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CAPITULO 1. INTRODUCCION

Esta tesis se enmarca en un contexto africano de cambios y continuidades propios del fin del periodo
bipolar en la década de los afios 90, insertos en un contexto en que el sistema politico internacional
enfrenta nuevos retos, como una nueva agenda y una redefinicion del poder y de los actores vy,

finalmente, redefiniciones de intereses por parte de esos diversos actores.
1.1.Contexto y justificacion de la eleccion del objeto de estudio

Esta nueva realidad social conduce a una mutacion del concepto de la seguridad, hasta entonces de
concepcion muy estatal. Pasa a focalizarse mas en la dimension humana y ello comporta la
emergencia de nuevos referentes dogmaticos e instrumentos normativos en la agenda de seguridad y
de paz, en lo que luego va a llamarse construccion de la paz. Supone ademas el reconocimiento de la
existencia de dificultades de caracter supranacional que deben ser enfrentadas por la comunidad
mundial de forma conjunta. El regionalismo aparece como un instrumento para satisfacer estas
necesidades. Ambos elementos cambian sustancialmente la definicion de los mandatos de las
organizaciones regionales africanas con funciones de paz y seguridad, que trabajan al amparo del
capitulo VIl de la Carta de las Naciones Unidas (ONU), que pasan a tener un rol mas activo en la
regulacion, normativizacion e institucionalizacidn de las relaciones entre los actores miembros en esta

materia.

El continente africano presenta, tras el fin de la guerra fria, un auge en los conflictos armados, con casi
un 40% de estados experimentando guerras (Marchall 2005, 2). Unos conflictos cuyas repercusiones
sociales en términos de crisis humanitarias, de muertes civiles y de violaciones a los derechos
humanos son inmensas. El aumento de los indices de violencia supone ademas una grave amenaza
para el desarrollo social y econémico de Africa, un requisito para situar al continente en una posicion

de competitividad ante un sistema internacional de cada vez mas globalizado.

Es en este contexto donde se enmarca esta investigacion, que pretende entender que tipo de
mecanismos e instituciones africanos se prevén para afrontar este escenario complejo de conflictos
armados y de busqueda de la paz. Concretamente, estudia el surgimiento de un nuevo conjunto
normativo e institucional en el seno de la recién creada Union Africana (UA), que regula las cuestiones
de paz y seguridad y que emerge como una respuesta africana con la intencion de abordar de forma
rapida y eficaz la violencia que acecha las distintas regiones de sus estados miembros.
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La eleccién de este tema se debe también a mi trayectoria profesional y personal. Mi interés por
entender las respuestas institucionales ante la violencia surgi6 entre conversaciones con expertos y la
preparacion y asistencia a los multiples seminarios sobre Africa y los conflictos que se realizaron en el
centro de investigacion en relaciones internacionales de la Universidad de Montreal (CERIUM), donde
estuve trabajando entre el 2005 y el 2007 (Quebec, Canadéd). Paralelamente, entre el 2004 y el 2007
estuve cursando una maestria en relaciones internacionales en la misma universidad, cuya tesina
vislumbré mis intereses por el tema: me focalicé en entender las respuestas institucionales de la
Organizacion de los Estados Americanos ante los cambios inconstitucionales de gobierno y la violencia
civil en Venezuela. Ya en Barcelona, mi interés por los conflictos en Africa continué forjandose a través
de la participacion a seminarios, conferencias y cursos sobre este asunto. Realicé dos viajes largos al
continente africano, el primero a Tanzania y el segundo a Senegal, que me permitieron comprender
mas la historia, costumbres y realidades que experimentaban las comunidades asi como su relacion
con las instituciones formales de gobierno. Estos viajes me impulsaron a leer lecturas de tipo
académico que me permitirian entender la distinta morfologia social del continente, las causas de la
violencia y sus matices, sus efectos sociales y las respuestas por parte de las comunidades y de las
instituciones que se daban para paliarla. Este proceso me condujo a comentarle a mi director de tesis,
el doctor Rafael Grasa, mi decision de realizar un doctorado que me permitiera continuar el viaje hacia
la comprension de estas cuestiones. Mi interés se focalizaba en conocer el tipo de respuestas que se
daban desde Africa y su eficacia e innovacién, y no tanto desde la comunidad internacional, cuyo

estudio se habia desarrollado de forma mas extensa.

El tema de la tesis, estudiar las respuestas institucionales propiamente africanas ante la violencia
politica, fue el producto del proceso de conexion entre comprender los conflictos y comprender qué
medidas africanas pueden establecerse para atenuarlos. Para ello, en el 2011 solicité una beca de
investigacion al Ministerio de Asuntos exteriores que me permitiera estar en el terreno dos afios (hasta

julio del afo 2013), al lugar de la toma de decisiones, Addis Abeba (Etiopia), sede de la UA.

La presente tesis doctoral refleja el resultado de todo este proceso profesional y personal que procura
dar respuesta a mis inquietudes. Concretamente, trata de entender dos dimensiones de esta cuestion:
cual es el tipo de doctrina, normas, principios y objetivos que configuran la arquitectura de paz y
seguridad de la UA y como éstas se implementan en la realidad social africana. En otras palabras,
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como la UA se plantea el abordar los conflictos africanos, a través de qué medios y como estas

pretensiones se ponen en practica.

1.2. Justificacion de la relevancia y pertinencia del objeto de estudio

Como hemos mencionado, los cambios y continuidades acaecidos a nivel internacional durante la
década de los noventa tuvieron un impacto en el continente africano. A los mismos, se le afiadieron un
conjunto de elementos propios de la region: la drastica deterioracion del escenario de seguridad
africano, la aceptacion progresiva de enfoques regionales en seguridad como mecanismo para
incrementar la eficacia en la provision de dividendos de paz, la necesidad de los lideres africanos de
reafirmarse en su capacidad de resolver sus problemas y un cambio en la cultura de seguridad que
paso a priorizar el principio de no indiferencia ante las atrocidades cometidas. Todos estos elementos
contribuyeron a que la cooperacion panafricana renaciera, lo cual intensifico los procesos regionales a
favor de la emergencia de nuevos mecanismos de paz y seguridad (Cilliers, 2002; Essy 2002; Fitz-
Gerald & Lala 2004; Franke 2010a; Nhema & Tiyambe Zeleza 2008; Powell 2005). De entre estos,
surgié la arquitectura institucional de paz y seguridad en Africa, fomentada y articulada por diversas
comunidades de seguridad regionales y sobre todo, por la UA. Nos centraremos basicamente en la UA
ya que es la organizacion que agrupa al conjunto de estados africanos y marca las lineas de actuacion

de paz y seguridad del continente.

La refundacion de la Organizacién de Unidad Africana (OUA) en la nueva UA en la Cumbre de Lomé
del afio 2000 establecio el Consejo de Paz y Seguridad (CPS), que se inaugur6 en el afio 2004 como
la institucidn responsable en esta materia con el cometido de reducir la violencia del continente. La
entrada en vigor del CPS comportd la institucion de la llamada Arquitectura de Paz y Seguridad de la
UA (APSA) que tiene el potencial de convertir a la renovada UA en una institucion con un importante
rol en esta materia. La APSA forma parte de la prioridad estratégica de la UA de incrementar los
indices de seguridad humana del continente, que ha constituido una de las bases fundacionales a
partir de la cual la UA ha articulado sus discursos e instituciones. Asi pues, la APSA se complementa
por un conjunto de programas para el desarrollo social, creados con el mismo fin y ubicados en otros
departamentos, que reflejan un consenso africano (compartido a escala internacional) en torno la idea
de que la seguridad, la paz y el desarrollo son interdependientes. El hecho de que la UA sitle a la

APSA como uno de sus pilares fundamentales de accién, por no decir el mas importante, manifiesta la
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importancia que se le otorga a la paz y la seguridad, como vias para lograr mayores tasas de

desarrollo.

La APSA se distingue de mecanismos anteriores insertos en la antigua OUA por contar, merced a la
decision de los estados miembros, de un margen de accion mayor, en consonancia con un contexto de
mayor intervencion internacional en los asuntos domésticos. Esta mayor capacidad de accion se
fundamenta en el principio de no indiferencia ante los actos violentos perpetrados a la poblacion civil,
ya sea por actores gubernamentales como no gubernamentales, cuya idea de fondo manifiesta
también una solidaridad panafricana entre los paises para proteger y ayudar a la poblacién del
continente que lo necesite. Este principio se plasma en uno de los articulos de la Acta Constitutiva (el
4(h)), considerado la version africana de la “responsabilidad de proteger”, que indica el derecho de la
UA a intervenir en un estado miembro en caso de graves circunstancias, sin necesidad de obtener el
previo consentimiento de las autoridades domésticas. Con ello, la UA se convierte en la primera
organizacion internacional que normativiza este derecho. Ademas, el principio de “no indiferencia”
permite proveer a la APSA de mandatos mas amplios y explicitos en la prevencién, gestion y

resolucion de conflictos.

También se distingue por la voluntad de fomentar recetas africanas a problemas africanos. Esta idea
surge del consenso africano entorno a la necesidad de obtener grados de emancipacion mayores
respecto de los estados occidentales que les permitan resolver los problemas africanos de forma
rapida y eficaz, sin depender de decisiones externas. Con este lema los mandatarios se esfuerzan en

instituir una UA auténoma y capaz de liderar el cambio que ellos valoran que Africa necesita.

Por consiguiente, esta investigacion es relevante por todo ello, puesto que pretende analizar como la
UA, después de casi quince afios de su creacion, esta llevando a cabo sus objetivos y estrategias en
cuestiones de paz y seguridad, teniendo en cuenta el contexto de realidades altamente complejas

dénde debe desplegar sus programas y acciones.

La investigacion parte de una premisa inicial, de un a priori: el conglomerado normativo de la APSA
supone un avance doctrinal, normativo e institucional notable en la regulacion de la paz y la
seguridad del continente africano. Este avance tiene el potencial de convertir la UA en un actor de

difusién normativa relevante.
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Para conocer el grado de veracidad de esta afirmacion, se estudiara en primer lugar las ideas, valores
y normas que conforman su contenido y, en segundo lugar, su implementacién en la realidad africana,
centrando nuestra atencién en lo que ha sido una de las acciones mas significativas de la APSA por
su importancia estratégica e implicacion en recursos: la actual operacion de apoyo para la paz de la
UA en Somalia (AMISOM), iniciada en el afio 2007. Para realizarlo, partiremos de otro a priori que
deberd ser confirmado o refutado a lo largo de la investigacion: la AMISOM ha permitido
evolucionar en las normas de paz y segquridad insertas en la APSA. A su vez, ha reflejado los
limites en la efectividad de la UA como implementadora normativa. El estudio de la AMISOM es
relevante en la medida en que se considera uno de los casos mas dificiles para la institucion
continental, configurandose como una prueba de fuego para la UA en términos de su credibilidad,
legitimidad y efectividad como organizacidn, con un rol renovado y més activo en el continente. Por
sus implicaciones, puede establecer precedentes que podrian ser aplicados para futuras operaciones

de paz lideradas por la misma.

Varios son los elementos que fundamentan su importancia estratégica. En primer lugar, la UA ha
demostrado manejarse bien en la implementacion de pequefias y medianas acciones (tales como
intervenciones de corta duracién o gestion de cambios inconstitucionales de gobierno). La AMISOM
supone la gestion de lo que es la primera operacion de apoyo para la paz a gran escala. Mediante un
mandato de imposicion de la paz, la AMISOM ha tenido como cometido el de estabilizar las regiones
del Centro-Sur de Somalia, la mayoria de las cuales permanecian bajo control del grupo islamista Al
Shabaab y restablecer un gobierno funcional que garantizara la provision de seguridad y servicios
publicos a la poblacion civil. Compuesta inicialmente por un batallén ugandés de 1.600 tropas, la
mision ha ido creciendo a lo largo de estos afios hasta llegar a un total de 22.126 efectivos militares
provenientes principalmente de seis paises del este africano (Uganda, Burundi, Kenia, Yibuti, Sierra
Leona y recientemente, Etiopia). Considerando las dinamicas y circunstancias propias del contexto
somali asi como la diversidad de contingentes militares que participan y el despliegue de medios
requerido, es relevante estudiar como se ha llevado a cabo la ejecucion del mandato de la AMISOM
en sus diferentes fases y calibrar el tipo de respuesta que la UA ha proveido en cada momento, en

funcion de sus capacidades y su limitada experiencia en la gestion de operaciones de paz.

En segundo lugar, por la composicién de sus tropas y periodo en que se inici6 (en el cual ningun actor
de la comunidad internacional tenia interés en intervenir en Somalia), la AMISOM es considerada por

los mandatarios africanos como el ejemplo mas claro de implementacion de “soluciones africanas a
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problemas africanos”. Sin embargo, esta apropiacion africana de la mision, que se refleja en los
discursos de la UA, contrasta con la escasa capacidad de la organizacién de proveer apoyo financiero
y técnico-logistico a la AMISOM debido a una falta de compromiso politico y/o financiero en el asunto
de Somalia. La poca concrecion del capitulo VIII de la Carta de la ONU que delega a las instituciones
regionales capacidades para desarrollar operaciones de paz pero no prevé la dotacion de los medios
necesarios para ello, es otro elemento que ha puesto a la UA en una posicion dificil a la hora de asumir
la carga de responsabilidad que supone el liderazgo de una operacion de paz de dicho calado, tanto a
nivel operativo como estratégico. Con la AMISOM, la UA ha tenido que esforzarse en defender su
intencion de proveer “soluciones africanas’, por lo que es interesante profundizar en este punto para
conocer cuales han sido las férmulas institucionales aplicadas y los limites surgidos en este proceso.
VVamos a prestar una especial atenciéon al rol que la ONU, como garante del mantenimiento de la paz y

seguridad mundiales, ha desempefiado en Somalia en colaboracion con la UA en este sentido.

En tercer lugar, los mandatarios de la UA se refieren a la AMISOM como el reflejo de un férreo
compromiso de sus miembros de no permanecer “indiferentes” ante la violencia y crisis humanitaria
que sufre la poblacion civil de este pais de la region africana del este. En este sentido, es interesante
explorar de qué manera la AMISOM ha puesto en practica los fundamentos normativos de este

principio en un contexto como el de Somalia.

En cuarto y ultimo lugar, si bien es cierto que la comunidad académica se ha esforzado en estudiar
por separado la APSA y su evolucién por un lado y la AMISOM como operacion de apoyo para la paz
por el otro, hay una escasez de estudios que se dediquen a prestar atencion en como la AMISOM
puede funcionar como indicador del grado de efectividad de la APSA, limitando o por el contrario,
reforzando la premisa mencionada anteriormente. Tal y como mencionaremos en la metodologia, la
relevancia de esta tesis se deriva asimismo del tipo de informacion obtenida para el analisis del
estudio de caso, que se ha conseguido a través de estancias de investigacion sobre el terreno en tres

paises africanos en los que el objeto de estudio ha transcurrido: Etiopia, Kenia y Somalia.

1.3.Metodologia

Para la elaboracién de la tesis se ha contado con el apoyo de la informacion obtenida a partir de dos

fuentes principales: las fuentes secundarias, a partir de las que hemos procedido a interpretar
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informacién extraida de libros, articulos académicos, noticias periodisticas y documentos oficiales de
organizaciones internacionales y estados; y las entrevistas cualitativas que han sido posibles gracias
a mi investigacion sobre el terreno que realicé entre el afio 2011 y el 2013 en Etiopia, Somalia y
Kenia. Esta investigacion fue posible gracias a la Beca 1-A para Investigaciones en el Extranjero en
paises en vias de desarrollo de AECID-MAEC (Agencia de Cooperacion para el Desarrollo) que me
permitié estar dos afios en Addis Abeba (Etiopia) (octubre 2011-julio 2013). EI primer afio (octubre
2011-setiembre 2012) estuve afiliada a la Universidad de Addis Abeba, en la Facultad de Ciencias
Sociales, departamento de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales, combinando investigacion,
trabajo de campo y actividades académicas, tales como impartir clase para los estudiantes de la
Licenciatura en Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales y asistir a seminarios o colaborar en

investigaciones.

A lo largo de este primer afio pude tejer una red de trabajo y de contactos con miembros del centro de
investigacion del ISS (Institute for Security Studies), con los miembros de la UA, con miembros de la
ONU, de la Unién Europea, varios think thanks y personas relevantes de la sociedad civil.
Concretamente, a lo largo del 2011-2012 realicé tres entrevistas en Addis Abeba y mdltiples
conversaciones informales con los actores mencionados que me ayudaron a comprender las

dinamicas e intereses en juego y a tener una visidn mucho mas amplia del tema.

El segundo afio (octubre 2012-julio 2013) estuve afiliada al ISS dénde pude combinar también mi
investigacion con actividades académicas. Ademas, consolidé una red de contactos que me permitid
indagar mas profundamente sobre el objeto de la investigacién, asi como obtener entrevistas con
analistas y miembros de los equipos directivos de las organizaciones internacionales implicadas en el
conflicto de Somalia, tales como la UA, la ONU o la UE. También entrevisté expertos y expertas del
ambito académico y politico que analizan cotidianamente la misién de paz. Concretamente, durante el

ano 2013, se efectuaron seis entrevistas en Addis Abeba.

Realicé dos viajes a Kenia, donde, por motivos de seguridad, se ubican las instituciones
internacionales y gubernamentales que regulan, gestionan y/o interactian con la AMISOM. En Kenia,
me entrevisté con analistas que trabajan en la sede principal y politica de la AMISOM, con miembros
de la recién establecida UNSOM (Misi6n de las Naciones Unidas en Somalia), asi como con
miembros del Gobierno Federal Somali. La primera vez, estuve del 18 de marzo al 29 de marzo 2013
y la segunda vez, del 10 de julio al 16 de julio 2013. Cuando volvi de Somalia, pasé de nuevo por
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Kenia (del 19 de julio al 20 de julio 2013) y realicé algunas entrevistas mas. En total, en Kenia hice
ocho entrevistas en mi primera estancia y diez en la segunda. Ademas, tuve la oportunidad de realizar

numerosas conversaciones informales.

