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PROLOGO

«Sin desarrollo no podemos vivir seguros y sin
seguridad no puede haber desarrollo».

Koffi Annan,
Secretario General de la ONU (1997-2006).

Africa ha dejado de ser el gran olvidado y ha ido consolidando su
merecido espacio y protagonismo en el complejo juego de relaciones
internacionales del mundo contemporaneo, con voz propia y con unos
objetivos claros. Y debemos estar preparados para poder responder con
conocimiento de causa y con criterio suficiente a esta nueva realidad,
potencialmente enriquecedora para todos, llena de oportunidades y de
desafios.

Gobiernos e instituciones africanas, en colaboracién con las organi-
zaciones internacionales tratan de lograr un adecuado nivel de desarrollo
sostenible que alcance a todos los habitantes del continente. El desarrollo
precisa de un clima de seguridad sin el cual no hay posibilidad de avance.

Sobre este argumento surgié la idea conjunta del Instituto Espanol de
Estudios Estratégicos (IEEE) y de Casa Africa de elaborar, dentro de la
coleccion de Cuadernos de Estrategia del IEEE, la publicacion que el lec-
tor tiene en sus manos. El objeto de la misma es promover una reflexion
sobre los esfuerzos que en materia de paz y seguridad se encuentran ac-
tualmente realizando tanto africanos como europeos. Tratamos de dar una
amplia difusion del texto por lo que ha sido editado en lengua espanola e
inglesa y estara disponible para todo analista y estudioso del tema en las
paginas web del IEEE (www.ieee.es) y de Casa Africa (www.casafrica.es).
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Prdlogo

Es importante destacar que Espafa ha dado un giro importante en
su politica exterior hacia el continente africano, asumiendo un enfoque
nuevo y diferenciado del de otros paises de Europa. Asi, este Cuaderno
pretende trasladar a nuestro pais la vision africana de la politica interna-
cional y de sus relaciones intraestatales; para que, en definitiva, Espaia
contribuya a dar soluciones africanas a las cuestiones africanas.

Por este motivo, hemos querido reunir a destacados especialistas
africanos en la materia, para que, junto a expertos espanoles y europeos,
con amplia experiencia en el continente, den una respuesta a los proble-
mas de paz y seguridad, desde un punto de vista supranacional, en el
que, el Tratado de Lisboa, ofrece una renovada oportunidad de reforzar
la vinculacion entre desarrollo y seguridad, de las acciones de manteni-
miento de la paz y de buena gobernanza.

Esta compilacién de ensayos aspira de este modo a servir de libro
de consulta; pero también a remover nuestras conciencias, desechando
lugares comunes que hasta hoy no han sido lo suficientemente cuestio-
nados. Os invitamos a sumergiros a través de sus paginas en la compleja
realidad africana, os invitamos a escuchar las opiniones que habitual-
mente no se trasladan, os invitamos a cuestionar, como lo hacen los
africanos, las soluciones que muchas veces creemos validas, y que no
han dejado de fracasar por venir impuestas desde fuera.

Ricardo Martinez Vazquez Miguel Angel Ballesteros Martin
Director General General Director
Casa Africa Instituto Espanol de Estudios Estratégicos
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INTRODUCCION

ANTONIO NURNEZ GARCIA-SAUCO

AFRICA: CONTINENTE NECESARIO

Africa es el continente necesario. Y esto en multiples aspectos, por-
que con Africa compartimos muchos de nuestros problemas y con ella
debemos compartir —ello es mas significativo- las soluciones. Por tanto,
no es que Africa pueda ser ignorada, es que sin ella no podriamos abor-
dar muchas de las cuestiones mas urgentes que nos abruman. Estamos
obligados y queremos abordarlas juntos. Es mas, en un mundo cada vez
mas globalizado, cabe plantearse seriamente la posibilidad de si existen
ya unicamente «soluciones africanas a los problemas africanos».

Porque el caso es que aquellos acontecimientos que se han asociado
tradicionalmente a la problematica africana (golpes de estado, guerras y
conflictos bélicos, pobreza y miseria, sequia y hambre, terrorismo...) no
son especificamente africanos, en el sentido de que son reconocibles
también en otros continentes, y se insertan y entrelazan en una extensa
red de causas y efectos de los que todos participamos y somos co-
responsables. En otras palabras, los fendmenos africanos transcienden
Africa y asumen una dimensién global.

Todo ello no significa que los paises africanos deban ignorar la raiz y
el caracter especificamente africano de gran parte de su problematica ni
aceptar sin mas soluciones externas, pero tampoco desconocer la inter-
dependencia que condiciona hoy el escenario internacional ni el valor del
intercambio de informacidn y la eficacia de la accién coordinada.

Porque, aunque los paises africanos comparten con otras partes del
mundo muchos de sus problemas, hay, al menos, un rasgo diferencia-
dor: el continente africano concentra en su territorio los mayores niveles
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Introduccidn

de conflictividad bélica, de inestabilidad politica, de pobreza, de enfer-
medades, violacién de derechos humanos y sociales, de emigracion ile-
gal... El caracter cuantitativo aporta una dimension cualitativa que exige
soluciones mas intensas y apremiantes.

La cuestion radica en cémo abordar a la vez con urgencia y eficacia
estos graves problemas cuando en muchos casos el principal instrumen-
to de intervencion, el Estado, es fragil o esta abiertamente en quiebra.
No olvidemos que Africa es el continente con mayor niimero de estados
fallidos o fragiles.

Una pincelada geografica

El continente africano, con mas de 30 millones de km2, es el tercer
mayor continente del mundo y representa el 25% de las tierras del globo.
Su posicionamiento geografico entre los Océanos Atlantico y Pacifico ha
dado lugar durante algunos anos a la discusion de si, desde el punto de
vista estratégico, era especialmente ventajoso o desventajoso respecto
de la globalizacion.

Esta extension y situacion geografica ha determinado la complejidad
y diversidad del continente en el que habitan un numero no inferior a 850
millones de seres humanos.

Los problemas politicos, econdomicos y sociales a los que los afri-
canos se enfrentan son de diversa naturaleza y varian enormemente de
unas regiones a otras.

El indice de natalidad ha sido tradicionalmente muy alto, aunque tam-
bién lo ha sido la tasa de mortalidad infantil como escasa la esperanza de
vida, debido a las insuficientes condiciones sanitarias y medioambienta-
les que han favorecido la rapida expansién de epidemias y pandemias.
También el amplio fenémeno de la emigracién de jovenes, especialmente
de las zonas del Norte y del Africa subsahariana, que tiende a reducir la
mano de obra activa, tiene una gran importancia sobre la estructura po-
blacional africana y sobre la economia. La escasez metropolitana (menos
de 10 ciudades con un millén de habitantes), urbana con un indice de cre-
cimiento sensiblemente mayor que la rural la creciente concentracién (1),
la distribucion por edades (mas adultos en el Norte y en el Sahara'y mas

(1) En el préximo cuarto de siglo la poblacion podria duplicarse y hasta triplicarse en las
ciudades.
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jovenes en el Africa subsahariana) y por género (predominio numérico de
varones al norte y de poblacién femenina al sur de Sahara, aunque con
notables excepciones).

De una distribucion irregular de la poblacién, ligada a la existencia o
carencia de recursos naturales, derivan importantes consecuencias para
entender el entorno de seguridad en el que viven los habitanes del conti-
nente. El despoblamiento de amplias zonas del Sahel junto a la ausencia
de autoridad de los gobiernos centrales facilita la actividad de grupos
terroristas y del crimen organizado. Por otro lado, en aquellas areas ricas
en recursos naturales, en las cuales la concentracion de poblacion es
mucho mayor, abundan actores no estatales que tratan de sacar pro-
vecho de los mismos ante la incapacidad de los gobiernos locales para
imponer su autoridad.

De nuevo la fragilidad econémica

La abundancia de recursos posibilité muy especialmente, junto con
otros factores, el fuerte crecimiento econdémico registrado en el decenio
1995-2005.

Sin embargo, hasta estos afos, la economia africana experimentd un
claro estancamiento (periodo 1975-1985) e incluso sufrié un cierto colapso
(1985 y 1995) (2). Durante estos largos decenios, los analistas compar-
tieron, como se ha indicado, el convencimiento de que el desventajoso
posicionamiento geogréafico de Africa respecto de la globalizacién y sus
procesos habia relegado al Continente al mero papel pasivo de proveedor
de materias primas. En efecto, mientras la economia internacional crecia
y la pobreza absoluta se reducia en el mundo a la mitad (del 40% al 21%),
en Africa seguia aumentando (del 42% al 47%). Esta situacion llevo a la
conclusién generalizada de que Africa era la «clara perdedora en el tablero
geo-econémico mundial»y al dramatico convencimiento de que «si el Africa
Subsahariana desapareciera como agente econdmico, la economia mun-

(2) Fue en estos periodos, para tratar de hacer frente a la deteriorada situacién econo-
mica, cuando se crearon o reactivaron las organizaciones econémicas regionales de
Africa, a excepcioén de la Comunidad de la Comunidad Econémica de los Estados
de Africa Occidental CEDEAO/ECOWAS (1964) y de la Unién Maghreb Arabe UMA/
AMU, creada en los 60, pero reactivada en los 80. Comunidad para el Desarrollo del
Africa Austral SADC (1979), Comunidad Econémica de los Estados de Africa Central
ECCAS/CEEAC (1981), Mercado Comtin para el el Africa Oriental y Austral COMESA
(1993) y Comunidad de los Estados Sahelo-Saharianos CEN-SAD (1998).
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dial apenas se resentiria» (3). Asistiamos asi a la paradoja de que los abun-
dantes recursos del Continente africano resultaban mas relevantes para
los procesos de globalizacién que para el desarrollo interno y contribuian
a acentuar mas la dependencia externa que el propio desarrollo africano.

Pero si Africa pasé de los afios 60 con un crecimiento superior al
4.5% al estancamiento en la mitad de los 70 (3%) y al decaimiento en
la segunda parte de los 80 (2.8%), a finales de los 90 surgié de nuevo
con fuerza inusitada (4.1% de media entre 1997-2002) hasta alcanzar
el punto mas alto en 2004 (6.9%), consiguiendo mantener niveles muy
elevados en los afios siguientes: 5.2% (2005), 5.5% (2006), 5.9% (2007)
hasta la llegada de la crisis.

La OCDE ha identificado tres factores principales para explicar el
fendmeno del crecimiento del continente africano durante mas de una
década a un ritmo superior al 4% anual tras el espectacular salto de
2004, a saber: la fuerte demanda mundial de petréleo y otros recursos
mineros que atrajeron fuertes inversiones en esos sectores; unas con-
diciones propicias para la agricultura en la mayor parte de los paises vy,
en tercer lugar, el mantenimiento en el grueso de los paises de «politicas
macroeconomicas sanas» que han reforzaron la confianza de las empre-
sas. Por su parte, el Banco Africano de Desarrollo (Panorama Econdmico
de Africa) ha interpretado el hecho en funcién de la constante expansién
mundial, de la mayor asistencia al desarrollo y de la mejora de la ma-
croeconomia. Finalmente, el FMI coincide con este doble diagnéstico y
atribuye el crecimiento subsahariano de los ultimos afos a la mejora de
las exportaciones de petrdleo y la consecucion de cierta estabilidad, lo
que, a su vez, ha animado el interés de las inversiones extranjeras.

Parece, pues, claro que el sostenido crecimiento africano hasta la
llegada de la crisis ha tenido unos factores bien definidos, relacionados
con las exportaciones de petroleo y materias primas, con la afluencia de
apoyo exterior, bien en forma de inversiones o de programas de ayuday,
en tercer lugar, con las mejoras internas introducidas por los gobiernos
que han aportado estabilidad y seguridad.

En efecto, el continuo desarrollo mundial cred una gran demanda de
petroleo y de otras materias primas, que, a su vez, provocé una crecien-

(3) Ignacio Fuente Cobo: «Visién geopolitica de Africa» en «Visién Espafiola del Africa
Subsahariana. Seguridad y Defensa». Documentos de Seguridad y Defensa. N° 1.
CESEDEN 2006.
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te produccion en estos sectores y estimuld la inversion y la llegada de
capitales. A este hecho hay que afadir dos circunstancias adicionales: la
primera se refiere a que los precios del petroleo aumentaron durante los
periodos referidos y el comercio de las materias primas contd con nive-
les de precios favorables, evitando el deterioro tradicional en la relacion
de este tipo de intercambio, déficits internos e incremento de la deuda
publica; la segunda es que las medidas internas tomadas por los Gobier-
nos favorecieron una cierta moderacion de la inflacidon, que se redujo a la
mitad en una década (del 13% a 7%) a pesar del aumento de las inver-
siones y de la ayuda exterior, introduciendo estabilidad y tranquilidad en
los mercados internos y favoreciendo el desarrollo.

La cuestion que ahora se plantea es hasta qué punto la actual crisis
mundial puede a afectar a Africay permitir u obstaculizar su crecimiento (4).

Todo parece indicar que la crisis ha alterado el funcionamiento de
los tres factores principales que motivaron o acomparnaron el desarrollo
econémico en el Continente africano.

En primer lugar, la contraccion de la demanda global ha reducido el rit-
mo de las exportaciones, incluidas las del petréleo, que han sido las prime-
ras que se han visto afectadas y comparativamente las que mas han sufri-
do con disminuciones que alcanzaron en algunos paises entre el verano del
2007 y del 2008 entre casi el 45% (Guinea Ecuatorial) y el 60% (Chad) (5).

Algo similar habria que decir respecto de las exportaciones de lo mi-
nerales soélidos, en cuyo sector se ha dejado sentir la reduccion laboral
de forma importante y, a veces, dramatica.

(4) Para este tema ver los intersantes capitulos sobre «Africa y la crisis econémica inter-
nacional: efectos, consecuencias y medidas» con tres visiones diferenciadas desde la
UNECA (Abdalla Hamdok), desde el BafD (John Anyanwu e Iza Lejarreta) y desde el
Gobierno de Sudafrica (Vusi Bruce Koloane) en «Paz y Seguridad en Africa Subsaha-
riana» Oscar Mateos(ed.). Casa Africa. Los Libros de la Catarata 2009.

(5) Para poner en perspectiva la dimension real de los paises africanos tradicionales ex-
portadores de petrdleo en relacién con el resto de paises, hay que sefialar que si bien
la renta media per capita de los primeros, Gaboén (4.128), Guinea Ecuatorial (3.455),
Angola (1.315), Camerun (1.315), Congo (1.158), Chad (296) y Nigeria (611) calculada
al tipo de cambio Ddlar-Euro de 2007, es sélo ligeramente mas alta (715 $) que la
media de los paises subsaharianos (667 $), duplicando la de los paises de bajos in-
gresos (306 $) y sextuplicando la de los Estado mas «fragiles» (110 $), resulta inferior
a la media de los paises denominados de ingresos medios como Seychelles (7.536),
Botswana (6.244), Mauricio (4.501), Sudafrica (3.723) Namibia (2.271), Cabo Verde
(1.668) Swazilandia (1.535), segun datos recabados por FMI para el periodo referido.
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En todo caso, la profundidad de los efectos finales de la crisis depen-
dera mucho de las evoluciones de la demanda y de los precios, porque
a lo que estamos asistiendo es a una contraccién de la demanda y a una
caida de los precios de las materias primas. Claro que los efectos de la cri-
sis no se distribuyen de forma homogénea. Los paises importadores netos
de petréleo y alimentos pueden beneficiarse de una caida de los precios.
Pero, a nivel global, las exportaciones se reducen a un ritmo mas rapido
que las importaciones y una pronunciada desaceleracion de la demanda
global terminara por danar la economia africana por la doble via de debi-
litar los precios de las materias primas y reducir el nivel de las exportacio-
nes, todavia el factor principal para el crecimiento del Continente africano.

Pero también la reduccién de la llegada de activos a Africa en cual-
quiera de sus formas tradicionales; capital de inversion, crédito externo,
ayuda al desarrollo o remesas de emigrantes, afectara al crecimiento de
la mayoria de paises.

Africa es el Continente que menos inversién privada recibe y ésta
se dirige especialmente hacia el sector del petroleo, seguido del resto
del sector extractivo, asi como alimentario. La caida de la demanda ha
reducido la produccién y ésta la inversién, al tiempo que los problemas
de liquidez en los mercados financieros internacionales han dificultado
y encarecido enormemente el acceso al crédito. Al igual que proyectos
privados se han visto obligados a ser suspendidos o aplazados por falta
o retirada de inversores, emisiones de bonos por parte de varios Estados
han tenido que ser canceladas o pospuestas. La ayuda publica al desa-
rrollo que podria compensar, aunque en parte, esta deficiencia, no ofrece
mejores perspectivas a pesar de las promesas de los paises occiden-
tales ya que éstos estan sufriendo en sus propias economias las duras
condiciones de la crisis, déficits considerables en sus presupuestos y
altos niveles de desempleo que, a su vez, han afectado a las remesas de
emigrantes por pérdida de sus empleos en las economias desarrolladas,
como parte mas vulnerable del mercado laboral (6).

(6) Aunque la ayuda al desarrollo y las remesas de emigrantes en términos globales no
representan una cuantia muy significativa (6% de la RNB), en algunos paises y para
determinados sectores sociales constituyen un factor de enorme importancia. Asi
la ayuda al desarrollo reprenté en Burundi entre 2004-06 el 50°% de la RNB. Este
porcentaje vale también para Mozambique, mientras en Sierra Leona equivale al 40%
del presupuesto nacional. De modo similar, las remesas de emigrantes significan el
20% del PIB en Lesotho, el 10% en Sierra Leona, el 8% en Guinea-Bissauy el 7% en
Gambia. Vide Jonh Anyanwu e Iza Lejarraga. Ob.cit. p.43
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Como puede comprobarse la crisis internacional ha resquebrajado
dos de los pilares en los que se ha apoyado el desarrollo africano en los
ultimos afos: las exportaciones de petréleo y materias primas, y las inver-
siones y aportaciones exteriores. Ambos estan relacionados con el sector
exterior y, en consecuencia, resultaban elementos de transmisién de la
crisis internacional. Porque, uno de los efectos mas claros de esta crisis
ha sido la de evidenciar los enormes riesgos de la dependencia exterior a
través de los monocultivos y la concentracién en las exportaciones.

Finalmente, hay que mencionar los esfuerzos realizados para mejorar
las politicas internas. Ya ha quedado mencionado el beneficioso efecto de
haber logrado en los afios de expansién el haber mantenido bajo control
la inflacién. También hay que mencionar las politicas de diversificacion de
sus mercados introducidas incluso por paises productores de petroéleo,
como Nigeria, Angola, Camerun y Congo, entre otros, de modo que su
crecimiento no relacionado con el crudo ha aumentado a mucha mas velo-
cidad que el del resto de grupos subsaharianos. Otros, como la Republica
Democratica del Congo, iniciaron fuertes inversiones en infraestructuras.
También hay que tener en cuenta el impulso dado en muchos paises al tu-
rismo. Aunque éste se ha visto afectado y muy seriamente por la crisis por
su evidente dependencia exterior, es previsible igualmente que el efecto
se sienta mas en los paises con turismo de calidad y rentas altas que en
los paises con turismo mas popular que podrian incluso beneficiarse del
efecto substitucion. En todo caso, aquellos paises que fueron capaces
de introducir en sus politicas econdmicas elementos eficaces de diversi-
ficacion, en esa misma medida estaran en relativa mejor disposicién de
afrontar los efectos negativos de la crisis. Pero, aunque las buenas politi-
cas pueden, sin duda, atemperar en varios paises algunos de los peores
efectos de la crisis, no parece que estén en medida de evitarlos, si se tiene
en cuenta la fragilidad de las estructuras financieras y econémicas y el
nivel de dependencia exterior de las economias africanas.

Asi, a través de la crisis econdmica se abre de nuevo, tras décadas
de crecimiento sostenido, el capitulo tan recurrido de la fragilidad, por-
que, en cualquier caso, como resulta evidente, aquellos paises y pobla-
ciones con economias mas fragiles sufriran mucho mas los efectos de
la crisis (7).

(7) El FMI tiene establecio (2007) una lista de paises africanos con bajos ingresos medios
(en torno a los 300 $) y de paises «fragiles» (inferiores a 220 $). De ambas lista se deduce
que hay 16 paises con renta de 300 o menos délares, a saber: Mali (300), Madagascar
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La reduccién de las exportaciones, de las inversiones, de la ayuda y
de las remesas reduciran los ingresos de los Estados y de las empresas
africanas. La contraccién econdmica terminara limitando los recursos
y los medios para sostener los logros alcanzados y reducir los efectos
sobre la poblacién, sobre todo, de los sectores mas afectados y vul-
nerables. De esta forma, la crisis econdmica puede generar tensiones
sociales y reabrir antiguos conflictos, agravar los actuales o deteriorar
aquellos en vias de solucion. Asi, a través de la crisis econdmica, cobran
renovada importancia y urgencia los aspectos relacionados con la paz,
la seguridad y la estabilidad, sobre todo, si se piensa que también los
recursos orientados a estos fines pueden verse afectados.

REFLEXIONES Y RESPUESTAS

Los hechos expuestos han generado diversos niveles de reflexion y
de respuesta, de los cuales tres han sido particularmente importantes.
El primero se ha formulado en torno a cdmo proceder para fortalecer la
autoridad del Estado en Africa. El segundo se ha centrado en las con-
secuencias que la quiebra estatal puede tener para la estabilidad, la se-
guridad y la paz en el continente africano y en el resto del mundo. Entre
ambos, como arco de conexion, la necesidad de profundizar en el valor
democratico dentro de los sistemas politicos africanos.

Los objetivos de democratizacion y fortalecimiento del Estado

Los procesos de profundizacién democratica y de fortalecimiento del
Estado han sido considerados como simultaneos, convergentes y uni-
vocos, en el convencimiento de que el respeto a los derechos humanos,
el imperio de la ley y la buena gobernanza aseguraran el fortalecimiento
del Estado y su capacidad para garantizar la estabilidad, la seguridad y
la paz. Por ende, se alude a la democratizacion como via de robustecer
la autoridad estatal y férmula para resolver de los conflictos politicos y
afianzar la concordia social.

Sin embargo, este planteamiento, formal y politicamente correcto, in-
cluso eficaz como resultado a largo plazo, deja bastantes flecos sueltos
y cuestiones abiertas en la evolucién del corto y medio plazo.

(288), Burkina Faso (283), Gambia (282), Uganda (281), Ruanda (278), Sierra Leona (241),

Republica de Africa Central (239), Guinea Bissau (132), Liberia (132), Togo (226), Niger
(176), Eritrea (172), Etiopia (166), Malawi (165), Republica Democratica del Congo (97).

— 20 —



Antonio Nurez Garcia-Sauco

Ciertamente los procesos democraticos se han extendido en Africa.
De hecho, el 80% de los paises africanos han realizado elecciones en el
ultimo decenio y es constatable un mayor nivel de participacién electoral
con una media superior al 60%. La asuncion de las elecciones como
principal fuente legitimadora del poder se ha generalizado y la creencia
en el sistema democratico se ha profundizado.

Pero no basta la simple referencia al afianzamiento de procesos vy
procedimientos democraticos formales para extraer conclusiones de in-
dole material. Para empezar, la democracia no puede reducirse al cum-
plimiento del rito periddico de elecciones. En muchos casos, éstas han
sido fraudulentas o afectadas por serias irregularidades, han sido utiliza-
das para una engafnosa legitimacion de lideres claramente no democra-
ticos en el poder, han sido motivo de fuertes enfrentamientos y no pocos
Estados han sufrido o sufren las consecuencias de procesos electorales
mal planteados y peor resueltos. De modo que no siempre las elecciones
aportan avances reales ni en democracia ni en estabilidad, aunque sin
aquellas estas dos aspiraciones no sean posibles.

Hay, por tanto, que abrir la perspectiva al sustrato social y econdémico
que debe apoyar al proceso democratizador para que éste sea realmente
efectivo, ya que hasta ahora gran parte del enfoque tedrico y doctri-
nal ha procedido conforme a lo que Paul-Simon Handy ha llamado «/a
despolitizacion del andlisis», asociando de forma mecanica los procesos
de democratizacién con los de reforzamiento del Estado, olvidando, por
ejemplo, que la democracia implica la creciente difusion del poder entre
un numero cada vez mayor de agentes para ser mas participativa, mien-
tras que el reforzamiento del Estado frecuentemente exige un mayor gra-
do de concentracion del poder para superar su fragilidad. Por tanto, los
procesos de democratizacion, aunque puedan confluir a largo plazo con
los de fortalecimiento de la autoridad estatal, no son coincidentes entre
ellos necesariamente ni todo el tiempo ni en todo caso.

Esto ha llevado a algunos autores, como el propio P.S. Handy, a dis-
tinguir no solo entre acciones destinadas a reforzar la democracia de
aquellas otras orientadas a potenciar el poder estatal, sino a diferen-
ciar dentro del proceso de fortalecimiento del Estado, grados de fragili-
dad (elevada, media o baja) en orden a identificar el tipo de intervencién
requerida, mas o menos intensa, como es el caso de Emile Ognimba.
Mientras para las situaciones de escasa fragilidad bastarian intervencio-
nes sectoriales, para las de fragilidad elevada seria necesaria una verda-
dera refundicién del Estado e, incluso, de la propia sociedad.

— 21—



Introduccidn

En coherencia con lo mas arriba establecido y conforme a la necesi-
dad de contar por igual con los sustratos econémico y social que con el
politico, es obligado tener en cuenta que en el caso de los Estado fallidos
—como parecen inducirnos a ello ciertas definiciones, entre ellas las del
propio «Estado fallido o concepto fallido» (H.-J. Spanger)- no se trata
s6lo de una quiebra del Estado o de la politica, ni tampoco, conforme
con el pensamiento prevalente francés, de una quiebra social —que tam-
bién la hay- sino del sistema en su totalidad: econémico, social, cultural
etc... y en ella hay que encontrar las verdadera fuente de la fragilidad
estatal.

La quiebra de la autoridad politica no es independiente de la quiebra
social (anomia, fragmentacién, discriminacion) ni tampoco de la juridi-
ca (delitos propios del crimen organizado) ni de la econdmica (pobreza,
miseria, hambre) ni la de los valores culturales (corrupcién, nepotismo,
intolerancia) sino de todas ellas, en el sentido de que cualquiera de ellas
termina por involucrar a todo el sistema. Ello fuerza a las sociedades
africanas que han sufrido la quiebra de su sistema de convivencia a so-
portar situaciones permanentes de riesgo y amenaza para la seguridad
personal y colectiva en todos los frentes.

Riesgos y amenazas

Ciertamente en los casos de lo que se ha dado en llamar Estado fra-
gil, la seguridad, la estabilidad y la paz resultan, por definicién, débiles.
Por tanto, los mecanismos de identificacién y de prevencién de riesgos
son igualmente quebradizos. ¢Por donde empezar, pues?

Por simple l6gica siempre resulta menos arriesgado y costoso inten-
tar prevenir un conflicto que, una vez iniciado, resolverlo con éxito. Por
ello resulta natural conceder prioridad a la prevencién y entender con
Juliette Khady Show la prevencion como respuesta a la fragilidad, como
la primera respuesta, se podria ahadir.

Pero, ¢cuales son los riesgos a prevenir y como identificarlos? Con-
forme al enfoque integral adoptado, los riesgos y amenazas en el conti-
nente africano son de distinta naturaleza y orden, presentando, por ende,
distintas causas y efectos (8).

(8) Juan Grande e lbrahim Manu Yusuf han diferenciado factores de orden politico, eco-
némico y social. «Algunas propuestas para una mejor cooperacion EU-Africa y Espa-
Aa-Africa» en «Paz y seguridad en Africa Subsahariana». Ob. cit.
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Africa sufre, en primer lugar, ciertas debilidades estructurales. Unas
derivan del contexto internacional pasado y otras son actuales. La co-
lonizacion liquidé las estructuras organizativas tradicionales asi como
valores de convivencia autéctonos, filando en cambio fronteras artificia-
les entre grupos naturales y generando formas de vida importadas. Las
consecuencias han sido duraderas y se han manifestado en frecuentes
guerras y continuadas tensiones fronterizas. Todavia persiste en muchos
casos un sentimiento de pertenencia al propio grupo mas fuerte que el de
la vinculacién con el Estado, lo que no contribuye al fortalecimiento del
poder politico y, en casos de conflicto entre ambos, tiende a favorecer
la dispersion de autoridad a favor de grupos y etnias. De igual modo, el
fuerte y prevalente sentimiento de pertenencia a la tribu o al clan u otros
signos de identidad grupal han constituido un generoso caldo de cultivo
para enfrentamientos inter-étnicos o de grupos religiosos o politicos, a
veces con consecuencias dramaticas.

Pero si la colonizacién liquido las estructuras organizativas origina-
les, la descolonizacion no terminé con la dependencia econémica y co-
mercial y, tras decenios de neocolonialismo, asistimos hoy todavia a un
renacimiento del interés de los grandes paises por los recursos natura-
les, especialmente minerales, del continente africano, lo que, unido a un
sistema de comercio desigual, esta generando nuevas tensiones inter-
nacionales que se proyectan, a través de sus intereses competitivos, en
y entre paises africanos.

En el orden interno, los riesgos que comportan situaciones de pobre-
za, hambre, epidemias y pandemias son obvios, no solo respecto de la
seguridad personal (resignacion, desesperanza y muerte) sino colectiva
(emigracion masiva, rebeldia, conflicto y guerras por el acceso a recur-
sos basicos, en especial, la tierra y el agua), ya que en una situacion de
penuria social se acrecienta el riesgo de la confrontacion por la posesion
de recursos.

Porque si el hambre y las enfermedades estan relacionadas con fac-
tores naturales (escasez de alimentos y factores patdégenos) que el Esta-
doy la sociedad no han podido, sabido o querido distribuir o prevenir, los
riesgos vinculados simultaneamente, de un lado, a extremos de penuria
y, de otro, a desigualdad social desorbitada (miseria y opulencia) —con
frecuencia unidos a la corrupcién y al nepotismo- pueden desencadenar
un ansia desmesurada por la apropiacion a toda costa —incluso delicti-
va— de recursos econdmicos o sociales por parte de los grupos menos
favorecidos y generar situaciones provocadoras de conflictos. Ademas,
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la apropiacion ilicita y la distribucion endogamica y clientelar de los re-
cursos presenta otro aspecto ligado a la lucha por el poder (9).

En la medida en que el control o la proximidad al poder son criterios
determinantes para la apropiacién o distribucion ventajosa de recursos,
la lucha por conservar o acceder al poder representa un fuerte obstaculo
a la democratizacioén (exclusién de ciertos grupos, negativa a la alternan-
cia politica, fraude electoral) y un riesgo para la estabilidad (golpes de
Estado, revueltas de grupos militarizados, campafnas de desestabiliza-
cién social y politica).

Todo esto refleja la forma en que los aspectos e intereses politicos,
econdmicos y sociales se mezclan y entrecruzan, de tal modo que aque-
llos grupos desposeidos del poder que no estan en disposicion de poder
acceder a él, optan a los privilegios que el poder otorga por otros medios
y al margen del sistema, dando lugar a la delincuencia organizada en
desafio directo al Estado.

El ejercicio de la amenaza: agentes armados no estatales

En efecto, sobre el telén de fondo de estas tensiones se han consti-
tuido grupos armados o criminalmente organizados, mas eficaces en la
comisién de delitos que el Estado en su represion, con capacidad para
generar conflictos armados y ejercer y controlar actividades relaciona-
das con el secuestro, la pirateria y el trafico ilicito de personas, armas y
drogas. Es precisamente la eficaz actuacion de estos grupos el primer
factor que ha evidenciado la quiebra del Estado en sus aspectos mas
emblematicos: la seguridad, personal y colectiva, la estabilidad y la paz.

De nuevo hay que sefialar que no se trata de fendmenos exclusiva-
mente africanos, aunque en Africa presentan algunos de ellos una espe-
cial relevancia.

Empecemos con una breve referencia al fenomeno migratorio sin ne-
cesidad de subrayar lo obvio: el crimen no radica en la emigracion, sino
en el comercio mafioso y delictivo que organiza y se beneficia de trafico
ilicito de personas, por lo general, jévenes, mujeres e, incluso, ninos. Las

(9) Los aspectos econdmicos del uso clientelar del poder son bien conocidos: concesio-
nes econdémicas y comerciales o condonaciones de deuda a personas y sectores afi-
nes, manipulacién para la exclusién de concesiones, retirada de licencias, imposicion
de sanciones administrativas o fiscales, utilizacion de inspecciones como medio de
presion, expropiaciones y confiscacion de bienes a personas o grupos rivales etc...
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consecuencias asociadas son claras: pérdida de los mejores recursos
humanos y mas prometedoras capacidades cara al futuro; despiadada
explotacion humana con enormes riesgos para la salud y gran nimero de
pérdidas de vidas en el desierto o en el mar; facilitacién de canales para
el crimen organizado: terrorismo y otros traficos ilegales (prostitucion);
incremento de la marginacion social y de las posibilidades de tension y
delincuencia en los paises de transito, etc...

A diferencia de las migraciones, un fendmeno en si mismo natural
pero que debe ser regulado y encauzado para liberarlo de sus servi-
dumbres criminales y vejatorias para la dignidad humana, los secuestros
constituyen una actividad directa y esencialmente delictiva per se. Pre-
tendidamente justificada en la rebelion de ciertos sectores frente a una
injusta distribucién de recursos mineros (Delta del Niger) o en la perma-
nente marginacién social de determinados grupos (Tuaregs de Mali), el
hecho es que las protestas y revueltas iniciales no sélo han terminado en
bandidismo y rebeldia frente al Estado, sino que el desarrollo de estas
actividades en la extensa regién sahelo-sahariana, de dificil control por
el Estado, ha favorecido la insercion de grupos terroristas influenciados
por Al Qaeda.

Como en el caso de las grandes zonas desérticas, la amplitud del
mar, unida a la quiebra del poder estatal, ha facilitado en el Africa oriental
acciones de pirateria en las costas de Somalia. Orientada como el se-
cuestro a la obtencién de un rescate, no se diferencia de aquél mas que
en las caracteristicas especificas de su modalidad marina.

Otra de las amenazas que inciden directa y frecuentemente sobre la
estabilidad, la seguridad y la paz en amplias zonas y multiples lugares
de Africa es la del trafico de armas, sobre todo y generalmente, ligeras o
de pequefio calibre. Provenientes de stocks residuales del tiempo de la
guerra fria o de procesos de desarme, desmilitarizacién y reinsercion en
curso o mal acabados, suelen terminar en manos de rebeldes en lucha
contra ejércitos regulares u otros grupos paramilitares. Ademas de cau-
sa de crimenes horrendos, el tupido trafico de estas armas constituye
uno de los riesgos y peligros mas generalizados en Africa: alimenta la
disidencia armada y los enfrentamientos bélicos entre grupos étnicos,
politicos o religiosos, constituye la amenaza mas generalizada contra
la paz y la seguridad, es causa del mayor nimero de muertes violentas,
contribuye a la fragmentacion socio-politica y pone frecuentemente en
riesgo el poder y la autoridad del Estado.
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Finalmente el trafico de drogas y estupefacientes, al igual que el la-
vado de dinero, que suele acompanar a casi todas las actividades del
crimen organizado cuando no constituye su actividad principal, es otro
de los peligros y desafios que lastran la seguridad en Africa.

En todo caso, los flujos y beneficios que reportan a las mafias y gru-
pos de delincuencia organizada sus actividades ilicitas, ademas de un
dafo permanente a personas, gruposy a la sociedad en general asi como
al adecuado fortalecimiento del Estado, constituyen un peligro evidente
por su capacidad de financiar el terrorismo internacional.

En consecuencia, se pueden resumir, al menos, en tres las posibles y
graves consecuencias que implican los riesgos y amenazas referidas:
1.-Ruptura de la paz social, la estabilidad politica y la seguridad per-
sonal
2.-Debilitamiento y merma de la autoridad de los Estados en Africa
3.—Apertura y disponibilidad de vias de accion y financiacion del te-
rrorismo

Esto representa un nivel considerable de desafios para Africa y el
mundo a los que hay que hacer frente y encauzar con urgencia en bene-
ficio de ambos.

El renacimiento africano

En lo que a Africa respecta, fue a finales de los afios 90, cuando, ante
el creciente numero de conflictos (10), se pusieron en marcha una serie
de procesos orientados impedir su aparicion, a asegurar la paz y la esta-
bilidad como condicién previa para el desarrollo.

A efectos de clarificacion expositiva se pueden distinguir dos grandes
lineas de actuacion. Una, promovida institucionalmente en el marco del
Organizacion para la Unidad Africana (OUA) a través de sus Cumbres.
Otra, impulsada por paises y lideres individuales que trataron de aunar
voluntades politicas en torno a sus propuestas (11).

(10) En 1999 Africa era escenario de la mitad de los conflictos que acaecieron en el
mundo

(11) Como se indica en el texto, la diferenciacién entre ambas lineas de actuacién es
simplemente clarificadora, ya que en la practica se entrelazaron. Asi, el mandato
para la gestién del Programa de Recuperacion de Africa (MAP), donde se recogian
las primeras ideas de los Persidentes de Mbeki y Bouterflica, se aprobé en la Cum-
bre de Sirte (Libia) y en esta Cumbre (tras la Cumbre franco-africana en Yaundé
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En lo referente a las Cumbres, fue la de Argel (Julio 1999) la primera
que introdujo en el programa de sus reuniones temas de seguridad y
defensa con la aprobacion de la «<Convencion sobre prevencion y lucha
contra el terrorismo». En la siguiente Cumbre de Sirte (Libia, Septiem-
bre 1999), Nigeria propuso la creacién de una Conferencia panafricana
permanente para la seguridad, la estabilidad y el desarrollo que no lle-
gd a cristalizar como tal. Sin embargo, la Conferencia Interministerial
de la OUA, celebrada algunos meses mas tarde en Nigeria (Abudja,
Mayo 2000), adoptd una Declaracién Solemne y un Plan de Accién al
respecto que fue aprobado poco después integramente en la Cumbre
de Lomé (Julio 2000). Al afio siguiente, la Cumbre de Lusaka (Julio
2001), con el temario de la seguridad y la defensa incorporado ya al
acerbo africano, abria la transicion hacia la reconversion de la OUA en
UA (Unién Africana).

Dentro de la segunda vertiente, la de las iniciativas individuales de
determinados paises y lideres, dos de ellas son especialmente relevan-
tes. En primer lugar, el denominado Plan del Milenio para el Renaci-
miento de Africa presentado por los Presidentes de Argelia (A. Boute-
flika), Nigeria (O. Obasanjo) y de Surafrica (T. Mbeki). Sus objetivos se
centraban el desarrollo politico, democracia, gobernabilidad y respeto
a los derechos humanos. En segundo lugar, el llamado Plan Omega,
presentado por el Presidente de Senegal, Addulaye Wade, que bus-
caba la estabilidad y el resurgimiento econémico para toda Africa por
la via del desarrollo econémico, aprovechando la fase de crecimiento
iniciada en los ultimos afos, impulsando las inversiones en educacion,
obra publica e infraestructuras (carreteras, ferrocarriles, puertos, ae-
ropuertos) a través de una autoridad continental (12). Ambos planes,
a raiz del mandato emanado en la Cumbre de Sirte, se fusionaron en-
tre si, dando lugar a la Nueva Iniciativa para Africa (NIA), aprobada en

de Enero 2001) se present6 también el Plan Omega del Presidente A. Wade. En la
Cumbre de Togo (julio 2000) los tres Presidentes (Surafrica, Nigeria y Argelia) hi-
cieron un llamamiento a los paises desarrollados para actuar conjuntamente en el
relanzamiento de Africa.

(12) Antonio Sanchez-Benedito ha destacado, aunque en otro contexto, el significado
y la importancia de los Estados que denomina «Paises Ancla» en la integracién y
vertebracion del Continente Africano, de lo que ésto también puede ser un buen
ejemplo. «La UA y los «Paises Ancla» como instrumentos de paz y seguridad en el
Continente Africano» en «Paz y Seguridad en Africa Subsahariana». Oscar Mateos
(ed.). Casa Africa. Los Libros de la Catarata.2009. Ob. cit.
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la mencionada Cumbre de Lusaka de 2001 (13). Esta Iniciativa se fue
paulatinamente ampliando hasta integrar a 15 Estados, convirtiéndose
en la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD) con sede en
Pretoria (14).

La confluencia temporal de estos dos procesos y su culminacion de
hecho en la Cumbre de Lusaka, ultima de la OUA, ha llevado a muchos
autores a poner de manifiesto el paralelismo entre los procesos de crea-
cion de NIA/NEPAD y de la UA. Sin embargo, ambos procesos se inte-
gran en un marco evolutivo mucho mas amplio.

En efecto, durante la década que cierra y abre el cambio de siglo se
producen en Africa una serie de acontecimientos de especial relevancia.
En primer lugar, el nimero y la intensidad de conflictos habia generado
un fuerte pesimismo (afropesimismo) sobre la capacidad de los pueblos
y gobiernos africanos para dotarse de un sistema de convivencia pa-
cifico estable. En segundo lugar, la larga crisis econdmica, que venia
arrastrandose desde la mitad de los 70, habia generado no sélo fuertes
niveles de pobreza sino de desanimo y desesperanza (fatiga africana).
Todo esto condujo a la percepciéon de que el Continente Africano habia
perdido, tras el fin de la Guerra Fria, todo valor estratégico y que, por su
falta de desarrollo y gobernabilidad, su excesiva corrupcion y conflictivi-
dad, se situaba fuera de la globalizacién y de espaldas a las inversiones
y ayudas de la Comunidad internacional.

Fue la fuerte reaccion contra esta situacion la que impulsé el mo-
vimiento a favor del renacimiento de Africa que se apoyd, a su vez, en
una serie de acontecimientos de signo inverso. En primer lugar, la exis-
tencia de una pléyade de lideres de excepcion, como los mencionados,
que supieron fijar la impronta de una nueva voluntad politica. El triunfo

(13) Ademas de la fusion de los dos Planes MAP o del Milenio (Surafrica, Nigeria y Ar-
gelia) y Omega (Senegal), la Conferencia de Ministros de Finanzas de Argel (Mayo
2001) impulso la consolidacion de ambos con el llamado Plan Compacto Global de
la Comisién Econémica para Africa (ECA), desarrollado por el Secretario de dicha
Comisién, K.Y. Amoako.

(14) Tras la Cumbre se Sirte, Senegal se unié al Comité Directivo del MAP. También lo
hizo Egipto. Tras la reunion de Abudja (Junio 2001) entre el Comité Directivo y ex-
pertos de nueve paises y del Banco de Desarrollo de Africa Austral, Gabén, Mali,
Mozambique y Tanzania fueron invitados a integrarse en la iniciativa. Mas tarde,
Botswana, Camerun, Etiopia, Mauricio,Tunez, Ruanda y Sao Tomé y Principe parti-
ciparon como miembros en la reunién del Comité Directivo del MAP celebrada en El
Cairo (Junio 2001) para consolidar los Planes MAP y Omega.
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sobre la politica del Apartheid surafricano y su enorme carga de renova-
cién, poniendo fin a las ultimas secuelas del colonialismo y devolviendo
a manos africanas su propio destino, generd un nuevo clima de optimis-
mo asi como una estimulante invitacién a que el Continente aceptara
sus propias responsabilidades. En segundo lugar, el favorable cambio
de signo econdmico, que se instaur6 a finales de los 90 y principios del
2000 y que acompano a este proceso de renovacion. Esta nueva orien-
tacion vino precedida, como en el caso de la conclusion del sistema co-
lonial, del reconocimiento de la bancarrota del neocolonialismo, y como
él, contribuyd enormemente a superar el pesimismo y el desanimo y a
reforzar las diversas iniciativas a favor de la renovacion econémica. Esto
explica la conjuncion de los procesos de desarrollo econémico y de va-
lores democraticos, esto es, un desarrollo sostenido apoyado en la pazy
la estabilidad asegurada por la buena gobernanza, la justicia y el respeto
a los derechos humanos.

Es en este clima de regeneracion en el que se inserta el proceso de
creacion de la UA. Aunque su estructura es profusa y complicada (15),
sus objetivos, en cambio, son claros y ambiciosos y pueden agruparse
en cuatro ambitos. Politicos: defender la soberania, integridad e inde-
pendencia de los Estados y simultaneamente alcanzar mayor unidad,
integracion y solidaridad entre paises y pueblos de Africa, promover la
paz, la seguridad y la estabilidad en el Continente, impulsar los principios
e instituciones democraticas, reforzar y proteger los derechos humanos.
Econdmicos: crear las condiciones necesarias que permitan al Conti-

(15) La UA cuenta con la Asamblea (Jefes de Estado y Gobierno), el Comité Ejecutivo

(Ministros), el Comité de Representantes Permanentes (Embajadores), la Comisién
(Secretaria de la Organizacion), el Parlamento Panafricano (265 miembros), el Tribu-
nal o Corte de Justicia, el Consejo de Paz y Seguridad (al que, por su relevancia, nos
referiremos inmediatamente), el Consejo Econdmico, Social y Cultural (destinado a
sevir de canal de participacion de la sociedad civil), el Comité de Técnicos Especia-
lizados y las Instituciones financieras.
El mencionado Consejo de Paz y Seguridad es el instrumento especifico para los
temas que tratamos. Esta compuesto por 15 Miembros electivos segun ciertos cri-
terios, entre ellos el de representacién y rotacion regional, por periodos de dos afios
para diez de ellos y de tres afios para los cinco restantes, con lo que se preten-
de evitar renovaciones totales y garantizar la continuidad entre los Miembros del
Consejo. Entre sus funciones destacan las relativas a la promocién, mantenimiento,
restablecimiento de la paz y acciones postconflicto; diplomacia preventiva y siste-
mas de alerta; mediacion, intermediacién y buenos oficios; acciones humanitarias y
gestion de catastrofes etc. asi como cualesquiera otras que le pueda encomendar la
Asamblea o el Comité Ejecutivo.
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nente desempefar su justo papel en la economia global, estimular un
desarrollo sostenible en lo econdémico, lo social y lo cultural y coordinar
y unificar las politicas de las Comunidades Econdmicas Regionales. So-
ciales: cooperar en todas las esferas de la actividad humana para elevar
el nivel de vida de los pueblos africanos, trabajar intensamente para la
erradicacion de enfermedades y promocioén de una buena salud, intensi-
ficar los esfuerzos educativos y fomentar el desarrollo cientifico-técnico.
En el area internacional: promover y defender posturas comunes africa-
nas sobre asuntos de interés para el Continente, estimular la coopera-
cién internacional con especial referencia a la Carta de las NNUU vy la
Declaracion de los Derechos Humanos.

En resumen: las metas del renacimiento africano, ademas de pro-
mover la unidad y la integracion continental, fueron esencialmente tres.
En lo politico, instaurar y asegurar sistemas democraticos, buena go-
bernanza, justicia y respeto a los derechos humanos. En lo econémico,
recuperar el control de la propia economia, establecer nuevas relaciones
con los paises desarrollados, liberarse del peso de la deuda y renovar la
posicion africana en la economia mundial. En materia de paz y seguri-
dad, prevenir la aparicion de conflictos, canalizar los problemas de los
distintos grupos, solucionar rapida y eficazmente los conflictos y, sobre
todo, garantizar la paz y la estabilidad.

En todo caso, -y esto es importante subrayarlo— asegurar la paz y
prevenir los conflictos constituyen no soélo objetivos irrenunciables y ur-
gentes, sino requisitos previos o precondiciones ineludibles de todo de-
sarrollo politico, econdmico y social tanto para NEPAD como para la UA
y a los que habia que atender en todo el continente a través de los cinco
grandes grupos subregionales que lo configuran: Africa del Norte, Africa
Occidental, Africa Oriental, Africa Central y Africa Austral.

Fue precisamente en el Africa Occidental, mas en concreto, con mo-
tivo de la guerra de Liberia, cuando la Comunidad Econémica de Es-
tados del Africa Occidental (CEDEAO/ECOWAS) decidié establecer un
marco regional preventivo para asegurar la estabilidad, la seguridad y
la paz, tratando de evitar conflictos incontrolables en la zona. Para ello
establecié un marco institucional anclado en dos soportes, a los que
después anadié un tercero, a saber: un Grupo de Control para la preven-
cién de conflictos armados y, en su caso, el alto el fuego, la gestién y la
resolucién de conflictos; un mecanismo de deteccion y respuesta tem-
prana, apoyado en una red de instancias locales diseminadas por toda
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la region, destinadas a recoger informacion sobre riesgos y amenazas, v,
tras la guerra de Liberia (1989), una fuerza militar para apoyar con credi-
bilidad el proceso de paz (16).

La Union Africana, inmediatamente después de su creacion (2002),
asumio esta iniciativa, dotandola de mas profundidad, envergadura y ex-
tensién continental, creando lo que se ha denominado Arquitectura de
Paz y Seguridad Africana (APSA), construida sobre los siguientes niveles:
un Consejo de Paz y Seguridad como mas alto érgano director; un Panel
de Sabios que aporte con su experiencia asesoramiento y valoracion; un
sistema continental de alerta temprana y finalmente una fuerza militar de
reserva o contingente de accion rapida con despliegue en cada una de
las cinco regiones continentales.

LOS GRANDES PAISES Y AFRICA

Como ha quedado establecido, una parte muy importante de la re-
flexién que condujo al renacimiento de Africa fue la busqueda de me-
canismos de insercion en el nuevo orden internacional surgido tras la
caida del muro de Berlin y la desaparicion de la Guerra Fria y de encaje
en los procesos de la globalizacion. Asi, ya en la Cumbre del Sur del
Movimiento de los Paises No Alineados y del G-77 en La Habana, (abril
2000), los Presidentes de Surafrica y Nigeria presentaron sus preocupa-
ciones al G-8 y a las instituciones de Bretton Woods. En la Cumbre de la
OUA, celebrada poco meses después en Togo (julio 2000), los Presiden-
tes mencionados mas el de Senegal invitaron a los paises desarrollados
a una asociacion para la regeneracion de Africa. Por las mismas fechas,
plantearon el mismo tema a los lideres del G-8 durante su reunién en Ja-
pon (2000) (17), asi como en el Foro Econdmico Mundial de Davos (Enero
2001), primer foro mundial donde se presentaron los Planes del Milenio
y Omega. Desde entonces y, sobre todo, desde la creacién de la UA, la
busqueda de la cooperacion con las diversas instancias internacionales
(ONU, G-8, UE) sera continua.

(16) Esta fuerza también ha actuado en Sierra Leona (1997-99), Guinea Bissau (1988-99)
y Costa de Marfil (2002). Desde entonces participa con la UA y la ONU y ha estable-
cido un compromiso de colaboracién con la OSCE.

(17) El Primer Ministro Japdnés Yoshino Mori invit6 a los Presidentes de Argelia, Nigeria
y Suréfrica a exponer sus planes para Africa en la Cumbre del G-8 que se celebraba
en Okinawa
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Pero también dentro del nuevo orden internacional, Africa se habia
convertido en centro de atencion preferente para las NNUU, las Grandes
Potencias, la Union Europea y Espana.

El interés preferente de las NNUU por Africa cristalizé ya en los dos
grandes documentos programaticos que impulsaron los dos Secretarios
Generales africanos de la Organizacion: la «Agenda de la Paz» (Boutros
Ghali) y los «Objetivos del Milenio» (Kofi Annan). Desde entonces, Africa
es referente inexcusable en cualquier debate internacional sobre seguri-
dad, desarrollo y paz. No en vano es el continente donde mas operacio-
nes de mantenimiento de la paz y reconstruccion se han llevado a cabo
y donde mas paises se han visto envueltos en ellas.

También, las Grandes Potencias han mostrado su interés colectivo
por Africa, como demuestran, ademas de la Cumbre de Okinawa, las
reuniones del G-8 en Génova (julio, 2001), la importantisima Glenn Ea-
gles (Escocia, 2005) o las mas recientes Cumbre de Londres (2009) y de
L’Aquila (ltalia, 2009).

Aunque los intereses de los grandes paises por Africa tienen un ele-
mento en comun: el potencial mineral y energético del Continente afri-
cano, las motivaciones y las orientaciones de cada uno de los paises
difieren.

EE UU manifest6 un interés limitado por Africa durante la Gerra Fria,
en parte, por el escaso espacio libre que le dejaba la hegemonia ideo-
l6gica entonces dominante en el Continente, cuyos Estados se adscri-
bieron mayoritariamente al Movimiento de No Alineados, colocandose
formalmente como Tercer Mundo al margen de la bipolaridad Washinton-
Moscu capitalismo-comunismo vy, en parte, por dejacion a favor de sus
aliados, mejor situados y posicionados, dadas sus relaciones histéricas
con el Continente Africano como el Reino Unido, Francia o Portugal prin-
cipalmente, a pesar de las tensiones subsiguientes a los procesos de
descolonizacion.

Fue tras el 11-S, cuando renacié el interés norteamericano por Africa,
al entender Washington que las nuevas amenazas que se cernian sobre
su propio territorio y el resto del mundo podrian ser mas graves que las
de la Guerra Fria. En efecto, éstas provenian de un Estado poderoso,
pero con una politica y objetivos bien definidos, por ende, previsibles y
predictibles. Aquellas, en cambio, resultan mucho menos calculables y
mas sorpresivas y desestabilizadoras. En resumen, el motivo del reciente
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interés de Washington por Africa est4 relacionado en gran medida con la
seguridad y la lucha contra el terrorismo y, mas especificamente, con el
riesgo de que grupos de criminalidad organizada en algunos paises mu-
sulmanes del norte, del este y del centro de Africa, crecientemente influi-
dos por el fundamentalismo islamico, aprovechen la fragilidad de ciertos
Estados africanos para cometer actos terroristas. Por tanto, se trata de
un interés estratégico motivado, a la vez, por la seguridad energética de
los mercados y la defensa frente a la amenaza del terrorismo.

El interés norteamericano por Africa parecié adquirir, sin embargo,
una nueva dimension tras la elecciéon del Presidente Obama, su emble-
matico viaje a Ghana y su compromiso publico con Africa, al sefialar un
giro mas cooperador y omnicomprensivo que el de sélo la lucha contra
el terrorismo. Porque la seguridad, como la paz, no pueden abordarse
desde una 6ptica ni exclusiva ni predominantemente confrontacional ni
mucho menos militar. Antes al contrario, el objetivo es alejar de Africa
cualquier opcion bélica. Las cifras de muertos y desplazados por causas
de conflictos armados en Africa son dramaticas y los costes econémicos
por un solo ano de guerra se equiparan a una pérdida de diez afos de
desarrollo (P. Collier). Y es que la relacion entre seguridad y desarrollo es
tan estrecha y mutuamente condicionante que, como expresé Kofi An-
nan, no puede haber desarrollo sin seguridad ni seguridad sin desarrollo,
por lo que ambas deben ir indisolublemente unidas para su respectivo
progreso y el afianzamiento de los derechos humanos.

La situacion de Rusia es diferente. Moscu, que llegd a poseer una
enorme influencia politica, sobre todo, ideolégica, en todo el Continente
africano durante la Guerra Fria y jugd un papel de gran relevancia en la
formacion de lideres, técnicos y profesionales africanos en universidades
rusas, perdié claramente esta hegemonia tras la caida de Muro de Berlin
y la desaparicién de la URSS. Es mas, no pocos de los nuevos lideres
e intelectuales africanos la acusaron de haber contribuido, a través de
su apoyo a ciertos movimientos de «liberacion nacional» y a otros en-
frentamientos ideolodgicos, al clima de conflictividad que ha dominado el
escenario africano. Asi, Africa ha permanecido en estas Ultimas décadas
fuera del foco de atencidn rusa.

En la ultima década, sin embargo, los dirigentes de Moscu han vuelto
a dar sefiales de un renovado interés por Africa y por algunos paises
africanos, especialmente por aquellos dotados de recursos minerales. A
los viajes iniciales del Presidente Putin hace algunos afos han seguido
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los mas recientes del Presidente Mevdevev, orientados a recobrar parte
de su influencia anterior y redondear su politica energética a nivel global.
Las prioridades se han dirigido principalmente hacia paises como Arge-
lia, Angola, Costa de Marfil, Egipto, Libia, Namibia, Nigeria y Surafrica
con los que ha firmado acuerdos o disefiado una politica de cooperacion
mas intensa. Para subrayar su nueva disposicion hacia el Continente ha
cancelado deuda africana en cantidades importantes y ha ofrecido una
generosa ayuda en términos de cooperacion y asistencia sin contrapar-
tida. Pero es especialmente en el sector del gas donde Moscu aspira en
Africa a una espectacular estrategia de gran alcance: financiar un ga-
seoducto transahariano de 4.000 kilbmetros hacia Europa desde Nigeria,
uno de los paises con mayores reservas de gas del mundo, iniciativa que
se complementaria con otra en el Norte, en conjuncion con la italiana Eni,
para llevar gas dede Libia hasta el Mediterraneo, lo que cerraria el circulo
de la dependencia europea de Rusia en en el sector del gas. Estos intere-
ses en el sector mineral y energético africano refuerzan también el interés
general de Rusia por el desarrollo y la estabilidad del Continente.

Como Rusia, China tiene una larga historia de influencia en Africa.
Desde su fundacion en 1949 y tras definir los principios de coexistencia
pacifica que habrian de regir sus relaciones exteriores, apoyandose en
el rechazo de su propio legado colonial, apoyé los movimientos de inde-
pendencia africana, forjandose asi una red de relaciones especiales con
muchos paises africanos. La desintegracion de la URSS, el subsiguiente
decaimiento de la ideologia comunista, el retraimiento chino hacia el in-
terior y la concentracion de esfuerzos en el desarrollo de la propia eco-
nomia crearon un paréntesis en sus relaciones con Africa. Pero, curiosa-
mente las duras criticas posteriores a los acontecimientos de Tiananmen
encontraron en muchos lideres africanos un inesperado eco coincidente
con China en el rechazo a la presién democratica occidental y a la im-
posicién de interpretaciones hegemodnicas sobre derechos humanos, lo
que favorecié el retorno de China a Africa, apoyada en el clima de una
renovada cooperacidon basada en el respeto mutuo, la no injerencia en
los asuntos internos, el respeto a la soberania y la aceptacion de la di-
versidad, principios que encontraron igualmente una excelente acogida
en los gobiernos del Continente (18).

(18) Cabe plantearse a medio plazo, tras la aceptacion solemne por parte de la UA de
los principios democraticos, de la buena gobernanza y del respeto de los derechos
humanos, la aceptabilidad de la tolerencia china (y rusa) respecto de determinadas
situaciones internas en algunos paises africanos. Por ejemplo, Pekin mantiene una
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En el 2000 se cred el Foro de Cooperacién China-Africa que ha desa-
rrollado programas econémicos y sociales conjuntos, algunos de gran en-
vergadura (19). Por otro lado, ha puesto un cuidadoso empefio en atender
sectores de cooperacién que visualizaran su interés por el desarrollo gene-
ral con ingentes programas de infraestructura (carreteras, puesrtos, panta-
nos y presas) y el de la poblacion, con importantes programas en agricul-
turay en distribucidn de alimentos asi como la construccién de hospitales.

Pero, China no ha olvidado sus intereses econémicos y comerciales en
Africa, donde se ha hecho con una enorme cantidad de contratos (20), ni
los de su propio desarrollo interno. Asi, impulsada por la imperiosa nece-
sidad de contar con las materias primas que exige el vertiginoso ritmo de
su desarrollo y el volumen de su ingente economia, China esta presente en
paises con grandes recursos en petréleo como Angola, que es su principal
proveedor, al igual que en Guinea Ecuatorial, Nigeria, Gabon (21), asi como
de Chad, Sudan, y paises productores de minerales como Zambia y la
Republica Democratica del Congo, siendo después de EE UU y de la UE,
y por delante de Rusia, el tercer socio mas importante en estos sectores.

Japon, por razones de distancia geografica y desvinculacion histoéri-
ca, mantuvo tradicionalmente cierto desinterés por Africa. Sin embargo,
a partir del nuevo milenio ha incrementado su interés por el Continente
Aficano. Asi, en 2001, el Primer Ministro Japénés, Yoshiko Mori, realizé la
primera visita de un Jefe de Gobierno a Africa (Etiopia y Ghana), seguida,
cinco anos después, por una segunda del Primer Ministro Koizumi (Ke-
nia, Nigeria y Surafrica). Las razones que han motivado el incremento de
interés nipén por Africa son de distinta naturaleza: la falta de existencia
de materias primas en el territorio japénés; el impulso por equilibrar y
compensar la creciente presencia de China en la economia africana; la
asuncion de nuevos compromisos como miembro responsable de la So-
ciedad Internacional, decision natural asociada a sus aspiraciones para

estrecha relacion con los Gobiernos de Sudan y Zimbawe. También Rusia evité con-
denar al Régimen de este Ultimo pais en NNUU.

(19) En aplicacion de los principios que lo inspiran, China ha condonado 10.000 millones
de deuda, ha suavizado considerablemente las condiciones de pago a mas de 30
paises (segundo Foro 2003) y ofrecido un crédito preferencial de 2.000 millones de $.
(tercero 2006).

(20) Africa se ha convertido en el segundo mayor mercado contractual para China con
acuerdos para proyectos de contrato por un valor de méas de 125.000 millones de $
y una cifra de negocios cerrada en 2008 de mas de 68.000 millones.

(21) EI25% de toda la produccién de petréleo de la region del Golfo de Guinea se destina
a China.
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un puesto permanente en el Consejo de Seguridad tras su posible futura
reforma; el reconocimiento de los efectos de ciertos fendmenos (sida,
gripe aviar...) que sobrepasan fronteras continentales y la necesidad de
contribuir al desarrollo de los paises africanos como mejor forma de evi-
tar o limitar los niveles de conflictividad en el Continente que, a través de
la globalizacion, afectan a la seguridad del orden internacional.

En consecuencia, Japon ha incrementado su incorporacion activa
al proceso de la Conferencia Internacional de Tokio sobre el Desarrollo
Africano (TICAD) que ha acogido en cuatro ocasiones y su ayuda a la
asistencia humanitaria (Chad, Sudan), a la reconstruccion (Liberia y Sie-
rra Leona), asi como a las Misiones de Paz de la ONU y a los Centros de
Capacitacién para Misiones de Paz

Pero junto a su mayor compromiso con la ayuda, Japon tampoco
ha olvidado sus intereses econémicos y comerciales en Africa, que han
aumentado de forma significativa, aunque a niveles muy inferiores a los
de China (22).

RELACIONES EU-AFRICA

Europa y Africa han sido siempre dos continentes vecinos y vincula-
dos. La colonizacién generd lazos de dependencia que cambiaron tras la
descolonizacion. La independencia trajo nuevos tipos de relacioén, cuya
naturaleza vari6, segun la forma en que se desarrollo el proceso de inde-
pendencia. En la mayoria de los casos prevalecié en politica la retérica
de las relaciones especiales apoyadas en lazos compartidos de lengua y
cultura, continuidad de los modelos de organizacion, educativo, legal 6
judicial del Estado y en economia las acusaciones de neo-colonialismo.
Pero cualquiera que sea la valoracion de estos periodos historicos, nadie
puede negar que Africa es el Continente mas préximo y el que mejor co-
noce a Europa y ambos los que mas interrelaciones han desarrollado.

El fin de la Guerra Fria abre un nuevo periodo en el que se intensifi-
caron las politicas de cooperacion al desarrollo, sobre todo, a través de
programas bilaterales, apareciendo en la ultima década un nuevo impul-
so por la cooperaciéon multilateral de la que habria que encontrar antece-
dentes en los Acuerdos de Lomé.

(22) A finales de 2008, el comercio japdnés con Africa ascendia a 26.600 millones de $
frente a los 73.500 millones de China.
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Fue durante la vigencia de estos Acuerdos, en el marco general de
la cooperacion europea con los denominados paises ACP (Africa, Cari-
be, Pacifico) y mas especificamente durante la IV Convencién de Lomé,
cuando la Comision Europea empezé a introducir tenuemente cuestio-
nes relacionadas con la prevencion de conflictos, consolidacion demo-
cratica y lucha contra algunas amenazas (drogas) en varios Programas
Indicativos Regionales (PIR).

El marco europeo donde se han insertado tradicionalmente las rela-
ciones de la UE con Africa, en el ambito de la seguridad y la defensa, ha
sido el de la Politica Exterior de Seguridad Comun (PESC)/Politica Exterior
de Seguridad y Defensa (PESD), donde el Consejo Europeo ha colocado
el nucleo competencial de gestidn de crisis, tanto humanitarias y de eva-
cuacién, como las de mantenimiento de la paz, incluido el envio de tropas
y el desarrollo, en su caso, de operaciones militares. Para ello, la UE se
ha dotado de un Centro de Operaciones (OpsCentre) y de fuerzas de re-
accion rapida. Apoyandose en la Politica Exterior (hoy Politica Comun) de
Seguridad y Defensa, la UE ha llevando a cabo mas de una veintena de
operaciones en Europa (Balcanes), Asia, Oriente Medio y Africa (23).

Pero la UE ha querido también compartir la aspiracion africana de
ser gestora eficaz de sus propias crisis y cooperar con ella elaborando el
Plan para el Fortalecimiento de las Capacidades Africanas para la Pre-
vencion, Gestion y Resolucion de Conflictos, adoptado por el Consejo
de Asuntos Generales (13 diciembre 2006).

Un afo mas tarde (Diciembre 2007), la Cumbre UE-UA aprobd en
Lisboa la Alianza Estratégica o Estrategia Conjunta UE-UA, establecien-
do un Partenariado de Paz y Seguridad que situa a la UE como el princi-
pal socio y aliado de Africa (24).

Se trata de una alianza global entre iguales y para temas de interés
comun. El caracter global significa que no se limita a ambitos determi-
nados, como en el caso de la cooperacion técnica o sectorial (politica,
econdémica o militar), sino que incluye cualquier espacio de interés com-

(23) La UE ha participado en mas de media docena de Operaciones de Paz en Africa:
Artemisa, en RDC (2003), EUROFOR DR Congo (2006), EUPOL Kinshasha (2007),
EUFOR Chad (Somalia) asi como en EUPOL-RDC y Apoyo EU a AMIS (Darfur).

