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La Unién Europea (UE) afirma de manera cada vez
mas rutinaria y con mayor frecuencia que la seguridad
y el desarrollo son dos de sus objetivos que se refuer-
zan mutuamente. Desde hace mucho tiempo, los enfo-
ques de desarrollo con respecto a la seguridad se con-
sideran una parte integral de la particular identidad
internacional de la UE. Ahora parece ser que esa afir-
macion estd respaldada por compromisos politicos
mas so6lidos y nuevos instrumentos. Los encargados de
formular las politicas europeas proclaman que un vin-
culo de doble sentido entre desarrollo y seguridad es,
de manera creciente, un principio central de la politica
exterior europea e insisten en que ese vinculo define las
estrategias europeas en Africa, los Balcanes, Oriente
Préximo y, de manera mas general, en intervenciones
como la que tuvo lugar en Afganistan. Este vinculo es
un tema central en los compromisos de la Coherencia
de Politicas para el Desarrollo (PCD, por sus siglas en
inglés) de la UE vy, ostensiblemente, forma parte inte-
gral del disefio genérico de las politicas europeas hacia
los “Estados fragiles”.

Aunqgue generalmente alabado, este compromiso ret6-
rico de vincular desarrollo y seguridad no merece una
distincion especial por si solo: ¢ Afirmaria alguien que
la inseguridad y el conflicto violento son buenos para el
desarrollo? O, a la inversa, ;que la pobreza es buena
para mitigar un conflicto?2 La cuestién pertinente es si
algo ha cambiado en términos de politicas. ;Se ha
vuelto la politica de desarrollo mas sensible a las cues-
tiones de seguridad? ;Ha incorporado la politica de
seguridad elementos especificos de temas de desarro-
[lo? 0O, ¢es esa tendencia de la PCD simplemente una
cuestion de asumir que todo lo que beneficia al des-

arrollo es bueno para la seguridad y viceversa?

Este documento demuestra que la UE ha realizado
modestos progresos en dotar de fundamento concreto
al vinculo entre seguridad y desarrollo. Parti-

L El autor agradece los comentarios y aportaciones de Catriona
Gourlay, Richard Gowan, Amelia Hadfield, Daniel Korski y compafe-
ros de FRIDE.

2 Aunque se advierta de que es facil exagerar la correlacion entre
los niveles de desarrollo y seguridad, Costa de Marfil era uno de los
Estados mas ricos de Africa antes de sumergirse en un conflicto vio-
lento; los suicidas también son de procedencias y paises de renta media.
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cularmente, el enfoque creciente de apoyar reformas en
materia de gobernabilidad actta como un posible vin-
culo entre los objetivos de seguridad y desarrollo, den-
tro de los diversos niveles de las politicas europeas. No
obstante, todavia esta por comprobar qué significa este
vinculo en la practica. Aunque muy pocos en la UE
dudarian de que la seguridad y el desarrollo van juntos,
abundan las diferencias sobre las implicaciones de este
vinculo para la asignacion de los limitados recursos y la

naturaleza de los compromisos diplomaticos.

La UE todavia carece de una visién claramente defini-
da sobre el equilibrio o el sentido de la causalidad entre
estos dos objetivos de las politicas europeas. Antes
bien, se basa en un enfoque ad-hoc basado en la facil
suposicion de que “las cosas buenas van juntas”. De
hecho, han surgido algunas diferencias basicas sobre
dénde esta la frontera actual entre las politicas de
“desarrollo” y de “seguridad”. Las politicas europeas
sugieren que el desarrollo y la seguridad pueden ser
tanto complementarios como opuestos. Existe un equi-
librio precario, y algo de tensién, entre la nocién de
desarrollo con informacidén de la seguridad por un lado,
y de sequridad mediada por el desarrollo, por otro.

El compromiso con
la seguridad y
el desarrollo

La Estrategia Europea de Seguridad (EES) incluye un
enfoque hacia cuestiones de seguridad tradicionales —la
proliferacion de armas de destruccion masiva, la nece-
sidad de un mayor control de los movimientos y la
financiacién de redes criminales transnacionales, y la
cooperacion con las fuerzas de seguridad en paises en
vias de desarrollo en materia antiterrorista. No obs-
tante, su tesis central esta construida alrededor de un
triple vinculo entre seguridad, desarrollo y reforma en
materia de gobernabilidad. Esto une el vinculo entre
desarrollo y seguridad, que surgié de manera gradual
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dentro de las politicas de prevencién de conflictos, al
vinculo entre desarrollo y gobernabilidad que se habia
formado en los foros sobre politicas de desarrollo.

Este triple vinculo queda reflejado en algunas de las
afirmaciones mas ampliamente citadas de la EES:

e “|La pobreza y la enfermedad...ocasionan urgentes
preocupaciones en materia de sequridad”’.

* “Laseguridad es el primer requisito para el desarrollo”.

* En materia de seguridad, es imperativo tratar el
hecho de que “el Africa subsahariana es mas pobre
ahora que hace diez afios”.

e “Las politicas de desarrollo pueden ser fuertes ins-
trumentos para promover la reforma’’.3

Los debates avanzaron alin mas con las propuestas de la
Comisién sobre la Coherencia de Politicas para el
Desarrollo remitidas en abril de 2005. Estas propuestas
sugerian que: “Otras politicas no relacionadas con el
desarrollo deben respetar a los objetivos de las politicas
de desarrollo y, la cooperacion al desarrollo debe, en la
medida de lo posible, también contribuir al logro de los
objetivos de otras politicas de la UE”. El asunto en cues-
tion era mirar mas alla de las “fronteras de la coopera-
cién al desarrollo y considerar el desafio de como las
politicas no relacionadas con la ayuda pueden ayudar a
los paises en vias de desarrollo a cumplir con los
Objetivos de Desarrollo del Milenio”. La nocién de un
“inventario multisectorial’’ se convirtié en un tema recu-
rrente en los circulos de seguridad de Bruselas, reflejan-
do el interés en averiguar qué se estaba haciendo para
influir sobre los vinculos entre desarrollo y seguridad
propuestos en la EES en las distintas partes de la comu-
nidad encargada de formular las politicas de la UE.4

Los compromisos consiguieron mas prestigio a través
del Consenso Europeo sobre Desarrollo, acordado en
2006 como la primera serie de directrices para las
politicas de desarrollo europeas. EI Consenso reitera la
conviccién del vinculo de doble sentido entre seguridad

3 Estrategia Europea de Seguridad: Una Europa Segura en un
Mundo Mejor, diciembre de 2003.

4 Coherencia de Politicas para el Desarrollo, Comunicacion de la
Comisién, (COM(2005) 134, abril de 2005, citas de p.3,p.4 y p.10-12.
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y desarrollo: se dice que el desarrollo es necesario para
la seguridad y la seguridad es necesaria para el des-
arrollo. Se proclama que se promovera el vinculo entre
sequridad y desarrollo tanto en la gestion de crisis
como en situaciones de posconflicto. La UE se com-
promete a asegurar que las politicas para erradicar la
pobreza incorporen un enfoque de prevencion de con-
flictos, y en promover “‘vinculos entre la ayuda de
emergencia, rehabilitacién y desarrollo a largo plazo”.
En consonancia con la maxima primordial de la PCD,
hay que asegurarse de que todas las politicas de segu-
ridad tengan un impacto positivo sobre las politicas de
desarrollo y el logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). EI Consenso afirma que la “inseguri-
dad y el conflicto violento se encuentran entre los
mayores obstaculos para alcanzar los ODMs. La segu-
ridad y el desarrollo son aspectos importantes y com-
plementarios de las relaciones de la UE con terceros
paises”. Los esfuerzos en materia de desarrollo tam-
bién se consideran medios para afrontar el crimen y la
degradacién medioambiental, y tratar la cuestion de la
seguridad energética.

Se considera que el vinculo clave entre desarrollo y
seguridad se basa en el apoyo a la gobernabilidad demo-
cratica, considerada “fundamental para la reduccién de
la pobreza”, y cuya ausencia es una de las “‘causas de
raiz del conflicto violento”. La fragilidad de Estados en
vias de desarrollo propensos al conflicto se debe abor-
dar “mediante reformas en materia de gobernabilidad,
Estado de derecho, medidas anticorrupcion y la cons-
truccion de estructuras del Estado viables”.5 En el
Consejo Europeo de diciembre de 2006, los Estados
miembros de la UE acordaron en que se monitorearan
sus propias politicas nacionales en relacién a todos esos
vinculos. Y, con vistas a la agenda de gobernabilidad, a
principios de 2007 el principio de que los donantes
deben centrarse en sus respectivas areas de “ventaja
comparativa’” quedd plasmado en el nuevo Cédigo de
Conducta de la UE relativo a la Divisién del Trabajo en
el Ambito de la Politica de Desarrollo.6

5 Consenso Europeo sobre Desarrollo, 2006/C 46/01, 24 de
febrero de 2006, citas de p.4, p.7, p.13 y p.14.

6 Para un analisis mas detallado, ver Nils-Sjard Schulz, Division
of labour among European donors: allotting the pie or committing to
effectiveness?, Comentario FRIDE, marzo de 2007, www.fride.org



Si bien la légica de esos diversos compromisos parece
inequivoca, éstos no especifican por completo las com-
plejidades del vinculo entre desarrollo y seguridad ni
aportan muchas pistas sobre cémo se debe articular en
la practica. EI Consenso contiene claras lagunas diplo-
maticas. Se incluye una observacién de que estos vin-
culos sélo se Ilevaran a cabo “‘respetando completa-
mente las prioridades en materia de ayuda al desarro-
[lo de los Estados miembros”. EI Consenso parece con-
ceder “‘todas las cosas para todos” y fracasa en espe-
cificar resultados cuando se deben realizar elecciones
dificiles o los sacrificios son inevitables. La reduccién
de la pobreza, se dice, debe ser la prioridad absoluta a
la hora de asignar recursos; pero los “‘Estados fragi-
les” también merecen una “atencién especial”’, asi
como una serie mas amplia de Paises de Renta Media
(PRMs).

Es imposible sacar conclusiones precisas sobre los
compromisos formales y las declaraciones politicas
de la UE sobre las cuestiones clave de priorizacion y
orden de los vinculos. Los Paises Menos
Desarrollados (PMD) son considerados una priori-
dad, pero también lo son los PRMs; la reduccién de
la pobreza también es una prioridad suprema, aunque
también lo es la resolucion de conflictos; presionar a
regimenes autoritarios para que avancen hacia la
gobernabilidad democratica es asimismo otra priori-
dad, si bien también lo es la “‘apropiacién local” por
parte de los gobiernos del Sur (supuestamente inclu-
yendo a aquéllos que se resisten de forma activa a la
democratizacién). Se afirma que “'la cooperacién al
desarrollo es un elemento principal de una serie mas
amplia de relaciones exteriores, las cuales... se apo-
yan mutuamente y no estan subordinadas las unas a
las otras’”” —como si los sacrificios no fueran nunca
necesarios.” Esto refleja un argumento mas amplio
acerca de que la UE ha desarrollado un concepto de
“seguridad” tan “todo incluido” y donde todo esta
relacionado con todo que una operatividad clara se

torna cada vez mas dificil.8

7 Consenso Europeo, op. cit, p.5, p.10 y p.11.

8 Sven Biscop, The European Security Strategy: A Global
Agenda for Positive Power, Aldershot, Ashgate: 2005.
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De hecho, el compromiso mas amplio de asegurar la
coherencia entre desarrollo y seguridad incluye dos
tipos distintos de cuestiones en materia de politicas
que reflejan las diferentes interpretaciones del término
“seguridad”. Una de ellas, esta relacionada con la ines-
tabilidad, el conflicto y la inseguridad al interior de los
propios paises en vias de desarrollo, y los consecuentes
problemas para el desarrollo econémico. Otra cuestion
esta relacionada con las propias preocupaciones de
seguridad de la UE y se arguye que la manera de
paliarlas es a través de mayores esfuerzos en materia
de desarrollo. Ambas vertientes estan presentes en el
Consenso y en otros compromisos de la PCD. Se esti-
pula la necesidad de abordar el conflicto y la fragilidad
del Estado en los paises en vias de desarrollo. Pero
también se observa que el desarrollo deberia contribuir
a los objetivos de seguridad mas amplios de la UE. La
segunda vertiente es mas discutida, mas problematica
en términos conceptuales y la causa de los temores de
las redes de desarrollo y ONG sobre la “'securitiza-
cién”. Hasta el momento, las declaraciones en materia
de politicas ciertamente mezclan las dos vertientes de
tal manera que dificultan la claridad.