Finalmente, realicé un tercer viaje sobre el terreno, en este caso a Mogadiscio (Somalia), con el
objetivo de entrevistarme con la estructura militar y civil que configura la AMISOM, con la mision
politica de la UE en Somalia, con la UNSOM asi como con otros y otras analistas independientes. En
Somalia estuve del 16 de julio al 19 de julio 2013 y realicé diez entrevistas, ademas de otras
conversaciones informales. En Somalia ademas, pude observar y tener una impresion mas fiel del
escenario en que transcurria la AMISOM, de los actores implicados y de las dinamicas que se

generaban.

Las entrevistas han sido todas ellas transcritas y su informacion clasificada y analizada siguiendo las

pautas de la metodologia de la investigacion, explicada en el apartado posterior.

1.4.Preguntas de investigacion y pauta de analisis

A partir de las premisas especificadas en el apartado “justificacion del objeto de estudio”, detallamos
ahora las preguntas de investigacion que van a guiar la estructura de este estudio, cuyos resultados
nos van a permitir corroborar 0 matizar las premisas enunciadas y la correspondiente pauta de
analisis parta responderlas. Partimos de dos grandes preguntas que sirven de hilo conductor:
1. ¢Diez afios después del surgimiento, evolucion y progresiva implementacion de la APSA,
como se concreta doctrinal y normativamente?
2. ;Coémo se operacionaliza en la realidad social africana, concretamente, en el caso de la

operacion de apoyo para la paz de la AMISOM en Somalia?

Para responder a dichas preguntas es necesario fragmentarlas y establecer dos dimensiones de
analisis que daran lugar a nuevas subpreguntas para ambas. Estas dos dimensiones se reflejan en la
estructura de la tesis que hemos dividido en dos secciones. En la primera seccion, trataremos de
responder a la primera pregunta que analiza la APSA a nivel doctrinal y normativo a partir de las
siguientes subpreguntas:

1. ¢Cuales son los elementos que tienen poder explicativo a la hora de comprender el

surgimiento de la arquitectura de paz y seguridad de la UA?
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2. ;Qué tipo de contextos, ideas, cambios sociales, aprendizajes colectivos y valores
compartidos han fundamentado la génesis de la estructura normativa africana?
3. ¢ Cual es la concrecion doctrinal, normativa e institucional de la APSA?
En la segunda seccion, es decir el estudio de caso de la AMISOM, intentaremos responder a las
siguientes preguntas:
1. ¢ Qué objetivos ha tenido en su afan de pacificar Somalia, esto es, como se ha concretado
su mandato en sus diferentes fases?
2. $Como la UA ha implementado la AMISOM, a distintos niveles de decision (operativa y
estratégica)?
2.1 Operativa: como se ha operacionalizado su mandato sobre el terreno
en sus diferentes fases y qué retos y limitaciones han surgido?
2.2 Estratégica ¢como se ha dirigido estratégicamente esta mision por
parte de la UA y qué retos y limitaciones han surgido?
3. ¢Qué impacto ha generado sobre el terreno tanto en el ambito de la seguridad como en el

politico?

Explicaremos a continuacién el marco conceptual que nos permitird definir y contextualizar los

conceptos y proceder a la reconstruccidn y explicacion de lo acaecido.

Para encuadrar teéricamente la APSA, debemos explicar su emergencia a partir de dos elementos: a)
el contexto internacional y regional, es decir africano, que propicia o facilita su aparicién, es decir las
condiciones de su razén de ser; b) una combinacion de elementos explicativos, tanto estructuras
materiales (hechos) como estructuras ideacionales (ideas, valores, aprendizajes...), que permitiran

entender y explicar su nacimiento y evolucion.

Dicho de otra forma, recurrimos a una combinacion, en términos teéricos, de racionalismo y de
constructivismo llamado constructivismo moderado explicado por autores como Alexander Wendt
(1999). Esta corriente tedrica de las relaciones internacionales nos ayuda a comprender la realidad
que estudiamos como un hecho social construido, no como un hecho objetivo y dado de antemano.
Ademas, nos permite analizar tanto los factores ideoldgicos y sociales como los factores materiales
que determinaron la revitalizacion de la regionalizacién de la seguridad en el continente africano (lo

que se ha denominado proceso de creacion de comunidades de seguridad, security community
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building), asi como los cambios sociales, los aprendizajes colectivos, los cambios en la concepcion de

la seguridad y las nuevas amenazas tomadas en consideracion.

La razon estriba en que el constructivismo moderado concede igual importancia a la explicacion
basada en los hechos que a la basada en los procesos socioldgicos e inter-subjetivos. Los ultimos se
definen como acuerdos derivados de la interaccidn de los estados miembros, tales como la formacién
colectiva de la identidad, el aprendizaje social y la construccién de la comunidad, elementos en los
que enfatizaremos en nuestra explicacion (Adler 2002). Asi, los constructivistas argumentan que los
factores materiales son relevantes pero la forma en que dichos factores determinen esa relevancia y

la concreten, en cada caso, depende de las ideas (Wendt 1999, 47-91).

Por ultimo, el constructivismo nos da pautas para comprender no tan solo las continuidades, sino
también, los elementos de cambio y en concreto, el poder del agente en la estructura, esto es, del
estado, en la transformacion de su entorno. Esta premisa nos permitira analizar el proceso de
desarrollo de la APSA como un conjunto de cambios y continuidades en el que no tan sélo ha sido el
sistema africano el que ha impuesto las condiciones y agendas, sino también, los estados miembros

que se han convertido en protagonistas a lo largo de esta fase.

A partir del constructivismo, en un primer momento explicaremos los hechos e ideas del contexto
internacional en el que emergié la APSA, introduciendo el concepto de la seguridad humana, que se
presenta como uno de los referentes conceptuales de la APSA. El segundo corresponde al de la
agenda de construccion de la paz, cuya evolucidn y matices explicaremos en este mismo apartado,
puesto que marcan significativamente las operaciones de paz implementadas por las organizaciones

internacionales y regionales, entre ellas las de la UA.

A continuacion, analizaremos los hechos e ideas que caracterizan el contexto regional africano por
orden cronoldgico, detallando la evolucion de la regionalizacién desde la creacién de la OUA (1961)
hasta en la actualidad. Explicaremos la relevancia de ideologias como el panafricanismo minimalista,
que preponderd en el disefio institucional de la OUA y del principio de la no interferencia, como
fundamento de la cooperacion entre estados africanos. Desarrollaremos la evolucion de estas ideas
después del fin de la guerra fria, que pasaron a priorizar aspectos de vital importancia como proveer
soluciones africanas a problemas africanos o como no quedarse indiferente ante las atrocidades

cometidas a la poblacién. Estas nuevas ideas, aprendizajes colectivos, valores y cambios, juntamente
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con un renacimiento o un “despertar” de la cooperacion africana originaron en el afio 2000 una nueva
institucion con mandatos mas amplios, capaz de adaptar sus normas constitutivas y regulativas a

estos cambios.

El proceso de gestacion de la futura UA lo analizaremos a partir del concepto de “comunidad de
seguridad”, sugerido primeramente por Karl Deutsch (1957) y sus asociados y retomada por Adler y
Barnett (1998). Segun esos autores, la comunidad de seguridad se interpreta como una estructura
(basada en el poder y el conocimiento) y unos procesos (transacciones, instituciones y aprendizaje
social). La intersubjetividad entre los actores, esto es, los acuerdos que se obtienen en base a las
ideas, normas y creencias compartidas, constituyen las identidades, intereses y amenazas a la
seguridad. Ahi se genera el proceso de construccion de la comunidad que surge debido a ese

sentimiento de identidad col lectiva y no tanto por la necesidad de abordar una amenaza en comun.

La estructura estabilizante que emerge a lo largo del tiempo, producto de la interaccion entre el
discurso de seguridad doméstico e internacional (o regional) es la cultura de la seguridad. Se
constituye por un conjunto de valores, normas, reglas y practicas en seguridad que establecen un
comportamiento especifico en este campo. La cultura de la seguridad define la identidad v,
normalmente, configura las preferencias (Katzenstein 1996). Cuando las culturas de seguridad
convergen, los intereses se interpretan de forma similar y las instituciones cooperativas proliferan, e
igualmente existe la posibilidad de que se generen comunidades de seguridad entre los estados.
Estas se definen como instituciones especificas para la cooperacién en materia de seguridad. El
proceso de comunicacion entre los estados y de aprendizaje social conlleva la propagacion de

relaciones pacificas en el seno de la comunidad (Adler y Barnett 1998, 30-34).

Las normas como visiones ideologicas compartidas sobre un comportamiento adecuado que los
actores deben cumplir. Desde esta Optica, estas normas son la expresion social de un consenso
ideoldgico entre los actores entorno a un sujeto especifico (Finnemore & Barnett 2004, 32-34).
Ocasionalmente, se ven reformuladas por cambios sociales, provocando una redefinicion del conjunto

de preferencias de los actores en cuestion.

Adler y Barnett dan importancia a las instituciones internacionales en el proceso de socializacion de
los estados y de generacion de confianza de la comunidad (trust-building). Exponen los autores que

aquellas facilitan y fomentan la confianza estableciendo normas de comportamiento, instaurando y
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siguiendo mecanismos y sanciones para reforzar dichas normas, mediando entre las partes en
conflicto, reduciendo el grado de incertitud, proveyendo informacion y produciendo transparencia,
identificando nuevas é&reas con intereses comunes Yy, finalmente, generando narrativas de
identificacion mutua (Adler & Barnett 1998, 418-421).

En segundo lugar, pasaremos a analizar el conjunto de la estructura normativa y su funcionamiento.
Para ello nos serviremos del concepto propuesto por el autor Benedikt Franke denominado:
comunidad de segquridad multinivel (Franke 2008 y 2010a). Este concepto es util para comprender el
sistema de coordinacidn, de division de responsabilidades y de respuesta institucional y normativa del
continente africano. Construido alrededor de los conceptos sobre identidades multiples y de la
complementariedad de las acciones organizadas, el concepto comparte muchas caracteristicas del
propuesto por Karl Deutsch, desarrollado mas tardiamente por Adler y Barnett sobre comunidades de

sequridad.

Es un término que combina la teoria del pensamiento constructivista con el poder descriptivo de los
conceptos de gobernanza multinivel y gobernanza policéntrica (Franke 2010a, 234). Franke describe
la gobernanza multinivel como la estructura para la creacion de decisiones vinculantes que
comprometen una multiplicidad de actores politicamente independientes pero también
interdependientes. Estos actores tienen diferentes niveles de agregacién territorial, en los que no se
asigna una competencia politica exclusiva o una estructura jerarquica de autoridad politica

determinada en ninguno de los niveles que interactuan.

La gobernanza policéntrica, por otra parte, incluye la dimension funcional junto con la territorial y
puede ser definida como un acuerdo para la toma de decisiones vinculantes sobre una multiplicidad
de actores que delegan la autoridad en las tareas funcionales a un conjunto de agencias dispersas y

relativamente autbnomas, que no estan controladas por una institucion colectiva unica.

Construida en torno a estos dos conceptos, la nociéon de comunidad de segquridad multinivel describe
la arquitectura de seguridad como un sistema de seguridad colectivo policéntrico. En éste, las
funciones de los niveles regionales (de las REC) acttan como agencias de implementacion,
relativamente auténomas del nivel continental, dentro de un marco de complementariedad organizada
que lo establece la UA. Las dos escalas interactuan de dos maneras diferentes: primero, a través de
distintos niveles de cooperacién (dimension vertical) y segundo, con otros actores relevantes del
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mismo nivel (dimension horizontal). Asi, las comunidades de seguridad multinivel se distinguen de
otras comunidades de seguridad que también se solapan como la OTAN o la UE, que interactan

exclusivamente a través de la dimension horizontal (Franke 2010a, 235).

La APSA, como comunidad de seguridad multinivel, opera con las RECs y con la ONU bajo el
principio de subsidiariedad, complementariedad y ventaja comparativa. Estos principios se refieren a
que la organizacion mas apropiada para intervenir sobre el terreno es la mas proxima a la realidad
social, puesto que es la mas conocedora de las dinamicas, de los procesos y de los actores que
interactuan en el mismo. En caso de que ésta no pueda intervenir, porque no dispone de las
capacidades suficientes o presenta limitaciones de distinta indole, la UA debe cubrir esta area de
intervencion desplegando sus medios. Ambas deben complementarse, contribuyendo a facilitar el
despliegue de las actividades o interfiriendo diplomaticamente. Por ejemplo, en el caso de Somalia, la
IGAD intent6 desde el 2005 desplegar una misién de paz que no fue realizable debido a limitaciones
de tipo presupuestario, politico y de tropas disponibles para la mision. Dadas las circunstancias, a

principios del afio 2007 la UA cogi6 el relevo y desplegd AMISOM (2007-).

En la segunda seccion o dimension nos encargaremos de responder a la segunda pregunta, que
concierne al estudio de caso, esto es, la implementacion de las normas de la APSA a partir de la
pregunta especificadas anteriormente relativa a la operacion de apoyo para la paz de la AMISOM.
Esta seccidn nos servira para evaluar como se implementan estas normas y en qué momento de su
desarrollo se encuentra la APSA. En un primer momento, vamos a proveer un analisis del conflicto de
Somalia a partir de un enfoque multidimensional que tiene en cuenta dimensiones locales, regionales
e internacionales asi como historicas, socioldgicas, politicas, econdmicas y sociales. Este estudio nos
va a permitir comprender la razén que impuls6 a la UA a intervenir en Somalia en aras de pacificar el

pais y que tipo de actores y dinamicas se encontro.

A continuacién, trataremos de responder a las subpreguntas sobre qué objetivos ha tenido la
AMISOM en su afan de pacificar Somalia, cdmo se ha operacionalizado su mandato sobre el terreno
en sus diferentes fases y qué impacto ha generado. Para ello, se analizara la mision de la UA en
Somalia, por orden cronoldgico, des del afio 2007 hasta la actualidad (2014). Se hara hincapié en el
tipo de mandato que ha definido cada etapa de la mision, en la implementacién de este mandato por
parte de los efectivos militares y civiles de la AMISOM que se encuentran sobre el terreno, en el tipo
de dificultades surgidas y en el contexto politico y social en que esta implementacion se ha ubicado.
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Este estudio nos proveera informacion sobre el impacto que la AMISOM ha tenido en su

implementacion sobre el terreno.

Seguidamente, trataremos de responder a la pregunta sobre como se ha implementado la AMISOM a
nivel estratégico. Para ello, en un primer momento estudiaremos la estructura que conforma la
AMISOM que nos servira para identificar cada area de trabajo e identificaremos las capacidades
institucionales de la UA para la gestion de operaciones de paz, los procesos de administracion, los
recursos humanos previstos y la comunicacion interna entre los componentes de la mision y externa,
con otros actores. En segundo lugar, analizaremos con mas detalle la participacion a nivel estratégico
de otros actores internacionales tales como la UE o la ONU, que han contribuido a que esta mision se
realizara. Este estudio va a analizar cual ha sido su implicacion con la gestion y con la financiacion de
la mision, lo cual nos dara mas informacién sobre el grado de apropiacién de la misma por parte de la
UA. El andlisis sobre la participacion de la ONU en concreto, nos arrojaré informacion sobre el tipo de
relacion que ambas sostienen en materia de paz y seguridad. Este apartado es relevante en la
medida en que la AMISOM ha requerido interpretar de forma flexible el capitulo VIII de la Carta de la
ONU, inaugurando un sistema complejo de nuevas relaciones y dinamicas. Representa por tanto un
estudio de caso iddneo para valorar como ambas organizaciones responden a su responsabilidad de
pacificar el continente africano. Ademas, contribuye a concretar en términos practicos como se perfila

la comunidad de seguridad multinivel que conforma la APSA en su practica institucional.

La investigacion resultante de estas preguntas nos llevara a unas conclusiones que nos permitiran
valorar la implementacion de la AMISOM por parte de la APSA en los tres elementos especificados en
las preguntas: en los objetivos establecidos, en la implementacion y en las implicaciones que ha
conllevado para el pais en cuestion. Finalmente, presentaremos las conclusiones finales de la tesis en

las que confirmaremos o refutaremos las premisas enunciadas en la introduccion.
1.5. Estructura de la tesis
A partir de las dos dimensiones de analisis desarrolladas en el apartado anterior, estructuraremos el

estudio de la APSA, como complejo normativo recientemente instaurado en el seno de la refundada

UA, en dos secciones diferentes.
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En la primera seccion, conformada por el capitulo 2 y 3, trataremos de responder y explicar “que es la
APSA” y cdmo y por qué es asi. En el capitulo 2 analizaremos qué elementos, ideas, cambios
sociales, y valores compartidos definen los contextos internacionales y regionales, han fundamentado
la génesis de la estructura normativa africana. En el capitulo 3 estudiaremos las normas de la APSA,
los 6rganos que la conforman, su operacionalizacion en términos institucionales y su relacién con los

mecanismos regionales de prevencion y gestion de conflictos de los mecanismos regionales (REC).

La segunda seccion de la tesis se dedica al estudio de caso, es decir responde a la segunda pregunta
de investigacion relativa a la implementacion de la APSA a partir del analisis de la AMISOM. Para ello,
en el capitulo 4 nos ocuparemos de situar el conflicto a nivel historico y socioldgico. En el capitulo 5
estudiaremos el mandato que define el rol y los objetivos de la AMISOM en sus diferentes fases. En el
capitulo 6 estudiaremos como se ha gestionado a nivel estratégico la mision de paz y qué tipo de
apoyo institucional ha recibido. Concluiremos el estudio de caso con el capitulo 7 que tiene como
objetivo recapitular la informacién provista en los capitulo 5 y 6 y presentar las conclusiones del

estudio de caso, siguiendo las preguntas planteadas.