(24) Forman parte del Partenariado: Por la UE: Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Re-
publica Checa, Estonia, Espafia, Francia, Hungria, Italia, Irlanda, Paises Bajos, Sue-
cia y la Comisién Europea. Del lado africano: Argelia, Burundi, Camerun, Egipto,
Etiopia, Gabdn, Marruecos, Uganda y la Comisién de la UA.
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partido. El caracter global implica el reconocimiento de la estrecha vin-
culacién entre seguridad y desarrollo, porque sélo el desarrollo comporta
los objetivos globales que la seguridad facilita. Al ser alianza entre igua-
les, prescinde a priori de todo concepto de dependencia y de cualquier
posicién de donante o receptor, de igual modo que la referencia al interés
comun refuerza a la vez tanto la naturaleza global de la alianza (cualquier
tema que merezca atencién de las partes) como su caracter paritario
(imposibilidad de condicionantes no compartidos).

Aunque los objetivos de este Partenariado se proyectan a largo pla-
Zo, se ha elaborado un Plan de Accién para el horizonte mas inmediato
(2008-2010) donde se fijan ocho areas de interés politico, econdémico,
social, medioambiental asi como educativo-cultural-cientifico (25). Entre
ellas destaca el area de paz y seguridad para la que se han fijado tres
prioridades: didlogo politico, apoyo a la Arquitectura para la Paz y Segu-
ridad Africanas (APSA) y garantia de financiacion para las operaciones
de mantenimiento de la paz en Africa (26).

El didlogo politico tiene como finalidad conseguir posiciones comu-
nes sobre paz y seguridad. Ahora bien, un dialogo eficaz implica identifi-
car temas, actores y formatos.

Entre los temas, destacan cinco ambitos de especial atencion: Armas
pequenas y ligeras, remanentes o restos de explosivos y minas antiper-
sonas; mujeres (resolucion 1325) y nifos (resolucién 1612) en situaciones
de conflicto y post-conflicto; causas de conflicto, incluido el terrorismo;
gestion y resolucion de conflictos, con referencia a la mediacién; papel
de la sociedad civil en especial en la prevencion de conflictos.

Respecto de los actores, el nivel superior en la mesa de didlogo esta
atribuido a la troika semestral de la UE y a la Comisién de UA. Sin embar-
go, por debajo de este nivel se han multiplicado los encuentros y reunio-

(25) Las ocho areas son: paz y seguridad, democracia y derechos humanos, integracion
regional, energia, cambio climatico, emigracién y finalmente educacion, informacion
y espacio.

(26) En la Cumbre del G-8 en L'Aquila (8-10.07.09) la UA presenté seis cuestiones de
especial interés en el ambito de la paz y la seguridad: reforzamiento del APSA,
financiacion de las OMP en Africa, apoyo a la UA en temas de reconstruccion post-
conflicto, a la politica comun africana de defensa y seguridad, a la normalizacién
constitucional en Somalia y al implemento de las Resoluciones de la ONU y Orga-
nismos regionales. De estos temas, los dos primeros coinciden exactamente con
dos de las prioridades establecidas con la UE y del resto, la mayoria encajan en los
temas de dialogo.
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nes, tanto a nivel politico como politico-técnico en diferentes formatos
de reuniones conjuntas UE-UA sobre zonas en situacién de post-conflic-
to (RDC) o conferencias, como las celebradas en 2009 sobre mediacion
en conflictos (Finlandia. Marzo), sobre sociedad civil europea y africana
(Abril) o sobre control y desarme de armas ligeras (Roma. Julio) (27).

En relacién con el apoyo a la Arquitectura para la Paz y la Seguridad
en Africa (APSA), se ha considerado prioritario la formacién de personal
para hacer mas efectivas sus actuaciones. Por el momento la atencion
se ha fijado en la identificacién de programas, cursos y centros de exce-
lencia, tanto en Europa y Africa como en cualquier otra parte del mundo y
no solo en lo referente a la formacién militar sino también al componente
civil en la gestién de conflictos (28).

Respecto de la garantia de financiacion, el objetivo es contar con me-
canismos financieros previsibles y seguros respecto de las operaciones
de mantenimiento de la paz en Africa.

En resumen, aunque la cooperacion entre la UE y la UA es con mucho
la mas importante y ha conseguido unos niveles importantes de logros,
deja todavia espacio para la reflexion con miras a una todavia mayor
eficacia (29).

LA IMPLICACION DE ESPANA CON AFRICA

Espafa, con una implicacion mas limitada que otros paises europeos
en los procesos histoéricos de colonizacion en el Continente Africano, pero
con el posicionamiento geografico mas préximo y cercano, ha decidido
dar a sus relaciones con Africa prioridad politica y estratégica, cristalizan-
do esta prioridad tanto en el «Plan Africa» como en el «Programa de la
Presidencia Espariola de la Union Europea» (1 enero-30 junio 2010).

(27) Entre otros eventuales encuentros para el dialogo hay que mencionar un posible se-
minario para la evaluacién de la amenaza terrorista en el Sahel y el Cuerno de Africa,
a cargo del Centro Africano de Estudios e Investigacion sobre terrorismo de Argel y
la programacion de encuentros de los Representantes africanos acreditados en la
sede ONU de New York y la Secretaria General de la UE ante la Organizacion.

(28) En esta misma linea y con relacién a la potenciacion de Fuerza de Seguridad Afri-
cana (FSA/ASF) se ha constituido EUROCAMP que ha previsto la realizacién de
ejercicios conjuntos.

(29) Vide Juan Grande e Ibrahim Manu Yusuf en «Algunas propuestas para una mejor
cooperacion UE-Africa y Espafia-Africa» en «Paz y Seguridad en Africa Subsaha-
riana». Ob.cit.
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Plan Africa

El primer Plan Africa (2006-2008) configura por primera vez la prio-
ridad estratégica y politica de la accion exterior de Espafna respecto del
Continente Africano, prioridad consagrada por acuerdo en el Parlamento
y apoyada en la accion coordinada de de los Gobiernos territoriales y las
autoridades locales, la programacion y ejecucion ordenada de los pro-
gramas de cooperacion y ayuda al desarrollo y la solidaridad del pueblo
espafol y de la sociedad civil.

La positiva evaluacion de resultados tras la aplicacion del primer Plan
llevo a extender la planificacion bienal en cuatrienal para el segundo Plan
(2009-2012). Pero, aparte de su extension temporal y ademas de la am-
pliacion de su contenido y alcance, en el nuevo Plan se refuerzan los
mecanismos de dialogo y concertacion para afrontar de forma mas efi-
caz los retos compartidos, tanto como pais europeo como el pais mas
préximo a Africa que, como dice el Ministro de Asuntos Exteriores, Mi-
guel Angel Moratinos, quiere hacer de la vecindad un puente entre dos
continentes.

El actual Plan Africa se orienta hacia tres objetivos transversales: De-
rechos Humanos, igualdad de género y medio ambiente y se articula y
dinamiza en una serie de lineas de actuacion, de las que la primera es el
apoyo a los procesos de paz y seguridad.

Para el Plan Africa los conceptos de seguridad, desarrollo y derechos
humanos son elementos inseparables de un proceso global y Unico, de
modo que el florecimiento de los derechos humanos sélo es posible en
un marco de paz estable, igualdad ciudadana y desarrollo sostenible.

Para la consecucién del objetivo de la paz y la seguridad, las lineas
de actuacién se orientan en una triple direccién:
A-Estabilidad y gobernanza democratica.
B-Implantacién de mecanismos de prevencién y gestion de conflic-
tos, asi como de reconstruccién post-conflicto.
C—-Cooperacion en defensa y contra el crimen organizado.

A.—Respecto de la buena gobernanza y la democratizacion soste-
nida, las actuaciones se orientan hacia el desarrollo de una ciudadania
inclusiva que, lejos de relegar, aislar o discriminar determinados grupos
o categorias sociales, refuerce todos los sectores de la sociedad civil
y fomente la participacién politica, incluida la de la mujer. La finalidad
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es evidente: «La mejora de la cohesion social previene situaciones de
fragilidad». En este sentido, el Plan prevé el apoyo a estrategias de re-
fuerzo de los partidos politicos asi como de impulso a la creaciéon de
organizaciones y redes de participacion activa de ONGs y asociaciones
empresariales y sindicales. En la medida en que la cohesion social y la
participacion institucional aparecen como mas naturales a nivel local, el
Plan apoya también procesos de descentralizacion enddégena en varios
paises (Mozambique, Cabo Verde).

B.—En relacion con la prevencion y solucion de conflictos, el reforza-
miento de las capacidades africanas para prevenir y gestionar las crisis y
garantizar la paz a través de la formacién de cuadros y el fortalecimiento
de los 6rganos africanos destinados a estos fines constituyen para el
Plan la principal prioridad de esta linea de actuacion. En este sentido Es-
pana se compromete a contribuir a las iniciativas que tiendan a reforzar
la eficacia de las actuaciones tomadas en el marco de la Arquitectura
de Paz Seguridad Africana y en particular a la potenciacion de la African
Peace Facility.

Por otro lado, en el plano doméstico, Espana se compromete a seguir
impulsando el Plan Nacional de de Prevencion de Conflictos Violentos
(2002) que prevé la elaboracion de informes analiticos de indicadores
de riesgo en distintos paises, a reforzar la coordinacién entre instancias
relevantes y a intercambiar informacién con centros africanos para pre-
venir conflictos o reducir sus efectos asi como para potenciar los meca-
nismos de respuesta temprana a las crisis humanitarias.

Respecto a la solucioén de conflictos, el Plan prevé el apoyo a aquellos
meétodos y mecanismos de solucion pacifica que puedan resultar mas
adecuados en cada caso (mediacion, intermediacién, negociacion...) y
la participacion de espafioles en misiones de consolidacién de la paz en
el Africa Subsahariana.

Finalmente, en lo tocante a la reconstruccion post-conflicto, Espana
impulsara acciones de desminado humanitario asi como de asistencia
a las victimas, sus familias y comunidades, apoyara el retorno de des-
plazados y refugiados, respaldara los procesos de desarme y desmovi-
lizacidn y se unira a la lucha contra la impunidad a través de Tribunales
Especiales, todo ello conforme a los principios y normas de NNUU.

C.-En materia de cooperacién de defensa y contra el crimen organi-
zado, las lineas de actuacion se dirigen a fortalecer los sistemas de se-
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guridad y las estructuras de respuesta frente a riesgos y amenazas, en-
tendiendo que ambos, por su doble dimensién, regional e internacional,
son compartidos por Espafia y Africa (terrorismo, proliferacion, mafias
organizadas, secuestros, pirateria, drogas...).

Las acciones prioritarias se orientan a fortalecer las capacidades afri-
canas en este campo, a intensificar la cooperacién espafnola con la UA
y las Organizaciones Regionales, especialmente con aquellas, como la
Comunidad Econémica de Estados del Africa Occidental (CEDEAOQ), que
ya cuentan con estructuras o programas especificos (V.gr. blanqueo de
dinero y financiacion del terrorismo) y al intercambio de experiencias de
interés bilateral.

Para mejor estructurar la cooperacion en este sector, las actuaciones
se ordenan por sectores o ambitos.

En el ambito de la defensa —sector que ha experimentado un fuerte
desarrollo en los Ultimos afos— se han establecido contactos bilaterales
con los Ministerios de numerosos paises con el fin de establecer, se-
gun los casos, acuerdos bilaterales, comisiones mixtas (principalmente
con los paises del Golfo de Guinea) o programas de cooperacioén (Africa
Austral, en particular Sudafrica). Respecto de la cooperacion para la for-
macion de cuadros, el Plan subraya la oferta de 50 cursos becados de
educacioén militar para, al menos, nueve paises del Africa Subsahariana
y se ofrece a extender e impulsar también la cooperaciéon militar en el
sector sanitario, a través de donacién de material y apoyo (telemedicina
militar) a hospitales africanos.

En el ambito del terrorismo, donde Espana cuenta con una larga ex-
periencia y una notable capacidad de asistencia técnica (financiacion
del terrorismo, control de fronteras, cooperacién policial y judicial...) la
orientacion del Plan, al margen de algunos paises que por su especial
proximidad o circunstancias presentan una especial prioridad, es la de
colaborar con las iniciativas de la UA (30), de los Organismos regionales
africanos (31) y de las oficinas de NNUU especialmente en el Africa Oc-
cidental y Central.

(80) Plan de Accion para la Prevencion y Lucha contra el terrorismo- (2002).

(81) Como el Directorio Ejecutivo del Comité contra el Terrorismo (CTED), el Centro Afri-
cano de Estudios e Investigaciones sobre Terrorismo (CAERT) de Argel o el Progra-
ma de Fortalecimiento Institucional contra el Terrorismo (ICPACT) de la Autoridad
Intergubernamental para el Desarrollo (IGAD).
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Respecto de la proliferacion de armas, la orientacién del Plan es la de
apoyar las iniciativas en marcha y las que puedan surgir en el futuro para
eliminar o limitar al maximo el trafico de armas, especialmente las ligeras
y de pequeno calibre.

En el campo de las drogas, el Plan establece que Espafa contribuira
a impulsar los planes elaborados por los organismos regionales africa-
nos como el de la CEDEAO «Plan de Accion para hacer frente al crecien-
te problema del trafico ilicito de drogas, crimen organizado y abuso de
drogas en Africa Occidental para el periodo 2008-2011» y colaborara con
la Oficina de NNUU para la droga y el delito (ONUDD) en sus actividades
regionales en Africa.

Respecto a las migraciones, el Plan adopta un enfoque equilibrado de
cooperacion positiva con la doble orientacién de lucha contra las mafias,
el crimen organizado vy el trafico ilegal de seres humanos, por un lado, y
la ordenacion de la migracién legal, por otro. Mientras ésta es conside-
rada como una oportunidad de desarrollo personal y social, aquella es
valorada como un riesgo para la persona y la comunidad y para evitarla
o frenarla propone: apoyo a las estructuras, érganos, politicas y progra-
mas de lucha las mafias y el trafico ilicito de migrantes; estimulos a los
procesos de cooperacion técnica policial (capacitacion, intercambio de
informacién, control de fronteras...); programas conjuntos para prevenir
la inmigracién ilegal de menores y, por ultimo, la formacién de capacida-
des respecto del salvamento y rescate maritimo. Para la ordenacion de
la migracién legal el Plan sugiere, entre otras, la creacion, consolidacion
y perfeccionamiento de instituciones y mecanismos de contratacién en
origen, conforme a la correlacion entre oferta y demanda laboral, sugi-
riendo el establecimiento de Consejerias de Trabajo e Inmigracion en las
Embajadas o la instauracion de procesos de seleccion en los paises de
origen por parte de las empresas, ademas de campana de sensibiliza-
cién contra la inmigracién ilegal y de informacién sobre las vias y oportu-
nidades legales de ofertas de trabajo y contratacion.

Finalmente, en relacion con la pirateria, Espafa, que ha impulsado
y apoyado todas las Resoluciones del Consejo de Seguridad asi como
las acciones de la Comunidad Internacional para su aplicacién y que ha
participado desde el inicio en las iniciativas de la UE y, en particular, en
la aprobacion y lanzamiento de la operacion ATALANTA, se compromete
a mantener esta linea politica y apoyar e impulsar la coordinacién con
las iniciativas internacionales o regionales de lucha contra los actos de
pirateria y los secuestros.
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Programa de la Presidencia Espaiola del Consejo de la UE

La Presidencia Espafiola del Consejo de la UE (enero-junio 2010) ha
ofrecido una excelente ocasién adicional para reforzar el compromiso de
Espafia y Europa con Africa, lo que se refleja no sélo en la amplia tema-
tica y consideracién acordada al Continente Africano en el Programa de
esta Presidencia, sino en el nivel del compromiso mismo.

Aunque, por un lado, es amplio y ambicioso, ya que cubre no sdlo los
aspectos institucionales internos de una Union Europea recién renovada,
sino los externos propios de un actor global como la UE que ha decidido
ser responsable y solidaria, por otro lado, el Programa se ve constrenii-
do a un marco de prioridades forzosamente limitado por exigencias del
tiempo y de la eficacia.

Hay, pues, en el Programa de la Presidencia Espafola de la UE as-
pectos globales que incluyen naturalmente a Africa, aunque no sélo a
Africa, y aspectos concretos orientados sélo y especificamente a Africa.

Entre los primeros cabe mencionar, en primer lugar, aquellos temas re-
lacionados con la cooperacién al desarrollo, de la que participa la mayor
parte de los paises africanos. A este respecto el Programa establece que
«la Presidencia Espafiola defendera el cumplimiento de los compromisos
internacionales relativos a la lucha contra el hambre y la pobreza, la finan-
ciacion para el desarrollo y la eficacia de la ayuda, y trabajara intensamen-
te para la adopcion de una posicion europea ambiciosa con vistas a la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Objetivos del Milenio» (32).

De forma similar, en lo tocante a las relaciones con los paises Pai-
ses de Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP), la Presidencia Espafiola
trabajara para «la celebracion del Consejo Conjunto UE-ACP y buscara
concluir de manera satisfactoria la segunda revision del Convenio de Co-
tonou y el examen de X FED para la posterior ejecucion de las medidas
adoptadas».

También, respecto de los temas del comercio mundial, se establece
que «la Presidencia espariola impulsara la pronta conclusion de las ne-

(32) Conviene quizas sefialar, en paralelo a la lucha contra el hambre y la pobreza, la
referencia prioritaria en el Programa a «/la defensa del derecho del agua potable y al
saneamiento» temas de gran relevancia en Africa, asi como, en relacién a la financia-
cion para el desarrollo y la eficacia de la ayuda, el posicionamiento a favor de lo acor-
dado en las Conferencias de Accra (eficacia de la ayuda) y de Doha (financiacion).
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gociaciones comerciales que tiene lugar en el marco de la Ronda Doha
de la OMC>».

Posiciones parecidas pueden encontrarse sobre el cambio climatico,
la promocién y defensa de los derechos y libertades, la igualdad de la
mujer y la violencia de género, entre otros muchos temas.

En todo caso, el Programa de la Presidencia deja bien claro que todas
las acciones en él previstas se llevaran a cabo dentro del «<compromiso
con el desarrollo equilibrado de los tres pilares de la Organizacion: paz y
seguridad, desarrollo sostenible y derechos humanos». De esta afirma-
cién se desprende el caracter de prioridad permanente que se concede,
ademas de a su invariable relacién con el desarrollo y la democracia, a
los aspectos de paz y seguridad.

Asi, sin ahondar mas detalladamente en los ambiciosos objetivos
globales del Programa de la Presidencia esparola de la UE, de los que
se hace participe a Africa, y centrados en el marco especifico de la se-
guridad y la defensa, la Presidencia espanola ha asumido como priorita-
rio «realizar un esfuerzo especial para apoyar el desarrollo de la Politica
Comun de Seguridad y Defensa y para que la UE refuerce su caracter de
referente internacional en materia de gestion de crisis».

Aparece aqui el doble objetivo de incrementar la eficacia europea y
mantener el estimulo moral para que la UE sea un util y reconocido actor
en situaciones y procesos de pacificacion, con la doble consecuencia de
que una Europa mas capaz podra desarrollar mas y mejor sus compro-
misos internacionales.

Entre estos compromisos aparecen con caracter prioritario las rela-
ciones con Africa, lo que se reconoce de forma enfatica: «/a Presidencia
Espanola contribuira a la consolidacion de la relacion estratégica privile-
giada entre la Unién Europea y Africa, a partir de la asociacién renovada
en la pasada Cumbre de Lisboa».

Tras reconocer el caracter privilegiado de esta relacion estratégica, el
Programa declara que «impulsara la aplicacion de la Estrategia Conjun-
ta y reforzara los mecanismos de dialogo y de cooperacion de la Union
Europea con la Union Africana y con los organismos regionales africanos
(CEDEAO, SADC, CEMAC-CEEAC, IGAD)>.

A partir de estos presupuestos, el Programa incide en las dos vertien-
tes mas relevantes en el ambito de la seguridad y la defensa: los aspec-
tos preventivos y la gestion y solucién de crisis y conflictos, refiriéndolos
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a ciertas amenazas (terrorismo, proliferacion de armas, emigracion ilegal,
drogas) y estableciendo algunas prioridades para determinadas zonas
geograficas.

En relacién con la prevencion, el Programa parte de la vision, ya ex-
presada, de la interrelacién profunda entre paz-seguridad, desarrollo
socio-econoémico equilibrado y sostenible y respeto a los derechos hu-
manos y a los procesos democraticos. No parece adecuado insistir de
nuevo en el fuerte valor preventivo de esta interrelacion.

En cualquier caso, el Programa afirma que «se promovera la diplo-
macia preventiva y el fortalecimiento institucional como instrumentos efi-
caces para afianzar la paz y la seguridad en Africa». Tras esta afirmacion
de principio, presenta una propuesta de actuacién concreta: «impulsar
la presencia de misiones de la UE para la supervision y la observacion
en los procesos electorales de la region del Golfo de Guinea, cuando las
circunstancias lo permitan».

Respecto de la gestion de crisis, el Programa no entra en distinciones
académicas entre gestion estrictamente preventiva de crisis y gestion de
conflictos en marcha, sino que parece entender la gestion de crisis en su
doble faceta, preventiva (evitar el deterioro de crisis) y resolutiva (busque-
da del fin del conflicto). Pero, aunque afirma como prioridad indiscutible
la necesidad del fortalecimiento institucional de los Estados, se concentra
sobre todo en el reforzamiento de las propias capacidades europeas para
responder mejor en sus actuaciones exteriores en este campo.

Para la consecucion de este objetivo, se disefa una triple linea de
actuacién: En primer lugar, el ajuste de toda actuacién a la Estrategia
Europea de Seguridad: «La Estrategia Europea de Seguridad, actualizada
en el Consejo Europeo de diciembre de 2008 bajo Presidencia francesa,
sequira orientando la accion exterior de la UE».

En segundo lugar, el fortalecimiento de la Agencia Europea de De-
fensa y una utilizacion mas eficaz y flexible de los Grupos de Combate.
A este respecto, el Programa insiste en la necesidad imperiosa de una
mejor coordinacion entre civiles y militares y determina que no sélo «se
mantendran los esfuerzos por mejorar la coordinacion civil-militar», sino
que «la Presidencia espafiola trabajara para dar un salto cualitativo res-
pecto de las capacidades civiles y militares de la Union».

Finalmente, en tercer lugar, se enfatiza el claro y rotundo compromiso
con la legalidad internacional y el multilateralismo eficaz como eje esen-
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cial. Mientras aquella se asienta en «la coordinacion con las Naciones
Unidas asi como con las Organizaciones de caracter regional como (...)
la Union Africana», la segunda, de caracter mas técnico, parece referirse,
sobre todo, a la «consolidacion de la asociacion estratégica entre la UE y la
OTAN y a la potenciacion de la labor de la Agencia Europea de Defensa.

En todo caso, cabe afirmar como consecuencia de lo anterior que el
obijetivo final de la Presidencia espafola se resume en «que la UE esté en
condiciones de contribuir, mediante operaciones de gestion de crisis, a
la prevencion, estabilizacion y resolucion de conflictos».

Respecto a la causa de los conflictos o, si se prefiere, respecto de
los tipos de riesgo y amenaza, el Programa mantiene una postura simi-
lar a la adoptada respecto de los grandes objetivos, por entender que
aquéllos como éstos son globales, por lo que requieren un tratamiento
compartido.

Tal es el caso, por ejemplo de la emigracion, respecto de la cual «la
Presidencia espanola impulsara una politica comun de inmigracion y asi-
lo, desarrollando los postulados del Enfoque Global sobre Inmigracion y
del Pacto Europeo de Inmigracion y Asilo. Trabajaremos para que éste
responda a sus objetivos de lograr una inmigracion legal organizada, de
luchar contra la inmigracion ilegal y el trafico de seres humanos y de con-
trolar las fronteras exteriores de la Unidn, intensificando la cooperacion
con los paises de origen y transito». Sobre este ultimo punto, el Programa
reconoce que «el refuerzo de los acuerdos de asistencia, cooperacion y
readmision con los paises de origen resulta vital en el ambito migratorio»

Tras la enunciacién de estos principios de actuacion, reaparece la
dimensién humana, particularmente respecto de nifios 0 menores a los
que «se dedicara una especial atencion» sobre todo cuando viajen «no
acompanfados». Al haber sido incluido este asunto ya en el Programa de
Estocolmo, la Unidn podra empezar a adoptar las primeras decisiones en
este ambito, que habran de tener en cuenta los cuidados preventivos, la
proteccion y el retorno de los menores con sus familias o a instituciones de
tutela en sus paises de origen. En todo caso, en evitacion de riesgos evi-
dentes, «se impulsara el desarrollo de un sistema de alerta transfronteriza
en relacion con la desaparicion de menores y personas de especial riesgo».

Para finalizar con este asunto, el Programa no olvida la responsabili-
dad mayor de los paises de acogida y determina que «la Presidencia es-
panfola impulsara las politicas de integracion de los inmigrantes, basadas
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en los valores de la Union, la educacion, el didlogo intercultural y el acceso
y fomento de la diversidad en el empleo». Aparte del reconocimiento de
las exigencias que imponen la justicia y la dignidad humana, estas medi-
das, en cuanto tienden a reforzar la estabilidad personal y el orden social,
confirman que el respeto a los derechos humanos es la mejor garantia
para la paz y la seguridad y la forma mas eficaz de neutralizar riesgos.

La idea de la necesidad de actuacién coordinada y de politicas con-
juntas frente a la amenaza aparece igualmente en el tema de la lucha
contra el terrorismo «para, partiendo de un compromiso compartido, re-
forzar la cooperacion operativa» o en el tema de la proliferacion, coordi-
nando posiciones «en la preparacion y conduccion de los trabajos de la
Conferencia de Examen del TNP» o, en temas de armas convencionales,
«prestando especial atencion al avance de los debates en pos de un fu-
turo Tratado Internacional para la regulacion del comercio de armas» 0
sobre el trafico de drogas y el crimen organizado.

Finalmente, el Programa de la Presidencia espafiola de la UE hace
referencia a cuatro prioridades regionales y a tres paises concretos.

La primera, ya mencionada, se dirige al Golfo de Guinea donde se
propone «iniciar un proceso de reflexion» sobre la situacion en aquella
zona «para contribuir a la promocion de la democracia y del Estado de
Derecho» a través del envio de misiones de observacién de la UE. La
segunda, se orienta hacia el Africa Occidental y el Sahel, merecedoras
de una «atencion particular ante los potenciales efectos derivados de las
amenazas del terrorismo, el narcotrédfico y otros traficos ilicitos» entre
los que habria que sefnalar, de forma especial, los actos de secuestro.
La tercera se refiere al Cuerno de Africa y muy «en especial, al proceso
de estabilizacion de Somalia». Para concluir finalmente que «del mismo
modo, se sequira con atencion la evolucion de la situacion en la Region
de los Grandes Lagos africanos».

Respecto de los paises, al margen de Somalia, «se atendera al desa-
rrollo de la Asociacion estratégica UE-Sudafrica asi como a la Asociacion
Especial UE-Cabo Verde».
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LA ALIANZA ESTRATEGICA «UE-AFRICA»
EN MATERIA DE PAZ Y SEGURIDAD

CLAUDE-FRANCE ARNOULD

«La alianza se rige por unos principios basicos,
que son: la unidad de Africa, la interdependencia
de Africa y Europa, el control de ambas sobre sus
destinos y la responsabilidad comuin».

) Con estas palabras, en diciembre de 2007 la estrategia conjunta UE/
Africa aprobada en Lisboa establecia el marco para una nueva alianza
entre la Unién Europea y Africa.

La transformacion de la Organizacion para la Unidad Africana (OUA)
en la Unién Africana (UA) en 2001, la Nueva Alianza para el Desarrollo de
Africa (NEPAD —segun sus siglas en inglés—, 2001), el Protocolo sobre la
Creacion del Consejo de Paz y Seguridad de la UA (2002), el desarrollo
de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, la Estrategia Europea de
Seguridad (2003) y la aparicion de nuevos retos globales son los aconte-
cimientos que han llevado a la UE y al continente africano a modernizar
sus relaciones, tan antiguas como complejas.

Esta evolucion pasa, en primer lugar, por la institucionalizacién de un
dialogo politico mas alla de un marco originalmente limitado a la ayuda al
desarrollo y el intercambio econdmico (ACP).

También se basa en el principio de «propiedad», que reconoce que
tanto la iniciativa como la responsabilidad en las medidas a adoptar y
sobre las que se fundamenta todo compromiso de la Unién Europea han
de ser africanas. Igualmente, se reconoce por primera vez en la historia
el principio de interdependencia en dichas relaciones.
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Al entrar en vigor el Tratado de Lisboa y crearse un servicio europeo
de accion exterior, esta alianza brinda a ambas partes la posibilidad de
tener una visién comun vy, asi, afrontar mejor y de manera conjunta la
prevencion, la gestion y la resolucién de crisis en Africa.

Para los africanos, se trata de asumir la responsabilidad de poner en
marcha un sistema colectivo de seguridad en el continente con el apoyo
total de Europa. Para la UE y sus estados miembros es una oportunidad
de ir mas alla de las politicas de apoyo y de participar en un proyecto
integral y mas coherente. De hecho, esta alianza se enmarca en una
empresa polifacética que auna los diversos instrumentos a disposicion
de la Unién Europea: las politicas de desarrollo, pero también la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, incluida la Politica Comun de Seguridad
y Defensa (PCSD).

El compromiso europeo de contribuir a la resolucion de crisis en
Africa adquirié una dimensién totalmente nueva en 2003 con la primera
operacién militar de la UE en suelo africano (Artemis, en la Republica
Democratica del Congo). Desde entonces, se han llevado a cabo otras
operaciones y misiones en la Republica Democratica del Congo, mas re-
cientemente en el Chad, y actualmente en el Cuerno de Africa. La UE ha
complementado estas acciones con misiones de reforma en el area de la
seguridad, ya se trate de la policia, el ejército o la justicia.

La aplicacién del Tratado de Lisboa deberia contribuir a lograr una
mayor coherencia en los medios de accion e incrementar aun mas la
eficacia de esta alianza UE-Africa.

En primer lugar, debe fortalecer el vinculo vital entre las cuestiones de
seguridad y las de desarrollo. Poner un término definitivo a una crisis se
basa en buena medida en la importancia del vinculo entre las acciones
de mantenimiento de la paz, las acciones por el desarrollo y la goberna-
bilidad y el grado de implicacién del Estado en estos procesos.

El nuevo tratado también permitira mejorar, en general, la coherencia,
la eficacia y la visibilidad de la accion exterior de la Unién Europea. El
tratado aporta dos innovaciones principales: la funcién del Alto Repre-
sentante, que es también vicepresidente de la Comisién Europea, y el
Servicio Europeo de Accion Exterior.
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LA ALIANZA «PAZ Y SEGURIDAD» ENTRE LA UE Y AFRICA:
UNA RESPUESTA INTEGRAL A LAS SITUACIONES DE FRAGILIDAD

La estrategia conjunta UE-Africa se articula en torno a ocho alianzas (1).
Entre ellas, esta la alianza «Paz y Seguridad». Debido a su relacién intrin-
seca con la PCSD, el interés de los Estados miembros y el volumen de los
presupuestos que se le asignan, es el componente de mayor alcance.

Las acciones prioritarias

La alianza «Paz y Seguridad» se ha entregado a tres tareas priorita-
rias: el fortalecimiento del didlogo politico entre la UE, la UA y las orga-
nizaciones regionales africanas; la puesta en marcha de la Arquitectura
de Paz y Seguridad en Africa (APSA, segln sus siglas en inglés); y la
financiacion de las operaciones para el mantenimiento de la paz de la
UA. Mas de dos tercios de las actividades previstas para estas tres lineas
clave del primer plan de accién se han iniciado ya.

En el transcurso de los ultimos meses, el didlogo politico se ha inten-
sificado mediante consultas regulares sobre las crisis para la consecucion
de un didlogo estratégico. Se puede citar la colaboracion entre la UA y
la UE en el Grupo Internacional de Contacto para ayudar a Guinea a re-
cobrar la estabilidad y la democracia. No obstante, los ejemplos son nu-
merosos: Niger, Madagascar y Somalia son solo algunos. Desde 2009, el
Consejo de Paz y Seguridad de la UA y el Comité Politico y de Seguridad
de la UE mantienen reuniones con regularidad. El dialogo con las orga-
nizaciones regionales africanas esta progresando, especialmente con la
SADC (Comunidad de Desarrollo de Africa Austral) en el sur de Africa, la
CEDEAO (Comunidad Econdmica de Estados del Africa Occidental) en
Africa Occidental, la CEEAC (Comunidad Econémica de los Estados de
Africa Central) en Africa Central, la IGAD (Autoridad Intergubernamental
para el Desarrollo) en Africa Oriental y la UMA (Unién del Magreb Arabe)
en el Norte de Africa. La decisién del Consejo de la UE del 27 de octubre
de 2009 sobre las cuestiones de seguridad en el Sahel podria, a su vez,
allanar el camino para un dialogo politico entre Europa y el Sahel. La Con-
ferencia de Akosombo, Ghana, en diciembre de 2009, ayudé a consolidar
estas relaciones en un marco trilateral UE / UA / regiones de Africa.

(1) Paz y Seguridad; Gobernanza democratica y Derechos Humanos; Comercio, inte-
gracién regional e infraestructuras; Desarrollo; Energia; Cambio climatico; Migracién,
movilidad y empleo; y, por ultimo, Ciencia, sociedad de la informacion y espacio.
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Al mismo tiempo, las relaciones con los estados africanos mas im-
plicados en la seguridad regional se fortalecen —este es especialmente
el caso de Nigeria y de Sudafrica, con quienes las sesiones de dialogo
politico son regulares. Ademas, la relacion con Egipto y Marruecos (2)
también es muy importante y el interés por cooperar en el ambito de la
Politica de Seguridad y Defensa Comun es reciproco.

El didlogo mantenido con los distintos estados en virtud del articulo
8 del Acuerdo de Cotonu, Benin, suele englobar las cuestiones de paz y
seguridad y apoyar los objetivos de esta alianza.

Por ultimo, las iniciativas como la que relne a los cinco estados de la
Unién del Magreb Arabe y los cinco estados del Sur de la UE contribu-
yen a profundizar en el dialogo, y asi lo demuestra el reciente encuentro
entre los 27 ministros de Defensa de la UE y sus homdlogos de la UMA
organizado por la ministra espafnola de Defensa, la Sra. Carme Chacén,
en Palma de Mallorca.

La Arquitectura de Paz y Seguridad en Africa (APSA) progresa. Se
han seleccionado cuatro lineas de actividad principales: la prevencion
de conflictos, la formacién y el entrenamiento de la Fuerza Africana
de Reserva, su equipamiento y transporte y la reconstruccién post-
conflicto.

En materia de prevencién de conflictos, el objetivo es reforzar la ca-
pacidad de las estructuras politico-militares de la UA y de las organiza-
ciones regionales, asi como la complementariedad con la UE. Lo ilustraré
con dos ejemplos: a) el apoyo al Sistema Continental de Alerta Tempra-
na, concretamente con la mediacion del Centro Conjunto de Situacion
(SITCEN) de la Union Europea, del Centro Comun de Investigacion de
Ispra y de determinados estados miembros de la UE, de los que cabe
destacar la labor cartogréfica realizada por Alemania; y b) la iniciativa
franco-britanica con vistas a la puesta en marcha de un Mecanismo In-
teractivo de Vigilancia y Anticipacién de Crisis (MIVAC). Por ultimo, para
mejorar la interaccion entre la UA y las organizaciones regionales africa-
nas, la UE presta apoyo a las oficinas regionales de enlace con la UA en
Adis Abeba.

El objetivo de la formacion y el entrenamiento de la Fuerza Africana
de Reserva (FAA, segun sus siglas en francés) es conferirle capacidad
operativa para finales de 2010, tal y como establece el Protocolo de Paz

(2) Marruecos no es miembro de la Unién Africana.
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y Seguridad de la UA. Esta formacién esta particularmente enfocada a
la capacidad de la UA para planificar y dirigir operaciones de manteni-
miento de la paz. Tras el apoyo a la Misién de la Union Africana en Darfur
(AMIS, segun sus siglas en inglés), los apoyos actuales a la AMISOM
en Somalia y a la MICOPAX en la Republica Centroafricana se inscriben
plenamente en este objetivo.

El entrenamiento y la evaluacion de la FAA se desarrollan en el marco
del ciclo de formacion AMANI AFRICA, que comenzd en noviembre de
2008 en Adis Abeba. Este ciclo de dos afos, basado en el concepto de
«Fortalecimiento de la Capacidad Africana para el Mantenimiento de la
Paz» (EURORECAMP), ha transferido a un marco europeo un programa
originalmente francés (RECAMP) que tiene como metas ayudar a la UA
en el proceso de certificacion de la Fuerza Africana de Reserva FAA 'y for-
mar a los responsables africanos, ya sean militares o civiles. En octubre
de 2010 se espera un ejercicio final (Ejercicio de Puesto de Mando) que
implique al Departamento de Apoyo a las Operaciones de Paz de la UA.

Otra accién clave en este ambito es el programa de apoyo a cen-
tros de formacién en Africa. Basandose en los resultados de un estudio
conjunto UE / UA, con este programa se espera fortalecer la capacidad
formativa africana. Su puesta en marcha efectiva esta prevista para el
primer semestre de 2010.

La mejora de la capacidad logistica y el equipamiento de la Fuerza
Africana de Reserva sigue siendo un problema principalmente financiero.
Los instrumentos de ayuda de la UE, tal y como se han definido, no per-
miten asumir este tipo de gastos, de naturaleza exclusivamente militar.
A nivel internacional, y, en particular en el G-8++, esta cuestion sigue
sobre la mesa. Mas alla de la cuestion financiera, aln quedan por armo-
nizar entre la parte africana y sus aliados los propios conceptos de los
estandares de equipamiento, su almacenamiento y su mantenimiento.
La UE participa plenamente en la reflexion actual y en la busqueda de
soluciones.

En el ambito de la reconstruccion post-conflicto, el objetivo es com-
partir la experiencia adquirida por cada una de las partes, especialmente
en lo que concierne a la reforma del sector de la seguridad, al desarme
o incluso a la lucha contra la circulacion ilicita de armas de pequefo ca-
libre, contra el trafico de drogas y contra el terrorismo. Este intercambio
de valoraciones, analisis y experiencias deberia permitir a la UA consoli-
dar sus doctrinas y conceptos sobre los puntos mencionados.
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Instrumentos

Africanos y europeos han constituido grupos de trabajo que aglu-
tinan a la Comisién de la UA y sus estados miembros y, por parte de
la UE, a la Comisién, la Secretaria General del Consejo y a los esta-
dos miembros. Se ha designado una cabeza visible en cada una de
las alianzas, responsabilidad que recae en el Consejo de la UE para la
alianza «Paz y Seguridad». Las iniciativas son trasladadas al terreno por
la representacion de la UE ante la UA y la representacion ante la ONU.
También es conveniente destacar la constituciéon de grupos conjuntos
de expertos UE / Africa para hacer funcionar la alianza. La ultima reunién
del grupo mixto de «Paz y Seguridad» se celebré en octubre de 2009 en
Adis Abeba.

La coordinacién con los aliados internacionales se garantiza a través
del dialogo entre la UE y sus principales socios y de foros internacionales
como la Camara de Compensacion Africana (African Clearing House) del
G-8++ 0 el grupo de socios de la UA en Adis Abeba.

En cuanto a la financiacion, los fondos gestionados por la Comisién
Europea son las fuentes principales. El «<Fondo de Paz para Africa», con
casi 400 millones de euros del Fondo Europeo de Desarrollo (10° FED),
es el principal instrumento financiero de la alianza. Una parte de estos
fondos se destina al salario de los soldados de la AMISOM. El resto se
reserva para el fortalecimiento de la capacidad africana de mantenimien-
to de la paz. También se han previsto programas indicativos regionales,
que incluyen esta dimension de la seguridad, para el conjunto de regio-
nes africanas. Ademas, el «Instrumento de Estabilidad», cuyo objetivo es
responder a las situaciones de emergencia, crisis o crisis incipiente, al-
canza los 250 millones de euros y puede movilizarse como complemento
a las acciones de la UE para la gestién de crisis. Esto es, concretamente,
lo que se ha hecho en el Chad para apoyar la formacion de gendarmes
chadianos llevada a cabo por la ONU.

Por ultimo, hay que destacar la creacion del Fondo para la Paz de la
UA, en el que los estados depositan su aportacion financiera, y desarro-
llar su potencial.

La suma total es, pues, de casi mil millones de euros movilizables
como presupuesto de la UE y el FED para el apoyo de la Unién Europea
a las cuestiones de la paz y la seguridad en Africa. A esto hay que afiadir
las contribuciones bilaterales de los estados miembros de la UE.
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EL COMPROMISO CRECIENTE DE LA UE A CONTRIBUIR
A LA RESOLUCION DE LAS CRISIS EN AFRICA

Inicialmente orientada hacia los Balcanes, la Politica Europea de Se-
guridad y Defensa ha sido rapidamente invocada para dar una respuesta
a las necesidades de paz en Africa. Desde 2003, el Secretario General
de la Naciones Unidas, Kofi Annan, pidi6 a Javier Solana, Secretario Ge-
neral / Alto Representante, que la UE acudiera inmediatamente a reforzar
la misién de la ONU en el Congo (MONUC), que debia hacer frente a las
masacres perpetradas en la regién de lturi. En el plazo de dos semanas
y con el apoyo de Francia, que habia aceptado la condiciéon de nacién
marco, y el de varios estados mas —sobre todo de Suecia, que habia
enviado fuerzas especiales—, la UE desplegd la operacion Artemis. Esta
operacioén permitié poner fin a la exaccién y aporté un apoyo crucial a la
MONUC en el momento en que esta se reforzaba. Algunos estados no
europeos también han realizado aportaciones a esta operacién, entre
ellos, Sudafrica, Brasil y Canada.

Una vez mas, durante las elecciones en la RDC, el Secretario General
de las Naciones Unidas solicité la intervencion de la Union Europea como
elemento de refuerzo. Esto se hizo desde el Cuartel General de Potsdam,
en Alemania, con el lanzamiento de la operacion EUFOR RD Congo.

En el marco del conflicto de Darfur, cuya responsabilidad se confié
entonces a la fuerza africana (AMIS), se le ha pedido a la UE que par-
ticipe a nivel financiero, de planificacion, de formacién y de transporte
estratégico. La UE se ha comprometido, pues, en el apoyo directo de la
operacién AMIS.

Por otra parte, este conflicto amenazaba también con desestabilizar
a los vecinos Chad y Republica Centroafricana. A peticion de las auto-
ridades de ambos paises, la UE intervino en el Chad y en el Norte de la
RCA en una operaciéon de un afo bautizada como EUFOR Chad / RCA.
Dicha operacion militar europea se inscribe en el marco mas amplio de
una misién multidimensional de la Naciones Unidas. La ONU asesoraba
y contribuia a la formacion del Destacamento Integrado de Seguridad
(policia chadiana responsable de la proteccion de los campos de refu-
giados y asentamientos de desplazados). La UE se hacia cargo de la
seguridad general de las areas afectadas. Esta operacion se completo el
15 de marzo de 2009 tras el relevo, segun lo previsto, por la mision de la
ONU, MINURCAT.
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Hoy en dia, la UE esta involucrada en la lucha contra la pirateria frente
a la costa somali y en el Golfo de Adén con la operacién Atalante, que
permite la proteccién de los barcos del Programa Mundial de Alimentos
(PMA) y reforzar la seguridad del trafico maritimo y de las actividades
pesqueras en la region. Esta operacioén tiene por objeto abordar los efec-
tos de la crisis de Somalia, pero la UE se dedicara de ahora en adelante
a atajar también las causas apoyando al gobierno federal de transicion
somali y contribuyendo a la instauracion del estado de derecho y de
unas condiciones que garanticen la seguridad en el pais.

Es por todo ello que el 7 de abril de 2010 se inicié en Uganda la mision
militar de formacién denominada EUTM Somalia, que beneficiara a dos
mil soldados somalies. Esta misién esta bajo el mando del coronel espa-
nol Elul. Su objetivo es formar a jovenes oficiales y suboficiales somalies
en ambitos especificos, como el del combate en zonas urbanas, la sen-
sibilizacion al peligro que suponen las minas y los artefactos explosivos
improvisados, los primeros auxilios y el respeto por los Derechos Huma-
nos. Esta accidn se lleva a cabo en estrecha colaboracion con Estados
Unidos y en coordinacion con las Naciones Unidas y la Unién Africana,
responsable de la operacidon de mantenimiento de la paz AMISOM, que
desempenara un papel clave en el seguimiento y la integracién de sol-
dados entrenados. Uganda, que desempefa un papel esencial en esta
misioén, es quien mas tropas aporta a la AMISOM.

Mientras tanto, la UE contribuye a los esfuerzos politicos y el fortale-
cimiento de las capacidades regionales para combatir la pirateria, espe-
cialmente mediante la formacion de guardacostas.

Al compromiso de la UE en respuesta a situaciones de conflicto abier-
to se anade, cada vez en mayor medida, una intervencién en apoyo del
«sector de la seguridad» (ejército, policia y justicia). Ya se ha mencionado
la Republica Democratica del Congo. La UE no solo ha estado implicada
por el despliegue temporal de una fuerza en dos ocasiones. Actualmente
esta llevando a cabo dos misiones: apoyar a la policia (EUPOL) y refor-
mar el ejército (EUSEC). Esto ha permitido desarrollar una cadena de
pagos para asegurar los sueldos de los soldados.

En esa misma linea, la UE tiene por objeto en Guinea Bissau contri-
buir a la reforma del sector de la seguridad aportando su experiencia y
asesoramiento en los ambitos militar, judicial y policial.

Lo mas significativo de todas las operaciones que acabo de men-
cionar es su caracter integrador. Este se manifiesta de tres maneras:
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incluyendo cada vez mas al conjunto de estados miembros de la UE;
incluyendo a nuestros socios y a los estados miembros de la UA; e inscri-
biéndose en la aplicacion practica de todos los medios de accién de UE.

La accién de la UE en Africa ha alcanzado la condicién de plenamen-
te europea, yendo mas alla del compromiso tradicional de determinados
estados miembros. La evolucion a este respecto es muy llamativa. Si
bien el compromiso de los Estados histérica y geograficamente cercanos
a Africa sigue siendo importante, la implicacién creciente de los Estados
miembros poco familiarizados con ella y, en algunos casos, sin tradicion
alguna de intervencion en el mantenimiento de la paz, engendra una po-
litica realmente europea de cara a Africa. Asi, Alemania ha desempefiado
un papel crucial en la segunda operacion en la RDC, y paises como Irlan-
da, Polonia o Austria realizaron aportaciones significativas a la EUFOR
Chad / RCA, cuyo comandante era irlandés. Los paises escandinavos
participan en operaciones de manera sistematica; el «Grupo de Comba-
te» que han formado (Suecia, Finlandia, Estonia, Irlanda y Noruega) en
el marco de las capacidades de intervencion rapida esta entrenado para
escenarios de crisis africanas.

En segundo lugar, Europa esta llevando a cabo estas operaciones
en estrecha cooperacion con otros socios, organizaciones y estados. El
esfuerzo de la Union Europea tiene por objetivo apoyar, como exige la
estrategia europea de seguridad, un «multilateralismo eficaz». Esto sig-
nifica, en primer lugar, apoyar a las Naciones Unidas y a las organizacio-
nes regionales y continentales. Las acciones que he mencionado se han
llevado a cabo bajo mandato de la ONU, a peticion suya y en estrecha
colaboracion con ella. La interacciéon con el Departamento de Operacio-
nes de Mantenimiento de la Paz es permanente, tanto con motivo de las
operaciones en curso como de forma estructural con el fin de obtener
lecciones de la experiencia comun y prepararnos mejor para trabajar jun-
tos. Todas estas acciones han sido objeto, segun el caso, de consulta,
entiéndase de cooperacion operativa, con la UA.

Por ultimo, también se beneficiaron de la participacion de terceros
Estados. En determinados casos, hablamos de participacion directa en
las operaciones. Ya he mencionado a los participantes de Artemis en el
Congo: Sudafrica, Brasil y Canad4; para la EUFOR Chad / RCA, Rusia ha
ofrecido helicopteros y Croacia ha desplegado un equipo de reconoci-
miento. Ucrania se unira pronto a Croacia, Montenegro y Noruega en la
participacion en la lucha contra la pirateria. Por ultimo, la Republica de
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Serbia ha solicitado participar en misiones de la UE en el Congo, Afga-
nistan y Uganda. En otros casos, hablamos de cooperacién, por ejemplo
con Estados Unidos para entrenar a las tropas somalies, o con China,
Japon e India en los mares de Somalia.

En definitiva, se trata de una accién global, pues incluye todos los
instrumentos de los que dispone la UE. Ya mencioné en la primera par-
te de este articulo las herramientas para el desarrollo empleadas por la
alianza estratégica UE-Africa. La gestidn de las crisis exige una mayor
coherencia con el conjunto de programas de desarrollo, con las accio-
nes humanitarias —sin perder de vista sus respectivas légicas— y con la
accion politica de la UE y sus estados miembros.

LOS RETOS DE LA ALIANZA «PAZ Y SEGURIDAD>.

La alianza se enfrenta a varios desafios relativos tanto a su esencia
misma como a su marco de aplicacion. Estos retos lo son tanto para los
africanos como para los europeos.

Disponer de estructuras africanas adecuadas

El principio de propiedad africana es el aspecto mas innovador de la
alianza.

En la practica, muchos Estados africanos dan prioridad a las relacio-
nes bilaterales que permiten la puesta en marcha de programas y pro-
yectos euroafricanos, en detrimento de la Union Africana, cuya construc-
cién avanza, pero con necesidad de estructuras de gestion eficaces.

Dichas estructuras ya existen, pero necesitan fortalecerse en varios
campos, manteniendo un equilibrio geografico africano suficiente.

Promover el Consejo de Paz y Seguridad de la UA

El Consejo de Paz y Seguridad (CPS) es un érgano panafricano crea-
do por el Protocolo de Paz y Seguridad en 2002 que entré en funciona-
miento el 25 de mayo de 2004 con ocasién del dia de Africa. Tiene como
funciones prioritarias la promocion de la paz, la seguridad y la estabili-
dad, la prevencion y la regulacion de los conflictos, la consolidacion de
los procesos de paz y de reconstruccidn post-conflicto, la accion huma-
nitaria y la gestion de catastrofes.
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Si bien el CPS en la actualidad tiene muchos puntos fuertes, su papel
de actor principal en una nueva arquitectura para la estabilidad en Africa
sigue viéndose limitado por:

- la debilidad de las herramientas juridicas de que dispone: la Car-
ta Africana para la Democracia, las Elecciones y la Gobernabilidad
aprobada en enero de 2007 aun no se ha ratificado. El CPS se basa
hoy en dia en las penas minimas de la declaracién de Lomé;

- la dificultad de hacer cumplir sus decisiones debido a la escasez de
medios materiales y recursos humanos que sufre la UA;

- el Comité de Estado Mayor destinado a asesorar y asistir al CPS
en todos los asuntos militares y de seguridad del continente aun no
esta plenamente operativo.

Armonizar las relaciones entre la Unién Africana y las
organizaciones regionales

El otro gran reto para Africa es el de la integracién continental.

En julio de 2008, la UA y las organizaciones regionales firmaron un
protocolo de entendimiento para fortalecer las relaciones entre las en-
tidades regionales y las continentales. Este memorando prevé, ademas
del principio de subsidiariedad, una cierta autonomia de las organiza-
ciones regionales en el empleo de su capacidad de gestion de crisis
(brigadas regionales de reserva...). Pero el equilibrio entre autonomia y
complementariedad entre las organizaciones regionales y la UA aun no
se ha alcanzado y la asimetria es importante si se realiza un analisis com-
parativo entre las distintas organizaciones.

La coordinacion podria reforzarse, por un lado, asociando a las orga-
nizaciones regionales y los estados voluntarios en los trabajos de la UA
y en las reuniones internacionales (G8++ / Camara de Compensacion
Africana), y por otro, identificando de antemano las competencias res-
pectivas de la UA y de las organizaciones regionales. Este es el objetivo
fijado por la conferencia de Akosombo, Ghana, en diciembre de 2009.

Vincular las politicas de desarrollo local a la prevencién de
conflictos y la reconstruccién post-conflicto

La eficacia de las politicas de prevencion y reconstruccion post-con-
flicto depende en gran medida de su relacion con las politicas de desa-
rrollo a nivel local.
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La reinsercién de los jévenes combatientes, la reforma del sector de
la seguridad y la reconstruccion post-conflicto deben ir acompariadas
de programas de desarrollo socioecondmico adecuados. En las zonas
rurales, por ejemplo, la formacién y la integracién de los jovenes en los
programas de desarrollo agricola podrian contribuir no solo a su ple-
nitud personal, sino también a preparar el futuro del continente. En el
marco de las reformas del sector de la seguridad, podria instaurarse una
forma de servicio militar adaptada al entorno socioecondémico del lugar
(acceso a un oficio civil al tiempo que a una formacién militar) y basa-
da en el voluntariado. Ya existen experiencias previas de este tipo, por
ejemplo, en Francia, donde se llevan a cabo programas similares con
resultados alentadores que benefician a los departamentos y territorios
de ultramar.

Coordinar las politicas europeas y comunitarias

Para la UE, el reto principal es mejorar la coordinacion de los com-
promisos o las politicas de sus estados miembros y dichas instituciones.
Esta coordinacion de la investigacion pasa por un consenso sobre cues-
tiones esenciales como la idea misma de «paz y seguridad», soberania
compartida y multilateralismo.

La coordinacién general del conjunto de actores europeos (estatales
e institucionales) deberia encontrar su punto algido en el nuevo Servicio
Europeo de Accidn Exterior previsto por el Tratado de Lisboa.

Mejorar la eficacia de los instrumentos financieros de la UE

El segundo reto para la UE es el de la adaptacién de sus instrumen-
tos financieros a las situaciones de fragilidad. Aqui el reto se plantea en
términos de coordinacion de instrumentos, pero también, y con especial
énfasis, en términos de capacidad de reaccion.

Hoy en dia, existen numerosas herramientas financieras, pero a me-
nudo responden a su propia légica y no es facil lograr que funcionen de
manera coherente. Sirva como ejemplo el Fondo para la Paz en Africa,
que al ser derivado del FED no puede financiar, segun su normativa vi-
gente, proyectos militares stricto sensu. Cabe imaginar la creacion de
nuevos instrumentos asi como su ampliacién o fusion, retomando asi el
esfuerzo realizado en este sentido en 2007 por la presidencia alemana.
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En el nivel de las normas administrativas y juridicas, las estructuras
de toma de decisiones y los compromisos de pago, también resulta facil
constatar cierta fragmentacion presupuestaria. Las sinergias entre los
programas con enfoque geografico y los de enfoque tematico también
pueden mejorarse.

La capacidad de reaccion es igualmente una preocupacion central
y debe incrementarse para asi asegurar que la financiacion prevista al-
canza su destino a tiempo. Una caracteristica inherente a la gestién de
crisis es, precisamente, que los plazos que se imponen suelen ser muy
cortos.

Articular las estructuras politicas y de gestion de crisis de la UE

El tercer reto para la Unidén Europea es el de la adaptacién de sus
estructuras a las ambiciones de su politica exterior. De hecho, la alian-
za estratégica entre la UE y Africa se apoya tanto en las estructuras
europeas de relaciones exteriores como en las de gestion de crisis. La
creacion dentro de la Secretaria General del Consejo de una direccidn
Unica para la gestién de crisis y las disposiciones del nuevo Tratado
facilitaran dicha adaptacion.

El Tratado de Lisboa destina mas medios a asegurar la coherencia
global de las acciones de la UE. Los principales logros en pro de una
accion global, organizada, visible y eficaz seran la funcion misma del
Alto Representante / Vicepresidente de la Comision, C. Ashton, una
representacion unificada de la UE en terceros paises y el servicio de
accion exterior, que dispondra de medios para lograr la coherencia
del conjunto de instrumentos al servicio de determinados objetivos
politicos.

Esto nos permitira aportar a nuestro compromiso y a nuestra alian-
za con Africa la coherencia y la eficacia de las que hablamos. Pero
esto sigue siendo una alianza, asi que solo se podran alcanzar to-
dos los resultados previstos con el fortalecimiento de las estructuras
regionales y de las propias capacidades de los estados africanos,
gracias al constante deseo de desarrollar estructuras adecuadas a
la realidad y a las restricciones operativas de las crisis, con el fin de
garantizar que nuestra colaboracién tenga un efecto directo que nos
permita asegurar, juntos, la paz y la seguridad de hombres y mujeres
en Africa.
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Por Abmore MupPokl KamBuDzI

INTRODUCCION

En un tema como el de «La respuesta africana y europea a los proble-
mas de seguridad en Africa», existe la obligacién por parte de un colabo-
rador africano de aprovechar al maximo la oportunidad que se le brinda
para expresar qué es lo que han hecho y contindan haciendo los propios
africanos para abordar los desafios de seguridad que se le presentan a
Africa. Una vez hecho eso, se procede luego a profundizar en qué es lo
que han hecho bien o mal los africanos y no africanos y qué mas podrian
hacer en colaboracién, contribuyendo de ese modo con un impulso adi-
cional a los esfuerzos para abordar los desafios de seguridad en Africa.

Este es el enfoque que se adopta en esta colaboracion. La cuestiéon
de como impulsar una cooperacion mas efectiva sera asi mismo tratada
en este contexto.

En esta colaboracién, las respuestas africanas y europeas a los proble-
mas de seguridad en Africa son enfocadas como cuestiones relacionadas
con el impulso firme de la paz, la seguridad y la estabilidad en Africa, que
es un modo de neutralizar la erupcién y reaparicion de conflictos y situa-
ciones de crisis en el continente. Particularmente, en los Ultimos afnos,
Africa ha presenciado la redefinicion de la seguridad, que ahora incluye
tanto el concepto tradicional de seguridad estatal como el de seguridad
humana. Este ultimo da a conocerla predilecciéon actual de la Unién Afri-
cana (UA) por la inviolabilidad de la vida humana y la defensa de la pro-
piedad de individuos y comunidades. Ademas, se reconoce el hecho de
que los factores que interactian en la motivacién de conflictos tanto in-
terestatales como intraestatales afectan negativamente no solo a la segu-
ridad estatal, sino también a la seguridad humana en su esencia holistica.
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Se podria sostener con certeza que cuestiones como poner fin tanto
a conflictos violentos persistentes y recurrentes como a la mala admi-
nistracion en todas sus manifestaciones, construir una cultura de paz
guiada por los valores y practicas democraticas, la aceptacion de la di-
versidad, la integracion y la justicia siguen siendo un desafio primordial
para Africa. Es digno de mencién que desde el comienzo de la época
posterior a la independencia, el continente no ha tenido un respiro de
casos desagradables de conflicto violento y de administracién politica
y econdémica problematica. De hecho, hoy, existen oportunidades reales
para Africa de impulsar la paz sostenible, la seguridad y la estabilidad,
todas ellas requisitos esenciales para hacer avanzar el proceso de de-
sarrollo socioeconémico e integracion en el continente. Dichas oportu-
nidades existen sobre todo gracias al impacto de la aplicacion en curso
de la Arquitectura de Paz y Seguridad de Africa (APSA) (1) fundada por la
Union Africana (UA) en 2002.

La esencia de la APSA esta articulada en el Protocolo Relativo a la
Creacién del Consejo de Paz y Seguridad de la Union Africana... La apa-
ricion de la APSA fue un punto de inflexion en el trabajo por la paz en
Africa ya que un acuerdo institucional nuevo y proactivo se aplicé para
tratar conflictos y crisis.

Hoy mas que nunca, esto se da sobre la base firme de una conviccién
primordial entre los africanos de que ellos mismos deberian crear las so-
luciones para los problemas que acucian al continente. Para esta labor,
se espera que los actores de fuera del continente jueguen un papel de
apoyo desinteresado. En el caso de la UA y la Unién Europea (UE), este
es el modo en que la relacidon entre ambos se esta desarrollando en el
area de la paz y la seguridad.

La Arquitectura de Paz y Seguridad de Africa es un enfoque holistico
relacionado con el impulso de la paz, la seguridad y la estabilidad en Afri-
ca que enlaza los aspectos de «anticipacién, prevencion, gestion y reso-
lucién de conflictos y crisis, asi como la reconstruccion posterior al con-
flicto y la construccién de la paz en Africa» (2). También, la APSA enlaza,
para conseguir apoyo en la labor del Consejo de Paz y Seguridad (CPS)
de la UA, el papel y el esfuerzo de otros érganos de politica de la UA, Co-
munidades Econdmicas Regionales Africanas y Mecanismos Regionales

(1) Véase el Protocolo relativo a la creacion del Consejo de Paz y Seguridad de la Union
Africana.
(2) Véanse los articulos 6 y 7 del Protocolo del CPS
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y organizaciones de la sociedad civil. Ademas, la APSA incluye el «papel
y el esfuerzo de organizaciones internacionales» (3), especialmente las
Naciones Unidas y la Unién Europea, en la labor del CPS. Asi, la APSA
ofrece un marco integral que guia la labor del CPS, con el apoyo y la cola-
boracion de varias entidades, para el impulso de la paz, la seguridad y la
estabilidad, asi como la asuncion de actividades relacionadas, en Africa.

¢ QUE DESAFIOS DE SEGURIDAD AFRONTA AFRICA AL INICIO
DEL SIGLO XXI?

Comencemos con un tono positivo diciendo que los problemas de
tirania absoluta, gobierno militar despiadado y practicas totalitarias per-
tenecen ya al pasado del continente. Seria un retroceso que cualquiera
de estos fendmenos volviese al paisaje politico africano. De hecho, pai-
ses como Mauritania sufrieron golpes de estado en 2006 y de nuevo en
agosto de 2008; la Republica de Guinea sufri6 un mismo caso en 2008,
mientras que Madagascar se sumio en un régimen inconstitucional en
marzo de 2009. Pero estos sucesos se han encontrado con una oposi-
cion feroz en el conjunto de Africa, llegando al nivel de la UA y de las Co-
munidades Econémicas Regionales (REC). Dada la reaparicion del fené-
meno de cambios de gobierno inconstitucionales, tal y como se plasma
en los tres casos anteriores, los lideres africanos han tomado decisiones
firmes para tratar dicho fenédmeno.

Dicho lo anterior, se podrian establecer los desafios de seguridad que
hoy afronta Africa de la siguiente manera:

- proliferacién de armas cortas y armas ligeras;

- contrabando de droga;

- blanqueo de dinero;

- pirateria;

- terrorismo;

- extremismo religioso;

- disparidades socioecondémicas;

- exceso de poblacién en zonas urbanas y rurales;

- discriminacion sexual;

- exclusion de sectores de la poblacion;

- manipulacién de elecciones;

- manipulacién de una constitucién o de un proceso de revision cons-
titucional;

(8) Véase el articulo 17 del protocolo CPS.
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- cambios inconstitucionales de gobierno (tanto por fuerzas militares
como por cargos civiles);

- carencia de competencia politica y viabilidad de la alternancia en el
ejercicio del poder y

- degradacién medioambiental.

LABOR EN AFRICA

La introduccion y aplicaciéon de la Arquitectura de Paz y Seguridad
de Africa, basadas en un anlisis del pasado, el presente y el futuro,
sigue siendo la iniciativa mas innovadora en la actual labor africana con
el liderazgo de la UA para superar los desafios de seguridad en Africa.
La APSA no solo surgié en época de conflictos, sino que se constituyé
basandose en experiencias concretas de conflictos violentos y de des-
truccion material en Africa.

Antecedentes

Las décadas de los 80 y 90, e incluso la década posterior, se ca-
racterizaron por la proliferacion de crisis y conflictos violentos internos
en diferentes lugares de Africa, todos ellos estrechamente relacionados
con factores tanto internos como externos. Durante dicho periodo, los
conflictos trajeron mas sufrimiento a la poblacion, regresion socioeconé-
mica a los paises afectados y la destruccion de infraestructuras, lo que
provocé el desplazamiento de grandes flujos de refugiados, asi como
la fuga de destreza y talento del continente. Debe hacerse mencion,
asimismo, del desequilibrio en que se sumergié Africa tras el final de la
Guerra Fria en 1989/1990. Los regimenes totalitarios africanos que se
establecieron durante la Guerra Fria, basados tanto en politicas socia-
listas como en gobiernos militares, se derrumbaron una tras otro en una
reaccion en cadena, dejando un rastro de transiciones politicas inciertas
y un sindrome de inestabilidad en cada uno de los paises afectados,
con implicaciones fronterizas. El posterior cambio hacia un sistema de
partidos no fue en absoluto sencillo, creando de ese modo mas riesgos
de inestabilidad.

Pero el continente estaba muy mal preparado y equipado para tra-
tar dichas crisis y conflictos, a pesar de los numerosos esfuerzos de la
Organizacion para la Unidad Africana (OUA) para ofrecer al continente
mecanismos efectivos para prevenir y resolver conflictos. Desgraciada-
mente, en 1994, el horror provocado por el genocidio de Ruanda generd
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una nueva conciencia africana con el fin de desarrollar un acuerdo con-
tinental mas sélido para prever, prevenir, gestionar y resolver conflictos.
Dicha conciencia se acentu6 ademas tras lo que muchos africanos per-
cibieron como una respuesta lenta, si no inadecuada, de las Naciones
Unidas (ONU) a los conflictos y situaciones de crisis en Africa.

Fue ante este panorama que los africanos desarrollaron el concepto
de una «Arquitectura de Paz y Seguridad de Africa, que, de hecho, debe-
ria verse como la respuesta clave africana a los problemas de seguridad
en Africa». Guiandonos por una definicién simplificada, y extraida del
articulo 2 (1) del Protocolo del CPS, la Arquitectura de Paz y Seguridad
de Africa es un «acuerdo colectivo de seguridad para Africa» (4) y llevado
a cabo por la UA como principal organizacion del continente. Se basa
esencialmente en un pilar central, que es el «<Consejo de Paz y Seguridad
(CPS)», creado en julio de 2002. Para su operatividad, el CPS se apoya
en varias estructuras, a saber, la Comisién, el Comité de Sabios, el Siste-
ma Continental de Alerta Temprana, la Fuerza Africana de Intervencioén y
el Fondo para la Paz, asi como acuerdos de colaboracion o asociacion.

La concepcién de la nueva arquitectura de paz y seguridad se centré
esencialmente en la necesidad de superar las debilidades y la inefica-
cia de los mecanismos de paz y seguridad de la OUA. Las principales
consideraciones para prevenir y aplacar conflictos, o para disminuir la
probabilidad de conflictos violentos, como se prevé en la APSA, giran en
torno a la defensa y proteccion de vidas, propiedades y habitat en Africa,
como base esencial para un nuevo acuerdo en el tratamiento de conflic-
tos. Por tanto, existe un medio para la implantacién de normas relativas a
la proteccion de civiles contra la brutalidad a manos de cargos de poder
o grupos politicos y armados.