Por lo tanto, en lo que aparenta ser una serie de com-
promisos bastante claros, de hecho existe una dinami-
ca doble. En términos de prevencion y resolucion de
conflictos, la afirmacién es de una conexién firme cau-
sal entre mejores compromisos en materia de seguri-
dad y eficacia de los esfuerzos en materia de desarro-
[lo. Pero en relacion con la agenda de seguridad mas
amplia, la PCD parece ser mas bien un campo de bata-
[la conceptual donde las comunidades de desarrollo y
de seguridad se enfrentan entre si. De acuerdo con la
comunidad de desarrollo, se trata de limitar los enfo-
ques de seguridad de la UE y la incipiente Politica
Europea de Seguridad y Defensa (PESD) con vistas a
asegurar que éstas no perjudiquen el desarrollo. Segin
la comunidad de seguridad, se trata de facilitar una
serie de relaciones exteriores de la UE mas politizada
(y necesaria en su opinién). El nexo entre seguridad y
desarrollo sigue siendo una dificil mezcla en la cual se
refuerzan reciprocamente; la reaccion de algunos a la
PESD; y una reaccion opuesta de otros a un ambiente
estratégico distinto.
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Resolucion de
conflictos y respuestas
a situaciones de crisis

Al analizar la cuestion de la coherencia en relacion con
situaciones de conflicto abierto, surge la pregunta
sobre si el vinculo de doble sentido entre las politicas
de desarrollo y de seguridad ha producido algiin cam-
bio significativo en materia de politicas. Esto se puede
analizar a lo largo de cada una de las direcciones del
vinculo entre seguridad y desarrollo:

En primer lugar, ;han aumentado los compromisos hacia
el desarrollo en los Estados fragiles y se han empleado
como parte de la estrategia de resolucién de conflictos?
La filosofia basica de “hacen falta mas esfuerzos en
materia de desarrollo para la seguridad”, se ha repetido
de manera ritual. ; Pero se ha puesto en practica?

En segundo lugar, y en el sentido inverso, ;han apoyado
los compromisos de seguridad de la UE a los objetivos
de desarrollo? ;Se preocupan mas los fondos destinados
al desarrollo por la seguridad? ;Y estan estos fondos
mas ligados a imperativos especificos de apoyo a la paz?

Con base en la evidencia, las respuestas a estas pre-
guntas no son del todo positivas.

a) La seguridad mediada por el desarrollo

Los expertos afirman que la UE todavia no tiene capa-
cidad para llevar a cabo una transicién coherente y sin
problemas de instrumentos de respuestas a situaciones
de crisis a corto plazo a instrumentos de desarrollo a
largo plazo, empleados de manera especifica y consi-
derable como seguimiento del compromiso de seguri-

dad.? Cominmente se sugiere que la UE todavia esta

9c. Gourlay, *Community instruments for civilian crisis manage-
ment”, en Nowak A. (ed), Civilian crisis management: the EU way,
Chaillot paper n0.90, junio de 2006, p.60.
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en una fase preliminar para convertir la ayuda al des-
arrollo en “sensible al conflicto”.10 Los diplomaticos
lamentan que la comunicacion de 2006 sobre la
“Vinculaciéon de la Ayuda, la Rehabilitacion y el
Desarrollo’ haya producido tan pocos cambios concre-
tos.1r Un informe del Parlamento Europeo de abril de
2007 reclamé que la dimensién de la pobreza en cues-
tiones de seguridad es todavia ignorada en la practica
a nivel de la UE.22

Los encargados de formular las politicas en Bruselas
se quejan de que en la practica existen muy pocos
expertos en el tema de conflicto en los circulos de for-
mulacion de politicas de desarrollo. La Unidad de
Prevencion y Gestion de Crisis creada por la Comision
en 2001 admite no haber conseguido un manejo real
sobre las cuestiones de desarrollo. Los encargados de
formular las politicas lamentan que el vinculo, mutua-
mente beneficioso, entre seguridad y desarrollo no se
haya establecido con suficiente detalle en las estrate-
gias de resolucion de conflictos como para poder pro-
porcionar una orientacién operacional significativa a
los funcionarios del area de desarrollo encargados de
asignar los limitados recursos.

Los funcionarios admiten que las aportaciones perti-
nentes a la seguridad en la planificacién de la ayuda al
desarrollo a nivel pais siguen siendo insignificantes.
También persiste la desconexion con los aspectos
comerciales de las politicas de desarrollo: por ejemplo,
los intentos por incorporar una variacién sensible al
conflicto en el Sistema de Preferencias Generalizadas
(SPG) de la UE sobre preferencias comerciales se
encontraron con muchas dificultades.1> De forma cru-
cial, los debates internos de la UE se centraron mucho
mas en la relacién entre militares y civiles que en el vin-

culo mas amplio entre desarrollo y seguridad.

10 ¢, Gourlay, “Civil-civil coordination in EU crisis manage-
ment”, en Nowak A. (ed) Civilian crisis management: the EU way,
Chaillot paper n0.90, junio de 2006, p.107.

11p, Helly, “Security Sector Reform: from Concept to Practice”,
European Security Review, 31, diciembre de 2006, p. 11.

12 Informe del Parlamento Europeo, Comité de Asuntos
Exteriores, A6-0130/2007, abril de 2007, Mocién para una
Resolucién del Parlamento Europeo.

13 Ivan Briscoe, Conflict prevention and the European response
to states in crisis, Comentario FRIDE, marzo de 2007, p.4,
www.fride.org



Muchos en Bruselas expresan preocupaciones de que,
lejos de aportar un mayor impetu a los esfuerzos en
materia de desarrollo, las nuevas estructuras militares
de toma de decisiones se han desarrollado como una
serie de instituciones separadas y competitivas.
Algunos funcionarios de la PESD admiten que todavia
no se ha prestado mucha atencién a cémo se relacio-
nan las misiones de la UE con los procesos de des-
arrollo a largo plazo. La Unidad Policial en la
Secretaria del Consejo tiene pocos vinculos sistemati-
cos con los aspectos de la gestion de crisis civil llevada
a cabo a través de otras estructuras institucionales de
la UE. Los funcionarios reconocen que las decisiones
en las misiones de la PESD se toman militarmente, y
s6lo después, como una cuestién secundaria, se consul-
ta a los expertos en desarrollo, gobernabilidad o refor-
ma del sector de la seguridad (RSS) —en vez de que
éstos participen de manera integral en la planificacion
de la estrategia de resolucion del conflicto.

Esto significa que las deliberaciones de seguridad tra-
dicionales todavia se basan en el uso eficaz de los fon-
dos para el desarrollo, en lugar de aumentar su efica-
cia. A modo de ejemplo, los debates sobre el Cédigo de
Conducta de la UE en materia de transferencia de
armas (que se lleva a cabo dentro del grupo de traba-
jo COARM) no se han beneficiado del vinculo con poli-
ticas de desarrollo: el progreso limitado en hacer mas
estricto el cédigo de conducta es todavia citado por
varios como evidencia de la poca profundidad de la
coherencia entre seguridad y desarrollo.

A nivel nacional, la variacién significativa se limita a
aprovechar los recursos en materia de desarrollo para
el logro de los objetivos de resolucién de conflictos. Los
Paises Bajos han incluido su agencia de desarrollo en
el Ministerio de Asuntos Exteriores, en parte para faci-
litar un despliegue mas estratégico de la ayuda holan-
desa. En 2006, este pais cre6 un fondo comin para
apoyar el sector de la seguridad, incorporando milita-
res y funcionarios del area de desarrollo. Estas accio-
nes han motivado algunas malas reacciones, con criti-
cas de dos de los tres partidos de la actual coalicion en
el gobierno holandés por la mezcla de fondos militares
con otros destinados al desarrollo, en particular, con
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referencia a la participacion de los Paises Bajos en
Afganistan. En Francia, la Direccion de Desarrollo esta
incorporada de manera similar dentro del Quai
d’Orsay.14 Las agencias de desarrollo alemanas (tanto
la BMZ como la GTZ), por el contrario, defienden
ferozmente su autonomia del Auswértiges Amt;15
diplomaticos europeos han revelado que durante la
presidencia alemana en 2007, esto significaba que las
cuestiones relativas a Africa se trataban desde una
fuerte perspectiva de desarrollo, lo que dificultaba la
coordinacién a nivel de la UE en este periodo con rela-
cion al vinculo nominal con la seguridad.

El Reino Unido ha sido pionero en el desarrollo de un
conjunto formal de vinculos relativos a la formulacién
de politicas a través de sus dos Fondos de Prevencion
de Conflictos, disefiados para fomentar programas con-
juntos entre el Ministerio de Asuntos Exteriores, el
Departamento para el Desarrollo Internacional (DfID)
y el Ministerio de Defensa. En 2005, se cre6 una
Unidad interministerial similar de Reconstruccion
Posconflicto (PRU, por sus siglas en inglés). Entre
2001 y 2006, el porcentaje de la ayuda al desarrollo
britanica destinada a los “Estados fragiles’”” aumenté
de 17 a 33 por ciento.e No obstante, existen diferen-
tes valoraciones sobre la eficacia de los Fondos; toda-
via existen dudas sobre si éstos han mejorado en la
practica la inversion en actividades de mitigacion de
conflictos sensibles al desarrollo, o si simplemente han
dotado a los tres ministerios con fondos para financiar
a cualesquiera que fueran las politicas que ya financia-
ban de manera individual. Segin algunas criticas, la
rivalidad interministerial ha diluido el trabajo de la
PRU a una mera funcién de asesoria en situaciones de
conflicto.17 Con todo, no parece que sea posible la cre-
acion de estructuras colectivas similares a nivel de la
UE en las cuales las vertientes diplomaticas, de segu-
ridad y de desarrollo de la maquinaria de formulacion
de politicas de Bruselas se encargaran de disefiar mas

iniciativas “unificadas”.

14 Ministerio de Asuntos Exteriores francés.
15 Ministerio de Asuntos Exteriores aleman.

16 DfID, Governance, Development and Democratic Politics,
2007, p.48.

17 Nora Bensahel, “0Organising for Nation Building”, Survival
49/2, 2007, p.49.
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b) Desarrollo con informacion sobre la seguridad

A la inversa, se han introducido mejoras para que los
fondos de desarrollo tengan mas en cuenta a la sequ-
ridad. Esto se ve tanto en las politicas de resolucién
de conflictos a largo plazo como en los nuevos fondos
destinados a respuestas inmediatas a situaciones de

crisis.