La tesis finaliza con el capitulo 8, dedicado a las conclusiones generales, que, retomando y
respondiendo las grandes preguntas de investigacion, nos permiten analiticamente las respuestas
obtenidas a lo largo de la investigacion. A partir de estas conclusiones, podremos corroborar o limitar

las dos premisas enunciadas en la introduccion.

Adjuntaremos en los anexos, la relacion de entrevistas realizadas y el cuestionario semiestructurado

utilizado.

26



SECCION |

La concrecion normativa e institucional de la APSA
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CAPITULO 2. GENESIS Y EVOLUCION DE LA ARQUITECTURA DE PAZ
Y SEGURIDAD (APSA)

En este capitulo intentaremos responder a la primera parte de la pregunta general de esta tesis. Con

este fin responderemos a las subpreguntas siguientes:

1. ¢Cuales son los elementos que tienen poder explicativo a la hora de comprender el
surgimiento de la arquitectura de paz y seguridad de la UA?
2. Qué tipo de contextos, ideas, cambios sociales, aprendizajes colectivos y valores

compartidos han fundamentado la génesis de la estructura normativa africana?

Para responder a estas preguntas, tal y como especificamos en la pauta de anélisis que aparece en el
capitulo 1, estudiaremos las causas del surgimiento de la APSA, esto es, las estructuras materiales
(los hechos) e ideacionales (las ideas) del contexto internacional, en primer lugar y del regional, en
segundo lugar, que hacen posible su emergencia. En otras palabras, analizaremos los determinantes
de la revitalizacion de la regionalizacion de la seguridad en el continente africano que se dan en el
plano internacional y regional, tales como los cambios sociales, los aprendizajes colectivos, los
cambios en la concepcidn de la seguridad o las nuevas amenazas. A partir de la comprension de
estos elementos analiticos, desarrollaremos la evolucidén normativa que se ha dado en el seno de la

refundada UA, que ha culminado con la génesis de una normativa especifica en paz y seguridad.

2.1. Ideas y hechos del contexto internacional

En un primer momento, explicaremos los hechos e ideas que determinan el concepto de “seguridad” y
de “construccién de la paz” en el sistema internacional que aparecen después de la guerra fria y cuyo
contenido normativo se presenta como valido por los actores internacionales relevantes. Veremos
como estos conceptos se insertan en los discursos, programas y agendas de los actores y van
evolucionando en funcién de los aprendizajes sociales. Para ello, dividimos este apartado en tres
partes: en la primera explicaremos como, a partir de los noventa, aparece la doctrina de la seguridad

humana con nuevos objetivos y propésitos que se alejan de la interpretacion tradicional de la
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“seguridad”. En segundo lugar, explicaremos la evolucion de las ideas y conceptos que sustentan la
construccion de la paz de después de la guerra fria hasta la actualidad. Explicaremos sus
implicaciones asi como las respuestas institucionales que se han dado ante las dificultades surgidas.
Acabaremos este apartado explicando los principales elementos caracteristicos que, a partir de esta
evolucion, describen las intervenciones de los actores internacionales. Todo ello nos permitira
comprender las ideas y practicas institucionales del contexto internacional que han influido en el

disefio y contenido de la nueva arquitectura de paz y seguridad.

2.1.1. La seguridad humana (afios 90-inicios de siglo XXI)

Tal y como hemos mencionado previamente, la etapa posterior al final de la guerra fria inaugurd un
nuevo orden mundial de cambios y continuidades. Aparecieron nuevas amenazas que requerian
soluciones multilaterales y aumentaron los conflictos internos no causados por elementos externos
sino endogenos, tales como econémicos, de medio ambiente, sociales, etc. que afectaron
principalmente a la poblacién local. Es en este contexto en que la definicion de la seguridad muté y se
convirtié en compleja y multidimensional. Asi, los problemas de seguridad, dejaron de basarse en
amenazas militares y en la supervivencia del estado y pasaron a ser un reflejo de las nuevas
condiciones que la politica internacional engendraba a partir de la globalizacidn!, que venian
originadas por la desregularizacion del mercado o la limitacion y debilitamiento de las competencias
de los estados (Duffield 2001, 41). Estas nuevas condiciones introdujeron una logica post-nacional al

concepto de seguridad, el cual pasé a tener una visidn mas centrada en lo “humano”.

La aparicion y reconceptualizacion del concepto de “seguridad humana” se plasmé por vez primera en
el Informe sobre el desarrollo humano del Programa de la ONU para el desarrollo (PNUD) (1994).
Aunque, diversos documentos de la academia y de las organizaciones internacionales (Ol)
mencionaron con anterioridad algunos de los elementos de la doctrina. Este supuso un cambio
conceptual y normativo significativo en el que, de focalizar la atencién en el Estado como objeto de

seguridad (acorde con la conceptualizacion tradicional, ortodoxa y dominante que imperaba en el

! Cha, Victor D. 2000. “Globalization and the Study of International Security”, Journal of Peace Research, 37 (3), p.369,
citado por Miller, Harald. 2002. “Security Cooperation”, en Walter Carlsnaes; Thomas Risse; Beth A. Simmons (ed.),
Handbook of International Relations, London; New Delhi; Thousand Oaks: SAGE Publications, pp.369-391.
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periodo de la guerra fria) 2, la nocién de la seguridad cambid (principio de los noventa) y
gradualmente, pasé a priorizar la persona y su desarrollo humano (Soderbaum & Hettne, 2010, 16).
Se interpretd que para que existiera seguridad se requeria de desarrollo y viceversa (Annan 2005,
132) 0 que “la seguridad de las personas se alcanzaba mediante el desarrollo humano, no mediante
las armas” (Pérez de Armifio & Areizaga 2000). O lo que es lo mismo, la ampliacién del desarrollo
humano y de las opciones de la persona podian realizarse si habia seguridad. Este concepto conecta
las nociones de seguridad, desarrollo y paz, poniendo hincapié en el desarrollo como medio para
conseguir la paz y la seguridad 3 (ONU 1994). El informe concreta dos elementos: que el bienestar
humano es el mejor indice para analizar la seguridad y que los elementos de la seguridad humana
son interdependientes. Ademas, sefiala que existen siete categorias de amenazas a la seguridad:
econdmica, alimentaria, en materia de salud, ambiental, personal, de la comunidad y politica (PNUD
1994).

La doctrina de la seguridad humana influy6 en la agenda de los estados y de las Ol que comenzaron
a priorizar politicas a favor de la preservacion de la democracia, de los derechos humanos, del
desarrollo y de la construccion de la paz, componentes que se presentaron como recetas
insustituibles y universales para el bienestar y futuro mundiales. Asi, el subdesarrollo, la guerra y el
hambre de los paises del Sur se percibid como un claro peligro para el orden, la estabilidad y el
progreso occidentales (Francis 2010, 197). En muchos de sus aspectos, aparece como una
actualizacién de la clasica “paz liberal” (adaptada al nuevo contexto) asi como de la voluntad de

universalizar dichos valores occidentales (Sanahuja & Schiinemann 2013, 111).

La definicion de la seguridad humana propuesta en el informe del PNUD suscité debates en torno a su
aplicacién préactica o capacidad de implementacion (Morillas 2007, 51), con diferencias respecto qué
amenazas debian ser protegidas y qué medios debian ser aplicados para garantizar la proteccion de
estos individuos (Newman 2010, 79). Estos debates generaron dos corrientes o vertientes: la que
interpreta la seguridad humana como un concepto restringido (que se ha impuesto como la version

hegemdnica y mas operacionalizable) y la que lo interpreta como uno mas inclusivo y amplio.

2| a vertiente ortodoxa de la seguridad la entiende como la capacidad de un estado de sobrevivir y preservar su soberania
en un medio hostil (Soderbaum & Hettne 2010, 16). La seguridad es definida como la inmunidad de un estado a la
dominacién externa y a las amenazas militares que emanan de fuera de sus fronteras (Lippman 1943). La seguridad de las
personas se deriva de la estatal.

3 “El programa de paz y el programa de desarrollo deben ser integrados en ultima instancia. Sin paz no puede haber
desarrollo; pero sin desarrollo, la paz estd amenazada” (PNUD 1994, pagina iii).
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La primera vertiente entiende la seguridad como la libertad respecto del miedo (freedom from fear), es
decir, el estado en el que no hay violencia fisica (Dedring 2004, 49), concepto ligado al de la paz
negativa* introducido por Johan Galtung (1967, 12). Este concepto ha sido promovido y estudiado por
autores como Rolan Paris (2001, 2004b) o Andrew Mack (2004) con el fin de concretarlo y que sea
mas faciimente mesurable. Paris y Mack sostienen que las amenazas no son faciles de analizar
cuando se incluyen en un concepto holistico. Pérez de Armifio explica que esta vertiente prioriza una
definiciobn que plantea la inseguridad en situaciones de conflictos armados y espacios poco
gobernados, como los estados fragiles y/o colapsados, y puede derivar hacia crisis humanitarias,
desplazamientos internos de personas o enfermedades altamente contagiosas como el cdlera o la
tuberculosis. La inseguridad humana de ambito doméstico se percibe como una fuente de inseguridad
internacional ya que aquella puede provocar la emergencia de células terroristas, la emisién de
refugiados a otros paises, la pirateria, el tréfico ilegal de bienes y personas, el contagio de
enfermedades, el crimen organizado, etc. (2013, 31) Por tanto, se interpreta que la prevencion o
resolucion de conflictos en el area en concreto, esto es, las acciones dirigidas a restablecer
“seguridad”, son un instrumento de enorme relevancia para mitigar los efectos colaterales que la
inseguridad pueda ocasionar (Paris 2001, 93). Canada ha sido uno de los paises que mas lo ha
promocionado y aplicado en sus programas politicos, los cuales han reflejado una agenda centrada

en la prevencion de los conflictos, su resolucion, en la proteccion de los civiles, etc. (Paris 2001, 90).5

La segunda vertiente de la seguridad humana, interpreta el concepto desde un enfoque mas amplio y
multidimensional centrado en carecer de necesidades (freedom from want), que engloba a la vez el
“tener cubiertas las necesidades basicas” y “carecer de miedo”. Esta vertiente conforma las bases del
extendido paradigma de desarrollo socio-economico basado en las necesidades humanas, cuyo
programa politico-normativo se ha ido construyendo en el marco de diversos organismos de la ONU,
como el PNUD, la Comision de seguridad humana o el Banco mundial (Francis 2010, 197). Ha

permitido plantear e introducir nuevos retos y temas en las agendas internacionales para la seguridad

4 Esto es, ausencia de violencia, ausencia de guerra.

5 A raiz de la Convencion de Ottawa (1997) en la que Canada firmé el tratado de minas contrapersona, Noruega inici6 una
colaboracién estrecha con este pais. En 1998 constituyeron un partenariado de accién a través de la Declaraciéon de
Lysoen, que tenia como propdsito continuar trabajando en este sujeto asi como en temas relacionados con la Corte penal
internacional, la proliferacion de armas pequefias, el trafico de drogas, el crimen organizado, el papel de los nifios en los
conflictos armados, etc. (Morillas 2007, 52). En 1999 ambos paises crearon la red Human Security Network (1999), un
grupo formado por ministros de asuntos exteriores de trece paises diferentes que tenian como cometido promover a
escala internacional el concepto de seguridad humana basado en esta vertiente (ONUc).
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y el desarrollo (Grasa, 2007, 10), como la seguridad econdmica, alimentaria, personal,
medioambiental, comunitaria, etc. (Newman 2005, 26). Segun Tadjbakhsh, este concepto
‘proporciona los medios para evaluar las causas profundas del conflicto (ya sea intraestatal o
interestatal), para proponer politicas adecuadas en el afan de resolver las crisis y para proporcionar

los medios en la construccion de una paz sostenible” (2005, 2).

Esta vertiente es defendida por Japon, tal y como se refleja en su libro diplomatico azul que sostiene
que “los esfuerzos deben ir dirigidos para hace frente a las amenazas de vida, a construir medios de
vida y para la dignidad de las personas”.8 Esto es, luchar en contra de la pobreza, la inseguridad

alimentaria, la destruccién del medio ambiente, el trafico de personas, armas, drogas....”

2.1.2. La construccion de la paz y su evolucion (afios 80-2014)

Los cambios acaecidos en el sistema internacional a partir de la década de los noventa, ademas de
modificar la nocion de seguridad, transformaron las prioridades y estrategias de las intervenciones en
la construccion de la paz y gestion de los conflictos (Richmond 2004). Del mantenimiento de la paz,
centrado en mantener el status quo, se paso a construir la paz que tiene que ver mas con gestionar el
cambio (De Coning 2006, 2). A continuacion explicaremos estos cambios asi como la evolucion de las
intervenciones a lo largo de los afios que han ido cambiando en funcion del mandato establecido, de
los actores y organismos que han participado y de las estrategias y preocupaciones de los estados

miembros.

® Ministerio de asuntos exteriores de Japén 2000, citado por Morillas 2007, 53.

7 En 1999 Japdn consigui6 crear un fondo en la ONU que dos afios después se convirtié en la “Comisidn sobre la
seguridad humana”, copresidida por Amartya Sen y Sadako Ogata. Esta Comisién se inicié con cometido de consensuar
un concepto comun en torno a la seguridad humana y definir un programa de accion, que debia situar este concepto en el
nucleo de todas las actividades emprendidas por la ONU. En mayo del afio 2003, los copresidentes de la Comision (Sen y
Ogata) presentaron al Secretario general Kofi Annan un informe final llamado “La seguridad humana ahora” (Comisién de
la seguridad humana 2003). Entre otros elementos, este informe enfatiza que “la seguridad humana significa proteger las
libertades vitales”. Para que ello sea posible, propone el establecimiento de democracias en el si del sistema politico de un
estado al ser mecanismos que pueden garantizar la seguridad y el desarrollo humano puesto que permiten participar a la
ciudadania con igualdades y derechos. La Comisién resalté seis esferas que debian ser potenciadas: 1. Proteger a las
personas en conflictos violentos; 2. Proteger y potenciar a las personas que se trasladan. 3. Proteger y potenciar a las
personas en situaciones de post conflicto. 4. Inseguridad econémica. 5. La salud como elemento de la seguridad humana;
6. Conocimientos, preparacion para la vida y valores como elementos de la seguridad humana.
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2.1.2.1. Finales de los afios 80-mediados de los afios 908

La intervenciones en construccion de la paz pasaron de basarse en operaciones de mantenimiento de
la paz implementadas desde un paradigma tradicional que dominaba la era westfaliana practicada
durante la guerra fria, caracterizada por la imparcialidad, el minimo uso de la fuerza y el
consentimiento previo del estado en el que se queria intervenir (Bellamy y Williams 2004, 3), a
aplicarse en base a nuevos consensos, principios y valores, como el humanitarismo o el
internacionalismo. Esta transformacién se vio influenciada por un aumento de conflictos de caracter
interno o doméstico® en el que la poblacién civil era el principal objetivo y el incremento de la
relevancia de la ONU en el plano internacional, que la consolidd como institucion lider en este
asunto.'0 Las intervenciones aparecieron como operaciones multidimensionales que abarcaban
distintas dimensiones, desde el aspecto humanitario, politico y de seguridad (Paris 2004a, 3) con el
cometido de implementar acuerdos de paz comprensivos y estabilizar las areas donde se intervenia.
En estas misiones, se priorizaba la construccion de democracias basadas en valores liberales
(ampliacion de derechos sociales, civiles y politicos, promocion de los derechos humanos, promocién
de procesos formales e informales de participacion politica, reformas de las instituciones de gobierno,
elecciones y el establecimiento de una economia de mercado) (Richmond 2004, 88), reflejando la
influencia de los discursos e ideas del internacionalismo liberal (Heathershaw 2008, 599)." Para este
fin, la comunidad internacional proponia un programa comprensivo politico y de seguridad de corte
liberal con el propésito de convertir las estructuras politicas y sociales del pais en cuestién en
democracias (Albert 2010, 31).

Los fundamentos de este nuevo enfoque en las operaciones de paz se resumieron a nivel dogmatico

por el Secretario general de la ONU Boutros Boutros-Ghali en su documento Un programa de paz

8 Estos subapartados se basa en el cuadro que propone la autora Kristine St-Pierre (2008, 5-6) que clasifica las
operaciones de paz en cuatro grandes etapas: 1. Finales de la década de los 80-principios de la década de los 90; 2.
Mediados de los 90-finales de los 90; 3. 1999 hasta ahora (que, 4. incluye una subdivisién relativa a las operaciones post
11-S).

9 En el afio 1990, un 94% de los conflictos armados entraban en la categoria de guerras civiles (Paris 2004a, 1).

10 Entre el 1989 y el 1994, el Consejo de Seguridad autorizd 20 nuevas operaciones de paz, incrementando su personal
dedicado de 11.000 a 75.000 (ONUe). Véase el caso de la operacién en Angola (UNAVEM Iy II, 1989-1991 y 1991-1995),
Camboya (UNTAC, 1992-1993), El Salvador (ONUSAL, 1991-1995), Mozambique (ONUMOZ, 1992-1994) o Namibia
(UNTAG, 1989-1990), Somalia (UNSOM I y I, 1992-1995).

1" Mateos sostiene que esta corriente de construccion de paz llamada ortodoxa-liberal y se caracteriza por promover la
democracia, el buen gobierno, el desarrollo y la economia de mercado mediante métodos bottom-up y top-down (Mateos
2014, 89).