También, el impulso hacia esta arquitectura procedié de la muy apre-
ciada conviccién de que es dentro de Africa donde deben encontrarse
las soluciones a los problemas. Impulsado por esta «creencia en solu-
ciones africanas» (5), el ex-presidente de Zambia, Kenneth Kaunda, hizo
varias contribuciones para la prevencién y resolucion de disputas fronte-
rizas entre Etiopia y Somalia (los dos paises libraron guerras fronterizas

(4) Véase el articulo 2 del protocolo CPS.

(5) En la intervencién de Thabo Mbeki en el Foro Econémico de Africa del Sur, Durban,
en junio de 2001; hace referencia a una frase comun en la labor de la UA para la paz
y la seguridad que insiste en el liderazgo de la UA en la prevencion y la resoluciéon de
conflictos.
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en 1973 y 1978), asi como entre Kenia y Somalia. En los ultimos afios,
la idea de que los africanos deben obligarse a encontrar remedios a los
problemas africanos fue expresada mas claramente por el ex-presidente
de Sudafrica, Thabo Mbeki. Al dirigirse al Foro Econémico de Sudafrica
en Durban en junio de 2001, Mbeki afirmé que «muchas cosas han ido
mal en Africa desde hace mucho tiempo. Si no nos levantamos para cam-
biar esta tendencia, se dara la impresion de que no somos capaces de
resolver nuestros problemas, y eso no podemos aceptarlo» (6).

La mirada retrospectiva a los obstaculos que minaron la labor de la
OUA para prevenir y resolver conflictos y crisis tuvo un papel decisivo
para construir las bases de la APSA. Al combatir el dafio de los conflic-
tos, la labor de la OUA se vio minada por diversos factores, entre ellos
los siguientes:

- Carencia de un compromiso intergubernamental colectivo para la
democracia, la buena administracién y el respeto por los derechos
humanos vy las libertades;

- Total indiferencia hacia el sufrimiento de la poblacién civil en situa-
ciones de conflicto; no habia obligacién alguna por parte de los
gobiernos de ofrecer seguridad y proteccion a los civiles;

- Total impunidad de las autoridades politicas y militares que trataban
a la poblacion de cualquier manera y violaban derechos vy libertades
individuales;

- Poderes y mandato restringidos de instituciones continentales — nin-
guna institucion podia intervenir en un pais miembro para proteger
la vida y la propiedad ni para fomentar mecanismos humanitarios
efectivos para ayudar a la poblacién;

- Insistencia en el principio de no interferencia de los paises miembro,
previniendo asi la discusion objetiva de cuestiones y problemas que
afronta el continente;

- Comités colectivos de paises miembro u érganos para la paz y la
seguridad, que no podian operar de modo efectivo para abordar los
conflictos;

- Ningun criterio para la seleccion de paises miembro en lo concer-
niente a las cuestiones de paz y seguridad — se trataba de un caos
en el que participaban buenas y malas administraciones;

- Débil esfuerzo en la movilizacion de recursos y escasos fondos para
acciones de paz;

(6) Véase el articulo 2 del Protocolo del CPS.



Admore Mupoki Kambudzi

- Estas limitaciones responsables en gran medida de que se minara
la operatividad del Organo Central del mecanismo de la OUA para la
prevencion, gestion y resolucién de conflictos que se establecié en
1993. El Organo Central tenia el mandato para tomar decisiones en
cuestiones de paz y seguridad pero se encontrd incapacitado por
los factores anteriormente mencionados.

Aspectos estructurales y operativos de la APSA

El Protocolo Relativo a la Creacion del Consejo de Paz y Seguridad
de la Unién Africana se adoptd en la sesidén ordinaria inaugural de la
Asamblea de la Unién Africana en Durban, Sudafrica, el 9 de julio de
2002, dando vida asi al CPS. Como se afirma en el articulo 2 del Proto-
colo, «el Consejo de Paz y Seguridad sera un acuerdo colectivo de se-
guridad y alerta rapida para facilitar una respuesta oportuna y eficiente a
conflictos y situaciones de crisis en Africa». (7) Las estructuras de apoyo
directo del CPS, estipuladas en el articulo 2 (2) del Protocolo del CPS,
son las siguientes:

i. El Comité, que provee apoyo global (andlisis, informes, aplicacion,
supervision, logistica, etc.) al CPS;

ii. La Fuerza de Intervencion Africana (ASF) y el Comité de Estado
Mayor (MSC), disefiados para otorgar a la UA de capacidad de
accion militar rapida para intervenciones de paz y otras emergen-
cias, autorizadas por el CPS;

iii. Comité de Sabios (cuyas siglas en inglés son PoW), cuya tarea es
en eminentemente preventiva y orientada a la diplomacia dentro
de la APSA;

iv. Sistema Continental de Alerta Temprana (CEWS segun sus siglas
en inglés), para ayudar en la deteccidén de causas y sefales de
conflicto emergente para la preparacién de una acciéon oportuna;

v. Fondo para la Paz — un fondo de recursos financieros dedicado a
las labores de paz de la UA.

En lo que concierne al Comité de Sabios, que actia como respaldo
moral y diplomatico para el CPS y el Presidente de la Comision, se cred
el 18 de diciembre de 2007. Mantuvo sus reuniones de planificacién en
Addis Abeba en febrero de 2008. Por su parte, la ASF es, por el momen-
to, la estructura mas dificil de crear en sus diversos aspectos. Se ha

(7) Véanse las conclusiones de la jornada de reflexion del CPS sobre los métodos de
trabajo, Dakar, del 5 al 6 de julio 2007.
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establecido una hoja de ruta para guiar su operacionalizacion en 2010,
o posteriormente. El Comité de Estado Mayor, un organismo asesor del
CPS en materia de planificacion militar para misiones de apoyo a la paz,
requiere a su vez mucho trabajo para hacerla operativa. El Sistema Con-
tinental de Alerta Temprana Continental, cuya tarea consiste en alertar
a la UA sobre crisis, disputas y conflictos a punto de estallar, ha hecho
progresos significativos hacia su operatividad.

Otras estructuras de colaboracion/apoyo para el CPS incluyen las
Comunidades Econémicas Regionales/Mecanismos Regionales para la
paz y la seguridad (CEEAO, SADC, COMESA, etc.), las que en virtud de
su proximidad a escenarios de conflicto, juegan un papel vital en facili-
tar la busqueda de soluciones. Otra aportacion a la esencia de la APSA,
estipulada en el articulo 17 del Protocolo del CPS, es la relacién/cola-
boracion y asociacion entre el CPS y otras instituciones no africanas.

i. Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (CSNU), principal ins-
titucion asociada;

ii. Comité Politico y de Seguridad de la Union Europea;

iii. Otras organizaciones internacionales en materia de paz y segu-

ridad, estipuladas en el articulo 17.4 del Protocolo del CPS (fue
en este contexto que el CPS se reunié en Addis Abeba, el 20
de enero de 2008, con algunas organizaciones internacionales,
para intercambiar impresiones en materia de paz y seguridad en
Africa).

Un punto importante sobre el que incidir es que la APSA posee unas
caracteristicas funcionales distintas que hacen de ella un organismo sin-
gular en la historia de Africa dentro del &mbito de la lucha contra crisis y
conflictos, asi como de cuestiones de gobernanza politica. Estas carac-
teristicas fundamentales, tal como se establece en el Acta Constitutiva
de la UAy el Protocolo del CPS, son las siguientes:

i. La Unidn tiene derecho a intervenir en un Estado miembro en caso
de circunstancias graves, a saber, crimenes de guerra, genocidio
y crimenes contra la humanidad;

ii. Los Estados miembros aceptan que el CPS les representa en las
actuaciones en materia de paz y seguridad y la toma de decisio-
nes, de ahi la obligacién de los Estados miembros a apoyarlo y
aplicarlo;

iii. Disminucion de las objeciones basadas en la soberania en materia
de paz y seguridad;
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Ninguno de los Estados miembros de la UA puede impedir que
una cuestién de paz y seguridad se convierta en un tema del pro-
grama del CPS;

iv. Aumento de la intolerancia de la impunidad — por fin los lideres
africanos estan de acuerdo en mostrar tolerancia cero ante los
crimenes;

v. Apertura para tener en cuenta nuevas cuestiones emergentes, por
ejemplo, problemas y conflictos derivados de elecciones contro-
vertidas.

El periodo de 1963 a 1992 se caracteriz6 por la realizacién de acuer-
dos poco eficaces que no solucionaban los conflictos y crisis. En con-
secuencia, el CPS ha sido concebido y disefiado para superar o evitar
que se repitan las antiguas deficiencias estructurales y operacionales re-
lacionadas con las estructuras, procesos y métodos destinados a hacer
frente a las desgracias producidas por los conflictos. Se puede observar
este esfuerzo dentro del CPS en los siguientes aspectos:

- Ningun miembro tiene poder de veto;

- Ningun miembro puede oponerse a que se incluya un tema en el
programa del CSP;

- Los integrantes son elegidos en el CPS siguiendo los criterios ex-
puestos en las modalidades de eleccién de los miembros del Con-
sejo de Paz y Seguridad;

- El CPS puede interactuar con las partes en conflicto, asi como con
las partes afectadas, incluidas organizaciones de la sociedad civil;

- Los miembros del CPS poseen una autoridad representativa y un
papel, segun lo dispuesto en el articulo 7 del Protocolo del CPS;

- El apego a la soberania nacional se equilibra con la responsabilidad
de proteger, tal y como se especifica en el articulo 4 (h) del Acta
Constitutiva de la UA, que faculta a la Unién a intervenir en un Esta-
do miembro si las circunstancias asi lo exigieran.

OPORTUNIDADES Y PERSPECTIVAS QUE OFRECE LA ASPA PARA
LA PROMOCION DE LA PAZ, LA SEGURIDAD Y LA ESTABILIDAD EN
AFRICA

Sesion permanente del CPS
El CPS esta en sesion permanente, de forma que tiene poder para

convocar una reunion en el caso de que las circunstancias asi lo re-
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quieran. Celebra con bastante frecuencia reuniones con embajadores y
representantes permanentes, puesto que los estos trabajan en la sede
de la UA en Addis Abeba. Hasta el momento, como la practica ha de-
jado patente, las reuniones del CPS a nivel ministerial o entre Jefes de
Estado, que estan previstas en el articulo del Protocolo de CPS, se ce-
lebran cuando los embajadores asi lo recomiendan para hacer frente a
una situacién determinada en un nivel politico mas alto. Sin embargo, las
decisiones del CPS tienen el mismo peso juridico y politico sea cual sea
el nivel en que se toman.

Poder de convocatoria y de iniciativa del CPS:

i. convocar reuniones para responder a crisis y situaciones de con-
flicto a medida que estos surjan;

ii. capacidad de toma de decisiones con un efecto continental de
acuerdo con el articulo 7 (2) del Protocolo de CPS, por el que se
relaciona a los Estados miembros con la labor y los efectos del
CPS;

iii. toma de iniciativas para mejorar o introducir, cuando se estime
oportuno, nuevas politicas para la promocién de la paz y la se-
guridad en Africa, tal y como lo establece el articulo 7 (q) del Pro-
tocolo del CPS (el CPS elabora informes sobre sus actividades y
el estado de la paz y la seguridad en el continente africano en la
Asamblea de la Unién en cada Cumbre de la UA, lo que confiere
mas relevancia y visibilidad a la labor del CSP).

iv. Naturaleza cerrada o limitada de las reuniones del CPS.

A diferencia de anteriores 6rganos de la OUA relacionados con el
ambito de la paz y la seguridad, que eran comités numerosos, abier-
tos y dificiles de manejar y que a su vez tendian a la paralisis politica y
funcional, el CPS es un comité cerrado constituido por quince miem-
bros que han sido seleccionados mediante votacion. Pueden discutirse
cuestiones en profundidad y tomar decisiones sin interferencias de las
partes en conflicto. Si bien el Protocolo del CPS ofrece a las partes la
oportunidad de exponer sus casos al Consejo, estas no participan en las
deliberaciones del CPS para la toma de decisiones. Por tanto, las partes
en conflicto no son capaces de influir en el proceso interno de toma de
decisiones del CPS, lo que contribuye a la creacién de un entorno propi-
cio para que este ultimo adopte decisiones realistas de acuerdo con las
circunstancias.
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El método de seleccion de integrantes del CPS se basa en unas
elecciones competitivas

El articulo 5 (2) del Protocolo del CPS establece cuéles son los atri-
butos que los candidatos del Estado miembro deben presentar durante
las elecciones para el CPS. Tanto el 2° y el 3° afio como miembro del
CPS elegido por votacion estan sujetos a eleccién segun los criterios. En
resumen, los candidatos a las elecciones del CPS deberian ser capaces
de asumir la gran responsabilidad que entrafa formar parte del CPS. En
relacién con esto ultimo, se consideran requisitos fundamentales poseer
capacidad suficiente en la Embajada que se encuentra en la Sede de la
UA, asi como capacidad para contribuir eficazmente a las operaciones
de paz encabezadas por la Unién Africana, ademas de comprometerse
con las contribuciones financieras. Sin embargo, al mismo tiempo, el
acuerdo de eleccion para el CPS representa una exencion democratica
que hace que el CPS sea accesible a cualquier Estado miembro que esté
listo para servirle.

Capacidad de no aplicar veto a cualquier cuestioén vinculada
a la paz y la seguridad en Africa

De acuerdo con la Regla 6 (sobre el programa del CPS), del Reglamen-
to de Procedimiento del CPS, aquellos que no pertenezcan a los Estados
miembros de la UA no pueden oponerse a que el CPS incluya o considere
cualquier asunto que sea visto como una amenaza para la paz y la seguri-
dad o que pueda tener consecuencias para la vida humanay la propiedad.
Antes de la llegada de la APSA, los Estados miembros podia acogerse al
principio de no interferencia u otras razones para bloquear debates so-
bre cuestiones de paz y seguridad realizados por los 6rganos de la OUA.

La mejora de los métodos de trabajo del CPS

Del 5 al 6 de julio de 2007, el CPS celebrd una jornada de reflexion
en Dakar, Senegal, para examinar sus métodos de trabajo. Sin lugar a
dudas, fue una buena idea, puesto que en algunos casos el Protocolo
del CPS no proporciona enfoques y formas bien definidas para tratar
semejantes cuestiones. Hoy en dia, el CPS cuenta con métodos de tra-
bajo bien articulados como los que figuran en las «Conclusiones sobre
los métodos de trabajo del CPS». Los métodos de trabajo adoptados
han contribuido significativamente a hacer que las actuaciones del CPS
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sean mas dinamicas y sencillas en todas sus actividades. Por ejemplo,
el presidente del CPS, tras consultarlo con otros miembros del CPS y la
Comision es quien establece los temas que se abordaran en las reunio-
nes mensuales del CPS. En particular, dentro de cada programa men-
sual, estéa previsto que el correspondiente presidente del CPS informe al
Comité de Representantes Permanentes de la UA (de todos los 53 Esta-
dos miembros) al fin de cada mes, sobre las actividades llevadas a cabo
por el CPS durante el mes en el que desempefian su cargo. Se trata de
una actividad importante que genera transparencia en la labor del CPS,
y sirve, al mismo tiempo, como una de las herramientas para solicitar la
cooperacion de los Estados miembros en la aplicacion de las decisiones
que ha tomado el CPS.

Interaccién con la sociedad civil

En el articulo 20 del Protocolo del CPS se estipula la explotacion de
la energia y la aportacion de la sociedad civil, a través del CPS, con el fin
de promocionar la paz, la seguridad y la estabilidad en Africa. La jornada
de reflexion, celebrada en Livingstone, Zambia, del 4 al 5 de diciembre
de 2008, supuso la puesta en marcha del presente articulo mediante
el establecimiento de un mecanismo de interaccién entre el CPS y las
organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la promocion de la paz,
la seguridad y la estabilidad en Africa. Dentro del mecanismo, se prevé
una reunion consultiva anual del CPS con organizaciones de la sociedad
civil para discutir cuestiones de paz y seguridad. Ademas, cuando se
considere necesario, las OSC podran informar al CSP sobre cualquier
tema relacionado con cuestiones de paz y seguridad. Para ello, la OSC
debe concertar una reunion con el presidente en funcion del CSP del
mes correspondiente, asi como con el de la Comision.

RESTRICCIONES PARA LA ARQUITECTURA DE PAZ Y SEGURIDAD
DE AFRICA

Hasta el momento, los casi seis anos de establecimiento de la APSA
han sacado a relucir varias limitaciones:

Prevalencia del flujo de trabajo para la resolucién de conflictos

Desde que el CPS entr6 en funcionamiento en marzo de 2004, se ha
centrado principalmente en la gestion y resolucion de conflictos basan-
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dose practicamente en la prevencion, la reconstruccion y la consolidacion
de la paz después de situaciones de conflicto. Se ha elegido esta forma
de trabajo debido a las frecuentes etapas de crisis y conflictos violentos
en el continente. De hecho, el CPS nacié en plena época de conflictos,
por lo que es inevitable que su primera labor sea centrarse en la resolu-
cioén de estos. Por lo tanto, el CPS se vio obligado por las circunstancias a
actuar como una brigada de bomberos. Asimismo, la prevencion de con-
flictos no se ha llevado a cabo como debe ser, que basicamente consiste
en detectar y desactivar las posibles causas de crisis y conflictos.

Inadecuada capacidad directiva y operativa.

La Comisién de la UA opera con insuficientes recursos humanos en
muchas areas de su mandato. La escasez es mas critica en la planifica-
cién y la gestidn de las operaciones de mantenimiento de la paz, algo que
se ha podido comprobar en la Mision Africana en Darfur — Sudan (2005-
2007) y la Mision Africana en Somalia. Debido a la escasez de personal
competente y de los contingentes (tropas), la mayoria de estas misiones
no funcionan al nivel requerido por sus respectivos mandatos. Como re-
sultado, y también debido a otros factores, en algunos casos las situa-
ciones que se pretenden controlar contindian sin resolver y en deterioro.

Financiacion precaria para las operaciones de apoyo a la paz.

Desde 2004, ninguna operacion de apoyo a la paz del CPS ha podido
sortear el problema de la financiacién precaria. De hecho, la mayor parte
de esa financiacién, que es impredecible, ha llegado y sigue llegando
de fuera de Africa. El Fondo de Paz de la UA es demasiado pequefio
como acuerdo financiero para hacer frente a las enormes demandas de
las operaciones de apoyo y mantenimiento de la paz en Africa. Por su
parte, la financiacion externa es imprevisible, asi como las condiciones
politicas que la proporcionan. Con frecuencia se destina la financiacién a
determinadas actividades, lo que no proporciona a la UA flexibilidad en
el uso de fondos.

Escasez de capacidad logistica.

Las operaciones de apoyo a la paz autorizadas de la UA y el CPS
se enfrentan a enormes limitaciones cuando se han de trasladar tropas,
equipos y material centro de operaciones en un plazo concreto. Ocurre lo
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mismo, aunque con menos gravedad, cuando dichos elementos han de
enviarse de vuelta al punto de origen. Asimismo, las limitaciones logisti-
cas afectan negativamente a la rotacién de tropas en el campo.

Vinculos por establecer entre el CPS de la UA y el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas.

La UAy su CPS se plantean ciertas dudas con respecto al Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, que en algunas situaciones de emer-
gencia, como por ejemplo Ruanda en 1994, Burundi en 2002 y Somalia
en 2006, ha tendido a moverse con demasiada lentitud a la hora de to-
mar medidas de impacto en la evolucién de las situaciones de conflicto.
En tales circunstancias, como ha quedado patente en las tragedias del
pasado, el CPS de la UA se ha visto obligado a tomar la iniciativa. Debido
a las exigencias de determinadas situaciones, puede que no haya tiempo
suficiente para que el CPS y el CNSU puedan analizar conjuntamente la
situacion y acuerden las posibilidades de accion. Por lo tanto, el CPS
podria avanzar para desplegar una misién con el fin de controlar una si-
tuacion, solo para posteriormente hacer frente a la necesidad de contar
con el apoyo de las Naciones Unidas en el caso de que el Consejo de
Seguridad sancione una operacion ya puesta en marcha. En otras situa-
ciones, el CNSU también se encuentra con obstaculos para desplegar
sus propias misiones en un pais africano, por lo que alegan «falta de paz
inexistente para proteger» (8). Las iniciativas en curso del CPS 'y el CNSU
con el fin de celebrar reuniones periddicas y consultas para establecer
perspectivas y posibles acciones comunes en situaciones de conflicto
estan orientadas a proporcionar vinculos de trabajo entre las dos institu-
ciones para paliar los problemas de esta naturaleza.

EVALUACION TEMPRANA DEL IMPACTO DE LA ARQUITECTURA
PARA LA PAZY LA SEGURIDAD

En estos momentos seria demasiado prematuro juzgar la actuacion
de la Arquitectura de Paz y Seguridad de Africa. La mayor parte se en-
cuentra todavia en la etapa de aprendizaje, pues todavia no existen pun-

(8) Como un requisito de las Naciones Unidas, para que se pueda llevar a cabo una mi-
sion de mantenimiento de la paz debe haber una situacién de paz que mantener, por
ejemplo, en forma de un Acuerdo de Cese de las Hostilidades o un Acuerdo General
de Paz. Dado que en Somalia no estos tipos de acuerdos paz, la ONU se ha replan-
teado en varias ocasiones como lidiar con la situacion en dicho pais.
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tos de referencia sobre su rendimiento. La arquitectura ha sido concebi-
da practicamente desde cero. Sin embargo, es posible sefalar algunos
elementos positivos que mantienen la promesa de un nuevo paso en una
etapa posterior, siempre que se mantenga el impulso actual del estable-
cimiento de la APSA, ente otros los que se detallan a continuacion:

Vi.

Vii.

viii.

Xi.

Xii.

Xiii.

XVi.

Mejora de la capacidad de los integrantes del CPS para que este
pueda cumplir eficazmente con su mandato;

i. compromiso de los Estados miembros de la UA para apoyar la

arquitectura para la paz y la seguridad;

iii. disposicion de algunos Estados miembros, especialmente los del

CPS, para tomar la iniciativa, especialmente en situaciones que
requieren el despliegue de las operaciones de apoyo a la paz;
aceptacioén de la unidad de los factores humanitarios en situacio-
nes de emergencia;

aumento de la coordinacién entre la UA y las comunidades econé-
micas regionales de Africa y mecanismos regionales para la paz y
la seguridad;

apoyo de la sociedad civil africana, dado que se esta ampliando la
cooperacion de la sociedad civil de la UA;

apoyo tanto del interior como de los socios exteriores de la UA,
teniendo en cuenta las necesidades basicas en términos de:
dotar ala UAy las CER de la capacidad de gestion adecuada para
operaciones de paz y seguridad;

ix. establecer un sistema fiable de alerta temprana;

establecer estructuras apropiadas (menos burocraticas) y mecanis-
mos para gestionar los procesos de gestion de crisis y conflictos;
movilizacion efectiva de recursos financieros y logisticos, espe-
cialmente de recursos internos;

reforzar el papel de la sociedad civil en la defensa y la promocion
de la cultura de la paz;

armonizacién de las comunidades econdémicas regionales (dina-
mizar la asociacién) para permitir la planificacion logistica de las
brigadas regionales de la ASF;

crear condiciones propicias para el sector privado (un actor im-
portante en el desarrollo socioeconémico y la reconstruccion
post-conflicto).

Por ultimo, cabe destacar que el éxito del desarrollo de esta arqui-
tectura para la paz y la seguridad de la UA en todo su potencial es clave
para la Organizacién continental para ofrecer oportunidades con el fin
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de crear una exencién con fines pacificos y para realizar el desarrollo
socioecondmico y la integracion en el continente. La aplicacién plena de
la APSA es también un factor clave en la configuracién de la colabora-
ciéon entre la UA 'y la UE, sin incluir a las organizaciones, para resolver los
problemas de seguridad en Africa.

ASOCIACION ESTRATEGICA UE-UA EN CUESTIONES DE PAZ
Y SEGURIDAD. LAS PRIMERAS LECCIONES Y EL CAMINO A
SEGUIR.

La asociacion estratégica UE-UA en el campo de la seguridad, ba-
sada en la alianza estratégica UE-Africa desarrollada en el Tratado de
Lisboa de diciembre de 2008, tiene una manifestacién muy clara en la
reunion conjunta anual del Consejo de Paz y Seguridad de la UA y el
Comité de Paz y Seguridad de la UE. Sigue siendo un organismo consul-
tivo bastante joven, pero esta permitiendo desarrollar rapidamente una
colaboracion real con la que afrontar los desafios en el campo de la paz
y la seguridad. El procedimiento de reunién anual del comité consultivo
mixto del CPS de la UA y el CPS de la UE no ha surgido de la nada. Es
necesario remontarse al caso de Somalia para encontrar sus raices mas
remotas y al establecimiento de relaciones entre el CPS de la UA y el
Consejo de Seguridad de la ONU, y posteriormente entre la UA y la UE.

«Somalia ha carecido de una autoridad politica central viable desde
1991» (9). Se llevaron a cabo unos esfuerzos tremendos en Kenia, bajo los
auspicios de la Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo (IGAD),
con el mandato y el apoyo de la UA, desde octubre de 2004 hasta octu-
bre del 2004, para permitir a los somalies negociar y establecer institucio-
nes administrativas y politicas durante los dos afos de la Conferencia de
Reconciliacién Anual Somali. El culmen de las negociaciones fue la adop-
cién de una Carta Federal de Transicion y el establecimiento de institucio-
nes estatales, entre las que se contaban un Presidente, un Primer Minis-
tro, un Consejo de Ministros y un Parlamento. Por supuesto el problema
que surgié a continuaciéon era como llevar esas instituciones a Somalia
y hacerlas funcionar. Fue en este contexto y bastante tiempo después
cuando la UA desplegd su Mision Africana en Somalia (AMISOM), una
mision de apoyo de la paz, tal y como habia acordado el CPS en mayo
de 2007. En aquella misma época, Somalia estaba bajo un embargo de

(9) En la Declaracién de Bethuel Kiplagat, Presidente de la Conferencia Nacional de Re-
conciliacion de Somalia, Eldoret, Kenya, 28 de febrero 2004.
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armas por parte del Consejo de Seguridad de la ONU que ha estado en
vigor desde 1992. Esto provocoé que la UA tuviera que tratar con el Con-
sejo de Seguridad de la ONU para facilitar el despliegue de AMISOM, a
través de la «concesiéon de una exencién a la AMISOM del embargo que
le permitiera entrar en Somalia portando armas y otros efectos prohibidos
por la resolucién CS/1992», entre otros aspectos (10). El hecho de que la
UA iniciara el despliegue de su misién de apoyo de la paz en Somalia sin
realizar consultas previas al Consejo de Seguridad de la ONU para lograr
un entendimiento mutuo, pero que dichas consultas se convocasen con
posterioridad para abordar los asuntos claves trajo a la luz la necesidad
de establecer un mecanismo de consultas formales entre los dos 6rga-
nos. En particular, los esfuerzos para constituir un organismo de esa in-
dole llegaron a buen puerto con la reunién inaugural del comité mixto del
CPS dela UAy el CS de la ONU en Addis Ababa el 16 de junio de 2007.
Tras largas deliberaciones se acordé que ambos érganos alternarian re-
uniones en Addis Ababa y Nueva York. El fin de dichas reuniones es:

— plantear cuestiones de paz y seguridad a una agenda comun para
su debate;

— lograr un andlisis y comprensién conjunto de dichas cuestiones;

— establecer parametros comunes, en la medida de los posible, para
poder afrontar las cuestiones, estudiando las ventajas comparati-
vas de cada lado en cada asunto;

— identificar areas en las que sea necesario apoyo en el que la UA
se encargue de liderar esfuerzos de paz (tomando Somalia como
ejemplo).

Fue por tanto, este proceso de consultas entre el CPS de la UA y el
CS de la ONU el que sirvio de inspiracion a los africanos y europeos para
establecer un proceso semejante en 2008. Teniendo en cuenta la manera
tan amplia en la que la Union Europea como organizacion, y sus estados
miembros de manera individual, se ha involucrado en las cuestiones de
paz y seguridad africanas, asi como en los esfuerzos para resolverlas,
se considerd necesario que las partes europeas y africanas iniciaran un
proceso de consultas en vistas a desarrollar en la medida de lo posi-
ble un enfoque que permitiese coordinar las acciones en las cuestiones
de paz y seguridad. La UE se involucra en varias areas en Africa, que,
dejando de lado los asuntos econémicos, comprenden: la vigilancia y
seguimiento de los procesos electorales, la prevencion y resolucién de

(10) Véase el Comunicado del CPS COM/PR.
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conflictos, la ayuda humanitaria, la defensa de los derechos humanos y
la buena gobernanza... como consecuencia de factores histéricos. Para
racionalizar el papel europeo en el apoyo a las situaciones de paz y se-
guridad africanas de una manera que haga honor a la asociacion con la
UA-Africa es el pilar fundamental del encuentro anual mixto entre el CPS
dela UAy el CPS de la UE.

El primer encuentro anual conjunto se celebrd en Bruselas en sep-
tiembre de 2008 y el segundo en Addis Abeba el 12 de octubre de 2009.
Tal y como acordaron ambas partes, el encuentro anual conjunto se ce-
lebrara alternativamente en Addis Abeba y Bruselas.

ALGUNOSASUNTOSQUEHANDETRATARSEENLACOLABORACION
EN DESARROLLO EN EL CONTEXTO DE LA UA-UE

Aunque el proceso de consulta anual CPS UA/CPS UE esta ganando
impulso y ampliando el espacio para una vision comun y mejor coordina-
cioén de las acciones en varias areas, el proceso traeria consigo mayores
beneficios para ambas partes, a largo plazo, si se abordaran los siguien-
tes asuntos de manera honesta:

Desde el lado africano:

- La Arquitectura de Paz y Seguridad Africana debe llegar a ser com-
pletamente operativa y los estados miembros de la UA deben pro-
porcionarle un apoyo efectivo; no todo consiste en proporcionar
fondos que potencien la APSA, sino que mucho tiene que ver con la
voluntad politica y el compromiso de los estados miembros;

- Debe existir previsiéon y voluntad politica para llevar a cabo acciones
precisas en aquellas situaciones de seguridad y paz que manifies-
ten una evolucién negativa, y antes de que la situacion se vaya de
las manos. El fuego deberia extinguirse en el mismo punto en el que
empieza. El problema en numerosos casos es que no se toma nin-
guna accion a tiempo por los propios africanos, contribuyendo por
tanto a incrementar la magnitud de la situacion y sus consecuencias
de multiples aspectos. Se permite que continten las crisis hasta
que se transforman en conflictos.

- Los estados miembros de la UA deben firmar, ratificar y hacer cum-
plir los diferentes instrumentos de la UA que ya se han planteado en
las areas de la prevencién y la resolucion de conflictos, democra-
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cia, elecciones, buena gobernanza, derechos humanos, corrupcién,
etc. Esto ayudaria a crear la masa critica (apoyo total, compromiso
e implicacion de los paises africanos) necesaria en Africa para ha-
cer frente al azote de los conflictos y las crisis recurrentes. Este es
el propésito del articulo 4 (h) de la Acta Constitutiva de la UA, que
da derecho a la «Unién a intervenir ante situaciones graves, como
pudieran ser crimenes de guerra, genocidios y crimenes contra la
humanidad» (11);

- La idea de unas elecciones libres, justas y transparentes deberia
traducirse sobre el terreno en un marco y un proceso electorales
libres, justos y transparentes. No hay via rapida para llegar a las
elecciones libres si un pais se halla verdaderamente comprometido
con sus elecciones y como una aportacion al proceso de desarrollo
socioecondmico;

- Los paises africanos deberian mostrar una tolerancia cero frente
a aquellos cambios de gobierno que no tengan naturaleza cons-
titucional, llevando a cabo acciones inmediatas para revertir esas
situaciones cuando sucedan. Deben adoptarse medidas drasticas
para castigar a los responsables de los golpes de estado.

- Los esfuerzos para promover la buena gobernanza en areas politi-
cas, econémicos y culturales deben plantearse de forma combina-
da. Esto es de suma importancia, puesto que la mala gestién de las
areas politicas, econémicas y culturales en Africa continGa siendo
uno de los factores principales en el estallido y recurrencia de con-
flictos y crisis. La gestion sensata de las sociedades multi-étnicas y
multi-raciales es clave como un esfuerzo preventivo para mantener
la atencion y los recursos dedicados al desarrollo socio econdmico.

Deberia lograrse una mayor coherencia y efectividad del funciona-
miento de los 6rganos politicos y demas estructuras de la Union
Africana a la hora de lograr los objetivos continentales en la politica,
sociedad, cultura, economia y demas campos. Una financiacién y
una buena base humana necesitan destinarse a estos procesos.

El exceso de dependencia de financiacion externa para los esfuerzos
de paz, es una cuestion que necesita afrontarse partiendo del enfo-
que de que dicha financiacién deberia jugar un papel complemen-
tario en lugar de primario en los esfuerzos de paz. Esto satisfaria el

(11) Véase el Acta Constitutiva de la Unidn Africana, articulo 4 (b).
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sentimiento de responsabilidad de Africa que apuntala su emergente
colaboracion con la UE en los asuntos de paz y seguridad.

La Unién Africana y las comunidades econdmicas regionales deben
buscar y utilizar la inteligencia en el proceso de la prevencidén y gestion
de conflictos y crisis. Ha existido una carencia, que hoy en dia continua,
en el uso de la inteligencia en los esfuerzos de paz en Africa. Este hecho
resulta mas evidente en las situaciones inconstitucionales de cambio
de gobierno, especialmente en aquellos casos en que el CPS de la UA
decide imponer sanciones. Las sanciones suelen ser dificiles de aplicar
de manera efectiva debido a la falta de informacién oportuna y correcta
acerca de quién es quién y quién hace qué en relacién con las sanciones
impuestas. El retiro de CPS a Ezulwini del 17 al 19 de diciembre de 2009
contribuyé a la reduccion del déficit de la inteligencia en los esfuerzos de
Africa para abordar los problemas de seguridad.

En las jornadas de reflexion del CPS, celebradas en Ezulwini, Swazi-
landia, del 17 a 19 de diciembre de 2009, trazaron el camino que debe
seguir esta cuestion y que quedo plasmado en el «<Marco de Ezulwini
para la mejora de la aplicacion de las sanciones de la Union Africana en
situaciones de cambios inconstitucionales de gobierno en Africa. «(12)

Parte europea:

- Para apoyar los esfuerzos de paz en Africa, la UE deberia prestar
mayor atencién al frente socioecondémico de modo que el impacto
de los esfuerzos y la inversion de la busqueda de la paz, se man-
tengan a largo plazo. Es una accidén necesaria dado que la paz y la
seguridad son elementos esenciales para el desarrollo econémico,
y no es posible que ambas perduren en un vacio econémico. Pese
a que la prestacioén de asistencia humanitaria contribuye de manera
significativa a la revitalizacion de la vida humana, este esfuerzo debe
ser respaldado por una contribucion real al desarrollo socioeconé-
mico en el que debe participar la poblacion local. La experiencia de
los paises en posguerra de Europa Occidental nos deja claro que en
aquellos casos en los que prevalece la buena voluntad y el compro-
miso de apoyar la recuperacién socioeconémica y el desarrollo de
los paises y de su regién, surgen mas oportunidades para prevenir la
crisis y la guerra entre paises vecinos. Estos casos han de enfocarse
con una perspectiva cuidadosa y equilibrada, a fin de evitar invertir

(12) Véanse los resultados del retiro del CPS, 17-19 de diciembre 2009.
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demasiado tiempo en la busqueda de la conciliaciéon sin dedicarle
tiempo a cultivar las condiciones econémicas necesarias para que
pueda afianzarse la paz y que esta sea duradera. La mayoria de los
socios de la UA se han sentido mas atraidos por las actividades de la
UA relacionadas con el ambito de la paz y seguridad. Sin embargo,
al invertir en este sector, el progreso econdémico en el largo plazo de
Africa se ve afectado. Una reduccién del rapido y masivo crecimien-
to de la poblacién y la degradacién ambiental minaria las anteriores
actividades en el sector de la paz y la seguridad.

Refrenar las iniciativas unilaterales de determinados Estados miem-
bros de la UE con el fin de poner en marcha una ventana de ayuda
y participacion europea. Se trata de algo crucial ya que, cuando
se manifiestan los antiguos vinculos coloniales entre Africa y Euro-
pa en una situacion de paz y seguridad, en lugar de disminuir las
complicaciones en el proceso para solucionar la situacion, estas
empeoran. Debe haber suficiente coordinacion de los esfuerzos eu-
ropeos con el fin de coordinarlos de manera colectiva y coherente
con los esfuerzos de paz de la UA;

Es necesario dar tiempo suficiente a la parte africana para poner
en marcha programas de forma que los fondos invertidos por los
programas de la UE se utilicen en la practica de un modo que afiada
valor a la resolucion de problemas de seguridad. Pese a la buena
intencion de ambas partes, una de las recetas del fracaso en los es-
fuerzos de colaboracion es proporcionar fondos en aquellos casos
en donde no hay capacidad de intervencion inmediata para admi-
nistrar tanto dichos fondos como el programa previsto;

Es crucial comprender mejor las situaciones de paz y seguridad
en Africa. Para entender un conflicto en pleno auge, es importante
comprender las causas profundas, los desencadenantes, los facto-
res de aceleracion de las crisis y otros elementos que entran en jue-
go, por ejemplo, no debe verse como un misterio que Somalia lleve
viviendo un conflicto desde 1991. De hecho, el conflicto ha estado
alli desde 1998 con la aparicion de los movimientos contra Siad Ba-
rre en el norte del pais. De hecho, los esfuerzos para buscar una so-
lucién al conflicto forman parte de los factores que explican el moti-
vo por el que Somalia se ha sumergido en un conflicto prolongado.
Detras de cada conflicto y crisis en Africa, hay una razén y como
forma para encontrar una solucion, hay que exponer esa la razon;
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- Es necesario dar prioridad a los organismos africanos en materia
de paz y de seguridad. Por ejemplo, la determinacion de Africa para
combatir y prevenir los cambios inconstitucionales de gobierno se
veria aplicada de mejor manera si los instrumentos existentes de la
OUAy la AU tuvieran prioridad y peso sobre el terreno, dado el tiem-
po que necesitan tanto los medios de apoyo europeo, como otros de
distinta indole para anadir eficacia a las medidas adoptadas. La UE
aplica el articulo 96 en virtud del Acuerdo Coutonu en circunstancias
de cambio inconstitucional de gobierno o situaciones de gravedad
politica, si quienes lo han llevado a cabo no cumplen ciertas condi-
ciones en un plazo establecido. El problema es que la Union Africana
y los instrumentos de la UE en este caso no tienen los mismos re-
quisitos y plazos para su aplicacion. Esta situacion tiende a crear un
espacio que sirve a los autores del golpe para ganar tiempo mientras
negocian con diferentes organizaciones e iniciativas internacionales.
En cualquier caso, el resultado es negativo si el Consejo de Paz y
Seguridad de la AU debe retrasar la toma de decisiones en una si-
tuacion de cambio inconstitucional de gobierno debido a que otras
organizaciones o instituciones continlian sus negociaciones con los
golpistas. Por lo tanto, no puede haber un problema de calendario
y coordinacién de esfuerzos entre la UA y la UE, asi como con otras
organizaciones involucradas. Pero el punto esencial es que hay que
otorgarle prioridad y preponderancia a la actuaciéon de los organis-
mos africanos. ¢Por qué? Porque todos en el continente necesitan
ver en qué medida funcionan estos organismos para alcanzar el ob-
jetivo fijado, sin que exista la posibilidad de que el problema pueda
quedar sin solucién debido a la incidencia de medidas tomadas por
entidades ajenas a Africa. Los organismos ajenos a Africa deben
coordinarse para jugar un papel complementario y de apoyo.

La Declaracion de Lisboa de diciembre de 2007 ha sentado las bases
para que UA y UE puedan trabajar juntos con el fin de ayudar a Africa a
superar sus problemas de seguridad, que podrian extenderse a Europa,
si no se controlan y neutralizan desde Africa. Tanto la UA y la UE reco-
nocen que los problemas de seguridad se mantendran a menos que se
adopten medidas eficaces para hacerles frente. Por lo tanto, el principio
de propiedad africana es de vital importancia. En este sentido son esen-
ciales los siguientes elementos, entre otros:

- una estructura solida de las capacidades africanas;
- prestacion de apoyo para el proceso de democratizacion;
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- conservacion del estado de derecho y respeto por los derechos
humanos

- apoyo para el desarrollo socioeconémico, incluyendo la creacion de
empleo y generacion de ingresos.

Asi pues, «la paz y la seguridad son requisitos previos para el desa-
rrollo politico, econémico y social. Por lo tanto, nuestros dos continentes
acordaron en Lisboa en diciembre de 2007 que era necesario mantener
un dialogo reforzado y cooperar a nivel institucional en este sentido. El
intercambio de informacién, perspectivas y lecciones aprendidas, asi
como consultas sobre cuestiones de interés comun, ayudara a mejorar
la capacidad de ambos continentes para responder oportuna y adecua-
damente a las amenazas a la paz y la seguridad» (13).

También se ha subrayado que la estrategia conjunta que surge de la
Declaracion de Lisboa ha proporcionado a la UA y la UE un marco acor-
dado conjuntamente asi como prioridades claras, de forma que se han
abierto nuevas vias de cooperacién. Ya se ha establecido claramente la
actitud conjunta de la UA y la UE en su labor para resolver los problemas
de seguridad de Africa.

La estrategia conjunta ofrece las siguientes oportunidades, entre otras:

- Fortalecimiento del didlogo politico sobre los desafios a la paz y la
seguridad.

- Movilizacién de apoyo para la plena puesta en marcha de la APSA.

- Movilizacién de recursos para proporcionar una financiacion mas
estable para las operaciones de paz dirigidas por Africa (PSO segin
sus siglas en inglés).

CONCLUSION

Desde la independencia de Ghana en 1957 y el establecimiento de
la Organizacion de la Unidad Africana (OUA) en mayo de 1963, Africa se
ha embarcado en la busqueda de la paz, la seguridad y la estabilidad.
La ahora extinta OUA y su sucesora, la Unién Africana (UA), establecida
en julio de 2002, han desplegado esfuerzos continuados para prevenir
y resolver conflictos y crisis en el continente. En el transcurso de estas

(13) Noticias del Consejo de la Unién Europea: Conclusiones del Consejo sobre el Sahel,
2971c Reunién del Consejo de Relaciones Exteriores, Luxemburgo, 27 de octubre
2009.
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ultimas décadas, la larga busqueda de la paz, la seguridad y la estabi-
lidad no ha obtenido los frutos y beneficios esperados. Contintuan sur-
giendo conflictos y crisis en diferentes partes del continente y no se ha
reducido la incidencia de golpes de estado en el continente. Durante los
afios 2006 y 2008 hubo golpes de estado en Mauritania, y en 2009 la
Republica de Guinea y Madagascar se vieron inmersas en situaciones de
cambio inconstitucional de gobierno.

Dada la persistencia y recurrencia de conflictos y crisis, la aparicién
de la Arquitectura para la Paz y Seguridad en Africa en 2002 y la adopcién
del Protocolo del CSP en la sesién inaugural de la Asamblea de la Union
Africana en Durban en julio de 2002 han sido buenas noticias para africa
y sus habitantes. Distintas partes de Africa se han visto recompensadas
con la aplicacién progresiva de la APSA, los esfuerzos desplegados para
la paz, la seguridad y la estabilidad.

El desarrollo de asociaciones de la UA con el objetivo de impulsar
sus esfuerzos para la promocion de la paz, la seguridad y la estabilidad
ha planteado un importante efecto multiplicador en el proceso de tratar
de llevar la paz a Africa, a la vez que ha abierto un espacio para el de-
sarrollo socioeconémico. La colaboracién entre la UA y la UE constituye
una contribucién fundamental a la actividad de la UA. No existe ninguna
asociacion perfecta. Pero mientras exista la voluntad entre ambas partes
para aprender sobre los errores, buscar factores de éxito y construir un
enfoque comun, la asociacion puede ser beneficiosa para la UA 'y la UE.
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Por EmiLe OGNIMBA

INTRODUCCION

Una de las cuestiones estratégicas a las que la Unién Africana se ha
enfrentado y se sigue enfrentando desde el fin de la guerra fria es la de
la paz, la seguridad y la estabilidad en los estados que la conforman. De
hecho, tras la caida del Muro de Berlin, mientras se establecia un nuevo
orden mundial caracterizado por la instauracién de la democracia en fa-
vor de la tercera ola de democratizacion, el continente africano presencié
el subito surgimiento del desorden debido a la multiplicacion y la intensifi-
cacion de un nuevo tipo de conflictos. Muchos de los paises miembros de
esta organizaciéon panafricana sufrieron conflictos armados y violentos,
algunos de los cuales hicieron mella en la conciencia de la comunidad
internacional. Esta situacion particular no solo ha planteado la cuestiéon
de la gobernabilidad de esos paises, sino que también ha influido pro-
fundamente en la vision y la agenda de la Unién Africana. Con el fin de
sustituir un entorno sociopolitico perturbado por dichos conflictos por
otro mas estable y mas propicio para el desarrollo econémico y social de
Africa, la UA se ha centrado no solo en crear unas condiciones favorables
para el restablecimiento de la paz, sino también en el surgimiento de una
nueva forma de gobernanza al servicio de la paz, la seguridad y la estabi-
lidad, consideradas condiciones sine qua non para el desarrollo sosteni-
ble. Consciente de que la inestabilidad sociopolitica, que ha tenido como
principales indicadores y reveladores a los conflictos violentos y armados,
ha ejercido una influencia negativa sobre los numerosos esfuerzos en pro
del desarrollo que se vienen realizando en el continente desde el periodo
poscolonial, la Unién Africana se ha centrado en la puesta a punto de dos
arquitecturas que hoy en dia parecen complementarias, pues una puede
considerarse la base de la otra. Hablamos de la arquitectura de la paz y
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la seguridad, por un lado, y de la de la gobernanza por el otro. Debido a
su potencial preventivo y su dimension prescriptiva de un nuevo orden, la
estructura de la gobernanza no solo permite combatir las causas de los
conflictos, sino también indicar el camino politico a seguir en la recons-
truccién y evitar cualquier retorno al desorden.

Este articulo recordara en primer lugar la situacion a la que la Union
Africana se enfrenté en un momento dado de su historia (l) y que condujo
a la puesta en marcha paulatina de una arquitectura de paz y seguridad
cuya eficacia debe evaluarse inevitablemente hoy (ll). A continuacién, se
mostrara que dicha arquitectura no es autosuficiente y debe apoyarse
en otra arquitectura complementaria (lll). Finalmente, identificaremos no
solo las posibles sinergias entre ambas arquitecturas, sino también los
ambitos operativos conjuntos cuya puesta a punto incrementa la eficacia
del trabajo de la Union pero requiere una reforma de la gobernanza inter-
na de esta organizacién panafricana (IV).

LA APARICION DEL DESORDEN EN UN NUEVO ORDEN: UN
CONTINENTE SOMETIDO A LA PRUEBA DE UN NUEVO TIPO DE
CONFLICTO

Toda politica publica desarrollada por una organizacion nacional o in-
ternacional es siempre una respuesta a una situacién social, econémica
o politica concreta (1). Lo es igualmente la politica de una organizacion
intergubernamental continental como la Union Africana en materia de
paz y seguridad. Esta politica surgidé en un contexto especifico. Entre
1963 y finales de los afios 90, en la Organizacion para la Unidad Africana
(OUA), los dirigentes africanos, reunidos en una organizacion continen-
tal, habian dedicado poco tiempo y esfuerzo a la cuestion de la paz, lo
que sin duda se debia a los sacrosantos principios de soberania estatal
y no injerencia en asuntos internos. Por el contrario, incluso habian apo-
yado la lucha armada en nombre de Ia liberacién total de Africa del yugo
del colonialismo vy, en algunos casos, la dominacién racial. Sin embar-
go, no hay que olvidar que los lideres del continente habian tratado las
consecuencias de la inestabilidad y los conflictos armados, por ejemplo,
en la Convencién de la OUA sobre los refugiados en 1969, pero en rea-

(1) Véanse los articulos «Politique publique», «Politiques publiques et sociologie politi-
que», y «Genése de I'analyse des politiques publiques» en Laurie BOUSSGUET, So-
phie JACQUOT y Pauline RAVINET (SLD) Les Presses de Sciences Po, Paris, 2004.
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lidad, habria que esperar hasta la transformacion de la OUA en la Unién
Africana en el aino 2000 para que las cuestiones de la paz y la seguridad
cobrasen algo de importancia y cierto protagonismo en la agenda y la
vision de una organizacion continental africana.

Una mirada retrospectiva nos muestra hoy que la transformacion de
la organizacién creada en 1963 no era solo un cambio motivado por una
«moda institucional», sino un cambio cualitativo real en términos de vi-
sion, objetivos y responsabilidades, como lo demuestra a partir de en-
tonces la implicacion de la organizacién en las cuestiones de paz, segu-
ridad y estabilidad. En el seno de la visién de la nueva organizacion, los
dirigentes africanos deciden incluir la promocién de la paz, la seguridad
y la estabilidad como requisitos indispensables para un desarrollo soste-
nible, cambio que se manifestd también en la adopcién de posturas in-
novadoras y vanguardistas. De hecho, el acta de constitucion aprobada
en Lomé, Togo, en julio de 2000 otorga a la UA el derecho a intervenir en
un estado miembro en circunstancias de gravedad extrema, como cuan-
do se estén cometiendo crimenes de lesa humanidad, si asi lo decide la
Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno (2). Igualmente, ofrece a los
estados miembros la posibilidad de solicitar la intervencion de la Unién
con el fin de restablecer la paz y la seguridad cuando estas se vean ame-
nazadas (3). Otro elemento que refleja la evolucion de los puntos de vista
que se da en el paso de la OUA a la UA es la posibilidad de expulsar a un
estado miembro cuyo gobierno haya accedido al poder de manera anti-
constitucional. Todas estas disposiciones no se quedaron en una mera
declaracion, si no que la UA las llevo a la practica en paises como las
Comoras, Mauritania, Guinea, Sudan y Somalia.

Este cambio general de actitud refleja la situacién en el continente
en el momento de la creacion de la UA. Con el fin de la Guerra Fria y la
subsiguiente ola de democratizacién, Africa evolucioné de manera un
tanto ambigua a principios de los anos 90. Si bien durante el lapso de
tiempo en el que los dictadores de numerosos pais fueron abandonando
el poder por distintas vias (reforma constitucional, conferencia nacional
soberana, etc...) y esto desperté grandes esperanzas entre la poblaciéon
africana, especialmente la de vivir en paz en un entorno democratico en
el que las condiciones socioecondémicas mejorarian, es necesario reco-
nocer que dichas esperanzas pronto se vieron frustradas. Cuando todos

(2) Véase el articulo 4 (h) del Acta Constitutiva de la UA.
() Ibid, articulo 4(j).

—97 —



Gobernabilidad, paz y seguridad en Africa. La Unién Africana en una encrucijada...

pensaban que las elecciones libres, justas y transparentes serian la prin-
cipal via de acceso al poder, los golpes de estado volvieron a imponerse
como escenario de cambio de gobierno. Entre 1990 y principios de la
década siguiente Africa era el continente que méas asolado por conflic-
tos estatales e interestatales, hasta el punto de que pocos dudaban a la
hora de afirmar que tenia una «urgencia extrema de paz». El recuerdo de
los horrores de la tragedia de Ruanda y de la brutalidad de las guerras
civiles, ya sea la de Angola, la de Somalia, la de Liberia o la de Sierra
Leona, mantiene presente en nuestra memoria este periodo sumamente
conflictivo de la vida del continente.

Mientras se esperaba que la ola de democratizacion que siguio al
fin de la guerra fria desembocara en el advenimiento de un nuevo
orden y pusiera fin a los conflictos estabilizando asi el continente
de manera definitiva, se observo, por el contrario, la aparicion de
un nuevo desorden y la multiplicacion, intensificacion y complica-
cion de dichos conflictos.

Africa se vio sacudida durante la década de los 90 por conflictos que
ya no solo enfrentaban a los estados y sus ejércitos, sino también a mi-
licias, soldados no profesionales y pueblos, a la vez victimas, actores y
blancos, manipulados por nuevos y atipicos sefores de la guerra. Estos
se burlaban de las fronteras y las reglas basicas establecidas en con-
venciones internacionales y a veces vinculadas a los grandes sistemas
financieros informales internacionales(4). Se trataba en su mayoria de
conflictos internos, pues las guerras puramente interestatales se volvie-
ron cada vez menos frecuentes y la paz y la seguridad fueron sometidas
a una dura prueba por los conflictos armados internos.

Estos conflictos, que pueden calificarse sin ningun problema como
guerras civiles, resultan dificilmente comprensibles fuera de su contexto
regional. Atipicas en su mayoria en cuanto a su duracién y con escasa
continuidad en el tiempo, estas guerras internas a menudo se fragmen-
taban en el espacio y se sustentaban en la instrumentalizacion por parte
de los sefores de la guerra de los lazos étnicos o religiosos. Ademas,
sumian a la poblacién en una situacion de inseguridad e impedian la
estabilidad para las instituciones y las empresas. Al minar la autoridad
del estado y socavar los cimientos tanto de las instituciones como de
las empresas, propiciaban la ingobernabilidad de paises enteros eviden-

(4) Jean du Bois de Gaudusson, «Nouveaux conflits, solutions nouvelles ?», en: Ques-
tions internationales, n°5, enero-febrero 2004, p. 4.
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ciando una crisis de gobernabilidad en la mayoria de las regiones africa-
nas. La gobernabilidad, entendida como la capacidad de las sociedades
y los estados para gobernarse a si mismos, se habia convertido en un
problema y un desafio.

Entonces como ahora, la gravedad de los conflictos armados o gue-
rras en Africa se media principalmente por su elevado coste humano, so-
bre todo en lo referente al nimero de refugiados y desplazados internos.
Estos conflictos o guerras considerados africanos han desembocado en
lo que Roland Marchal define como la constitucion de «sistemas de con-
flictos» (5). En su apogeo, por ejemplo, los conflictos que sacudieron la
Republica Democratica del Congo, Somalia y los paises del rio Mano
mostraron claramente este caracter sistémico de los conflictos africa-
nos. Estos conflictos que proliferaron durante la década de los 90 y que
empujaron a los jefes de estado y de gobierno de la UA a forjarse una
nueva visién del continente y a concretar una agenda politica en cuyo
seno estuvieran la paz y la seguridad estan aun lejos de ver un final de-
finitivo. Algunos siguen activos y contindan atrayendo la atencion de los
lideres del continente en la misma medida que los nuevos conflictos y
las nuevas crisis con potencial para convertirse en conflictos si se des-
cuidan. Todos estos conflictos que durante los ultimos veinte anos han
amenazado las paz y la seguridad en Africa abarcan realidades muy di-
versas y tienes multiples origenes que a menudo han sido tema de discu-
sion. Factores tan evocados como la colonizacion, el fantasioso trazado
de las fronteras y el fin de la Guerra Fria no lo explican todo. Como tan
acertadamente afirma Jean du Bois de Gaudusson, «en cualquier caso,
su especificidad se debe al solapamiento de factores internos y externos;
incluso si nos circunscribimos a un uUnico estado, existe un riesgo de
propagacion internacional que a menudo se hace realidad (6)». Llamados
por los geopolitélogos «nuevos conflictos», merman las perspectivas de
desarrollo socioeconémico de los paises involucrados y este es un he-
cho que los jefes de estado y de gobierno miembros de la organizacion
continental reconocian ya en 1993 al sefalar que ningun factor inter-
no habia contribuido a los problemas socioecondmicos africanos tanto
como el flagelo de los conflictos internos e interestatales (7), que tienen

(5) Ver Michel Gaud, «L’Afrique entre décomposition et recompositions» y Roland Mar-
chal, «Anatomie des guerres en Afrique», Questions internationales, n° 5, enero-fe-
brero 2004.

(6) Gaudusson, Op. cit.,4

(7) Ver la Declaracion de El Cairo de 1993.
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un efecto devastador y desestabilizador tangible. Al socavar los esfuer-
zos por el desarrollo, estos conflictos han contribuido a debilitar aun mas
a los estados africanos, de ahi el elevado nimero de estados africanos
considerados fragiles. Dado que su alcance va mas alla de las fronteras
de dichos estados fragiles, estos conflictos han desestabilizado regiones
enteras, como ilustran claramente ejemplos como los de las zonas de los
Grandes Lagos, el rio Mano y el Cuerno de Africa.

Los estados africanos que han sufrido estos conflictos también se
han visto negativamente afectados por el desorden internacional que se
instaurd tras el fin de la Guerra Fria. La proliferacion de armas pequefas
y de los mercenarios y el abandono de los excombatientes de los mal
resueltos conflictos del pasado también han ejercido cierta influencia en
la duracién y la forma de los nuevos conflictos en Africa. Sin duda, es al
tomar conciencia del riesgo de propagacion y de las consecuencias de
esos conflictos, en primer lugar, en el desarrollo de los paises afectados,
y en la seguridad global del continente en segundo, cuando la UA decide
prestar una atencion creciente y seguir cada vez mas de cerca a los con-
flictos en los que estén involucrados estados miembros. Ha sido en el
ambito de la paz y la seguridad donde ha hecho valer su responsabilidad
internacional de manera particularmente significativa. Pero, ;cémo ha
llevado a cabo esta tarea?

LA PRESERVA,CI()N DE LA PAZY LA SEGURIDAD MEDIANTE
LA PREVENCION DE CONFLICTOS: APARICION Y APLICACION
DE UNA NUEVA PRIORIDAD POLITICA

La transformacion de la OUA en UA estuvo motivada por la necesi-
dad de dotar al continente africano y a sus pueblos de capacidad para
afrontar los desafios del siglo XXI. Concretamente, la reduccién de la po-
breza, el desarrollo integral, sostenible y equitativo, el buen gobierno vy el
respeto por la dignidad humana a través de la promocién y la proteccién
de los derechos humanos y la reafirmacién del posicionamiento de Africa
en un mundo globalizado. La comprensién de que, sin paz, no es posible
alcanzar objetivos como la seguridad y la estabilidad condujo a los jefes
de estado y de gobierno africanos a dotar a la nueva organizacién de po-
deres renovados y mas amplios y de instituciones imprescindibles para
hacer frente a los problemas de la paz y la seguridad en el continente. El
Protocolo sobre la creacion del Consejo de Paz y Seguridad de la Union
Africana aprobado en Durban, Sudafrica, en julio de 2002 y con entrada
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en vigor en 2003 tras su ratificacién por el numero necesario de estados
miembros, es el instrumento principal destinado a tal fin. Sin embargo,
no hay que olvidar que desde 1993 los jefes de estado y de gobierno de
la OUA habian aprobado la Declaracién del Cairo sobre la puesta en mar-
cha de mecanismos de prevencién, gestion y resolucion de conflictos.
Esta declaracién allané el camino para procesos posteriores que cristali-
zaron en el Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad de la UA.

Este instrumento juridico obliga a los estados miembros

A promover la paz, la sequridad y la estabilidad en Africa con vistas
a garantizar la proteccion y la preservacion de la vida y los bienes,
el bienestar de la poblacion africana en su entorno y la aparicion
de condiciones que propicien un desarrollo sostenible (8).

El protocolo también insta a los estados miembros a promover e im-
pulsar

Las practicas democraticas, el buen gobierno y el estado de de-
recho, la proteccion de los derechos humanos y las libertades
fundamentales, el respeto al caracter sagrado de la vida humana
asi como el derecho humanitario internacional en el marco de los
esfuerzos para la prevencion de conflictos (9).

En el protocolo son evidentes dos lineas principales en la vision de la
paz y la seguridad de la UA: por un lado, la paz y la seguridad como con-
diciones para un desarrollo sostenible; por otro, el respeto de determina-
dos principios relativos a la democracia como condiciones para la paz.

El protocolo asigna de manera conjunta el cometido de garantizar la
paz y la seguridad al Presidente de la Comision y al Consejo de Paz y
Seguridad de la UA. Entre otras tareas, deben

Anticipar y prevenir los diferentes conflictos asi como las politi-
cas susceptibles de conducir al genocidio o a crimenes contra la
humanidad; emprender actividades de restablecimiento y conso-
lidacion de la paz tras el inicio de un conflicto para propiciar su
resolucion; autorizar la organizacion y el despliegue de misiones
de apoyo a la paz; recomendar a la Conferencia la intervencion
en nombre la Unidn en un estado miembro; imponer sanciones
cada vez que tenga lugar en un estado miembro un cambio anti-

(8) Véase el articulo 3 (a) del Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad de la Uniéon
Africana.
(9) Ibid, articulo 3 (f).

— 101 —



Gobernabilidad, paz y seguridad en Africa. La Unién Africana en una encrucijada...

constitucional de gobierno; aplicar la politica de defensa comun
de la Union; llevar a la practica la Convencion de la OUA sobre el
terrorismo y también los demas instrumentos, asi como armonizar
y coordinar los esfuerzos dedicados a combatir el terrorismo inter-
nacional tanto a nivel continental como regional; dentro del marco
de sus responsabilidades en materia de prevencion de conflic-
tos, realizar el seguimiento de los progresos realizados en lo que
concierne a la promocion de las practicas democraticas, el buen
gobierno, el estado de derecho, la proteccion de los derechos
humanos y las libertades fundamentales y el respeto del caracter
sagrado de la vida humana y del derecho internacional por parte
de los estados miembros (10).

El Protocolo también establece claramente que el Presidente de la
Comisién de la UA
Puede indicar al Consejo de Paz y Seguridad que centre su aten-
cion en cualquier asunto que, en su opinion, pueda poner en peli-
gro la paz, la seguridad y la estabilidad en el continente (11).

El Presidente también puede, por propia iniciativa o a peticidén expre-
sa del Consejo de Paz y Seguridad,

Hacer uso de sus buenos oficios, ya sea personalmente o a través
de la mediacion de enviados especiales, de representantes espe-
ciales, del Comité de Sabios o de mecanismos regionales para
prevenir potenciales conflictos, solucionar los que estén activos y
promover las iniciativas y los esfuerzos por la consolidacion de la
paz y la reconstruccion post-conflicto (12).

Para cumplir con sus responsabilidades en materia de paz y seguri-
dad en el continente, la UA cuenta con dos instrumentos juridicos esen-
ciales, a saber: el Acta Constitutiva de la Unién y el Protocolo sobre el
Consejo de Paz y Seguridad, que le otorgan el poder de poner en marcha
cierto numero de instituciones y procesos. Estas instituciones y estos
procesos son principalmente el Consejo de Paz y Seguridad, el Comité
de Sabios, el Sistema de Continental de Alerta Temprana, la Fuerza Afri-
cana de Reserva y el Fondo para la Paz. Estas instituciones y procesos
son los pilares sobre los que se asienta hoy la arquitectura de la paz y
la seguridad de la UA. Dentro de esta arquitectura, cada pilar tiene fun-

(10) Ibid, articulo 7 (a, b, c, €, f, g, h, i, m).

(11) Ibid, articulo 10 (2.a)
(12) Ibid, articulo 10 (2.b y c).
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ciones propias que se definen no sélo en el protocolo, sino también en
otros tres documentos clave, a saber: el «<Marco para la Puesta en Mar-
cha Operativa del Sistema de Continental de Alerta Temprana» tal y como
se aprobd en la reunion de expertos gubernamentales sobre la alerta
temprana y la prevencion de conflictos de Kempton Park, Sudafrica, en
diciembre de 2006; las Modalidades de Funcionamiento del Comité de
Sabios tal y como las aprob6 en Adis Abeba, Etiopia, el Consejo de Paz
y Seguridad en su 1002 reunién en noviembre de 2007; y el

Protocolo de Acuerdo de Cooperacion en el Ambito de la Paz y la
Seguridad entre la Unidn Africana, las Comunidades Econdmicas
Regionales y los Mecanismos de Coordinacion de las Brigadas
Regionales en Reserva del Este y el Norte de Africa en 2007.

Siendo el primer pilar de la arquitectura de la paz y la seguridad de la
UA instaurado en Adis-Abeba, Etiopia, en mayo de 2004, el Consejo de
Paz y Seguridad se compone de quince miembros electos. El mandato
de diez de ellos durara dos afios y el de los cinco restantes, tres afnos.
Su eleccidn de realiza de acuerdo con los principios de representacion y
rotacion regional equitativa y de acuerdo con criterios especificos. Tienen
los mismos derechos (13). Los quince miembros actuales de este consejo
son: Burundi, Chad, Yibuti, Ruanda, Mauritania, Namibia, Sudafrica, Benin,
Costa de Marfil, Mali, Guinea Ecuatorial, Kenia, Libia, Zimbabue y Nigeria
(14). Este 6rgano colectivo se encarga de promover la paz, la seguridad y
la estabilidad en Africa; la alerta temprana y la diplomacia preventiva; el
restablecimiento de la paz, sobre todo a través de los buenos oficios, la
mediacion, la conciliacién y la investigacion; las operaciones de apoyo a la
paz y de intervencion; la consolidacion de la paz y la reconstruccién post-
conflicto; la accion humanitaria y la gestiéon de las catastrofes y toda fun-
cién adicional que la Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno pueda
atribuirle (15). Al tener un funcionamiento permanente gracias a los repre-
sentantes de cada estado en la sede, facilita la busqueda de respuestas a
los conflictos y las crisis del continente. Puede celebrar reuniones entre los

(13) Ibid, articulo 5.

(14) Estos paises fueron elegidos por el Consejo Ejecutivo de la UA en su 142 Cumbre,
celebrada en Adis Abeba del 25 de enero al 2 de febrero de 2010. Toman posesion
del cargo el 1 de abril de 2010 y reemplazan a los paises del consejo saliente: Argelia,
Angola, Benin, Burkina Faso, Burundi, Chad, Etiopia, Gabén, Mali, Nigeria, Ruanda,
Suazilandia, Tunez, Uganda y Zambia.

(15) Véase el articulo 6 del Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad de la Unién
Africana.
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representantes permanentes, los ministros o los jefes de estado. Sin em-
bargo, si bien las reuniones entre los representantes permanentes pueden
tener lugar con tanta frecuencia como sea preciso, las reuniones de jefes
de estado solo se celebraran, como minimo, una vez al aho y normalmente
tienen lugar en la sede de la Union (16). Desde su creacion, el consejo ha
jugado un papel importante en la consecucién de la paz, la seguridad y la
estabilidad en Africa, hasta el punto de ganar credibilidad suficiente para
convertirse en un socio del Consejo de Paz y Seguridad de la ONU (17).