El noveno Fondo Europeo de Desarrollo (FED) inclu-
ye una provision formal para que la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) brinde apoyo a las iniciativas de
mitigacién de conflictos. También han estado disponi-
bles algunos fondos para las actividades estandar de
resolucion de conflictos en paises como la Republica
Democratica del Congo (RDC) y Sierra Leona. En los
Gltimos afios, uno de los mayores proyectos de la
Comision Europea consisti6 en un programa de
Rehabilitacion de 20 millones en Uganda del Norte.
De manera crucial, se acordé para el periodo 2004-
2007 la Facilidad de Paz en Africa (APF, por sus
siglas en inglés) con un presupuesto de 250 millones
con el fin de unificar los fondos relativos a los con-
flictos fuera del FED. El acuerdo sobre el Articulo 11
de los Acuerdos de Cotonou que proporciona una
base legal para este tipo de fondos del FED relativos
a los conflictos, es considerado con frecuencia por
parte de diplomaticos como uno de los principales
logros en relacién al vinculo entre desarrollo y segu-
ridad —segln un encargado de formular politicas,
“‘cinco afios antes nadie hubiera aceptado Lesta pro-

visionl”.

Segln el décimo FED, se asignaran 300 millones adi-
cionales a la APF para el periodo 2008-2010. Desde
2007, el nuevo Instrumento de Estabilidad amplia el
alcance de ese tipo de fondos, adicional al FED. En
particular, se han aumentado de manera significativa
los fondos destinados al Desarme, la Desmovilizacion y
la Reinsercion (DDR). En mayo de 2007 se establecid
el compromiso de acelerar el progreso en los debates
en curso sobre el “Concepto Propio de la Unién
Europea para Reforzar las Capacidades Africanas de
Prevencion, Gestion y Resolucién de Conflictos”, lan-
zado en junio de 2006. La UE ha propuesto convertir
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el programa francés RECAMP18 de capacitacion mili-
tar en un instrumento de la UE, y aprovecharlo para
aumentar el apoyo y la formacién de la Fuerza de
Reserva Africana (ASF, por sus siglas en inglés).19

El Mecanismo civil de Reaccion Rapida, creado dentro
del marco de la PESD, incluye provisiones para el des-
pliegue de expertos legales, de la policia y de la admi-
nistracion civil. Las nuevas “‘fuerzas’’ para los Balcanes
y los Grandes Lagos incorporan todos los ambitos ins-
titucionales trabajando en esas regiones —los expertos
en desarrollo tienen un papel junto a funcionarios espe-
cializados en temas de democracia y derechos huma-
nos, secciones de gestion de crisis, expertos en seguridad
y aquéllos responsables por las politicas econémicas.
Algunos observadores sugieren que la Direcciéon de
Desarrollo de la Comisién ha comenzado a participar
en la resolucion de conflictos en parte para salvaguar-
dar su propia influencia, puesto que la agenda de los
“Estados fragiles” ha ganado importancia en otras par-
tes de la maquinaria institucional de Bruselas.

En general, sin embargo, es dificil juzgar la escala de
las actividades de mitigacién de conflictos ya que no se
recopilan datos exactos sobre qué cantidad de los
diversos presupuestos de ayuda geograficos principales
de la Comisién esta destinada a la resolucién de con-
flictos y operaciones de apoyo a la paz. En palabras de
un experto, el simple hecho de que tales cantidades no
estén identificadas pone en duda la coherencia entre
desarrollo y sequridad.20

En la practica, la APF se ha usado como un fondo ope-
racional para apoyar la misién de la Unién Africana
(UA) en Darfur y no como una iniciativa de capacita-
cion a largo plazo como era su objetivo inicial. Fuera
de los fondos de la Comision, el tamaiio limitado de los
presupuestos de la Politica Exterior y de Seguridad

18  Fortalecimiento de las Capacidades Africanas de
Mantenimiento de la Paz (RECAMP, Renforcement des Capacités
Africaines de Maintien de la Paix).

19 VIII Reunion de la Troika Ministerial UE-Africa, Bruselas, 15
de mayo de 2007, Comunicado Final, 9678/07, p.4.
20 ¢, Gourlay, “Community instruments for civilian crisis mana-

gement”, en Nowak A. (ed) Civilian crisis management: the EU way,
Chaillot paper no. 90, junio de 2006, p. 59.



Comun (PESC) y la PESD sigue siendo un tema recu-
rrente en los debates de Bruselas. Con la unidad del
Alto Representante de la PESD operando con un pre-
supuesto muy bajo, con frecuencia las intervenciones
de seguridad se tienen que improvisar a través de con-
tribuciones nacionales ad-hoc. EI Consejo ha intentado
rectificar esta situacion usando los compromisos de la
PCD, si bien todavia no ha tenido éxito.

Mientras que las misiones de la PESD han proliferado,
el proclamado vinculo entre sequridad y desarrollo no
parece haber aumentado de manera significativa la
voluntad politica de la UE de llevar a cabo interven-
ciones militares de combate a gran escala en situacio-
nes de conflicto. EI Consenso sobre Desarrollo insiste
que la UE “‘no puede mantenerse al margen’” cuando
estallan conflictos, en parte porque eso mina sus
esfuerzos en materia de desarrollo. Pero en la practi-
ca, la UE sigue inclinada a “*mantenerse al margen”. Si
algunos criticos temian que el compromiso con la
coherencia entre seguridad y desarrollo se usara como
pretexto para una militarizacién de gran alcance de la
politica exterior de la UE, hasta hoy estas preocupa-
ciones no son justificables.

A cambio, la UE se ha limitado a apoyar la “subsidia-
riedad multilateral”’, a través del apoyo a las interven-
ciones de otras organizaciones, en particular la UA en
los casos de Somalia y Sudan.2! En relacién a este
Ultimo patis, la escala de la contribucién de la UE es de
todas formas extremadamente modesta en compara-
cién con la escala de la mision de la UA y la ONU que
serfa necesaria para tener un impacto significativo en
el conflicto en Darfur. El —a la hora de escribir estas
lineas, eventual— despliegue de una misién fronteriza
de la UE en El Chad tendra un impacto indirecto
mayor en la crisis de Darfur, europeizando en efecto las
actividades militares francesas existentes en EI Chad.

Bajo la PESD, la UE ahora avanza hacia la creacion
de nuevos “Grupos de Combate” —fuerzas méviles de
despliegue rapido. Pero todavia no se ha decidido cémo

21 . Gibert, Monitoring a region in crisis: the European Union
in West Africa, Chaillot Paper no. 98, enero de 2007, p. 30.
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se desplegaran estas fuerzas. Los encargados de for-
mular las politicas estan de acuerdo en que estos
Grupos proporcionan una capacidad adicional de hecho
insignificante. De momento, es probable que se desplie-
guen solamente dos Grupos de Combate de manera
simultanea. Para algunos Estados, este compromiso no
significa mas que un nuevo envoltorio para la capaci-
dad ya existente. Los Grupos de Combate no solucio-
nan el punto mas débil de la UE —su capacidad estra-
tégica de transporte aéreo. Seguin algunos expertos, la
naturaleza y escala de los Grupos de Combate implica
que éstos sélo sirven para tareas de proteccion basica
en momentos de crisis (proteccion de aeropuertos, ciu-
dadanos europeos, entre otros) y no ofrecen la posibi-
lidad de ser integrados en los esfuerzos de reconstruc-
cion y desarrollo a mas largo plazo.22 Los expertos
lamentan que en vez de usarse como una reserva estra-
tégica de facto, hasta el momento los Grupos de
Combate han sido considerados Utiles en respuestas a
situaciones de crisis singulares. La Gendarmeria
Europea creada en 2004 por cinco Estados miembros
de la UE todavia no ha realizado ninguna operacion.
Un ministro en funciones lamenta que las capacidades
de seguridad europeas aun estan por detras de sus
esfuerzos en materia de desarrollo y que en este senti-
do “'se ha avanzado poco en la viabilidad” de vincular
las politicas de seguridad y desarrollo.23

En sintesis, en ambos sentidos del vinculo entre de-
sarrollo y sequridad, el progreso y los cambios tangi-
bles en materia de politicas han sido relativamente
limitados. Ciertamente, entrevistas realizadas a algu-
nos encargados de formular las politicas revelan que
desde que se empezd a situar de manera creciente
este vinculo en el centro de la politica exterior de la
UE, han surgido discrepancias significativas sobre las
definiciones basicas acerca de lo que constituye “‘de-
sarrollo” y lo que constituye “‘seguridad”.

A un determinado nivel, esto se considera el propio pro-
posito de la PCD: la evaluacién empieza a enfocar en

22 ¢, Molling, ‘\EU Battle Groups 2007: where next?’, European
Security Review, diciembre de 2006, p.7.

23 Jodo Gomes Cravinho,‘The EU’s development policies are still
out of step with its security role’, Europe’s World, junio de 2007.

Richard Youngs



el compromiso general fusionado con el desarrollo y la
seguridad, en vez de centrarse en qué medidas politicas
individuales se categorizan segin cada uno de estos dos
objetivos. Algunos profesionales indican que no es ni sor-
prendente ni deseable que los actores en materia de
seguridad permanezcan centrados en intervenciones epi-
sodicas y a corto plazo, mientras que los actores en
materia de desarrollo se centran en procesos de cambio
a largo plazo: en muchos escenarios de conflicto es nece-
saria una mezcla adecuada de estos dos enfoques.
Asimismo, el que las comunidades de seguridad y de des-
arrollo estén por lo menos dialogando sobre enfoques
fusionados es significativo, cuando antes esto hubiera
sido un anatema para los dos conjuntos de actores.

No obstante, esta fusion putativa ha dado lugar a algu-
nas controversias basicas. A modo de ejemplo, algunos
expertos y encargados de formular las politicas insis-
ten en que la contribucién europea a la APF represen-
ta el elemento de fomento de la politica de seguridad
orientada al desarrollo; para otros, representa una des-
viacion de los fondos del desarrollo hacia la seguridad.
Estas controversias estan presentes al interior y entre
diversos Estados miembros.

Algunos van mas alla y sugieren que en estas definicio-
nes controvertidas no existe ninguna intencién sincera de
enfrentarse al desafio de cémo fusionar el desarrollo y
la seguridad de manera genuina. Antes bien, se conside-
ra que las declaraciones sobre “‘coherencia’, en esencia,
estan motivadas por el deseo de cada parte de la maqui-
naria de formulacién de politicas de la UE de obtener
mas poder y mayores recursos.24 Un profesional obser-
va que cada parte de la maquinaria multinivel de la UE
busca utilizar cada nueva y supuestamente “‘unificada’”
iniciativa burocratica como un medio para promocionar

su propia “‘manera tradicional de hacer las cosas”.