33



(Boutros-Ghali 1992). La elaboracién de este documento fue solicitado por el Consejo de Seguridad
en la declaracion del 31 de enero de 1992, aprobada después de la primera reunidn celebrada con los
Jefes de estado y de gobierno, en el que Boutros-Ghali fue invitado a preparar un "analisis y
recomendaciones sobre los mecanismos para fortalecer y hacer mas eficiente, en el marco y las
disposiciones de la Carta, la capacidad de la ONU para ejercer roles de diplomacia preventiva,

establecimiento de la paz y de mantenimiento de la paz” (Boutros-Ghali 1992).

Un programa de paz desarrolla y, a su vez, desgrana los conceptos de la agenda de construccién de
la paz post-guerra fria, enfatizando la revitalizacion de la ONU y su funcién como garante del
mantenimiento de la paz y la seguridad internacional, la justicia, los derechos humanos y el bienestar
social global; en segundo lugar, reflexiona sobre los cambios globales producidos después de la
guerra fria, enfatizando la naturaleza cambiante de las amenazas a la seguridad (Boutros-Ghali
1992). En tercer lugar, identifica y define cuatro de las principales y posibles acciones que los actores
implicados en procesos de paz pueden desarrollar. A continuacion las mencionaremos debido a su
alto valor normativo y metodoldgico para las futuras acciones de los actores internacionales

implicados en temas de paz y seguridad y su relevancia respecto a nuestro objeto de estudio:

1. La diplomacia preventiva, que consiste en frenar o limar tensiones antes de que se conviertan
en conflicto, mediante la mediacién de un actor imparcial que promueva el didlogo entre las
partes. Incluye acciones como la implementacidn de medidas que ayuden a generar
confianza entre las partes, investigaciones sobre los hechos ocurridos (fact finding), medidas
de alerta temprana (early warning), despliegue preventivo de fuerzas militares o creacion de
zonas desmilitarizadas.

2. Elestablecimiento de la paz (peacemaking), que se produce en contextos de conflicto armado
0 de escalada de violencia en los que una tercera parte interviene para que las dos partes en
conflicto lleguen a un acuerdo. Incluye acciones como la posibilidad de recurrir a la Corte
Internacional de Justicia para la resolucion de disputas, la provisidén de recursos materiales y
humanos para que las circunstancias que provocaron el conflicto mejoren o la aplicacion de
sanciones econdmicas Yy diplomaticas. En caso de que todas las medidas pacificas hayan
fracasado, puede implicar el uso coercitivo de la fuerza militar (peace-enforcement; imposicion
de la paz) esto es, el despliegue de tropas militares internacionales entre las dos partes en

conflicto, que pretende estabilizar la zona o forzar o garantizar un cese al fuego.
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3. Las intervenciones para el mantenimiento de la paz (peacekeeping), normalmente ejecutadas
por la ONU, pretenden generar las condiciones apropiadas para una paz duradera. Para que
puedan realizarse, requieren del cumplimiento de tres principios creados durante la guerra
fria: el consentimiento de las partes en conflicto, la imparcialidad y el no recurrir al uso de la
fuerza excepto en legitima defensa y en defensa del mandato. Ademas, debe existir un
acuerdo politico o un alto el fuego entre las partes involucradas. Comprenden acciones tales
como el despliegue de observadores de derechos humanos, la preparaciéon y monitorizacion
de elecciones nacionales, la proteccion a los agentes que se encargan de distribuir la ayuda
humanitaria y de refugiados o el apoyo a la constitucion de un cuerpo militar y policial que

garantice la seguridad nacional.

Tanto el establecimiento como el mantenimiento de la paz prevén acciones dirigidas al
desarme y la integracion de excombatientes, la repatriacién de los refugiados, el
asesoramiento y entrenamiento de un cuerpo de seguridad nacional, la celebracion de
elecciones democraticas, la proteccion de los derechos humanos, la reforma o refuerzo de las
instituciones gubernamentales y la promocién formal e informal de procesos de participacion

politica.

(4) Finalmente, la construccion de paz, o consolidacién de la paz en la traduccion oficial al
castellano que usa la ONU, en situacion de post conflicto bélico (post-conflict peace-building),
que supone la ejecucion de proyectos a medio- largo plazo que vayan ligados a las acciones

emprendidas en las etapas anteriores y promuevan una paz durable (Boutros-Ghali 1992).

2.1.2.2. Mediados-finales de los afios 90

Los métodos insertos en Un programa de paz suscitaron debates, sobre todo entre los estados
occidentales que previeron que este tipo de operaciones definidas no tenian en cuenta los riesgos que
corria su personal. Estos debates se evidenciaron con el fracaso que supuso la operacién de paz en
Somalia de la ONU (UNOSOM, 1993) con mandatos de imposicion de paz (capitulo VII) (basados en
un modelo de corte conservador-realista’?) en el cual murieron 24 pakistanies y 18 soldados

12 Este modelo convivié con el liberal-ortodoxo durante la década de los noventa. Fue aplicado en el caso de Somalia,
Bosnia, Ruanda, la Republica Democratica del Congo o Haiti (Mateos 2014, 92). Difiere del otro en que normalmente
implica una intervencion militar de tipo fop-down con mandatos de imposicion de la paz.
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estadounidenses’® (Global Policy Forum 2002). Somalia (1995), junto con Ruanda (1994) y
Srebrenica (1995), consideradas de la segunda generacion de operaciones de paz (Paris & Sisk 2007,
3) evidenciaron también los limites de la ONU en acometer sus mandatos, al no proveer resultados

satisfactorios.

En respuesta a ello, en 1995, a la luz del 50 aniversario de la ONU, el Secretario general present? el
Suplemento a un programa de paz (Boutros Ghali 1995). Este documento pretendié calibrar las altas
expectativas que las operaciones de paz complejas suscitaban, delimitando su alcance y presentando
nuevas lineas para futuras operaciones. Resalté la importancia del “consentimiento de las partes”,
como prerrequisito para el éxito de las operaciones de paz, volviendo a una definicion mas restrictiva,
propia de la guerra fria (Global Policy Forum 2002). El Suplemento reflejo que las exigencias puestas
en la ONU que imponian las operaciones de paz complejas, combinadas con una falta de recursos
suficientes o voluntad politica para acometerlas (tanto en la definicion del mandato como en su
implementacion), estaban paralizando la capacidad de la ONU para responder con eficacia a las

solicitudes de intervencidn o asistencia.

Sin embargo, perduraban otros aspectos que generaron debates y criticas en el medio académico
relativos a precisamente el enfoque ortodoxo-liberal definido por Paris como “rapido y sucio”'4 (2004a,
7) que predominaba en las intervenciones de la ONU. Una de las criticas se relacionaba con los
escasos resultados proveidos. En este sentido, la inversion que debian asumir en tiempo, economia y
recursos humanos en paises principalmente del Sur, no siempre iba ligada al éxito de sus politicas
que pretendian buscar una paz a largo plazo. Paris enfatiza que aunque las operaciones de paz de la
ONU consiguieron reducir las hostilidades a gran escala (Angola, Liberia...), “no obtuvieron resultados
tan satisfactorios en la provisién de una paz duradera a partir de la liberalizacién politica y econdmica,
puesto que muchas de ellas exacerbaron las tensiones o reprodujeron las condiciones que
histéricamente habian generado la violencia” (2004a, 6). Paris arguye que antes que liberalizar, las
fuerzas internacionales debian concentrar sus esfuerzos en reformar profundamente las instituciones

politicas del pais en cuestion para asi, garantizar la efectividad y legitimidad de los procesos.

13 Explicada en detalle en el capitulo 4.
! Paris describe este modelo, que predominé en la década de los '90, como el que pretende liberalizar demasiado rapido

y en ausencia de instituciones formales de gobierno, lo cual puede ir en detrimento del establecimiento de una paz
duradera (Paris 2004a, 8). Convivié con el modelo “conservador-realista”, explicado anteriormente.
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Otros autores (Richmond, Bellamy, Duffield o Chandler, entre otros) criticaron la estrategia aplicada
porque seguia principios neoliberales que provenian de los estandares occidentales. Richmond
arguye que: “el desarrollo y la transformacion de la paz como discurso han llegado a un punto en que
el uso de la fuerza y la intervencion (en formas humanitarias) se ven legitimadas implicitamente por
los requerimientos de la instauracion de instituciones democraticas neoliberales como soluciones
definitivas que prevén los procesos de paz a los conflictos.”(2004, 88). Alex Bellamy lo resume de la
siguiente manera: “El objetivo primordial de las operaciones de paz se convierte, no tanto en generar
espacios de negociacion para resolver conflictos entre estados, sino méas bien, contribuir de forma
activa a la construccion de politicas, economias y sociedades liberales”.!> Heathershaw sostiene que
este enfoque “refleja una comprension racionalista de los asuntos humanos y asume un marco ético
universal”. Continua el autor apuntando que ‘las estrategias neoliberales o las tecnologias de
gobierno, tales como el ajuste estructural, el buen gobierno y la sociedad civil’ nacen de estos
fundamentos (2008, 601). Richmond comparte con otros autores, como Duffield (2001) o Albert
(2010), que uno de los objetivos de este modelo es el de servir a legitimar y justificar intervenciones
de las fuerzas internacionales en determinadas areas geograficas de interés estratégico para las
mismas (2004, 88).

Si a esto le afiadimos los efectos negativos que las doctrinas neoliberales generaban en las
sociedades donde se aplicaban, podian aparecer resultados contradictorios. La condicionalidad de la
ayuda por ejemplo, implicaba la aplicacién de politicas econdémicas de corte neoliberal que entraban
en contradiccion con la promocién de democracias y buen gobierno ya que solian aumentar la
desigualdad doméstica y los indices de pobreza (Abrahamsen 2000, Gills 1993, Robinson 1996,
Stiglitz 2002, Paris 2004a, 6). En este sentido, la experiencia historica sugeria que “los fundamentos
liberales sobre la relacion entre el capitalismo liberal-democratico y el desarrollo presentaban graves
deficiencias en ciertas partes del mundo” (Bellamy y Williams 2007, 198). En palabras de Bellamy &
Williams: “la construccion de democracias liberales a largo plazo resulta ser una actividad contestada,

cara y prolongada” (2004).

Este clima generalizado de escepticismo en torno las operaciones de la ONU hizo que los paises
redujeran los efectivos militares enviados en operaciones de paz, manifestando asi una pérdida de
ilusion hacia las Gltimas. Daremos un dato: el nimero de misiones de la ONU en Africa decayé de 7
en 1993 a 3 en 1999 y el despliegue de tropas se redujo de 40.000 en 1994 a 2.000 en 1999

15 Bellamy 2008, 4-5 citado por Chandler 2010, 20.
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(Bermnan 2002, 1). Entre 1995 y 1999 la ONU lanz6 tan solo una operacién al este de Croacia y
continud una misién politica en Bosnia. Ademas, hizo despliegues militares limitados con funciones de
observacion en Georgia, Tayikistan, Liberia y Sierra Leona y algunas misiones politicas. Esta
situacion condujo a que los donantes canalizaran mas recursos hacia organizaciones civiles y ONGs
(en detrimento de instituciones multilaterales como la ONU) en sus propdésitos de contribuir a fomentar
la paz. Heathershaw sostiene que “las experiencias negativas y las lecciones aprendidas de Somalia y
Ruanda demandaron una implicacién mayor con las bases sociales o la sociedad civil’, evitando la
orientacion estatocéntrica (2008, 601). Mateos ademas, afiade que este cambio de enfoque se debi6
a la reduccion de la implicacion de la ONU en la gestion de operaciones de paz y a los efectos de los
discursos sobre el clientelismo y la corrupcidn de las élites que provenian de interpretaciones neo-
patrimonialistas'® del estado post-colonial africano (Mateos 2014, 93), que frenaron el envio de

recursos econdmicos internacionales para proyectos estatales.

Este tipo de enfoque, que Mateos llama emancipador-transformador (la paz como emancipacion y
transformacion) y Heathershaw llama como “el modelo de la paz como justicia”, promueve una
metodologia mas basada en el bottom-up que centra sus acciones en el “reconocimiento de la
otredad”, tiene mas en cuenta la “apropiacion local” de los programas implementados y el desarrollo

social y econdmico de la poblacion (Mateos 2014, 88).

2.1.2.3. Finales de los afios 90- finales del 2001

A partir de junio del afio 1999, la ONU fue solicitada para administrar Kosovo, bajo la proteccién de la
OTAN, provey6 un gobierno temporal a Timor del Este y remplazé las fuerzas de Nigeria en Sierra
Leona (Durch; Earle; Holt; Shanahan 2003, 4). Este impetu que recobraron las operaciones de paz de
esta institucion instigd a que en el afio 2000 se publicara el Informe Brahimi (2000), que adopté el
mismo nombre del presidente de la comisién que la produjo, imponiéndose como nuevo referente
dogmatico de construccion de la paz. Surgié de la peticion del Secretario general de la ONU en
aquellos momentos, Kofi Annan, en aras de subsanar los defectos y criticas que las operaciones de
paz habian recibido (Durch; Earle; Holt; Shanahan 2003, 4). El informe se encarg6 de revisar, a nivel
doctrinal y estratégico, las actuaciones de paz y seguridad de la ONU e incorporar un conjunto de

16 El neo-patrimonialismo (defendida por autores como Bayart, Reno, Berdal y Malone, entre otros) sostiene que la politica
post-colonial en Africa se basa en la informalizacion y privatizacidn de las instituciones de gobierno y la suplantacién del
colonialismo por estructuras similares de patron-cliente.
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mejoras, fruto de la experiencia y practica de la institucion en este tipo de misiones. Supuso ademas

una mayor institucionalizacion del complejo de normas y directrices que regulaban las mismas.

Entre las recomendaciones, destacamos la necesidad de definir mandatos reales, creibles y claros,
que puedan ser alcanzados. También propuso robustecerlos para que, bajo el capitulo VII, los cascos
azules pudieran recurrir en mayor medida al uso de la fuerza (Durch; Earle; Holt; Shanahan 2003,
XVI). A este tipo de misiones les llamé operaciones complejas (Brahimi 2000). Propuso ademas,
desarrollar modelos de “Misiones integradas” en aras de fomentar la coherencia entre el trabajo de la
ONU sobre el terreno, que se centraban en el desarrollo y la ayuda humanitaria, con la
implementacion de la propia operacion de paz, centrada en la seguridad del pais o region.'” Este
modelo de Misiones integradas pasé a estandarizarse como la estructura de gestion implementada
por la ONU vy sirvié de inspiracion para misiones futuras orquestadas por otras OR, tales como la UE o
la UA (De Coning 2007, 4).

Las intervenciones de la ONU que se realizaron a partir del Informe Brahimi, que corresponden a la
tercera etapa de operaciones de paz (St-Pierre 2008, 5-6) continuaban ubicandose en el marco del
modelo de construccion de la paz “ortodoxo-liberal’, explicado en anterioridad. Richmond confirmé el
predominio de este paradigma en la ONU en el que “construir la paz es sinénimo de cultivar

estructuras liberales de gobierno” (citado por Bellamy & Williams 2007, 198).

Se continu6 cuestionando su sesgo eurocéntrico y basado en métodos top-down y bottom-up
(introducidos a partir del afio 2000), que tendia a priorizar recetas impuestas desde el exterior a partir
de unas directrices liberales (Duffield 2002, 151), dejando de lado las contribuciones que los sistemas
locales podrian aportar a la gestion del conflicto (Albert 2010, 31). Los autores Endre Begby y Peter
Burgess apuntan que “las reformas democraticas (que se realizaban en el marco de intervenciones
humanitarias) se implementaban de una forma tal que eran percibidas por parte de los sujetos como
una imposicion desde el exterior y desde un enfoque de “justicia del vencedor” (2009, 92). En este
sentido, sus programas no solian incluir de forma sistematica mecanismos de inclusion, participacion,
representatividad social 0 métodos tradicionales y locales de gestion politica (Francis 2010, 198;
Richmond 2011, 45 y 48). Ello podia provocar una alineacion de los verdaderos protagonistas del

propio proceso de paz (Nantulya 2001) e incluso perpetuar los conflictos (Albert 2010, 31). Algunos

17 La mision de la ONU en Burundi, Costa de Marfil, la Republica Democrética del Congo, Haiti, Kosovo, Liberia y el Sur
del Sudan corresponden a estructuras de gestion de Misiones integradas (De Coning 2006, 4).
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autores sugieren que para paliar este defecto, se deberian integrar normas e instituciones propias del
pais. Tal vez se obtendrian resultados mas eficaces en la gestion de la diversidad cultural y
promocion de enfoques alternativos a la reconciliacién entre comunidades (Bujra & Hussein 2004, 5;
Francis 2010, 198).

Uno de las maneras de obtener recursos y personal para implementar la agenda Brahimi fue la de
generar lo que Alex Bellamy y Paul Williams llaman como “coaliciones de voluntades”, basadas en
mecanismos regionales (2007, 194). Asi lo sugeria formalmente el Informe del 1999 del Secretario
general de la ONU, Boutros-Boutros Ghali, que indico que “existe una responsabilidad compartida de
emprender una accién colectiva, sea mediante el Consejo de Seguridad o mediante instituciones
regionales” (Boutros Ghali 1999, 320, 334). En este contexto, bajo el capitulo VIII de la Carta de la
ONU, emergi6 un nuevo enfoque mas regionalizado de la seguridad colectiva, aceptado por la
comunidad internacional, que tuvo como objetivo incrementar la efectividad de las misiones de paz
instaurando una corresponsabilidad entre las organizaciones regionales y la ONU (Franke 2006, 79-
80). El regionalismo (Fawcett & Hurrell 1995; Hettne & Soderbaum 2006) en materia de seguridad, se
presentd como la manera de afrontar los retos que imponia el sistema internacional, conllevando la
revitalizacion de organismos regionales como la UA'8. El deseo de los estados occidentales de
continuar jugando un rol de liderazgo en las operaciones de paz pero con una implicacion menor en
tropas (Bellamy & Williams 2007, 194), hizo que se descentralizaran funciones en la gestién de
conflictos de la ONU hacia las OR (Annan 2004). Esta descentralizacion se definié de diferentes
maneras: compartir tareas/responsabilidades (task/burden-sharing), devolucion... (Faal; Francis;
Ramsbotham 2005, 54).