Como segundo pilar de la arquitectura de la paz y la seguridad de la
UA, se cred el Consejo de Sabios «en apoyo a los esfuerzos del Consejo
de Paz y Seguridad y del Presidente de la Comision, especialmente en
materia de prevencion de conflictos (18)». Actualmente se compone de

Cinco personalidades importantes de Africa que gozan de gran
respeto, proceden de diversos estratos sociales y han hecho una
contribucion excepcional a la causa de la paz, la seguridad y el
desarrollo en el continente (19),

y tiene como tareas esenciales

La prestacion de servicios de consultoria relativa a todo aquello
que tenga que ver con el mantenimiento y la promocion de la paz,
la seguridad y la estabilidad en Africa (20).

No obstante, ya sea por su propia iniciativa o a peticion del Consejo
de Paz o del Presidente de la Comision, tiene capacidad para emprender

Las acciones que juzgue apropiadas para apoyar los esfuerzos del
Consejo de Paz y Seguridad y los del Presidente de la Comision
con vistas a la prevencion de conflictos (21),

asi como para «pronunciarse sobre toda cuestion relacionada con la
promocion y el mantenimiento de la paz, la seguridad y la estabilidad en
Africa (22). A pesar de que el protocolo que estipulaba la organizacion,

(16) lbid, articulo 8.

(17) Unién Africana, «Meeting the Challenge of Conflict Prevention in Africa. Towards the
Operationalization of the Continental Early Warning System.» Véase el prefacio del
Embajador Said Djinnit, p.9.

(18) Véase el articulo 11 (1) del Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad de la

Union Africana.

) Ibid, articulo 11 (2)

) Ibid, articulo 11 (3).

) Ibid, articulo 11 (4).

) (4).

9
0
1
2) Ibid, articulo 11

(1
2
2
2
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las atribuciones y el funcionamiento de este organismo se adopté en
2004, hizo falta esperar a principios del afno 2007 para que se dieran a
conocer sus primeros miembros. Fue en enero de 2007 cuando la Asam-
blea de Jefes de Estado y de Gobierno de la UA los nombré (23), pero el
Consejo de Paz y Seguridad no adopté las medidas para regular el fun-
cionamiento del panel de expertos hasta noviembre de 2007. Ya activo,
este grupo ha publicado recientemente un importante informe sobre los
conflictos relacionados con los procesos electorales en Africa para el
Consejo de Paz y Seguridad.

El tercer pilar de la arquitectura de la paz y la seguridad de la UA es el
«Sistema Continental de Alerta Temprana», una estructura esencial en el
ejercicio de las responsabilidades de la UA en materia de prevencioén de
conflictos en el continente. Instituido por el Protocolo sobre el Consejo
de Paz y Seguridad, refleja la importancia que los Estados miembros
conceden a la prevencion de conflictos de la Union Africana y la alerta
temprana. Compuesto, por un lado, por

Un centro de observacion y control denominado «sala de espe-
ra», ubicado en la Direccion de Gestion de Conflictos de la Unidn,
encargado de recopilar y analizar datos basandose en un modulo
adecuado de indicadores de alerta temprana (24),

y, por otro, por
Unidades de observacion y control de los mecanismos regionales
comunicadas directamente con la sala de espera a través de los
canales apropiados con el fin de recopilar y tratar los datos reco-
gidos por dichas unidades y transmitirlos a la sala de espera (25),

tiene como objetivo facilitar la prediccion y prevencion de los conflic-
tos. Su origen esta en la asuncién del fracaso de la comunidad interna-
cional a la hora de gestionar y resolver los grandes conflictos violentos,
como el tiempo ha evidenciado en los casos de Somalia o Ruanda. A
partir de este fracaso, se alcanzé un consenso en torno a la necesidad

(23) Se trata de Salim Ahmed Salim, ex secretario general de la OUA (Africa Oriental); el
Dr. Brigalia Hlophe Bam, Presidente de la Comision Electoral de Sudafrica (Africa
del Sun); el Sr. Anmed Ben Bella, ex Presidente de la Republica de Argelia (Africa del
Norte); la Sra. Elizabeth K. Pognon, Presidente del Tribunal Constitucional de Benin
(Africa Occidental); y el Sr. Miguel Trovoada, ex Presidente de la Republica de Santo
Tomé y Principe (Africa central).

(24) Véase el articulo 12 (2) del Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad de la
Unién Africana.

(25) Ibid, articulo 12 (2).
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de desarrollar estrategias de prevencion a través de modelos de alerta
temprana. El Sistema Continental de Alerta Temprana de la UA se inscri-
be, pues, en el marco de los esfuerzos por priorizar la prevencién frente
a la gestion y la resolucion de los conflictos. Como herramienta principal
para el seguimiento, el andlisis de las situaciones y la respuesta politica
frente a las amenazas a la paz y la seguridad en el continente, esta al
servicio de la accion del Presidente de la Comision en sus mision de
mantenimiento de la paz y la seguridad (26).

Segun se estipula en el protocolo, el sistema de alerta temprana cum-
ple la funcién de anticipar y prevenir la aparicién de conflictos median-
te el suministro de informacion y analisis al Presidente de la Comision
para, llegado el momento, permitirle llamar la atencién del Consejo de
Paz y Seguridad sobre las posibles amenazas a la seguridad y la paz en
Africa. La informacién y los andlisis proporcionados por el sistema de
alerta temprana responden a la necesidad de elaboraciéon de estrategias
de respuesta adecuadas para que la UA y sus instituciones las hagan en-
trar en funcionamiento. La interrelacion del andlisis y la respuesta es una
cuestion primordial de la metodologia del sistema de alerta temprana de
la UA (27). A la vista de las amenazas identificadas, el Consejo de Paz y
Seguridad puede recomendar las acciones que considere oportunas para
el mantenimiento de la paz y la seguridad en un pais o una regiéon. Es
por ello que se invita a los estados miembros a adquirir un compromiso
que facilite toda accion que el Consejo de Paz y Seguridad emprenda
en relacidon con la preservacion de la paz y la seguridad basandose en
la informacidén resultante del sistema de alerta temprana. Cabe sefalar
aqui que la recopilacion de informacion y los analisis, que son la base del
sistema de alerta temprana, se realizan de acuerdo con indicadores de
desarrollo politico, econdmico, social, militar y humanitario. Ademas del
apoyo prestado a la accién del Presidente de la Comisién y a las demas
instituciones de la UA, este sistema juega un papel critico en la capacidad
de las instituciones clave de la UA y de los otros pilares de la arquitectura
de la paz y la seguridad, especialmente del Consejo de Paz y Seguridad y
del Comité de Sabios, para asumir sus responsabilidades (28). Aunque se

(26) Ibid, articulo 12 (5).

(27) El Ghassim WANE, «From concept to implementation. The Establishment of the
Continental Early Warning System of the African Union», Op. cit., p. 15.

(28) Union Africana, Meeting the Challenge of Conflict Prevention in Africa. Towards the
Operationalization of the Continental Early Warning System. Véase el prefacio del
Embajador Said Djinnit, p.9.
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encuentra en su fase final, aln se debe reforzar este sistema para hacerlo
plenamente operativo.

La Fuerza Africana Preposicionada o de Reserva es el cuarto pilar
de la arquitectura de la paz y la seguridad de la UA. Aunque es el que
se halla en un estado de menor desarrollo, su formacién progresa con
normalidad. Se trata de una estructura destinada a que el Consejo de
Paz y Seguridad sea capaz de asumir sus responsabilidades en cuanto
al despliegue de misiones de apoyo a la paz y a la intervencion en los
estados miembros conforme al articulo 4 (h) y (j) del acta constitutiva de
la Unién. Dicha estructura se compone de un conjunto de contingentes
multidisciplinares regionales en reserva formados por personal militar y
civil apostado en su pais de origen, pero listo para ser rapidamente des-
plegado si asi se requiere (29). Su cometido tiene que ver tanto con las
misiones de observacion y control como con las de apoyo a la paz, las
intervenciones en los estados miembros previstas en el acta constitutiva,
la prevencién y la consolidacién de la paz, la ayuda humanitaria y cual-
quier funcién adicional que el Consejo de Paz y Seguridad o la Confe-
rencia de Jefes de Estado y de Gobierno le atribuyan (30). Actualmente,
el establecimiento de brigadas regionales se encuentra en proceso en
todas las regiones de la UA. Los elementos de planificacion, asi como
los documentos relativos a la politica de compromiso todavia se estan
elaborando. En caso de despliegue de una fuerza, el Protocolo sobre el
Consejo de Paz y Seguridad prevé la designacion de un comandante
sujeto a la autoridad del representante especial del Presidente de la Co-
mision, sujeto, a su vez, a la autoridad de este ultimo (31).

El Fondo para la Paz es el quinto y ultimo pilar de la arquitectura de la
paz y la seguridad de la UA. Para que el Consejo de Paz y Seguridad de
la Union pueda disponer de «los recursos financieros necesarios para las
misiones de apoyo a la paz y demas actividades y operaciones relaciona-
das con la paz y la seguridad, un fondo especial, denominado Fondo para
la Paz (32)» ha sido establecido en el Protocolo sobre el Consejo de Pazy
Seguridad de la UA. Se nutre principalmente de «créditos deducidos del
presupuesto ordinario de la Unidn, incluyendo los atrasos de las contri-
buciones, las contribuciones voluntarias de los estados miembros y otras

(29) Véase el articulo 13 (1) del Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad de la
Unién Africana.

(80) Ibid, articulo 13 (3).

(81) Ibid, articulo 13 (6y 7).

(32) Ibid, articulo 21 (1)
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fuentes africanas, tanto del sector privado, la sociedad civil y particulares,
como los fondos procedentes de actividades de movilizacion de recur-
sos (33)» y estos fondos representan en torno a un 6% del presupuesto
total de la Comision de la UA. Todas las operaciones relacionadas con la
paz son financiadas por este fondo, que esta regulado por el reglamento
financiero de la UA. Sin embargo, no es suficiente para cubrir todas las
necesidades de la UA en materia de paz y seguridad. Para cubrir la tota-
lidad de sus necesidades en este ambito, la UA se basa principalmente
en financiacion externa procedente de fuera del continente

De acuerdo con el Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad, el
Fondo para la Paz también puede nutrirse de contribuciones voluntarias
procedentes de fuera de Africa, pero la aceptacién de tales contribucio-
nes depende del Presidente de la Comisién. Este solo tiene potestad
para aceptarlas cuando su conformidad con los objetivos y los principios
de la Unién sea demostrable(34). El Fondo para la Paz de la UA se be-
neficia igualmente de las contribuciones voluntarias de diversos socios
no africanos, principalmente estados u organizaciones estatales de Asia
y Europa. Los principales donantes asiaticos son China, Corea del Sur y
Japon. Aparte de la Comisién de la Union Europea, que es, con mucho,
el mayor contribuyente al Fondo para la Paz, desde Europa aportan fon-
dos paises como ltalia y Espafa. Con algunos de los donantes se han
establecido marcos conjuntos para la continuidad de tales contribucio-
nes voluntarias, generalmente bajo el nombre de Fondos. Existen por
parte de la Union Europea, Italia y Espana. El Fondo de Apoyo a la Paz
para Africa, que se basa en la contribucién de la Comisién de la Unién
Europea, surge de la 62 reuniéon de su comité conjunto de coordinacion
en Adis Abeba, Etiopia (35). Como marco de gestidén del apoyo financiero
de la UE a la arquitectura de la paz y la seguridad de la UA, acaba de
destinar 200 millones de euros a operaciones de mantenimiento de la
paz y 35 millones de euros para reafirmar las capacidades de la UA. Es
con esos fondos con los que se financian, por ejemplo, la Mision de la
UA en Somalia (AMISOM, segun sus siglas en inglés) y la Mision para la
Consolidacion de la Paz (MICOPAX) de la Comunidad Econdémica de los
Estados de Africa Central en Republica Centroafricana.

(83) Ibid articulo 21 (2).

(84) lbid articulo 21 (3).

(85) Ver Unidn Africana y Unién Europea, «6th Meeting of the Joint Coordination Com-
mittee of The African Peace Facility, Joint Communiqué», Adis Abeba, 3 de febrero
de 2010.
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Hay que destacar aqui la importancia que el Protocolo sobre el Con-
sejo de Paz y Seguridad confiere a la estrecha colaboracion de la UA
con otras organizaciones. En él se invita a la UA a colaborar, en primer
lugar, con las comunidades econdmicas regionales a través de los me-
canismos regionales de prevencion, gestion y resolucion de conflictos de
estas por un lado y la puesta en funcionamiento de brigadas regionales
por otro. El Protocolo de Acuerdo de Cooperacién en el Ambito de la Paz
y la Seguridad firmado por la UA y los mecanismos regionales en enero
de 2008 en Adis Abeba es buena prueba de este deseo de colaboracion.
También se invita a la UA a colaborar estrechamente con las Naciones
Unidas y demas organizaciones internacionales pertinentes en el ambito
del mantenimiento de la paz y la seguridad. La UA ha dado muestras, y
continda haciéndolo, de su voluntad colaboracionista, como demuestran
las recientes experiencias con la ONU en Sudan y con la Organizacién
Internacional de la Francofonia (OIF) en Madagascar y Guinea dentro del
Grupo Internacional de Contacto (GIC). Tras dicha voluntad se encuentra
la asuncién de que la paz es una tarea colectiva que requiere el compro-
miso de todos los grandes actores.

La arquitectura de la paz y la seguridad aqui descrita se ha ido con-
solidando paulatinamente y ya la mayoria de sus componentes se en-
cuentran plenamente operativos, como lo demuestran, entre otros fac-
tores, su implicacion en la busqueda de soluciones a las crisis politicas
de Mauritania, Guinea Bisau, Madagascar y Guinea y en los conflictos
armados de Sudan y Somalia. Pero, ¢ operatividad significa eficacia? Esa
es la pregunta que inevitablemente se plantea al analizar la respuesta de
la UA frente a la amenazas a la paz y la seguridad hoy en dia. Hay que
reconocer que, si bien la cantidad de conflictos ha disminuido conside-
rablemente, como queda claro al comparar un mapa geopolitico afri-
cano de los conflictos armados de finales de los 90 y uno de finales
de la década siguiente, el estado de la paz y la seguridad sigue siendo
preocupante. jRevela esta evolucion, mas bien positiva, el impacto de
la arquitectura de la paz y la seguridad de la UA en la situacion del con-
tinente? Dos cosas pueden decirse con honestidad. En primer lugar, que
las instituciones de la UA y la nueva visién que han desarrollado han
tenido algo que ver en esta mejora significativa. En segundo, que a pesar
de que es demostrable que la cantidad de conflictos ha disminuido con-
siderablemente, no podemos olvidar que también han estallado nuevos
conflictos. Teniendo en cuenta que el objetivo principal y el valor afhadido
de toda la arquitectura de la paz y la seguridad de la UA es la prevencion
de conflictos, esto hace que el éxito sea relativo.

— 109 —



Gobernabilidad, paz y seguridad en Africa. La Unién Africana en una encrucijada...

Este impacto o este éxito parcial tiende, en nuestra opinion, a mar-
ginar la dimensién de la gobernabilidad en la prevencion de conflictos
y, por tanto, la de la complementariedad entre dos arquitecturas desa-
rrolladas progresivamente por la UA desde su creacidn. Se trata, por un
lado, de la arquitectura de la paz y la seguridad vy, por otro, de la de la
gobernabilidad. A fin de cuentas, ¢ el Protocolo sobre el Consejo de Paz
y Seguridad en su preambulo y en la parte final del articulo 7 saca a la luz
dicha complementariedad? En efecto, se puede leer lo siguiente:

También somos conscientes de que el desarrollo de instituciones
y cultura democraticas sdlidas, el respeto por los derechos hu-
manos y el estado de derecho, asi como la puesta en marcha
de programas de recuperacion post-conflictos y de politicas de
desarrollo sostenible son esenciales para promover la seguridad
colectiva, una paz y una estabilidad duraderas y para la preven-
cién de conflictos (36).

¢, Coémo se entiende la mision confiada al Consejo de Paz y Seguridad
de realizar un seguimiento de

Los progresos realizados por los estados miembros en el marco
de sus responsabilidades en materia de prevencion de conflictos
en lo tocante a las practicas democraticas, el buen gobierno y
el estado de derecho, la proteccion de los derechos humanos y
las libertades fundamentales, el respeto al caracter sagrado de la
vida humana asi como el derecho humanitario internacional (37).

sin reafirmar la relacion entre estas dos arquitecturas?

LA INTEGRACION DE LA GOBERNABILIDAD EN LA PROMOCION
DE LA PAZY LA SEGURIDAD

A partir del inicio de la década de los 90, junto con la puesta en mar-
cha de un mecanismo de prevencion, gestion y resolucion de conflictos
(88), los jefes de estado y de gobierno de los paises miembros, primero
de la OUA, y, mas adelante, de la UA, pronto manifestaron su voluntad de
adquirir compromisos en favor de una nueva forma de gobernabilidad en
Africa. Esta nueva forma de gobernabilidad implicaba para ellos una ma-

(86) Véase el Preambulo del Protocolo sobre el Consejo de Paz y Seguridad.
(87) Ibid, articulo 7.
(38) Ver la Declaracion de El Cairo de 1993.
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yor participacion de sus pueblos en el desarrollo y la transformacion (39)
de las sociedades africanas y una consolidacion de las instituciones de-
mocraticas emergentes en sus respectivos paises (40). La coincidencia
cronoldgica sefalada no carece de significado, ya que revelaba la nueva
vision de los lideres africanos para su continente: no hay desarrollo sin
paz y seguridad, y no hay paz y seguridad auténticas y duraderas sin
una nueva forma de gobierno. El compromiso de los dirigentes africanos
para con esta nueva forma de gobierno pasaba por la afirmacién de la
necesidad de instaurar y consolidar la democracia en los paises africa-
nos y por el rechazo hacia los cambios anticonstitucionales, que solo
llevan al desorden. Este compromiso se reafirmé varias veces en nume-
rosos documentos con ocasion de las sucesivas reuniones que tuvieron
lugar entre 1990 y 2007 (41).

Es necesario destacar que el compromiso de la UA por una nueva
forma de gobierno en Africa rapidamente tomé forma poniendo en mar-
cha instituciones especificas y adoptando determinados instrumentos
juridicos, de los que el mas importante es la Carta Africana sobre De-
mocracia, Elecciones y Gobernabilidad aprobada durante la 8% sesion
ordinaria de la Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno de la UA
el 30 de enero de 2007. La Declaracion sobre la situacion politica y so-
cioecondémica en Africa y las principales transformaciones del mundo
(1990); la Declaracion del Cairo, que implantaba en el seno de la OUA el
Mecanismo de Prevencién, Gestion y Resolucion de conflictos (1993); la
Agenda del Cairo para la reactivacion econémica y el desarrollo social
en Africa (1995); la Declaracion de Argel sobre los cambios anticonstitu-
cionales de gobierno (1999); la Declaracion y el Plan de Accion sobre los
derechos humanos en Africa aprobado en Grand Baie, Mauricio (1999);
la Declaracion de Lomé sobre la reaccion de la OUA frente a los cambios
anticonstitucionales de gobierno (2000); la Nueva Alianza para Desarro-

(39) Este deseo cristalizd en la adopciéon de una Carta Africana para la Participacion
Popular en el Desarrollo y la Transformacién conocida como Declaraciéon de Arusha.

(40) Declaracién de los Jefes de Estado al término de la 26% cumbre ordinaria de la Orga-
nizacion de Unidad Africana celebrada en Adis Abeba en julio de 1990.

(41) Véase, en particular, la Declaracion de El Cairo, que da cuenta de la creacion del
Mecanismo de Prevencion, Gestion y Resolucién de Conflictos de la OUA de 1993,
la Declaracion de Argel sobre los Cambios Anticonstitucionales de 1999 y el Acta
Constitutiva de la Unién Africana de 2000, asi como la Declaracién sobre el Marco
para la Respuesta de la OUA frente a los Cambios Inconstitucionales de Gobierno
hecha en Lomé (Togo) al término de la 36 Sesion Ordinaria de la Conferencia de
Jefes de Estado y de Gobierno de la UA, AHG / Decl. 5 (XXXVI)
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llo de Africa (NEPAD, segun sus siglas en inglés) aprobada por la UA en
Lusaka, Zambia (2001); la Declaracion de la OUA/UA sobre los principios
que rigen las elecciones democraticas en Africa (2002); la Declaracion de
Kigali sobre los derechos humanos en Africa (2003) y la Convencién de la
UA sobre la prevencién y la lucha contra la corrupcion (2003) han sido los
marcadores de la hoja de ruta de la nueva visién integrada e integral de la
gobernabilidad que se desprende de dicha Carta, cuyo Mecanismo Afri-
cano de Evaluacion por los Pares (MAEP), aprobado y adoptado por los
dirigentes africanos en Abuja (Nigeria) en 2003) ya plantea en cierto modo
las bases para evaluar su aplicacion. Este conjunto de instrumentos juri-
dicos y politicos engloba los valores que todos los estados miembros de
la UA comparten hoy con el resto de la comunidad internacional.

Basandose en la vision que dichos instrumentos reflejan, la UA asu-
mié también como linea de trabajo la promocién de una nueva forma
de gobierno. Una forma de gobierno que consagre el acceso al poder
mediante elecciones asi como el estado de derecho y lo que este signi-
fica: el respeto a los principios democraticos y los derechos humanos, la
lucha contra la corrupcién y la promocién de la eficacia de los servicios
publicos. Por ejemplo, en el plan estratégico fijado para el periodo 2009-
20012 se dice que

La Comisidn de la Unidn Africana centrara sus esfuerzos en al-
canzar el buen gobierno, la democracia, los derechos humanos y
en adoptar un enfoque basado en el derecho al desarrollo, inclu-
yendo los derechos sociales, economicos, culturales y medioam-
bientales. En este ambito, sobre la base de las instituciones y los
organismos existentes, la Comision debera promover y facilitar el
establecimiento de una arquitectura apropiada para la promocion
del buen gobierno (42).

Partiendo de la visién de la gobernabilidad promovida por la OUA/UA
desde principios de los afios 90 hasta ahora mediante, por un lado, los
instrumentos juridicos y politicos, y, por otro, las instituciones que han
entrado en funcionamiento, se puede identificar una arquitectura para
la gobernabilidad. Esta arquitectura se presenta como un marco institu-
cional y politico de promocién de la gobernabilidad y como base de la
prevencion de conflictos a nivel continental. De naturaleza bidimensio-
nal, supone, en primer lugar, una visién y una agenda, y en segundo, la
creacion de instituciones y la puesta en marcha de procesos con vistas a

(42) Ver Union Africana, Plan Estratégico 2009-2012, 97.
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cumplir dicha agenda. En ella se puede identificar una estructura basada
en los estados miembros y en las comunidades econémicas regionales y
articulada en torno a al menos tres grandes pilares. El primer pilar lo for-
man la vision y la agenda que se desprenden de las normas elaboradas
durante las dos o tres ultimas décadas. En la medida en que es agenda,
la arquitectura para la gobernabilidad refleja el compromiso del continen-
te a tener en cuenta y hacer frente a los retos de esta. Este compromiso
queda patente en los instrumentos juridicos y politicos mencionados en
esta seccion, a los que hay que afadir el acta constitutiva de la Unién y
la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos de 1981 con
sus diferentes protocolos, aprobados a partir de 2000. El articulo 3 del
acta constitutiva de la Unidn es su piedra angular (43) y todos estos ins-
trumentos juntos lo son, a su vez, de la arquitectura de la gobernabilidad,
pues constituyen el fundamento juridico y politico para fortalecerla.

Se puede afirmar que la idea central de este compromiso es la de
que ningun estado miembro de la UA puede ni debe, de ahora en ade-
lante, permanecer indiferente a la situacion de la gobernabilidad de
otro, y sobre todo que afrontar los desafios de gobernabilidad actuales
requiere un enfoque global y coordinado tanto a nivel regional como
continental (44). Pero en su dimensién de vision y agenda politica, se
trata de un conjunto de principios, directrices y acciones en pro de
la consolidaciéon de la democracia y de la gobernabilidad. En estos
principios, directrices y acciones se entiende que la democracia y la
gobernabilidad no son solo los medios para alcanzar un fin, sino que
constituyen un fin por si solas. El primer pilar, esencialmente normativo,
se compone de normas basicas que seran la fuente de inspiraciéon y la
hoja de ruta a la que deberan ceiirse los otros dos pilares.

El segundo pilar de esta arquitectura para la gobernabilidad se com-
pone de instituciones y actores cuyo trabajo se orienta hacia la promo-
cién de una o varias de las dimensiones de la gobernabilidad. Por tanto,
podemos decir que se trata de un pilar institucional. En la base misma
de la creacién de las instituciones que lo componen y de la division del
trabajo entre los diversos actores, se encuentra el prejuicio segun el cual
las normas no son suficientes por si mismas para materializar una vision.
Las principales instituciones y los principales actores de esta arquitec-

(43) Véase, en particular, los apartados f, g y h de este articulo clave.
(44) Ver Departamento de Asuntos Politicos de la Union Africana, Enhancing the African
Governance Architecture, documento de trabajo para la reuniéon de Nairobi, N°. 5, p. 2.
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tura son la Comisién de la Unién Africana, el Comité de Representantes
Permanentes, el Parlamento Panafricano, el Consejo de Paz y Seguri-
dad, el Mecanismo Continental de Alerta Temprana, la Unidad de Apoyo
a la Democracia y Asistencia Electoral, el Mecanismo Africano de Eva-
luacion por los Pares, la Comisién Africana de Derechos Humanos y de
los Pueblos, la Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos,
el Consejo Econdémico y Social, la comunidades econémicas regionales,
los estados miembros, la Unién de Ciudades y Gobiernos Locales de
Africa y el Comité de Consultas sobre Corrupcién. Todas ellas repre-
sentan el complemento institucional necesario para el pilar normativo
y se consideran necesarias para la consolidacion de la democracia y la
gobernabilidad, ya que su tarea consiste en facilitar la adopcion de la
visién y la agenda de la gobernabilidad de la UA por parte de los estados
miembros. Ademas, permiten dar coherencia a los programas regionales
y continentales de gobernabilidad. Teniendo en cuenta esta dimension
institucional, la arquitectura de la gobernabilidad puede ser concebida
como un conjunto de estructuras e instituciones que permiten la expre-
sion operativa de la vision y la agenda de gobernabilidad de la UA.

El tercer y ultimo pilar de la arquitectura de la gobernabilidad lo cons-
tituyen principalmente los procesos y los procedimientos. Como tal, pue-
de considerarse un pilar operativo. Este pilar en realidad trata de dar una
respuesta a la necesidad de optimizacién del trabajo de las instituciones
que forman el pilar institucional. La cuestion aqui es saber cual puede ser
el peso de dichas instituciones en el proceso de toma de decisiones y de
elaboracién de politicas, tanto a nivel continental como regional y nacio-
nal. Desde este punto de vista, la aplicacion de la visién y la agenda de la
gobernabilidad de la UA requiere necesariamente identificar o determinar
los canales y los procedimientos susceptibles de facilitar la elaboracion
de politicas y la toma de decisiones en el ambito de la gobernabilidad
del continente (45). Sin estos canales y procedimientos las instituciones
creadas se verian condenadas al fracaso. La Comision de la UA trabaja
actualmente en estrecha colaboraciéon con sus actores africanos para
poner en funcionamiento una plataforma africana para la gobernabilidad
que pretende ser el marco para la formalizacion de la cooperaciéon y la
coordinacion entre las distintas instituciones de la gobernabilidad en Afri-
ca. Asi no sélo respondera a las exigencias de la Carta sobre elecciones,
democracia y gobernabilidad, que hace un llamamiento a la puesta en
marcha de un marco de cooperacion con las comunidades econdémicas

(45) Ibid N° 11.
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regionales basado en la aplicacién de sus principios (46), sino también a
la recomendacion de la reunion mantenida en marzo de 2009 en Yaundé,
Camerun para tratar el tema de la arquitectura de la gobernabilidad (47).

Aunque los diversos actores de la gobernabilidad en Africa se retinen
de manera regular, hay que reconocer que estas reuniones aun tiene
cierto caracter informal. A la vista de los retos de la gobernabilidad en
el contexto actual de integracién, la necesidad de un mecanismo insti-
tucionalizado a nivel continental y regional destinado a favorecer de ma-
nera sistematica el intercambio de informacién sobre las actividades e
iniciativas relacionadas con la gobernabilidad es evidente. La plataforma
africana para la gobernabilidad propuesta deberia, pues, servir de marco
de dialogo y coordinacion entre los diferentes actores comprometidos en
la promocién de la gobernabilidad en Africa. El principal objetivo de esta
plataforma es ayudar a dichos actores a encontrar por fin la mejor mane-
ra de obrar la metamorfosis y que la agenda africana de la gobernabili-
dad pase de ser una vision ideal a convertirse en realidad material. Como
mecanismo o proceso de puesta en funcionamiento, deberia facilitar un
dialogo entre regiones y entre las regiones y el nivel continental con el fin
de ejercer una influencia colectiva en la toma de decisiones a nivel regio-
nal y continental. Una reunion celebrada en Nairobi, Kenia, en diciembre
de 2009 en la que se tratod el tema de la estructura de gobernabilidad de
Africa dio a los diferentes actores africanos la oportunidad de pronun-
ciarse sobre dicha plataforma. El deseo expresado fue que la plataforma
no quedase en un simple marco para el intercambio de informacioén, sino
que sirviera de base y tuviera una influencia tangible en lo relativo a la
gobernabilidad. También quedo claro que la plataforma no puede ser un
6érgano con poder de decision, sino un mero instrumento para impulsar
el didlogo y el concierto. Como parte de un proceso y como elemento
de la arquitectura, esta plataforma deberia fortalecer la arquitectura de
la gobernabilidad y asegurar la aplicacién de las decisiones relacionadas
con ella que los 6rganos de la UA tomen (48).

Al hablar de la arquitectura de la gobernabilidad de la UA se hace re-
ferencia, por lo tanto, a una estructura sobre la que se asientan una vision
y una agenda que se apoyan en un pilar normativo (normas), un pilar ins-

(46) Véase el articulo 44, § B de la mencionada Carta.

(47) Véase el informe final de esta reunién.

(48) Ver Union Africana, «Meeting on the African Governance Architecture»: Nairobi, Ke-
nia, Informe, N° 28-32. 10-12 de diciembre de 2009
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titucional (instituciones) y un pilar operativo (procesos y procedimientos) a
nivel regional y continental con la misién de trasladar a la realidad de los
estados miembros los valores comunes de la nueva vision de la goberna-
bilidad desarrollada por la UA. Esta arquitectura mantiene de un modo u
otro que la promocion de la democracia y la gobernabilidad no puede re-
ducirse a un acontecimiento puntual. Es mas bien un proceso que requiere
seguimiento, evaluacién, mantenimiento y mejoras, teniendo en cuenta la
dinamica y las capacidades de los distintos estados miembros (49). For-
talecerla es la mejor manera de proteger los avances y logros alcanzados
en el ambito de la democracia y el buen gobierno. Pero esta arquitectura
de la gobernabilidad también ejerce influencia en la promocién de la paz
y la seguridad, pues puede prevenir la aparicion de conflictos e indicar el
camino a seguir en la reconstruccion de un pais tras un conflicto.

Sabemos por ejemplo que las elecciones mal organizadas, las vio-
laciones de los derechos humanos, la falta de transparencia y la consi-
guiente corrupcién y la falta de respeto por el estado de derecho con-
tribuyen a deslegitimar a los gobiernos y suelen originar conflictos en
Africa.

¢ Cudntos de estos conflictos, nuevos o no, tienen su origen en
los estragos causados por un régimen dictatorial o en los des-
ordenes debidos a una democracia deficitaria, es decir, a la falta
de tolerancia y respeto por el prdjimo que esta proclama e im-
pulsa? (50),

se preguntaba ya Jean du Bois de Gaudusson. Habida cuenta de
esta conciencia, el objetivo estratégico que se debe alcanzar para la paz
y la prevencion de conflictos es

el de dotar a los estados de capacidad para proceder a erradicar
las causas ultimas de la violencia y la guerra, que son la miseria
economica, la injusticia social y la opresion politica. La seguridad
a largo plazo en (y de) Africa solo se podra garantizar si el desarro-
llo va acompariado por la deposicion de las armas. Aunque resulte
evidente, hay que anfadir que también depende del respeto por
los principios basicos de la democracia —y no solo de sus formas
procedimientos y apariencias—, asi como por los derechos funda-
mentales y libertades mas elementales (51).

(49) Ibid, n° 6.
(50) Gaudusson,Op.cit, p. 5.
(51) Ibid.
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Queda claro, pues, que el respeto por los principios de la democracia
y el buen gobierno son impulsores de la paz, la seguridad y la estabili-
dad. Al promover la vision de la gobernabilidad desarrollada por la UA,
los estados tienen la oportunidad de protegerse de las amenazas contra
la seguridad humana. Los estudios han demostrado que los paises sacu-
didos por conflictos corren el riesgo de volverlos a sufrir si no se hacen
los esfuerzos suficientes por encontrar soluciones a largo plazo. Ahora
bien, no hay mejor solucién que basar el proceso de recuperacion en los
valores democraticos, el respeto por los derechos humanos y el buen
gobierno. Es aqui donde se percibe la complementariedad de ambas
arquitecturas: por un lado, la de la paz y la seguridad, y por otro, la de la
gobernabilidad. Dado que el éxito de la arquitectura de la paz y la seguri-
dad a la hora de promover la paz, la seguridad y la estabilidad mediante
la prevencion de conflictos todavia es muy limitado, urge emplear todo
el potencial de la arquitectura de la gobernabilidad para alcanzar la meta
propuesta: la seguridad humana. Pero la via para alcanzar esta seguri-
dad debe ser la aparicién de sociedades basadas en los principios del
estado de derecho y del buen gobierno.

DAR OPERATIVIDAD AL VINCULO ENTRE GOBERNABILIDAD
Y PAZ Y REVISAR LA GOBERNABILIDAD INTERNA

La UA se encuentra en una encrucijada de caminos y de retos en el
ambito de la paz y la seguridad. No hay duda de que el camino a seguir
esta marcado por las experiencias de la comunidad internacional durante
los Ultimos anos en diversas regiones del mundo. Estas experiencias dan
cuenta de todas las dimensiones de la gobernabilidad, tanto en la pre-
vencion como en la resolucién de conflictos. Al hablar de la prevencion
de conflictos, por ejemplo, se ha convertido en lugar comun la afirmacion
de que la mejor forma de prevencién es promover el buen gobierno en
el sentido mas amplio. La Unidén Africana ha demostrado en muchos
casos (Mauritania, Guinea, Madagascar...) su determinacion a no tolerar
los cambios anticonstitucionales de gobierno sancionando a sus respon-
sables, lo que forma parte de una estrategia para promover activamente
el buen gobierno. La UA podra ser tan exigente con el respeto por las
normas que prescribe porque habra intentado promover de forma activa
la gobernabilidad en todas sus dimensiones. El fortalecimiento de la ar-
quitectura de gobernabilidad se perfila hoy como la mejor garantia para
la paz en Africa. No es necesario recordar que sélo el respeto por los
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principios democraticos y del buen gobierno puede llevar a Africa una
paz y una seguridad humana reales.

Si la gobernabilidad entendida como la gestién de un estado de
acuerdo con el respeto a los principios del estado de derecho, la demo-
cracia, los derechos humanos y la transparencia en la utilizacién de los
bienes publicos debe gozar de prioridad ante todo esfuerzo para promo-
cionar la paz y la seguridad, nunca debe olvidarse durante los conflictos
ni tras ellos. Olvidar la dimensién de la gobernabilidad en los esfuerzos
de mantenimiento de la paz o de la reconstruccién tras los conflictos
es la forma mas segura de sembrar hoy la simiente que favorecera la
aparicion de conflictos futuros. Reconstruir la paz y la seguridad es, ba-
sicamente, crear una situacion irreversible en la que no puedan resurgir
conflictos y devolver a los estados y a las sociedades que los han sufrido
la oportunidad de desarrollarse. Esto solo es posible teniendo en cuenta
las distintas dimensiones de la gobernabilidad. Asi lo demuestra la ex-
periencia reciente.

De hecho, en todos los lugares sacudidos por conflictos

se estdn llevando a la prdctica nuevos métodos que combinan a
militares con especialistas en derechos humanos, personal huma-
nitario y técnicos de diversos sectores con el objetivo no solo de
mantener el orden y la paz, sino también de propiciar la recupe-
racion y preparacion del estado teniendo en cuenta que hoy en
dia la guerra en todas sus manifestaciones ya no nace del poder
de los estados, sino de su debilidad. Dichos métodos también
mantienen relacion con la recuperacion y la promocion de la de-
mocracia, incluida la asistencia electoral, y con la proteccion de
los derechos humanos (52).

Estamos convencidos de que esta es la via que debe seguir la UA.
Evidentemente, surge la necesidad de explotar las complementarieda-
des que pueden ofrecer ambas arquitecturas para crear sinergias de tra-
bajo in situ.

La vision de la gestion de los conflictos de la Unidn Africana siempre
da paso a un marco que esta mas alla de los conflictos. De hecho, la
Unién no considera que los conflictos vayan a ser de duracion indefinida,
sino que seran resueltos y, finalmente, superados, que es el objetivo de
la mediacion politica y el trabajo del Comité de Sabios. Una vez resueltos

(52) Ibid, n° 5.
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los conflictos, a menudo gracias a acuerdos de paz, las comunidades
afectadas se enfrentan a nuevos retos econdmicos, sociales y politicos,
lo que hace necesaria la aparicion de unas condiciones susceptibles de
ayudarlas a superarlos. Es por ello que la UA considera que los acuerdos
de paz siempre deben ir acompafiados de otras acciones en pro de la
recuperacion y de la consolidacion de la paz y la estabilidad, aunque
dichas acciones no deben llegar a atacar directamente las causas de
los conflictos. Lejos de ser placido, el periodo que sigue a un conflicto
abre la puerta a otra tarea, la de la rehabilitacion y la reconstruccién, que
debe, a su vez, bloquear las causas del conflicto e impedir la vuelta a
él. La reconstruccion post-conflicto forma, pues, parte de una solucién
a largo plazo, y es por eso que la UA le concede una gran importancia,
como demuestran el hecho de que haya desarrollado una politica de
reconstruccién post-conflictos y la aprobacion del desarrollo de julio de
2006 en Banjul (53) por parte de su Consejo Ejecutivo (54). El desarrollo
de esta politica fue un paso a la vez participativo e incluyente. Ademas
de cuestiones tales como la desmovilizacion, el desarme y la reintegra-
cién de los excombatientes, el regreso y la reintegracion de la poblacion
desplazada vy la reconciliacién, esta politica sienta las bases para el buen
gobierno, tanto en la esfera politica como en la econémica.

La configuracién y la articulaciéon de la politica son de por si una afir-
macién de la importancia de la gobernabilidad, especialmente a través
de las cuestiones relativas a los derechos humanos, la restauracién del
estado de derecho, la instauracion y el desarrollo de instituciones de-
mocraticas, la preparacion, organizacion y supervision de elecciones, la
transparencia, la presentacion de cuentas, la lucha contra la corrupcion
y la promocion de los servicios publicos en el proceso de reconstruc-
cién post-conflicto y la consolidacion de la paz. En la vision de la UA,
la gobernabilidad debe estar presente en todos los esfuerzos por la re-
construccioén post-conflicto, pues contribuye a consolidar la paz en la
medida en que puede impedir la vuelta a las situaciones que generan
conflictos.

(58) Ver Union Africana, «Policy on Post-Conflict Reconstruction and Development
(PCRD) adopted in Banjul, Gambia, julio de 2006», publicado por la Divisién de Ges-
tién de Conflictos del Departamento de Paz y Seguridad de la Comision de la Union
Africana, 51 p.

(54) EX. CL / diciembre 302 (IX) 25 junio — 2 julio 2006, Banjul, Gambia y la Decision so-
bre el Marco de Politica de la Unién Africana sobre reconstruccién post-conflicto y
desarrollo, doc. Ex Cl/274 (IX).
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CONCLUSION

La UA se perfila desde hace varios afios como un actor cada vez mas
escuchado y tenido en cuenta para la preservacion de la paz y la seguri-
dad en Africa'y en el mundo. Si su arquitectura refleja un fuerte deseo de
desempenar un papel importante en el ambito de la paz y la seguridad
internacionales, aun no ha producido todos los resultado previstos por la
poca atencidn que hasta hace poco se habia prestado a la dimension de
la gobernabilidad. La visidn de la paz y la seguridad de la UA, orientada
principalmente hacia la durabilidad, la emplaza en una encrucijada de
caminos Yy retos. Dado que se enfrenta a dos tipos de desafios —el de la
naturaleza de los conflictos, que obliga a desarrollar un nuevo enfoque
de la paz y la seguridad, y el de la gobernabilidad interna, que obliga a
crear nuevas formas de colaboracién operativa—, la UA debe elegir entre
un cambio de estrategia operativa o la continuacion de la que ha puesto
en practica hasta ahora. La via que se impone para obtener un mayor
éxito en lo referente a la politica de paz y seguridad es la integracion de
la dimension de la gobernabilidad en las acciones concretas en el ambito
delapazy la seguridad y la revision de la gobernabilidad interna. De este
modo, serd mas eficaz su contribucion a instaurar una paz sostenible,
seguridad y humana y una estabilidad basada en los principios del esta-
do de derecho y el buen gobierno en Africa.

Dadas la importancia de los recursos y la complejidad de los cono-
cimientos implicados, la UA seguira necesitando el apoyo de sus tradi-
cionales aliados para lograrlo. Un continente africano en paz y seguridad
es una garantia para un mundo mas seguro para todos. Es por ello que
los socios externos de Africa deben seguir prestando apoyo a la UA en
la consolidacién de su arquitectura de la paz y la seguridad, por un lado,
y en la direccidn de sus operaciones de mantenimiento y restauracion
de la paz y la seguridad por el otro. Pero esto no debe hacerse dando
prioridad a las acciones que les permitan tener la conciencia tranquila
por haber participado en la restauracién de la paz mediante el apoyo a
operaciones sin posibilidades de erradicar las causas de los conflictos
y sus gérmenes. Deben apoyar operaciones concebidas y gestionadas
para garantizar la durabilidad de sus resultados, es decir, una paz y una
seguridad capaces de favorecer un desarrollo sostenible. En definitiva,
no se trata simplemente de que los aliados presten apoyo a las operacio-
nes, sino de priorizar un enfoque global. En nuestra opinién, el enfoque
mas viable actualmente es el de una paz y una seguridad basadas en el
buen gobierno.
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JAKKIE CILLIERS Y THEMBANI MBADLANYANA

INTRODUCCION

Africa se encuentra hoy en un mundo que ha experimentado un
cambio considerable. Las fuerzas de la globalizacién se han infiltrado
en cada rincén dando como resultado un mundo cada vez mas interde-
pendiente y han surgido nuevas oportunidades y desafios. El continente
ha logrado aprovechar, algunas de estas oportunidades como demues-
tra la creacion de una serie de nuevas «asociaciones» econdémicas, la
representacion en instituciones de gobierno globales y la participacion
en acuerdos multilaterales como el G20 y Cooperaciéon Sur-Sur, aunque
Africa también se enfrenta a enormes desafios. Es necesario recono-
cer que, aunqgue solo hasta cierto punto, el Africa posterior a la Guerra
Fria se ha beneficiado de las recompensas de este nuevo orden global
politico y econémico. Por ejemplo, el Africa Subsahariana recibié casi
12 mil millones de ddlares en remesas en 2007. Las estadisticas co-
merciales del mismo afio muestran que la UE representaba un 75% del
comercio del Africa Subsahariana, con paises miembros de la UE que
prometian gastar un 0,7%, el doble de la media actual del 0,34% de
la Ayuda Oficial al Desarrollo, para ayudar al continente a alcanzar los
Objetivos de Desarrollo del Milenio en 2015 (1). No obstante, muchos
paises siguen estando afectados por el subdesarrollo. Un agravante de

(1) Roger Middleton. «The EU and the African Peace and Security Architecture». Publica-
do en Global Challenges and Europe-Africa Relations: One Year After the Joint Stra-
tegy, «Estrategia» N° 26-27, |IEEI, Enero 2009. Ver también Comisién Europea. «EU
Strategy for Africa: Towards a Euro-African pact to accelerate Africa»s development».
Comunicacion de la Comisién al Consejo, el Parlamento Europeo y el Comité Econo-
mico y Social Europeo (CESE 2005-1255). Bruselas, 12 de octubre de 2005.

— 123 —



El desarrollo y su relacién con la paz y la seguridad en Africa: observacione...

dicho subdesarrollo es el hecho de que Africa contintia siendo el centro
de las emergencias humanitarias mas complejas del mundo en lugares
como Darfur, la Republica Democratica del Congo, Somalia, Republica
del Chad y Republica Centroafricana.

Si bien la causalidad entre el desarrollo, la paz y la seguridad no
esta siempre clara, parece bastante claro que los conflictos destruyen
los organismos de gobierno, devastan los medios de vida y dificultan
las posibilidades de crecimiento econdmico. De hecho, «aunque no hay
una relacion directa entre pobreza y conflicto civil, los brotes de violen-
cia son mas frecuentes en aquellas sociedades marcadas por una pro-
funda polarizacion, instituciones débiles y pobreza cronica». (2) Segun
estimaciones del Banco Mundial, una guerra civil dura normalmente
una media de siete afios, con una reduccién del crecimiento econémi-
co del pais afectado del 2,2% cada ano.(3) Ademas, las estadisticas
del PNUD indican que de los 32 paises situados en la categoria de bajo
desarrollo humano segun la evaluacion del indice de Desarrollo Huma-
no (IDH), 22 han experimentado un conflicto en algdn momento de su
historia (4). Ademas, a aquellos que han experimentado un conflicto
violento tienen una excesiva representacién entre el grupo de paises
que estan fuera de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) pro-
yectados para 2015 (5).

Esta cuestién critica acerca del nexo entre desarrollo y seguridad
conforma una motivacién inmediata para este articulo. Cualquier intento
para entender el estado actual del desarrollo, la paz y la seguridad en
Africa y la situacion del continente en la politica econémica mundial debe
tener en cuenta la relacién entre desarrollo y seguridad. Esto se debe a
que Africa est4 hallando de nuevo su lugar dentro de los puntos mas im-
portantes de la agenda internacional y todos los actores internacionales
reconocen que la convergencia de estrategias, programas y politicas de

(2) Ibid.

(3) Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. «<Human Development Report
2005: International Cooperation at a Crossroads, aid, trade and security in an unequal
world». UNDP, 2005: UN Plaza, New York. Segun el Comité de Ayuda al Desarrollo
del OCDE el coste de un conflicto interno para un pais oscila entre los 4.000 y 54.000
millones de ddlares.

(4) Agnées Hurwitz y Gordon Peake. «Strengthening the Security-Development Nexus:
Assessing International Policy and Practice Since the 1990s». Informe de la Conferen-
cia de la Academia Internacional de la Paz. Abril 2004, Nueva York.

(5) Ibid.
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seguridad y desarrollo es algo necesario para la elaboracion de estrate-
gias integrales y sdlidas de gestion de conflictos, que garanticen una paz
perdurable y el desarrollo sostenible.

Este articulo se centra principalmente en la «asociacién» UE-Africa
planteada en la Asociacién Estratégica UE-Africa (JAES), y coincide con
la premisa de que el renovado interés por los imperativos de desarrollo
y seguridad en el continente se debe a los siguientes factores: en primer
lugar, la creciente preocupacion de los actores internacionales, incluyen-
do a los paises miembro de la UE, por la escala de los desafios econé-
micos, gubernamentales y de seguridad de Africa y el impacto adverso
que estos podrian tener en sus intereses particulares. En segundo lugar,
el reconocimiento de que la seguridad y el desarrollo estan intrinseca-
mente relacionados y son parte integral de los mecanismos globales de
respuesta, incluyendo la prevencion y gestion de conflictos. Por ultimo,
un intento sincero de desarrollar las competencias africanas para encon-
trar «soluciones africanas a problemas africanos».

Hay sin embargo otra razon menos altruista que ha cobrado mayor
importancia, que es el papel de China. Mas alla de su valor como fuente
de materias primas y articulos para alimentar la fabricacién en Europa y
el consumo mundial, Africa es también una zona de competicién ideold-
gica entre los valores democraticos del mercado social propugnados por
Occidente y el ejemplo de desarrollo a cargo del Estado que representa
la autoritaria China. El crecimiento global, el apoyo a la democracia y el
respeto a los derechos humanos y a las libertades individuales se han
estancado. Africa aglutina mas de una cuarta parte de los paises del
mundo y dentro de poco contara con una poblacién superior a la de
China e India, por lo que cualquier cosa relacionada con este continente
tendra repercusiones globales en la lucha por un futuro orden basado en
normativas.

Tras esta introduccion, el siguiente apartado trata sobre los concep-
tos clave e intenta no solo proveer una aclaraciéon conceptual sino tam-
bién realizar una aportacion a los actuales debates intelectuales sobre
seguridad y desarrollo. En el tercer apartado del articulo se desgrana el
nexo desarrollo-seguridad. El apartado cuarto presta especial atencién a
las relaciones UE-Africa, con el fin de explorar como las intervenciones
para el desarrollo han sido colocadas entre las prioridades de la agenda
de seguridad (prevencion de conflictos) de Africa. El siguiente apartado
concluye el articulo, seguido por unas recomendaciones clave.
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SEGURIDAD Y DESARROLLO: PONIENDO LOS CONCEPTOS
EN PERSPECTIVA

Conceptos como seguridad y desarrollo se han vuelto flexibles debido
a cambios en el pensamiento, el momento y el lugar donde se emplean.
Como resultado, el ambito y las herramientas conceptuales de andlisis
utilizadas para examinarlos también se han ampliado. Hoy, cuando se
habla de seguridad, no se puede hablar Unicamente de una concepcion
de la seguridad centrada en el Estado, hay que ir mas alla de esa vision
microscopica para incluir una dimension de seguridad centrada en las
personas (seguridad humana).

Lo mismo puede aplicarse al desarrollo. Antes, este concepto se limi-
taba en gran parte a los resultados del crecimiento econdmico. Pero hoy
el centro de las politicas de desarrollo no se situa solo en la economia sino
que cubre un amplio espectro de temas que van desde la reconstruccion
post-conflicto y la pacificacion hasta la reforma del sistema de seguridad.
El desarrollo ha resurgido como un concepto clave en la gestion de la se-
guridad de las sociedades propensas al conflicto, divididas por el conflicto
y en situacién de post-conflicto. Resulta interesante observar que, Ultima-
mente, la politica de desarrollo se ha vuelto mucho mas «intrusiva» porque
persigue remodelar y reordenar organismos estatales clave, establecer la
democracia y proteger los derechos humanos y, no menos importante,
fortalecer la capacidad de la sociedad civil para asumir protagonismo en
ciertas iniciativas propulsadas por el Estado (6). Ademas, este nuevo para-
digma de desarrollo se centra principalmente «en como los conflictos vio-
lentos pueden destruir las inversiones en desarrollo y, por lo tanto, como
la politica de desarrollo puede utilizarse para prevenir conflictos violentos
y ayudar a reconstruir sociedades pacificas tras una guerra» (7).

No obstante, no es nuestra intencién reconceptualizar, redefinir y
comparar numerosas y variadas definiciones de desarrollo y seguridad.
Pero dado que las definiciones son por naturaleza «contextuales y estan
sujetas a la orientacion ideoldgica, epistemoldgica o metodoldgica de los
que las proveen» (8), nuestro objetivo es Unicamente contextualizar los

(6) Den Haag. «The political dynamics of the security-development nexus». Presentado
al Consorcio Europeo de Investigacion Politica y al Grupo Permanente de Relaciones
Internacionales (ECPR/SGIR). 9-11 de septiembre, 2004, La Haya, Paises Bajos.

(7) Ibid.

(8) David Simon. «Development Reconsidered; New Directions in Development Thinking».
En Geografiska Annaler. Series B, Human Geography, Vol. 79, N° 4, Current Develop-
ment Thinking (1997), pags. 183-201. Blackwell Publishing, Stockholm, Sweden.
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conceptos de seguridad y desarrollo mediante una reflexién sobre las
evoluciones histéricas que han dado forma a su entendimiento actual.

Para tratar de localizar y comprender la historia reciente, el desarrollo
conceptual y el pensamiento actual en seguridad y desarrollo, se necesi-
ta prestar especial atencion al periodo posterior a la Guerra Fria. Esto se
debe a que ese mundo bipolar jugé un papel importante a la hora de dar
forma al pensamiento dominante que existe hoy en dia acerca de estos
conceptos. Tradicionalmente, la seguridad se entendia como una cues-
tidén de Estado, relacionada con la proteccion de la integridad territorial y
la soberania, la conservacion de la estabilidad y la defensa de los intere-
ses vitales del Estado mediante el uso de instrumentos politicos, juridicos
o coactivos a disposicién del Estado. Por otro lado, el desarrollo se en-
tendia como todos aquellos procesos y estrategias a través de los cuales
las sociedades, las comunidades y los estados modernos perseguian la
consecucion de niveles de vida mas présperos y equitativos. Durante la
Guerra Fria, la seguridad tenia que ver con la estabilidad y la conservacion
del statu quo, centrado en el equilibrio de poder entre Occidente (EE.UU.)
y Oriente (la Union Soviética) (9) y establecia en fuertes imperativos de
seguridad, tales como generar y mantener recursos nucleares y construir
un potente sector de defensa mediante un gasto militar masivo. A la mis-
ma vez, durante la Guerra Fria, la politica de desarrollo se mantenia por
motivos ideoldgicos y politicos, no como una tarea apolitica y técnica que
opera al margen del ambito de la politica (10). Se empleaba no solo como
una herramienta para responder a desafios socio-econdémicos, sino tam-
bién como un medio de lidiar con el clima politico de la época. En otras
palabras, la ayuda al desarrollo se definia como algo aislado de la seguri-
dad y estaba «por tanto solo indirectamente relacionada con asuntos de
seguridad ya que su objetivo era garantizar el apoyo politico y preservar
las ambitos de influencia de las dos grandes potencias» (11). Ademas,
«las herramientas politicas de desarrollo nunca se utilizaron de manera
especifica para reducir la posibilidad de un conflicto violento, sino que
se centraban fundamentalmente en generar crecimiento econémico y en
asegurar la lealtad politica de los paises en via de desarrollo» (12).

Pero con la caida del Muro de Berlin tuvo lugar un giro paradig-
matico en el discurso y en la practica de la seguridad y el desarrollo.

(9) Den Haag, 2004.
(10) Ibid.
(11) Ibid.
(12) Ibid.
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Este giro supuso la ampliacion de la unidad de analisis de la seguridad
y el desarrollo d a los individuos y grupos dentro de los Estados. Es
durante este periodo que los conceptos de seguridad y desarrollo hu-
manos llegaron a dominar los debates académicos sobre seguridad y
desarrollo. Durante el periodo de Guerra Fria, dichos conceptos solo
llegaban al dominio publico cuando se convertian en la preocupacién
de expertos en seguridad y profesionales del desarrollo. A medida que
los conceptos de seguridad y desarrollo humanos ganaron aceptacion
en la seguridad internacional, el desarrollo y el discurso juridico se hi-
cieron también decisivos para atraer la atencion hacia las amenazas
que ciertos problemas globales emergentes como las guerras intra es-
tatales, el terrorismo, el cambio climatico, la inseguridad alimentaria, la
degradacion medioambiental, y el desplazamiento y trafico de personas
plantean no solo a las naciones-estado sino también al bienestar de
individuos y comunidades (13). Hoy, con las nuevas amenazas y riesgos
que han surgido, la seguridad y el desarrollo se han ampliado para inte-
grar problemas tales como la seguridad medioambiental, la seguridad
alimentaria, el desarrollo sostenible, etc.

En el ndcleo de todos estos nuevos conceptos que incluyen la seguri-
dad y el desarrollo humanos se halla la creencia de que las personas de-
berian ser siempre la primera prioridad en cualquier politica de seguridad
y desarrollo. Por ejemplo, un principio muy importante de la seguridad
humana es que el individuo debe ser siempre una prioridad y es necesa-
rio garantizar sus necesidades basicas en la vida mediante la creacién
de las condiciones sociales, politicas, econdmicas, militares, medioam-
bientales y culturales necesarias para la supervivencia, manutenciéon y
dignidad del individuo, incluyendo la proteccion de libertades basicas,
el respeto por los derechos humanos, el buen gobierno, el acceso a la
educacion, la sanidad, asegurando asi que todos los individuos tenga
las mismas oportunidades y opciones para desarrollar su potencial (14).

Mientras que la seguridad nacional se centra en la defensa del Estado
de un ataque externo, la seguridad humana concierne a la proteccién del
individuo y de las comunidades de cualquier forma de violencia. El obje-
tivo tradicional de la seguridad nacional ha sido la defensa del Estado de

(13) Ball Nicole. Reuniones ministeriales: Informe de una conferencia organizada por el
Programa de Estudios Estratégicos e Internacionales. Instituto Universitario de Es-
tudios Internacionales, Ginebra 8-9 de marzo de 2001.

(14) Human Security Brief 2007. «Dying to Lose: Explaining the Decline in Global Terror-
ism». Simon Fraser University, Vancouver, Canada.
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amenazas externas. El objetivo de la seguridad humana, por el contrario,
es la proteccion de los individuos y pone mas énfasis en imperativos de
seguridad «suaves» y menos en imperativos estatales «duros» (15). El ex
Secretario General de NU en su informe «En mayor libertad sugiere que la
seguridad humana también resume su idea de «mayor libertad». Segun
él, una mayor libertad implica que hombres y mujeres de todo el mundo
tienen derecho a ser gobernados bajo su propio consentimiento, al am-
paro de la ley, en una sociedad donde cada individuo pueda, sin discri-
minacién o castigo, tener libertad de expresién, culto y asociacion.

El desarrollo humano situa también a las personas en el centro del
desarrollo. Los anteriores Informes para el Desarrollo Humano lo definen
como un proceso para ampliar el ambito de eleccion de las personas (16).
Se trata de que las personas desarrollen su potencial, incrementando
sus opciones y disfrutando de la libertad para ejercer sus necesidades
dentro de la estructura social y llevar una vida que valoren. En el centro
del desarrollo humano se encuentra la firme creencia de que el desarrollo
debe capacitar a cada individuo para ampliar sus aptitudes humanas al
maximo y dar el mejor uso a dichas aptitudes en todas las disciplinas:
econdmica, social, cultural y politica (17).

Mucho ha llovido desde que finalizé la politica de la Guerra Fria. Se
han realizado numerosos progresos, algunos con potencial para remo-
delar y dar a conocer el pensamiento actual en seguridad y desarrollo.
Nuevas amenazas a la seguridad han surgido también, y algunas de ellas
desafian nuestro conocimiento convencional del mundo que nos rodea.
La guerra contra el terrorismo se ha intensificado y se esta produciendo
una rapida radicalizacién del Islam politico en Africa y en el resto del
mundo. Al mismo tiempo, profundos cambios en el equilibrio global de
poder se hacen mas evidentes, y el papel emergente de China e India
es vista por algunas como una importante amenaza a la hegemonia de
EE.UU. En este sentido, queda por ver si estos nuevos desarrollos globa-
les tendran un impacto significativo en nuestra percepcion actual como
ocurrio con la politica de la Guerra Fria, y si daran como resultado la mo-
dificacién o reconceptualizacion de dichos conceptos.

(15) Jakkie Cilliers. <Human Security in Africa: a conceptual framework for review». Ins-
titute for Security Studies, African Human Security Initiative Monograph, 2004 Pre-
toria, South Africa.

(16) Human Security Brief, 2007.

(17) Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. «Human Development Report
1994: New Dimensions of Human Security», UNDP 1994, UN Plaza, New York.
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EL NEXO ENTRE DESARROLLO Y SEGURIDAD EN AFRICA

La Conferencia Internacional de NU de 2005 concluy6 que «el desa-
rrollo, la paz y la seguridad y los derechos humanos estan interrelacio-
nados y se refuerzan mutuamente» (18). Esta conferencia interrelacioné
de manera explicita desarrollo y seguridad, citando principios de la se-
guridad humana como la libertad frente al miedo y la miseria (19). EI G8
retomo este tema, especialmente en la reunidén de Gleneagles en 2005,
que buscaba recuperar a Africa en la agenda internacional, y en la Con-
ferencia de Heiligendamm en junio de 2007 (20). Aqui sostenemos tam-
bién que no puede haber seguridad sin desarrollo y tampoco desarrollo
sin seguridad, pues la seguridad es un pre-requisito fundamental para el
desarrollo.

Esta relacion se hace mas evidente en Africa, donde la pobreza y el
subdesarrollo son vistos como factores clave en los estallidos de guerras
civiles y conflictos armados internos. En Africa, el subdesarrollo y la po-
breza estan estrechamente relacionados con un Estado débil o limitado.
Dicha correlacién halla su clara expresion en el Informe sobre Seguridad
Humana de 2005 donde se afirma que «a mas pobreza, mas baja es la
capacidad del Estado y mas alto el riesgo de guerra (21). Si bien mu-
chos conflictos armados se libraron en el mundo entre 1946 y 1991, la
mayoria de las victimas eran de paises pobres de Africa y otros lugares
del mundo. Al inicio del siglo XXI, morian mas personas en los conflictos
armados del Africa Subsahariana que en los del resto del mundo juntos
(22). Como puede comprobarse en la siguiente tabla, la mayoria de los
actuales conflictos armados del mundo tienen lugar en el Africa Subsa-
hariana. Otra prueba de ello es el hecho de que a finales de octubre de
2007 aproximadamente un 68,6% de las Fuerzas Militares de NU esta-
ban desplegadas en Africa (23).

(18) Ver la Resolucion 60/1 adoptada por la Asamblea General. 2005 World Summit
Outcome. Disponible en http://www.un.org/Depts/dhl/resguide/r60.htm consultada
el 12 de diciembre de 2009.

(19) También ver John Kotsopoulos. «The EU and Africa: coming together at last?» Infor-
me Politico del Centro Europeo de Estudios Politicos. Julio 2007. Bruselas, Bélgica

(20) Ibid.

(21) Human Security Centre. « The Human Security Report 2005: War and Peace in the
21st Century». Oxford University Press, New York, 2005.

(22) Ibid.

(238) The Centre on International Cooperation. «Annual Review of Global Peace Opera-
tions 2008». Lynne Rienner Publishers, USA.
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Hoy, muchos paises de la regién que cubre Somalia al Este, Sierra
Leona, Liberia, Guinea Bissau y Republica de Guinea al oeste, Sudan al
norte, Republica Centroafricana en el centro y Angola al sur; contintan
atrapadas en una mezcla volatil de pobreza, delito, organismos politicos
inestables e inequitativos, instituciones de estado de derecho inefectivas
y capacidad limitada del Estado, todos ellos factores relacionados con
numerosos anos de conflictos armados internos (24). La combinacién de
estos factores omnipresentes que incluyen un PIB per capita descen-
dente, un importante declive en la ayuda extranjera per capita, bloqueo
de las oportunidades de desarrollo y el colapso reiterado de los acuer-
dos de paz orientados a resolver los conflictos internos en lugares como
Somalia y Darfur; hacen que los conflictos armados en la region conti-
nden siendo cada vez mas dificiles de evitar, contener o terminar (25). Lo
mas preocupante de todo es que la inseguridad permanente en algunos
paises africanos y la interaccion entre pobreza y conflicto violento no
solo destruyen vidas a una enorme escala sino que también tergiversan
los intereses y prioridades domésticas, trastocan los esfuerzos para el
desarrollo y demoran los avances hacia los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). El indice de Desarrollo Humano de 2009 indica que los
ultimos 22 paises de la lista son africanos, con Chad en el puesto 175, la
Republica Democratica del Congo en el 176 y la Republica Centroafrica-
na en el 179. Estos paises también se han desviado de las metas de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) para 2015.

Esta relacién entre subdesarrollo e inseguridad en el continente brinda
por lo tanto una oportunidad para que comunidad internacional multipli-
que sus esfuerzos para reducir los conflictos, promueva una paz sosteni-

(24) Human Security Centre, 2005.
25) Ibid.
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ble y armonice sus intervenciones para el desarrollo y sus estrategias para
la prevencion de conflictos. Esto se debe a que, durante mucho tiempo,
los que participaron en el desarrollo del continente minimizaron y evitaron
los riesgos relacionados con los conflictos y prefirieron trabajar «alrededor
del conflicto» (tratandolo como un incidente a evitar) o destinando la ayu-
da al desarrollo a la ayuda humanitaria (26). De esta forma, las politicas
desarrolladas trabajaban en los margenes del conflicto evitaban toda par-
ticipacion directa. Por ejemplo, cuando una guerra surgia en un pais, las
agencias de desarrollo por lo general se retiraban y dejaban el terreno a
las agencias humanitarias, o esperaban a que se estableciera un acuerdo
de paz antes de restablecer los proyectos (27). Raramente han trabajado
sobre el conflicto ni reconocido la relacion entre conflicto y desarrollo (28).

Solo hoy la comunidad internacional comienza a comprender y a tratar
el nexo entre desarrollo y seguridad en Africa y reconoce la importancia
de relacionar sus esfuerzos e iniciativas con reflexiones sobre seguridad.
Los actores del desarrollo se percatan ahora de que los conflictos internos
son con frecuencia de naturaleza ciclica, por lo que requieren respuestas
simultdneas de desarrollo y seguridad. Existe un creciente reconocimien-
to de que «los conflictos intra estatales contemporaneos no pueden pre-
venirse, resolverse o gestionarse exclusivamente mediante la diplomacia
preventiva, las negociaciones politicas, la pacificacion, la conservacion de
la paz y el uso de la fuerza». Dichos conflictos se deben a causas comple-
jas (desigualdad social, origen étnico, fracaso estatal, violaciones de los
derechos humanos, depredacion de recursos, etc) que requieren apoyo
internacional correlacionado en areas que incluyen el crecimiento econo-
mico sostenible, la buena administracion, la proteccién de los derechos
humanos y la conservacion del medioambiente (29).

El resultado es una creciente convergencia en las estrategias y ac-
ciones para la seguridad y el desarrollo de los actores del desarrollo que
trabajan en localidades propensas al conflicto, divididas por el conflicto
y en situacién de pos-conflicto, en el entendimiento de que los desafios
que un pais inestable afronta deben ser tratados de un modo holistico e
integral para obtener los beneficios esperados de la paz y el desarrollo
sostenible. Hoy por lo general se reconoce que la esencia de la gestion

6) Ibid.