Esta dindmica se ha visto en algunas situaciones muy
concretas. Mientras que el Instrumento de Estabilidad

formalmente parecia proporcionar envios mas amplios

24 Niagalé Bagoyoko y Marie Gibert, The European Union in
Africa: The Linkage between Security, Governance and Development
from an Institutionalist Perspective, Documento de Trabajo 284,
Sussex: Institute for Development Studies.
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de los fondos publicos, tuvo lugar una serie de batallas
legales entre el Consejo y la Comisién sobre exacta-
mente qué tipo de fondos estan permitidos y quién los
controla —la Comision acusando al Consejo de apro-
piarse politicamente de “sus’’ fondos destinados al des-
arrollo, y el Consejo oponiéndose a que la Comisién
tuviera competencias en relacion a ciertos tipos de fon-
dos de apoyo a la paz. Un ejemplo reciente se dio res-
pecto de los fondos para un programa de Ecowas de
armas pequefias financiado por el Consejo; la Comisién
alegaba que el Consejo no podia autorizarlo porque se
trataba de un asunto de “desarrollo”y llevé al Consejo
a los tribunales. Un encargado de formular politicas
admitié que estas batallas legales a menudo convierten
la PCD en una parodia en la practica, “‘eclipsando los
debates sobre lo que realmente significa la coheren-
cia”. Algunos escépticos también sefialan que el
Instrumento de Estabilidad s6lo une una serie de fon-
dos relativos a la seguridad existente y representa sim-
plemente un nuevo envoltorio sin ningln aumento sig-

nificativo del presupuesto.

Ejemplos de paises

Mientras que los estudios de casos en profundidad
sobre paises van mas alla de los objetivos de este docu-
mento, algunos de los defectos mencionados pueden ser
brevemente ilustrados mediante algunas situaciones de
conflicto concretas.

Sierra Leona demuestra la carencia de vinculos en
ambos sentidos. EI compromiso de seguridad europeo
ha sido limitado. En el afio 2000, el Reino Unido solici-
16, sin éxito, que los Estados miembros contribuyeran
con tropas. Los gobiernos europeos se negaron a hacer
contribuciones a los fondos del Reino Unido y la
Comisién tras la guerra civil de Sierra Leona. Tras las
elecciones de 2002 y el cese formal del conflicto, Sierra
Leona recibi6 del Reino Unido una asignacion de ayuda
per capita mas generosa que cualquier otro pais africa-
no.25 Pero el Unico otro donante europeo que propor-

25 Kampfner J., Blair’s Wars, Londres: Free Press, 2004, p.71.



ciond una cantidad de fondos significativa a Sierra
Leona —el pais mas pobre del mundo— fue la Comisién
Europea. Londres ha lamentado esa falta de compro-
miso por parte de sus socios europeos. A la inversa,
desde la perspectiva de la Comisién y algunos otros
Estados, el Reino Unido parecia tener poco interés en

consultar o compartir informacién sobre Sierra Leona.

En Costa de Marfil, la situacion fue similar. La Comi-
sién desembolsé un paquete de ayuda de 250 millones
durante el conflicto, pero ningtin otro donante ha apo-
yado de manera sustancial el compromiso de Franciay
la Comisién. En 2005, Francia asigné 70 millones a
Costa de Marfil y Alemania aportéd 13 millones, pero
ningn otro gobierno europeo ofrecié mas de 4 millo-
nes.26 Un diplomatico observé que la UE ha desempe-
fiado un “‘papel limitado’ en este caso, precisamente
debido a la participacién bilateral de Francia. Ademas,
la politica britanica en Sierra Leona es muy distinta a
la politica francesa en Costa de Marfil, la cual se cen-
tré mas en una supuesta mediacién equilibrada de las

élites.27

En Ruanda, el Reino Unido y Francia han llevado a
cabo enfoques casi diametralmente opuestos en materia
de desarrollo en una situacioén de posconflicto. La ayuda
britanica (y holandesa) aumentaba en la medida en que
la francesa disminuia. Las relaciones diplomaticas entre
Franciay Ruanda se rompieron en 2006 después de que
una corte francesa abriera un juicio en relaciéon al geno-
cidio de 1994. Francia incluso abogé por la finalizacion
de la ayuda de la Comisién a Ruanda. Nigeria es quizas
el ejemplo més llamativo donde los esfuerzos en mate-
ria de desarrollo no aumentaron en la medida en que el
conflicto empeoraba. EI Reino Unido incrementd su
ayuda bilateral y en el verano de 2005 el Reino Unido
consiguié que Nigeria recibiera el paquete de alivio de
la deuda mas grande de la historia. Pero Nigeria sigue
siendo el pais receptor de la ayuda de la UE per capita
mas baja de todo el Africa subsahariana.28

26 Datos sobre la ayuda de la OCDE, 2005, www.oecd.org
27 R, Youngs, “The EU and Conflict in West Africa’”, European
Foreign Affairs Review, 11/3, 2006.

28 Nigeria-Comunidad Europea, Support Strategy and Indicative
Programme 2001-2007.
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Algunos expertos y diplomaticos insisten en que la
politica europea en la Republica Democratica del
Congo (RDC) es un ejemplo mas positivo del vinculo
entre desarrollo y seguridad. Una valoracién favorable
asegura que la UE desconcert6 a sus criticos y demos-
tr6 que la Operaciéon Artemis —la misién de la PESD
que ayudé a estabilizar Bunia en la RDC oriental en
2003- no fue una operacion esporadica. La Operacién
Artemis reactivd un nuevo compromiso de cooperacion
al desarrollo y, en particular, un nuevo enfoque en la
formacién de la policia en el cual el Consejo y la
Comisién unieron sus respectivos enfoques en materia
de cooperacion en el sector de la seguridad.29 Poco
después de la Operaciéon Artemis, se introdujo un
paquete de ayuda al desarrollo y capacitacion institu-
cional de 200 millones. Se desplegd una segunda
misién durante las elecciones de 2006 para ayudar a
proteger a los observadores de la ONU. No obstante,
algunos criticos lamentan que los esfuerzos de la UE
en ayudar a reconstruir la economia contintian siendo
modestos. Desde luego, la Operacién Artemis no consi-
guié crear las condiciones para una paz sostenible y la
inestabilidad perduré en la RDC. Los criticos condenan
a la UE de “fracasar en vincular mejor la gestion de
crisis militar con una consolidaciéon de la paz mas
amplia” en la RDC.30 En la practica, ha habido poca
planificacién conjunta de las actividades de seguridad
y desarrollo. La mision de 2006 fue retirada incluso
antes de que se supiera qué iba a pasar politicamente
tras las elecciones.

La UE se ha negado a intervenir directamente en
Sudan. Ello contrasta con el apoyo militar directo de
Francia a los gobiernos de El Chad y la Republica
Central Africana contra los rebeldes apoyados por
Sudan —como se ha indicado, es esta ayuda militar la
que esta actualmente en proceso de europeizacion. Por
el contrario, la UE proporciond apoyo financiero y for-
macion para la Union Africana. La ayuda total de la

29 M. Martinelli, “Helping Transition: The EU Police Mission in
the Democratic Republic of the Congo (EUPOL Kinshasa) in the
Framework of EU Policies in the Great Lakes”, European Foreign
Affairs Review, 11/3, 2006, pp. 379-399.

30 saferworld-International Alert, Strengthening Global Security
Through Addressing the Root Causes of Conflict: Priorities for the
Irish and Dutch Presidencies in 2004, 2004, pp. 6-8.
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UE a Sudan se ha cuadruplicado desde 2003. Pero se
ha ejercido poca presién politica sobre el Gobierno de
Sudan para que éste sofrene la milicia Janjaweed.
Ciertamente, las criticas mas duras a veces parecen
estar dirigidas a las facciones rebeldes que no firmaron
el Acuerdo de Paz de Darfur. En 2007, Tony Blair
parecia ser el Unico lider europeo que abogaba de
manera significativa por una presiéon punitiva mayor
sobre el gobierno sudanés y una zona de exclusion
aérea —aunque en septiembre el nuevo Presidente fran-
cés, Nicolas Sarkozy, también prometié una linea mas
dura por parte de Francia. El Parlamento Europeo ha
criticado de forma visceral las debilidades de la UE en
Dafur. El acuerdo de paz no ha dado lugar a una gran
inversion en el desarrollo y la capacitacién institucio-
nal a largo plazo. La violencia continua ha tornado
superfluo el paquete de ayuda de 300 millones acor-
dado por la UE en el acuerdo de paz de 2004. De
manera crucial, el acuerdo de paz repartio el poder
pero no traté la cuestién subyacente de la reforma en
materia de gobernabilidad y, de hecho, vino acompafia-
do por restricciones adicionales en la capacidad de las
ONGs de recibir los fondos occidentales destinados al
desarrollo. Algunos donantes europeos se han centrado
en proporcionar ayuda a grupos rebeldes e inducirles a
firmar los acuerdos de paz, pero esta cooperacion no
ha estado libre de problemas.3!

Fuera de Africa, las mejoras relativas al vinculo entre
seqguridad y desarrollo parecen alin mas limitadas. La
UE ha sido durante muchos afios el mayor financiador
de proyectos de desarrollo en los Territorios Ocupados
de Palestina, pero desde el afio 2000 la UE ha privile-
giado la ayuda de emergencia a corto plazo en detri-
mento de los proyectos de desarrollo a largo plazo.
Desde la victoria de Hamas en las elecciones de enero
de 2006, s6lo se permiten formalmente los fondos des-
tinados a la ayuda de emergencia a corto plazo a tra-
vés del Mecanismo Temporal Internacional. A la vez
que han languidecido los programas de desarrollo, los
dos compromisos de la UE en materia de seguridad en
los Territorios Ocupados —un programa policial y una

mision fronteriza en Refah—también se han terminado.

La contribucidén europea mayoritaria a la segunda
misién de la Fuerza Interina de Naciones Unidas en
Libano (UNIFIL II) ha sido aclamada como el des-
pliegue en materia de seguridad mas exitoso. No obs-
tante, cabe destacar que el gobierno francés insisti6 en
que esa mision de la ONU formalmente se llevara a
cabo bajo el mando de un Comandante de Fuerzas
europeo en el terreno y una division estratégica domi-
nada por la UE en Nueva York. De esta manera, se ha
mantenido a la mision UNIFIL II institucionalmente
separada de las agencias de la ONU en Libano que tra-
bajan en cuestiones de desarrollo y capacitacion a mas
largo plazo. Cualesquiera sean las virtudes de UNIFIL
I1, la aportacién de la UE a los procedimientos opera-
cionales ha expresa y formalmente dividido los compo-
nentes de seguridad y desarrollo en vez de unirlos.