Debido a su proximidad en el terreno de actuacion, las OR se percibieron como instituciones
eficientes y sabedoras de las dindmicas socioldgicas, politicas, econdémicas, culturales regionales y
del conflicto en cuestién. Su familiaridad con las circunstancias del conflicto, la comprension de la
cultura politica y de las agendas de los lideres, asi como su alta motivacion para pacificar la region,
fueron factores que coadyuvaron a incrementar la confianza en ellas (Nhema & Tiyambe Zeleza 2008,
25). Sea como fuere, siempre partiendo del limite que impone el capitulo VIl de la Carta, por el que la
Unica legalidad para una operacion de paz coercitiva 0 uso de la fuerza es la autorizacion previa y

explicita del Consejo de Seguridad.

18 Bellamy y Wiliams sostienen que en esta revitalizacién, las organizaciones regionales desarrollan doctrinas que
“canibalizaran elementos cruciales de las de Estados occidentales, especialmente de los EEUU, Gran Bretafia y Francia”
(2004, 194).
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La tendencia a descentralizar funciones hizo que, en la practica, emergiera una division del trabajo
entre la ONU y las OR, en la que las ultimas pasarian a ser responsables del despliegue inicial de
tropas y de estabilizar la situacion, tras la autorizacién explicita del Consejo de Seguridad. La ONU,
por su parte, se encargaria de desarrollar el resto de la intervencidn integral, relacionada con la

pacificacion y reconstruccion del estado (Franke 2006, 2).

Esta division de tareas, llamada también codespliegue entre las organizaciones africanas y la ONU,
se plasmé en Burundi (2003-2004) donde la UA despleg6 inicialmente sus efectivos mediante la
mision AMIB (2003) y la ONU continu¢ la labor de pacificacion mediante la mision ONUB (2004); en
Liberia (2003-2004) donde la CEDEAO despleg6 la ECOMIL en 2003 y, un afio después, la ONU
continud su labor con la UNAMIL. O en Darfur (2004-2006) con la AMIS de la UA en 2004 seguida de
UNAMID, liderada por la ONU en 2006 (De Coning 2006, 4).

Algunos autores defienden la eficacia de este reparto de responsabilidades puesto que permite
explotar las potencialidades tanto de la ONU, como de la UA, incluso de las RECs (Faal, Francis,
Kabia, Ramsbotham 2005, 55). Argumentan que las OR, por su doctrina y reglas de combate, pueden
realizar con mas efectividad y rapidez, el despliegue inicial de tropas y efectuar las operaciones de
estabilizaciéon de la seguridad, aunque no exista un acuerdo de paz previo a la intervencion. Sin
embargo, no tienen la capacidad suficiente para implementar operaciones de paz multidimensionales
(con componente militar, policial y civil). La ONU, por su parte, no tiene mandato para desplegar sus
tropas en situaciones dénde no haya un acuerdo comprensivo de paz. Sus procedimientos y
mecanismos de despliegue son mas lentos, burocraticos y, a veces, no dan una respuesta adecuada
a las necesidades sobre el terreno. Por ejemplo, cuando la ONU tiene luz verde para intervenir adn
necesita unos 90 dias para planificar y organizar el despliegue de sus tropas (De Coning 2006, 6). Es

por ello que ambas se pueden complementar.

Sin embargo, existen opiniones criticas que tienen que ver con la coordinacion del trabajo y la
capacidad para ejecutar la totalidad del mandato. En relacién al primer reto, ciertos autores alertan de
los peligros del codespliegue ya que implica una corresponsabilidad clara y una divisién “real” de
tareas que prevea el desarrollo de mecanismos de gobierno rigurosos que gestionen la coordinacién
ente las instituciones (Matrak 2007). Eso a menudo no se da. El caso de la UNAMID es el ejemplo
méas diafano (véase UA 2014b). Consiste en una operacion de paz hibrida considerada como un
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ejemplo a “no seguir’ por parte de la UA y de la ONU debido a las dificultades surgidas en la
distribucion de funciones (entrevista Wade 2013). El segundo reto tiene que ver con la necesidad de
dotar 0 no a las OR de las capacidades suficientes para ejecutar la totalidad del mandato, en tanto
que brazos ejecutores de la ONU (entrevista B.2.3 2013). Una de las discusiones que se esta llevando
a cabo actualmente en el Departamento de mantenimiento de la paz (Nueva York) entre
representantes de la ONU y de las OR es precisamente el de dotar a estas Ultimas de tropas y
mandatos requeridos para que puedan liderar el proceso integramente, pero la ONU se resiste a ello.
Representantes de las OR defienden que la ONU tiene interés estratégico en continuar perpetuando
esta division de tareas que impide que aquellas lideren la agenda por la paz en sus regiones
(entrevista A1 2013). Este interés esta vinculado a las agendas de los paises miembros del Consejo
de Seguridad y a la necesidad de que la ONU no pierda relevancia ni recursos en el ejercicio de su rol

y sus funciones.

Para finalizar este apartado hablaremos de la responsabilidad de proteger (R2P) como nuevo debate
del intervencionismo humanitario que esta afectando a la agenda de construccion de la paz. El Ultimo
emergid a partir de las intervenciones de Ruanda, Bosnia y Kosovo, cuyos resultados generaron un
debate entorno la necesidad de que exista un “derecho de proteger” a las personas por encima de la
soberania estatal o, por el contrario, mantenerse estrictos a la no intervencion y respecto de la
soberania nacional. De este debate surgio la R2P, acufiado por Francis Deng por primera vez a
mediados de la década de los noventa (Covarrubias & Ortega 2007, 232). La R2P, en su concepto
inicial, se vinculé con la idea de la doctrina de la seguridad humana, puesto que defendia proteger des
del ambito internacional los derechos humanos de las personas, mas alld de los limites de la
soberania estatal que ello implicara. Surgidé del informe que realizé la Comisién internacional de
intervencion y soberania estatal (ICISS por sus siglas en inglés) elaborado por el gobierno canadiense
(2001), siguiendo con las pautas doctrinales marcadas por el Secretario de la ONU, Boutros Ghali
(1999).

El concepto de R2P, altamente debatido y tratado por la comunidad politica y académica parte de la
presuncion de que la soberania va ligada a un conjunto de responsabilidades que el gobierno de un
estado debe cumplir. Vincula asi “soberania” con la “responsabilidad” de ejercerla y la necesidad de
que las autoridades politicas rindan cuentas tanto a la poblacion que habita en el estado (en primer
lugar) como a la comunidad internacional (en segundo lugar) (Notaras, & Popovski). En este sentido,
especifica que: “la responsabilidad de la soberania recae, en primera instancia sobre el estado”. No
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obstante, “si el estado no puede o no quiere responder a esta responsabilidad, o si es el mismo el
perpetrador de violencia, la comunidad internacional debe intervenir en su lugar, mediante el uso de la
fuerza si fuera necesario” (ICISS 2001). La intervencién internacional o R2P viene legitimada por la
necesidad de actuar “a favor de la poblacién civil’, principal victima de los acontecimientos, que
requiere de una autoridad superior que pueda proteger a los civiles y apoyar el restablecimiento de

instituciones funcionales que retomen la soberania de su estado (ICISS 2001).

En ofras palabras, la R2P insta a que la comunidad internacional intervenga con propositos
humanitarios, de forma multilateral, en estados donde se perpetren graves violaciones de los
derechos humanos sin disponer del consentimiento del estado en cuestion. 19 Esta afirmacion insta a
los estados a proteger a los civiles en las crisis severas y, a su vez, crear e implementar mecanismos
de prevencion no-militares (Besada; Goetz y Werner 2010, 3). En 2005, la Asamblea General de la
ONU aprueba un texto, ambiguo, que recoge la idea de R2P, en el que se incluye una dimension
tridimensional de la responsabilidad: prevencion, reaccién y reconstruccion (Besada; Goetz y Werner
2010, 3). Este fue introducido por varias instituciones, entre ellas la UA en su version africana sobre el

“derecho de no indiferencia”. 20

El asentamiento de la R2P refleja dos cuestiones. En primer lugar, tal y como el ICISS enfatiza, se
esta produciendo una evolucidén de la soberania que comienza a adoptar elementos propios de la
seguridad humana en la que la persona pasa a ser objeto de proteccion internacional. Ello implica que
la comunidad internacional tiene més acceso a areas estatales que anteriormente eran exclusivas del
estado (2000, 6). En segundo lugar, en el debate que se produce en el seno del Consejo de
Seguridad de la ONU en torno a la necesidad de flexibilizar o no la soberania de los estados en favor
de un sistema internacional mas pacifico y estable, se impone la visién de Occidente y no la de China

y sus aliados, que optaban por una interpretacién menos “intervencionista” (Okeke 2011, 10).2!

19 Acorde con este concepto, el Informe del Secretario general de la ONU, Boutros-Boutros Ghali especifica en 1999, que
“existe una responsabilidad compartida de emprender una accién colectiva, sea mediante el Consejo de Seguridad o sea
mediante instituciones regionales”.

2 Explicado en el apartado “contexto regional” de este mismo capitulo.

21 El Primer Ministro del Reino Unido, Tony Blair refleja este posicionamiento dogmético declarando que la soberania
politica de cada estado no puede servir como pretexto para dejar que los estados abusen gravemente de los derechos
humanos de sus ciudadanos (Blair 1999). En este sentido, este grupo de estados defiende que la nueva agenda de
consolidacion de la paz puede (y debe) ser un instrumento de justicia capaz de responder a casos como el de Ruanda.
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Este concepto se ha aplicado en el caso de Libia?? y de Costa de Marfil23 en el que una coalicién de
estados intervino sin el consentimiento de las autoridades domésticas mediante el uso de la fuerza en
aras de “proteger a los civiles” que estaban experimentando graves violaciones de los derechos
humanos. Estas novedosas resoluciones abrieron una nueva brecha en la que se percibe un Consejo
de Seguridad con voluntad de aplicar una politica de proteccion a los civiles mas robusta (Bellamy y
Williams 2011, 826). Aunque, tuvieron unos resultados mixtos. En el caso de Libia, se criticd el
numero de victimas mortales que gener6 la OTAN lo cual condujo a que surgieran dudas ligadas a la
aplicacién practica de la Resolucion 1970 que méas que para proteger civiles, sirvi6 para cambiar el
régimen. En el caso de Costa de Marfil, se le atribuy6 la misma critica sobre los propésitos de cambiar
de régimen, lo cual hizo emerger detractores que cuestionaron la neutralidad de la ONU en este
contexto (Bellamy & Williams, 2011, 835).

Una de las cuestiones claves es que, a pesar de la voluntad que refleja su concepto inicial de querer
evitar otro Ruanda (1994), su aplicacion por parte del Consejo de Seguridad no siempre se cifie a las
demandas que la “proteccion de civiles” requiere en los distintos conflictos. En este sentido, Bellamy y
Williams citan a Chandler especificando que “el humanitarismo puede usarse por parte de los estados
poderosos para legitimar su interferencia en los asuntos de los débiles” (2007, 199). Por ejemplo, la
doctrina no fue implementada para parar el bombardeo de Israel a Gaza (2008) en el cual murieron un
total de 1,400 palestinos (Cohn 2011).

Otra de las cuestiones en la que Marjorie Cohn (2011) hace hincapié es que se considera que la R2P
va en contra la Carta de la ONU que enfatiza que los estados deben intentar arreglar sus disputas por
medios pacificos y de dialogo. Solamente cuando eso no es posible, en Ultimo extremo, se puede
intervenir como acto de “defensa propia”. Los estados de Libia y Costa de Marfil no atacaron a ningun

otro estado y “las intervenciones por cuestiones humanitarias no se consideran de defensa propia”.

2.1.2.4. Impacto del 11-S (2001) hasta el 2014

22 E| 22 de febrero del 2011 el Global Centre for the Responsibility to Protect publicd un informe sobre la situacion de Libia
en la que llamaba a los miembros de la ONU a aplicar los tres pilares de la R2P. El Consejo de Seguridad, en su
Resolucion 1973 (17 de marzo) autorizaba a los estados a tomar las iniciativas necesarias para proteger a la poblacion
civil.

23 El Consejo de Seguridad, en su Resolucion 1975 (30 de marzo, 2011) autorizaba a los estados a tomar las iniciativas
necesarias para proteger a la poblacion civil.

44


http://globalr2p.org/

A partir del 11 de septiembre del 2001 se impuso una nueva agenda de seguridad en los EEUU
focalizada en la lucha contra el terrorismo, que gener6 cambios en la manera de concebir la seguridad
y disefiar los programas de paz. La preocupacion de los EEUU por su seguridad nacional,
manifestada en la llamada “lucha global contra el terror”, supuso la revitalizacién de discursos de
“seguridad nacional” mas ortodoxos, neoconservadores y tradicionales, cuestionando incluso la fuerza
normativa de la narrativa entorno de los derechos humanos que predominaba en la época (Sanahuja
& Schinemann 2013, 113). Sanahuja y Schiinemann sostienen que se marginalizo el caracter mas
social de los programas enfocados a la reduccion de la pobreza y las desigualdades (2013, 114).
Estos eventos apuntaron a una amenaza creciente de actores no estatales y “oscurecieron la
distincion entre seguridad interna y externa y seguridad militar y civil” (St Pierre 2008, 7). Este cambio
de preferencias hizo que se apostara por aplicar una agenda de construccion de la paz mas de tipo
conservador-realista (0 como Heathershaw lo llama, la paz como orden (2008, 609)) en la que se
priorizara el orden y la estabilidad del pais, con programas de tipo top-down que buscaran la
consolidacion de un estado fuerte mediante intervenciones de corte militar (ver el caso de Irak o
Afganistan) (Mateos 2014, 92, Heathershaw 2008, 610, Paris y Sisk 2007, 1). Se produjo pues, un
proceso de securitizacién?* de las politicas de ayuda al desarrollo y de la construccion de la paz que

acorde con Sanahuja y Schiinemann, presentd las siguientes caracteristicas (2013, 114-118):

1. “El retorno a la seguridad nacional como justificacién de la ayuda externa”. Esto es, se percibi6
un incremento sostenido de la ayuda al desarrollo destinada principalmente a la lucha contra el
terror. Se vinculd la emergencia del terrorismo con la pobreza, destinando el presupuesto de
ayuda al desarrollo a paises que presentaban severos indices de pobreza y gobiernos

disfuncionales (llamados estados fragiles o fallidos, depende del grado de erosion de sus

24 El concepto de securitizacion fue presentado por primera vez en 1989 por parte de Ole Waever de la Escuela de
Copenhague en su trabajo titulado “Seguridad del acto de habla: Andlisis de la Politica de la Palabra” (Charrett 2009, 10).
Posteriormente, fue desarrollado por la Escuela de Copenhague, influido por el constructivismo, con autores como Buzan,
Waever o De Wilde. Esta corriente alega que la seguridad se define a partir de un “proceso intersubjetivo y socialmente
construido por el cual se reconoce una amenaza para un objeto de referencia particular y se considera digna de
proteccion” (Charrett 2009, 13). Asi, un asunto esta securitizado cuando los actores principales del sistema internacional
deciden darle importancia. Cuando ello se da, se elaboran medidas extraordinarias con caracter urgente y se despliegan
los medios requeridos para abordar esta amenaza, que no requieren apenas de debate social y politico para ser
legitimados (Buzan, Waever, De Wilde 1993, 25). Por el contrario, un tema se desecuritiza o repolitiza cuando es
desplazado de la agenda de seguridad e introducido en la agenda politica. Por ende, vuelve a ser debatido en el marco de
un sistema politico y abordado a partir de instrumentos comunes. En este sentido, seguridad se opone a politica
(McDonald 2008, 569). La Escuela de Copenhague en un primer momento, define “seguridad” a partir de un contexto
militar y en el que seguridad significa supervivencia. Este concepto incluye las amenazas a los estados (el gobierno, el
territorio y la sociedad). Aunque, esta escuela evoluciona proveyendo un marco mas multisectorial con una agenda mas
amplia que incluyen cuatro categorias del concepto de seguridad: politico, econdmico, de la sociedad y del medio
ambiente (Peoples, Columba & Vaughan-Williams 2010, 9-10). Este concepto amplio implica que los asuntos que pueden
ser securitizados son mas y van mas alla de los elementos clasicos de la seguridad del estado.
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instituciones), en los que se estimaba que podian emerger células terroristas que podrian
eventualmente atacar a los paises emisores de la ayuda?. En otras palabras, la ayuda al
desarrollo otorgada se justifica para prevenir y preservar la seguridad nacional de los mismos
estados. Se canalizé a través de programas para la construccion de la paz con estrategias
dirigidas a la construccién del estado. 26

2. En consecuencia, la ayuda humanitaria se politizo, militarizé e instrumentalizo, en base a las
exigencias de la guerra. Los Ol con fondos para la ayuda humanitaria dejaron de ser percibidos
como imparciales al entregar estos paquetes a los grupos afines a sus politicas. Fueron
frecuentemente atacados por parte de grupos contrarios a la intervencion internacional, lo cual
en algunos casos provoco que abandonaran el territorio en cuestion.2

3. El sujeto que debia ser receptor de la construccion de la paz era el “estado fallido o fragil” que
paso a ser percibido como una amenaza global, al poder convertirse en centro de operaciones
del terrorismo internacional (De Coning 2006, 3)28. Se consideraba al estado fallido como un
medio social parecido al de una anarquia internacional (Heathershaw 2008, 610). Desde un
punto de vista critico, el término “estado fragil o fallido” supuso comparar sistemas desde un
prisma occidental y una necesidad de exportar el modelo occidental a paises que carecian de
tradiciones democraticas westfalianas. Este discurso contribuy6 también a reforzar el vinculo
causal entre recursos naturales y violencia armada (guerra por recursos) lo cual simplifico las
causas del conflicto, conduciendo a interpretaciones poco matizadas de la realidad social en
que se intervenia (Ruiz Giménez 2013a, 22).