7) Den Haag, 2004.
8) Ibid.
9)
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de conflictos graves (sound conflict) se centra en la creacion de institu-
ciones de estado de derecho y el fortalecimiento de los derechos huma-
nos, respetando las instituciones estatales y mejorando su capacidad
para suministrar seguridad y desarrollo basandose en los principios de
buena administracién (30).

Esta es la razén por la que los paises miembros de la UE, la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y las agen-
cias de desarrollo internacional del Norte estan incorporando ahora en su
planes, presupuestos e iniciativas como programas para la promocién de
la democracia y los derechos humanos, el desarrollo de infraestructuras,
la reforma y construccién de capacidades institucionales, la prevencion
y gestién de conflictos y el empoderamiento y refuerzo de los derechos
de la mujer (empowerment). Podemos citar aqui dos ejemplos de ayuda
bilateral. En 2008, la Agencia Danesa de Desarrollo Internacional (DANI-
DA) reservo un total de 15,3 mil millones de coronas, equivalentes al 0,82
del PIB, para ayuda al desarrollo; aumenté en 250 millones de coronas
anuales el fondo estratégico econdmico para la estabilizacién y la pre-
vencién de conflictos en paises en vias de desarrollo; doblé la ayuda al
desarrollo para la igualdad de género y los derechos de las mujeres, que
pasoé de 200 millones de coronas en 2008 a 400 millones en 2010; fundo
una iniciativa especial para los derechos y oportunidades de las muje-
res en Liberia, dotado con 100 millones de coronas, y presupuesté 170
millones de coronas anuales para programas de democracia y derechos
humanos, dando apoyo a la creacion de instituciones estatales demo-
craticas efectivas, a la mejora del estado de derecho y a la promocion
del respeto a los derechos humanos en paises en vias de desarrollo (31).

En el caso del Reino Unido, el Departamento de Desarrollo Inter-
nacional (DFID) también ha jugado un papel cada vez mas vital en los
programas de prevencién de conflictos, pacificacién y reconstruccion
post-conflicto como Reforma del Sector Seguridad (SSR), Desarme-
Desmovilizacion y Rehabilitacion-Reintegraciéon (DD-RR). ElI Gobierno
del Reino Unido ha estado apoyando la Reforma de Seguridad y Justicia
(SJSR) y Seguridad de Proteccion y Acceso a la Justicia (SSAJ) desde el
inicio del siglo XXI. Segun la evaluaciéon hecha en 2007 sobre las activi-

(30) Ibid.

(81) Ministerio de Asuntos Exteriores de Dinamarca. Prioridades del Gobierno Danés
para la Ayuda al Desarrollo Danés; Panorama del Presupuesto de la Ayuda al Desa-
rrollo 2009-2013. Agosto de 2008 Copenague.
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dades del DFID, las actividades del SJSR se han llevado a cabo en unos
20 paises del Africa Subsahariana desde el afio 2000 y el gobierno del
Reino Unido ha gastado mas de 250 millones de libras en el programa
de Reforma de Seguridad y Justicia (SJSR) desde 2001, principalmente
a través del Africa Conflict Prevention Pool (ACPP) (32). Como se ilustra
en las dos siguientes tablas, entre 2001 y 2005, el ACPP asigno al menos
90,6 millones de libras al SUSR y el DFID gast6 aproximadamente 149,8
millones de libras de los recursos de su programa en el SUSR, con Sierra
Leona representando un 96% del desembolso del ACPP y el SUSR y un
61% del DFID (33).

Tabla 1. Gasto en SUSR de 2001 a 2005

Incluyendo Sierra Leona Excluyendo Sierra Leona
Gasto total |, Programas Gasto total |, Programas
planificado Af’c?’%l (Pg)y planificado :c(;epl (Pg)y
(en £K) Proyectos (Pj) (en £K) Proyectos (Pj)
Fondos totales
del periodo de | 240.408.40 95.512.20
revision
Asignadosa | 4,4 396 50 (60% del total)
Sierra Leona A
Gasto bilateral
del DFID 149.758.50 92.099.50
Gasto del
ACPP 90.649.90 60,5 3.412.70 3,6
Gasto en:

Construccion

de 2.476.5 2,6 Pg-5Pj-4 2.476.50 2.6 Pg-4Pj-4
capacidades

Analisis/ ;
Ambito 96.30 100 Pj-6 96.30 100.0

Defensa+DDR | 82.846.50 | 99.5 | Pg-5Pj-22 3.689.40 | 87,8 | Pg-4Pj-17

Policia 2.586.00 - Pg-3Pj-2 2.586.00 - Pg-2Pj-2
Justicia 18.531.00 - Pg-6Pj-0 | 14.020.00 - Pg-4Pj-0
SSAJ 124.473.00 | - Pg-7Pj-0 | 72.325.00 - Pg-6Pj-0
gg’ramas 9.399.10 | 86,1 | Pg-6Pj-2 319.00 38 | Pg-3Pj-2

(382) Ball, N, Biesheuval, P and Olanisakin, F, (2007). Programa para la Reforma de la
Seguridad y la Justicia en Africa, DFID London and Glasgow, Documento de Trabajo
de Evaluacion 23, xvi+99 pp.

(83) Los dos graficos son extractos de Ball et al 2007.
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Grafico 2. Gasto en DFID SJSR por categorias (34)

Analisis/Alcance
Defensa + DDR
Policia

SSAF
Programas SSR

Construccion capacidades

Algunas de estas agencias entienden que la cooperacion al desa-
rrollo, sea cual sea su objetivo especifico (salud, igualdad de género,
educacion o crecimiento econdmico) deberia dirigirse a la prevencion
de conflictos, porque ataca la raiz de los conflictos (35). Este enfoque
multidimensional se ve como uno de gran valor afadido puesto que
contribuye a minimizar el potencial de conflictos violentos. La comuni-
dad internacional ve, cada vez con mayor claridad, que destinar recur-
sos e inversidn a los programas de mantenimiento de la paz y gestién de
las situaciones post-conflicto es una parte fundamental de la solucién a
los desafios de multiples dimensiones a los que se enfrentan esos pai-
ses, tal y como demuestran las estadisticas de flujo de ayudas del CAD
de la OCDE (36). Como consecuencia, durante los ultimos afnos, los
donantes han hecho frente las dificultades de aquellos estados fragiles
sumidos en conflictos incrementando la ayuda externa. El total neto de
AOD (Ayuda Oficial al Desarrollo) alcanzé la cifra de 103.500 millones de
ddlares en el 2007, de los cuales 37.200 millones, un 38,4 % del total,
se destinaron a estos estados (37). Algo a lo que se debe dar incluso

(384) Los graficos 1y 2 son extractos del Informe de Evaluacion de DFID 2007.

(35) Den Haag, 2005.

(36) En el 2004 el Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE elaboré un documento de-
nominado «Security System Reform and Governance: Policy and Good Practice» para
recalcar la importancia de que los paises miembros de la OCDE aplicaran un enfoque
«que abarcase la totalidad del gobierno» a la hora de responder a los desafios de
aquellos estados fragiles y afectados por conflictos. En el 2006, los paises miembros
de la OCDE invirtieron en torno a 6 mil millones de ddlares en trabajos de pacificacion,
através de la ayuda oficial al desarrollo y la financiacién de misiones de paz de la ONU.
Véase el Informe Anual de 2008 de la OCDE sobre el Flujo de Recursos a Estados
Fragiles y Afectados por Conflictos. Segun dicho informe, hasta la fecha el Fondo
de Estabilidad de los Paises Bajos (establecido en el 2004 par mejorar la disponi-

(37

~
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mas importancia es a que, tal y como ilustran los siguientes graficos,
«la AOD destinada a la gobernanza y las actividades de seguridad se ha
cuadriplicado entre el 2000 y el 2007, y para la reforma de sistemas de
seguridad se ha incrementado de manera considerable entre el 2004 y
el 2007 (38).

Gréfico 3 y gréfico 4

En el 2008, la AOD total de los miembros del CAD de la OCDE au-
menté hasta un total de 119.800 millones de délares (39).

Todos estos avances por parte de la comunidad internacional y las
agencias de desarrollo internacional, ademas de ser muy alentadores,
nos llevan en la direccién correcta. Una de las tareas pendientes ahora
para los agentes internacionales es ser capaces de encontrar la manera
de evaluar la interrelacion de sus ayudas a la seguridad y al desarrollo,
tanto a un nivel conceptual como uno practico en situaciones concretas

bilidad de financiacion rapida y flexible para aquellas actividades requeridas para
promover la paz, la seguridad y el desarrollo en situaciones de conflicto y fragilidad)
ha destinado practicamente 400 millones de euros en apoyo de areas claves de
politica como la prevencion de conflictos, la mediacion, el mantenimiento de la paz
y la construccion de la paz. La financiacion practicamente se ha duplicado de 58
millones de euros en 2004, a méas de 100 millones de euros en 2008.

(38) Ibid.

(89) Véase la nota de prensa con los datos preliminares de AOD para el 2008 por Ec-
khard Deutscher, Presidente, Comité de Ayuda al Desarrollo, Londres, 30 de marzo
de 2009.
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y escenarios especificos de conflicto (40). En particular, deben pregun-
tarse: ¢qué clase de reformas institucionales se necesitan para abordar
la relacién entre desarrollo y seguridad en Africa? Al replantearse la rela-
cién entre el desarrollo y la seguridad en el continente africano, la comu-
nidad internacional y las agencias de desarrollo deben tener en cuenta
la importancia que tiene apoyar aquellos acuerdos de paz negociados,
puesto que la presencia y experimentacion de la paz son un pre-requisito
tanto para el desarrollo como para la seguridad. Se plantea aqui que la
asociacion estratégica UE-Africa sigue siendo, por el momento, uno de
los marcos claros e institucionalizados que muestran cémo abordar el
nexo seguridad-desarrollo en Africa. Otros actores internacionales po-
drian extraer lecciones de esta estrategia.

LA ASpCIACI()N ESTRATEGICA UE-AFRICA: TRAS UN PLAN
COMUN PARA EL DESARROLLO Y LA SEGURIDAD AFRICANAS

El continente africano y el europeo tienen una relacién fuerte que se
remonta a la era colonial en la que muchos paises europeos fueron po-
tencias coloniales que tuvieron largas relaciones de tipo paternalista con
algunos paises africanos. Incluso hoy, al ser el socio comercial y de desa-
rrollo mas importante de Africa, la UE y sus paises miembros desempe-
fian un importante papel econémico, politico y diplomatico en Africa (41).
Sin embargo, tal y como Islam acertadamente sefala, «aunque la re-
lacién entre la UE y Africa se remonta a los mismos origenes de la Co-
munidad Europea, ha evolucionado con el paso del tiempo, reflejando
los cambios en el clima geopolitico, la emergencia de movimientos in-
dependentistas en el continente africano y los avances en la integracion
europea» (42).

En los Ultimos anos, una combinacién de factores internos y exter-
nos, tanto en Africa como Europa, han influido y modificado la forma
vigente de las relaciones UE-Africa, volviendo a situar a esta entre las
prioridades europeas. Entre esos factores se cuentan: la preocupacion
por amenazas de seguridad globales en forma de movimientos terroris-
tas, la creciente radicalizacién del Islam politico en Africa y el temor de

(40) Den Haag, 2004.

(41) Shada Islam. «Strategic Partnerships»: The European Union»s Quest for Global
Clout. South African Institute of International Affairs Occasional Paper No 33. Véase
también Comision de las Comunidades Europeas, 2005.

(42) Comision de las Comunidades Europeas, 2005 y John Kotsopoulos, 2007.
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que se pudiera extender a Europa, la inmigracion ilegal, la pirateria en el
Cuerno de Africa, la preocupacién por la continuidad del subdesarrollo
y la inseguridad en Africa, los cambios tanto dentro de la UE como de la
UA, la tentativa de posicionar a la UE como agente global clave y de ma-
yor «responsabilidad» y la creciente competencia de economias en alza
Y SuUs nuevos socios africanos como en el caso de China. Ademas, Africa
tiene mas que ofrecer que otras regiones como el volatil Oriente Medio,
puesto que es una fuente de materias primas ademas de energia, lo que
hace que la cooperacién entre la UE y Africa sea una necesidad inmediata
para la UE. Particularmente dado el incremento de la influencia de China
en el continente (43). Puesto que uno de los pilares para los compromi-
sos externos es la creacion de un multilateralismo «efectivo», la UE esta
aprovechando sus relaciones con Africa para lograr este objetivo al tiem-
po que pone fin al «<mito» de que la Unidén es un gigante econémico pero
un enano politico. Todos estos factores han hecho que la UE reconsidere
la dimensidén de su compromiso y sus politicas externas de relacion con
Africa. Tras percatarse de que el panorama geopolitico esta cambiando
en el continente africano, la UE ha decidido dar prioridad tanto a la ayuda
al desarrollo como a los planes de refuerzo de la seguridad.

Antes, los compromisos bilaterales y multilaterales en Africa se limita-
ban a aspectos econdémicos, estando orientados a areas como la coope-
raciéon o el comercio, sin prestar una atencidn especial a las necesidades
de seguridad. Estos compromisos culminaron en una serie de acuerdos
de «asociacién» comercial como las Convenciones de Yaoundé (1964-
1975) y la Convencién Lomé (1976-2000). Aunque han existido acuerdos
comerciales y de cooperacion al desarrollo desde mediados de los 60, la
pazy la seguridad han ganado relevancia en las conversaciones entre los
paises africanos y la UE a partir de mediados de los 90. Fue el encuentro
EU-Africa en El Cairo en abril del 2000 el que convirtié cuestiones como
la prevencion, gestidn y resolucion de conflictos, la construccion de la
paz, el terrorismo y la reconstruccion post-conflictos en asuntos priori-
tarios. Otros vieron el encuentro de El Cairo como un punto de partida
simbdlico para unas renovadas y modernas relaciones EU-Africa, espe-

(43) Segun una estrategia europea de seguridad de 2003 llamada «Una Europa segura
en un mundo mejor», la dependencia energética es una preocupacion especial para
Europa y Europa es el mayor importador del mundo de petréleo y gas (alcanza el
50% y aumentara hasta el 70% en el 2030). Ver también John Kotsopoulos y Eliza-
beth Sidiropoulos. «Continental shift? Redefining EU-Africa relations». Policy Brief,
Centro de Estudios Politicos Europeos, noviembre 2007. Madrid.
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cialmente en lo concerniente a las cuestiones de paz y seguridad. Las
cuestiones relacionadas con la Paz y la Seguridad que se debatieron en
el Cairo se incorporaron al Acuerdo de Cotonu en junio del 2000, que
entr6 en vigor en el 2003.

El acuerdo de Cotonu establecié un marco ampliado de cooperacion
entre la Comunidad Europea y sus estados miembros con los paises del
grupo Africa, Caribe, Pacifico (ACP) alcanzando un buen equilibrio entre
desarrollo y prioridades en el terreno de la seguridad. Asimismo, bus-
caba promover el desarrollo econdémico, social y cultural de los paises
de la ACP, ademas de contribuir a la paz, seguridad y la promocién de
entornos politicos estables y democraticos en ellos. Los aspectos rela-
cionados con la paz y la seguridad quedaron cubiertos por el aspecto
politico del acuerdo. En particular, el articulo 11 del acuerdo sobre «Po-
liticas a favor de la paz, prevencion y resolucion de conflictos» afirma:
«Las Partes ejerceran una politica activa, global e integrada de consoli-
dacion de la paz y prevencion y resolucion de los conflictos en el marco
de la asociacion» (44).

Ademas del Acuerdo de Cotond, la UE en su Estrategia Europea de
Seguridad (EES) de 2003 también sefald la necesidad de afrontar los
desafios de los conflictos regionales y estados fallidos, ademas de la rela-
cién entre los problemas econémicos y conflictos violentos. La Estrategia
Europea de Seguridad supuso un importante paso en términos de lograr
una mayor coherencia doctrinal y reconocié que el desarrollo es una con-
dicion previa a la seguridad y que ambas deberian ser objetivos que se
persiguieran de forma simultanea con el Plan de Seguridad Africano (45).

Pese a todo, aunque el encuentro de El Cairo, el acuerdo de Cotonu,
la Estrategia de la UE para Africa, la Estrategia Europea de Seguridad
(EES), la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), la Politica Euro-
pea de Seguridad y Defensa (PESD), el Consenso Europea sobre Desa-
rrollo y otros acuerdos de asociacion fueron igualmente importantes a la
hora de dar forma a las relaciones UE-Africa, desde aqui planteamos que
la Cumbre Europa-Africa en Lisboa en el 2007 tuvo un impacto decisivo
en las actuales relaciones entre la Unién Europea y Africa. No solo por-

(44) Véase el Acuerdo de Cotonu disponible en http://www.acpsec.org/en/conventions/
cotonou/accord1.htmy http://ec.europa.eu/development/geographical/cotonouintro
_en.cfm. Ultimo acceso el 12 de diciembre de 2009.

(45) John Kotsopoulos. «The EU and Africa: coming together at last?» Centro de Estu-
dios Politicos Europeos, Policy Brief. Julio de 2007. Bruselas, Bélgica.
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que la Estrategia Conjunta UE-Africa se adopté en esa cumbre, sino por-
que se reconociod la necesidad de interrelacionar las intervenciones en el
campo del desarrollo con consideraciones sobre seguridad y delimitd un
marco mas extenso a través del que avanzar en el nexo desarrollo-se-
guridad en Africa. Ademas, fue también en esta cumbre donde la UE vio
una oportunidad para reevaluar el contenido, naturaleza y estructura de
sus anteriores acuerdos de asociacion bilateral y multilateral con Africa
con el propésito de reforzar la capacidad africana de encontrar solucio-
nes propias a sus desafios en términos de desarrollo y seguridad.

La Asociacion Estratégica UE-Africa (JAES)

En 2005, la UE empezé el disefio conceptual de su estrategia de
conjunto para Africa. Un aspecto central de la Estrategia de la UE para
Africa de diciembre de 2005 era la idea de proporcionar a los habitantes
de los paises en vias de desarrollo y menos desarrollados cierto grado
de control sobre su propio desarrollo concentrandose en cuatro pilares
principales: paz y seguridad, derechos humanos y buena gobernanza,
salud y educacién, y crecimiento econémico (46). A su vez, el aspecto
de la paz y la seguridad se centraba en varios asuntos como potenciar el
didlogo en los desafios de paz y seguridad, lograr que la Arquitectura de
Paz y Seguridad en Africa (APSA) fuese completamente operativa, prever
financiacion para aquellas operaciones de respaldo de la paz lideradas
por Africa, lograr un mayor desarrollo de la APSA y el establecimiento de
estructuras de la APSA a niveles continentales y regionales (Consejo de
Paz y Seguridad de la UA, el Comité de Sabios, el Sistema Continental
de Alerta Rapida (CEWS en inglés), la Fuerza Africana Permanente (ASF
en inglés) y las Comunidades Regionales Econdmicas/Mecanismos Re-
gionales (REC/RM) (47).

En diciembre de 2007, la UE y Africa acordaron reforzar ain mas
sus relaciones mediante la adopcion de la Asociacion Estratégica UE-
Africa, que se sustentaba en la Estrategia de la UE para Africa y otros

(46) John Kotsopoulos, 2007 y Comisién de las Comunidades Europeas, 2005. Véase
también Romy Chevallier. «The EU-Africa Summit: strategy and partnership». Fun-
dacion para las Relaciones Internacionales y el Dialogo Exterior (FRIDE), Madrid,
December 2007.

(47) Anna STRZASKA y Jens MOLLER Africa-EU Strategic Partnership: The Africa Peace
Facility (APF). Véase también, Camilla Elowson. «The Joint Africa-EU Strategy: a
study of the peace and security partnership». FOI, Agencia de Investigacion Sueca,
Defence Analysis Report, marzo de 2009. Estocolmo, Suecia.
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marcos ya existentes. Segun el Centro Europeo para la Administracién
de Politicas de Desarrollo: «esta estrategia es la expresion mas reciente
de la nueva y ambiciosa postura adoptada por la UE en relacién Africa y
es el documento mas reciente destinado a guiar la relacion entre los dos
continentes» (48). La asociacion estratégica (JAES en inglés) representa
una renovada certeza de que el desarrollo y la seguridad africanas siguen
siendo la principal prioridad politica de la UE. Ademas se trata de uno
de los proyectos entre Africa y la UE de mayor escala y dimension hasta
ahora, cubriendo ocho areas de politica diferentes con metas tanto a un
nivel estratégico como operativo (49). La Asociacion Estratégica se sus-
tenta sobre cuatro pilares que son:

a) Paz y Seguridad

b) Gobernanza Democratica y Derechos Humanos

c) Comercio e Integracion Regional

d) Asuntos Clave de Desarrollo

Dentro del pilar de paz y seguridad, se detallan los siguientes asun-
tos: 1) Prevenciéon de conflictos (capacidad institucional de sustentar
sistemas de alerta rapida, apoyo para tratar las causas estructurales de
los conflictos, etc.), 2) Amenazas de seguridad comunes (actuaciones
destinadas a garantizar el cumplimiento integro de las obligaciones in-
ternacionales sobre terrorismo, armas de destrucciéon masiva y expor-
tacion ilegal de armas, etc.), 3) Operaciones africanas de apoyo a la paz
(el establecimiento de un enfoque integral que complemente el limitado
Fondo de Apoyo a la Paz en Africa, desarrollando las competencias
organizativas de las instituciones africanas, incluyendo la UA, etc.), 4)
Desarme (apoyo a las estrategias regionales y nacionales de desarme,
desmovilizacién, rehabilitacién y reinserciéon (DDRR), respaldo a la no
proliferacion de armas y armamento ligero, etc.), 5) Situaciones post-
conflicto (desarrollo de estrategias de transicion, por ejemplo a través
del Instrumento de Estabilidad y desarrollo de las competencias para
auspiciar reformas del sector de la seguridad, en inglés, SSR, etc.), y
6) Recursos en conflictos (promoviendo y llevando a cabo la implemen-
tacion de diversas medidas para proteger los recursos naturales) (50).

(48) Centro Europeo para la Administracion de Politicas de Desarrollo, «Towards EU-
Africa Strategy for Peace and Security». Disponible en http://europafrica.net/
jointstrategy/#whatabout. Ultimo acceso el 16 de diciembre de 2009. Also see FOI,
Agencia de Investigaciéon de Defensa Sueca, StockholmReport, March 2009._

(49) Ibid.

(50) Véase la Estrategia Conjunta UE-Africa.
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Ademas, estos cuatro pilares se desarrollan con mayor detalle con un
Plan de Actuacion que transforma los pilares fundamentales en ocho
dreas prioritarias/de asociacion:

a) Paz y Seguridad

b) Gobernanza Democratica y Derechos Humanos

c) Comercio, Infraestructuras e Integracion Regional

d) Objetivos de Desarrollo del Milenio

€) Energia

f) Cambio Climatico

g) Migracion, Movilidad y Empleo

h) Ciencia, Sociedad de la Informacion y Espacio.

El Plan de Actuacioén se estructura en torno a tres Actuaciones Priori-
tarias: 1) Potenciar el didlogo cuestiones problematicas relacionadas con
la paz y la seguridad, 2) lograr que la Arquitectura de Paz y Seguridad
en Africa (APSA) sea completamente operativa y 3) prever financiacion
para aquellas operaciones de respaldo de la paz lideradas por Africa (51).
Ademas del Plan de Actuacion, hay otros mecanismos de la UE para
promover la paz y la seguridad en Africa que son dignos de mencién: el
Plan de la UE para Reforzar las Capacidades Africanas para la Preven-
ciéon, Gestion y resoluciéon de Conflictos, La Delegacion de la UE ante la
UA vy el Asesor Especial sobre las Capacidades de Mantenimiento de la
Paz en Africa son parte del contexto en el que se da la asociacion para
la Paz y la Seguridad (52).

En lo que respecta a la financiacion de la implementacion la Asocia-
cion Estratégica UE-Africa, se hara uso de los instrumentos financieros
existentes, que son El Fondo Europeo de Desarrollo, el ICD y el Fondo
de Apoyo para la Paz en Africa (en inglés APF) (53). Se emplearan estos
instrumentos financieros para proporcionar apoyo financiero a la Unién
Africana y las Comunidades Regionales Econémicas (en inglés, REC) en
su trabajo por la paz y la seguridad en el continente, con el foco sobre
las capacidades de la UA de mantenimiento de la paz. El primer APF por
valor de 440 millones de euros cubria el periodo 2004-2007 y tenia como
fin apoyar Operaciones de Apoyo a la Paz (en inglés, PSO) lideradas por
Africa y programas para el desarrollo de capacidades para la creciente

(561) The Joint Africa-EU Strategy and the FOI, Agencia de Investigacion de Defensa Sue-
ca, 2009.

(52) Ibid.

(53) Véase también FOI, Agencia de Investigacion de Defensa Sueca, 2009.
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Arquitectura de Paz y Seguridad de Africa (APSA). El segundo APF tiene
un valor de 300 millones de euros y abarca el periodo 2008-2010. Hoy,
algunos de los fondos del APF estan financiando PSO africanas como
la misién de la UA en Sudan (AMIS, mas de 300 millones de euros), la
misién de la UA en Somalia (AMISOM, 15,5 millones de euros), la mision
FOMUC en el CF (23,4 millones de euros) y mision de la UA en Comoros
(AMISEC, 5 millones de euros) (54).

Tal y como demuestra el desarrollo de la JAES «la paz y la seguridad
se consideran una prioridad vital en las relaciones Africa-UE, lo que re-
fleja la creciente convergencia de pensamiento en esas areas» (55). La
UE reconoce que al ampliar los sectores en los que se ha involucrado en
Africa (del desarrollo a la seguridad y el apoyo a la gobernanza) puede
ayudar a Africa a encontrar soluciones a sus problemas. Al apoyar los es-
fuerzos de desarrollo y las iniciativas de seguridad en Africa, la UE puede
contribuir a abordar las raices de los conflictos, contribuyendo a lograr
una Africa estable y préspera.

CONCLUSION

Existe una relacion cercana entre el desarrollo y la seguridad, una
relacidon inseparable y que permite que se refuercen mutuamente. Esta
relacion resulta particularmente evidente en Africa, donde el subdesarro-
llo y la pobreza estan conectados con el estallido de conflictos. Hoy, las
agencias de desarrollo internacional y los actores internacionales como
la UE han comenzado a reconocer la necesidad de sumar consideracio-
nes de seguridad a las intervenciones a favor del desarrollo. Esta es la ra-
zén de que haya una creciente convergencia en cuanto a los programas
sobre desarrollo y prevencion de conflictos en Africa hoy.

De hecho, la convergencia de estrategias de seguridad y desarrollo,
planificacioén y politicas es una necesidad para lograr estrategias integra-
les de éxito y en ultima instancia, una paz duradera y un desarrollo sos-
tenible en Africa. La UE y el resto de la comunidad internacional no solo

(54) FOI, Agencia de Investigacion de Defensa Sueca, informe, Estocolmo, marzo de
2009. Véase también el ECDPM. «European Centre for development policy manage-
ment: towards EU-Africa Strategy Peace and security». 2007, Bruselas.

(65) Centro Europeo para la Administracion de Politicas de Desarrollo. «Towards
EU-Africa Strategy for Peace and Security. Disponible en http://europafrica.net/
jointstrategy/#whatabout. Ultimo acceso el 16 de diciembre de 2009.
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deben reconocer y apoyar las relaciones entre el desarrollo y la seguri-
dad, sino que deben lidiar con esta relacion de manera practica e integral
y enfrentarse a los factores asociados al subdesarrollo que tienen como
consecuencia la inseguridad en Africa.

En el contexto de las sociedades vulnerables al conflicto, sumidas en
él, o que se encuentran en situacion de post-conflicto en Africa, tanto el
desarrollo como la seguridad deberian ser consideraciones cruciales en
la persecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los esfuerzos
por potenciar las capacidades africanas para ayudar a Africa a encontrar
soluciones a través de ellas. En este sentido, la Asociacion Estratégica
UE-Africa sigue siendo, por el momento, un marco claro e instituciona-
lizado sobre cémo abordar el nexo desarrollo-seguridad en Africa y del
que otros actores internacionales pueden aprender algunas lecciones.

La UA y Africa aprovechan al maximo las oportunidades ofrecidas
por la asociacion estratégica con la UE, especialmente para desarrollar
la creciente Arquitectura para la Paz y la Seguridad del continente. Fren-
te a esto, la UE también necesita capitalizar las oportunidades para el
desarrollo y la seguridad que se estan abriendo actualmente en Africa
si quiere realmente lograr su «multilateralismo real» y convertirse en un
agente importante y «responsable» en la region.

La Asociacion Estratégica UE-Africa ha allanado el terreno y dotado
al continente de las herramientas apropiadas para alcanzar sus metas en
el campo de la seguridad y el desarrollo. Depende de Africa, bajo los aus-
picios de sus propias y crecientes instituciones multilaterales (especial-
mente de la Unidn Africana y las REC), con el liderazgo de las potencias
regionales como Nigeria en el Oeste y Sudafrica en el Sur, asegurarse de
que su relacién con la UE produce los dividendos esperados.
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LOS RETOS PARA EL DESARROLLO DE LA PESD EN AFRICA

Jost PARDO DE SANTAYANA GOMEZ-OLEA

El continente africano tiene una personalidad singular muy acentua-
da que, por una parte, produce fascinacién y, por otra, suscita gran-
des interrogantes. Si es facil reconocer sus enormes potencialidades, es
igualmente cierto que dicho continente presenta innumerables obstacu-
los que dificultan su modernizacion, que se oponen a su estabilizacion,
agudizando los factores de conflictividad y que disipan buena parte de
la energia que se dedica a la promocion y desarrollo del continente. Las
guerras que desde el final de la Guerra Fria han azotado importantes
porciones de Africa han sido, sin duda, el mas grave de todos los con-
tratiempos que han frenado el progreso de este continente. En lugares
como Somalia, Ruanda, Congo, Sudan y los paises conflictivos de golfo
de Guinea la comunidad internacional ha estado desacertada o actuado
tarde y Europa en su conjunto ha permanecido demasiado pasiva.

A lo anterior hay que afadir que cuando se contempla la realidad
africana no es facil reconocer si el continente en su conjunto avanza o
retrocede. Si consideramos los argumentos a favor del progreso del con-
tinente encontramos datos y razones para el optimismo, pero si los con-
trastamos con el progreso en términos reales y concretos de los hom-
bres y mujeres que viven en esa zona del mundo podemos llegar también
a la conclusién contraria, de que las condiciones de vida de la gran masa
de los africanos se deteriora en vez de mejorar, 0 al menos no mejora.
Asi lo reconoce el Plan Africa 2009 del Gobierno de Espafia al afirmar
que «Los altos niveles de crecimiento econdmico, en algunos casos, no
producen dividendos claros en la lucha contra la pobreza y en la conse-
cucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio» y es que el factor que
mas esta contribuyendo al crecimiento econémico en dicho continente
es precisamente el aumento de las exportaciones del petréleo. Como es
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sabido, la riqueza procedente del petréleo —«el excremento del diablo»—
esta dando lugar a grandes espirales de corrupcion y el pueblo apenas
recibe beneficio.

Michele Alliot-Marie, Ministra del Interior de Francia y ex Ministra de
la Defensa de 2002 a 2007, refleja estas contradicciones en su articulo La
nueva misién de Europa en Africa de la siguiente manera: «Es cierto que
actualmente muchos paises africanos padecen de inestabilidad, fracaso
del Estado, conflictos regionales, competencia politica violenta al interior
y otra serie de problemas, incluyendo masacres y actos de brutalidad a
gran escala, guerra civil, flujo masivo de refugiados, desdrdenes econd-
micos y dafios ambientales. Con todo, la situacion general en Africa no
es uniformemente sombria. Algunos paises africanos son relativamente
estables y prosperos y el continente tiene una poblacion joven que pron-
to rebasara los mil millones de personas, reservas minerales abundantes
y un dinamismo inherente».

Al mismo tiempo, como senala Michele Alliot-Marie, las diferencias
entre unos paises y otros son muy grandes y cualquier generalizacion ha
de ser aceptada con las debidas reservas. No obstante, hay una serie de
problemas reconocibles que en mayor o menor medida afectan a dichos
paises y los caracterizan.

La velocidad con la que se han producido los cambios en el conti-
nente africano desde el inicio de la descolonizacién y las circunstancias
en que ésta se ha producido han generado una enorme fragilidad en las
estructuras del estado africano y una serie de trabas estructurales. Di-
chas circunstancias no han facilitado que las nuevas sociedades crearan
los mecanismos necesarios para que la compleja maquinaria del estado
ajustara sus estructuras y modelos de funcionamiento y para que la so-
ciedad adquiriera los usos de un modelo de convivencia completamente
distintos a los de las etapas colonial y pre-colonial.

Son muchos por tanto los retos a los que ha de enfrentarse la PESD
en Africa entre los que destacan a los siguientes:

1) Necesidad de una mayor integracién de los esfuerzos europeos.

2) Importancia de la promocién de la muijer.

3) El hecho de que muchos africanos han perdido la fe en sus diri-
gentes.

4) La dificultad para convertir el discurso y los acuerdos alcanzados
en una realidad practica.

5) El distinto concepto que los africanos tienen del uso del tiempo.
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6) El poco arraigo de las culturas del medio y largo plazo en Africa 'y
la consiguiente falta de predisposicion para el planeamiento.

7) La gestion deficiente de los presupuestos otorgados a los orga-
nismos africanos por la falta de preparacion en gestion econdmi-
ca del personal africano responsable.

8) La falta de la masa critica necesaria de profesionales cualificados
para abordar los innumerables retos de la modernidad.

9) La mayor dificultad de construir organismos multinacionales efi-
caces en el continente africano.

10) Mejora de la seleccion del personal africano al que van dirigidas
las actividades de la PESD y aquellos que han de servir como
interlocutores.

11) Desarrollar proyectos integrados entre la UE y la UA para res-
ponder a problemas de interés comun como la pirateria, el te-
rrorismo yihadista, la inmigracion ilegal, las mafias asociadas a
dicha actividad, la seguridad del trafico naval y de los recursos
energéticos...

NECESIDAD DE UNA MAYOR INTEGRACION DE LOS ESFUERZOS
EUROPEOS

Si empezamos por los propiamente europeos podemos afirmar que los
estados miembros de la UE dedican enormes esfuerzos y recursos a pro-
mover la paz y la estabilidad en el continente africano, tanto en el seno de
la UE como de manera independiente o formando parte de otros organis-
mos internacionales como la ONU y la OTAN. La UE es ademas un socio
fundamental para Africa, por ser su principal donante de ayuda, su primer
inversor y el receptor de mas de la mitad de las exportaciones africanas.

La falta de unidad de accidén en el ambito de los objetivos de la PESD
en Africa por parte de los diversos actores europeos, incluida la propia
UE, reduce notablemente el rendimiento del esfuerzo global. Muchos es-
tados europeos, y especialmente Francia y Gran Bretafia, tienen alli una
presencia permanente tanto diplomatica como militar de primer orden.
Otros, como los Paises Bajos, Alemania, Portugal o Dinamarca. Por cuya
iniciativa de este ultimo los paises escandinavos estan ademas en el
proceso de consolidar un compromiso en materia de cooperacion impor-
tante en los organismos subregionales de IGAD.

Todos estos esfuerzos coordinados pero sobre todo integrados —la
coordinaciéon es una actividad necesaria, pero poco ambiciosa que en
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ocasiones no pasa de ser una declaraciéon de buenas intenciones-y diri-
gidos a un fin comun darian lugar a una importantisima sinergia en direc-
cion a los objetivos que se propone la PESD. De hecho, la Estrategia de la
UE para Africa, aprobada por el Consejo Europeo en diciembre de 2005,
supone un «marco global, integrado y enfocado a largo plazo» para las
relaciones entre ambos continentes. Pero de afirmar que el marco debe
ser integrado a que esto sea una realidad todavia falta un largo trecho.

Ademas, el panorama de los esfuerzos internacionales a favor de la
estabilizacién y pacificaciéon de Africa no se limita, como es bien sabido,
al de la PESD y al de los de los estados europeos, éste se suma al cre-
ciente compromiso norteamericano, al omnipresente avance de la par-
ticipacion china y a la concurrencia creciente de otros paises de diversa
procedencia como Brasil, India, Japén y Turquia. En el ambito de las
ayudas econdémicas ademas de los fondos dedicados por la UE en «Afri-
can Peace Facility» estan también presentes las agencias de Naciones
Unidas, el G8 y las Instituciones Financieras Internacionales, fundamen-
talmente el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.

Visto desde la perspectiva africana el numero de interlocutores es
excesivo e inmanejable, da lugar a mensajes confusos, lineas de acciéon
descoordinadas y podria producir una sensacion falsa y contraprodu-
cente de una busqueda de intereses turbios donde si todos acuden al
lugar es porque hay festin. Esta situaciéon también da lugar a que en su
relacién con los paises cooperantes la parte africana aproveche la riva-
lidad entre dichos paises para obtener las mejores ventajas al precio de
los menores niveles de exigencia, algo que no es positivo en absoluto
para el continente africano. Resulta bastante obvio afirmar que la conse-
cucion de los objetivos de la PESD en Africa depende en gran medida de
la mejora de los niveles de auto-exigencia de los estados africanos.

Puesto que la relacién entre los paises que colaboran con el conti-
nente africano y los propios paises africanos es desigual y esto incomo-
da inevitablemente a éstos ultimos, se puede producir, y de hecho se
produce, que los socios extra-africanos utilicen estos sentimientos por
parte de los africanos para ganar sus simpatias a costa de otro u otros
socios. De ese modo los paises u organizaciones con los perfiles mas
bajos y aquellos menos comprometidos se pueden presentar como los
que mejor conocen el problema y los que abordan las cuestiones desde
la relacién mas constructiva, siendo que lo que el continente necesita no
son palabras amables y planteamientos diluidos, sino compromiso leal y
objetivos ambiciosos.
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En este complejo escenario de gran numero de iniciativas nacionales y
multinacionales, lo que es realmente significativo es que el nimero mayor
de los actores relevantes presentes en Africa es precisamente el de los
representantes europeos. Simplificado el panorama de la participacion eu-
ropea, el panorama general quedaria notablemente mejorado y se estable-
ciera tanto un patrén y como una sinergia constructivos hacia una mejor
coordinacién y convergencia de los esfuerzos internacionales en general.

Europa como gran comunidad de estados, humana y cultural y la UE
como la uUnica instancia realista desde la que pudiera promoverse una
mayor integracién de los esfuerzos europeos a favor del continente afri-
cano, tienen por tanto una enorme responsabilidad en relaciéon con una
accion internacional capaz de obtener resultados significativos y tangi-
bles para la pacificacion y la estabilizacién del continente africano. Esto
repercutiria sin lugar a duda en beneficio del continente africano y del
mundo en general.

Una de las caracteristicas de nuestro tiempo es la desproporcion
entre los esfuerzos internacionales comprometidos en materia de se-
guridad internacional, el numero de iniciativas de todo tipo y el escaso
rendimiento en términos de resultados concretos. El solape de misiones
de la ONU, la OTAN, la UE... la presencia de actores exteriores a dichas
organizaciones y la necesidad de un enfoque multidisciplinar hace que si
sobre el papel todo resulte un poco confuso, la realidad sobre el terreno
resulta bastante preocupante. Si no se ataja esta tendencia a la disper-
sion, dificilmente el mundo sera capaz de abordar los grandes retos de
nuestro tiempo.

La compleja guerra en Afganistan ha puesto de moda el concepto de
integracion de esfuerzos de distinta naturaleza, en inglés «comprehen-
sive approach». Pues bien, integracion de esfuerzos y unidad de accion
son las dos condiciones ineludibles para poder afrontar los objetivos de
la PESD en Africa.

La UE y sus estados miembros estan presentes en la mayoria de las
iniciativas internacionales, su responsabilidad en esta incapacidad del
mundo para simplificar los mecanismos de respuesta es muy grande. Lo
que se refiere a la integracién de esfuerzos europeos en el ambito de la
PESD en Africa es solo una parte y un sintoma de un problema general
mas grave. No obstante, este documento quiere ser una llamada al opti-
mismo, jpor algun sitio habria que empezar! Africa podria pasar de ser el
problema a ser la solucién.
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Africa es un lugar muy cercano geogréaficamente al continente euro-
peo y el impacto inmediato de los graves problemas africanos en la vida
de los europeos es igualmente cercano, no es algo abstracto ni lejano.
Estamos hablando de inseguridad de los europeos al vivir o viajar por
dicho continente, pirateria, terrorismo, crimen organizado, traficos ilici-
tos... Si las motivaciones mas idealistas no son suficientes, al menos
los propios intereses y las cuestiones practicas deberian impulsar a los
europeos a tomarse muy en serio esta cuestion.

Solamente una UE distinta de la actual y mas integrada en materia de
PESD daria verdaderas esperanzas a los africanos y a los propios euro-
peos a cerca de su capacidad para ser un verdadero factor de cambio.
Los europeos no deberiamos tanto felicitarnos por lo mucho consegui-
do, como recordarnos lo muchisimo que todavia queda por hacer. De
lo contrario Europa seguira siendo un gigante social y econémico y un
enano politico, incapaz, en lo que a esta cuestion se refiere, de abordar
con garantias de éxito la problematica de un continente, el africano, que
a la Europa politica le queda todavia grande.

Ciertamente los nuevos poderes e instrumentos que le otorga a la
PESD el Tratado de Lisboa son una oportunidad para avanzar en la di-
reccion deseada. El recientemente creado cargo de Alto Representante
para Asuntos Exteriores de la UE encierra enormes potencialidades, pero
éstas han de ser llevadas a la practica en el contexto de los naturales jue-
gos de poder entre los Estados para que se pase del papel a la realidad.
Mientras esa realidad de una PESD significativamente mas integrada no
se materialice, el nivel de ambicion general de la PESD en Africa no dejara
de ser otra cosa que una pequeia contribucién de un gran continente: el
europeo, sin guardar ninguna proporcion entre lo que Europa realmente
es y lo que representa. De igual manera, solo una PESD reforzada en su
nivel de ambicién y capacidad de materializacién, tendra a su vez autori-
dad para integrar, o al menos coordinar eficazmente, los esfuerzos de los
paises miembros en apoyo a la estabilizacién y pacificacién de Africa.

Un ejemplo de primer orden sobre la importancia para Europa de la
PSD en Africa es la lucha contra el terrorismo y las multiples conexiones
que este problema tiene por todo el mundo y muy especialmente con
la expansion del fenédmeno de la radicalizacion yihadista en el Sahel.
A medida que las fuerzas internacionales han ido interviniendo en Irak
y Afganistan la organizacién terrorista Al Qaeda se ha visto forzada a ir
saliendo de estos paises, encontrando un nuevo acomodo en los paises
subsaharianos. Segun un informe del Pentagono, ésta es la zona donde
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mas esta creciendo Al Qaeda ultimamente. Ademas, segun Maria Am-
paro Tortosa Garrigds, ya desde 2003 uno de los fundadores del Grupo
Salafista para la Predicacién y el Combate, Al Bara, empez6 a impulsar
los campos de entrenamiento mas alla de la frontera sur argelina, atra-
yendo a combatientes de los paises vecinos. A esta iniciativa, que surgio
inicialmente con el apoyo de Al Qaeda en el Magreb, se unio la designa-
cion de Al Mokhtar como representante de Al Qaeda en el Africa Occi-
dental. Desde entonces, la presencia de Al Qaeda se ha proyectado de
tal manera que ya no es tan apropiado denominarla como Al Qaeda en el
Magreb sino en el Sahel, pues las ramificaciones de influencia wahabita
estan ya asentadas desde el norte de Senegal hasta Somalia, trazando
una linea regular en cuanto a la naturaleza islamista de estos grupos y
sus conexiones internacionales.

Como es sabido, la UE se ha focalizado en los ultimos afios en com-
batir el fendmeno de la radicalizacién yihadista en Europa, controlando el
fendmeno de la inmigracién, fomentando el intercambio de informacion
entre sus Estados miembros, mejorando la cooperacion en el control
de fronteras y la transmisién de informacién entre Europol y Eurojust.
El Coordinador Europeo de la Lucha Antiterrorista esta empezando a
impulsar un plan global en la franja saheliana lo que es indicativo de que
la UE es consciente de la dimension que el problema esta alcanzado y
esta por abordar el fendmeno en territorio de los estados africanos de la
region y de avanzar hacia el desarrollo de un marco mas operativo. Poner
en marcha un plan europeo para luchar contra el terrorismo en el Sahel
va a centrar la agenda europea, y Espafa tendra una buena oportunidad
para impulsar propuestas en este sentido durante la presidencia de la
Unién que va a ostentar en el primer semestre del 2010.

Espafa, Francia e ltalia, por citar solamente a algunos de los paises
europeos mas implicados en esta cuestion, dedican una atencion priori-
taria de sus agencias de inteligencia a vigilar el desarrollo del terrorismo
yihadista en el norte de Africa. Si bien existen mecanismos de coope-
racion y de intercambio de informacién, el mundo de la inteligencia es
hermético por naturaleza y se pierde muchisima energia, conocimiento
y oportunidad de accién como consecuencia de la pluralidad de actores
que estan presentes en la misma escena. Con la perspectiva de hoy
en dia, resulta obvio que una mayor integracién de los esfuerzos en el
pasado, una PESD mas robusta y mas comprometida con el continente
africano habria permitido gozar en la actualidad de mayor seguridad en
nuestros paises.
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Es pues evidente que el fendbmeno terrorista internacional ya no pue-
de ser abordado desde el Estado-nacion y precisa de estrategias inte-
grales lideradas por instituciones internacionales. Por muy acertada que
sea la iniciativa de entrenar y dar apoyo tactico y operativo a las fuerzas
de estos paises, hay que completar la lucha antiterrorista mediante pro-
gramas civiles también. Perseguir a estas redes requiere del conocimien-
to de lo que acontece desde Asia, pasando por Europa, hasta el Africa
septentrional y de todas sus conexiones entre si.

Lo que se ha dicho sobre terrorismo, se puede argumentar de modo
similar respecto a la pirateria, el control de los traficos ilegales, el crimen
organizado...

Un ambito clave para la consecucion de los objetivos de la PESD en
Africa es la propia potenciacion de capacidades africanas (Capacity Buil-
ding), a la que los fondos de African Peace Facility dedican 100 millones
de Euros. Es evidente que la solucion de los problemas del continente
ha de venir de la mano de los propios africanos y que solo aquellas acti-
vidades de la PESD que vayan a reforzar este aspecto estan facilitando
una soluciéon a mas largo plazo. Estos son ademas un tipo de esfuer-
zos y de proyectos que requieren muy especialmente la coordinacion e
integracion de actividades, tanto aquellas actividades de potenciacion
de capacidades africanas desarrolladas en el mismo continente africano
como las que se puedan desarrollar en los propios paises europeos.

Al menos hay dos modos realistas de abordar la cuestion de la in-
tegracién de los esfuerzos europeos en materia de potenciacion de ca-
pacidades africanas. El mas deseable, aunque todavia se vea algo le-
jano, es una mayor integracion de la propia PESD, que como ya se ha
argumentado favoreceria muchos otros aspectos. El otro modelo que
permite abordar la integracién de los esfuerzos europeos en Africa es
la especializacion y distribucion de las actividades y funciones entre los
distintos actores europeos, tanto la UE como sus estados miembros.
Esto supondria una forma eficaz y pragmatica de coordinacién e impedi-
ria la reiteracion de esfuerzos en la misma direccion. Para evitar los ex-
cesos de las politicas de corte puramente estatal que la especializacion
generaria existe un procedimiento muy aconsejable y que ya utilizan los
franceses y britanicos en sus cuarteles generales africanos: el intercam-
bio de oficiales.

Por medio del intercambio de oficiales las misiones nacionales ad-
quieren el necesario colorido y la credibilidad que se deriva de la plura-
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lidad de banderas sin renunciar a la mayor eficacia de las organizacio-
nes nacionales. Ciertamente, si el intercambio es solo testimonial dicho
efecto no se produce, pero a partir de ciertas proporciones, digamos
un tercio del personal, el intercambio de oficiales empieza a afectar a la
misma naturaleza de la organizacién. Realizando este tipo de relaciones
de intercambio de personal entre todos los paises europeos con presen-
cia y compromiso en el continente africano se podria apostar por una
especializacion de los esfuerzos, que evitara duplicidades y derroche de
medios, sin perder el sentido de pluralidad y presencia de los diversos
actores europeos, pero mejorando significativamente la problematica del
enorme numero de interlocutores y la diversidad de mensajes.

La PESD podria ser el foro ideal para plantear esta necesidad, pro-
mover su puesta en practica y para disefar y coordinar su ejecucion.
Su objetivo deberia ir dirigido a simplificar lo ya existente y no a sumar
mas iniciativas. Tampoco se debe descartar que la UE en el ambito de
la PESD buscara un mayor grado de coordinacion de las iniciativas eu-
ropeas con las de otros paises alli presentes, especialmente los EEUU.
Solo por medio de hechos concretos y tras la consecucién de la propia
coordinacion entre los Estados europeos, podria la UE contar con la cre-
dibilidad suficiente para ser agente de coordinacién de los demas acto-
res de la escena internacional.

La UA ha concentrado importantes esfuerzos en la construccion de
la Arquitectura Africana de Paz y Seguridad desde la creacion en 2002
del Consejo de Paz y Seguridad de la organizacion, con la adopcion de
la Declaracién sobre Politica Africana Comun de Defensa y Seguridad en
2005 y la creacion de la «African Standby Force» (ASF) o fuerza africana
en espera, el sistema de Alerta Temprana y el Panel de Sabios. Los paises
europeos Y la UE han apoyado activamente este proceso. La SHIRBRIG,
hasta su disolucién en el verano de 2009, ha participado igualmente en
este esfuerzo desde el afio 2004. Las actividades llevadas a cabo en
conjuncion con la CEDEAO (subregién del oeste) e IGAD (subregién del
este) merecen una mencién especial. La experiencia adquirida durante
aquel tiempo lleva a una conclusion esperanzadora por lo mucho con-
seguido hasta ahora, pero llama a la prudencia en cuanto a lo lejos que
esta la UA de alcanzar los objetivos que se ha marcado. Ciertamente las
actividades de Capacity Building han sido claves para que las ASF hayan
podido alcanzar el grado de desarrollo actual y seguiran siéndolo.

Los plazos de tiempo marcados inicialmente y la hoja de ruta dise-
fAada para la puesta a punto de la ASF son inalcanzables. Si bien hay
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que destacar que al menos ha marcado unos objetivos a las REC vy, al
hacerlo, se alcancen o no dichos objetivos, se han puesto en marcha
los mecanismos necesarios para que el continente Africano empiece a
asumir sus responsabilidades en esta materia. Unos plazos mas realistas
y mas amplios en el tiempo hubieran tenido un efecto contraproducen-
te, al adormecer la voluntad y la necesidad de tomar medidas. Ha sido
precisamente la emergencia la que ha generado el impulso para poner
en marcha el proceso, sin olvidar que la presencia de las naciones y las
organizaciones internacionales, entre ellas la UE, a lo largo de todo el
proceso y en los ejercicios anuales de las ASF, ha incentivado a los pro-
pios estados africanos para estar a la altura del enorme reto.

No son solamente las estructuras a desarrollar, las ASF y el sistema
de Alerta Temprana, las que tienen carencias y dificultades, la propia
UA carece del personal, tanto en numero como en preparacién, y de
los medios necesarios para cumplir sus funciones. De las ASF corres-
pondientes a las cinco Comunidades Econdmicas Regionales (REC) solo
tres: las del sur-SADC, este-IGAD y oeste-CEDEAO tienen una existencia
real mas alla del papel. La UE no colabora con SADC por los problemas
inherentes a cooperar con Zimbabue. Las Comunidades Econdémicas
Regionales del norte y centro no han pasado de ser una declaracién de
intenciones.

La Arquitectura Africana de Paz y Seguridad muestra pues todavia
debilidades, marcadas, por un lado, por sus limitaciones en cuanto a ca-
pacidades y preparacion —la UE, entre otros, ha creado la African Peace
Facility para apoyar a la UA en este ambito, y con el lanzamiento a finales
de 2008 del ciclo «<Amani Africa» se pretende contribuir a la formacion en
materia de planificacion y gestion de crisis a escala continental-, y por
otro lado, por la propia situacién de pobreza e inestabilidad en la que se
encuentran muchos de sus paises miembros.

Aqui es importante poner de relieve el creciente protagonismo que
esta adquiriendo el mando norteamericano para Africa, AFRICOM. Sin
en los ejercicios anuales de las ASF de las regiones del este y el oeste
del afio 2007 no hubo apenas presencia de oficiales norteamericanos,
en los de 2008 hubo una significativa presencia de éstos en calidad de
observadores y, en los de 2009, su presencia sobrepasé en importancia
ala de todos los demas representantes no africanos alli presentes juntos.
Todo esfuerzo de la UE para Capacity Building de las ASF ha de tener en
cuenta esta circunstancia.
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Recapitulando: el principal reto para el desarrollo de la PESD en Afri-
ca es el fortalecimiento mismo de la PESD vy, en tanto esto se vaya con-
siguiendo, el que la UE promueva la integracion y especializaciéon de los
esfuerzos europeos -y en el grado de lo posible también de los demas
actores extra-africanos alli presentes con similares objetivos de promo-
cién y desarrollo de la paz y la estabilidad en el continente —para con-
seguir la simplificacion, coordinacion y sinergia de todas las estrategias
europeas a favor de la PESD en Africa.

IMPORTANCIA DE LA PROMOCION DE LA MUJER.

El reto por excelencia de la PESD en Africa es la promocién de la
mujer. No solo por razones de derechos humanos y el bienestar de las
mujeres —razén por si mismo suficiente— sino fundamentalmente por el
bien del propio continente. No es ninguna exageracion afirmar que jel
futuro de Africa depende en gran medida de sus mujeres! Las mujeres
son alli un factor econémico de primer orden y, lo que es mas impor-
tante, son un factor econdmico con una repercusion directa sobre el
bienestar y el desarrollo social. Las mujeres africanas son, como regla
general, mas responsables y fiables que los hombres y se podria in-
cluso afiadir que, en las condiciones del continente, los logros de las
mujeres africanas son admirables.

Los objetivos de la PESD en Africa solo se pueden alcanzar a largo
plazo promoviendo el desarrollo y la estabilidad de las sociedades africa-
nas y para conseguir esto el papel de la mujer es fundamental. La mujer
africana es la argamasa de aquella sociedad.

Desde hace mucho, el comercio en el Africa subsahariana, salvo ex-
cepciones, no ha sido privativo de los hombres; tradicionalmente la mujer
se ha encargado tanto del pequefio comercio como del mas desarrollado.
Se la puede ver en accidén en grandes circuitos comerciales internacio-
nales, tanto en Africa como en Europa. Existe claramente una tradicion
femenina en el empresariado africano. El problema reside en que carecen
de ayudas. Actualmente estan siendo perjudicadas por la competencia
a escala mundial, por la ausencia de formacién y por las insuficientes
estructuras de ayuda a la creacion de proyectos. Las élites y los politicos
se dedican mas al consumismo y al derroche que a las inversiones. Hay
que anadir el problema del poder adquisitivo de las poblaciones. El con-
texto de crisis (marasmo econdmico) y los salarios irregulares que hay en
varios paises, reducen el indice del poder adquisitivo y no favorecen el
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desarrollo de la energia creadora de las mujeres en lo econémico, y esto
las condena a tener que «apaharselas» como puedan.

Hay un enorme potencial de trabajo en la mujer africana que se debe
con toda justicia valorar. Ademas de especializarse en creacién y ges-
tiébn de empresas, habria que animar a la realizacion de otros tipos de
formacion y practicas como por ejemplo en contabilidad, uso de nuevas
tecnologias etc. De momento los estados no estdn muy presentes, sélo
algunas ONG hacen el esfuerzo de mejorar la situacién concediendo mi-
crocréditos a las mujeres. Y esto funciona. Con mas medios financieros,
mas medios técnicos e intelectuales, conseguirian, sin duda, ponerse al
mismo nivel que los hombres en el mundo de la empresa. Lo que si es
seguro es que podrian hacer grandes cosas.

Se ha demostrado que la promocién de mas y mejores puestos de
trabajo para las mujeres resulta esencial en la lucha contra la pobreza. El
informe «Trabajo decente para el desarrollo de Africa», argumenta que la
aparicién y pujanza de pequefas empresas genera cada vez mas opor-
tunidades de empleo significativas y sostenibles, en especial para las
mujeres. La creacién de instituciones de micro-financiacién (IMF) propi-
cia asimismo un acceso muy necesario al crédito y el ahorro al margen
de los sistemas bancarios tradicionales. Sin embargo, los mercados de
trabajo siguen caracterizandose por una notable segregacién, y un ele-
vadisimo numero de mujeres se ven constrefidas en puestos de trabajo
que pocos hombres asumirian debido a su bajo rango y precariedad.
Incluso en el caso de puestos similares, las mujeres suelen ganar del 20
al 30% menos que los hombres.

Ademas de la dimensién econdmica de la mujer africana ésta es muy
activa y tiene un rol polivalente; el modelo segun el cual se confina a las
mujeres en tareas domésticas no sirve en el contexto africano. Tradicio-
nalmente la mujer estda o en el campo o en el mercado. Practicamente
todas comercian sea cual sea su nivel social. No es extrafio ver a las
que son funcionarias comerciar para redondear la economia familiar. Y
mientras realiza todo esto, ella es también la que lleva el peso de soste-
nimiento de la familia, labor en la que en muchos casos apenas reciben
el apoyo de sus maridos.

La mujer es pues fundamental en la cultura africana. Ella es la que
trabaja, la que se ocupa de los hijos y la que contribuye activamente a las
necesidades de la comunidad. Pero para que la mujer pueda mejorar su
papel tanto social como familiar es esencial que se produzcan mejoras
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sustanciales tanto en la concienciaciéon de los hombres en relacion con
sus responsabilidades hacia sus mujeres e hijos, como en la lucha contra
el SIDA y en la superacion de la poligamia. Estos tres factores estan inti-
mamente ligados y son la piedra angular para que se produzca un cam-
bio cualitativo en la situacién general de la mujer en dicho continente.

La solucién no puede venir principalmente de fuera del continente
ni de la propia mujer, los hombres africanos han de ser los que den el
verdadero paso a delante, renunciando a la poligamia, siendo mas fieles
y respetuosos con sus mujeres, siendo igualmente padres responsables
y compartiendo con sus mujeres el peso de la vida familiar. Todo ello es
perfectamente compatible con la mejor tradicién africana. Algunos de los
peores males que afligen a la mujer africana son propios del desorden
actual, fruto del «coctel» contemporaneo de valores a los que esta some-
tida dicha sociedad, y son igualmente opuestos a los usos y costumbres
tradicionales africanos. En muchos casos los africanos han copiado los
vicios de las sociedades occidentales sin asimilar sus virtudes. Si una
sociedad que aunara lo mejor de la tradicién africana con los verdaderos
valores de la modernidad pareceria un lugar idilico, una sociedad que
combina lo peor de cada unos de esos mundos, como ocurre en muchos
casos, resulta un verdadero esperpento. Considérese el caso de las abe-
rraciones a que da lugar la combinaciéon de poligamia, mutilacion sexual
femenina... etc., heredados de la tradicion africana, junto con el turismo
sexual y la promiscuidad sexual masculina generalizada importados de
occidente.

En la vida tradicional africana con grandes diferencias entre unos lu-
gares y otros, unas etnias y otras, el hombre y la mujer tenian distribuidas
las responsabilidades y cometidos en la vida social y familiar. Aunque
muchas costumbres antiguas chocaban con los usos, costumbres y va-
lores de las sociedades modernas, aquellas sociedades no dejaban de
tener grandes valores, un enorme sentido de la solidaridad colectiva y fa-
miliar y todos los miembros de la sociedad, hombres, mujeres, ancianos
y nifos cumplian su funcién para la supervivencia y desarrollo de la vida
de la familia, el poblado y la etnia. Con las grandes transformaciones a
las que han sido sometidas las sociedades africanas como consecuen-
cia de la colonizacion, descolonizacion y las imposiciones de la guerra
fria, los hombres se han encontrado en gran medida liberados de sus co-
metidos y responsabilidades anteriores mientras que la mujer, vinculada
al cuidado de sus hijos y al sostenimiento de la familia, sigue lastrada por
el pasado mientras tiene que atender a los retos del presente. Asi, por
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ejemplo, se sigue practicando la poligamia sin que el hombre tenga que
sostener y proteger a sus multiples familias segun los usos del pasado.

Si bien todavia hay muchos africanos que consideran la poligamia
como algo propio de su cultura y por tanto algo que debe ser respetado,
y se justifica por razones tanto econémicas como sociales y sexuales,
es igualmente cierto que en las sociedades modernas africanas es prac-
ticamente imposible mejorar las condiciones generales de vida de las
mujeres y de estatus respecto del hombre y en la sociedad, mientras pre-
valezca la poligamia que en algunos paises sigue siendo muy frecuente.
Asi, por ejemplo el 32% de las ugandesas viven en uniones poligamas.

También sigue habiendo una desigualdad de género que subordina
los derechos de la mujer a los de los hombres en las relaciones sexua-
les. Muchas mujeres son dependientes social y econdmicamente de los
hombres, y algunas no tienen la capacidad de decir «no» a un marido
infiel. La infidelidad es un problema que alcanza en el continente propor-
ciones muy preocupantes y que incide directamente en la escasa res-
ponsabilidad de muchos hombres hacia sus familias.

La explotacion sexual esta desgraciadamente muy extendida en Afri-
ca. Muchisimas mujeres se ven afectadas de una u otra manera. La po-
breza es muy responsable de ello. Algunas adolescentes pueden empe-
zar a tener relaciones sexuales a cambio de poder comprar ciertas cosas
0 para sentirse aceptadas en actividades que les permitan formar parte
del grupo de amigos. Se da también el caso de padres que dan a sus hi-
jas en matrimonio para conseguir una dote que les permita hacer frente a
las necesidades de su familia. Es frecuente que mujeres que no estan ca-
sadas o son viudas y pierden su empleo, pueden verse en la necesidad
de intercambiar sexo por dinero, para comprar ropa y alimentos o pagar
el colegio de los hijos. La infidelidad masculina también ha incitado a
muchas mujeres casadas que por una mezcla de despecho y necesidad
aceptan tener relaciones sexuales a cambio de algun beneficio.

En relacion con el SIDA el problema es muy conocido, dos terceras
partes de las personas infectadas vive en Africa. Se ha constatado un
progresivo incremento de la incidencia del VIH en mujeres, que repre-
sentan el 58% de las personas afectadas. Merece ser destacado los
éxitos obtenidos en Uganda con su campana del ABC, no solo por sus
resultados sino ademas principalmente porque fue una iniciativa inequi-
vocamente africana. Alrededor de 1990 en aquel pais, la prevalencia
estimada del SIDA alcanzé un maximo del 20% de la poblacién. Ahora
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esta entre el 6% y el 7%. En primer lugar, se cont6 con la valentia y el
empeno del presidente, Yoweri Museveni, cuya franqueza en el debate
sobre el SIDA y los comportamientos sexuales contribuyé a que la po-
blacion captara la magnitud del problema. A continuacién se optd por
conseguir que la poblacion cambiara su comportamiento para evitar el
riesgo, y no solo reducirlo. EI mensaje sobre el cambio de comporta-
miento fue muy claro y practico: A (abstinencia), B (fidelidad) y, si no se
vive lo anterior, C (condén). El hecho fue que la campana ABC produ-
jo un cambio de conducta: personas sexualmente activas decidieron
ser fieles a una sola pareja y otras resolvieron retrasar el comienzo de
las relaciones sexuales. Segun el informe «Uganda’s Demographic and
Health Survey 2000-2004», el 93% de los ugandeses cambid su com-
portamiento sexual para evitar el sida.

La campafa ABC produjo pues un beneficio a la sociedad africana
que trascendié al propio SIDA y que beneficié a las condiciones de vida
generales de la mujer, de las familias y por tanto de la sociedad. Sin fide-
lidad es muy dificil que el hombre africano tenga una actitud responsable
hacia su mujer y sin el cambio de mentalidad y de comportamiento por
parte de los hombres, toda politica de promociéon de la mujer es una
quimera.

Es importante poner de relieve que las politicas de empoderamiento
de la mujer en Africa deben realizarse por medio de los propios africanos,
si el mensaje es transmitido por europeos se podria producir la sensa-
cién de imposicion de algo ajeno a ellos y siempre existe el peligro de
una actitud hiriente por la tipica arrogancia occidental. Se debe actuar
dandoles el apoyo necesario y teniendo en cuenta que la mayoria de
los africanos cultos comparten los planteamientos aqui sefialados y son
plenamente conscientes de sus beneficios.

Las mujeres africanas son pues un importantisimo capital humano al
que hay que potenciar y con el que hay que contar. Para llevar a cabo
sus objetivos la PESD, como veremos en otros puntos posteriores, ne-
cesita contar con interlocutores africanos capacitados. Las mujeres son
un capital que deberia jugar en ese ambito un papel relevante, porque las
virtudes de la mujer africana son en gran medida la receta que el conti-
nente necesita tanto para salir de la grave situacion de retraso como para
resolver sus acuciantes problemas de seguridad.

Recapitulando: EI capital humano femenino esta llamado a jugar un
papel clave para el futuro de Africa. La promocién de la mujer africana,
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y su corolario, la mentalizacién de los hombres africanos para que den
un trato mas justo, equitativo y responsable a sus mujeres e hijas, fo-
mentando ademas un cambio en las conductas sexuales, debe ser un
elemento esencial para promover los objetivos de la PESD en Africa.

EL HECHO DE QUE MUCHOS AFRICANOS HAN PERDIDO LA FE
EN SUS DIRIGENTES.

Otro de los problemas mas graves que afectan a la modernizacion y
estabilizacion de Africa es intrinseco a las circunstancias del propio con-
tinente. Se deriva del hecho de que los africanos han perdido, en gran
medida, la fe en sus dirigentes y han llegado a la conclusién de que pue-
den esperar muy poco de aquellos que ocupan puestos de responsabi-
lidad. Desgraciadamente, es un sentimiento generalizado que los lideres
africanos, una vez en el poder, se preocupan demasiado de sus propias
ambiciones y muy poco de sus responsabilidades. La afirmacién: «en
Africa los que mandan solo piensan en sus propios estémagos» es de
uso comun y refleja dicho sentimiento.