Por razones geopoliticas/ transatlanticas muy conoci-
das, Irak es un caso donde la UE se ha negado a ayu-
dar a los esfuerzos de reconstruccién econdémica con el
fin de mitigar el conflicto. Desde 2003, representantes
de la Comisién y los gobiernos europeos que no forma-
ban parte de la coalicion liderada por Estados Unidos,
han rechazado firmemente la linea de que “'la ayuda al
desarrollo es necesaria para mitigar el conflicto’” en
favor de la posicién de que “la seguridad es necesaria
antes de invertir en la ayuda al desarrollo”. Desde
2005 se han aprobado incrementos en las asignaciones
de ayuda, pero la mayoria de éstos siguen sin utilizar-
se en la practica. Los nuevos compromisos en materia
de ayuda ahora proyectados, en combinacién con una
aparente voluntad del Gobierno francés de volver a
comprometerse en Irak, podrian aportar pronto una
nueva evaluacion de este caso. No obstante, todavia
existen serias dudas sobre si los gobiernos europeos
querran contribuir con tropas a cualquier fuerza mul-
tilateral acordada con el fin de Ilenar el “vacio de las
capacidades de seguridad” a medida que y cuando se

retiren las fuerzas estadounidenses.32

En Afganistan, los encargados de formular las politi-
cas se lamentan de lo lenta que ha sido la UE en

aumentar sus esfuerzos en materia de desarrollo con

31 Africa Confidential 48/3, 2 de febrero de 2007 y 46/19, 23 de
septiembre de 2005.
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32 Richard Gowan, “From Beirut to Baghdad?”, E!Sharp, sep-
tiembre-octubre de 2007, pp. 44-46.



respecto a su presencia militar; “‘la lucha contra los
talibanes” en la practica no ha traido consigo iniciati-
vas para conseguir el apoyo civil. A pesar de su nom-
bre, los Equipos Provinciales de Reconstruccion (PRT,
por sus siglas en inglés) desplegados en Afganistan en
la practica contintian participando mas en la seguridad
que en tareas de reconstruccion. Las ONGs acusan a la
participacion europea en los PRTs de promover un
enfoque a corto plazo que va en contra de los princi-
pios fundamentales del desarrollo. EI Consejo tardd
cinco afios en enviar una misién policial a Kabul que
ademas so6lo contaba con 160 oficiales. El trabajo
relacionado con el sistema judicial, inicialmente lidera-
do por Italia y después por la Comisién, ha sido medio-
cre. Debido a la sensibilidad doméstica, los gobiernos
de Alemania, Espafia, Paises Bajos e Italia o han indi-
cado sus intenciones de reducir sus operaciones en
Afganistan o se han negado a aflojar las restricciones
operacionales de sus tropas. (A la inversa, declaracio-
nes de Nicolas Sarkozy indican un posible cambio de
direccién en la politica francesa a favor de aumentar
el despliegue de tropas francesas en Afganistan).

De manera significativa, ha sido en los Balcanes
donde fueron desembolsadas cantidades realmente
importantes de fondos de la Comisién para labores de
reconstruccion y acompanar asi el compromiso con la
seguridad. Si bien la UE ha invertido mucho (de
manera tardia, quizas) en una comprehensiva serie de
iniciativas econémicas y sociales en los Balcanes, eso
se deberia ver como una muestra para la “integra-
cion en las estructuras de la UE como mitigacién de
conflictos” en vez de “desarrollo como mitigacion de
conflictos” en el sentido mas estricto. La mayor parte
de la ayuda europea en los Balcanes esta dirigida a
ayudar a los Estados a cumplir con sus compromisos
relativos al proceso de Estabilizacién y Asociacion
para armonizar la amplia gama de legislacién con el
corpus europeo. Las ONGs dedicadas al desarrollo
han criticado este enfoque en los Balcanes, en base a
que demuestra que el vinculo entre seguridad y des-
arrollo se trata esencialmente de desviar la ayuda
destinada a aliviar la pobreza hacia el apoyo a los
objetivos estratégicos occidentales en Paises de
Renta Media.

La fusion entre seguridad y desarrollo: jOtro estancamiento europeo?

La agenda de
seguridad mas amplia

Mas alla de las intervenciones discretas en situaciones
de conflictos, esta la cuestion de si los enfoques princi-
pales de sequridad de la UE se han vuelto més sensi-
bles al desarrollo y si han ayudado a desencadenar
mayores esfuerzos y recursos para la modernizacion
econdémica. En un sentido formal, pareceria que hay un

cambio muy positivo que informar en ese asunto.

Los gobiernos europeos y los diplomaticos afirman
constantemente que las lecciones que aprendieron de
los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001
son que las causas del terrorismo y la inestabilidad
internacional se encuentran en el subdesarrollo econé-
mico y politico. Cada vez con mayor asiduidad las ame-
nazas a la sequridad se perciben como el resultado de
déficits en materia de “‘seguridad humana’. Si bien
muchos gobiernos europeos han aceptado retéricamen-
te este vinculo desde mediados de los afios 1990, tras
el 11-S se ha fortalecido el enfoque en su puesta en
practica, y Estados que antes se adherian a enfoques
de sequridad mas tradicionales orientados a la conten-
cién parecen haber cambiado de posicion.

El Alto Representante de la UE para la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, Javier Solana, sugiere
que si no se puede esperar que el desarrollo y la refor-
ma apacigiien de manera inmediata a los terroristas
mas implacables, éstos han sido “‘nutridos con un fondo
de desafectos’” engendrado por las condiciones sociales
y econdmicas reinantes.33 A este nivel, los esfuerzos de
la UE por desarrollar politicas de seguridad mas holis-
ticas y eficaces tras el 11-S ofrecen un potencial signi-
ficativo para los objetivos de desarrollo. Surge la posi-
bilidad de que las preocupaciones en materia de segu-
ridad desbloqueen recursos adicionales para el de-
sarrollo, y que la comunidad de desarrollo obtenga

mayor control sobre politicas exteriores mas amplias.

33 Financial Times, 25 de marzo de 2004: 13.
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Pakistan es un ejemplo de donde preocupaciones en
materia antiterrorista conllevaron aumentos significa-

tivos en los fondos destinados al desarrollo.

No obstante, aunque estos nuevos pensamientos y pre-
ocupaciones hayan ayudado a desencadenar un com-
promiso con el aumento de la ayuda al desarrollo, algu-
nos en la UE no estan a favor de esta situacién. Las
dudas surgen porque los recursos no estan estricta-
mente dirigidos a los Estados en vias de desarrollo mas
pobres, sino que incluyen cada vez con mayor frecuen-
cia compromisos con los Paises de Renta Media cuan-
do estan en juego cuestiones de seguridad. Si el 11-S
ha reforzado algunos de los esfuerzos en materia de
desarrollo en Oriente Proximo, algunos ministerios de
desarrollo (el francés y el espaiiol) dan la bienvenida e
intentan avanzar con la iniciativa, pero otros (DfID) lo
critican: los primeros lo ven como la manera arqueti-
pica de como se deben fusionar la seguridad y el de-
sarrollo; los segundos lo ven como un elemento de una
preponderancia preocupante de la seguridad sobre el
desarrollo.

No ha habido una desviacién masiva de los recursos de
ayuda de los Estados mas pobres hacia la nueva linea
estratégica para Oriente Proximo; la mayor parte con
diferencia de los aumentos de la AOD europea prome-
tidos se han dirigido a Africa (aunque la proporcién de
la ayuda europea destinada a Africa haya disminuido
un poco en los dltimos afios). Sin embargo, algunos
incrementos en materia de recursos, indudablemente,
han reflejado enfoques hacia la seguridad que tienen
poco que ver con el desarrollo, y podrian interpretarse
como una desviacion de los recursos lejos de la ayuda
al desarrollo. Esto se aplica sobre todo a nuevas asig-
naciones significativas para el control de la inmigracién
ilegal, nuevos programas de asistencia técnica para la
cooperacion en materia antiterrorista con paises en
vias de desarrollo, y nuevas iniciativas costosas de
seguridad en materia de vigilancia, especialmente en el
Mediterraneo. En 2005, el Parlamento Europeo Ilevé
a la Comisién a los tribunales en relacion con el uso de
fondos destinados al desarrollo en la gestion fronteri-
za en Filipinas (el caso todavia no se ha resuelto). Las
recientes propuestas de la Comisién sugieren que “el
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didlogo entre culturas” deberia ser apoyado como
parte del vinculo entre sequridad y desarrollo34 —este
es el tipo de ampliacion de la agenda que alimenta los
temores de los escépticos de que los recursos sean des-
viados a iniciativas de indole estratégica que no tienen
ninguna utilidad aparente para el éxito de la politica de
desarrollo de la UE.

El surgimiento de la condicionalidad vinculada a la
seguridad también corre el riesgo de eclipsar las prio-
ridades en materia de desarrollo. Las nuevas clausulas
en materia antiterrorista han sido incluidas en los
acuerdos con paises terceros y han retrasado muchas
negociaciones. Y desde luego, la condicionalidad relati-
va a las armas de destruccion masiva es cada vez mas
dominante en Estados como Siria, Libia e Iran, impi-
diendo o incluso retrocediendo los compromisos euro-
peos en materia de desarrollo. Se han introducido nue-
vas provisiones en relacién a la accién contra Estados
que no cooperan en el control de la inmigracion ilegal
—incluso si Francia y Suecia bloguearan una clausula
que expresamente estipule la suspensién completa de
la ayuda y el comercio en tales circunstancias. También
se ha presionado a los paises socios a firmar “‘acuerdos
de readmision” extendidos.3> Durante su mandato
como coordinador en materia antiterrorista de la UE,
Guy De Vries fue acusado por los circulos de seguridad
y de desarrollo de haberse centrado sélo en una serie
limitada de cuestiones de justicia y asuntos internos. La
linea “'‘blanda’” de la UE en relacién al gobierno sud-
anés refleja por lo menos en parte un deseo de mante-
ner la cooperacion en materia antiterrorista con una

fuente clave de informacién sobre Al-Qaeda.

Muchos diplomaticos se quejan de que los equilibrios
institucionales de la UE han cambiado en detrimento
de la comunidad de desarrollo. EI Ministro de Asuntos
Exteriores europeo y el Servicio Europeo de Accién
Exterior ciertamente fueron ideas inspiradas en cues-
tiones de seguridad: si bien estas iniciativas fueron
disefiadas nominalmente para aumentar la coherencia

entre la diplomacia y la politica de desarrollo, existen

34 Policy Coherence, op. cit, p. 11.

35 Ver Conclusiones de la Presidencia, Thessaloniki European
Council, 19-20 de junio de 2003.



preocupaciones en Bruselas de que su efecto sea res-
tringir el papel de la comunidad de desarrollo como un
area auténoma de influencia en materia de politicas.
Tras el acuerdo de junio de 2007 sobre un suavizado
tratado de reformas, muchos en la comunidad de des-
arrollo todavia temen que el nuevo Unico jefe de la
politica exterior europea sea una estrategia por parte
de los lideres nacionales con el fin de asegurar un uso
mas estratégicamente dirigido de los recursos de ayuda
de la Comision. Este miedo se agrava por el pensa-
miento que, por naturaleza, Javier Solana, esta mucho
mas inclinado hacia la diplomacia en situaciones de
crisis y la mediacion con lideres que hacia cuestiones
de reforma a largo plazo.

Si bien la Estrategia de Seguridad Europea (ESS, por
sus siglas en inglés) y las estrategias de seguridad
nacionales de los Estados miembros han llegado a
esperar mucho mas de la ayuda al desarrollo, su apor-
tacién a la comunidad encargada de formular las poli-
ticas de desarrollo en la elaboracion de éstas, ha sido
insuficiente. En Bruselas, la ESS es considerada, en
palabras de un diplomatico, “‘el nifioc mimado de
Solana” — la Comisién deliberadamente “'se retiré” de
esa iniciativa. En este sentido, muchos encargados de
formular las politicas de desarrollo incluso consideran
que la ESS representa un paso atrds en los “logros”’
conseguidos en la iniciativa de gestion de crisis de
Gotemburgo en 2001 que habfa avanzado hacia una
mayor aportaciéon al desarrollo. Se considera que la
desaparicién de un Consejo de Desarrollo auténomo
debilité alin mas la aportacion del desarrollo en deli-
beraciones estratégicas. Una opinién comdn en
Bruselas es que el Comisario de Desarrollo, Poul
Nielson, fue progresivamente excluido de las delibera-
ciones sobre politicas tras los ataques del 11-S y que
su sucesor, Louis Michel, a pesar de cultivar un perfil

mas alto, no consiguio invertir esa tendencia.