4. La narrativa de los estados fragiles o fallidos generé un cambio en las prioridades geograficas.
Africa pas6 de no ser una prioridad para los paises donantes a recibir de nuevo atencion
internacional, al ser el continente que concentraba mayores indices de conflictos y estados

fallidos o fragiles.?® Los donantes destinaron més ayudas e intervinieron mas®, las Ol

25 \/gase el caso de Somalia, la region del Sahel, Nigeria...

%% Entendemos construccién del estado como la construccion de instituciones de gobierno legitimas y efectivas (Paris y
Sisk 2007, 1).

27 \/éase el caso de Somalia en el capitulo 4.

%8 \Van Brabant sugiere ocho caracteristicas que definen un estado fragil: 1. Incapacidad para cumplir con las funciones
basicas, tales como la provisién de seguridad y los servicios basicos; 2. Capacidad institucional y politica débil; 3.
Incapacidad para tomar decisiones; 4. Declive econdmico; 5. Incapacidad para proteger a sus ciudadanos o en ser en si
mismo una amenaza a sus ciudadanos; 6. Inestabilidad politica y conflictos violentos; 7. La pérdida del monopolio sobre el
uso de la fuerza, posiblemente, la pérdida de control sobre todas las areas de su territorio; 8. Dificultad para cumplir con
las obligaciones internacionales (2010, 1).

29 Véase el envio de tropas por parte de la intervencion de la UE en las misiones en Chad, Guinea Bissau, Mali, Niger,
RDC, Somalia o el Sur de Sudan (Ruiz-Giménez Arrieta 2013a, 27).
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intensificaron su actividad y los regionales, entre ellos la UA, experimentaron reformas
institucionales que les permitieron ejercer un mayor grado de intervencion en sus paises
miembros.

5. La construccion de la paz en estos “estados fallidos o fragiles” se bas6 en programas de
construccion del estado que fomentaran unas instituciones fuertes y estables que fueran
capaces de garantizar la seguridad. Mateos, citando a Paris y Fukuyama, explica como estos
autores, con diferencias en sus posicionamientos ideoldgicos, definen este modelo como
‘institucionalizar antes que liberalizar’, esto es, reconstituir estructuras gubernamentales
efectivas y legitimas en paises en conflicto que garanticen que la violencia no va a resurgir.
Esta institucionalizacién se presentd como un requisito previo para que la liberalizacion
politica posterior, pudiera realizarse efectivamente y contribuyera a que la paz fuera duradera
en el tiempo. Para conseguir estas instituciones, especialmente las de seguridad para que
pudieran asegurar la estabilidad y el orden, la intervencién militar se percibio intrinseca en el
proceso. Heathershaw (2008, 611), citando a Berger y Scowcroft, define este proceso como
estabilizacion (del pais en que se interviene) y reconstruccion.

6. En la institucionalizacion del estado, la agenda de los derechos humanos o de la
democratizacion se dejaron de lado, pues pertenecian a la segunda etapa de la liberalizacion.
Se prioriz6 una agenda basada en la seguridad que enfatizaba programas destinados a
desarrollar y consolidar la seguridad nacional del estado en cuestion (reforma del sector de
seguridad, programas de desarme, desmovilizacién y reintegracion de combatientes, etc.).
Esto supuso que la gobernanza de un estado se mirara mas en términos de seguridad que en

su capacidad de proveer desarrollo a su poblacion.

Este modelo ha recibido criticas entre la comunidad académica, algunas de las cuales pretenden
introducir nuevas variables y principios para que este proceso se lleve de forma mas efectiva.

Heathershaw argumenta que uno de los elementos criticados de este enfoque de construccion del

30 Se cred la AFRICOM (Comando de los EEUU en Africa, por sus siglas en inglés) (2007) para reforzar la presencia
militar de los EEUU en Africa, con el objetivo de intervenir y controlar zonas que requerian apoyo militar, segun los
parametros de seguridad que regia la politica exterior estadounidense. Para la consecucién de sus objetivos, AFRICOM
previo la capacitacion de los ejércitos africanos y la dotacion de recursos armamentisticos. Sus politicas no estuvieron
ausentes de criticas debido a sus estrategias de militarizacion y rearmamento de un continente que, segun las estadisticas
mundiales, experimentaba de los indices mas bajos en paz y seguridad. Se le atribuia un caracter neo-colonizador y
estratégico al pretender implementar la agenda de seguridad de los EEUU, més alld de sus consecuencias reales en
términos de seguridad humana o de desarrollo (Adebowale 2011, Nhamoyebonde 2010, Pan African News Wire 2011). El
Reino Unido desplegé una misién en Sierra Leona (2000), Francia en Costa de Marfil (2002) y la UE en la Republica
Democratica del Congo (Operacion Artemis, 2003).
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estado (statebuilding) se refiere al grado de legitimidad que reciben las instituciones (indispensable
para que las ultimas funcionen). La legitimidad, arguye el autor, se origina de forma intersubjetiva,
como producto de un consenso entre la sociedad y las instituciones formales, en el que se acepta de
forma tacita el cumplimiento de las leyes y normas. Partiendo de esta asuncion, cuestiona que esta
legitimidad pueda generarse a partir de unas fuerzas externas que tienen como propdsito incrementar
las capacidades de las instituciones de seguridad. El caso de Iraq y de Afganistan son un ejemplo de
ello (2008, 612).

Van Bavart arguye que las criticas al modelo de statebuilding que se implementa en estados fragiles
reside precisamente en categorizar a un estado como fragil. Este concepto, segun el autor, es
demasiado vago e impreciso. Se interpreta desde una vision ahistorica (sin tener en cuenta los
factores que conducen a esta situacion) y tampoco considera las logicas informales de poder que
muchas veces dan un orden social y politico a las comunidades. Afade, se analiza desde un enfoque
de estado neoliberal que no siempre funciona en todas las partes del mundo y que su uso, puede
servir como pretexto para la "intervencion” o puede "estigmatizar a un pais”, problematizandolo y

presionandolo para que acepte pasar por una transformacion institucional (2010, 2).

Paris y Sisk por su parte, defensores del statebuilding, sostienen que la implementacion de este
modelo ha presentado contradicciones que deberian subsanarse, si se pretenden obtener mejores
resultados (2004, 4). Enumeramos algunas de estas. Una primera contradiccion reside en pretender
que una intervencion exterior sirva para promocionar el autogobierno del estado donde se interviene y
que los actores internacionales se involucren demasiado en identificar a los lideres locales requeridos
para garantizar la “apropiacion” de los programas implementados. Ambas, dicen los autores, estan en
el centro de las preocupaciones de los actores que definen los programas de este modelo pues
exigen que se calibre de forma adecuada las consecuencias de cada decision adoptada o se tomen
medidas para paliar los posibles efectos negativos. Otra contradiccion que afrontan los coordinadores
de los programas internacionales es la tension que existe entre promover valores universales para
remediar problemas locales. Asi, deben saber usar ambos para garantizar que los programas sean
aceptados por los civiles. Ademas, estos autores identifican dilemas que han aparecido en estas
misiones: el dilema de la *huella’ o las consecuencias sociales de la intervencidn, en términos de
seguridad humana (por ejemplo, si la intervencién ha reducido la desigualdad a medio plazo o ha
provocado un incremento de la crisis humanitaria); el dilema de la duracién de la mision, ya que si se

excede en el tiempo, puede generar hostilidades por parte de la poblacién o la no asuncion de las
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responsabilidades por parte de los actores locales requeridas para estas politicas; el dilema de la
participacion, esto es, garantizar que los derechos politicos se amplian y todas las fuerzas politicas
tienen espacio en la arena de juego; el dilema de la dependencia, que iria en detraimiento del objetivo
de este modelo que pretende construir unas instituciones estables y auténomas y el dilema de la
coherencia de la estrategia internacional que se aplica que a menudo tiende a ser contradictoria. En
este sentido, proponen disefiar unas intervenciones mas efectivas y sostenibles, que tengan en

cuenta todos estos elementos.

En este contexto, el modelo conservador realista del 11-S convivié con el ortodoxo liberal que
fundamentaba buena parte de las operaciones de paz de la ONU. El escepticismo de los EEUU en
relacién a las operaciones de paz lideradas por la ONU, cambié de forma timida hacia un enfoque
mas basado en el multilateralismo, proporcionando una contribucién de un 26,7 por ciento del
presupuesto global de mantenimiento de la paz de la ONU (St Pierre 2008, 7). La ultima tuvo un rol
importante en el continente africano, cuya importancia estratégica incrementd en la agenda
internacional de paz y seguridad, tal y como hemos mencionado anteriormente. En 2008, de las 20
misiones de la ONU desplegadas en todo el mundo, 10 estaban en Africa, con un presupuesto de
7.000 millones de délares y més del 70% del personal desplegado (Ruiz-Giménez 2011, 8). Y de
ellas, seis eran consideradas operaciones de paz largas y complejas. Esto explica que un 75% de sus
88.000 militares, policia o civiles que trabajaban en la construccién de la paz estuvieran en Africa. La
importancia del continente se plasmé en el presupuesto en peacekeeping de la ONU: de los 5 billones
de délares US presupuestados entre 2005-2006, el 77% se destiné a Africa (De Coning 2006, 3).3 En
esta nueva fase de despliegue, los cascos azules provinieron principalmente de paises no
occidentales (China, Ghana, Kenia o Nigeria) debido a la reticencia que generaba en los paises

occidentales enviar tropas a conflictos africanos.
2.1.3. Elementos definitorios de la construccién de la paz
Como hemos visto en los apartados anteriores, la agenda de construccion de la paz actual concibe el

establecimiento de la paz como un proceso de reconstruccion y transformacion social y politica que se

establece en el marco de intervenciones humanitarias cuyos actores que las implementan pueden

31 | .a ONU tenia misiones desplegadas en Burundi (BINUB, misién establecida en 2006), Chad (MINURCAT, 2007), Costa
de Marfil (ONUCI, 2004), Liberia (UNMIL, 2003), la Republica Democratica del Congo (MONUC, 2000), Etiopia y Eritrea
(MINUEE, 2000), el Sahara (MINURSO, desde 1991), Sierra Leona (UNAMSIL 1999-2005) y Sudan (UNMIS, 2005), entre
otros (Ruiz-Giménez 2011, 8).
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recurrir al uso de la fuerza en caso requerido (Richmond 2004, 87). Este proceso que se lleva a cabo
a partir de operaciones multidimensionales (sean de la ONU o regionales), engloba multiples objetivos
y funciones que van desde la estabilizacion del pais hacia la reconstruccion propia de la etapa post-
conflicto. Oscar Mateos, citando a otros autores, como Marina Ottaway, Paris o Christopher Cramer
argumenta que se identifican cuatro ambitos de intervenciéon que se desgranan en actividades y
programas especificos, generando un modelo estandarizado (aunque como hemos visto, con
aplicaciones distintas, en funcién del contexto historico, geografico y de los actores que lo
implementen). Estos ambitos son: i) el de seguridad y gobernanza, ii) el de la democratizacion y la
participacion politica, iii) el de la recuperacion socioecondmica y liberalizacién econoémica y iv) el de

justicia transicional (2014, 28).

El ambito de la seguridad y gobernanza se refiere al momento en que los militares despliegan la mision
con mandatos de “estabilizar” el nivel de violencia. Esta fase incluye el desarrollo, por parte de los
militares o de un componente civil, de programas de DDR (desarme, desmovilizacidn y reintegracion de
antiguos combatientes) que contribuyan a disminuir el numero de combatientes implicados en la
violencia y reduzcan los indices de militarizacion; el fomento de reformas del sector de la seguridad,
que garantice un ejército robusto y unas instituciones capaces de proveer seguridad publica a su
poblacion y; el establecimiento del imperio de la ley, que permita incrementar la legitimidad y la
rendicion de cuentas (accountability) de los procesos e instituciones que se generen (ver Mateos 2014,
30). Los autores Bryden, Donais y Hanggi (2005) también incluyen aqui la justicia transicional, que
permita un sistema de reparacion de victimas. Todos estos programas deben establecer mecanismos
de coordinacion sistematicos que les permitan vincular las actividades de cada subarea. Como dicen
estos autores, “en situacion post-conflicto, gestionar el superavit de armas pequefias y ligeras
(vinculado a los DDR) es a menudo imposible en ausencia de unas instituciones de seguridad publica
(reforma del sector de la seguridad) que dispongan de una cierta confianza por parte de la poblacion
(imperio de la ley)” (2005,4).

Un segundo ambito de accion es el relativo a la democratizacion y la participacion politica o a la
‘liberalizacién politica” (Mateos 2014, 36). Segun Charles T. Call y Susan E. Cook y como hemos
argumentado, la comunidad internacional tiene disposicion a crear regimenes politicos democraticos en

situaciones de post conflicto, replicando el modelo de democracias occidentales (2003, 233). Contintian
50



los autores sosteniendo que los donantes relevantes aplican este paquete estandar que Marina
Ottaway llama “modelo democratico de reconstrucciéon”, que engloba actividades tales como las
elecciones, la creacion de una constitucion, la reforma de la administracion local o el apoyo a grupos de

la sociedad civil y partidos politicos (2003, 233).

Un tercer componente se refiere al de fomentar medidas para la recuperacién socioecondmica y la
liberalizacion econdmica que dice Mateos, incluye el despliegue de programas humanitarios y de
desarrollo. Este componente tiene como objetivo fomentar programas y actividades que puedan proveer

de bienes y servicios publicos a la poblacién asi como fomentar la creacion de actividades econdmicas.

Un Gltimo componente se refiere al de la justicia transicional y la reconciliacion social, que tiene como
propdsito reparar los dafios cometidos durante el conflicto a las victimas y fomentar la cohesion social.
Para los autores Bryden, Donais y Hanggi, se trata de un “conjunto de estrategias para afrontar y
abordar crimenes vinculados a la guerra asi como sus consecuencias. Un mecanismo que puede
reparar a las victimas de los dafios causados, promover la reconciliacion, las reformas de las

instituciones y restablecer el imperio de la ley” (2005, 20).

De Coning sostiene que para que este proceso de construccién de la paz se implemente, se requieren
de numerosos actores de distinta indole (publicos, privados, internacionales, regionales o locales) que
de forma conjunta, desempefien las actividades que requiere cada fase. Estos actores se constituyen
como “entes independientes, con sus propositos organizacionales, sus mecanismos de acceso a los
recursos” y agendas especificas. Continta el autor sosteniendo que una caracteristica distintiva de
todos ellos es que “son interdependientes, puesto que ninguno puede obtener su propdsito por si
solo” (2007, 10). De alli la necesidad de esforzarse para establecer mecanismos de coordinacién
sistematicos que garanticen un minimo de coherencia entre sus acciones y eviten duplicacion de

tareas, gastos innecesarios o reduzcan la capacidad de proveer el servicio adecuadamente.

De Coning, citando a Peter Uvin, explica que a menudo esta coordinacion no se da debido a la
pluralidad de actores que participan, los costes que implica establecer buenos mecanismos de
coordinacion, las agendas de los donantes que determinan sus acciones o la competiciéon por
acaparar espacios que les permitan continuar siendo relevantes (2007, 8). Uvin ademas, afiade que
la coherencia entre estrategias puede verse minada por la falta de conocimiento del contexto socio-
politico donde estos actores interactuan, lo cual les puede llevar a andlisis dispares que conllevan una

definicién de los problemas y estrategias diferentes: “embajadores o coordinadores de la ayuda y de
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programas suelen tener la sensaciéon de que no saben realmente lo que pasa (sobre el terreno),

incluso en las areas que ellos deben trabajar” (2002, 10).

Ademas de estas, otra de las criticas que se le ha hecho de la construccion e la paz actual y que
recoge las que se han mencionado en el apartado anterior es el hecho de fomentar una paz "virtual"
(0 negativa, esto es, la ausencia de conflicto).32 Se considera que una situacion reune las
caracteristicas de este tipo de paz virtual cuando, a partir de la implementacion de un conjunto de
programas que van dirigidos a construir el estado, implementado desde actores internacionales, se
obtiene una suerte de calma con indices de violencia menores. Aunque en la préctica, esta situacion
no suele abordar las causas o raices de la violencia ni suele desarrollar métodos indigenas para
obtener mayores indices de paz, por lo que a menudo, suele esconder un conflicto latente que puede

desembocar en una escalada de violencia (ver el ejemplo de Irak, Afganistan, Somalia o la RDC).

En palabras textuales de Richmond:

‘la paz virtual es a menudo poco mas que una quimera, un implante superficial,
trasplantado en un terreno sin agua, depende de recursos externos, y esta sujeto a la
incertidumbre en torno a la longevidad del compromiso externo. Cuando existe una
paz virtual, tiende a enmascarar las realidades culturales, sociales, y econdmicas mas
profundas de la violencia. La paz no es la guerra, incluso en estos lugares, pero es
una expresion de dominacion relativa o hegemonia por parte de personas ajenas que
participan en su nivel méas basico” (2005, 205-6).

A modo de recapitulacion, en este apartado sobre el contexto internacional hemos repasado dos
conceptos en sus distintos matices (la seguridad humana y la construccion de la paz), su evolucién y su
concrecion institucional en el tiempo. Hemos enfatizado el analisis en el segundo, puesto que aunque
ambos hayan influenciado en el marco discursivo de la APSA, la construccion de la paz en concreto,
nos ofrecera un marco a partir del cual interpretar el objeto de nuestro estudio de caso: la AMISOM en

Somalia.