Lo importante de esta cuestion no es solo la propia realidad del pro-
blemay las consecuencias que se derivan de la falta de compromiso que
pueda existir en las élites africanas, sino que es igualmente importante la
percepcion que los africanos tienen al respecto. La desconfianza hacia
sus dirigentes lleva a que las clases medias y cultas, aquellas en las que
habria de recaer el peso del desarrollo del continente, muestren un gran
individualismo, ignorando la gran herencia de solidaridad y sentido co-
lectivo inherente a la cultura africana ancestral. Y esto es precisamente
asi porque han perdido la esperanza de que juntos los africanos puedan
llevar a cabo un gran proyecto colectivo porque piensan que los que al-
canzan las posiciones de poder se aduefian de buena parte de los recur-
sos para su propio beneficio y olvidan los ideales que les impulsaron a
buscar lo mejor para el continente africano. La falta de confianza es pues
como la pescadilla que se muerde la cola, en ausencia de confianza no
se actua colectivamente y en un ambiente de individualismo exacerbado
se pierde la confianza.

Es importante que las iniciativas llevadas a cabo por la UE en materia
de la PESD en Africa eviten que su légica y sus recursos contribuyan a
aumentar esa desconfianza de la poblacion africana hacia sus dirigentes.
Es deseable que dichos proyectos se dirijan a un amplio espectro de be-
neficiarios y que se concreten en sectores distintos a aquellos donde se
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encuentran los que ostentan el poder. Este planteamiento es convenien-
te tanto por razones de percepcion por parte de la poblaciéon africana
como del mejor uso de los recursos.

Dicho enfoque tiene sus dificultades, precisamente porque el cauce
natural para el desarrollo de la PESD en dicho continente es a través
de sus representantes legitimos y sin lugar a duda ha de seguir siendo
asi. Pero existen formulas imaginativas para que, con el acuerdo de los
mismos dirigentes, y sobre la base del beneficio para las sociedades
africanas se pueda avanzar en la direccidon deseada. En cierta medida ya
se esta haciendo en muchas iniciativas dirigidas a potenciar la paz y la
estabilidad en el continente africano.

Recapitulando: las actividades de la PESD en Africa deben tener
presente el grave problema de falta de confianza de los africanos hacia
sus lideres, para no agravar dicha situacion y en el grado de lo posible
mejorarla, habria que evitar focalizar los esfuerzos en la cuspide de las
estructuras.

LA DIFICULTAD PARA CONVERTIR EL DISCURSO Y LOS ACUERDOS
ALCANZADOS EN UNA REALIDAD PRACTICA.

Otra leccion aprendida de la cooperacion en materia de politica exte-
rior y de seguridad en el continente africano es la dificultad para convertir
el discurso y los acuerdos alcanzados en una realidad practica. Los afri-
canos conocen muy bien la realidad de su propio continente y tienen una
imagen bastante clara, tanto de lo que es el mundo exterior, como del
enorme desarrollo que han alcanzado las sociedades mas avanzadas.
No tiene demasiado sentido perder el tiempo y el dinero reflexionando
una y otra vez sobre dicha realidad. El problema de Africa no se deriva
de que no se conozca lo que el continente necesita para su desarrollo,
sino que reside en la dificultad de llevar a la practica las medidas que se
reconocen como necesarias.

Lo unico que tiene verdadero sentido en el ambito de lo especulativo
es reflexionar sobre las formulas que tienen éxito y cuales no y la discu-
sién sobre codmo adaptar a las circunstancias del continente y de cada
sociedad africana concreta los proyectos que se tienen entre manos. Las
grandes conferencias, las declaraciones de intenciones, los intercambio
de informacion a alto nivel, el disefio de estrategias coherentes... todo
este tipo de actividades que entre paises desarrollados a veces quedan
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en papel mojado, otras dan lugar a resultados limitados y en algunos
casos son el punto de partida de iniciativas importantes, en Africa, en la
mayoria de los casos, estan llamadas a un rotundo fracaso. Los mismos
africanos lo saben, pero su sentido de la hospitalidad y de la cordialidad
hace que éstos acojan con amabilidad e interés a quienes desean man-
tener dicho enfoque. Todo esto, ademas, contando con que sea la parte
no africana la que corra con los gastos.

Unay otra vez se comprueba que tras analizar cualesquiera que fue-
ran los problemas de los que se trate, proponer una solucién, realizar
un plan de accién y buscar los recursos para la realizacién del proyecto
de que se trate, en la mayoria de los casos la realidad después no res-
ponde a las expectativas, al menos, si tales expectativas se evaliian con
los criterios con los que se juzgarian en el mundo mas desarrollado. La
clave no esté en ni en la comprension del problema, ni en la coherencia
del plan, lo realmente determinante es romper la barrera de la intencion
para pasar a la accion.

Cuando se trata de pasar a la accion se refiere no solo a la acciéon
inmediata sino fundamentalmente a una accion que sea sostenible y que
de continuidad a los esfuerzos del presente. El éxito de la sostenibilidad
y continuidad de un proyecto o actividad de cooperacion de un actor
exterior dependen en gran medida de como este sea aceptado por el re-
ceptor y de su participacion y progresiva incorporacion a la actividad. De
lo contrario da igual la excelencia propia del proyecto, cuando el actor
exterior falta el trabajo realizado de disuelve por si mismo. Esta realidad
se ha producido en tantos casos que hay que estar muy especialmente
en sobreaviso.

Se deduce por tanto que todo proyecto de la PESD en Africa debe
tener desde el principio un enfoque eminentemente practico y debe dise-
narse para poder ser evaluado en beneficios cuantificables. En la puesta
en practica de dichos proyectos hay que buscar ineludiblemente la par-
ticipacion de los propios beneficiarios, es decir de los africanos, y man-
tener una actitud proactiva y continta. Son esenciales tanto la sostenibi-
lidad de los proyectos emprendidos como la progresiva transferencia de
propiedad de los proyectos de manos europeas a africanas sin que se
produzcan saltos en el vacio.

Todo esto es mucho mas facil enunciarlo que llevarlo a la practica.
Solamente las personas y las organizaciones con experiencia y conoci-
miento del continente africano pueden descifrarlo y realizarlo con eficacia.
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Recapitulando: Las actividades de la PESD en Africa deben tener
desde el principio un sentido muy practico, basado en la experiencia
real africana y huir como de la peste de las grandes declaraciones y los
inagotables foros de reflexion.

EL DISTINTO CONCEPTO QUE LOS AFRICANOS TIENEN DEL USO
DEL TIEMPO.

Un coronel ruandés afirmaba con toda conviccion y naturalidad «en
Africa no existe el estrés». Esto es sin duda una buena noticia para la
salud de los africanos pero una malisima noticia para el progreso del
continente. El estrés tampoco existia en la vida normal de los europeos
antes del siglo XX. El grado de estrés ha ido aumentando en el mun-
do occidental conforme avanzaba el siglo veinte y se generalizaban la
industrializacion y la tecnificacién de las actividades productivas y su
creciente impacto en la vida cotidiana. Es facil reconocer que el estrés es
una consecuencia de la aceleracién de las actividades humanas en las
sociedades mas desarrolladas y es igualmente evidente que dicho estrés
es una condicién necesaria para alcanzar el grado requerido de dinamis-
mo indispensable para su modernizacién. jSin estrés no hay progreso!

No cabe ninguna duda de que no se puede escapar del estrés y que
en el grado en el que el continente africano se va modernizando, éste
también va haciendo acto de presencia. No obstante, al cooperar con
la sociedad africana hay que tener en cuenta la diferente perspectiva
que ambos mundos tienen respecto al uso del tiempo y el concepto de
urgencia. No se puede pretender que los africanos cambien su ritmo vital
para pasar de la apacible vida del continente al frenesi occidental. Al tra-
bajar en cooperacion con socios africanos hay que armarse de buenas
dosis de paciencia, respeto y comprension, pero al mismo tiempo hay
que transmitir claro el mensaje de la importancia del uso racional del
tiempo y fomentar una actitud dinamica y emprendedora. Tampoco se
deben esperar resultados en cortos periodos de tiempo sino adaptarse
a los ritmos africanos.

Un claro indicador de que las actividades de la PESD en Africa ob-
tienen dividendos es precisamente el que éstas consigan cambiar las
actitudes de los interlocutores africanos respecto al uso del tiempo y ala
importancia del apremio vital. Del mismo modo, para evaluar si un pro-
yecto tiene capacidad de tener éxito o no, es necesario evaluar el grado
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de dinamismo que tiene la sociedad africana concreta en el momento de
ponerlo en marcha.

El grado de ambicion del proyecto o el tipo de actividad a llevar a
cabo para la promocién de la PESD en Africa vendra en gran medida
determinado por el nivel de dinamismo de las sociedades africanas a las
que vaya dirigido. Este es muy distinto de unos paises a otros y, dentro
del mismo pais, de unos segmentos de la sociedad africana a otros.
Equivocarse en este ambito es poner en riesgo todo el esfuerzo.

Este es un criterio igualmente importante para la seleccién de las
personas con las que se desea trabajar.

Recapitulando: Los esfuerzos de la PESD en Africa deben tener en
cuenta las grandes diferencia que existen en Europa y en Africa respecto
al uso del tiempo, el estrés y la prisa, sin ser victima de ello y promovien-
do en el grado de lo posible una actitud mas dinamica y racional en el
uso del tiempo.

EL POCO ARRAIGO DE LAS CULTURAS DEL MEDIO Y LARGO PLAZO
EN AFRICAY LA CONSIGUIENTE FALTA DE PREDISPOSICION PARA
EL PLANEAMIENTO.

Otra caracteristica del temperamento africano, muy relacionada con
la anterior, que contrasta con la de sus vecinos del norte y que es crucial
para el desarrollo y modernizacion de las sociedades es el sentido del
corto plazo africano frente a la cultura occidental mucho mas dada a
mirar a medio y largo plazo.

Es ya un lugar comun vincular la cultura de la previsién con los ritmos
de la naturaleza, de modo que cuanto mas duro es el invierno, mas disci-
plinado es el ser humano y mas desarrolla su sentido de la planificacion
a largo plazo. En el caso contrario, en los lugares con clima tropical, don-
de la naturaleza conoce ritmos de floracién continua y en consecuencia
ofrece al hombre sus recursos segun los va necesitando, las sociedades
tienden a vivir mas apegadas al presente. Paraddjicamente pues la ge-
nerosidad y exuberancia de la naturaleza desincentiva el deseo de trans-
formacion de las sociedades, concepto muy vinculado a la proyeccion
psicolégica hacia el futuro.

Cambiar estas actitudes vitales, que terminan impregnando la per-
sonalidad cultural de las sociedades que viven en climas calidos, resulta
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mucho mas dificil de lo que pueda parecer a primera vista. Porque, aun-
que no es dificil comprender su légica y su beneficio practico, la actitud
de prevision y planificacion se adquiere sobre todo con el uso y la cos-
tumbre, de tal manera que lo que permite a la persona relajarse es saber
que todo lo que debia ser hecho de antemano ya ha sido realizado. En el
caso contrario, donde imperan actitudes vitales apegadas al presente, lo
que saca a la persona del estado de relajacion e impulsa la accién es el
estimulo de la necesidad. El esfuerzo de voluntad necesario para modifi-
car tales logicas cortoplacistas cuando no se han adquirido las actitudes
opuestas de forma natural es muy grande.

En todas las actividades de la PESD en Africa es conveniente poner
un gran énfasis en la planificacion y en la disciplina necesaria para inte-
grar los aspectos del medio y largo plazo en las rutinas, para lo cual no
se puede asumir sistematicamente la funcion de planificacién por parte
del socio europeo, como suele ocurrir, sino que es conveniente traba-
jar en equipo y gastar todo el esfuerzo que sea necesario para que los
interlocutores africanos tengan en materia de planificacion una buena
preparacion y cualificacion.

Al comparar las capacidades profesionales de oficiales europeos y
africanos, resulta llamativo que teniendo formaciones y niveles de res-
ponsabilidad parecidos, la mayor diferencia reside en la experiencia y
la capacidad profesional para desarrollar actividades de planeamiento.
Comparativamente, los oficiales africanos tienen una experiencia, una
formacion y una predisposicion notablemente menor para las activida-
des especificas de planeamiento, fendmeno que se hace mas acusado
cuanto mas a largo plazo sea éste. Es necesario insistir, que no es un
problema de comprension, no es un problema abstracto, es esencial-
mente una cuestion de motivacién. La falta de motivacion lleva a una
menor practica y la falta de practica a una menor preparacion profe-
sional.

Para potenciar esta capacidad es mucho mas productivo, el que el
personal africano se incorpore y participe en actividades de formacion
y de trabajo en planas mayores y estados mayores europeos, que el
que los europeos intenten imbuir a los africanos de estas mentalidad y
darles en Africa la formacion necesaria, porque la mentalidad a medio y
largo plazo y el trabajo de planificacién no bastan con ser comprendidos,
deben ser vividos en un contexto donde planificacién y accién sean ade-
mas coherentes.
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Recapitulando: una de las mayores contribuciones que los proyectos
y actividades de la PESD pueden hacer a favor de Africa es fomentar una
cultura del planeamiento y de la vision a medio y largo plazo. Las posibi-
lidades en este campo son enormes.

LA GESTION DEFICIENTE DE LOS PRESUPUESTOS OTORGADOS A
LOS ORGANISMOS AFRICANOS POR LA FALTA DE PREPARACION
EN GESTION ECONOMICA DEL PERSONAL AFRICANO
RESPONSABLE.

Un caso particular del problema anteriormente citado pero que, no
obstante, tiene una caracteristica peculiar y distintiva importante es la
cuestion de la gestion economica. Todas las actividades del PESD en
Africa llevan asociadas légicamente un presupuesto y en bastantes ca-
sos dicho presupuesto es generado por los fondos europeos y adminis-
trado por personal de los organismos africanos. Uno de los obstaculos
para hacer un buen uso de dichos recursos econémicos es la mala ad-
ministracion de dichos presupuestos.

Se sabe también que ha habido numerosas irregularidades en la
gestién de fondos donados a la UA y las RECs, algunas por desco-
nocimiento técnico, otras por el deseo de resolver simultaneamente
otros problemas, sin descartar también algunos casos de corrupcién
y en general una tendencia abusiva a repartir dinero en forma de «Per
Diem», lo que no contribuye en absoluto a conseguir los objetivos que
se marca la PESD. De hecho se ha producido el fendbmeno de que
el dinero que se obtiene de forma facil se gasta igualmente con mas
ligereza. Esto ha de ser corregido porque produce de hecho efectos
contraproducentes.

Una solucion légica seria que, ya que se hacen esfuerzos muy im-
portantes poniendo cantidades sustanciosas a disposicién de organiza-
ciones africanas, se hagan también los esfuerzos necesarios para que
las personas que han de gestionar y realizar la planificacion previa, sean
adecuadamente seleccionadas y reciban la formacioén necesaria, dispo-
niendo igualmente de rigurosos procedimientos de control.

Recapitulando: la formaciéon del personal africano responsable de la
planificacion y gestion de los presupuestos de la UE puestos a disposi-
cién de los organismos africanos y su riguroso control deben ser elemen-
tos prioritarios de la PESD en Africa.
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LA FALTA DE LA MASA CRITICA NECESARIA DE PROFESIONALES
CUALIFICADOS PARA ABORDAR LOS INNUMERABLES RETOS DE
LA MODERNIDAD.

Una de las caracteristicas de la reciente historia del continente afri-
cano desde el mismo inicio de la descolonizacion ha sido la falta de
profesionales cualificados para emprender las ingentes tareas que los
nuevos estados tenian por delante. Este problema, aunque lI6gicamente
en menor medida, se sigue produciendo hoy en dia en un momento en
que la UA lidera el proyecto para dotar al continente de una capacidad
auténoma para abordar los problemas de su seguridad.

A Africa le falta pues desgraciadamente la masa critica de profesiona-
les necesarios para abordar los retos de la modernidad. La demanda de
personal con una formacion y capacitacion adecuada crece a mayor ve-
locidad que la disponibilidad de dicho personal. Los objetivos marcados,
las estructuras creadas y el proceso en si mismo serian los correctos si
los paises africanos dispusieran del personal cualificado y motivado en
la cantidad suficiente para responder a sus propias necesidades y a las
de los organismos multinacionales africanos.

Aunque a primera vista no parezca asi, el aspecto de motivacion es
incluso mas importante que el de preparacioén, ya que dados los reduci-
disimos sueldos y las ajustadas condiciones de vida de la mayor parte
de los profesionales que trabajan para los estados africanos, éstos ca-
recen a veces de incentivos para desarrollar sus actividades profesio-
nales.

Por otra parte, aquellos que consiguen dar el salto y obtener un pues-
to de trabajo en los organismos multinacionales africanos, subsidiados
desde el extranjero, o en organizaciones internacionales que colaboran
en los proyectos de desarrollo de capacidades africanas autbnomas, ob-
tienen unos sueldos y unas condiciones de vida tan espectacularmente
mejores que los demas que, aquellos que no consiguen dichas ventajas,
quedan muy desmotivados. Conseguir un destino en dichas organizacio-
nes es pues mucho mas que una aspiracion profesional convirtiéndose
en un objetivo con una importante componente econémica y de un cierto
grado de privilegio.

Dicha circunstancia trae asociados algunos problemas graves como
el hecho de la seleccion del personal no sea siempre la mas conveniente
y que el criterio de capacitacion no tenga el peso adecuado.
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Este problema no tiene una solucion facil pero es importante tenerlo
en cuenta al disefar las politicas en el seno de la PESD tanto para medir
adecuadamente los niveles de ambicién como para llevar a cabo es-
fuerzos que puedan paliar, aunque sea en cierta medida esta importante
vulnerabilidad.

No cabe duda que las multiples iniciativas dirigidas a la formacién del
personal que se estan llevando a cabo por parte de los diversos actores
que se preocupan de dicho problema son un motivo de esperanza, pero
es igualmente cierto que el resultado de todos estos esfuerzos se ira
viendo a medio y largo plazo y sin embargo las necesidades de perso-
nal cualificado son apremiantes a corto plazo, dado que el proceso de
desarrollo de las capacidades africanas esta ya en marcha y muchos
esfuerzos actuales caen en saco roto precisamente por falta de un inter-
locutor preparado para hacer un uso eficaz de los recursos materiales e
intelectuales que se ponen a su disposicion.

Recapitulando: en el disefio de sus politicas para Africa la PESD debe
tener en cuenta que dicho continente carece de la masa critica de pro-
fesionales convenientemente preparados y motivados para cubrir todas
sus las necesidades de su modernizacion. En consecuencia, los objeti-
vos deben ser mas limitados y las actividades adaptarse a una realidad
en que los proyectos y actividades tienen un escaso grado de rendimien-
to en relacién con al esfuerzo dedicado.

LA MAYOR DIFICULTAD DE CONSTRUIR ORGANISMOS
MULTINACIONALES EFICACES EN EL CONTINENTE AFRICANO.

Las estructuras multinacionales en general sean estas europeas
como la Unién Europea, occidentales como la Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte o de caracter global como las Naciones Unidas tienen
siempre un grado tanto de eficacia como de eficiencia menor al de las
organizaciones estatales. Por varias razones y fundamentalmente por el
desplazamiento del personal a paises extranjeros las estructuras mul-
tinacionales requieren mayores gastos para los mismos resultados, se
producen duplicidades de estructuras ya existentes en los propios pai-
ses, la integracion de diversas culturas profesionales da lugar a algunas
dificultades de coordinacion, los lazos de lealtad entre los componentes
de un organismo multinacional son mas laxos que entre connacionales,
de donde se derivan problemas de disciplina en las estructuras militares
y de menor cohesion y sentido de servicio en general.
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Este problema es mas acusado en los organismos multinacionales
que dan vida a la Arquitectura Africana de Paz y Seguridad como la Union
Africana, las RECs y las ASF debido a la menor solidez econémica de los
estados de dicho continente, la heterogeneidad de las organizaciones
regionales y su debilidad institucional, la complejidad de los conflictos
que enfrentan a algunos de estos estados entre si y a la ya citada falta
de una masa critica de profesionales de que nutrirse para dichas organi-
zaciones. Si a esto le sumamos que las organizaciones multinacionales
africanas a las que nos referimos son de creacion reciente, nos encon-
tramos pues ante un panorama ciertamente complejo y con enormes
dificultades para su correcto desarrollo y el cumplimiento de los plazos
marcados para su realizacion.

Recapitulando: la PESD, al impulsar el desarrollo de la Arquitectura
Africana de Paz y Seguridad debe tener en consideracion los problemas
estructurales con los que se encuentran las organizaciones multinacio-
nales africanas para su correcto funcionamiento.

MEJORA DE LA SELECCION DEL PERSONAL AFRICANO AL QUE
VAN DIRIGIDAS LAS ACTIVIDADES DE LA PESD Y AQUELLOS QUE
HAN DE SERVIR COMO INTERLOCUTORES.

Un reto muy relacionado con los puntos anteriores y que es clave
para el buen éxito de los objetivos de la PESD en Africa seria una mejora
de la seleccion del personal del continente africano implicado en las ac-
tividades y proyectos impulsados o subvencionados por la PESD.

Es frecuente encontrar en los cuarteles generales multinacionales afri-
canos personal que ha sido enviado alli por los paises africanos sin la
cualificacién o la preparacion adecuados, esto I6gicamente varia de unos
paises a otros. Asi Kenia, por ejemplo, pais donde reside el cuartel gene-
ral de EASBRICOM una de las estructura militares de IGAD, selecciona a
oficiales preparados y competentes para cubrir los puestos que le corres-
ponden. Pero otros paises menos comprometidos con dicho cuartel ge-
neral no lo hacen. Los paises que contribuyen con fondos para sostener
las actividades de EABRICOM ponen un gran énfasis en que el personal
que sea destinado alli tenga la cualificaciéon profesional adecuada. No
obstante algunas mejoras, los resultados han sido hasta ahora escasos.

El hecho de que parte del personal no haya sido convenientemen-
te seleccionado tiene una doble consecuencia negativa: dicho personal
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no rinde en su trabajo y sobrecarga de trabajo a aquellos profesionales
mejor cualificados. En algunos casos, y debido unas proporciones exce-
sivas entre no cualificados y cualificados, los profesionales competentes
se encuentran tan desbordados de responsabilidades y trabajo que a
duras penas pueden llevar a cabo sus propias tareas. Mas alla de ciertos
limites de tolerancia, una proporcion determinada de personal inadecua-
do anula la eficacia de la totalidad del equipo de profesionales.

Ademas de la seleccidon en algunos casos deficiente del personal, el
personal en general permanece en sus destinos demasiado poco tiem-
po, dos afios y a veces menos. Dada la fase inicial en el proceso de
desarrollo de todas aquellas estructuras y los problemas descritos con
anterioridad, seria conveniente que el personal con una buena cualifi-
cacion profesional permaneciera mas tiempo y ademas que el criterio
de permanencia en los organismos multinacionales africanos estuviera
vinculado precisamente al rendimiento profesional. Si esto se consiguie-
ra, la profesionalidad en el trabajo seria un estimulo, los paises se verian
obligados a realizar una mejor seleccion de su personal y las capacida-
des propiamente africanas, que son la clave del éxito del la PESD en
Africa, se verian notablemente potenciadas.

Aunque estas politicas no pueden ser impuestas, a través de una co-
operacion seria y consolidada se podrian alcanzar importantes progre-
so0s, sobre todo si la PESD actua como aglutinador de todos los actores
alli presentes que contribuyen a subvencionar las mismas actividades. Si
no hay un acuerdo global en esta materia, la cadena siempre se rompera
por el eslabon mas débil.

Un criterio parecido debe utilizarse en actividades relacionadas con
cursos de formacion y ejercicios de entrenamiento. Para participar en
dichos ejercicios con fondos subvencionados deberia acreditarse pre-
viamente una formacion adecuada. En los cursos de formacion deberia
exigirse, no solamente la participacion, sino ademas el haber alcanzado
los niveles de conocimiento necesarios. De ese modo el beneficio eco-
noémico que se deriva de la participacién en un ejercicio, que en término
africanos es muy significativo, estaria siempre condicionado por el rigor,
la capacidad profesional y el esfuerzo.

Ademas, el momento actual de desarrollo de las propias capacidades
africanas y de sus estructuras requiere de dicho enfoque. Como ya se ha
dicho anteriormente hay que saber valorar lo mucho que se ha avanzado,
pero ha llegado el momento en que, aprovechando los hitos ya supera-

— 176 —



José Pardo de Santayana Gomez-Olea

dos, los propios africanos asuman mayores responsabilidades y sean los
verdaderos motores del proceso. Esto es imposible si no se aprovechan
los recursos humanos adecuados de los que el continente dispone, aun-
que en menor cuantia de lo deseable, y si no se abandonan las politicas
de reparto del mana que cae del cielo y que se obtiene con poco esfuerzo
por parte del beneficiario y poca exigencia por parte del donante.

Recapitulando: el éxito de la PESD en Africa depende en gran medida
de que los propios paises africanos realicen una adecuada seleccion de
su personal para las actividades y proyectos en que ésta se vea impli-
cada. Sin vincular las subvenciones y los esfuerzos de la PESD a una
rigurosa politica en el empleo de los recursos humanos, el capital y el
empefno empleados corren el riesgo de caer en saco roto.

DESARROLLAR PROYECTOS INTEGRADOS ENTRE UE Y UA PARA
RESPONDER A PROBLEMAS DE INTERES COMUN

Para concluir, hay diversos problemas de seguridad, la pirateria, el
terrorismo yihadista, la inmigracién incontrolada, las mafias asociadas a
dicha actividad, la seguridad del trafico naval y de los recursos energéti-
cos en que hay una clara convergencia de intereses entre la PESD y los
de la UA 'y de sus miembros. Ahi se abre un enorme campo de actuacion
para integrar esfuerzos, de lo que se deriva un doble beneficio: la con-
vergencia de esfuerzos para resolucion de problemas importantes, que
es y debe ser el objetivo primordial de la PESD en Africa, y una buena
oportunidad igualmente para desarrollar las propias capacidades africa-
nas dado que la funcion termina creando el érgano, lo que contribuiria a
alcanzar los objetivos de la PESD a mas largo plazo.

He aqui probablemente el mayor de los retos al que se enfrenta la
PESD en Africa y al mismo tiempo también una gran oportunidad, puesto
que al abordar estas cuestiones se pueden atender todos los retos ante-
riores. Al tratarse ademas de una serie de cuestiones de interés comun
se puede establecer un marco de relaciones mas equilibrado y mas c6-
modo para la parte africana.

CONCLUSION

Son muchos pues los retos a los que se enfrenta la PESD en Africa,
un continente que esta llamado a jugar un papel clave en ambitos como
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la seguridad, la estabilidad, los recursos naturales, los movimientos de
poblacion, etc... No debe volver a ocurrir que el mundo se olvide de
Africa y que éste no reaccione hasta que la gravedad de los problemas
ya desborde fuera del propio continente. Es muy evidente que el de-
sarrollo de dicho continente es un bien universal y muy especialmente
para Europa, el vecino de norte y el continente que hasta hace un par de
generaciones llevaba las riendas de la historia. Africa tiene que hacerse
ahora con el control de su propio futuro, pero para que esto pueda ser asi
todavia necesita algun apoyo exterior; ayuda y cooperacién que deben ir
dirigidos precisamente a que los propios africanos sean los protagonis-
tas del proceso de regeneracion.
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LA REFORMA DEL SECTOR DE SEGURIDAD. TEORIA DE UNA
HERRAMIENTA DE ESTABILIZACION.

Introduccion

El objetivo de este capitulo es llevar al animo del lector una experien-
cia que se puede considerar pionera en la politica PESD de la UE, desde
un punto de vista que creo realista de quien ha tenido el privilegio de vivir
personalmente este proyecto. No se trata de un simple relato de mas de
veinte meses de trabajo sino un intento de exponer, llevado siempre de
un animo de critica e incluso de autocritica constructiva, las diferencias
entre el manual y el terreno, entre los planes y la realidad. Como toda
obra humana la RSS es un proyecto perfectible y de ahi la importancia de
extraer las correspondientes lecciones a aprender de manera que futuras
acciones en el ambito de la RSS se beneficien de la experiencia y eviten
caer en los mismos errores.

Quizas se ha entrado en un exceso de detalles de la vida de la mision
y de Guinea-Bissau, pero seria muy dificil entender los problemas vy el
desarrollo del proceso de reforma en ese pais sin conocer este entorno
politico social.

Generalidades sobre la reforma del sector de seguridad

Dos grandes corrientes agrupan a los estudiosos y expertos en de-
sarrollo, los que sostienen que el desarrollo llega tras la estabilidad y los
que por el contrario defienden que la estabilidad llega tras el desarrollo.
Posiblemente todos llevan razén y ambas teorias son ciertas y hay ejem-
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plos para cada una de ellas en todos los continentes y épocas, pero la
cuestion que habria que analizar es: ¢ Cual de ellas tiene un menor coste
en tiempo y medios? Aqui es donde posiblemente las razones ya no
estén tan equilibradas y a juicio de este autor la balanza se inclina por
alcanzar primero la estabilidad para dar paso rapido al desarrollo huma-
no y social de una manera efectiva y sostenible y por lo tanto mas ren-
table. Ejemplos como los de Botswana y las Islas Mauricio pueden ser
tomados como referencia ya que es patente el éxito en la instauracion a
largo plazo del «circulo virtuoso» de creacion de estabilidad democratica
que atrae y refuerza el crecimiento econdmico que a su vez potencia la
estabilidad previa.

Africa es un continente inmenso, complejo y heterogéneo donde la
aplicacién de estandares de conducta y soluciones de laboratorio o im-
portadas llevan invariablemente al fracaso. Centrandonos en lo que his-
téricamente se ha llamado el Africa negra hoy eufemisticamente Subs-
ahariana, puede asumirse que una descolonizacion apresurada forzada
por el enfrentamiento Este-Oeste al albur de la Guerra Fria, que dio paso
en la mayoria de los casos a regimenes autoritarios de corte comunis-
ta o de partido Unico, hizo saltar por los aires los débiles cimientos de
los Estados que nacian a la independencia. Las Instituciones llamadas
de Soberania (Fuerzas Armadas, Fuerzas de Seguridad y Justicia) que
deberian haber consolidado los nacientes Estados se convirtieron en la
mayoria de los casos en su mayor problema con sistematicos abusos
de los derechos humanos, asentados en una impunidad rampante ha-
ciendo que se debilitara hasta extremos insospechados la capacidad
del Estado en cumplir con sus obligaciones institucionales internas y
externas. Esto ocurria con el beneplacito de un primer mundo en cierta
manera interesado en mantener unos Estados débiles y en permanente
crisis, que favorecia el acceso a bajo coste a las grandes riquezas na-
turales que atesora esta parte del mundo y también en cierta medida
voluntariamente apartados del problema al sentirse repudiados por su
pasado colonial.

El concepto «democracia» solo figuraba en la mayoria de los casos
en el nombre de las naciones y precisamente la inclusion de «democrati-
co o democratica» hacia sospechar que esa nacién estaba precisamente
en las antipodas de su titulo. Este medio siglo transcurrido desde las
primeras independencias hasta hoy ha estado marcado por conflictos
a pequena, media y hasta gran escala (la guerra de la Republica De-
mocratica del Congo, antes Zaire, se considera como la | Gran Guerra
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Africana con nueve paises involucrados). Estos conflictos en los que han
influido problemas étnicos, territoriales, econémicos, con preponderan-
cia de sangrientos y crueles conflictos civiles han creado un escenario
inestable que finalmente ha atraido la atencién del Primer Mundo ante
las consecuencias negativas que para el mismo estaba generando esta
inestabilidad. La inmigracién incontrolada hacia Europa, la inseguridad
juridica para las empresas que en un mundo globalizado intentan operar
en esta zona, el aprovechamiento de la falta de control en los estados
fallidos por las redes del crimen organizado, en especial el trafico de es-
tupefacientes y otras amenazas asi como una disminucion del rechazo y
recelo histérico hacia las antiguas metrépolis, hacen que se haya produ-
cido una movilizacién internacional de recursos y acciones buscando la
solucién del problema en origen. El llamado Plan Africa espafiol, aunque
mas tardio que otras acciones internacionales, podria ser tomado como
ejemplo de esta iniciativa.

El factor comun de las situaciones post-conflicto y de los paises
afectados por el «Sindrome del Estado fallido», es decir, la desapariciéon
de la legitima autoridad o la capacidad de ejercerla, es la necesidad im-
periosa de crear unas nuevas Fuerzas Armadas y reorganizar, reentrenar
y reforzar las de Policia de manera que dejen de estar en el origen del
conflicto y se conviertan en un pilar basico de la consolidacién del Es-
tado. Estas acciones que a lo largo de su historia han efectuado hasta
las naciones mas avanzadas y estables, se conoce como Reforma del
Sector de Seguridad o también como ahora propugna la OCDE, Refor-
ma del Sistema de Seguridad. En cualquier caso la RSS no debe verse
solamente como un esfuerzo en desmilitarizar la sociedad reduciendo
las dimensiones de las fuerzas armadas y policiales, sino fundamental-
mente un cambio en las relaciones entre las instituciones armadas y el
poder politico estableciendo un claro control democratico de este sobre
el sector de seguridad.

La gran diferencia entre las reformas llevadas a cabo en los paises es-
tables y los estados fallidos o salientes de un conflicto, es que los prime-
ros las llevan a cabo por si mismos y los segundos necesitan invariable-
mente de ayuda externa para asumir no solo los costes econémicos de la
reforma sino también, y casi con mayor urgencia los costes politicos.

Hay varias posibles definiciones de la RSS, pero creo que la propug-
nada por la OCDE en su manual sobre RSS (OCDE/DAC 2001, pp. II-35)
puede ser tomada como ejemplo:
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La reforma del sector de seguridad es la transformacion del
sistema de seguridad que incluye todos los actores, sus funcio-
nes, responsabilidades y acciones de manera que se gestionen y
ejecuten en consonancia con las normas democraticas siguiendo
los principios de buen gobierno y contribuyendo a un funciona-
miento correcto del conjunto de fuerzas de seguridad. Con unas
fuerzas de seguridad responsables y responsabilizadas, se reduce
el riesgo de conflicto, se proporciona seguridad a los ciudadanos
y se crea en entorno adecuado para el desarrollo sostenible. El
objetivo global de la reforma del sector de seguridad es contribuir
a un entorno social seguro que conducira al desarrollo del mismo.

Principios y caracteristicas.

La reforma del Sector de Seguridad tiene cuatro aspectos a conside-
rar: Politico, econdmico, social e institucional (Brozska 2000, Wulf 2000).
Todos ellos deben ser considerados y la desatencion de cualquiera de
ellos llevara al fracaso del proyecto.

El aspecto politico consiste en conseguir un control real y eficiente de
las fuerzas armadas y policiales por parte de Poder politico, incluyendo
la capacidad real por parte de la sociedad de debatir sobre las priorida-
des en materia de seguridad y el control de las fuerzas que deben estar
al servicio del pais y de sus ciudadanos.

El aspecto econdmico debe buscar un equilibrio entre las necesida-
des financieras y de recursos humanos destinadas a la seguridad con la
capacidad real del Estado en su sostenimiento. Tampoco se debe caer
en la tentacion de reducir este apoyo a extremos tales que lleven a la
ineficacia y por lo tanto a la falta de proteccién de la propia sociedad.

El aspecto social es la verdadera garantia en la seguridad de los ciu-
dadanos, tanto en los aspectos de seguridad exterior, a proporcionar
normalmente por las fuerzas armadas, como los de sus propias vidas,
libertad o salud que recaeran bajo la responsabilidad de las fuerzas de
seguridad (policia, proteccion civil, bomberos, etc.).

El aspecto institucional es fundamental para establecer claramente
las responsabilidades y limites de actuacién entre los distintos actores
de la seguridad. Las diferentes fuerzas solo pueden ser eficaces y res-
ponder de sus acciones si sus misiones y campo de actuacién estan per-
fectamente definidos. Una superposicion de responsabilidades entre las
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acciones de seguridad interna y las de defensa aumentan exponencial-
mente el peligro de intervencion de las fuerzas armadas en los asuntos
de orden interno. La seguridad no debe ser una excusa para militarizar
las fuerzas policiales o admitir, en situaciones de normalidad, funciones
de seguridad interna a las fuerzas armadas.

La reforma afecta pues directamente a las fuerzas armadas, fuerzas
policiales incluyendo la guardia costera y fronteriza, servicios de inteli-
gencia de Estado y en su caso milicias armadas. Sin embargo no deben
olvidarse otros actores, directa o indirectamente relacionados con la se-
guridad como el poder legislativo, los ministerios de Defensa, Interior,
Justicia y Asuntos Exteriores, la propia Presidencia y finalmente los res-
ponsables de la gestion presupuestaria y econdmica como el Ministerio
de Economia, Tribunal de Cuentas etc.

También deben incluirse otras instituciones ligadas a la seguridad
como la Penitenciaria, Aduanas y cualquier otro servicio publico unifor-
mado.

En algunos casos, especialmente aquellos en situacion de inmediato
post-conflicto, seran actores importantes: los ejércitos de liberacién, mi-
licias, fuerzas de guerrilla en sus aspectos militar y politico si lo tuvieran,
e incluso companias de seguridad privada.

¢ Es cualquier escenario propicio para llevar a cabo una reforma del
sector de seguridad?, evidentemente la respuesta es no. Las posibilida-
des de éxito son directamente proporcionales a la lejania en el tiempo del
conflicto origen si lo ha habido, asi como a la capacidad residual de con-
trol del Gobierno sobre sus fuerzas de seguridad. Paises en guerra mas
o0 menos declarada y los llamados paises fallidos son escenarios impo-
sibles para una reforma con una minima garantia de éxito, sin embargo
los paises que salen pacificamente de regimenes autoritarios o aquellos
que alcanzaron acuerdos sociales para superar sus conflictos internos
son potencialmente adecuados para alcanzar los objetivos previstos en
el proceso de reforma del sector de seguridad.

La Reforma del Sector de Seguridad es por definicién una accién
voluntaria o aceptada del propio pais que la pone en marcha con una
clara y directa implicacién de su sociedad. Pocos avances en la reforma
del sector de seguridad podran alcanzarse sin un proceso paralelo de
transformacion de la sociedad, y viceversa, dificilmente se podra avan-
zar en la reforma de la sociedad sin una adecuada reforma de su sector
de seguridad. Esta voluntariedad en el proyecto no esta refida con la
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participacion de organismos internacionales o proyectos bilaterales de
otros paises. Sin embargo la presencia de actores externos en apoyo
de la reforma nunca podra obviar el principio mas basico del proceso: la
apropiacion del mismo por las autoridades nacionales y la sociedad a la
que representan (Local Ownership).

Histéricamente ha habido ejemplos de reformas de Estado impues-
tas por la fuerza de las armas o como resultado de derrotas militares
como por ejemplo las acontecidas en Alemania y Japon tras su derrota
en la Il Guerra Mundial. Estas uUltimas deberian ser consideradas mas
una reconstrucciéon del estado que una reforma de su sector de seguri-
dad aunque evidentemente esto ultimo fue elemento esencial para llegar
al primero. Hoy en dia también podemos considerar casos particulares
aquellos en los que la presencia internacional ejerce un fuerte tutelaje
sobre el desarrollo de las instituciones basicas del Estado como puede
ser en Bosnia Herzegovina o mas claramente en Kosovo. También las
razones por las que un pais se adentra en el proceso de SSR son muy
variadas y pueden ir desde las necesidades de ajuste presupuestario
buscando una disminucion de los gastos militares y de seguridad, a la
evolucion politica desde situaciones de partido Unico hacia multiparti-
dismo, o a transiciones desde regimenes militaristas hacia democracias,
llegando finalmente a aquellos que al integrarse en organizaciones de
seguridad supranacionales deben acomodarse a estas o aprovechan el
aumento de seguridad que estas les proporcionan para ajustar sus fuer-
zas armadas y policiales a la nueva situacion.

Como resumen de este epigrafe podria decirse que el proceso de
Reforma del Sector de Seguridad es un proyecto a medida del pais que
lo lleva a efecto y que con muy pocas excepciones no permite la apli-
cacion de recetas genéricas sin su correcta adaptacién al medio y a sus
especificas circunstancias.

Dificultades y riesgos.

Como acaba de exponerse, la reforma del sector de seguridad es
un traje a medida para cada pais que lo acomete, las dificultades y ries-
gos son en gran manera denominador comun en la mayoria de los ca-
sos aunque también es cierto que algunas dificultades son particulares
y emanan de las especiales circunstancias de cada proceso y del pais
donde se desarrolla. En cualquier caso la existencia de un plan previo
elaborado por el pais, con o sin ayuda internacional, que esté amplia-
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mente aceptado por el abanico politico asi como suficientemente arrai-
gado y asumido por la sociedad, es condicion sine qua non para poder
acometer un proyecto tan complejo y delicado como es la reforma del
sector de seguridad. No podemos olvidar que se va a actuar en los pi-
lares del Estado y por lo tanto con grave riesgo de romper un equilibrio
precario en la mayoria de los casos.

Aunque cabe la posibilidad de que los paises acometan por si mismo
estas reformas, y de hecho como ya se ha citado, los paises desarrolla-
dos lo han hecho de una forma u otra a lo largo de su historia, el objetivo
de este trabajo es analizar este proceso en aquellos paises que necesi-
tan de apoyos externos normalmente por falta de capacidad econémica
y las mas de las veces acompanada de falta de capacidad técnica.

La principal dificultad es normalmente establecer la frontera entre la
«apropiacion local» y la capacidad de intervencién de los organismos in-
ternacionales o colaboraciones bilaterales. Es muy frecuente que la falta
de capacidad técnica de los organismos a reformar incite a los asesores
foraneos a imponer ciertas soluciones que son aceptadas pasivamente
por las autoridades locales pero que estan condenadas al fracaso inclu-
so a corto plazo por la falta de adaptacion al medio y sobre todo por el
escaso entusiasmo local ante medidas que nacen fuera de su capacidad
de decision. Infelizmente, una actitud de mantenerse a la expectativa por
parte de los técnicos foraneos a la espera de iniciativas locales también
tiene efectos demoledores en el proceso, pues este se va dilatando en
el tiempo lo que suele acarrear la llamada «fatiga del donante» puesto
que la falta de resultados visibles desanima sistematicamente a las ins-
tituciones internacionales y a los paises que prestan su apoyo en forma
bilateral.

Las mas de las veces nos enfrentaremos a situaciones pretorianas
mas o0 menos encubiertas, es decir, con instituciones militares o policia-
les militarizadas que ejercen una influencia indebida en el poder civil que
supedita sus decisiones a una aprobacion previa o tacita de las autori-
dades militares. Esta circunstancia suele estar unida a la existencia de
fuerzas armadas indisciplinadas que mantienen a la sociedad en perma-
nente estado de alarma. Tampoco hay que olvidar el hecho de que esta
circunstancia de abuso de poder por parte de la institucion militar suele
ser aprovechada por los propios politicos que tratan de usar en su pro-
pio beneficio o en el de su partido la influencia militar atrayéndoles con
promesas o regalias que acaban siendo un lastre para el propio estado.
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Por lo tanto la solucién no esta solamente en conseguir unas nuevas
fuerzas armadas modernas y sometidas al poder civil, la mayoria de las
veces habra que conseguir mejorar el profesionalismo y capacidad del
gobierno de manera que sea capaz de controlar y dirigir eficazmente
unas fuerzas armadas y policiales que queden subordinadas al poder
legalmente establecido.

No son infrecuentes tampoco los conflictos sobre el terreno entre las
organizaciones internacionales, ONGs y las representaciones diplomati-
cas de los paises que apoyan bilateralmente al pais anfitrion. Estas «Turf
Wars», como son conocidas en el mundo internacional, son especial-
mente dafiinas en unos proyectos que requieren un alto grado de cola-
boracién y coordinaciéon. Este problema no tiene una sencilla solucion,
pero un mecanismo claro y aceptado de coordinacién gobernado por el
pais receptor de la ayuda evitaria muchos de los problemas existentes.

GUINEA-BISSAU, LAREALIDAD DELAAPLICACION DELAREFORMA
DEL SECTOR DE SEGURIDAD.

El génesis de la mision EUSSR Guinea-Bissau

Guinea-Bissau un pequeno pais africano con 1,5 millones de habitan-
tes y del tamano aproximado de Bélgica, situado en la costa occidental
africana entre Senegal y Guinea Conakry obtuvo su independencia tras
una dura y larga guerra (1961-1974) contra Portugal, la potencia colo-
nizadora. La independencia dio origen a un régimen filo comunista de
partido Unico en el que se integraron automaticamente todos los ex com-
batientes de la guerra de liberacion y que dominaron los entresijos del
poder durante veinte afos, no siendo hasta 1994 que el sistema se abre
hacia el multipartidismo iniciando un timido camino hacia la democra-
tizacion del sistema politico. No obstante la asfixiante presencia de los
antiguos combatientes de la guerra de liberacion en todos los érganos
de soberania y administrativos del pais, no siempre acompafnados de
la formacion técnica y/o politica adecuada al puesto ocupado y con un
poder reconocido en la Constitucion y Leyes subsiguientes redactadas
al calor de la Independencia y en la que se les reconocen derechos y re-
galias imposibles de cumplir por un Estado con escasos recursos finan-
cieros, se convierte en una de las particularidades que afectan no solo a
la vida politica del pais sino como se vera posteriormente a los esfuerzos
de reforma de las fuerzas armadas y policiales.
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Este timido proceso democratizador del multipartidismo se vio abrup-
tamente afectado por la guerra civil de once meses de duracion iniciada
el 7 de Junio de 1998 y en la que resultan gravemente afectadas las es-
casas infraestructuras de pais y lo que es mas grave las relaciones entre
las distintas corrientes politicas y la cohesion de las fuerzas armadas y
policiales divididas entre las dos facciones enfrentadas. El presidente
Bernardo (Nino) Vieira que habia gobernado con mano de hierro el pais
durante veinte afos, cede el poder a la junta militar vencedora del con-
flicto civil y parte para el exilio en Portugal.

El tormentoso mandato del presidente electo tras la guerra civil, Kum-
ba Yala, acabé con otro golpe de estado dado por las fuerzas armadas
que dio paso a unas nuevas elecciones en 2005 donde contra prondstico
y con el apoyo de las fuerzas armadas que permitieron su regreso del
exilio, vence el ex presidente Bernardo Vieira que anuncia una politica
llamada de reconciliacion nacional e inicia los trabajos preliminares, base
para la futura reforma, con la elaboracién en 2006 de un documento en
el que se define la Estrategia Nacional para la Reforma del Sector de
Seguridad. Este documento fue redactado por un equipo de técnicos y
politicos guineanos con el apoyo de expertos britanicos. El documento
fue presentado en la Mesa Redonda de Ginebra en noviembre del 2006,
en la que si bien no obtuvo respuesta en términos de dotacion econdémi-
ca, sensibilizé a la comunidad internacional sobre el incipiente proceso
de reforma del pais.

Este documento que a lo largo de los trabajos de la mision ha sido
definido por todos los que han trabajado con el mismo como un exce-
lente documento en el que se hace un buen analisis de la situacion del
pais, los problemas estructurales y lo que es mas importante, se disefian
soluciones que en su mayoria estan perfectamente adaptadas a la rea-
lidad guineana. En este documento, considerado como la «Biblia de la
Reforma en Guinea-Bissau» se definen los 6rganos gestores de la refor-
ma que se disefian a tres niveles:

- Nivel de trabajo técnico en el Comité Técnico de Coordinacién don-
de estan representados todos los sectores implicados en la refor-
ma. En este nivel trabajaran en contacto directo con los técnicos
locales los consejeros de la misidén en los distintos sectores. Este
comité cuenta con un Secretariado Permanente, auténtico érgano
de trabajo de la reforma.

- Nivel de conduccién en el Comité de Pilotaje que presidido por el
Ministro de Defensa en el que a nivel de ministros se encuentran
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representados los tres sectores mas el ministerio de Antiguos Com-
batientes (ahora absorbido por el de Defensa), estando el resto de
ministerios representados a nivel técnico y toda la comunidad inter-
nacional que directa o indirectamente trabaja o apoya la reforma.
Es en este nivel donde se integra el Jefe de Misién con voz y voto
en el comité.

- Nivel de direccion en el Comité Interministerial que presidido por el
Presidente del Gobierno reune a todos los ministros con responsa-
bilidades en la reforma incluyendo el Ministro de Finanzas.

Es durante la Presidencia de turno portuguesa del Consejo de Euro-
pa, en el segundo semestre del 2007, cuando se vislumbra la posibilidad
de iniciar en Guinea-Bissau una accién enmarcada en la Politica Europea
de Seguridad y Defensa (PESD) de manera que pudieran materializarse
en planes concretos los objetivos marcados en el documento elaborado
sobre estrategias para la reforma del sector de seguridad. Esta iniciativa
de la Presidencia portuguesa tuvo el apoyo de Espafa (debido a los cre-
cientes problemas de inmigracion hacia las Islas Canarias con origen en
Africa Occidental), y los de Francia y Gran Bretafia (ambas naciones con
intereses en la zona). También tuvo influencia en la puesta en marcha de
la misién, la sospecha, relativamente exagerada por articulos periodis-
ticos no excesivamente rigurosos pero que tuvieron una amplia difusion
e impacto mediatico, de que el pais podria estar siendo usado por las
redes de narcotraficantes colombianos como plataforma logistica para
la entrada de cocaina en Europa debido a la absoluta falta de capacidad
de control del territorio por las autoridades de Guinea-Bissau (también
acusadas veladamente de estar involucradas en el asunto) y la manifies-
ta incapacidad judicial y policial minadas por una impunidad rampante y
una carencia total de medios y preparacién, para hacer frente a la ame-
naza de las redes de crimen organizado.

El 10 de enero del 2008, el Presidente Bernardo Vieira firma una carta
dirigida al Alto Representante / Secretario General del Consejo Europeo,
Dr. Javier Solana invitando a la Unién Europea para establecer y desple-
gar en el pais, una mision civil en el marco de la PESD con el objetivo de
apoyar el proceso de reforma.

El 12 de febrero del mismo afio, el Consejo Europeo adopta la Joint
Action 2008/112/CFSP (JA) que crea la misién EUSSR Guinea-Bissau con
la intencidén de realizar un despliegue inmediato de la misién en el terreno
(inicialmente estuvo previsto para el principio de marzo) y un mandato
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hasta el 31 de Mayo del 2009. Tres meses de trabajos preparatorios, que
incluyen la redaccion del Plan de Operaciones (OPLAN) por el Jefe de
la Misién (HoM) quien lo presentard para su aprobacion ante el Comité
Politico y de Seguridad (COPS) en el plazo de un mes, a los que seguiran
doce meses de ejecucion del para entonces ya aprobado OPLAN.

Este mandato abarcaba los siguientes principales objetivos:

- Asistir y asesorar a las autoridades locales para establecer las con-
diciones para la puesta en marcha de la Estrategia Nacional para la
RSS, comprendiendo los planes para la reduccion y reorganizacion
de las Fuerzas Armadas y de la Policia.

- Apoyo en la creacion del marco legal necesario para definir la exis-
tencia y las condiciones de trabajo de las instituciones reformadas.

- Creacion de los proyectos y establecimiento de las condiciones para
atraer a los posibles donantes para la financiacién del proceso.

- Asesorar sobre la posibilidad de una futura implicacion de la UE en
el pais en el marco de la PESD al finalizar el mandato de la mision.

Estos objetivos generales tienen distintos objetivos particulares en las
instituciones objetivo de la reforma. Estos seran analizados mas adelante.

Traducidos a aspectos mas practicos se trata de crear unas nuevas
Fuerzas Armadas de 3440 hombres con dos efectos inmediatos, reduc-
cion de personal y costes al recurrir a reclutamiento para cubrir el 70%
de los puestos y una desmilitarizacion de la capital Bissau donde se con-
centran el 90% de los efectivos militares. Racionalizar los cuerpos de po-
licia que pasarian de nueve bajo el control de cinco ministerios distintos
a cuatro, incluyendo el Servicio de Informacion del Estado que queda
fuera del ambito de la reforma por decision politica de las autoridades de
Guinea-Bissau, con la creacion de una Guardia Nacional que englobaria
la mayoria de las policias y sus misiones que eran controladas por otros
cuatro ministerios ajenos al del Interior y la reorganizacién de las existen-
tes Policia de Orden Publico (POP) y Policia Judicial (PJ). Finalmente en
el sector de justicia, teniendo en cuenta que la UE ya estaba trabajando
desde un tiempo con la magistratura a través de su programa PAOSED
gestionado por la Comisién Europea, se centraria en la fiscalia intentando
mejorar las condiciones de trabajo y relacidn entre esta y la Policia Judi-
cial, ambas dependientes del Ministerio de Justicia (modelo portugués).

Se iniciaba entonces una experiencia que se puede denominar piloto
puesto que por primera vez en la accidon PESD se acomete una reforma
del sector de seguridad en los tres sectores clasicos: Defensa, Seguri-
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dad y Justicia, en un escenario que dadas sus dimensiones y caracteris-
ticas se puede considerar ideal para probar una herramienta que hasta
ese momento solo habia sido utilizada parcialmente en otras misiones
y escenarios. El compromiso adquirido es grande pues la UE no puede
permitirse el fracaso tanto por su propio prestigio como por el futuro de
esta herramienta de estabilizacion que dificilmente podria ser utilizada en
otros escenarios.

Creacion de la Mision y despliegue del equipo avanzado. El
nacimiento.

Rapidamente quedd en evidencia que los deseos de un despliegue
del equipo avanzado antes del comienzo de marzo, compuesto por el
Jefe de Mision (HoM en sus siglas en inglés), personal administrativo y
dos asesores (militar para los tres ejércitos y policial), no dejaba de ser
un deseo dificilmente realizable, ya que la realidad administrativa se im-
pondria a la necesidad operativa.

Con la normativa vigente, que nunca fue disefiada para sostener este
tipo de actividades, la misidbn no goza de entidad juridica y es el HoM
quien asume en su persona la total responsabilidad econémica y conta-
ble de la misién y por supuesto de la operativa. De hecho, hasta la firma
del contrato como asesor especial del HR/SG, no es posible ninguna
accion ligada a un coste financiero (contratos de personal o adquisicion
de bienes) puesto que el presupuesto de la misidn sera colocado en una
cuenta «personal» del HoM tres semanas después de la firma de su con-
trato como «Asesor Especial» y todos los contratos subsiguientes seran
firmados a titulo personal por el HoM: técnicamente el «propietario legal»
de la misién. Esta situacion de la que esta en estudio su posible modifi-
cacion, deberia ser corregida al entrar en vigor el Tratado de Lisboa, que
permite las necesarias modificaciones de las regulaciones administrati-
vas. Esto cambiara radicalmente el escenario, ya que aparte de librar al
Jefe de Misién de una responsabilidad econdmica y financiera claramen-
te desproporcionada a sus reales posibilidades de mando y control, hara
que las acciones se puedan iniciar simultaneamente en lugar de como
ocurre ahora que se ejecutan de forma «sucesiva» con el consiguiente
alargamiento de los plazos administrativos y en consecuencia creando
problemas operativos.

Teniendo en cuenta que el proceso de seleccion del HoM se inicia a
principios de febrero y no se resuelve hasta el 4 de marzo con la apro-
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bacién por el COPS de la propuesta hecha por el HR/SG, es evidente
que las previsiones de despliegue en marzo fijadas en la Joint Action
nunca podrian llegar a cumplirse. La firma fisica del contrato se efectua
en la ultima semana de marzo, el reclutamiento del personal del equipo
avanzado se realiza en esa misma semana, y tras un pequefio curso de
induccién efectuado en Bruselas, el 14 de abril el HOM acompanado de
parte del previsto equipo inicial llega a Bissau, ha transcurrido para en-
tonces la mitad del tiempo que se habia fijado en la Joint Action para los
trabajos previos de instalacion de la misién al tener fijado el 1 de Junio
como fecha para la declaracion del estado operativo.

Al poco tiempo de la llegada a Bissau, la mision constata que no so-
lamente se ha pecado de optimismo en la redaccién de la Joint Action
y los plazos marcados para la elaboracion de los trabajos sino que las
misiones preparatorias llevadas a cabo en el afilo 2007 no han tenido, sin
duda por lo limitado de su estancia en el pais, suficiente contacto con
la realidad logistica, social y politica para proporcionar el asesoramiento
exacto para el desarrollo de la mision.

En el aspecto logistico la situaciéon del pais es deficiente con limi-
tadas posibilidades de abastecimiento en el mercado local, sobre todo
en aspectos técnicos, pero también en los relacionados con la vida
diaria. Una buena muestra de este problema queda evidenciada ante
los problemas encontrados en la ubicacion fisica del CG de la mision,
hecho muy importante al estar ligado a una visibilidad y solvencia di-
ficilmente alcanzables en las condiciones precarias de trabajo que la
mision tuvo que asumir. La misién de reconocimiento habia acordado
con las autoridades locales el uso del edificio que en ese momento
ocupaba Francia como sede provisional de su Embajada, como futuro
Cuartel General de la misién. Este edificio, que reunia excelentes con-
diciones de ubicacién y representatividad, estaria libre en febrero del
2008 al pasar la Embajada a su lugar definitivo una vez recuperadas
sus antiguas instalaciones destruidas durante la guerra civil. Se estimé
con cierto optimismo que tras dos meses de trabajos de adecuacién,
el edificio estaria preparado para acoger el CG de la mision antes del
1 de junio. La realidad no pudo ser mas diferente. Francia no pudo
abandonar el edificio hasta finales del mes de abril por retrasos en la
entrega de su sede definitiva, el edificio fue reclamado entonces por
el Ministerio de Asuntos Exteriores de Guinea para instalar su Secre-
taria de Estado por lo que hubo que entrar en litigio con el Gobierno y
gracias a los buenos oficios de la propia Embajada de Francia que a
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la sazén ostentaba la Presidencia Local de la UE, el edificio fue puesto
a disposicion de la Mision a finales del mes de Mayo. El proceso de
contratacién de los trabajos de rehabilitacion y dotacion de medidas de
seguridad de acuerdo a los estandares exigidos por la UE, no fue fina-
lizado hasta el mes de Septiembre, tanto por la dificultad de encontrar
en el terreno una empresa capaz de asumir los trabajos con garantias
como por la complicacion del propio proceso administrativo (normativa
de la Comisién Europea) que hizo que hasta Septiembre no se tuviera
autorizacion de la Comisién para firmar el contrato. Las obras previstas
para dos meses (plazo posiblemente optimista incluso en un escenario
europeo) se alargaron hasta seis debido a las limitaciones de la empre-
sa contratada (la Unica en Bissau que acudié al concurso con ciertas
garantias) no pudiendo la Mision entrar en el edificio hasta febrero del
2009 y aun asi las obras no fueron finalizadas hasta abril, un mes antes
de la conclusién del mandato inicial. Durante todo ese tiempo la misién
estuvo trabajando en dos salas alquiladas en el Hotel «24 Septiem-
bre». En ningln caso se trata de justificar problemas operativos con
las dificultades logisticas y administrativas, pues desde el principio de
la misién el HOM manifesté en varios foros incluyendo el COPS, que
la misma tenia una dependencia muy baja de los medios logisticos al
tratarse fundamentalmente de una misién de caracter «intelectual y de
relaciones» con lo que si bien el trabajo de la mision se desarrollaba en
condiciones mas precarias, los resultados no deberian estar seriamen-
te afectados por esta precariedad de medios.

El problema es que los optimistas calculos y previsiones de la misién
preparatoria no se circunscribieron al ambito logistico sino lo que fue
mucho mas grave lo fueron en el aspecto politico e institucional.

En el momento de las visitas a Bissau de las misiones de recono-
cimiento, primavera y otofio del 2007, el panorama politico anunciaba
elecciones legislativas para la primavera del 2008 y una aceptacion por
parte de todos los partidos del proceso de reforma por lo que era de
esperar que en el momento de iniciar la fase operativa de la mision, se
hubieran celebrado las elecciones y la mision tendria como interlocutor
un gobierno con cuatro afios de funcion por delante. Las instituciones
objeto de la reforma aun con reticencias del Jefe del Estado Mayor de
las FAS, parecian percibir esta reforma como positiva y un ambiente ge-
neralizado de euforia transmitido por los representantes nacionales e in-
ternacionales en el terreno, coadyuvo a crear la imagen de la «ventana de
oportunidad» digna de ser aprovechada.
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En el momento en que la misién pone el pie en el terreno se revelan
claramente las diferencias entre lo deseado y la realidad. Las previstas
elecciones legislativas han sido pospuestas en principio para Noviem-
bre con una posible linea de accién apoyada por el Presidente Vieira
de retrasarlas aun mas para hacerlas coincidir con las presidenciales
previstas para 2010 que serian por lo tanto adelantadas a 2009. Cumpli-
do su mandato legal, la Asamblea Nacional Popular deberia haber sido
disuelta. Esto no ocurre al decretar el Presidente su extensién hasta la
celebracion de las nuevas elecciones. Este decreto es denunciado por
los partidos de la oposicion ante el Tribunal Constitucional. El Gobierno
mientras tanto, entra en una situacion de interinidad al depender de la
decision de la justicia sobre la Asamblea Nacional. Sin embargo lo mas
grave es la clara falta de conocimiento de la sociedad y gran parte de
sus dirigentes del proyecto de reforma detectandose incluso que el pro-
pio documento nacional de Estrategias para la Reforma es vagamente
conocido y pocos de los ministros entrevistados parecen haber leido en
profundidad. Algunos hasta desconocian su existencia.

En los primeros contactos con las Fuerzas Armadas y las Policiales
se detecta inmediatamente la clara diferencia de posiciones respecto a
la reforma. Los cuerpos policiales, en especial la Policia de Orden Pu-
blico y la Judicial ven la reforma como la gran oportunidad para salir
del marasmo en el que se encuentran y aprecian claramente la reforma
como el medio para mejorar sus condiciones personales y laborales. Sin
embargo las Fuerzas Armadas bajo el fuerte liderazgo de su jefe el Gene-
ral Tagme recelan de la reforma sin disimulo al considerarla una amenaza
para su privilegiado estatus. El general Tagme sin mantener una postura
frontalmente opuesta a la reforma, retrasa cualquier intento de crear con-
diciones de trabajo con un juego dilatorio cuando no negativo a permitir
a la misiéon conocer incluso la propia visién de las fuerzas armadas sobre
la reforma. Los contactos directos no estan autorizados y las entrevistas
con el general Tagme son infructuosas en el sentido de producir resul-
tados tangibles, aunque en cierta manera el ambiente en la mayoria de
ellas puede ser considerado cordial.

Mientras tanto se presenta en el COPS el OPLAN y se lleva a cabo el
reclutamiento de los asesores afrontando una dura realidad: la falta de
candidatos. Como ya habia ocurrido para el equipo avanzado, el numero
de candidatos para puestos de asesores fue bajo. Esta falta de respues-
ta de los Estados Miembros, lleva a un proceso falso de seleccion pues
en el mejor de los casos cuando hay mas de un candidato para el puesto
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es porque los candidatos se han presentado a varios puestos con lo que
finalmente todos ellos son admitidos. Algunos puestos quedan vacantes,
en concreto el asesor para la Fuerza Aérea, un asesor para la Guardia
Nacional y uno en el area de justicia. De los 19 miembros internacio-
nales de la misién 12 son portugueses (de los 12 asesores solo dos no
son portugueses). No obstante el desequilibrio en personal portugués se
traduce en una ventaja operativa por su perfecta comunicacion con los
interlocutores guineanos, y permite integrar naturalmente en el esfuerzo
comun, el personal portugués que estando trabajando desde hacia tiem-
po en la colaboracién bilateral facilitaron enormemente la adaptacion de
los recién llegados al complejo mundo guineano.

De esta fase de despliegue inicial y preparacién de la fase operativa
se pueden extraer las siguientes conclusiones:

Las misiones preliminares no tuvieron el conocimiento previo exacto
de la situacion, ni el tiempo suficiente para obtenerlo, como para desa-
rrollar un concepto de operaciones (CONOPS) ajustado a la realmente
compleja realidad guineana. En consecuencia se fijaron objetivos dema-
siado ambiciosos para un mandato tan corto. Evidentemente no tuvieron
ni el tiempo ni la posibilidad de percibir que el proceso de la reforma no
era realmente conocido por la sociedad y en muchos casos ni siquie-
ra por los propios politicos que posiblemente nunca fueron totalmente
sinceros en las entrevistas que mantuvieron con las misiones prepara-
torias. La llegada de una futura misién de la UE fue percibida siempre
por las autoridades locales como una llegada de una mas que ansiada
ayuda con implicaciones econdmicas positivas para el pais, sin que na-
die o casi nadie, tuvieran una idea exacta del alcance de la mision. Estos
errores de apreciacion marcaran la vida de la mision en dos aspectos
fundamentales: Primero, el componente de informacién publica fue cla-
ramente obviado y minimizado dando la mision de Oficial de Informacion
Publica al Asesor Politico del HOM que ademas fue sobrecargado con
el trabajo de Oficial de Protocolo y mas tarde con el de redactor de los
informes dejando a la mision con escasas posibilidades de corregir la
situaciéon. Segundo, nadie planted o al menos materializé, ni en el ambito
nacional ni el internacional, la necesidad de elaborar una campafna de
informacién para preparar la llegada de la misién y explicar el contenido
del documento de Estrategias y el alcance de la reforma, ni como se ha
dicho se doté a esta del personal necesario para suplir esta gravisima
deficiencia. Segundo, al fallar la informacion en el sentido de explicar
que la accién de la mision era la de transformar las estrategias definidas
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en planes viables y producir el correspondiente cuadro legal y codigos
y manuales subsiguientes, es decir «papeles», se generaron a todos los
niveles falsas expectativas que han perseguido constantemente a la mi-
sién incapaz de convencer a los interlocutores que los efectos visibles
corresponderian a una fase de implementacién evidentemente posterior
a la de preparacion de acuerdo con el mandato de la mision.

Se disefid una mision muy pequefa en términos de personal (la mas
pequena hasta ahora en la historia de las misiones civiles PESD). Este
disefio «minimalista» tendra consecuencias negativas en el funciona-
miento y eficacia de la misién muy en especial en los aspectos adminis-
trativos donde las posibilidades de establecer redundancias y sustituir
elementos ausentes por enfermedad o vacaciones se revelara en algun
caso imposible.

Todos los calculos en términos de calendario han resultado imposi-
bles de cumplir. Como ya se ha apuntado, una evaluacién distorsionada
de la disposicion del pais para asumir la reforma y los propios problemas
derivados de la falta de experiencia real en el campo de la reforma de
los componentes de la misma, han colocado a la mision ante una hoja
de ruta excesivamente optimista. El incumplimiento sistematico de los
plazos, aunque justificado y aceptado por todas las instancias, tiene un
impacto negativo sobre la percepcién de eficacia que recae a pesar de
todas las excusas sobre la reputacién de la misién y sobre su moral.