La PESD trajo consigo un cambio en la atmésfera
general de formulacién de politicas de la UE, con un
cambio de poder hacia el Consejo y lejos de la
Comision. Algunos Estados miembros y la comunidad
de politicas de desarrollo han criticado duramente el
que se haya establecido un sistema de consultas muy
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informal y esporadico entre la nueva maquinaria de la
PESD, por un lado, y los foros de politicas de desarro-
llo y los departamentos de la Comision que dirigen las
iniciativas en materia de politicas con terceros paises,
por el otro. Funcionarios de la Comisién lamentan la
existencia de un cada vez mas débil “control civil”
sobre las politicas de seguridad de la UE y opinan que
la PESD/ ESS es mas bien un “‘mecanismo potencial
para la incoherencia’” que un impulso a su propio tra-
bajo.26 Aquellos que consideran el compromiso de la
sociedad civil como una parte integral del modelo de
poder civil de la UE se preocupan por el aparente
anuncio de la PESD de un proceso de toma de deci-
siones menos abierto. Ha habido un cambio de poder
apoyado por capitales nacionales hacia oficiales de
seguridad sin experiencia sobre la UE y poco conoci-
miento o comprensién de los enfoques llevados a cabo
a través de la Comision.

En el Comité Politico y de Seguridad (PSC, por sus
siglas en inglés) de la UE, las medidas antiterrorismo
han asumido un estatus de prioridad y existe poco com-
promiso hacia cuestiones de desarrollo y gobernabili-
dad.?” En palabras de un funcionario del Consejo, “Al
PSC le gusta solucionar las cosas... No esta interesa-
do en procesos a largo plazo”. Por ejemplo, existe un
debate en curso en el PSC sobre la expansion del ambi-
to de las misiones de Petersberg para incluir nuevas
asignaciones de fondos para la “‘seguridad nacional”.
Observadores resaltan que el PSC, el EUMC y el PMG
tienen un interés expreso o conocimientos minimos
sobre cuestiones de desarrollo.?®8 Funcionarios de
departamentos geograficos y diplomaticos en el pais
también han sido reacios a dejar que un nuevo enfoque
de “desarrollo y democracia” impida compromisos de
seguridad con regimenes autocraticos.

La comunidad de ONGs de desarrollo ha criticado lo
que considera que es un uso poco honrado de la condi-

36 A, Missiroli, ‘European Security Policy: The Challenges of
Coherence’, European Foreign Affairs Review 6/2,2001, p.192.

37 International Crisis Group (ICG), EU Crisis Response
Capabilities: An Update, 2002, p.12.

38 Policy Coherence for Development in the EU Council:
Strategies for the way forward, Informe preparado por el Centre for
European Policy Studies, Fiche on EU Security Policy, Marius Vahl,
junio de 2006, p. 62.
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cionalidad en detrimento del compromiso con los sec-
tores mas pobres de la sociedad, y la creciente tenden-
cia a que la ayuda sea canalizada a través de, o en
estrecha relacién con, los ejércitos. La mayoria de los
analisis académicos han criticado de manera similar a
la UE por estirar demasiado el vinculo entre seguridad
y desarrollo con el fin de priorizar las medidas antite-
rroristas y los objetivos relacionados con las armas de
destruccién masiva, que no son de relevancia funda-
mental para Africa y no encajan demasiado con la
identidad tradicional de la UE como un actor de de-

sarrollo.39

Como era de esperar, funcionarios del Consejo ven de
manera bastante distinta la persistencia de perspecti-
vas divergentes. Lamentan que la perspectiva de des-
arrollo sea todavia demasiado dominante en la identi-
dad internacional de la UE, que la Comisién todavia
“ierta millones” en proyectos de desarrollo sin la
menor idea de su impacto sobre la seguridad, que no
haya habido esfuerzos para “‘educar’ a los expertos en
desarrollo sobre los desafios en materia de seguridad,
que las conversaciones sobre la “‘confeccién’ de los
programas de desarrollo regional seglin imperativos de
seguridad no haya producido resultados concretos; y
que la continuada ineficacia en materia de dispersién
de la ayuda de la Comisién mine drasticamente su uti-
lidad para la seguridad.

Gobhernabilidad: ; El
eslabon de la cadena?

Podria afirmarse que el punto de confluencia mas lla-
mativo entre los objetivos de seqguridad y desarrollo se
encuentra en la evolucion de la agenda de gobernabili-
dad. Durante muchos afios, los ministerios de desarro-
[lo han apoyado la reforma en materia de gobernabili-
dad como un medio para mejorar la eficacia del des-
arrollo en pro de los pobres. Ahora, aparecen en el dis-

39 Amelia Hadfield, ‘\Janus advances? An analysis of EC develop-
ment policy and the 2005 amended Cotonou Partnership Agreement’,
European Foreign Affairs Review, junio de 2007.
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curso sobre seguridad de la UE vinculos notablemente
similares entre la reforma en materia de gobernabili-
dad y los intereses estratégicos. La liberalizacién poli-
tica y un mayor respeto por los derechos humanos se
consideran claves para tratar las causas del terrorismo
internacional y cuestiones de seguridad “‘blandas’’ con-
sideradas como amenazas a los paises occidentales. Si
bien una investigaciéon completa sobre el apoyo euro-
peo hacia la gobernabilidad democratica va mas alla
del propésito de este ensayo, a continuacion se encuen-
tran tres puntos fundamentales sobre su relacién con el

nexo entre seguridad y desarrollo.

1) Primero, se han producido por lo menos algunos
incrementos en la ayuda a la gobernabilidad democra-
tica en relacion con los compromisos en materia de
resolucién de conflictos. La estrategia de prevencién de
conflictos de 2001 de la Comisién puso énfasis en un
enfoque prioritario hacia la buena gobernabilidad, el
Estado de derecho y la “inclusién politica’”.4° La
Estrategia para Africa de la UE incluye una Iniciativa
para la Gobernabilidad y un Foro Africa-Unién
Europea sobre Derechos Humanos.4! Fundamen-
talmente, 2,7 mil millones del décimo FED (de un total
de 22 mil millones para el periodo 2008-2013) seran
destinados a recompensas para aquellos Estados de
Africa, del Caribe y del Pacifico (ACP) que se com-
prometan a cooperar con la UE en reformas en mate-
ria de gobernabilidad.

En la existencia de una plétora de diferentes instru-
mentos se puede percibir un intento comin por vincu-
lar elementos de gobernabilidad con las politicas de
seguridad. El presupuesto del Mecanismo de Reaccion
Rapida ha aumentado de manera gradual hasta llegar
a 30 millones al afio. Los envios del nuevo Instrumento
de Seguridad se basan en una serie de vinculos simila-
res entre el conflicto y la gobernabilidad. Las misiones
relativas al Estado de derecho de la PESD en Georgia
e Irak son quizas los testigos mas directos de la impor-
tancia de las cuestiones de gobernabilidad en los com-

40 Comisién de las Comunidades Europeas, Communication from
the Commission on Conflict Prevention, COM 211, 2001.

41 Comisién de las Comunidades Europeas, EU Strategy for
Africa: Towards a EuroAfrican pact to accelerate Africa’s develop-
ment, COM 489, 2005, p..25.



promisos de seguridad. En febrero de 2007, se acordd
una nueva misién de la UE para la reforma policial en

Afganistan.

Se han puesto a disposicién nuevos recursos de la
Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos
Humanos (IEDDH) —este presupuesto aumentd de
100 millones de euros antes del 11-S a 132 millones
para el afio 2004. La estrategia de la IEDDH para el
periodo 2002-2005 esta basada en un vinculo mucho
mas fuerte con los desafios relativos al conflicto. De los
29 nuevos paises identificados como “meta’” para los
fondos destinados a la democracia y los derechos
humanos entre 2002 y 2005, todos menos seis eran
“Estados en conflicto”. La siguiente IEDDH incre-
mentara, aunque modestamente, dichos fondos para el
periodo 2008-2103.

Es en la cuestion de la Reforma del Sector de
Seguridad (RSS) donde el vinculo entre las agendas de
gobernabilidad, seguridad y desarrollo es mas notable,
especialmente a través de las nuevas actividades en
materia de RSS en Africa. A mediados de 2007, 26
paises africanos recibian financiacién de la UE a tra-
vés de la RSS. A modo de ejemplo, la UE empez6 a
desempefiar un papel de liderazgo en la reforma poli-
cial y del sector de defensa en la RDC. Las nuevas
estrategias de la UE en cuanto a la RSS fueron acor-
dadas por el Consejo en 2005 y la Comision en 2006.
Dentro del Comité de Ayuda al Desarrollo de la
Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econémico (OCDE/CAD), la Comisién y una serie de
Estados miembros de la UE han celebrado nuevos
debates sobre la incorporacion de la ayuda destinada
al sector de seguridad en los perfiles de ayuda al des-
arrollo. La ayuda relativa a la RSS se ha presentado
como uno de los medios concretos mas cruciales de
puesta en practica de un enfoque mas holistico hacia
la sequridad. El argumento ha sido que la cooperacién
en cuestiones de sequridad ha avanzado de una tradi-
cional diplomacia de defensa hacia la incorporacion de
un enfoque que permite el compromiso con los milita-
res para mejorar la “gobernabilidad en materia de
seguridad”. La estrategia de la RSS del Reino Unido
fue elaborada conjuntamente por Ministerio de
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Defensa, el Ministerio de Asuntos Exteriores y el DfID.
Este tipo de enfoque —distinto del poder “‘blando” y los
conceptos tradicionales de poder “duro’’— es el que los
encargados de formular las politicas piensan que con-
formara la “'identidad de seguridad europea”.

En términos méas generales, en mayo de 2007 el DfID
lanzé una nueva estrategia sobre “Gobernabilidad,
Desarrollo y Politica Democratica’”, basada en un
compromiso mas explicito con el apoyo a la democra-
cia que el que tenia hasta el momento. EI DfID esta-
bleci6 en febrero de 2007 un Fondo para la
Gobernabilidad y Transparencia, valorado en 100
millones de libras (160 millones de euros) por un perio-
do de cinco afios, destinado a la sociedad civil, los
medios de comunicacién, sindicatos y parlamentos en
paises en vias de desarrollo, con el fin de “'vincular a los
ciudadanos y el Estado”. Los gastos en materia de
ayuda ahora deben estar basados en un Anélisis de
Pais sobre Gobernabilidad especifico para cada pais
receptor. La nueva estrategia insistia que el DfID esta-
ba trabajando mas ahora que antes en cooperacion con
los ministerios de Defensa y de Asuntos Exteriores en
el disefio de estrategias relativas al conflicto violento, y
que los Fondos de Prevencion de Conflictos habian
empezado a financiar proyectos de reforma democra-
tica en situaciones de conflicto —proyectos relaciona-
dos con los medios de comunicacion en Uganda y con
los partidos politicos en Nepal, por ejemplo. La Unidad
de Reconstruccion Posconflicto ya ha financiado pro-
yectos de fortalecimiento institucional en Afganistan,
Irak y Sudan. Se cred también la Iniciativa de
Capacitacion Africana intraministerial para coordinar
la ayuda destinada a la gobernabilidad.42

La Iniciativa para la Transparencia de las Industrias
Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés) disefiada
por el DfID es quizas la iniciativa mas concreta para
proveer de fundamento el vinculo entre gobernabilidad
y conflicto, en Iinea con el reconocimiento de que una
falta de transparencia en la gestién de los recursos
energéticos con frecuencia provoca conflictos. El Reino
Unido presenta el apoyo a la EITI en el Delta del

42 DfID, Governance, op. cit.
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Niger, por ejemplo, como uno de sus principales vincu-
los entre desarrollo y sequridad.