2.2. |deas y hechos del contexto regional

Tal y como explicamos en la pauta de andlisis, nos serviremos del concepto de comunidad de

seguridad como instrumento analitico para interpretar como se va desarrollando la identidad comun y

32 E| concepto de paz virtual ha sido defendido por autores como Chandler, Christopher Cramer o Richmond. Aunque fue
Richmond quien lo introdujo por primera vez en el afio 2005 en su libro The Transformation of Peace.
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la cultura de seguridad en el seno de la comunidad de estados africanos. La interpretaremos como
una combinacién de elementos materiales (propios de la conflictividad africana) y normativos
(significaciones compartidas de la realidad, creencias...) que se van gestando en el suelo africano y
van revitalizando e intensificando los lazos de la comunidad de seguridad en el continente. Veremos y
detallaremos como estas ideas influenciaron en la configuracion ideoldgica y normativa de la antigua
OUA y su evolucion permitié revitalizar y reconfigurar institucional y normativamente la recién creada
UA.

Concretamente, nos ocuparemos de: a) La influencia del panafricanismo a la hora de plantearse la
integracion y estructura politica e institucional que la comunidad africana deseaba para cooperar; b) el
cambio lento del régimen de seguridad de la no interferencia hacia la nocién de la “no indiferencia”,
que se produce tras la guerra fria. A resultas, los estados africanos pasan de tener una cultura de
seguridad basada en el régimen de la soberania negativa que se manifiesta en el seno de la OUA, a ir
adoptando de forma gradual un enfoque mas intervencionista en las agendas domésticas y
regionales; c) el principio de soluciones africanas para problemas africanos, esto es, la prioridad de
los lideres africanos de poner los medios necesarios para resolver los asuntos africanos de forma
independiente y auténoma; y d) la emergencia de un fuerte sentimiento de renacimiento africano en

términos institucionales, econdmicos, sociales...

2.2.1. ldeas que inspiraron la OUA: el panafricanismo minimalista y el principio de no

interferencia (afios 60 hasta finales de los 80)

En este apartado vamos a explicar el paradigma del panafricanismo, de un lado y el principio de no
interferencia, del otro. Explicaremos sus postulados y como se concretaron institucionalmente. Para
entender la influencia del panafricanismo, en primer lugar, procederemos a definir el concepto en su
origen que Fulbert Sassou Attisso describe como un movimiento politico, filoséfico, cultural y social
que promueve el hermanamiento africano, la defensa de los derechos de las personas africanas y la
unidad de Africa bajo un Uinico estado soberano para todos los africanos, tanto de Africa como de la

comunidad de la diaspora africana (2008, 21-26).3% La primera pagina del movimiento panafricanista

33 Una de las caracteristicas principales del panafricanismo de principios de siglo XX es que no conforma ni una ideologia
ni una filosofia politica. Mas bien, constituye un sentimiento, una emocion, una aspiracion para la paz que emerge de la
injusticia cometida a lo largo de la historia, por unos actores extranjeros que pretendian dominar el continente africano y
someterlo a su ley y criterio. Podria compararse a un movimiento religioso, con efectos movilizadores y unificadores que
reclama un derecho legitimo del pueblo a defenderse contra sus agresores (2008, 19).De acuerdo con David Mitrany, el
panafricanismo se inscribe en una légica de pacificacion de la region: “si las naciones son interdependientes
econdmicamente y socialmente y su estabilidad nacional depende del mantenimiento de la paz, la guerra entonces sera
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traza el relato de los combates ideoldgicos surgidos a principios del siglo XX, a lo largo de los que han
emergido tres tipologias de panafricanismo que Mwayila Tshiyembre ha estipulado en las siguientes

categorias: el mesianico, el maximalista y el minimalista (2002, 51-57).

En este apartado no abordaremos el mesianico ya que su influencia se materializé a principios del
siglo XX y durante el periodo de la descolonizacién, lo cual es irrelevante para nuestro objeto de
analisis.3* Repasaremos, en cambio, en qué medida influenciaron los dos Ultimos en el debate
africanista de antes y durante la OUA y cémo se reflejaron normativamente a través de las
disposiciones legales e institucionales de esta organizacion a favor de la construccion de una

comunidad africana mas unida.

Antes de la creacién de la OUA, los postulados del panafricanismo aparecieron en los debates de los
lideres africanos permitiendo orientar sus discursos entorno a la lucha contra la opresion racial,
economica y social ejercida por las colonias (Adogamhe 2008, 2). Sus ideas giraban en torno a la
necesidad de conseguir una unién entre estados que permitiera defenderse de las colonias y
preservar su independencia como continente. Aparecieron dos corrientes distintas, la maximalista y la

minimalista, que se diferenciaron en la manera en que este cometido debia desempefarse.

La maximalista, segun Tshiyembe, es una estrategia propiamente africana de recomposicién
geopolitica interna. Para sus impulsores, su objetivo ultimo tenia que ver con la fundacién de los
Estados unidos de Africa, susceptible de conferir al continente negro el estatus de actor mayor en la
escena mundial. Ello permitiria a sus dirigentes un mayor control de su propio destino (2003, 53). Este
proyecto fue liderado inicialmente por Kwame Nkrumah (1909 -1972), primer ministro y presidente de
Ghana (1957-1966) y padre de la independencia del pais. En su libro L'Afrique doit s'unir (Africa debe
unirse) (Nkrumah 1994), puso las bases ideoldgicas de este proyecto que se basaron en la necesidad
de configurar una entidad supranacional capaz de homogeneizar una politica comun para Africa. Este

movimiento generd una alianza de estados, llamada Casablanca, formada por Egipto, Etiopia, Ghana,

menos probable” (Okumu 2009, 93). En cada planteamiento politico-cultural defendido por los padres del panafricanismo
esta inserta la cultura de la no violencia (Attisso 2008, 26).

3 E| panafricanismo mesianico emergio a principios del siglo XX con la mision de rehabilitar las civilizaciones africanas,
restaurar la dignidad del hombre negro y predicar el retorno a la madre patria. Es un movimiento generado desde fuera,
instigado por algunos personajes que habian sido deportados o habian emigrado de Africa y vivian en las Américas
(Tshiyembe 2010, 52). Algunos de sus autores mas significativos son Henry Sylvester William (febrero 1869-marzo 1911),
William Edward Burghart du Bois (febrero 1868-agosto 1963), Marcus Garvey (Agosto 1887-junio 1940) o Georges
Padmore (junio 1903-septiembre 1959).
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Guinea Conakry, Libia, Mali, Marruecos, Sudan, Tunez y el gobierno provisional de la Republica
Argelina con Nkrumah y su compafiero de lucha, Gamal Abdel Nasser Hussein (presidente de Egipto

y padre de la independencia egipcia) como impulsores (Tshiyembe 2003, 54).

Por otro lado, aparecieron los defensores del paradigma minimalista con quien los maximalistas
debian dialogar y consensuar en el seno de los congresos panafricanistas. Este paradigma es una
estrategia para un status quo ante, fundada sobre el derecho inalienable de cada estado a una
existencia independiente. Esto es, inviolabilidad de las fronteras heredadas del colonialismo, respeto a
la soberania y no injerencia en los asuntos domésticos de los estados africanos. La unidad
panafricana, a diferencia de las ideas defendidas por el grupo Casablanca, se debia fundamentar en
la cooperacion econdmica. Por tanto, no apoyaban la idea de federarse politicamente. Esta vertiente
minimalista fue defendida por el grupo de Monrovia (8-12 de mayo de 1961) liderado por las figuras
paternalistas de Félix Houphouét Boigny (presidente ivoriense), Léopold Sédar Senghor (intelectual
senegalés y presidente del pais) y Tafawa Balewa (primer ministro nigeriano). En el grupo de
Monrovia se hallaban estados como Liberia, Etiopia y casi todas las ex colonias francesas (Tshiyembe
2003, 55).

En 1963 se fund6 la OUA, en base a postulados minimalistas que se impusieron sobre los
maximalistas, configurando una institucién con escaso mandato y poder para interferir en las nuevas
independencias africanas (Sturman 2007, 3). Los estados optaron por no formar un gobierno de Unién
africana debido a la preeminencia de los intereses nacionales y de un fuerte sentimiento nacionalista,
por lo que la organizacidn se limitd a convertirse en un simple instrumento de manipulacién politica y

estratégica por parte de sus miembros (Tshiyembe 2003, 55).

La OUA buscaba varios objetivos. Dar apoyo a las luchas colectivas para la liberalizacién de los
estados miembros del colonialismo, dar apoyo a la lucha contra el apartheid (situado en la parte Sur
de Africa), incrementar la cooperacion econdémica en el continente, asi como, en caso de que el
estado se hubiera independizado del régimen colonial, actuar como guardidn africano de éstas
fragiles independencias (Engel & Gomes Porto 2010, 1). La Carta fundacional de la OUA plasmé
estos objetivos mediante las siguientes provisiones: “la OUA debe defender la soberania, la integridad
territorial y la independencia de los estados miembros” (articulo 1, OUA 1963). Y ‘la OUA debe
defender la no injerencia de los demas actores internacionales en los asuntos de un estado africano

(OUA 1963, articulo 3)". Unas disposiciones legales que reflejaban el principio de no intervencion
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(Murithi 2007b, 2), que es precisamente el otro paradigma que debemos enfatizar en este apartado al
hablar de las ideas que dejaron huella en el disefio institucional de la OUA y que definieron las

modalidades y parametros de la cooperacion multilateral asi como de su cultura de la seguridad.

El principio de no intervencién implicaba que sus 6rganos principales (el Consejo de Ministros y la
Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno) podian emitir resoluciones a favor de una intervencion
multilateral en un conflicto, siempre y cuando tuvieran el consentimiento previo de las partes
enfrentadas. Asi, muchas disputas intraestatales fueron consideradas asuntos internos y, por ende, su
gestién concemia a los gobiernos implicados. Este principio respondié a la voluntad de la
organizacion de proteger al estado de una intromisién de las potencias occidentales. Ademas,
pretendié sentar las bases para una cooperacion satisfactoria entre estados africanos (Walraven
2010, 32) impidiendo que la organizacién y los estados actuaran ante los numerosos conflictos
internos que se producian en el continente (excepto en Congo en 1960-1964, Biafra 1968 y Chad
1981) (Ruiz-Giménez 2011, 3).

2.2.2. Cambios de rumbo: la necesidad de adecuar la OUA al contexto africano (década de los

90 y principios de siglo XXI)

En los inicios de los noventa, hubo una serie de cambios que propiciaron el surgimiento de tres tipos
de consensos: un cambio en la cultura de la seguridad que supuso pasar del principio de no
interferencia al principio de no indiferencia; emergio la idea de impulsar soluciones africanas a
problemas africanos y; surgi6 el concepto de “renacimiento africano”. A continuacién explicaremos

cada uno de ellos y veremos porque fueron relevantes en el contexto de revitalizacion de la OUA.

2.2.2.1. Del principio de no interferencia al principio de no indiferencia

La caida del muro de Berlin marcé un antes y un después en la cooperacion interafricana. De un lado,
se produjo una proliferacién de conflictos intraestatales, potencialmente regionalizables, asi como un
incremento de estados fragiles o fallidos. Emergieron conflictos de distinta indole en Liberia (1989),
Somalia y Sierra Leona (1991), Argelia (1992) y Burundi (1993) (Sturman y Hayatou 2010, 59). Del
otro, como hemos explicado en el apartado de “contexto internacional”, se asentd una concepcion

post-westfaliana de la soberania en la que se incremento la legitimidad internacional para intervenir en

56



los estados en el marco de operaciones de paz de corte humanitario, con la seguridad humana como

horizonte normativo en los programas implementados.

La cultura de la indiferencia de la OUA quedd un tanto obsoleta en relacion a este contexto, al no
permitirle a la organizacion ejercer un rol mas acorde con las demandas sociales reales. Se la acus6
de padecer una paralisis burocratica a la hora de gestionar sus asuntos, de constituir un club de
dictadores que se alejaba de la realidad y de los problemas cotidianos con los que se enfrentaba la
ciudadania africana o de ser complice de unos gobernantes que actuaban con impunidad y sin rendir
cuentas a ningun ente institucional superior (Gates & Appiah 2005, 293). Se la acusaba también de
estar demasiado preocupada por ideales politicos y declaraciones panafricanistas que tenian poco
que ver con los retos que imponian las condiciones sociales, los conflictos, la gobernanza o los
abusos a los derechos humanos. La limitacion de su mandato empez6 a ser dificimente justificable y
a ser percibida como un obstaculo para el reposicionamiento de Africa en el nuevo escenario

internacional (Engel y Gomes Porto 2010, 2).

Estos factores generaron nuevos retos y necesidades que produjeron a su vez un cambio ideolégico y
de preferencias de los lideres africanos a favor de la seguridad humana, también compartido a nivel
internacional. Ese cambio permitié pasar justamente de la no injerencia en los asuntos internos de los
estados soberanos, a la no indiferencia ante graves violaciones de los derechos humanos perpetradas
por algunos lideres africanos o grupos armados (Powell 2005, 7). Esta revolucién normativa, que se
hizo de forma gradual, impuso una redefinicién del término “soberania estatal’. Coadyuvo a la
gestacion de nuevos principios legitimadores de la misma (como la democracia o los derechos
humanos), nuevos conceptos (seguridad humana) y nuevos roles para las organizaciones regionales
en la paz y la seguridad (Nhema & Tiyambe 2008, 30-33).

El cambio ideoldgico vivido se tradujo en dos planos diferentes. Por un lado, hubo un apoyo explicito,
por parte de los lideres africanos como sujetos pasivos de la intervencion internacional, a la agenda
de paz impulsada e implementada por la ONU (Ruiz-Giménez 2013b, 271).3% Por otro, hubo un

incremento de normas e instituciones, por parte de la OUA, a favor de la paz y la seguridad de la

35 Por ejemplo, Boutros Boutros-Ghali, Secretario general de la ONU, de Egipto, como autor del Programa de paz (1992),
Nelson Mandela, ex Presidente de gobierno (Sudéfrica) declaré a favor de las intervenciones humanitarias de la ONU. Kofi
Annan, natural de Ghana y Secretario general de la ONU, liderd6 muchas de estas intervenciones humanitarias (Ruiz-
Giménez 2013b, 271).
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region que, aunque modesto e ineficiente, representd un paso adelante. Respecto a las iniciativas
institucionales regionales, una primera sefial que emand de la Asamblea de la OUA (Addis Abeba) fue
la “Declaracion de la situacion politica y socio-econémica en Africa y los cambios fundamentales que
transcurren en el mundo” (OUA 1990) que tenia como objetivo que los lideres africanos
reconsideraran el rol de la OUA en relacién a la seguridad (Franke 2010a, 87). En esta Declaracion se
expresd la necesidad de trabajar conjuntamente a favor de un continente pacifico y estable, que se
encaminara hacia una transformacion socio-econdmica, una mayor integracion entre los estados, con
mayores indices de democratizacion, para asi, tener mas garantias para cumplir con los derechos
humanos y poder prevenir o resolver los conflictos. Sin duda, en el que es el primer posicionamiento
ideoldgico africano expresado por los estados en esta nueva etapa, ya se vislumbro la influencia de la
seguridad humana y de los valores de la democracia y del desarrollo econémico, al menos a nivel
tedrico. Sin embargo, debe ser interpretada de forma restrictiva puesto que, a nivel normativo, adn
imperaba el principio de no interferencia que impedia que la institucion tuviera una mayor implicacién

a escala doméstica en estos asuntos (Walraven 2010, 49).

El segundo paso importante se produjo en el marco de la “Conferencia africana de seguridad,
estabilidad, desarrollo y cooperacion” celebrada en Kampala (Uganda) en mayo del afio 1991. En ella,
los lideres africanos se mostraron preparados para afrontar algunos de los obstaculos que habian
bloqueado la cooperacion continental en seguridad. El documento resultante que fue debatido en el
Consejo de Ministros de la OUA durante la Cumbre de Abuja (1991), se reconoci6 vehementemente y
de forma unanime, la necesidad de transformar el enfoque adhoc de seguridad y gestion del conflicto

de la OUA en otro de mas eficaz.

La gravedad y seriedad que iba adquiriendo la situacion regional en clave de conflicto hizo que los
lideres africanos se quisieran responsabilizar mas alld de la retorica de sus asuntos, dotandose
institucional y normativamente de instrumentos que promocionaran o garantizaran el mantenimiento
de la paz (Franke 2010a, 90). El Secretario general de la OUA, Salim Ahmed Salim (1993), en su
Informe “Resolver los conflictos en Africa: propuestas para la accién” propuso la creacion del
“Mecanismo para la prevencion, gestion y resolucion de los conflictos” (MPGRC) (OUA 1963), que fue
inaugurado en junio de 1994 durante la Cumbre de la OUA en Tunez y que proveia la instauracion de
un 6rgano central que pudiera decidir en asuntos de paz y seguridad continental (Sturman y Hayatou
2010, 61). La aparicion de esta nueva estructura institucional represent6 una segunda generacion de

respuestas de la OUA ante los temas de paz y seguridad. Con éste, la Ultima se transformé en una
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organizacion mas creible, con una mayor visibilidad y un perfil mas dirigido a la gestion de los
conflictos.® Ademas, contribuyé a generar un know-how administrativo y se desarrollaron
procedimientos, estandares y normas de funcionamiento en paz y seguridad, que condujeron a crear

metodologias y procesos para las intervenciones que continuarian en el futuro (Franke 2011, 91).