Quizas como resumen de todo lo expuesto se podria decir que la
mision fue lanzada en cierto modo prematuramente al no estar la socie-
dad guineana ni alguna de las instituciones a reformar, en especial las
fuerzas armadas, realmente dispuestos a asumir el coste politico y las
consecuencias en cuanto al personal afectado. No obstante este juicio
de valor se realiza dos afos después de iniciarse la misién con lo que
evidentemente no se trata de criticar las decisiones tomadas en el con-
texto de inicio del 2008, sino en extraer la leccion a aprender de que en
futuras misiones se potencien las misiones preparatorias para alcanzar
el mayor grado de conocimiento de la situacién posible de manera que
se reduzcan al minimo las diferencias entre lo planeado y lo realmente
posible.

Asimismo una generosidad en el disefio de la organica de la mision
permitiria un ajuste posterior que asumiera las vacantes sin ocupar y se
adaptara a la carga real de trabajo, que solo tras un periodo minimo de
seis meses puede ser correctamente evaluado.
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La fase operativa. Historia de un proyecto.

Aunque las condiciones logisticas previstas, tanto en cuanto a me-
dios (vehiculos, informatica, comunicaciones etc....) estaban lejos de
alcanzarse, en Junio y con solo dos semanas de retraso sobre el calen-
dario previsto se declara alcanzada la capacidad inicial operativa (I0C)
ya que se han incorporado para esa fecha la mayoria de los asesores
previstos en el OPLAN.

Dado que durante la fase inicial se habia efectuado los correspon-
dientes contactos para definir los técnicos locales a través del Comité
Técnico de Coordinacion se inicié inmediatamente el trabajo con el ana-
lisis de la legislacién existente y determinacion de los vacios legales y re-
glamentarios. La precariedad general de todos los estamentos oficiales
donde incluso la falta de energia eléctrica (endémica en el pais) es una
pauta habitual, hace dificil el trabajo mediante el procedimiento de «co-
locacion» recurriendo a reuniones conjuntas, Mision-técnicos locales en
las instalaciones de la misién que aunque precarias por la interinidad, re-
unian las condiciones minimas necesarias para llevar adelante el trabajo.
Puede considerarse excepcion el trabajo de la asesora de la fiscalia que
trabaja directamente en el gabinete del Fiscal General del Estado.

Solamente un mes mas tarde del inicio de la fase operativa surge la
primera crisis politica, el recurso de inconstitucionalidad presentado al
decreto de extension del Parlamento da lugar a una sentencia del Tribu-
nal Supremo que ordena la disolucién del Parlamento, en paralelo cae el
Gobierno, en agosto un oscuro supuesto golpe de estado lleva al Jefe
del Estado Mayor de la Armada al exilio al ser considerado sin haber sido
demostrados ante un juzgado hasta la fecha, como inductor del mismo
relacionandole asimismo con el mundo del narcotrafico. En este ambien-
te enrarecido se nombra un Primer Ministro con caracter provisional con
el objetivo de llevar adelante el proceso de las elecciones legislativas
previstas para el mes de Noviembre. Nuevos ministros son nombrados
con el consiguiente impacto en los trabajos de la misién que tiene que
volver a empezar en la mayoria de los casos. El problema se agrava
cuando se constata que la atencion de los interlocutores politicos esta
centrada en el proceso electoral constatando un vacio de apoyo politico
a la reforma que se asume con resignacion a la espera de los resultados
de las elecciones de noviembre.

Mientras tanto, en el aspecto técnico se han conseguidos grandes
avances en el sector policial con la redaccion de los primeros borradores
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de Ley para el Ministerio del Interior, y las Leyes Organicas para la Po-
licia de Orden Publico y futura Guardia Nacional con los consiguientes
reglamentos de personal, codigos de conducta y otros documentos le-
gales necesarios para el funcionamiento adecuado de las futuras fuerzas
policiales. Para llamar la atencion de la dificultad de los trabajos baste
decir que desde la independencia del pais, no hubo cobertura legal para
el funcionamiento de los cuerpos policiales. Solamente la Policia Judicial
(bajo el control del Ministerio de Justicia) estaba amparada en su funcio-
namiento por una Ley Organica.

No puede decirse lo mismo del sector de defensa donde existe un
claro divorcio entre el Ministerio de Defensa y el Estado Mayor de la
Defensa. El progreso es nulo ya que el Jefe del EMAD, se niega activa
y pasivamente a discutir la futura estructura de las FAS utilizando todo
tipo de subterfugios. Al no poder acceder ni siquiera a discutir sobre la
estructura final de las FAS, queda paralizado cualquier trabajo aun a ser
efectuado de forma escolastica por los asesores militares de la misién
ante el temor de que se consolidara una de las principales suspicacias
de los militares guineanos: «la UE ha venido a reorganizar (por no decir
destruir) las FAS». Por otra parte el existente cuerpo legal relativo a las
FAS es bastante completo aunque de escasa aplicacion ya que su posi-
bilidad de adaptacion a la situacion real de las Fuerzas Armadas es muy
remota, a pesar de haberse redactado y aprobado al finalizar el conflicto
civil del 98.

En la fiscalia sin embargo se evidencian las ventajas de trabajar en ré-
gimen de colocacién iniciandose el proceso de eliminar problemas de re-
lacién entre los fiscales y la policia judicial. La mayoria de ellos causados
por una mas que deficiente reglamentacién e influidos claramente por
la personalidad de las autoridades respectivas que se acusan sistema-
ticamente los unos a los otros de constituir el obstaculo para el correcto
funcionamiento del sistema judicial.

En estas condiciones de avances asimétricos le llega a las elecciones
legislativas (con la consiguiente ralentizacion de los trabajos en el area
policial al estar directamente implicados en el dispositivo de seguridad
electoral incluyendo la campafna), donde no sin cierta sorpresa se produce
una victoria aplastante del PAIGC (Partido Africano para la Independencia
de Guinea y Cabo Verde, nacido en la guerra de independencia y que
durante 20 anos constituy6 el partido Unico) que aunque estaba prevista
su victoria por todos los analistas politicos sorprende la obtencién de la
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mayoria cualificada al obtener 70 de los 100 escaros de la Asamblea Na-
cional Popular. Las elecciones fueron consideradas por todos los obser-
vadores internacionales e incluso por el segundo partido y gran derrotado
el PRS (Partido para la Renovacién Social) como limpias, justas y transpa-
rentes, con una participacion del cuerpo electoral superior al 80%. Es de
destacar que por primera vez en la historia del pais, el proceso de la RSS
entra en campana en especial dentro del programa electoral del partido
que luego conseguiria la referida victoria aplastante.

Desde el punto de vista de la misién el escenario ha mejorado sensi-
blemente, en primer lugar la RSS ha ganado visibilidad politica y social
con un compromiso claro por parte del previsiblemente futuro Primer Mi-
nistro (Carlos Gémez Junior), y el respaldo de un gobierno fuerte mono-
color apoyado por una mayoria parlamentaria capaz incluso de asumir re-
formas constitucionales al contar con mayoria cualificada en la Asamblea.
Esta solidez gubernamental podria asimismo abrir la puerta a una pro-
gresiva disminucién en la interferencia militar en asuntos politicos y por
lo tanto a una aceptacion del proceso de reforma en el area de defensa.

No ha pasado una semana desde las elecciones cuando la euforia
politica queda convulsionada por un ataque a la residencia privada del
Presidente Vieira el 23 de noviembre realizado aparentemente por ele-
mentos disidentes de las FAS. Este ataque anadiéo mas sombras que lu-
ces a la situacion, tanto por su extrafno desenlace (huida de los atacantes
sin que hubiera habido oposicion por parte de la seguridad presidencial
que también huyd en el ataque) como por su posterior utilizacion como
argumento para efectuar un reclutamiento de una especie de Guardia
Presidencial pretoriana compuesta por los «Aglentas», del portugués
«aguentar» (resistir), apelativo que los veteranos soldados del lado gu-
bernamental dieron a los jévenes reclutas de la etnia papel (la misma del
Presidente Vieira) que tomaron parte en la guerra civil del 98 en apoyo del
entonces también Presidente Vieira y que tras perder la guerra o fueron
al exilio en Guinea-Conakry o fueron desmovilizados por la fuerza. Este
intento de tener una guardia pretoriana considerada fiel y segura (com-
puesta por 300 hombres) alegando como pretexto el extrafo suceso del
23 de noviembre, fue admitido a regafadientes por el JEMAD consciente
del peligro que en un futuro inmediato supondria esta fuerza controlada
por el Presidente directamente. Hay que resefiar que hasta entonces la
seguridad presidencial era proporcionada por las Fuerzas Armadas y por
lo tanto controlada directamente por el JEMAD, considerado enemigo
histérico del Presidente, habiendo sufrido incluso torturas durante su
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detencion en los afios 80 como consecuencia de un movimiento militar
contra el entonces omnimodo y poderoso presidente Vieira. De la misma
manera que puede considerarse el incidente del 23 de noviembre como
una representacion para ser explotada posteriormente, a primeros de
enero, el general Tagme es objeto de otro incidente tan oscuro como el
anterior en el que se acusa a la nueva seguridad presidencial de haber
intentado acabar con la vida del JEMAD y se procede al inmediato desar-
me de los Agilientas y su disolucién como cuerpo de seguridad. Sorpren-
dentemente este hecho se ejecuta sin gran oposicién por parte de los
partidarios del Presidente y queda aparentemente zanjada la iniciativa
presidencial sin mayores consecuencias.

Mientras tanto se ha gestado una idea que a medida que se ha ido
consolidando se considera una de las posibles claves para el éxito de
la reforma. En conversaciones en Bissau entre la Delegacién de la Co-
mision Europea y la Mision, que mantienen una excelente cooperacién
sobre el terreno, nace la idea de crear un fondo de pensiones bajo con-
trol de los posibles donantes, que permita la salida del escenario de un
gran numero de militares y policias que o bien por una edad avanzada o
ante una gran dificultad en el reciclaje de su preparacién, son una rémora
para el funcionamiento de las instituciones y para las arcas del Estado, al
constituir una carga financiera inasumible para las exiguas finanzas del
pais. Esta idea toma cuerpo y fuerza al ser presentada y discutida en la
32 Reunion de Amigos de Guinea-Bissau (Bruselas-Enero 2009) y pasa
a figurar en las agendas de todas las organizaciones internacionales y
bilaterales implicadas en el proceso. De hecho, es a la vuelta de esta
reunion cuando al ser presentada esta posible solucién al JEMAD para
solucionar su obsesién de evitar que sus soldados fueran enviados al
retiro en condiciones precarias, que el propio JEMAD cambia claramente
su percepcion sobre la Mision y el proceso de reforma, abriendo, o qui-
zas para ser mas precisos entornando ligeramente las hasta entonces
cerradas puertas de la institucién armada.

Es en este escenario desde el se presenta en el COPS el primer infor-
me semestral de la misién (Bruselas— Febrero 09) en el que como estaba
marcado en el OPLAN era preciso presentar una visidon o proyecto de
futuro de la intervencién PESD en el pais.

Basados en el trabajo ya efectuado en el sector policial con algun
éxito palpable como la recuperacion de la oficina de Interpol en Bissau, y
avances en la recuperacion de la Policia Judicial, la incipiente esperanza
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de un cambio de postura del JEMAD, la nueva ubicacion de la Misién en
su finalmente disponible Cuartel General, y fundamentalmente ante un
escenario politico estable y muy propicio para el proyecto de la Refor-
ma, se solicita al COPS una extension de seis meses a coste cero (ha-
bia suficiente remanente del realmente generoso presupuesto inicial) de
manera que fuera posible consolidar los avances obtenidos y completar
los trabajos en el sector militar. Se propone en paralelo un aumento de
personal en la Mision para crear un 6rgano de preparacion de proyectos
con expertos en areas como infraestructura y presupuestos para ela-
borar con solidez proyectos relacionados con la reforma en el campo
militar y policial. En el horizonte proximo de Junio se esperaba la convo-
catoria de una Mesa Redonda para conseguir la necesaria financiacion
para poder pasar de la fase de preparacion a una posterior de ejecucion
practica del proyecto (que en ningun caso seria ejecutada por la Mision
que en ese momento estaba desplegada en el terreno). El COPS acepta
esta propuesta y se inician los trabajos técnicos para aprobar una nueva
Joint Action complementaria de la que dio origen a la Misién en febrero
del 2008.

Pocos dias mas tarde y en el plazo de nueve horas mueren en Bis-
sau el JEMAD general Tagme como consecuencia de un atentado con
bomba en su propio Cuartel General y el Presidente Vieira, brutalmente
asesinado en su residencia particular por elementos supuestamente pro-
cedentes del Ejército de Tierra como posible represalia ante la muerte del
General Tagme. Las causas de estos asesinatos y su interpretacion en
clave de politica nacional son tan variados y oscuros que llevaria un ca-
pitulo especial poderlos analizar. Estos hechos llevan dramaticamente al
pais a un nuevo e incierto escenario politico en el que se vuelven a repetir
patrones de conducta que deberian haberse evitado. La sucesion en el
puesto de JEMAD no puede hacerse de manera legal ante la inexistencia
de un Presidente electo condicién marcada en la Constitucion para su
nombramiento efectivo. Los militares se relinen en una junta deliberativa
y proponen unilateralmente al Capitan de Navio Zamora Induta como ca-
beza y representante de las FAS que es nombrado por el Presidente in-
terino nuevo JEMAD también con caracter de interinidad. Esta iniciativa
militar muestra a las claras que los tics corporativos y de independencia
del poder politico se mantienen fuertemente arraigados entre los milita-
res, con escasa por no decir nula oposicion entre la clase politica.

Sorprendentemente la sociedad guineana asume estos asesinatos
con cierta resignacion y pasividad con la conviccion generalizada de que
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el pais ha vivido una vez mas un asunto de ajuste de «viejas cuentas» al
margen del conjunto de la sociedad.

La Mision como el resto del pais afronta un nuevo escenario que en
cierta manera presenta aspectos positivos aunque el inevitable proceso
electoral presidencial tendra efectos de ralentizacion en las tareas pen-
dientes y previstas para el nuevo periodo de mandato extendido hasta el
30 de noviembre.

La Reforma del Sector de Seguridad se convierte a partir de la fecha
de los asesinatos en el gran tema politico que ya ocupara un lugar des-
tacado en los discursos y programas politicos de los dirigentes y candi-
datos con lo que de una manera indirecta se soluciona (en parte pues la
sociedad en su conjunto sigue estando al margen del proyecto) la mayor
carencia inicial del proyecto: la falta de apropiacién y conocimiento del
mismo por las autoridades nacionales. Sin embargo al mismo tiempo se
produce una reaccién casi excesiva de los organismos multinacionales:
Comunidad Econdémica de los Estados de Africa Occidental (CEDEAO),
Unién Africana (UA), Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa (CPLP)
y las propias NNUU, que hasta esa fecha apenas habian tenido un pa-
pel practico relevante en la reforma, habiéndose centrado sus esfuerzos
casi en exclusividad en el indudablemente también importante aspecto
politico de la misma.

Con un sorprendente y en cierta manera inadmisible olvido del papel
jugado durante el ultimo afo por la UE, con una misién desplegada sobre
el terreno con dedicacion exclusiva al apoyo del proyecto de reforma, se
convoca una reunion internacional en Praia (Cabo Verde) con la intencion
de «relanzar» la RSS que a juicio de estos nuevos actores «activos» no
estaba produciendo los resultados esperados. Una vez mas se confun-
dian los términos al desconocer al menos aparentemente que la RSS se
encontraba en fase de planeamiento y no de ejecucion operativa. Ante
el malestar mostrado por la UE se incluyen a ultima hora en los docu-
mentos preparatorios de la reunién timidas referencias al papel de la UE
en apoyo de la reforma lo que permite acudir a Praia, no sin grandes
reservas ante el evidente menosprecio del esfuerzo ya efectuado por el
mayor proveedor de fondos externos de Guinea-Bissau, y de los resulta-
dos alcanzados hasta ese momento por la Misién que ya llevaba un afo
desplegada.

El resultado de la reunién es importante desde el punto de vista de
participacién con mas de cien delegados de veinte paises y diez organi-
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zaciones internacionales. Como aspecto positivo hay que resefar el he-
cho de que gracias a la misma, la RSS en Guinea-Bissau toma carta de
naturaleza internacional, y tras una jornada de trabajo se alcanzan conclu-
siones que evidentemente no pueden responder a analisis concienzudos
sino que mas bien responden a criterios superficiales y en cierta manera
evidentes y conocidos mucho antes de la realizacion de la propia reunion.
Como gran novedad se propone la creacion de un Plan de Accién en el
que se recogen proyectos y acciones, algunos ya figuraban en el propio
OPLAN de la Mision, a los que se afiaden otros que responden mas a una
«lista de la compra» que a un plan sistematizado de reforma.

El mayor problema de esta iniciativa es que el Plan de Accién no nace
con un mecanismo de liderazgo claro y de un seguimiento y accion sobre
el terreno, por lo que el impulso se diluye a medida que pasa el tiempo.
Sin embargo se detecta un efecto indirecto muy pernicioso para los es-
fuerzos efectuados en el campo de la reforma hasta ese momento. Parte
de las autoridades locales y algunos organismos internacionales cam-
bian de criterio sobre los objetivos primarios de la reforma (y claramente
definidos en el Documento de Estrategias), concretamente en el modelo
policial, con lo que se produce una interferencia indeseada e inesperada.
Sin duda ha aparecido sobre el terreno uno de los peores escenarios
ya definido en las generalidades de RSS, la «Turf War». En un ambiente
enrarecido, la Misidn sigue en su trabajo ignorando proyectos ajenos
que poco a poco van mostrando su falta de consistencia y superando
dentro de sus posibilidades los efectos negativos de «distraccidén» de las
autoridades locales.

No obstante hay que hacer frente a uno de los problemas reales pues-
to sobre la mesa en Praia como es el evidente fracaso de los llamados
proyectos de «impacto rapido» que sobre el papel ofrecen soluciones
rapidas y visibles y en el terreno causan un profundo desencanto con el
paso del tiempo al no concretarse ni en plazo ni en modo. Ninguno de
estos proyectos esta iniciado por la Misién PESD o bajo su responsabi-
lidad, pero la sombra del desencanto y frustracion que producen la falta
de resultados visibles no entiende de siglas y la misién es participe de los
efectos negativos de problemas o fallos ajenos.

También nace una idea inquietante por sus evidentes y peligrosos
antecedentes histéricos: la posibilidad de desplegar una fuerza interna-
cional policial-militar con el objetivo de permitir el desarrollo pacifico del
proceso electoral presidencial y propiciar la seguridad fisica necesaria
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para las autoridades del estado y los miembros de la comisién de inves-
tigacion de los asesinatos del Presidente y del JEMAD.

En la memoria histérica del pais, y aunque evidentemente de una
manera muy simplista pues la situacién real era mucho mas compleja, la
llegada en 1998 de tropas procedentes de Senegal y Guinea-Conakry en
apoyo del entonces presidente electo Nino Vieira, fue el desencadenante
de una dura guerra civil con desastrosos efectos sobre la ya depaupera-
da economia y estructura socio-politica del pais. Hablando en lenguaje
llano: la llegada de una fuerza extranjera al pais, independientemente del
escaso entusiasmo ante la idea de los propios politicos guineanos es
como «mentar la soga en casa del ahorcado».

Tampoco debe dejar de senalarse que la CEDEAO toma bajo su res-
ponsabilidad la iniciativa de organizar una Mesa Redonda en Abuja (Nige-
ria) con la finalidad de obtener de la comunidad internacional los fondos
necesarios para hacer operativos los objetivos definidos en el Plan de
Accién. Esta iniciativa vuelve a complicar el calendario de la reforma al
crear confusidon respecto al objetivo real de esta mesa, a medida que
pasa el tiempo y no se acompana el anuncio de la futura convocatoria con
accién concreta alguna. Este anuncio es acogido con escepticismo por
los posibles donadores de fondos mas propensos a acudir a una mesa
redonda con claros objetivos y sobre todo con determinados proyectos
consolidados en especial el naciente Fondo de Pensiones que sin pausa
pero con ciertas dificultades por falta de decisiones politicas del gobierno
esta desarrollando la Delegacion de la Comision Europea en Bissau.

El paso del tiempo y el recelo del propio gobierno guineano del resul-
tado de una mesa redonda de donadores en Abuja, modifica la situacion
con la transformacion de la citada mesa, en una reunién técnica de se-
guimiento del Plan de Acciodn (sic) dejando el campo abierto para la orga-
nizacién de una Mesa Redonda de donadores, en algun lugar de Europa
que trate no solamente de los necesarios fondos para llevar adelante el
proceso de reforma sino que abarque aspectos de desarrollo del pais.

Por lo tanto el escenario de trabajo de la misidon se complica: el re-
vuelo de la comunidad internacional que presenta mas intenciones que
acciones, un relevo en Junio de la mayor parte de los asesores que ya
llevan un afo en la mision, complicado por una posterior falta de candi-
datos para los puestos especializados (elaboracion de proyectos), con
los que se habia incrementado la plantilla de la Misién, el envolvimiento
del pais en un proceso electoral a doble vuelta para elegir el nuevo Pre-
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sidente y el horizonte de una esperada reestructuracién gubernamental
tras estas elecciones, que respondera a un nuevo equilibrio politico del
partido en el gobierno, en la era «post Nino». Estas complicaciones a
duras penas son compensadas por la indudable mejora de las relaciones
del poder politico con las autoridades militares y la clara posicién a favor
de la reforma del JEMAD interino.

El escenario politico vuelve a ensombrecerse en Junio con la muerte
en circunstancias poco aclaradas de dos destacados politicos guinea-
nos. Uno de ellos, Baciro Dabd candidato a Presidente y ministro del
gobierno en funciones (aunque suspenso en sus funciones por su can-
didatura a las elecciones) y Helder Proenza hombre fuerte del PAIGC y
antiguo Ministro de Defensa. Estas muertes se producen en el proceso
de detencion por parte de fuerzas de la Policia Militar (bajo el control del
Ministerio del Interior para estos arrestos) de los presuntos cabecillas y
colaboradores en un intento de golpe de estado. La inconsistencia de las
explicaciones y comunicados oficiales arroja un velo de confusién sobre
los hechos y sobre las posibilidades de alcanzar una estabilidad politica
e institucional. El rocambolesco desenlace de las acusaciones sobre el
resto de detenidos que son finalmente desestimadas por la justicia, se
diluye en una ya contrastada capacidad del sistema politico y social de
Guinea-Bissau en asumir este tipo de situaciones. Es popular en Guinea-
Bissau el dicho de que: «aqui lo normal se convierte en imposible y lo
imposible se convierte en normal». Inclusive los dos fallecidos, en teoria
cabecillas de un movimiento que tenia como objetivo la eliminacién fisica
de las primeras autoridades civiles y militares del Estado, son acompa-
nados en sus honras funebres por gran parte de los politicos que eran
sus «objetivos». Aunque no hay que olvidar los estrechos lazos de ca-
maraderia que a lo largo de muchos afnos de lucha por la independencia
y en la arena politica tras ella se habian creado. Estas muertes se unen
a las de marzo en la lista de «asuntos pendientes» de la justicia y la vida
politica sigue su curso como si nada hubiera pasado.

Las elecciones presidenciales vuelven a mostrar una vez mas al mun-
do una de las especiales caracteristicas de esa nacion africana, su ca-
pacidad y tradicion de organizacion de confrontaciones electorales en
un exquisito ambiente de libertad, transparencia y ausencia absoluta de
conflictos, dejando de paso en evidencia la falta de oportunidad y cono-
cimiento de la realidad del pais de quienes propugnaron la presencia de
una fuerza de «estabilizacion» para asegurar el normal desarrollo de las
elecciones.
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El resultado electoral vuelve a traer un halito de esperanza para el
futuro del pais, el Presidente electo Malam Bacai Sanha gana de forma
clara y lo que es incluso mas positivo, el perdedor de las elecciones y
antiguo presidente del pais (2000-2003) derrocado por un golpe militar
el 14 de septiembre de 2003, Kumba Yala, reconoce inmediatamente los
resultados y promete su apoyo politico al nuevo presidente como presi-
dente de todos los guineanos.

Llegamos a septiembre con la evidencia del desfase entre los «relo-
jes» africanos y europeos. La Mision afronta un nuevo informe semestral
en un escenario de incertidumbre ante el efecto distorsionador de po-
siciones divergentes que como ya se ha mencionado algunos actores
internacionales han introducido en el escenario politico respecto a los
objetivos fijados en el Documento de Estrategias, con el cual esta com-
prometido el trabajo de la Mision, ya que han arrastrado o al menos
desorientado, a ciertos actores politicos de peso nacionales. Por otro
lado existen renovadas posibilidades de éxito por la favorable evolucion
del estamento militar hacia la reforma y los indicios de su subordinacion
al poder civil. Sin embargo el calendario esta evidentemente en contra
por la cercania del fin del mandato (30 Noviembre). Ni habra tiempo para
materializar la posibilidad de una nueva misién PESD el 1 de diciembre,
en el contexto de pasar a la fase de puesta en marcha de los proyectos
que en cualquier caso seria prematura por falta de condiciones, ni los
otros actores internacionales cuentan con presencia consolidada en el
terreno para poderles entregar los proyectos para su posterior ejecu-
cion. La opcidén de cerrar la presencia de la UE sin alcanzar objetivos
visibles en la reforma, tampoco entra en consideracion por sus catas-
tréficos efectos sobre la credibilidad del instrumento PESD. Por lo tan-
to la Mision se presenta ante el COPS (Septiembre 09) con una nueva
propuesta de extensién para intentar evitar un vacio en la accién de la
reforma.

Sin embargo esta vez la extensidén que presenta un claro matiz de
condicionalidad, abre el futuro espacio de trabajo de la mision a un nue-
vo escenario de «lineas rojas» definidas, y con la circunstancia Unica en
la historia del pais de tener un Presidente, un Primer Ministro, un Gobier-
no y unas autoridades militares que no representan sectores enfrentados
y que consideran sin ambages que sin RSS no hay futuro viable para el
pais. Tampoco hay que olvidar el mas que positivo comportamiento del
lider del principal partido de la oposicién. En resumen y utilizando las
palabras de un ministro del gobierno: «ahora o nunca».
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La extensidon de seis meses se solicita con la peticion oficial de la
misma por el Gobierno de Bissau mediante carta firmada por su Primer
Ministro, (tras discusion en Consejo de Ministros) en la que se establece
el compromiso del mismo con tres factores que se consideran claves
para el futuro inmediato de la reforma:

- Compromiso de respeto del documento nacional de Estrategias,
origen y base de la presencia de la accion PESD en Guinea-Bissau
que deberia poner fin a las iniciativas de Ultima hora y que estan
creando evidentes interferencias con el trabajo de la Misién.

- Compromiso de avanzar sin dilaciones en la aprobacion del marco
legal preparado por los distintos técnicos locales con el apoyo de
la Misién y que permitira un desarrollo posterior del cuerpo legal
dependiente de las leyes organicas y correspondientes planes de
puesta en marcha de las acciones de reforma.

- Compromiso claro de empenfarse en el esclarecimiento de los asesi-
natos cometidos en marzo y junio con apoyo politico e institucional
a las comisiones de investigacién en marcha.

La citada carta conteniendo expresamente estos compromisos es
firmada por el Primer Ministro el 9 de octubre con lo que en Bruselas se
aceleran los trabajos para permitir la nueva extensién de la misién dando
origen a una nueva Joint Action con la que la misién resulta extendida
hasta el 31 de mayo del 2010 para cumplir los siguientes obijetivos:

- Consolidar la inequivoca decision del Gobierno respecto al docu-
mento base de la RSS (Documento de Estrategias) asi como su
involucramiento en el mismo.

- Vigilar y apoyar la adopcién del cuadro legal ya preparado

- Apoyar a las autoridades locales y a la comunidad internacional en
asuntos no legislativos relacionados con la RSS

- Proporcionar continuidad en el proceso de reforma mediante la co-
ordinacién y enlace con la comunidad internacional que permita su
seguimiento por la misma y el aprovechamiento de los trabajos rea-
lizados por la misién.

- Contribuir activamente en el asesoramiento y puesta en servicio de
cualquier futura acciéon PESD en el pais.

Finalmente el 28 de octubre se produce la largamente anunciada, y por
lo tanto perturbadora por sus negativos efectos paralizadores en los «inse-
guros» ministros, reorganizacién ministerial. En lo referente a los ministros
relacionados con la reforma solo permanece en su puesto el Ministro de
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Justicia, apareciendo nuevos interlocutores y actores en los ministerios de
Interior y Defensa que asume también la cartera del ahora desaparecido
Ministerio de Antiguos Combatientes. No es una vuelta a empezar pero
evidentemente el escenario ha vuelto a cambiar una vez mas, aunque no
se puede decir que no haya habido consecuencias positivas.

Implicitamente estamos ante un periodo «puente» que puede dar lu-
gar a dos escenarios: relevo del esfuerzo PESD por otra mision en el mis-
mo ambito PESD con mandato para implementar los planes finalizados
de la RSS, o entrega de la responsabilidad de ejecucion de los proyectos
a otros organismos internacionales en concreto NNUU que se encuentra
en el proceso de transformacién de la mision UNOGBIS en la de UNIOG-
BIS (Oficina Integrada de Naciones Unidas para Guinea-Bissau) que evi-
dencia una mayor ambicion en el ambito de la reforma, con la creacion
de una fuerte divisién RSS (40 miembros) que aunque enfocada casi en
exclusividad en el sector policial, presenta también capacidades en el
campo militar y judicial aunque sean testimoniales, y una posible actua-
cion de la CEDEAO en el ambito militar (tradicional campo de acciéon de
esta organizacion) dejando el sector de Justicia bajo el control del la De-
legacion de la Unién Europea que ya trabaja activamente en este campo
mediante su nuevo programa PROJUST.

Aprobada e iniciada la segunda extension de la mision se inicia por
los distintos departamentos relacionados del Consejo y de la Comision
europea con el apoyo de la Mision la Revisidon Estratégica que en Enero
presenta ante el COPS las ya mencionadas dos alternativas: Retirada o
nueva accién, ahora denominada PCSD con la entrada en vigor del nue-
vo Tratado de Lisboa.

El 5 de Febrero, el COPS con el asesoramiento del Comité Civil, el del
COAFR y el Comité Militar, aprueba iniciar los trabajos para el lanzamien-
to de una nueva misién con el objetivo de iniciar la fase de implementa-
cion de la reforma para apoyar al pais en el proceso de puesta en marcha
del sistema de formacién y entrenamiento de los cuerpos policiales y
fuerzas armadas y el refuerzo institucional necesario para llevar adelante
el proceso de transformacion de las estructuras. Todo ello condiciona-
do a que previamente a su lanzamiento en Junio, lo mas relevante del
paquete legal preparado para dar solidez legislativa a la reforma esté
aprobado y sancionado y que se lleve a cabo una profunda coordinacion
y distribucioén de tareas, con las organizaciones internacionales en el te-
rreno. En especial con la recién reformada UNIOGBIS.
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En cierta manera, con esta decision se puede considerar validado el
resultado de la misidn inicial de una forma positiva. No hay que olvidar
que el principal objetivo asignado a la misma consistia en transformar
una idea, la delineada en el Documento de Estrategias, en planes con-
cretos y sobre todo, preparar el terreno para que las condiciones nece-
sarias para la puesta en marcha de la reforma estuvieran presentes.

¢, Se han cumplido los objetivos? Sin pecar de optimismo se puede
decir que aquellos que estaban dentro de las posibilidades y respon-
sabilidades de la misién han sido alcanzados, es decir el marco legal y
la aceptacion de la reforma por parte de las estructuras afectadas esta
preparado y su aprobacion es ya responsabilidad exclusiva del Gobier-
no, Asamblea y Presidencia guineanas. Sin olvidar que se ha conseguido
que la RSS goce sin ningun género de dudas y en todos los sectores
politicos y sociales de la mayor prioridad y relevancia considerandose
la mayor esperanza del pais para alcanzar la tan deseada y necesaria
estabilidad politica que llevara a un desarrollo social y econédmico muy
superior al actual. Sin embargo hay una sombra amenazadora sobre el
futuro inmediato del proyecto: su financiacion.

La tan necesaria mesa de donadores se va posponiendo sistema-
ticamente. Los motivos son fundamentalmente dos: falta de iniciativas
serias para su organizacién e inadecuada preparacién técnica y practica
para preparar un dosier bien estructurado de proyectos atrayentes para
los posibles donadores.

No es hasta enero del 2010 que se comienza a trabajar en la prepa-
racion de este dosier en el que participan las autoridades guineanas, téc-
nicos internacionales contratados al efecto por el PNUD y fundamental-
mente la Misién de la UE con sus asesores en los tres sectores. Sera un
proceso largo y complicado y no se espera tener un trabajo consolidado
antes de finalizar el primer semestre con lo que la nueva misién entraria en
escena sin tener un horizonte claro en el aspecto financiero de la reforma.

De forma inesperada, tras la reunién en Enero 2010 de los Jefes de
Estado de la CDEAO, se produce en su comunicado una sorpresa para
todos. En el comunicado se «saluda positivamente» la iniciativa de la UE
de organizar la futura Mesa Redonda de Donadores, quedando la propia
CEDEAO (que desde Praia se habia auto concedido la responsabilidad
de su organizacion) al margen del asunto. La Unién Europea, aunque
sorprendida por el comunicado ya que oficialmente nunca se habia pro-
nunciado al respecto, reacciona positivamente y asume esta labor. Se
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empieza a barajar Junio como primera fecha disponible con ciertas re-
servas y Octubre como mejor escenario.

Mientras tanto, el Alto Representante del Secretario General de las
Naciones Unidas, anuncia en Nueva York el acuerdo para la realizacion
de unareunion, que si bien inicialmente parece confundirse con una mesa
de donadores para analizar y apoyar el naciente Fondo de Pensiones y
otros aspectos financieros de la reforma, se transforma en una reunién
internacional para analizar la situacion de Guinea-Bissau y mentalizar a
los posibles donadores de la necesidad de financiamiento del proceso y
la importancia de su presencia en la Mesa de Donadores a realizarse casi
con seguridad en otofio como mejor escenario.

Por lo tanto, aunque todavia demasiado en el aire, el temible aspecto
de la financiacion debera quedar resuelto una vez que se lleven adelante
estas dos iniciativas: la reunion técnica de alto nivel en Nueva York y la
mesa de donadores en Europa.

Analisis de un proyecto en marcha y una solucion para el futuro.

Una de las mayores dificultades que presenta un proyecto del tipo del
que estamos analizando es precisamente su correcta y desapasionada
evaluacién y analisis. Los avances politicos y sociales alcanzados a lo
largo de su desarrollo, son a veces meros indicios que solamente son
apreciados por aquellos que viven el dia a dia del pais y después de mu-
cho tiempo aprendiendo a entender y a atender los mensajes cripticos
de una sociedad muy compleja. En el caso de Guinea-Bissau, el hecho
de ser un pais pequefo no solo no facilita su comprension, sino que lo
dificulta en gran manera por la interferencia a todos los niveles de las
relaciones personales, profesionales e histéricas de sus nacionales, que
a modo de una gran familia producen hechos que solo tienen su explica-
cién cuando se manejan las claves familiares solo conocidas la mayoria
de las veces por el propio clan familiar.

No se pueden contar «minas retiradas o armas recogidas o guerrillas
y ejércitos regulares desmovilizados o redimensionados. Considerar que
se han creado las condiciones necesarias para pasar a una fase de apli-
cacion de los trabajos preparatorios entra mas en el terreno de los de-
seos o incluso de un ejercicio de fe, que en algo realmente mesurable.

Sin embargo y siempre corriendo un cierto riesgo no desdefable, se
puede decir que en Junio del 2010 existiran en el pais las minimas con-
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diciones necesarias para dar el paso al frente y comenzar los trabajos de
la puesta en marcha de la Reforma del Sector de Seguridad en Guinea-
Bissau, de manera que la visibilidad de estos produzca un beneficioso
efecto de bola de nieve que dote al proyecto de la inercia necesaria para
llegar a sus objetivos finales. La principal de todas ellas: el deseo de
todos los sectores implicados y de la sociedad guineana de llegar final-
mente a esos objetivos esta fuera de toda duda.

Si los necesarios recursos son generados en la futura mesa redonda
de donadores y se superan con paciencia y habilidad los problemas que
indudablemente iran apareciendo en los distintos sectores durante la im-
plantacion de las nuevas estructuras, la posibilidad de que finalmente se
alcancen los objetivos deseados es muy alta. Lo que puede que no esté
tan claro es el plazo en el que se alcanzaran estos objetivos que siendo
optimistas no bajara de los tres afios y conociendo los antecedentes de
la fase de preparacion podrian alargarse facilmente hasta los cinco afos.

Es evidente para el lector, que el analisis que estamos haciendo no
abarca la totalidad del proceso de reforma sino justamente el inicio. Pa-
rafraseando a Churchill tras la batalla del Alamein, no estamos en el prin-
cipio del fin sino en el fin del principio, o quizas siendo realistas, simple-
mente en el principio. Sin embargo y contando con que la UE y el resto
de actores internacionales presentes en el escenario guineano seguiran
impulsando este proceso, al lado de las muy mentalizadas autoridades
nacionales, se puede decir que esta vez, y contra el conocido dicho po-
pular, si son bienvenidos los buenos principios.

Sin embargo hay cuatro aspectos que es preciso poner de relieve con
mirada critica y que han dificultado sobremanera los avances de esta
primera fase:

- Gran diferencia entre los datos de planeamiento con los que se
preparay lanza la mision y la realidad. En especial en lo relacionado
con el conocimiento y por lo tanto la apropiacion local del proyecto.

- Plantilla reducida y con escasa capacidad de redundancia entre los
distintos puestos para poder cubrir las ausencias de consejeros,
bien sea por no haberse cubierto el puesto o simplemente durante
los permisos o enfermedad.

- Incompatibilidad de ritmos entre el calendario europeo y el guinea-
no. La exigencia de resultados para cerrar el balance de las Presi-
dencias rotatorias cada seis meses, unido a los mandatos de este
tipo de acciones PESD muy limitados en el tiempo, generan una
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sensacion de interinidad y «caducidad» incompatible con un pro-
yecto a medio e incluso largo plazo como es cualquier reforma del
sector de seguridad.

Y finalmente y posiblemente lo mas importante: se debe calibrar
adecuadamente la capacidad real del pais anfitrion de sus posibili-
dades de asumir la «apropiacion local» (Local Ownership) del pro-
ceso. Es precisamente esta capacidad de apropiacion, cuando se
ejerce con la debida autoridad (el proceso es de Guinea y para Gui-
nea), la que permitira ejercer de una forma clara al pais, la tan ne-
cesaria coordinacién de los actores en el terreno que evitara la tan
temida y perjudicial disputa entre los actores internacionales (Turf
War). Este analisis es muy complejo y posiblemente requiere flexibi-
lidad a lo largo de la accidn, es decir, debe poder ajustarse a medida
que se van detectando los problemas. Hay que conseguir que las
instituciones o estructuras creadas para el seguimiento de la refor-
ma tenga la capacidad real de ejecutar su trabajo y asumir su res-
ponsabilidad. Si no es asi, deberan ser adecuadamente reforzadas
0 ayudadas, pero nunca sustituidas por la comunidad internacional.
Para un antiguo instructor de vuelo de helicépteros en el CEFAMET
(Centro de Ensenanza de las Fuerzas Aeromoviles del Ejército de
Tierra), como es el caso del autor, este problema responde al mismo
dilema al que se enfrentaba hace muchos afios: si el instructor co-
rrige los errores del alumno antes de que se evidencie el problema,
el alumno nunca aprendera pues no sera consciente de lo que hace
mal, si el instructor sobrepasa el umbral de la oportuna reaccién
el error acaba en accidente. La frontera entre la cooperacion y la
«usurpacion» de funciones es a veces muy sutil.

No esta en el animo del autor de este trabajo el transmitir una visién

negativa de la RSS como herramienta de estabilizacion. Quizas la pre-
gunta adecuada seria: ¢es el marco de las acciones PESD, ahora PCSD
el adecuado para realizar una reforma del sector de seguridad? La res-
puesta, y siempre comprendiendo la subjetividad del autor, no puede ser
mas

que ambigua: ni si, ni no.

A cualquier lector conocedor del tema no se le escapa que cualquier
reforma del sector de seguridad es un proyecto a medio y mas plausible-
mente a largo plazo, en el que como en el caso de Guinea-Bissau estamos
aplicando una herramienta disenada para gestién de crisis (por ejemplo
la intervencion en Georgia 2008) que una vez «estabilizadas» dan lugar a
otro tipo de acciones o incluso a ninguna al haberse resuelto el problema.
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Por lo tanto como siempre que se utiliza una herramienta que no esta
disefiada especificamente para el trabajo que va a realizar, los resultados,
aunque pueden ser aceptables, suelen tener el efecto colateral de causar
danos, a la herramienta, al objeto o las mas de las veces a ambos y siem-
pre realizando un esfuerzo superior al estrictamente necesario.

Por lo tanto volviendo a la RSS en Guinea-Bissau, es muy posible que
aun habiendo producido indudables resultados positivos, los desajustes
detectados lo hayan sido como consecuencia de la falta de idoneidad
de la «herramienta». La sensacién permanente de interinidad que se ha
vivido en la Mision, producida por mandatos o extensiones de muy corto
recorrido para un problema cuyo tratamiento es de medio e incluso largo
plazo, ha provocado tanto en el pais como en Bruselas reacciones si no
negativas, si de escepticismo o duda, que han afectado a la operatividad
de la mision.

La misma «amenaza latente» de abandonar el escenario como con-
secuencia de estos mandatos limitados en el tiempo, causa estragos en
el propio proceso de estabilizacién ya que transmite un mensaje muy
negativo de retirada del apoyo institucional a las normalmente fragiles
estructuras politicas del pais.

Por lo tanto y a modo de colofén creo que hay que sefalar los aspec-
tos positivos y fundamentalmente apuntar una posible linea de accion
para situaciones similares en el futuro.

Si se decide lanzar una accién PCSD sobre un escenario de reforma
del sector de seguridad, esta decision debe responder a una necesidad
de «oportunidad» que puede ser comparada con una «crisis» ya que la
tardanza en el inicio de la accién puede dar lugar a la degradacién del
escenario y por lo tanto la pérdida del «momentum» .

En cualquier caso la accion PCSD (limitada en el tiempo por sus pro-
pias caracteristicas) debe ir asociada a una estrategia de salida que no
comprometa ni la credibilidad de la Union Europea ni ponga en riesgo el
fragil proceso de estabilizacion iniciado. ¢Existe otro mecanismo en la
UE que puede reemplazar, o mejor dicho, relevar, al de la gestion de cri-
sis? Por supuesto que existe y sin duda el Tratado de Lisboa va a permitir
que en la nueva Accion Exterior de la UE se desarrollen mecanismos que
pueden entrar a funcionar una vez que la Accién PCSD haya finalizado,
y que manteniendo la bandera de la UE en el escenario, eviten el desas-
troso efecto que su retirada puede ocasionar al gobierno y a la sociedad
a la que se ha estado apoyando.
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Las futuras «Embajadas» de la UE, podrian en los escenarios que
fueran necesarios, ser reforzadas por relativamente pequenas unidades
de seguimiento y apoyo, en este caso de la Reforma del Sector de Se-
guridad, de manera que se pudieran acompasar los relojes del receptor
y del donante. Estas unidades seguirian los largos procesos de reforma
(normalmente asociados a cambios generacionales), asegurando que las
inversiones procedentes de la UE, que sin duda seran importantes, se
ajustan a las auténticas necesidades del proyecto, todo ello sin dejar de
respaldar politicamente a los verdaderos actores del proceso: las insti-
tuciones del pais.

Este relevo de acciones tiene que estar «anunciado sin dar lugar a
interpretaciones ambiguas» en el mismo momento que se inicia la accién
PCSD, marcando claras lineas rojas de decision que eviten asimismo la
asuncion por parte del receptor del apoyo, que una vez que se ha inicia-
do el proceso este se mantendra, con los altos y bajos pertinentes, pero
que nunca habra que hacer frente a la retirada del mismo. De no seguir
esta pauta la UE se convertira en un rehén del pais y perdera credibilidad
ante futuros escenarios.

En cierta medida, la nueva mision PCSD que se esta gestando para
iniciar la fase de implementacion de la reforma en Guinea-Bissau, puede
ser un paso intermedio en esta linea de «evolucién» que se ha enunciado.
En el propio Concepto de Operaciones CONOPS, recientemente apro-
bado para esta mision, se sefala sin lugar a posibles interpretaciones
dilatorias que la accion sera de un afo y que debera dar paso a una nue-
va formula en la que jugaran otros actores internacionales que pudieran
tomar el relevo en la parte operativa, UNIOGBIS o la CEDEAOQO vy la propia
Delegacion de la UE, que podria ser potenciada por una oficina RSS y
convertir un proyecto de «gestién de crisis» en un proyecto de apoyo a
largo plazo mas acorde con el escenario previsible.
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Bissau 28 de Marzo 2010

Nota del autor: todo el contenido del trabajo responde al criterio de
su autor y en modo alguno refleja o quiere reflejar la posicién de las ins-
tituciones de la UE que se mencionan en el mismo.

Se trata de una reflexion en voz alta tras dos afos de trabajo exclu-
sivo para el proyecto de reforma del sector de seguridad, que si bien es
perfectamente discutible, debe de gozar del beneficio de la duda que
espera quien durante ese tiempo ha intentado con todo su empefio el
dificil arte de compaginar lo deseable con lo posible.
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ANTONIO NURNEZ GARCIA-SAUCO

Alo largo de las paginas anteriores de este cuaderno de estrategia los
distintos autores han efectuado un interesante recorrido sobre los prin-
cipales asuntos que determinan la actualidad de la seguridad del conti-
nente africano. Asimismo, se han ofrecido algunas de las respuestas que
tanto desde Europa como de la propia Africa se estan articulando para
contestar a los retos planteados. En mi calidad de coordinador quisiera,
a modo de conclusion de esta obra, extractar algunos de los asuntos
suscitados que desde mi punto de vista pueden ser considerados como
mas relevantes.

Madame Claude-France Arnould comienza, a modo de frontispicio,
su contribucién La Asociacion Estratégica «UE-Africa» en materia de paz
y seguridad enunciando los cuatro principios fundamentales que lo en-
marcan y sustentan, a saber: la unidad de Africa, la interdependencia
entre Europa y Africa, el control del propio destino y la responsabilidad
comun.

El Partenariado ha sido posible gracias a una serie de acciones y de-
cisiones transcendentales: la transformacioén de la OUA en UA (2001), el
NEPAD (2001), el Protocolo de creacién del Consejo de Paz y Seguridad,
el desarrollo de la politica europea de seguridad y defensa y la Estrate-
gia Europea de Seguridad (2003) en paralelo a la emergencia de nuevos
retos globales que han hecho evolucionar las antiguas y complejas rela-
ciones entre ambos Continentes.

A continuacién, la autora trata de profundizar en la verdadera natura-
leza y nueva dimension de esta Asociacién o Partenariado.
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En primer lugar, sefala la importancia de la institucionalizacion de
un dialogo politico que va mas alla —sin anularlo— del marco de la ayu-
da al desarrollo y de los intercambios econémicos. En segundo lugar,
insiste en el caracter de la «apropiacion», entendiéndola como la ne-
cesidad de fundamentar los compromisos de la UE sobre peticion de
la UA. En tercer lugar, se refiere al principio de interdependencia como
reconocido y formalizado por primera vez en la historia de la relaciones
entre Europa y Africa. Finalmente subraya la naturaleza multiforme de
este compromiso que engloba las politicas de desarrollo y la politica
exterior y de seguridad comun, incluida la de seguridad y defensa.
En otras palabras, el Partenariado transciende todo tipo de politica
tradicional para insertarse directamente en el marco de la estrategia
global.

La aprobacién del Tratado de Lisboa ofrece una renovada oportuni-
dad de reforzar la vinculacion entre desarrollo y seguridad, asi como las
acciones de mantenimiento de la paz, desarrollo y buena gobernanza,
al tiempo que la funcién del Alto Representante y al mismo tiempo Vice-
Presidente de la Comision y la creacién del Servicio Exterior Europeo
contribuira a mejorar la coherencia general, la eficacia y la visibilidad de
la accién exterior europea.

A continuacién, la Sefora Arnould aborda el tema del Partenariado
como respuesta global a las sotuaciones de fragilidad y sefala las tres
acciones prioritarias (1):

— el refuerzo del didlogo politico.

— la puesta en marcha de la arquitectura de la paz.

— la financiacién de las operaciones de paz de la UA.

— El didlogo politico, que ya se preveia en el articulo 8 del Acuerdo de
Cotonou (2), implica tanto discusiones estratégicas como consul-
tas regulares (3). Pero, ademas de este caracter peridédico y regu-
lar, presenta otras caracteristicas o modalidades dignas de senalar.
Asi, existe un dialogo reforzado y selectivo con aquellos paises par-
ticularmente implicados en la seguridad regional (Surafrica, Nigeria,

La autora no deja de subrayar que ya se han lanzado dos tercios de estas acciones.
Simultaneamente se han desarrollado e institucionalizado otros tipos de didlogo re-
gional (caso del 5+5) y sectorial, como el organizado por la Ministra Chacén recien-
temente en Mallorca entre los 27 Ministros de Defensa de la UE con sus homélogos
africanos.

El Consejo de Paz y Seguridad de la UA y el Comité Politico de Seguridad de la UE se
reunen regularmente desde Octubre 2009.
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asi como Egipto y Marruecos) y una creciente dimension triangular,
al incorporarse cada vez mas al dialogo bilateral las Organizaciones
Regionales (Cedeao, CEEAC, IGAD, UMA) (4).

— La Arquitectura de Paz y Seguridad (APSA) engloba los siguientes
sectores de actividad: prevenciéon de conflictos; formacion y entre-
namiento de la fuerza africana en espera, asi como la mejora de su
equipamiento y, finalmente, reconstruccion post-conflicto.

La prevencion de conflictos tiene como objetivo reforzar las capaci-
dades politico-militares de la UA y de los Organismos Regionales (5).

La formacidény entrenamiento de la Fuerza Africana en Espera preten-
de que ésta adquiera para finales de este afno la capacidad operacional
inicial para planear y realizar operaciones de mantenimiento de la paz (6).
El ciclo de formacion de dos afos (AMANI AFRICA), iniciado en el 2008
en Addis Abeba, se fundamenta en el concepto francés, transferido al
marco europeo, de EUROCAMP y se orienta a la formacién de quienes
tienen la capacidad de decidir (civiles y militares) tiniendo prevista su
terminacién en este afio con un ejercicio final que implique al Departa-
mento de Apoyo a las Operaciones de Paz de la UA. Ademas de este
ciclo de formacion, resulta basico también el apoyo a los centros afri-
canos de formacion, lo que se realizara tras conocer los resultados de
un estudio conjunto euro-africano sobre las necesidades y potenciali-
dades de estos centros, estando previsto su lanzamiento para el primer
semestre de este afio. Sin embargo, la mejora del equipamiento esta
resultando financieramente problematica, ya que los instrumentos de
ayuda de la UE excluyen el ambito militar, por lo que el tema ha pasado
a la mesa del G-8 (7).

La reconstruccion post-conflicto tiende a compartir la experiencias,
sobre todo, en los campos de la reforma del sector de la seguridad, del
desarme, de la lucha contra el trafico ilicito de armas pequenfas, contra el

(4) Esto es asi sobre todo a partir de la Conferencia de Akasombo (Ghana, Diciembre
2009).

(5) La autora ofrece los ejemplos de apoyo al sistema continental de alerta precoz a tra-
vés del STCEN del Centro de Ispra, y de ciertos paises, como Alemania (en materia
de cartografia) o la iniciativa franco-britanica MINAC (Mecanismo Interactivo de Vigi-
lancia y Anticipacién de Cirisis).

(6) Tras el apoyo europeo a AMIS en Darfur, los actuales apoyos a AMISON en Somalia y
a MICOPAX en la Republica Centroafricana, se inscriben en este objetivo.

(7) Aparte de los problemas financieros, existen por resolver cuestiones técnicas, como
la de definir y armonizar los estandares, niveles de stockage etc... entre las partes.
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terrorismo, las drogas etc... con miras a consolidar coceptos y doctrinas
comunes.

Para la puesta en practica de todas estas iniciativas, la UE y la UA
se han dotado de ciertos instrumentos entre los que la Sefiora Arnnould
destaca la constitucion de grupos especificos —y la designacién de sus
respectivos responsables— para esta finalidad, asegurando asi la espe-
cificacion y la cordinacién. Junto a estos grupos, existen también otros
grupos conjuntos UE/UA de expertos (8).

En cuanto a la financiacion, tercera de las acciones prioritarias del
Partenariado, las fuentes principales provienen de la UE y, en especial,
de la «Facilidad de la Paz para Africa» (9) y el «Instrumento de Estabili-
dad» destinado a atender situaciones de emergencia (10). Ademas, exis-
ten programas regionales indicativos para el conjunto de las regiones
que incluyen esta dimension de seguridad. La Sefiora Arnould resume en
unos mil millones de Euros el montante del apoyo financiero europeo (UE
y FED) a las cuestiones de paz y seguridad en Africa.

En la segunda parte de su exposicion, la autora analiza con gran cla-
ridad el creciente compromiso de la UE con la gestién de crisis en Africa,
no sélo en su secuencia historico-cronolégica, sino, 1o que es mas im-
portante, en su progresivo nivel de profundidad y extension.

Recordando la evolucion histérica, la Sra. Arnould nos sefiala como
la politica europea de seguridad y defensa, focalizada inicialmente en los
Balcanes, se reorientd hacia Africa en 2003 desplegando la operacion
ARTEMIS (11). De nuevo, con motivo de las elecciones en la RDC, inter-
vino la UE, esta vez, desde el Cuartel General de Postdam en Alemania.

(8) La ultima reunion del grupo conjunto «Paz y Seguridad» tuvo lugar en Octubre pa-
sado en Addis Abeba.

(9) Cerca de 400 millones de euros provenientes del FED, de los que una parte esta
destinada al pago de los soldados de AMISOM vy otra al reforzamiento de las capa-
cidades africanas de mantenimiento de la paz.

(10) Se eleva a unos 250 millones de Euros y puede aplicarse como complemento de
acciones de gestién de crisis. Asi se hizo en el Chad, para apoyar la formacion de
gendarmes que llevaba a cabo la ONU.

(11) En 2003 Kofi Annan pidi6é a Javier Solana la intervencién urgente de la UE en apo-
yo inmediato a MONUC, desbordada por las matanzas en ITURI. Dos semanas
después, con el apoyo de Francia como pais marco, y la participacion de otros
paises europeos como Suecia (que comprometié fuerzas especiales sobre el te-
rreno) y no europeos (Africa del Sur, Brasil, Canada) la UE despleg6 la operacion
ARTEMIS.
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Después fue en Darfur (12) y actualmente mediante la operacién ATLAN-
TA en lucha contra la pirateria en las costas de Somalia (13).

Asi, el compromiso de la UE se ha ido extendiendo de manera cre-
ciente desde situaciones de conflicto abierto al sector de la seguridad,
como se constaté en la RDC, donde la UE, ademas de desplegar fuerzas
militares en dos ocasiones, mantiene dos misiones para la reforma de
la policia (EUPOL) y de la defensa (EUSEC). Otro ejemplo, es de Gui-
nea-Bissau, analizado en otro capitulo de este libro, donde se aborda la
reforma de los tres pilares basicos tradicionales: defensa, seguridad y
justicia.

Pero tan importante o mas es el caracter inclusivo de estas acciones,
lo que la Sra. Arnould analiza a diversos niveles.

En primer lugar, a nivel europeo. En efecto, histéricamente, algunos
paises europeos han estado especialmente vinculados con el Continente
Africano, mientras que otros apenas han mantenido contactos o, quizas,
relaciones ocasionales o muy débiles. Tal ha sido el caso de los paises
centroeuropeos o nérdicos. Hoy, estan integrados plenamente en la po-
litica europea de seguridad en Africa (14).

En segundo lugar, la UE se ha esforzado por coordinar sus actuacio-
nes con otros actores en aras de la eficacia. Ante todo, con las NN UU
y las Organizaciones Africanas continentales y regionales. Todas las ac-
ciones europeas en Africa han sido objeto de consultas y de cooperacion
operacional con la UA.

En tercer Iugar, también se ha extendido la cooperacion a Estados
terceros como Africa del Sur, Brasil y Canada (ARTEMIS), Rusia (EUFOR

(12) La UE ya prestaba apoyo financiero, de planificacion y logistico a AMIS. Pero ante el
riesgo de dessestabilizacion de paises vecinos, como la Republica Centroafricana
y Chad, éstos pidieron la intervencion europea, centrado sobre todo en desplazdos
y refugiados.

(13) En el desarrollo de esta operacion ve ya claramente la autora el progresivo com-
promiso de la UE con los aspectos de seguridad mas alla de los de la defensa.
Asi, iniciada para defender a los buques del Programa Mundial de Alimentos, se ha
orientado, desde la lucha contra la pirateria, también hacia la proteccién del trafico
maritimo y las condiciones de pesca, apoyando al Gobierno Federal de Somalia en
la creacion de un Estado de derecho con mejores condiciones de seguridad.

(14) Alemania ha jugado un papel clave en la segunda operacién en RDC. Irlanda, Polo-
nia o Austria han hecho contribuciones importantes a EUFOR en el Chad. Los pai-
ses escandinavos participan sistematicamente en operaciones asi como el «Battle
Group» que han constituido.
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Chad) en conflictos abiertos o con EE UU en la formacién de soldados
somalies y China, India, Japén en las aguas de Somalia.

La Sra. Arnould dedica el tercer apartado de su contribucién a los
retos que suscita la asociacion de «paz y seguridad» tanto para los afri-
canos como para los europeos.

Entre estos retos se encuentran: primero, disponer de estructuras
africanas apropiadas para que sean los propios africanos quienes se
apropien de su seguridad. Segundo, impulsar el Consejo de Paz y Se-
guridad de la UA, en funcionamiento desde el ano 2004, pero que en la
actualidad presenta algunas limitaciones que deben ser superadas. Ter-
cero, armonizar las relaciones entre el UA 'y las organizaciones regionales
con el fin de promover la necesaria integraciéon continental. Cuarto, vin-
cular las politicas de desarrollo local con la prevencion de los conflictos
y la reconstruccién post-conflicto de tal manera que la reinsercion de los
jovenes combatientes, la reforma del sector de la seguridad y la recons-
trucciéon post-conflicto sean acompanadas de programas de desarrollo
socioecondmicos adecuados. Cuarto, mejorar la coordinacion de las po-
liticas de los Estados miembros de la UE y de las instituciones comuni-
tarias europeas a través del consenso sobre las cuestiones esenciales.
En este punto el nuevo Servicio de Accion Exterior de la UE, previsto por
el Tratado de Lisboa, se antoja un factor fundamental. Quinto, mejorar
la eficacia de las herramientas financieras de la UE adaptandolas a las
situaciones de fragilidad y garantizando que las financiaciones requeri-
das para la gestion de crisis llegan in situ a su debido tiempo. Y sexto,
articular las estructuras politicas y de gestion de crisis de la UE a las am-
biciones de su politica exterior por medio de la creacidon en la Secretaria
General del Consejo de una unica direccion de gestidn de crisis.

Finalmente, tras describir, primero, el proceso de atencion creciente
de la UE con los conflictos en Africa; constatar, después, la dimension
extensiva de la UE desde los conflictos abiertos hacia los problemas de
la paz y la seguridad y de analizar, en tercer lugar, el caracter inclusivo de
las operaciones de la UE respecto de terceros actores, la Sra. Arnould
entra en la ultima constatacion, a saber, la naturaleza global de la actua-
cién europea en Africa en la que se integran en un conjunto ordenado y
superpuesto la atencion humanitaria, los diversos programas de desa-
rrollo y la accidén politica de la UE y sus Estados Miembros, configurando
un todo globalizador de los diversos medios de que dispone la Unién, en
los que cada uno respeta sus légicas respectivas, y que vera, sin duda,
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reforzada su eficacia tras la puesta en marcha de los nuevos instrumen-
tos que aporta el Trado de Lisboa.

Todo ello, concluye la Sra. Arnould, requiere que la parte africana del
Partenariado refuerce sus estructuras regionales y nacionales para ade-
cuarlas a una cooperacion cada dia mas eficaz para asegurar la paz y la
seguridad de los hombres y las mujeres de Africa.

El Dr. Admore Mupoki Kambudzi comienza su contribucion «Traba-
jos en los procesos complementarios y problemas de colaboracion en
el tratamiento de los desafios de Seguridad en el Africa del Siglo XXI: El
caso de la UA y la UE» senalando que, al hablar de las relaciones sobre
paz y seguridad entre la UE y Africa, lo primero que uno se preguntaria
es qué han hecho y hacen los propios africanos frente a los desfios que
amenazan su Continente, para preguntarse a continuacion en qué he-
mos colaborado bien y menos bien y finalmente ver qué podemos hacer
juntos mejor para afrontar con éxito los desafios. Las respuestas a estas
cuestiones constituyen el esquema de su contribucién.

Antes de entrar en la formulacién de estas respuestas, el autor hace
dos afirmaciones importantes. La primera es la constatacion de que po-
ner fin a los conflictos violentos y a la mala gobernanza y generar una
cultura de paz y de justicia es el mayor desafio de Africa. La segunda es
el doble convencimiento de que hoy se dan verdaderas oportunidades
para abordar con éxito este desafio y que puede ser abordado esencial-
mente por los propios africanos. La accién externa debe jugar un papel
de apoyo complementario. El fundamento de su optimismo radica en la
progresiva aplicacion de la Arquitectura Africana de Paz y Seguridad.

Para poner en perspectiva tanto el transfondo de los desafios como
la decision de abordarlos, el autor se retrotrae a los afios 80 y 90 y al co-
lapso politico y econdémico que sufrié el Continente Africano al término
de la Guerra Fria, cuando los regimenes de partido unico fueron cayendo
en cadena, precipitando al Continente en una situacién de dramatica
inestabilidad en la que florecié y proliferé un ingente niumero de conflic-
tos bélicos con implicaciones transfronterizas, destruccion de infraes-
tructuras, regresidon socioecondémica, innumerables muertos y heridos y
masas ingentes de desplazados y refugiados.

La creacion de la OUA en 1963, orientada a prevenir y resolver estos
conflictos, no pudo evitar el genocidio de Ruanda al afio siguiente y es
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que el Continente no estaba preparado para abordar estos conflictos. En
este punto, Kambudzi enumera los numerosos obstaculos que jugaban
contra la eficacia de la OUA (15) y que fue substituida por la UA (16).

Junto a los nuevos y renovadores principios que la inspiraron, la UA
se doté de una estructura mas eficaz, centrada en el Consejo de Paz y
Seguridad (PSC/CPS), sustentado por la Comisién; la Fuerza Africana en
Espera (African Standby Force ASF); el Panel de Sabios (PoW); el Siste-
ma Continental de Alerta Temprana (Continental Early Warning System
CEWS) y el Fondo para la Paz.

A este esquema hay que anadir la dinamica de las relaciones que
completan su operatividad.

La primera de ellas es la relacion institucional con las Comunidades
Econdmicas Regionales Africanas que, por su proximidad geografica,
pueden jugar un papel vital en la facilitaciéon de soluciones para los con-
flictos. La segunda, cada vez mas exigida socialmente, es la relacion
con la sociedad civil y las ONGs que indirectamente puede, a su vez,
contribuir a promocionar y reforzar. La tercera es la relacion politica con
las NNUU y muy especialmente con el Consejo de Seguridad, cuya su-
prema autoridad internacional en materia de paz y seguridad hace im-
prescindible su apoyo. Finalmente resultan de gran interés las relaciones
de cooperacion con otras Organizaciones Internacionales especialmente
aquellas pertinentes o interesadas en la paz y la seguridad en Africa,
como la UE, entre otras.

En todo caso, la pieza central y clave de esta robusta Arquitectura de
la Paz y la Seguridad en Africa (APSA) es el Consejo de Paz y Seguridad,
cuyas principales caracteristicas pone de relieve Kambudzi, a saber: ca-
racter electivo de sus 15 miembros con rotacion de dos y tres afios para

(15) Insistencia en el principio de no interferencia en asuntos internos; ausencia de man-
dato continental para proteger; ninguna obligacién de procurar seguridad y protec-
cion a civiles; falta de compromiso intergubernametal con la democracia, el buen
gobierno y el respeto a los derechos humanos; impunidad frente a los abusos politi-
cos o militares contra la poblacion y las libertades individuales; ausencia de obliga-
cién de procurar seguridad y proteccion a civiles etc...

(16) Derecho de la UA a intervenir en casos excepcionales (crimenes de guerra o contra
la humanidad, genocidio); derecho a proteger; creciente irrelevancia de las objecio-
nes basadas en el respeto a la soberania en temas de paz y seguridad; respeto a los
derechos humanos y a los procedimientos constitucionales; aceptacién de las deci-
siones sobre paz y seguridad como tomadas en nombre de los Estados, por ende,
obligados a apoyarlas; creciente intolerancia frente a la impunidad etc...
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garantizar la continuidad y evitar la renovacion total a un mismo tiempo;
estar constituido en sesidon permanente, lo que le permite actuar en todo
momento frente a situaciones de emergencia; poder de celebrar debates
sin la obligada presencia de las partes en conflicto, que pueden, sin em-
bargo, ser invitadas y oidas, pero no presionar o condicionar los debates;
ausencia de derecho de veto o posibilidad de oponerse a considerar o
debatir cualquier asunto relacionado con la paz o la seguridad; capaci-
dad de decision y de iniciativa con efectos continentales sin posibilidad
de invocar el principio de no injerencia.

A estas positivas caracteristicas, afade otras dos: la notable mejora
en los métodos y procedimientos de trabajo, sobre todo, desde 2007
en que se aprobaron en Dakar las «Conclusiones sobre los Métodos de
Trabajo del Consejo para la Paz y la Seguridad» que, ademas de eficacia,
han introducido transparencia, y la mayor interaccién con la sociedad
civil especialmente a raiz de la adopcién del Mecanismo de Interaccion
entre el Consejo y la Sociedad Civil en la promocién de la paz, la seguri-
dad y la estabilidad (Livingstone, Zambia 2008).