Francia introdujo una estrategia de gobernabilidad que
incluye el compromiso con el disefio de una estrategia
de reforma politica especifica para los “'Estados fragi-
les’”.43 Esto sugiere un cierto replanteamiento de la
politica francesa hacia Africa. Francia ha continuado
alejandose (si bien de manera vacilante en vista de los
eventos de Costa de Marfil y EI Chad) de sus acuerdos
militares bilaterales tradicionales en el continente, en
busca de una nueva identidad para su asediada politi-
ca africana post-Ruanda/ Zaire. Una mayor cantidad
de su ayuda pasa ahora por la Comisién Europea; se
presta mas apoyo a la africanizacion de las operacio-
nes militares de mantenimiento de la paz; y se ha pues-
to mas énfasis en los vinculos comerciales, especial-
mente con las grandes economias de Nigeria y
Sudafrica, en vez de acentuar solamente las afinidades
culturales de la tradicional pré carré francéfona. Las
campaifas presidenciales de Nicolas Sarkozy vy
Segoléne Royal sugerian que Francia necesitaba dise-

fiar una politica africana mas orientada a la reforma.44

A pesar de la evolucién en materia de politicas y de
nuevas iniciativas, también cabe mencionar que, en
general, los compromisos en materia de gobernabilidad
siguen siendo relativamente limitados. Los fondos asig-
nados al apoyo a la gobernabilidad democratica repre-
sentan una pequefa parte del total de la AOD. Algunas
cuestiones definitorias en esta area presentan dificul-
tades, pero por regla general puede decirse que pocos
donantes europeos asignan mas del tres o cuatro por
ciento de su ayuda al desarrollo a proyectos de gober-
nabilidad politica. Los fondos para las vertientes judi-
ciales y policiales de las medidas antiterroristas han
aumentado mucho mas que los fondos destinados a la
gobernabilidad derivada de la seguridad. La UE ha sido
criticada por invertir tan poco en el fortalecimiento de
la democracia y la sociedad civil en situaciones de
emergencia y por disponer de estos fondos en situacio-

43 Ministerio de Asuntos Exteriores francés, Governance
Strategy for French Development Assistance, MFA/Dgcid, diciembre
de 2006.

44 Tony Chafer, From confidence to confusion: Franco-African
relations in the era of globalisation, de préxima publicacion.
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nes de posconflicto bien avanzadas.#5 Si bien los ana-
lisis de los “'nuevos’” enfoques en materia de resolucién
de conflictos rutinariamente hacen hincapié en el com-
promiso de alejarse del humanitarismo “neutral” y
avanzar hacia el compromiso con cuestiones de refor-
ma politica, en la practica la ayuda humanitaria de la
UE —ayuda directa en situaciones de emergencia a
corto plazo a través de ONGs occidentales y no loca-
les— ha sido en casi todos los conflictos mucho mayor
que los esfuerzos de capacitacion institucional...

2) Segundo, puede observarse que la naturaleza de los
fondos europeos destinados a la gobernabilidad pre-
senta cada vez con mayor frecuencia un cierto grado
de preocupacion por la sequridad. Con diferencia, la
mayor parte del apoyo europeo en materia de gober-
nabilidad, esta centrado en la capacitacién de las insti-
tuciones del Estado, en colaboracién con los gobiernos
socios. Seglin los encargados de formular las politicas
esto refleja en parte el deseo de conseguir la estabili-
zacién a través de una reforma consensual negociada.
Esta orientacion también se refleja en la creciente pre-
ferencia por la ayuda de gobierno a gobierno y el apoyo
presupuestario directo; este tipo de ayuda sigue siendo
mucho mayor que el apoyo a la sociedad civil, los pro-
cedimientos democraticos o los poderes en contra de
los gobiernos.

De hecho, los objetivos relativos a la estabilizacién
detras de la ayuda destinada a la gobernabilidad han
diluido el motor genuinamente reformista de la finan-
ciacién europea. Un ejemplo destacado se encuentra en
el apoyo que con frecuencia se presta a las iniciativas
anticorrupcién lanzadas por los lideres. Estas campa-
fias son invariablemente usadas y manipuladas a ins-
tancias de estos Gltimos, socavando una institucionali-
zacion mas firme de las medidas anticorrupcion. El
apoyo de Tony Blair al (por entonces) Presidente
Obasanjo es un buen ejemplo. El lider nigeriano fue
premiado con un paquete de ayuda para el alivio de la
deuda fuertemente promocionado por el Reino Unido
—incluso cuando empeoraban todos los indicadores de
gobernabilidad de Nigeria.

45 3. da Camara and A. Sherrif, (ver la nota 18), p.10 y p.13.



Los actores de la sociedad civil y la politica en los pai-
ses en vias de desarrollo a menudo critican la ayuda de
la UE en materia de gobernabilidad por estar muy
orientada a las instituciones del gobierno y del Estado.
Casi todos los “indicadores de progreso’” en cuanto a
la capacitacién de la Comision estan relacionados con
el fortalecimiento de la eficacia de las capacidades y
los procedimientos del Estado, y no con la pluralidad
democratica.4¢ Esto traiciona un modelo que a menu-
do aparenta ser de desarrollo y seguridad liderado por
el Estado, en vez de un modelo dirigido a fomentar la
competiciéon politica significativa o la dispersion del
poder eficaz. Los analisis concluyen que la UE todavia
tiene mucho que hacer para poner en practica un con-
cepto de “'seguridad humana’ que incorpore por com-
pleto los derechos humanos y la participacion indivi-
dual en la toma de decisiones, en vez de un entendi-
miento tradicional de “estabilidad politica” orientado
al Estado.47

Una de las principales vertientes de la estrategia de
gobernabilidad de 2007 del DfID es el reconocimiento
de que brindar mucho apoyo técnico en materia de
gobernabilidad a las instituciones del Estado no ha
beneficiado los objetivos de desarrollo o de seguridad
porque ha ignorado el entendimiento mas politico de la
contencién democratica. Se afirma que en el futuro el
DfID conseguira alcanzar un mejor equilibrio entre la
capacitacién del Estado y el fortalecimiento de la ren-
dicion de cuentas, por ejemplo, a través de la partici-
pacién ciudadana en el control de los gastos publicos.
La nueva Estrategia de Gobernabilidad de Francia
insiste en que su programa de gobernabilidad también
empezara a alejarse de un enfoque totalmente orienta-
do al Estado.

En la practica, los enfoques de la UE hacia la resolu-
cién de conflictos siguen centrando sus esfuerzos a
nivel de la élite. Existe una preferencia por los acuer-
dos de poder compartido muy negociados, que no con-

46 ECDPM, Governance Impact Assessment, SEC(2006), 1021,
marzo de 2006.

47 . Kaldor, M. Martin y S.Selchow, ‘Human security: a new
strategic narrative for Europe’, International Affairs, 83:2, 2007, p.
280.
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siguen abordar completamente las causas de la inesta-
bilidad a nivel local. Un ejemplo es el de los Grandes
Lagos, donde la preocupacién en la RDC, Ruanda y
Burundi por equilibrar las porciones de poder entre los
diferentes grupos étnicos, seguin los criticos, ha aumen-
tado los clivajes sociales a nivel local. En estos casos,
este tipo de modelo de seguridad ha Ilevado a la UE a
evitar el apoyo a grupos de la sociedad civil multiétni-
cos que quizas estuviesen mejor posicionados para
maximizar el potencial del desarrollo. Segin la termi-
nologia actualmente de moda, no se ha prestado sufi-
ciente atencion al “capital puente”, con demasiada
preferencia por una capacitacion de la sociedad civil
intra en vez de intercomunal —y esto afecta de manera
negativa tanto al conflicto como a la dindmica de des-

arrollo local.

Si bien la agenda de RSS se ha establecido, indudable-
mente, de manera mas firme como un area de preocu-
pacion tras el 11-S, en la practica, la ayuda proporcio-
nada bajo el emblema de la RSS todavia incluye
muchos aspectos de la diplomacia de defensa tradicio-
nal. La cooperacién en materia de seguridad que incor-
pora elementos de buena gobernabilidad se ha centra-
do mucho mas en aumentar la eficacia de las fuerzas
armadas en paises en vias de desarrollo que en mejo-
rar su rendicion de cuentas. Por ejemplo, la mision
policial de la UE en la RDC luché por tener el control
sobre la reforma civil-militar, en vez de simplemente
suministrar equipamiento y formacién; de hecho, la
corrupcion politica relacionada con el programa de
DDR de los donantes era tan grave que el programa fue
cancelado. Un observador lamenta que la UE haya per-
manecido obsesionada con el suministro de asistencia
policial y formacién basica en detrimento de un serio
analisis de cémo se relacionan con el conflicto las
estructuras de seguridad mas amplias.

La RSS todavia no ha tenido mucho éxito en vigilar el
poder politico de los militares, por ejemplo, en Oriente
Proximo... Muchas de las propuestas bajo la nueva
comunicacién de gobernabilidad de la Comisién pare-
cen programas en materia de antiterrorismo bastante
estandares, con pocos aspectos de reforma tangibles.
Los diplomaticos y algunos expertos sostienen que

Richard Youngs

17



18

aumentar la capacidad general en materia de seguri-
dad (no sélo de las fuerzas armadas, sino también de
los servicios de inteligencia, la policiay la guardia fron-
teriza) tiende a ser un precursor del desarrollo de una
mayor rendicién de cuentas. De hecho, el trabajo de la
RSS ha sido objeto de crecientes divergencias entre
expertos de desarrollo de la Comisién y del Consejo: el
enfoque de los primeros en los “descuidos parlamenta-
rios’ de los militares ha engendrado tensiones con fun-
cionarios de la PESD. Se han intensificado las batallas
sobre la competencia: quién —los actores de desarrollo
o los actores de seguridad— deberia repartir la ayuda
destinada a la capacitacion institucional relativa al
sector de la seguridad.

Puesto que el enfoque principal de la UE ha sido apo-
yar las capacidades de mantenimiento de la paz de la
UA, algunos han expresado su preocupacion acerca del
enfoque que, por ejemplo, fortalece el papel de lideraz-
go de Nigeria en el envio de tropas a otros conflictos
africanos, alegando que ha ido en detrimento de otro
enfoque alternativo dirigido a la reforma en materia de
gobernabilidad (especialmente de la fuerzas de seguri-
dad) dentro del propio pais. Algunos Estados miem-
bros han querido que la PESC tuviera mayor control
politico sobre esas contribuciones a la UA. Existe un
delicado equilibrio. Por un lado, existe el riesgo de que
un direccionamiento extremo por parte de la UE resul-
te en la utilizacién de los recursos para cuestiones
europeas de seqguridad y una disminucién de la apro-
piacién local. Por otro lado, existe el desafio de combi-
nar el principio de apropiacién de la UA con las impli-
caciones negativas que invariablemente surgen cuando
aquellos militares africanos que no estan sujetos a un
fuerte control civil reciben mas recursos y poder de

manera incondicional.

La EITI también tiene un ambito de actuacién bas-
tante limitado. De los 27 Estados miembros de la UE,
s6lo Alemania, Francia, los Paises Bajos y el Reino
Unido han aceptado la iniciativa, mientras que una
serie de Estados, como Espafia, resisten activamente
las presiones de la sociedad civil para incorporarse. La
mayoria de los Estados miembros ha rechazado unir la
condicionalidad de la gobernabilidad derivada de la
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EITI a los incrementos de ayuda al desarrollo de la
UE. Los Estados productores clave como Angola tam-
bién han rechazado la EITI —de hecho, la EITI es mas
necesaria precisamente donde los gobiernos tienen
grandes recursos de petréleo y por lo tanto tienen la
firmeza suficiente para rechazar la iniciativa. Ademas,
la EITI s6lo cubre la transparencia de pagos a los pre-
supuestos nacionales. Un gobierno podra rendir cuen-
tas de todos los pagos de las corporaciones multina-
cionales (MNCs) y las MNCs podran demostrar que no
ha habido sobornos, pero el problema de los favores
politicos en la distribucion de los presupuestos nacio-
nales puede continuar sin censura. Muchos sugieren
que la campafa “‘Publica lo que Pagas’ necesita estar
acompafada de un enfoque similar en “Publica cémo
lo Gastas”.

3) Tercero, a pesar del condicionamiento de seguridad
de la ayuda destinada a la gobernabilidad, por lo gene-
ral la agenda de buena gobernabilidad permanece mas
fuertemente vinculada a la formulacién de politicas de
desarrollo que a la deliberacion estratégica. La ayuda
politica de la UE casi siempre esta dirigida a brindar
un mejor acceso a la toma de decisiones a los sectores
mas pobres de la sociedad. Una proporcion significati-
va de los nuevos fondos de gobernabilidad de la UE
esta dirigida a aumentar la capacidad de organizacion
local, en particular en relacién al suministro de servi-
cios esenciales. El uso de los fondos destinados a los
derechos humanos y la sociedad civil para apoyar ini-
ciativas dirigidas a monitorear los presupuestos de los
gobiernos locales es cada vez mas una prioridad dis-
tintiva en las estrategias de la UE.

En general, muchos observadores y encargados de for-
mular las politicas afirman que muchas de las innova-
ciones que vinculan los derechos humanos y las labores
en situaciones de posconflicto con la seguridad han de
hecho surgido de la comunidad encargada de formular
politicas de desarrollo. Estas se han infiltrado en la
“consciencia de seguridad” de la UE —en contraposi-
cién de Estados Unidos, donde la visién estratégica ha
descendido a otros ambitos. Si uno se aleja de la retd-
rica de la PESC sobre los derechos humanos o sobre
la capacitacion institucional y la prevencion de conflic-



tos, y observa las iniciativas de ayuda concretas lleva-
das a cabo para avanzar con estos objetivos, la UE ha
adoptado abiertamente un enfoque casi apolitico. Este
se centra en el capital social, las capacidades de toma
de decisiones a nivel local y la organizacion de la socie-
dad civil alrededor de cuestiones sociales.

Todavia, la opinién general es que los fondos destina-
dos a la gobernabilidad han retenido su estatus de un
area relativamente auténoma de la actividad de des-
arrollo, no dirigida, en la practica, por una intencién o
l6gica estratégicas. De hecho, la falta de conocimiento
sobre qué se esta haciendo exactamente en los progra-
mas de ayuda al desarrollo y la gobernabilidad por
parte de los encargados de formular las politicas de
seguridad es aun sorprendente. Una opinién comin en
Bruselas, las capitales nacionales y entre los analistas
es que en vez de usar los fondos destinados al desarro-
[lo de una manera politica directa (el temor inicial de
muchos y todavia objeto de las familiares criticas de
las ONGs), los fondos politicos han sido usados en

forma de desarrollo indirectamente.

De hecho, algunos miembros en el Parlamento Europeo
lanzaron un debate sobre cémo la IEDDH se habia
convertido en una iniciativa de financiacién de proyec-
tos de la sociedad civil a pequefia escala, sin ningdn
vinculo a las prioridades de la PESC. (Uno de los pro-
yectos mas grandes de la IEDDH tras el 11-S se Ilevé
a cabo en Bolivia, mientras Egipto, por ejemplo, fue
excluido como pais “‘meta’”). Estos parlamentarios
intentaron devolver la gestion de esos fondos al
Parlamento Europeo, regresando en términos de la
estructura de procedimientos a los origenes de la
Iniciativa en Europa Central y del Este a principios de
los afios 90. El “*/obby del desarrollo” en el Parlamento
Europeo, junto con la Comisién, bloqueé esa reforma.

Ademas, la imposicion por parte de la UE de sanciones
relativas a la democracia ha sido limitada. No hay evi-
dencia de un uso masivo de medidas punitivas motiva-
das por la seguridad de manera que interrumpiera el
apoyo al desarrollo a largo plazo. Podria decirse que el
desequilibrio en las politicas de la UE es a la inversa:
la UE ha intentado seguir con la ayuda al desarrollo,
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suavizando sus respuestas politicas, incluso si esta
ayuda se hubiera vuelto ineficaz debido al conflicto, la
corrupcion y las fallidas instituciones del Estado. El
Parlamento Europeo ha criticado a la UE por no con-
templar medidas mas firmes en casos como Etiopia,

Angola o Ruanda por estos motivos.48

Asimismo, los esfuerzos de capacitacion institucional
de la UE siguen siendo altamente programaticos, e
invariablemente no encajan bien con la dinamica poli-
tica interna de los paises socios o comprenden bien las
coaliciones cambiantes que se encuentran entre las
causas del conflicto y la inestabilidad. Los procedi-
mientos de financiacién de la IEDDH son tan lentos
que la relevancia de esa iniciativa en momentos —o
justo después de crisis es muy cuestionada por las par-
tes locales interesadas.49

Una vez mas, las limitaciones que surgen de estas tres
consideraciones se ven en casos individuales de conflic-
to. La participacion del Reino Unido en Sierra Leona es
con frecuencia presentada como un modelo integrado
de militares-desarrollo-gobernabilidad, pero podria
decirse que sus elementos de reforma politica han sido
decepcionantemente limitados, y consistian (desde prin-
cipios hasta mediados de la década de 2000) mas en
apoyar a Cava que en ampliar la contencién politica.
Segln un experto, eso refleja el enfoque excesivamente
“estadista” del Reino Unido hacia el conflicto.50 Un
programa de gobernabilidad basado en las estructuras
tribales de Sierra Leona, por ejemplo, ha sorprendido a
muchos, dado el papel que este muy desacreditado sis-
tema desempefié en las causas originales de la década
de guerra civil en Sierra Leona.5! La confianza publica
en el Ejército del pais sigue siendo baja, en parte debi-
do a la tutela politica a la que esta sujeto.

En Costa de Marfil, Francia empujé a la UE a ofrecer
apoyo presupuestario directo al Presidente Gbagbo,
cuando otros Estados miembros de la UE ya se esta-

48 Ipid, p.18

49 R, Youngs et al, No Lasting Peace and Prosperity without
Democracy and Human Rights, IMD for the EP, 2004.

50 Porteous, op. cit.
51 1¢G, op. cit: 24.
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ban cansando del aparente rechazo del Presidente
hacia la reforma; a cambio, otros Estados de la UE
insistieron en fortalecer la condicionalidad en materia
de gobernabilidad.52 La gobernabilidad no fue identifi-
cada como un sector prioritario de la ayuda francesa.
Otros donantes europeos también se limitaron al tra-
bajo apolitico. Tras el aplazamiento de las elecciones
en 2005, un diplomatico europeo resumi6 la politica
europea con la sugerencia de que “Costa de Marfil
necesita un equilibrio de poder, no una alternancia de
poder’’ .53

Conclusiones

Al analizar los vinculos entre desarrollo y seguridad de
la UE, surgen dos cuestiones. En primer lugar, si estas
dos areas de politicas, de hecho, parecen mas “unifica-
das” que antes. En este sentido, ciertos casos indivi-
duales de paises demuestran algiin progreso, si bien la
articulacion en la practica del vinculo entre desarrollo
y seguridad, es limitada. Existen importantes casos
donde los esfuerzos en materia de desarrollo han sido
limitados en situaciones de conflicto, y donde el com-
promiso en materia de seguridad ha sido, asimismo,
limitado en apoyar a los desafios de desarrollo. En vez
de disefiar politicas genuinamente unificadas y holisti-
cas, muchos diplomaticos —en palabras de un experto
involucrado— todavia siguen con el dilema del “‘*huevo y
la gallina” sobre si la seguridad precede al desarrollo

0 viceversa.

La segunda cuestion es: ;quién dicta las reglas de los
impulsos dados al vinculo entre desarrollo y sequridad?
Persisten las diferencias entre los Estados miembros
sobre qué significa el vinculo entre desarrollo y seguri-
dad en términos de evolucién de politicas. Las tensio-
nes se han intensificado entre las instituciones de
Bruselas. Cada institucién/ ministerio afirma que es su
propia area de competencia de politicas la que se

intenta fortalecer en mayor medida con el tema recu-
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rrente de “seguridad-desarrollo”. En referencia a la
pregunta de cémo esta avanzando este vinculo, los
expertos en desarrollo lamentan la primacia de los
foros sobre seguridad, mientras que los expertos en
seguridad perciben una primacia desequilibrada de las
perspectivas de desarrollo.

Ambos lados son culpables de la falta de comprensién
mutua: expertos en seguridad pueden ser todavia muy
despectivos en relacion con la relevancia de acertar en
las politicas de desarrollo y gobernabilidad; muchos en
la comunidad de desarrollo todavia consideran cual-
quier cosa que se haga en el ambito de la seguridad
algo siempre negativo y sélo perjudicial para su traba-
jo. Las opiniones sobre los esfuerzos de la UE por vin-
cular desarrollo y seguridad podrian ser resumidos por
la maxima: tu postura dependera de cémo te sientes.

Sin duda, los enfoques han evolucionado en el &mbito
de la gobernabilidad, considerada el pivote vital entre
las politicas de desarrollo y seguridad. Una serie de
donantes europeos ha avanzado hacia la elaboracién
de estrategias de gobernabilidad mas completas. De
manera significativa, si bien el apoyo a la gobernabili-
dad democratica y los derechos humanos se presenta
como algo crucial tanto para el desarrollo sostenible
como para la seguridad, en la practica esa es un area
de politicas puestas en practica de tal manera que
estan mas en consonancia con la agenda de desarrollo

que con la agenda de seguridad.

De manera mas negativa, la UE corre el riesgo de
mezclar dos cuestiones diferentes; por un lado, las
condiciones de paz necesarias para fomentar el des-
arrollo econémico en los Estados pobres; y por el otro,
la cuestidn de los propios intereses de la UE en mate-
ria de seguridad y como éstos pueden realzarse a tra-
vés de la inversion en el desarrollo. Para que la UE
logre vinculos durables entre las politicas de desarro-
llo y de sequridad, sin posibilidad de pérdidas, es nece-
sario empezar a invertir en esta valiosa dimensién de
la coherencia de politicas con una mayor precisién
conceptual.
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La Unién Europea (UE) afirma de manera cada vez mas rutinaria y con mayor fre-
cuencia que la seguridad y el desarrollo son dos de sus objetivos que se refuerzan
mutuamente. Desde hace mucho tiempo, los enfoques de desarrollo con respecto a
la seguridad se consideran una parte integral de la particular identidad internacio-
nal de la UE. Aunque muy pocos en la UE dudarian de que la seguridad y el des-
arrollo van juntos, abundan las diferencias sobre las implicaciones de este vinculo
para la asignacién de los limitados recursos y la naturaleza de los compromisos

diplomaticos.
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