Tras la exposicion de estos claros aspectos positivos, Kambudzi con-
tabiliza los aspectos negativos o las limitaciones a las que se visto some-
tida la Arquitectura para la Paz y la Seguridad en Africa.

En primer lugar, la forzada prevalencia concedida a la solucion de
conflictos ha relegado la prevencion, la reconstruccién y el restableci-
miento de la paz post- conflicto. La explicacién es clara para el autor.
El CPS nacio entre conflictos, tratar de resolverlos ha sido su tarea pri-
mordial, lo que le ha forzado a actuar sobre todo como una brigada de
bomberos. Las tareas de prevencion y reconstruccidon se han visto asi
postergadas.

En segundo lugar, la escasez de recursos humanos, sobre todo, de
recursos humanos cualificados, ha limitado la capacidad de actucion del
Consejo especialmente en la planificacion y gestion de las operaciones
de paz. Ejemplo de ello seria la recién terminada Mision Africana en Dar-
fur (Sudan) o la actual Misién Africana en Somalia.

A estas limitaciones, habria que anadir una tercera, referida a la es-
casa capacidad logistica para llevar tropas, material y equipo al teatro
de operaciones en un tiempo material determinado o limitado. Lo mismo
habria que decir respecto a la rotacion de tropas en el campo y, aunque
menos grave, a su retirada hasta el punto de origen.
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Una cuarta y ultima limitacion provendria de la necesaria falta de flui-
dez entre el Consejo de Paz y Seguridad de la UA y el Consejo de Segu-
ridad de la ONU. En situaciones de urgencia (V. gr. Ruanda 1994, Burundi
2002, Somalia 2006) el Consejo de Seguridad (CSNU) se ha movido con
mas lentitud de la requerida para producir el impacto necesario en la
evolucién del conflicto. Sin un canal de interaccion mas eficaz y rapido,
el CPS esta constrefiido a tomar determinadas decisiones en un estrecho
ambito de mucho riesgo, ya que deberian ser sancionadas a posteriori
por el CSNU. Esta situacion limita claramente la capacidad de decision
del CPS y su eficacia. Hay procesos de consultas y reuniones periddicas
€en curso con miras a compartir visiones y valoraciones comunes sobre
determinadas situaciones potenciales de conflicto y eventuales acciones
a emprender conjuntamente (17).

Si se consideran los aspectos positivos y los negativos, las capacida-
des y los obstaculos, y se intentara una valoracion global, habria que de-
cir con el autor que seria todavia prematuro llegar a conclusiones claras.
No ha habido unos resultados espectaculares o definitivos, pero parecen
haberse reafirmado nuevas tendencias que habria que consolidar en el
futuro para invertir definitivamente lo que queda de la situacion anterior.

Estas tendencias son: el claro compromiso de los Estados Miem-
bros de apoyar la APSA; la positiva actitud de los Estados Miembros
del CPS a que éste asuma su liderazgo y ejecute todas las capacidades
inherentes a su mandato; la aceptacion por parte de Estados Miembros,

(17) Para ilustrar esta situacion, Kambudzi refiere el caso concreto de Somalia que desde
1991 se encontraba sin Gobierno. Desde Kenia, bajo los auspicios de IGAD (Inter-
Governmental Authority for Development), se desplegaron enormes esfuerzos, con
mandato y apoyo de la UA, para que los Somalies contaran con instituciones politi-
cas y administrativas durante los dos afios de la Conferencia de Reconciliacion. Las
negociaciones culminaron con el establecimiento de las necesarias instituciones
estatales: Presidente, Primer Ministro, Consejo de Ministros y Parlamento. Pero el
problema inmediatamente siguiente fue llevar estas instituciones a Somalia y hacer
que funcionaran. Transcurrido un cierto tiempo, el CPS decidié (Mayo 2007) des-
plegar su Mision Africana de Apoyo a la Paz en Somalia (AMISON). Pero Somalia
estaba sometida al embargo de armas impuesto por el Consejo de Seguridad en
1992 (Resolucion CS/1993). La UA tenia que solicitar formalmente una excepcion a
la aplicacién del embargo para las armas y demas componentes que acompafiaban
a las tropas de AMISON. El hecho de que la UA llevara a cabo el despliegue de su
Mision de paz sin consultas previas ni autorizacion expresa del CSNU y que sélo a
posteriori se llegara al acuerdo necesario, muestra la necesidad de contar con me-
canismos mas eficaces de didlogo y consulta entre el CPS y el CSNU.
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en especial de los del CPS, de la necesidad de intervencién humanitaria
en situaciones de emergencia; la mejora constatable en la cooperacion
entre la UA y las Comunidades Econémicas Regionales Africanas asi
como con los Mecanismos Regionales sobre paz y seguridad; un cre-
ciente apoyo de la sociedad civil, dada la mayor cooperacién entre ésta
y la Unién Africana.

Por otro lado, ha aumentado el apoyo de los socios externos que han
tomado conciencia de las siguientes necesidades: gestionar mejor las
operaciones de paz y seguridad; incrementar la capacidad de los meca-
nismos de alerta temprana; armonizar la actuacién de las Comunidades
Econdmicas Regionales para lograr arreglos logisticos mas uniformes
entre las brigadas de la AFS; establecer estructuras adecuadas, menos
burocraticas y mas efectivas, para abordar mejor los procesos relativos
a la paz y la seguridad; movilizar con eficacia recursos financieros y lo-
gisticos, también internamente; contar con un papel mas activo de la
sociedad civil en la educacion y promocion de la cultura de la paz y la se-
guridad; promocionar el papel del sector privado como agente principal
en la reconstruccion postconflicto y en el desarrollo socioecondémico.

Todo ésto, desde el momento que permite una mejor comprehension
de la verdadera situacion en Africa, permitira una cooperacion interna-
cional mas fructifera.

Y es aqui donde Kambudzi se plantea la ultima de sus cuestiones.
¢ Coémo hacer para que la cooperacion que ha establecido el Partena-
riado UE-UA de sus mejores frutos? ¢ Como mejorar los encuentros que
desde 2008 se celebran anual y alternativamente en Bruselas y Addis
Abeba? ;Qué debe hacer cada una de las Partes?

Estas son sus recomendaciones:

— Del lado africano: la APSA tiene que llegar a ser completamente
efectiva desde el punto de vista operativo; es necesario estar pre-
parado para tomar a tiempo las acciones adecuadas ante situacio-
nes con signos de deterioro; todos los Estados Miembros de la UA
tendrian que firmar, ratificar y poner en practica los varios instru-
mentos en vigor en los ambitos de paz y seguridad, democracia,
elecciones, buen gobierno, derechos humanos, corrupcion etc.; la
nocién de elecciones libres, justas y transparentes debe llevarse al
terreno real de los procesos electorales; es necesario aplicar tole-
rancia cero con los cambios anticonstitucionales de gobierno; hay
que hacer los esfuezos necesarios para promover el buen gobierno
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en los sectores politico, econémico y cultural; finalmente los paises
africanos deberian reconsiderar el hecho de la excesiva dependen-
cia exterior para la financiacién de la paz y la seguridad en Africa.
— Por parte europea: convendria que, en los apoyos que presta a los
esfuerzos por laz y la seguridad en Africa, la UE concediera mayor
atencion a los aspectos socioeconémicos, de modo que las inver-
siones que aquellos conllevan fueran sostenibles a largo plazo; ha-
bria que desanimar las iniciativas unilaterales que llevan a cabo Es-
tados individuales y animarles a que hubiera un solo canal europeo,
porque, cuando aparecen residuos de relaciones coloniales en una
situacién que afecta a la paz y a la seguridad, los riegos adicionales
de que ésta se complique son mayores; resulta esencial que la UE
comprenda las causas profundas, los factores desencadenantes y
los elementos aceleradores de las crisis en Africa para hacer mas
eficaz su cooperacion; finalmente la UE, cuando se trata de paz y
seguridad en Afica, deberia dar prioridad a los instrumentos africa-
nos sobre los suyos propios, primero porque unos y otros no tienen
el mismo marco de aplicacién y, segundo, porque es necesario que
la poblacion africana vea hasta qué punto los instrumentos africa-
nos son eficaces en la consecucion de los objetivos que pretenden.

El Embajador Ognimba abre su contribucion «Gobernabilidad, Paz y
Seguridad en Africa. La Unién Africana en una encrucijada de caminos y
de retos» con la constatacion de una desafortunada paradoja: mientras
el nuevo orden mundial, surgido tras la Guerra Fria, expandia la tercera
ola de democratizacion por el mundo, el Continente africano se sumer-
gia en un marasmo de desorden y conflictos armados, sefalandonos los
horrores de la tragedia ruandesa y la brutalidad de las guerras en Angola,
Somalia, Liberia, Sierra Leona o Republica Democrarica del Congo.

Esto obligé a la UA no sdlo a tener que ocuparse de ponerles fin,
sino de crear las condiciones de una paz duradera, considerada ademas
precondicién de cualquier desarrollo estable. Para ello la UA articul6 dos
piezas maestras de arquitectura socio-politica: la primera, orientada ha-
ciala pazy la seguridad y la segunda, hacia la gobernabilidad. A partir de
esta constatacion, Ognimba estructura su trabajo en cuatro partes bien
diferenciadas.

En la primera de ellas analiza el surgimiento del desorden africano
en medio del nuevo orden mundial, sefalando la distinta naturaleza de
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los nuevos conflictos y la incapacidad originaria de la Organizacion de la
Unidad Africana para atajarlos.

Respecto de la nueva naturaleza de los conflictos, Ognimba procede
a una brillante y eficaz descripcion de sus caracteres y de sus conse-
cuencias, matizando su naturaleza no tanto de guerras convencionales
entre Estados o ejércitos regulares —aunque las hubo, siendo las me-
nos— cuanto de enfretamientos internos, dentro de un marco regional
—tampoco exactamente encajables en el molde tradicional de la guerras
civiles, aunque podrian también definirse como tales— entre milicias y
grupos armados o a medio armar, de soldados y semisoldados, de ni-
fAos combatientes, de grupos poblacionales que resultaban ser a la vez
actores y victimas, manipulados por sefiores de la guerra vinculados, a
veces, a redes financieras informales de ambito internacional, que ex-
plotaban la pertenencia étnica o religiosa de la poblacién y la debilidad
de las fronteras.

Sus consecuencias las define como de un efecto desestabilizador y
devastador sin paliativos y como el factor mas determinante de los pro-
blemas sociales y econdmicos del Continente Africano: Han debilitado la
autoridad el Estado y las instituciones sociales, convirtiendo paises en-
teros en ingobernables, han contribuido al mercenariado y a la prolifera-
cién de armas, que, a su vez, ha ayudado a la extensién de los conflictos,
dificultando su finalizacion o incrementado el riesgo de nuevos enfrenta-
mientos y, al extenderse més alla de las fronteras de los Estados fragiles,
han desestabilizado regiones enteras como la de los Grandes Lagos, la
del rio Mano o la del Cuerno de Africa. El coste y el dolor humano no ha
sido menores, con ingente numero de muertos, invalidos, desplazados,
refugiados, excombatientes abandonados a su suerte etc...

Tras su descripcion, Ognimba no incide demasiado en las causas,
porque le interesa mas la importancia de sus efectos que su etiologia,
pero es contundente en su afirmacion de que atribuirlos sélo a los efec-
tos de la colonizacion resulta demasiado simplista (18).

Por el contrario, la manifiesta incapacidad de la Organizacién de la
Unidad Africana para prevenir y resolver estos conflictos la atribuye a su
excesiva vinculacién con los principios de soberania y no intervencion

(18) Mas adelante, citando a Jean du Bois de Gaudusson, se referird como «causas
profundas de la violencia y de la guerra a la miseria econdmica, la injusticia social y
la opresion politica».
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que habian marcado toda la historia postcolonial. En este punto, el autor
subraya con acierto la enorme importancia del giro copernicano dado
por los lideres africanos al otorgar a la UA, en primer lugar, el derecho a
intervenir por decisién de la Asamblea de Jefes de Estado y de Gobier-
no en un Estado Miembro en casos extremos, como los de genocidio o
de crimenes contra la humanidad, y de ofrecer, en segundo lugar, a los
Estados Miembros la facultad de requerir la intervencion de la UA para
restablecer la paz y la seguridad cuando fueran amenazadas. Junto a
esta doble posibilidad nos recuerda una tercera via de accion: la de sus-
pender la condicion de Estado Miembro de la UA a aquellos paises cu-
yos Gobiernos hayan accedido al poder por métodos anticonstituciona-
les, citando los casos de Comores, Mauritania, Guinea, Sudan y Somalia
para ratificar el empleo efectivo de la medida.

En la segunda parte, el autor analiza, frente al surgimiento del desor-
den descrito, la emergencia de una linea politica prioritaria de reaccion
frente al este desorden, a la que fija fecha precursora en 1993, afio de
la Declaracion del Cairo relativa a la prevencion, gestién y resolucion de
conflictos, y de culminacion en 2002, en Durban, con la aprobaciéon del
Acta Constitutiva de la UA, de un lado, y del Protocolo de creacion del
Consejo de Paz y Seguridad de la UA, de otro. Ambos constituyen los
dos instrumentos esenciales en materia de paz y seguridad en el Conti-
nente (19).

El primero sefala ya dos grandes lineas fuertes: la paz, la seguridad
y la estabilidad como condicion para el desarrollo, por un lado, y, por
otro, la aplicacién de ciertos principios democraticos como condiciéon
de la paz.

A continuacion, Ognimba sefala las cinco columnas que sustentan
la arquitectura de la paz y la seguridad de la UA: El Consejo de Paz y
Seguridad, el Grupo de Sabios, el Sistema Continental de alerta rapida,
la Fuerza africana en alerta o espera y el Fondo de la paz. Tras describir
minuciosamente su composicion, funciones y obijetivos, aportando los

(19) Junto a estos dos documentos, el autor cita otros de importancia capital: el Marco
para la aplicacion operacional del sistema continental de alerta rapida, adoptado por
los expertos gobernamentales en Kempton Park, Surafrica (2006); las Modalidades
del funcionamiento del Consejo de Sabios, aprobadas por el Consejo de Paz y Se-
guridad en Addis Abbeba (2007) y el Protocolo de acuerdo sobre cooperacion en el
ambito de la paz y la seguridad entre la UA, las Comunidades econdmicas regionales
y los Mecanismos de coordinacion de las brigadas internacionales en espera del
Africa Oriental y de Africa del Norte (2007).
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textos legales en que se sustentan (20), el autor abre la cuestion de los
niveles de eficacia alcanzados por la Arquitectura de Paz y reconoce
que, aunque ha habido una mejora significativa en cuanto a la paz y la
seguridad, el éxito debe considerarse limitado, e inmediatamente aporta
la razén: una de las dos lineas de fuerza, la de la buena gobernanza, ha
sido relegada y marginalizada, olvidando el caracter complementario de
ambas dentro de la arquitectura africana de la paz.

La tercera parte, la dedica Ognimba a la necesidad de integrar la bue-
na gobernanza en los procesos de promocion de la paz. A este respecto
describe la articulacion de la buena gobernanza en tres pilares. El prime-
ro es el «pilar normativo», constituido por un rico racimo de instrumentos
juridicos producidos entre 1990 y 2007 que constituyen las fuentes de
inspiracion, conforman la agenda y proporcionan la vision de los objeti-
vos a alcanzar (21). El segundo es el «pilar institucional» que engloba los
érganos, entidades y actores encargados de aplicar y poner en practica
las normas del primer pilar (22). El tercer pilar o «pilar operacional> lo

(20) El autor subraya en este apartado la relevancia que conceden los textos legales a la
colaboracion de la UA con las entidades regionales africanas y las organizaciones
internacionales como las NNUU y otras pertinenetes en el campo de la paz y la segu-
ridad; la importancia politica de la colaboracion con otros paises en la lucha contra
las amenazas, como la del terrorismo, y la necesidad de completar la insuficiencia
de recursos econdmicos con aportaciones exteriores. Como principal contribuyente
cita a la UE (v.gr. Facilidad Africana para la Paz) y dentro de ella a paises como ltalia
y Espafia. En Asia menciona a China, Corea del Sur y Japon.

(21) Estos son: La Declaracidn sobre la situacién politica y socioeconémica en Africa y
los cambios fundamentales acaecidos en el mundo (1990); la mencionada Declara-
cion de El Cairo (1993); La Agenda de EI Cairo sobre el relanzamiento econémico y el
desarrollo social en Africa (1995); la Decisidn de Argel sobre los cambios anticonsti-
tucionales de gobierno (1999); la Declaracion y el Plan de Accion sobre los derechos
del hombre en Africa (1999); la Declaracién de Lomé de la UA frente a los cambios
anticonstitucionales de gobierno (2000); el Nuevo Parteneriado para el Desarrollo de
Africa, adoptado en Lusaka (2001); la Declaracién de la OUA/UA sobre los principios
rectores de las elecciones democréticas en Africa (2002); la Declaracidn de Kigali so-
bre los derechos del hombre en Africa (2003) y finalmente como mas importante: la
Carta africana de la democracia, de las elecciones y de la gobernanaza de la UA (2007).

(22) En este pilar incluye el autor mas de una docena de instituciones, entre las que cabe
destacar como mas relevantes: El Consejo de Paz y Seguridad; la Comisién de la
UA; el Comité de Representantes; el Parlamento panafricano; el Mecanismo conti-
nental de alerta rapida; la Unidad de apoyo a la democracia y de asistencia electo-
ral; la Comision africana de los derechos del hombre y de los pueblos; el Consejo
Econdmico y Social; la Comunidades Econémicas Regionales; el Comité Consultivo
sobre la corrupcion etc...
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componen los procesos y procedimientos de toma de decisiones y de
elaboracién de politicas que deben seguir los actores del segundo pilar a
nivel continental, regional y nacional para alcanzar con la mayor eficacia
los objetivos establecidos en el primero, a saber, la consolidacion del
Estado de Derecho, el respeto a los Derechos Humanos y a los principios
democraticos, la buena gobernanza y la paz.

En la cuarta y ultima parte de su trabajo, Ognimba trata de la fuer-
te articulacion entre la gobernanaza y la paz y se refiere a las mutiples
experiencias internacionales vividas en numerosas regiones del mundo
donde se ha puesto de relieve esta interrelacion, tanto antes del conflic-
to, en cuanto factor de prevencion, como durante el conflicto, al igual
que en la resolucion del mismo y en la situacién postconflicto.

Respecto de la prevencion, constata con razén que el respeto a los
principios democraticos y del buen gobierno es hoy universalmente
aceptado como el remedio mas eficaz de prevenir conflictos, tanto como
axioma tedrico irrefutado como por su probada eficacia practica, e in-
voca la contundente afirmacion de Bois de Gaudisson: «hoy la guerra
bajo sus diferentes formas no nace del poderio de los Estados, sino de
su debilidad».

Durante el conflicto, la gobernanza puede también jugar un impor-
tante papel a través, por ejemplo, de la aplicacion de sanciones, porque
éstas se inscriben en el marco de una buena estrategia de promocion
activa de la gobernanza. Como ejemplo aporta la determinacion de la UA
de no tolerar los cambios anticonstitucionales de gobierno acaecidos,
por ejemplo, en Guinea, Madagascar o Mauritania.

La visién de la UA sobre la gestion de los conflictos, segun Ognimba,
es la de tomar en consideracion la situacion anterior para determinar
sus causas Yy, ademas, dejar siempre un cierto espacio ulterior, mas alla
de los conflictos, porque debe considerarse que éstos estan llamados a
terminar y no a permanecer. Lo primero tiende a crear las condiciones
de la irreversibilidad del conflicto y lo segundo a dar de nuevo a las so-
ciedades que los han sufrido la oportunidad de continuar su desarrollo
de otra forma.

Asi, la solucion de los conflictos se orienta a la reconstruccion, por-
que, tras el éxito de la mediacion, de la negociaciéon o de los acuerdos
de paz, y mas alla de las importantes cuestiones de la desmobilizacién,
el desarme, la reintegracion de combatientes, el retorno y reasentamien-
to de las poblaciones desplazadas y de la recociliacion, las comunida-
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des victimas de conflicto deben hacer frente a nuevos desafios politicos,
econdémicos y sociales. La reconstruccion debe, pues, poner las bases
de la buena gobernanza en los ambitos politico, econdmico y social.

Como conclusion, Ognimba, tras constatar que la arquitectura de la
paz y la seguridad, aunque ha alcanzado algunos evidentes logros, no
ha dado todos los frutos deseados y que ello se ha debido a la escasa
atencién concedida a la dimensién de la gobernanza, propone, frente a
la nueva naturaleza de los conflictos y ante la doble alternativa de que
la UA continue la estrategia seguida o intente cambiarla por otra, que
ésta sea la de integrar la dimension de la buena gobernanza en las ac-
tuaciones concretas relativas a la paz y la seguridad y la de revisar su
gobernaza interna.

Para terminar hace una llamada a los paises que mantienen un parte-
nariado con Africa, a saber, que no se limiten sélo a apoyar operaciones
de paz, sino que adopten y mantengan una visidén y un enfoque global
que no es otro hoy que el de la busqueda de una paz y seguridad funda-
das en la buena gobernanza.

v

La contribucién del Sr. Thembani Mbadlanyana y del Dr. Jakkie Ci-
liers «El desarrollo y su relacion con la paz y la seguridad: observaciones
de la Asociacion estratégica UE-Africa» se centra en las relaciones entre
desarrollo y seguridad y, aunque establece que no hay siempre una evi-
dente relacién de causalidad entre ambos conceptos, si afirma que hay
claro consenso en que los conflictos, ademas de dolor humano y muerte
y de destruir instituciones politicas y de gobierno, rompen toda perspec-
tiva de desarrollo (23).

Tampoco dice que haya una vinculacién automatica entre ausencia
de desarrollo (pobreza) y presencia de conflictos, pero reconocen que la
explosion de la violencia es mas frecuente en los paises menos desarro-
llados que en los desarrollados (24).

En todo caso, aprecian la existencia de un interés creciente por la
relaciéon entre desarrollo y seguridad, motivada por diferentes causas.

(23) El Banco Mundial estima que el término medio de una guerra civil es de seis afios
con una reduccién de la tasa de crecimiento del 2.2% por afio.

(24) Las estadisticas del Programa de Desarrollo de las NNUU (PNUD) indican que 22 de
los 32 paises con menor indice de desarrollo humano han sufrido conflictos en algin
momento de su historia.
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La primera, de caracter mas académico, basada en lo expuesto, es
la de considerar esta interrelacion parte esencial de los mecanismos de
respuesta global respecto de la prevencion y de la gestidén de los con-
flictos.

La segunda motivacion no estaria ausente de elementos egoistas: los
problemas que acompafian a la inestabilidad en Africa, en un mundo glo-
bal, afectan a toda la Comunidad internacional; por tanto, el desarrollo
de Africa es en interés de nuestra propia seguridad (25).

La tercera responderia a la voluntad honesta y altruista de cooperar
al desarrollo sostenible y a la paz duradera en Africa.

Expuesta la relacion empirica entre desarrollo y seguridad y cons-
tatado el interés creciente por esta interrelacion, el Sr. Mbadlayana y el
Dr. Cilliers ponen a continuacion en perspectiva los conceptos de desa-
rrollo y seguridad, afirmando de entrada que ambos son elasticos vy, por
ende, condicionados por el enfoque tedrico adoptado en el tiempo y en
el espacio, como elasticos son también sus campos de aplicaciéon y los
instrumentos del analisis.

Asi, el concepto de seguridad que durante la Guerra Fria se centra-
ba en la soberania y la integridad territorial del Estado e indirectamente
en proteger también las esferas de influencia, tras la caida del Muro de
Berlin se humaniza, dando un giro espectacular en su referencia hacia
las personas y los grupos sociales. Mientras la seguridad tradicional se
centraba en la defensa del Estado frente a posibles ataques externos, el
nuevo concepto trata de la proteccion de individuos y grupos sociales
frente a cualquier tipo de violencia, incluso la del Estado. En un segundo
momento el concepto se extendié hasta incluir el entorno vital humano.
Asi, no solo se hablara de seguridad humana individual, sino de seguri-
dad alimentaria, ambiental etc... (26)

Algo similar cabria afirmar respecto del concepto de desarrollo que,
si en un primer momento estaba referido a los logros del crecimiento

(25) Una modalidad de motivacion «ideoldgicamente» interesada podria también ser la
que recogen los autores referida a la soterrada confrontacion ideoldgica entre China 'y
Occidente en Africa muy relacionada con interpretaciones bien diferenciadas de la se-
guridad y el desarrollo y la vinculacién o no de ambos objetivos a principios democra-
ticos, derechos humanos y buen gobierno, tema central en la presente contribucion.

(26) Loa autores recogen acertada y graficamente la nomenclatura de J. Nye para descri-
bir el proceso de humanizacién de la seguridad contraponiendo el nuevo concepto
(soft security) frente al tradicional y originario (hard security), centrada en el Estado.
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econdmico, tras la descomposicion de la URRS, se centra prioritaria-
mente en el individuo y se conceptualiza en torno a la idea de potenciar
al maximo las capacidades personales para poderlas aplicar Io mejor po-
sible a los distintos campos de la actividad humana y ponerlas al servicio
de la comunidad y de su entorno, incluida la relacién con la naturaleza
(desarrollo humano, desarrollo social, desarrollo sostenible).

Aunque similar, en realidad, mas que una una evolucion paralela de
los dos conceptos ha sido una evolucién simultanea de convergencia,
complementariedad e interrelacién mutua, coincidentes en otorgar a
la condicién humana, a sus necesidades, capacidades y dignidad, asi
como al entorno, la maxima prioridad.

Esta nueva conceptualizacion presenta unas implicaciones y efec-
tos evidentes que sobrepasan el horizonte tradicional. Asi, la seguridad
implica no soélo la proteccién frente a agresiones fisicas, ataques, actos
violentos, y conflictos bélicos, sino frente a la inseguridad alimentaria,
la degradaciéon medioambiental, el cambio climatico etc. en definitiva,
frente a cualquier riesgo que atente o impida el bienestar de individuos
0 comunidades.

De igual modo, la prioridad concedida al individuo y a su entorno im-
plica una exigencia de desarrollo integral, no sélo econdmico. Por ende,
el desarrollo tiene que crear las condiciones necesarias en los distintos
ordenes (politico, econémico, social, cultural, sanitario, religioso, militar,
judicial etc.) que posibiliten cultivar y potenciar las capacidades huma-
nas en beneficio personal y de la comunidad.

Desde esta perspectiva se comprende facilmente la vinculacién pro-
funda entre seguridad y desarrollo como poderosos instrumentos para
el mantenimiento de la paz, la prevencién, la gestion de conflictos y la
reconstruccion postconflicto, asi como la proximidad al concepto de
Larger Freedom al que los asocian los autores (27).

En paralelo a esta nueva conceptualizacion de la seguridad y el de-
sarrollo, tambien han emergido nuevas amenazas, como la radicalizaciéon
del Islam politico en Africa, e incertidumbres, como el drastico cambio en

(27) El anterior Secretario General de la ONU referia este concepto al derecho que tienen
los hombres y las mujeres en cualquier lugar del mundo de ser gobernados por su
propio consentimiento, bajo el amparo de la ley, en una sociedad donde todos los
individuos puedan, sin discriminacién ni recompensa, hablar, adorar a su Dios y
asociarse libremente.
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el equilibrio de poderes que pueden representar China e India respecto
de la hegemonia de EEUU, y que podrian llevar, como al término de la
Guerra Fria, a una reconceptualizacion de la seguridad y el desarrollo.

Tras exponer la evolucién y transformacion de los conceptos de se-
guridad y desarrollo, el Dr. Cilliers y el Sr Mbadlayana abordan, como
tercera cuestion, el nexo entre ambos en Africa.

Como un dato de referencia objetivo comienzan afirmando que la
realidad de este nexo ha sido ya reconocida por la Cumbre Mundial de
las NNUU en el 2005 (28) y por las del G-8 en Glenaegles (2005) y Heli-
gendamm (2007). Queda, pues, establecido el argumento de autoridad.
Su confirmacién empirica es facilmente constatable en Africa, sobre
todo, desde el lado peyorativo del nexo: la pobreza y falta de suficiente
desarrollo en muchos paises ha generado innumerables conflictos.

Conforme a la nocién de desarrollo integral, la pobreza y el subde-
sarrollo suelen corresponderse con una limitada o débil capacidad del
Estado. Que éste es el caso de Africa esta fuera de cuestion.

Respecto de la pobreza, muchos de los paises mas pobres del mun-
do se encuentran en el Continente africano (29).

Una situacion similar hallamos si nos referimos a la fortaleza o debi-
lidad de la instituciones politicas. Africa cuenta con el mayor nimero de
Estados fragiles o fallidos en el mundo.

El nexo queda asi cerrado en un una especie circulo diabdlico. «cuan-
to mayor es la pobreza y mas baja la capacidad estatal, mas alto es el
riesgo de guerra» (30). Queda asi explicado y reflejado en los datos que
aportan los autores, el motivo del gran nimero de conflictos que ha su-
frido el Continente africano (31).

(28) «Desarrollo, paz y seguridad y derechos humanos estan relacionados y se refuerzan
mutuamente».

(29) Segun el indice de Desarrollo Humano (2009), los 22 Ultimos paises de la lista son
africanos, con Chad en el numero 175, Republica Democratica del Congo con el
176 y la Republica Centroafricana con el 179, lo que coloca a estos paises fuera de
cualquier posibilidad respecto de los Objetivos del Milenio en 2015.

(80) Informe sobre Seguridad Humana (2005).

(31) Desde 1946 a 1991 se mat6 en Africa mas gente que en ninguna otra parte del
mundo. Durante los afios del cambio al siglo XXI se produjeron mas muertes en
conflictos armados en el Africa Subsahariana que en todo el resto del mundo junto.
Otro dato revelador: el despliegue de personal militar de la ONU en el 2007 era del
68.6% en Africa.
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Y es que, como nos dicen los autores, desde Somalia, al Este, hasta
la costa occidental (Sierra Leona, Liberia, Guinea Bissau, Guinea Conakri)
y desde Sudan, al Norte, Republica Centroafricana, al Centro, hasta An-
gola, al Sur, muchos paises se encuentran atrapados en una explosiva
mezcla de subdesarrollo econémico y pobreza, criminalidad de todo tipo
y carencia de instituciones politicas fuertes.

¢ Qué conclusiones practicas puede sacar de ésto la Comunidad In-
ternacional? Segun ambos autores, las actitudes varian.

En algunos casos, ante la aparicion del conflicto, se reduce la co-
operacion o se minimiza a lo que se considera indispensable. En otros
se abandona la zona de conflicto bien completamente o se substituye
la cooperacion por programas de ayuda humanitaria hasta la vuelta de
la paz.

Otros actores, en cambio, han entendido el nexo entre desarrollo y
seguridad y reconocen las causas complejas que rodean ciertas situacio-
nes (desigualdad social, tensiones étnicas, fragilidad estatal, violacion de
DH...) y deciden que hay que actuar en el sentido de la interrelacion (32).
En otras palabras, habria que trabajar en la convergencia de estrategias
y actividades de seguridad y desarrollo y ésto tanto en sociedades de
riesgo como en conflicto o postconflicto.

A continuacion, el Sr. Mbadlanyana y el Dr. Cilliers entran a analizar
las relaciones entre la UE y la UA con la referencia historica mas obvia e
inevitable a la era colonial. A pesar de que dos hechos importantes han
ocurrido desde entonces, los movimientos de independencia en Africa
y de integracion en Europa, ésta sigue siendo el principal socio politico,
econdémico, comercial y de cooperacion para el desarrollo de Africa.

En este punto, los autores hacen un detallado recorrido por la evolu-
cion de estas relaciones que, aunque se formalizaron a mediados de los
60 (Convenciones de Yaundé 1964-1975 y de Lomé 1976-2000 entre la

(82) Los autores sefialan que la OCDE y la UE, asi como otras Agencias occidentales
(cita los casos de la Agencia Danesa de Desarrollo. DANIDA, y el Departamento
para Desarrollo Internacional, DFID, del Reino Unido) estan incorporando en sus
programas temas como la democracia, los DH, el reforzamiento institucional, asi
como la prevencion de conflictos. Algunas incluso, con independencia de su fina-
lidad especifica (educacién, sanidad, economia, promocioén de la mujer...) piensan
que el enfoque principal deberia dirigirse a la prevencién de conflictos. Asi se in-
troduce un valor afadido ya que por esta via se va directamente a la raiz de los
problemas.
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CE y los Paises ACP), no llegaron a abordaron temas de seguridad hasta
el 2.000 en la Cumbre EU-Africa de El Cairo y el Acuerdo de Cotonou,
que entrd en vigor en 2003. Mientras la Declaracion de El Cairo es con-
siderada el punto de partida simbdlico, el texto de Cotonou marca ya un
enfoque equilibrado entre desarrollo y seguridad (33).

El punto culmen de esta evolucion se asocia a la Estrategia Conjunta
UE-UA, adoptada en Lisboa en 2007, que instaura unas relaciones privi-
legiadas entre los dos Continentes, reconfigura la naturaleza, el conteni-
do vy la estructura de las pasadas relaciones bilaterales y multilaterales,
reconoce la interdependencia entre desarrollo y seguridad y se orienta
a la creacion y reforzamiento de las capacidades africanas en cuatro
sectores: Paz y Seguridad; Gobernanza Democratica y DH; Comercio e
Integracién Regional; Asuntos de Desarrollo Clave (34).

A la Estrategia le sigui6é un Plan de Accién que fijé ocho areas (35) y
tres acciones prioritarias (36), estableciendo asi un marco instituciona-
lizado, priorizado, concreto y claro sobre como abordar el nexo desa-
rrollo-seguridad en Africa del que otros actores internacionales podrian
aprender.

Como conclusién se establece que la relacion inseparable y de re-
fuerzo mutuo entre desarrollo y seguridad se hace particularmente vi-
sible en Africa, donde el subdesarrollo y la pobreza estan asociados a
la inseguridad y a los conflictos. Esta evidencia ha llevado al crecien-
te reconocimiento de la inevitable vinculacion entre ambos conceptos.
Pero no basta con conocer o entender esta interrelacién, insisten el Sr.
Mbadlayana y el Dr. Cilliers, hay que abordarla en la practica como un
elemento determinante para hacer frente a factores asociados al subde-
sarrollo que lleva a la inseguridad en Africa.

(83) Asi su Articulo 11 establece que las Partes emprenderan una politica activa, cohe-
rente e integrada de mantenimiento de la paz, de prevencion y resolucién de conflic-
tos en el marco del Partenariado.

(34) El primer pilar de «Paz y Seguridad» comporta los siguientes temas: 1) Prevencion
de conflictos, 2) Amenazas a la seguridad comun, 3) Operaciones de apoyo a la paz
en Africa, 4) Desarme, 5) Situaciones postconflicto, 6) Recursos en conflicto.

(85) Paz y Seguridad; Gobernanza Democratica y DH; Comercio, Integracién Regional
e Infraestructura; Objetivos de Desarrollo del Milenio; Energia; Cambio Climatico;
Migracién, Mobilidad y Empleo; Ciencia, Sociedad de la Infromacién y Espacio.

(36) 1) Promocion del didlogo sobre los desafios a la paz y la seguridad; 2) plena opera-
tividad de la Arquitectura para la Paz y la Seguridad en Africa y 3) Predictibilidad en
la financiacion para las operaciones de paz africanas.
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El Coronel Pardo de Santayana (Los Retos para el desarrollo de la
PESD en Africa) sefiala la acentuada personalidad del Continente Africa-
no que produce, a la vez, fascinacion y desconcierto. Dotado de enormes
potencialidades y constrenido por inumerables conflictos y obstaculos,
resulta dificil establecer si en su conjunto avanza o retrocede y aduce la
opinién de Michelle Alliot-Marie de una gran diferencia entre paises y de
una situacién general no uniformemente sombria, lo que deja espacio
para el sentimiento de cierto optimismo y cierto pesimismo.

Desde esta ambivalencia se abordan los retos internos de la propia
PESD cara a Africa, los que debe afrontar ante la situacion del Continen-
te y los que abordar juntos la UE y la UA.

El mayor desafio de la PESD en Africa es la necesidad de una mayor
integracion de esfuerzos. Las razones son claras: hay una enorme mul-
tiplicidad de actores, publicos, Organismos e Instituciones Internacio-
nales (NNUU, OTAN, G-8, EU, FMI, BM) y Estados (EEUU, China, Rusia,
Japon, India, Brasil, Iran, Turquia, entre otros, ademas de numerosos
paises europeos) e innumerables ONGs (37).

Ahora bien, el mayor nimero de actores relevantes en Africa es el de
los representantes europeos. Simplificado el marco europeo a través de
la coordinacion, el panorama general quedaria notablemente mejorado y
la coordinacion —y todavia mejor, la integracién— de esfuerzos en la UE,
como propone la Estrategia de la UE para Africa, produciria una mejor
sinergia cara a los objetivos de la PESD.

La multiplicidad de actores tiene un transfondo paralelo relevante:
la desproporcién entre los muchos esfuerzos internacionales compro-
metidos en un gran numero de iniciativas en el ambito de la seguridad
internacional, de un lado, y el escaso rendimiento en términos de resul-
tado, de otro. Integracion de esfuerzos y unidad de accion son las dos
condiciones ineludibles para lograr los objetivos de la PESD en Africa. En
consecuencia, solo una UE mas integrada daria verdaderas esperanzas
a los africanos y a los europeos de ser un auténtico factor de cambio. Si
no, Europa continuara siendo un gigante social y un enano politico.

(37) Desde la perspectiva africana, un numero excesivo de actores es inmanejable, se
presta a la percepcion de mensajes confusos o contradictorios, puede producir des-
orientacién en paralelo a la posible descoordinacion y se presta a la manipulacién
de simpatias y juegos turbios de preferencias de unos sobre otros, lo que también
puede jugar contra la UE.
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Una mejor coordinacion e integracion aportarian beneficios mutuos
para Africa y para Europa. Para la primera, trabajo y resultados mas efi-
caces. Para la segunda, una racionalizacion de esfuerzos y costes y lo-
gros de mas calidad (38).

¢, Cémo abordar, pues, la integracion de los esfuerzos europeos? Se-
gun el Coronel Pardo de Santayana, hay dos métodos realistas para ello.
El primero y mas deseable, aunque lejano, es una mayor integracion de
la propia PESD; el segundo, una especializacion y distribucion de funcio-
nes entre los distintos actores europeos. Para evitar los riesgos de una
excesiva especializacion recomienda el procedimiento ya utilizado por
ingleses y franceses en sus cuarteles generales en Africa: el intercambio
significativo (no cosmético) de personal (v.gr. un tercio). Asi, se evitarian
duplicidades y derroche de medios y quedarian reforzadas las activida-
des sin merma de la pluralidad ni de la presencia individual.

Al tratar de los obstaculos africanos, el Coronel Pardo de Santayana
los recopila en un cuasi-decalogo (39).

El primer obstaculo es la situacion de la mujer y el primer reto el de
su promocién, porque el futuro de Africa depende en gran medida de
sus mujeres que constituyen la argamasa de la sociedad africana y son
un factor econdmico de primer orden. Las mujeres africanas estan en el
campo o0 en mercado, como promotoras habituales del pequefio comer-
cio y del mas desarrollado, con una clara tradiciéon en el empresariado
africano. Practicamente todas comercian, sea cual sea su nivel social.

(38) El Coronel Pardo de Santayana pone el ejemplo de la fuerte expansion de Al Qae-
da por Africa, en el Magreb, primero, y después en el Sahel (desde Senegal hasta
Somalia), y los esfuerzos de las agencias de inteligencia de varios paises europeos
como Espafia, Francia e ltalia para vigilar el desarrollo terrorista yihadista, sobre
todo, en el Norte de Africa y sefala, a pesar de los mecanismos de cooperacion
e intercambio de informacion en el siempre hermético ambito de la inteligencia, la
pérdida de energia, conocimiento y oportunidad de accién como consecuencia de
la pluralidad de actores. Lo mismo cabria decir respecto del crimen organizado, de
la pirateria, los traficos ilegales etc.

He aqui el decalogo: Promocién de la mujer; pérdida de la fe de muchos africanos
en sus dirigentes; dificultad de convertir discurso y acuerdos en realidad practica;
distinto concepto del uso del tiempo en los africanos; poco arraigo de las culturas
del medio y largo plazo y la falta de predisposicion para el planeamiento; deficiente
gestién de los presupuestos por insuficiente preparacion personal en la gestién eco-
némica; falta de masa critica de profesionales cualificados para aboradar los retos
de la modernidad; mayor dificultad de construir organismos multinacionales en el
Continente africano.

(39

-~
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Perjudicadas por la competencia mundial, la falta de ayudas y de forma-
cién, merecerian verse apoyadas con programas de formaciéon menos
tradicionales (nuevas tecnologias o contabilidad) y de ayudas financieras
como los microcréditos.

Ademas de trabajar en el campo y el mercado, se ocupan de los hi-
jos, de la familia y del hogar y atienden activamente a las necesidades
de la comunidad.

Pese a todo ello, no esta la mujer africana bien valorada por la socie-
dad, especialmente por la masculina. Esta muy extendida la discrimina-
cién de género y diversas formas de explotacion sexual. El autor aboga
por mejoras susbstanciales respecto de la poligamia y por incrementar
los esfuerzos en la lucha contra el SIDA (40).

Todo esto requiere, en efecto, un cambio en la actitud de los hom-
bres de mayor respeto hacia la mujer, en general, y hacia la esposa, en
particular, abandono de la poligamia y asuncién de mayores responsabi-
lidades respecto a los hijos. Ello exige tiempo y la aceptacion social lejos
de imposiciones, pero es urgente contribuir a nivelar la sociedad africana
frente a la desigualdad y explotacion de las mujeres, porque representan
los mejores valores de la tradicién continental. El capital humano feme-
nino esta llamado a jugar un papel clave en el futuro de Africa. El cambio
de actitud masculina, mas justo y equitativo, hacia la mujer y en las con-
ductas sexuales es un elemento esencial para promover los objetivos de
la PESD en Africa, para que no ocurra como hasta ahora en que, como
dice el autor, las mujeres se dedican a trabajar, los hombres a disfrutar y
las elites y dirigentes al consumo y al derroche.

Y aqui aparece el nuevo obstaculo, la pérdida de confianza de la
mayoria de la poblacién africana en sus dirigentes que —salvo escasas
excepciones— se aduefian de los recursos, se ocupan solo de sus am-
biciones y se olvidan de sus obligaciones y responsabilidades. Frente
a esta situacion, el autor sugiere que los recursos que se aportan no
contribuyan a incrementar la desconfianza, que se dirijan a un amplio es-
pectro de beneficiarios y que se concentren también en sectores donde
no estan los que ostentan el poder, tarea, en principio, no facil, porque

(40) En este punto el autor subraya el ejemplo de la campafa contra la incidencia del
VIH en Uganda (58% de mujeres afectadas antes de campana, frente al 6.5% en la
actualidad). Gracias a esta campana el 93% de los ugandeses cambié su compor-
tamiento sexual, lo que revela que es posible cambiar las actitudes individuales y
sociales.
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el cauce natural es el oficial, pero ya se han puesto en practica formulas
imaginativas para ello.

Otro obstaculo, también relacionado con los dirigentes, radicaria en
la dificultad de convertir el discurso y los acuerdos en realidad efectiva.
Los africanos conocen lo que necesita el Continente para su desarro-
llo: El problema radica en cdmo hacerlo.Las grandes conferencias, las
declaraciones de intenciones, el intercambio de informacion, el disefio
de estrategias...no surten generalmente efecto. En consecuencia, seria
recomendable que todo proyecto tenga un enfoque muy practico y sea
evaluable en términos de beneficios cuantificables. Es importante con-
tar con la participacién de los beneficiarios y mantener una constante
actitud proactiva, evitando que su progresiva transferencia se haga sin
saltos en el vacio, y ser paciente.

La paciencia es clave. Cuando se dice que en Africa no hay estrés, se
esta estableciendo un distinto concepto de la urgencia que es necesario
entender y respetar, sobre todo, frente al frenesi de los paises superde-
sarrollados, pero también hay que transmitir claro el mensaje del uso
racional del tiempo y fomentar una actitud dinamica y emprendedora. En
todo caso, es necesario que la PESD, antes de poner en marcha un pro-
yecto, evalue el grado de dinamismo de la sociedad o el entorno donde
se va desarrollar y haga una seleccion adecuada de las personas con las
que se desea trabajar. La prisa es mala consejera en Africa y, aunque es
facil posponer, es dificil programar.

Este es otro de los obstaculos a los que hacer frente. El autor hace la
habitual referencia a la vinculacion entre cultura de prevision y clima de
inviernos frios, que obligan al aprovisionamiento, y climas templados de
naturaleza generosa que incitan al relajamiento y al disfrute del momen-
to, donde terminan por imperar actitudes vitales apegadas al presente.
Pero la actitud de prevision y planificacion se adquiere con el uso y la
costumbre y una de las mayores contribuciones que los proyectos de la
PESD pueden hacer a Africa es fomentar la cultura del planeamiento a
medio y largo plazo, incorporando personal africano —con especial poca
predisposicion para estas tareas— a planas mayores y estados mayores
europeos para formarlos y capacitarlos en este campo.

Algo similar hay que decir sobre las capacidades de gestion. Todas
las actividades de la PESD estan asociadas a un presupuesto en bas-
tantes casos generado por fondos europeos y administrado por personal
de organismos africanos. Uno de los obstaculos para su buen uso es la
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inadecuada gestion de los presupuestos por claras irregularidades de
corrupcion, por desviacion hacia otros problemas simultaneos que re-
solver, por pagos abusivos de dietas y también, naturalmente, por des-
conocimiento técnico. La formacion y capacitacion de personal africano
responsable de la planificacién y gestién de los presupuestos deben de
ser elementos prioritarios de la PESD.

Este obstaculo, sin embargo, es parte de otro de mayores dimensio-
nes: la falta de profesionales cualificados desde la descolonizacién para
hacer frente entonces a las ingentes tareas de los nuevos Estados y hoy
a su modernizacién. La demanda de personal cualificado crece a mas
velocidad que su disponibilidad, primero por falta de motivacion, dados
los muy escasos sueldos; segundo, por falta de interlocutor preparado
para hacer uso eficaz de los recursos materiales e intelectuales que se
ponen a su disposicion para la formacion o seleccién de personal; ter-
cero, por seleccion de personal sin cualificacion suficiente o adecuada;
finalmente, porque, aunque se desarrollen programas adecuados, el re-
sultado sélo se vera a medio-largo plazo. Como consecuencia, ante la
falta de profesionales cualificados, sera necesario que la PESD adapte
los objetivos al nivel de las capacidades.

La insuficiencia de personal cualificado tiene su reflejo institucional
en la comparativa menor eficacia de los OOIl africanos, debido, ademas
de esta insuficiencia, a la debilidad econdmica e institucional de los Es-
tados, a la heterogeneidad de las organizaciones, a su reciente creacion
y a la complejidad de los problemas que deben afrontar, limitaciones a
tener presentes por la PESD al impulsar el desarrollo de la APSA.

Idéntica consideracion hay que hacer respecto del personal africano
implicado en actividades y proyectos impulsados o subvencionados por
la PESD. No es infrecuente que la cualificacion del personal enviado por
los Estados a los cuarteles generales multinacionales africanos sea mas
0 menos adecuada en funcién del mayor o menor compromiso politico y
econémico del Estado con los cuarteles (41). La mala seleccion produce
un doble mal efecto: ineficacia del sistema y sobrecarga de trabajo para
los mejor cualificados. La permanencia temporal, mas bien corta, podria
hacerse depender del nivel de competencia y eficacia, prolongando la
de los mas eficaes, lo que indirectamente impulsaria a una mejor selec-

(41) El Coronel Pardo de Santayana cita la cuidadosa seleccion de personal que envia
Kenia al Cuartel General de EASBRICOM, situado en su territorio, a diferencia de
otros Estados menos comprometidos con él.
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cién por los Estados. Sin una adecuada seleccién de personal (también
para otras actividades como cursos de formacion y ejercicios de entre-
namiento) se corre el riesgo de malgastar recursos y esfuerzos.

Finalmente, recogiendo el tema inicial de la coordinacién e integra-
cién de esfuerzos, el Coronel Pardo de Santayana expone los diversos
problemas de seguridad donde se da una clara convergencia de intere-
ses entre la UE y la UA y la oportunidad de desarrollar las propias capa-
cidades africanas: el terrorismo yihadista, la inmigracion incontrolada y
las mafias a ella asociadas, los secuestros, la pirateria y la seguridad del
trafico naval, la seguridad de los recursos energéticos etc...

Vi

En su contribucién «La Reforma del Sector Seguridad, una herramien-
ta de la PESD para Africa» el General Juan Esteban Verastegui nos relata
su valiosa experiencia personal en el caso concreto de Guinea-Bissau
para mostrar las diferencias entre los deseos y la realidad, la teoria y la
practica.

Respecto de la teoria, aborda la cuestidon previa de la precedencia
entre estabilidad y desarrollo, optando por la primera al ser menos cos-
tosa en tiempo y recursos. Respecto de la practica, constata que las
instituciones de soberania (Fuerzas Armadas, Fuerzas de Seguridad y
Justicia), que deberian haber consolidado los nuevos Estados indepen-
dientes de Africa, se convirtieron por lo general en su mayor problema,
generando asi un escenario de inestabilidad que ha atraido la preocupa-
cién del mundo desarrollado y suscitado la urgente necesidad de refor-
mar las mencionadas instituciones.

A continuacion, traza el marco conceptual de la denominada Refor-
ma del Sector Seguridad (RSS), adoptando la definicion de la OCDE (42),
identificando con precision los actores (FFAA, fuerzas policiales, inclu-
yendo la guardia fronteriza y costera, servicios de inteligencia y, en su
caso, milicias armadas, sin olvidar las instituciones politicas y administra-
tivas del Estado relacionadas con la seguridad) y subrayando los cuatro
aspectos de la definicion: politico (sometimiento al Estado de Derecho),
social (eficaz proteccion ciudadana), econdmico (sostenibilidad y apoyo

(42) «Transformacion del sistema de seguridad que incluye todos los actores, sus funcio-
nes, responsabilidades y acciones de manera que se gestionen y ejecuten en con-
sonancia con las normas democraticas siguiéndo los principios de buen gobierno y
contribuyendo a un funcionamiento correcto de del conjunto de fuerzas de seguridad
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al crecimiento econémico) e institucional (funcionamiento correcto). En
cuanto al escenario de actuacion, sefala que no todas las situaciones
son adecuadas para reformar el sector de la seguridad (v.gr. paises en
guerra o Estados fallidos), siéndolo, en cambio, las situaciones de salida
pacifica a dictaduras o las que cuentan con acuerdos sociopoliticos para
superar conflitos internos, concluyendo que las posibilidades de éxito
son directamente proporcionales a la lejania en el tiempo del conflicto
y a la capacidad residual de control del Gobierno sobre sus fuerzas de
seguridad. El marco conceptual lo cierra con la doble precision de que
el modelo de RSS se refiere a situaciones que requieran cooperacion
externa y de la necesidad de que el proyecto se asuma como propio por
parte de la sociedad y las autoridades politicas (Local Ownership).

En el apartado siguiente recoge una breve enumeracién de las dificul-
tades y riesgos que entrafan estos proyectos, sefialando la dificultad de
precisar el nivel de «apropiacién local» y el de intervencion externa, por-
que o bien los asesores externos van demasiado lejos en las propuestas,
que no terminan de ser aceptadas, o lo contrario, y el proyecto carecera
de impulso. En otros casos de situaciones pretorianas, la primacia del
poder militar sobre el civil imposibilita el consenso entre ambos y hace
muy dificil la toma de decisiones. Finalmente, no suelen escasear sobre
el terreno los conflictos de competencias o de protagonismo (Turf Wars)
entre OOIl, ONGs y Reprentaciones Diplomaticas.

Tras las consideraciones previas, el marco conceptual y la referencia
a los riesgos mas frecuentes, el autor entra en el caso concreto de Gui-
nea- Bissau, pais situado en la costa occidental africana, entre Senegal y
Guinea Conakry, que, tras una larga guerra contra Portugal (1961-1974)
accedié a la independencia, instaurando un régimen comunista (donde se
integraron todos los excombatientes) y de partido Unico que no di6 signos
de apertura pluralista hasta 1994. Cuatro anos después (1998), estalla una
guerra civil que obligé al Presidente Bernardo (Nino) Vieira a emigrar a Por-
tugal, dejando el Gobierno a Kumba Yala, depuesto después por un golpe
de Estado que daria paso a nuevas elecciones (2005) que devolverian el
poder a Viera. Este, tras su vuelta, anuncié una politica de reconciliacion
nacional, donde se incribe la «Estrategia para la Reforma del Sector Se-
guridad» (2006), excelente documento que fue presentado internacional-
mente en la Mesa Redonda de Ginebra (2006) y encontrd buen eco en la
Presidencia Portuguesa de la UE (Sintra, 2° Semestre 2007).

Asi, el 10 de Enero del 2008 el Presidente Vieira solicita a J. Solana
una misién civil en el marco de la PESD en apoyo de la reforma del sector
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seguridad. El 12 de Febrero siguiente, el Consejo Europeo crea la EUSSR
Guinea-Bissau, con el siguiente calendario: despliegue inmediato para
principios de marzo y un mandato hasta el 31 de Mayo del 2009, des-
glosado en tres meses (marzo-mayo) de trabajos preparatorios (en los
que el Jefe de la Misibn -HoM- debia redactar el Plan de Operaciones
—OPLAN- para ser aprobado en un mes) y doce meses para la ejecucion
del OPLAN, que comenzaria el 1 de junio.

En términos practicos se trataba de crear una nuevas FFAA de 3.440
hombres con dos efectos inmediatos: reduccion de personal y costes
(el reclutamiento cubriria el 70% de los puestos) y una desmilitarizacion
de la capital (con el 90% de los efectivos militares). En el ambito policial,
reducir de 9 a 4 los cuerpos policiales (Guardia Nacional, Orden Publico,
Policia judicial y Servicios de Inteligencia (43) y su dependencia de cua-
tro Ministerios distintos al de Interior. En el sector de la justicia, donde
la UE contaba con un programa gestionado por la Comisién, el Plan se
centré en la fiscalia y sus relaciones con la Policia Judicial.

A continuacién el General Esteban Verastegui describe el desenvolvi-
miento del calendario. Las previsiones de un despliegue del equipo avan-
zado (HoM, personal administrativo y dos asesores, militar y policial), fi-
jadas en la Joint Action para antes del comienzo de marzo, no pudieron
cumplirse. El HoM y sélo parte del equipo inicial previsto llegd a Bissau a
mediados de abril, la mitad del tiempo fijado para los trabajos previos de
instalacion antes de la declaracion del estado operativo (1 de junio).

A ello siguié una serie de problemas de orden logistico (la ubicacion
de la Misién que debia estar disponible para mayo 2008, no lo estuvo
hasta febrero, finalizando las obras en abril 2009, practicamente un mes
antes de la finalizacién del mandato en mayo); politico (las elecciones
previstas para la primavera no se realizaron. Asi, en vez de un Gobierno
establecido para cuatro anos, la Mision tuvo que tratar con uno provisio-
nal); institucional (falta de sintonia entre las FAS y la Policia. Mientras ésta
estaba bien dispuesta hacia la reforma, aquellas se mostraban reticentes
por temor a perder sus privilegios) y social (insuficiente conocimiento de
la importancia de la reforma por parte de la poblacién).

Como conclusiéon de esta primera fase se pueden establecer las si-
guientes apreciaciones: insuficiente conocimiento de la situacion y de
tiempo para obtenerlo; fijacion de objetivos demasiado ambiciosos para

(43) Este ultimo quedd fuera de la reforma por decision de las autoridades nacionales.
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un mandato demasiado corto; disefio de un misién excesivamente mi-
nimalista de limitada eficacia; incumplimiento sistematico de los plazos;
inexistencia de informacién publica sobre la reforma que impidié la asun-
cién como propia por la sociedad y por las propias FAS.

El 2 de Junio 2008, con dos semanas de retraso sobre el calendario
previsto, se inicia la fase operativa, pero los relojes politicos europeo y
africano no andaban acompasados. En Julio se disuelve el Parlamento
y la atencién politica se centra en la campana electoral, con un vacio de
atencion total a la RSS. El sector defensa, donde el AJEMA habia sido
exiliado por un supuesto golpe de Estado, sufre un serio enfrentamiento
entre el Ministerio y el Estado Mayor. Este se niega a estudiar la RSS. En
el ambito de la policia se realizan, sin embargo, progresos técnicos. Se
redactan los borradores de Ley sobre el Ministerio del Interior y de las
Leyes Organicas para la Policia de Orden Publico y de la Guardia Nacio-
nal con sus Reglamentos, Codigos de Conducta etc...(44) En el campo
judicial, se trabajé con cierto éxito en mejorar las relaciones entre la Fis-
calia y la Policia Judicial.

En estas condiciones de avances asimétricos se producen las elec-
ciones que dan una aplastante y limpia mayoria (70 escafos sobre 100)
al Partido Africano para la Independencia de Guinea y Cabo Verde (PAI-
GC) (45), con la feliz coincidencia de que la RSS habia sido uno de los
temas importantes de su campafa.

El prometedor horizonte que abrieron los resultados electorales se
quiebra con el ataque armado a la residencia del Presidente Viera (23
Noviembre 2008) a manos de supuestos elementos disidentes de las
FFAA. El Presidente crea su propia guardia pretoriana contra el criterio
del JEMAD a quien correspondia la seguridad del Presidente. A princi-
pios del afo siguiente (Enero 2009), en otro obscuro incidente, se acusa
de intentar asesinar al JEMAD a la guardia presidencial y se disuelve
ésta. En este ambiente de presion y atentados entre las cupulas civil y
militar, resultaba imposible a la Misién progresar.

Fue en estos momentos de tumulto, cuando surgié la idea de crear
un Fondo de Pensiones bajo control de donantes, que fue presen-

(44) Para valorar la importancia de estos hechos hay que tener en cuenta que la Policia,
a diferencia de las FFAA, que contaban con una amplia reglamentacion, pero quee
no se aplicaba, carecia de cobertura legal en sus actuaciones.

(45) Nacido en la guerra de independencia, gobernd como partido Unico y con mano de
hierro durante los 20 afos siguientes.
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tada en la 3% Reunién de Amigos de Guinea-Bissau (Bruselas-Enero
2009) y se incorporo a las agendas de todas las entidades bilaterales
e internacionales implicadas en el proceso (46). Con la esperanza de
conseguir la necesaria financiacion en la Mesa Redonda convocada
para Junio, se solicita una extensién de seis meses mas (hasta el 30
de Noviembre) al COPS, a lo que éste accede. Pocos dias mas tarde,
es asesinado el JEMAD, General Tagme, y nueve horas después, como
represalia, el Presidente Vieira. Ante estos dramaticos hechos se pro-
duce una enorme reaccioén generalizada, dentro y fuera del pais, sobre
la imperiosa necesidad de reformar urgentemente el sector de la segu-
ridad. Asi se convoca una reunién internacional en Praia (Cabo Verde)
(47) con la intencion de «relanzar» la RSS que habia adquirido gran
protagonismo, pero que «no habia dado los resultados esperados»,
por lo que se acordd un Plan de Accion, donde se recogen diversos
proyectos y acciones, y convocar una reunion de donantes para finan-
ciarlos.

El General Esteban Verastegui entiende que, aunque esta reunion dio
carta de naturaleza internacional a la RSS y aporté algunas ventajas,
también trajo varios inconvenientes (48).

(46) La iniciativa resultaba muy atractiva para todos. Como se ha sefialado, tras la in-
dependencia, los excombatientes se instalaron en todas las instancias del Estado,
incapaz de despedirlos ni de afrontar el coste de su presencia masiva. Un objetivo
importante de la reforma, frente a la que se mostraba reacio el JEMAD, era presisa-
mente el reducir el nUmero de personal y el coste en las FFAA. El Fondo de Pensio-
nes permitia la salida de un gran numero de militares y policias y aliviaba la inquietud
del JEMAD por evitar que sus soldados fueran enviados al retiro en condiciones
precarias, por lo que cambio su actitud hacia la reforma.

(47) A ella asisten mas de 100 delegados de 20 paises y 10 organizaciones internacio-
nales, como la ONU, la UA, CEDEAO o la CPLP (Comunidad de Paises de Lengua
Portuguesa).

(48) Entre los inconvenientes, el Plan de Accion introdujo proyectos que ya estaban en
el OPLAN vy otros que no estaban, pero sin suficiente sistematica ni coherencia, asi
como cambios de criterio sobre objetivos basicos de la reforma claramente defi-
nidos en el Documento de Estrategias; no introdujo liderazgo claro ni seguimiento
sobre el terreno; propuso sugerencias tan inquietantes como la del despliegue de
una fuerza policial-militar con miras al proceso electoral presidencial, olvidando el
antecedente de que fue la llegada de tropas de Senegal y Guinea-Conakry en apoyo
de Vieira el desencadenante de la guerra civil en 1998; la convocatoria de la Mesa
Redonda de donantes, propuesta por CEDEAO, sigue sin realizarse.También fra-
caso en su intencion de generar proyectos de «impacto rapido». En suma, generé
duplicidades, distraccion, confusién y desorientacion y tuvo mejores intenciones
que resultados.
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Entre los aspectos positivos estuvo el reconocimiento de la importan-
cia central de la RSS, como se comprobd tras las elecciones que dieron
el triunfo a Malam Bacai Sanha: por vez primera, las autoridades civiles y
militares no estaban enfrentadas y ambas, junto con la oposicién, reco-
nocian la relevancia de la RSS. Ante este hecho y otras consideraciones,
como la proximidad del fin del mandato, la Mision solicita al COPS una
nueva propuesta de extension (Septiembre 09), reiterada por el Primer
Ministro (9 Octubre) (49).

Aprobada la segunda extensién (hasta el 31 de Mayo 2010), se inicia
la Revision Estratégica que presenta ante el COPS dos alternativas: reti-
rada o nueva accion. El 5 de Febrero éste aprueba el lanzamiento de una
nueva misién orientada a la puesta en marcha del sistema de formacion y
entrenamiento de las FFAA y cuerpos policiales, asi como el refuerzo ins-
titucional para llevar adelante la necesaria transformacion de las estruc-
turas, con la condicién previa de que antes de Junio 2010 esté sancio-
nada la reforma legistativa necesaria para proceder a la efectiva reforma.

Con esta decision, entiende el autor, se puede considerar validado
el resultado de la misidn inicial que no era otro que preparar sobre el te-
rreno las condiciones necesarias para el lanzamiento de la reforma (50),
cuya implementacion, de contar con financiacion y la superacion de los
obstaculos habituales, podria llevarse a cabo entre tres y cinco afnos.

A partir de este momento el General Esteban Verategui se adentra en
una serie de importantes consideraciones y reflexiones que deseo sinte-
tizar en dos: Una, de caracter practico, relativa a la importancia del tema
de la financiacion respecto del futuro de la reforma. En su opinion, ésta
se ha estancado por por dos razones: falta de iniciativas realmente serias
y de capacidad técnica para preparar un dosier estructurado y atrayente
para los donantes (51).

(49) La carta contenia tres compromisos claros: esclarecimiento de los asesinatos, avan-
ce sin dilaciones en la aprobacion del marco legal y respeto del documento nacional
de Estrategias, origen y base de la accién PESD.

(50) Entre los obstaculos que dificultaron los avances de la primera fase, identifica cua-
tro en especial: la gran diferencia entre los datos del planeamiento y la realidad; la
reducida plantilla y escasa capacidad de redundancia para cubrir las ausencias de
consejeros; la incompatibilidad de ritmos entre el calendario europeo y guineano y
insuficiente valoracién de las capacidades reales del pais para asumir la «apropria-
cién local» del proceso.

(51) El autor relata el hecho de la autoatribucién en la reunién de Praia por parte de la
CEDEAO de la responsabilidad de organizar una mesa redonda de donantes y, tras
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Resumen y conclusiones

Otra, mas transcendente y de mas calado, y por tanto también de fu-
turo, es la cuestién sobre si el marco de la PESD (ahora PCSD) es el ade-
cuado para realizar una reforma del sector de seguridad. Su respuesta es
mas que ambigla, dudosa (ni si, ni no) por entender que la herramienta
no es la adecuada, ya que se disefé para gestion de crisis y no para es-
tos fines y, cuando el disefio no es el adecuado, es inevitable algun dafio
colateral a la herramienta, al objeto o0 a ambos.

La relacion con los tiempos y plazos es otro de los problemas impor-
tantes que plantea el autor. La tardanza en el inicio de la accién permite
una degradacion del escenario y la pérdida de la mejor oportunidad. La
sensacion permanente de interinidad por mandatos o extensiones de
corto recorrido frente a problemas de medio/largo plazo, producen sen-
saciones de interinidad en la mision, de escepticismo o duda en Bruselas
y de insuficiente apoyo en el pais. También hay que programar la termi-
nacion de la accion (siempre limitada per definitionem) como estrategia
de salida para no dafar ni la credibilidad de la UE ni el fragil proceso de
estabilizacién inciado. Entonces, ¢ qué mecanismos emplear una vez ter-
minada la accion PESD? Las futuras Embajadas de la UE podrian seguir
los largos procesos de reforma, vigilando que las inversiones europeas
se ajusten a las necesidades reales del proyecto.

En resumen, si el caso de Guinea-Bissau puede considerarse piloto,
ya que por primera vez la accién PESD se ha acometido a la vez en los
tres pilares clasicos: defensa, seguridad vy justicia, la nueva fase de im-
plementacion puede ser un paso intermedio en esta linea de evolucion
y abrirse a una nueva férmula con otros actores como la UMOGBIS, la
CEDEAO o la propia Delegaciéon de la UE que podria ser potenciada por
una oficina RSS y convertir el proyecto en «gestién de crisis» con apoyo
a largo plazo, méas acorde con el escenario previsible.

no cumplir con su propuesta, sorprender a propios y extrafios, tras la reunion de sus
Jefes de Estado (Enero 2010), con un comunicado «saludando positivamente» la
iniciativa europea de convocar la citada mesa. Aunque sorprendida, la UE acepté y
empez6 a trabajar inmediatamente (el mismo mes de Enero) en el dosier, barajando
Junio como el primer escenario y Octubre como el mejor. Mientras tanto, el Alto Re-
presentante del Secretario General de la ONU se refiere a una reunioén, que parecia
ser la de financiacion, pero reconvertida hacia el analisis de la situacién en Guinea-
Bissau y la mentalizacion de posibles donantes.
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