A pesar de las mejoras institucionales en este asunto, el MPGRC continuaba limitado en su mandato.
Esto hizo que si bien intervino en Ruanda, Burundi o Comores y estuvo involucrado en actividades de
mediacion, la OUA permanecié como un actor periférico comparado con otros, como la ONU o la
CEDEAO. El motivo de ello era que entre los estados miembros aun existia una clara reticencia a
implicar a la OUA en actividades relacionadas con el mantenimiento de la paz que abordaran
problemas en las politicas domésticas de sus miembros.3” En consecuencia, el MPGRC se focalizo
principalmente en la prevencién, mas que en la gestion y resolucion de los conflictos. Asi lo
especificaba la “Declaracion de la Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno” que fundamentaba el
mecanismo: “el MPGRC tendria, como principal objetivo, la anticipaciéon y la prevencion de los
conflictos. En circunstancias donde los conflictos se desarrollaran, seria su responsabilidad
emprender funciones en el establecimiento y mantenimiento de la paz para facilitar la resolucion de
estos conflictos” (OUA 1993).

Un cuarto planteamiento importante producido entre el afio 1993 y 1999, fue la posibilidad de crear
una fuerza militar panafricana que pudiera ser desplegada rapidamente en tiempos de crisis y pudiera
prevenir, gestionar o resolver los conflictos del continente. En esas intensas discusiones afloraron
numerosas divergencias y divisiones internas al respecto. Algunos estados como Togo, apostaban por
una fuerza multinacional al estilo del “Alto comando africano” propuesto por Kwame Nkrumah en los
'60. Otros discrepaban debido a los altos costes y las implicaciones politicas que ello conllevaria. En
mayo del 1998, el Consejo de Ministros de la OUA acord6 la creacion de una posible fuerza de paz
africana basada en brigadas subregionales, pero controlada por la institucién, en el marco de su

Organo central, el MPGRC (All Africa 1998). Esta decision proveyd la base para el posterior desarrollo

3% Véase el apoyo de la OUA a la ONU para cerrar el Acuerdo de Paz de Arusha sobre Ruanda (julio 1993), la Misién de
observacion que la OUA envié a Burundi con 67 observadores (OMIB) para restaurar la paz a través de medidas que
promocionaban la confianza (febrero 1994); el apoyo de la OUA a ECOWAS y a la ONU en Liberia y Sierra Leona para
implementar el Acuerdo de Lusaka en Angola (noviembre 1994); la asistencia a IGAD durante la guerra civil de Sudan, la
Mision de Observacion desplegada en Comores (OMIC, 1997)...

37 Véase el documento de Said Djinnit “Reunion sobre cémo mejorar la capacidad en paz de Africa” del 5 de diciembre de
1997 en el que el Director del gabinete del Secretario general de la OUA expresé el consenso interafricano de impedir que
la OUA tuviera un perfil elevado en la gestién de las crisis, debido a las implicaciones politicas que ello supondria (citado
por Berman & Sams 1997, 61).
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conceptual de la Fuerza africana de rapido despliegue en el marco de la futura UA (Franke 2010a,
94).

2.2.2.2. Soluciones africanas a problemas africanos....

Un segundo debate y consenso acaecido a lo largo de la década de los noventa fue la determinacién
africana de proveer soluciones propias a sus problemas (Berman 2002, 1). Este debate emergi6 en
paralelo al cambio hacia el principio de no indiferencia, debido a un profundo sentimiento de
decepcion y desconfianza respecto de los motivos, capacidades y voluntades de la ONU en la gestidn
de sus asuntos internos (Franke 2006, 6) (véase el genocidio de Ruanda) y a una retirada de las
operaciones de paz de la ONU del continente, que hemos explicado anteriormente. Emergié un
consenso entre la OUA, la ONU y los estados occidentales que se expresé en declaraciones, normas
e iniciativas politicas respecto la voluntad de compartir responsabilidades en temas de paz y
seguridad mediante la dotacién de mandatos a iniciativas africanas o mecanismos regionales capaces
de prevenir, gestionar y resolver los conflictos emergentes o prevalecientes en su zona de accion
(Ruiz-Giménez 2013a, 274). Ademas, en el plano africano se produjo una confluencia de nuevas
ideas y normas entre los lideres a favor de la necesidad de obtener grados de emancipaciéon mayores
respecto de los estados occidentales para resolver sus problemas, sin depender de decisiones
externas (Franke 2010a, 213).

Estos dos cambios se plasmaron de la siguiente manera. En primer lugar, los estados occidentales,
apostaron por apoyar estratégica y econdémicamente la creacion y refuerzo de las capacidades en paz
y seguridad de las organizaciones regionales africanas. Apuntamos cuatro iniciativas en este sentido.
El programa francés de refuerzo de capacidades africanas para el mantenimiento de la paz, en el
marco de los programas de la ONU (RECAMP 1997).3¢ El Programa britanico de apoyo para el
mantenimiento de la paz africana que se convierte en el programa Conflict Pool;3 el lanzamiento, por

parte de los EEUU, de una iniciativa para la promocién de las capacidades africanas, llamada

38 Para mas informacion, véase: CICDE (Centre interarmées de concepts, de doctrines et d’expérimentations). 2011.
Renforcement des capacités Africaines de maintien de la paix. No.179, Ministerio de la Defensa (Francia), 22 de
septiembre. En linea: http://www.operationspaix.net/DATA/DOCUMENT/6628~v~Concept_interarmees_-
Renforcement des capacites africaines de maintien _de la_paix.pdf (pagina consultada el 25 de marzo, 2014).

39 Para mas informacion, véase: Conflict Pool. 2013. “Conflict Pool”. UK Government. Ultima modificacion 17 de mayo. En
linea: https://www.gov.uk/government/publications/conflict-pool (pagina consultada el 25 de marzo, 2014).
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Operation Relief Focus (Operacién focalizada en aliviar) (2001) 40, que tiene el objetivo de establecer y
entrenar una fuerza de preservacion de la paz africana. Ademas, los EEUU iniciaron el Programa
ACOTA (Operaciones de contingencia africanas para la capacitacién y asistencia)*' (2002) en vistas a
reforzar las capacidades africanas en operaciones de paz. Finalmente, la Iniciativa P-3, una suerte de
programa-paraguas que tenia el objetivo de armonizar las iniciativas en la construccion de la paz

africanas promovidas por los tres paises anteriores (Oloo 2010, 6).

En segundo lugar, las Comunidades regionales (RECs, por sus siglas en inglés) tuvieron un mayor
protagonismo en esta etapa. Los propios lideres africanos las dotaron de mas mecanismos
normativos e institucionales de paz y seguridad, lo cual se tradujo en una intensificacién de sus
intervenciones en los conflictos armados. La CEDEAO intervino en Sierra Leona (1998), Guinea
Bissau (1999) y en Costa de Marfil (2003).42 La SADC, liderada por Sudafrica, mandé tropas a Lesoto
para evitar un golpe de estado (1997). La antigua OUA, por su parte, envi6 tropas a Comores (1997-
1999), a la Republica Democratica del Congo (RDC) (1999) y realiz una Misién de enlace (junto con
la ONU y la UE) en Etiopia-Eritrea (OLMEE) (1998-2001) (Aboagye 2001, Mgaller 2009, 7). 43

La experiencia de estas misiones de paz basadas en “soluciones africanas”, lideradas la mayoria de
ellas por las REC, gener6 todo tipo de escepticismos y dudas respecto de su grado de acierto,
eficacia y neutralidad frente al conflicto. Por una parte, las REC disponian de recursos y sistemas
logisticos precarios. Por otra, las virtudes que inicialmente suscitaron las OR, como la capacidad de
entender un conflicto o el interés, por parte de los estados miembros de que se solucionara, fueron
percibidas como desventajas (Faal, Francis, Kabia y Ramsbotham 2005, 55). Se presumié que
aquellos carecian de neutralidad a la hora de abordar el conflicto ya que éste no contaba Unicamente
con una dimensidén doméstica sino también, regional. Por tanto, los estados que ejercian el rol de
mantener la paz estaban, de alguna forma, participando en él. De hecho, la experiencia cerciord que
los estados vecinos se convirtieron, a menudo, en parte del problema (ver el caso de Liberia, RDC,

Sierra Leona y Somalia) més que en parte de la solucién (Ruiz-Giménez 2011, 6). Esta participacion

40 Para mas informacion, véase: Global Security.2012. “Operation Relief Focus I/II/IIl". Ultima modificacién 29 de marzo. En
linea: http://www.globalsecurity.org/military/ops/focus-relief.ntm (pédgina consultada el 25 de marzo, 2014).

#! Para mas informacion, véase: US Department of State. 2013. “African Contingency Operations Training and Assistance
(ACOTA) Program”. us Government. Ultima modificacion 6 de febrero. En linea:
http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2013/02/203841.htm (pagina consultada el 25 de marzo, 2014).

42 | .a CEDEAO fue la primera organizacion regional africana que emprendié una misién militar *humanitaria” (1990-1997).

3 No obstante, la OUA no obtuvo resultados satisfactorios debido a la limitacién normativa de su mandato y a su poca
capacidad institucional.
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podia configurarse a través del apoyo politico y financiero hacia alguna de las partes en conflicto, o de

la participacion en redes trasnacionales de trafico de recursos naturales o de armas.

Los dispositivos legales presentes en la OUA no bastaron para superar estos problemas regionales ni
tampoco las capacidades institucionales, econoémicas o logisticas. Ademas, los lideres africanos
percibieron que la comunidad internacional centraba su atencion en otras regiones o paises, como
Irak o Corea del Norte. En consecuencia, la revitalizacion de la OUA se hizo necesaria y obtuvo el

consenso africano que requeria.

2.2.2.3. El concepto del “renacimiento africano” que coadyuvo a la refundacion de la OUA en la UA

Un tercer debate a destacar en este apartado que, juntamente con los otros dos, coadyuvé a la
revitalizacion de la UA, fue el surgimiento del concepto “renacimiento africano” (Amerom y Buscher
2005, Maloka 2001, Melber 2001, Vale & Maseko 1999) que tiene sus raices en los diferentes
conceptos que conforman la filosofia de los discursos sobre panafricanismo, Negritud, Ubuntu o
Conciencia negra. Fue articulado por primera vez por Cheikh Anta Diop cuyas ideas se recogen en su
libro "Hacia el renacimiento africano: ensayos en cultura y desarrollo, 1946-1960". No obstante, no fue
hasta la segunda década de los afios noventa, donde algunos nuevos lideres africanos
(especialmente el presidente de Sudéfrica Thabo Mbeki, su maximo impulsor) lo reivindicaron en sus

obras y discursos.

El renacimiento africano insta a que la poblacion africana supere los retos actuales que acechan el
continente (la violencia, el elitismo, la corrupcién y la pobreza) y consiga una renovacidén economica,
cultural, cientifica que conlleve mas cohesiéon social, democracia, reconstruccion econdémica,
crecimiento, asi como el establecimiento de Africa como un actor relevante en los asuntos
geopoliticos. El que se haga hincapié en la prosperidad, provee una vision positiva (que se opone al
afropesimismo®) de una Africa que pretende luchar para obtener la paz y el desarrollo, lo cual puede
contribuir a atraer inversiones extranjeras y frenar la continua fuga de capitales africanos (Louw 2000,

2). Para conseguir estos objetivos, sus impulsores proponen fomentar la educacion, frenar la "fuga de

44 E| Afro-pesimismo se refiere a la corriente que interpreta que Africa Subsahariana tiene dificultades para afrontar y
resolver los conflictos y las consecuencias que conlleva la inseguridad humana (el no cumplimiento de los derechos
humanos, los problemas relacionados con la pobreza, enfermedades como el célera, malaria 0 sida....) (véase autores
como René Dumont, Stephen Smith o incluso Nicolas Sarkozy, ex Presidente de Francia)
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cerebros" de los intelectuales africanos y formar una “inteligencia” africana que piense en formas y

medios para obtener estas reformas (Mbeki 1998, 1999).45

Este concepto influyé enormemente y continia haciéndolo en la politica africana4® (Vale & Maseko
1999, 277). Contribuyé a revitalizar elementos emocionales, psicolégicos, culturales y politicos a favor
de la idea de una Africa emancipada de la dominacién eurocéntrica de los estados occidentales
industrializados y colonizadores, auto respetable y digna, basada en valores africanos, como la paz, la
cooperacion regional y la reduccion de la pobreza (Amerom y Buscher 2005, 160). A su vez, sirvi6 de
paraguas para agrupar las demandas y preocupaciones de los burdcratas, intelectuales y politicos
que enunciaban el lema y principio de soluciones africanas para problemas africanos. En este sentido,
provey6 fundamentos ideologicos para combatir el sindrome de dependencia internalizado que aun
prevalecia y argumentos nuevos para el proyecto modernizador de crear un nuevo multilateralismo
africano que permitiera obtener mas coherencia, legitimidad y un rol mas activo del continente en el
sistema politico y econdmico internacional (Bischoff 2008, 184). No consiguid, sin embargo, asentarse
como un nuevo paradigma o instrumento estratégico potencialmente aplicable a los asuntos politicos
(Melber 2001, 6). En palabras de Peter Vale y Sipho Maseko “el renacimiento africano es un concepto

con mucho componente sentimental, pero con un contenido pobre” (1998, 277).

El concepto fue la punta de lanza del presidente Thabo Mbeki lider del partido “Congreso nacional
africano” en el marco de su mandato presidencial en Sudafrica (1999-2008). Estas ideas dieron lugar
a la publicacién titulada “Renacimiento africano: la nueva lucha” (1999) escrita por este autor y editada
por William Makgoba Malegapuru (Maloka 2001, 1). A raiz de ello, posteriormente, se cre¢ el Instituto
del renacimiento africano (actualmente llamado Instituto del renacimiento africano de las ciencias y la
tecnologia), conformado por un “equipo global de cientificos académicos e industriales africanos en la
diaspora que formaron una asociacién para colaborar con los africanos, con el propésito de fomentar
la transformacion de Africa a través de la educacion, la investigacion, la innovacion, el espiritu

empresarial y comunitario”.4” Seguidamente, surgié el “capitulo sudafricano del renacimiento africano”

45 E| "renacimiento africano” se considera como parte de un movimiento antimperialista mas amplio. Sirve para superar "
las dificultades provocadas en el continente por afios de colonialismo y de relaciones internacionales injustas, incluida la
crisis de la deuda, subdesarrollo, la dislocacién social, etc " (Maloka 2001, 3).

46 \Véase la tematica de la Ultima Cumbre de la UA numero 21 (19-27 de mayo, 2013) titulada: Panafricanism and African
Renaissance.

47 Véase pagina web oficial del African Renaissance Institute of Sciences and Technology, en: www.arist-edu.org.
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(SACAR por sus siglas en inglés) (abril 2000) (Maloka 2001, 1)48, con el cometido de liderar un
movimiento para el “despertar” del continente mediante la generacion de documentos y programas

politicos con estos propositos y para apoyar a la sociedad civil.

La nocién de renacimiento africano se manifestd en el Programa del milenio del renacimiento africano
(MAP por sus siglas en inglés), propuesto por el presidente Mbeki en el Foro econémico Mundial
(Davos, 2001). En su exposicion, Mbeki presentd a MAP como un firme compromiso, por parte de los
lideres africanos, de apropiarse y responsabilizarse de un desarrollo econdmico sostenible para el
continente. Esta declaracion fue apoyada por los presidentes de Argelia, Egipto, Nigeria, Tanzania y
Senegal, Abdelaziz Bouteflika, Hosni Mubarak, Olusegun Obasango, Ben Mkapa y Abdoulaye Wade,

respectivamente (Louw 2000, 1).

Seguidamente, la OUA aprobd en 2001 la “Nueva iniciativa africana” (NAI)*%, que obtuvo poco
después el compromiso de los paises mas poderosos del mundo (G-8), con el cometido de poner en
marcha un plan de desarrollo para Africa durante el proximo afio. Todo ello, puede considerarse como
un triunfo de Mbeki en su idea de impulsar el "renacimiento africano" como piedra angular para una
nueva década (Louw 2000, 1). También sirvio para despertar, inspirar y dar un impulso de esperanza
al sentimiento africano de unidad y de desarrollo que influencié en la necesidad de revitalizar la
antigua OUA vy adaptarla a los retos actuales del nuevo milenio. Aunque, sus fundamentos han
permanecido mas bien en el mundo de las ideas y de los discursos y han tenido poca repercusion en
programas politicos concretos. Parte de ello se debe a que los lideres africanos presentan limites para
operacionalizarlos en términos practicos, ya que “muchos de ellos tienen dificultades para adaptar sus

contextos a las nuevas circunstancias y nuevos retos” (Louw 2000, 1).
2.2.3. Surgimiento de la UA y establecimiento de la APSA (principios de siglo XXI)
Tanto el cambio en la cultura de seguridad hacia la no indiferencia, como el consenso entorno las

soluciones africanas, como la idea del renacimiento africano influyeron en la refundacién de la OUA

en ofra institucion revitalizada, con un mandato mas fuerte. Esta evolucién y consenso en las ideas

48 \/éase pagina web oficial en : http://www.sacar.org.za/home.html

49La NAI es un documento creado por la Nuevo partenariado para la promocién del desarrollo africano (NEPAD) explicado
posteriormente. Véase Council on Foreign Relations 2001. “New African Initiative”. En linea: http://www.cfr.org/world/new-
african-initiative/p18166 (pagina consultada el 11 de septiembre, 2014).
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permiti6 que de la legitimizacion y proteccion de los estados del continente, como practica principal
del panafricanismo anterior practicado por la OUA, la nueva UA pasara a incluir, en su agenda de
prioridades, retos que atafien a la ciudadania africana en su dia a dia (Tieku 2007, 28). Los trabajos
generados por los nuevos lideres africanos, como el presidente de Sudafrica, Nelson Mandela, o el
diplomatico tanzano, Salim Ahmed, identificaron tres retos mayores: las amenazas a la seguridad,
indices bajos de desarrollo y el impacto de las fuerzas internacionales econdmicas y politicas (Salim
1995). Estos retos se tradujeron en objetivos a medio-largo plazo, tales como promocionar la
democracia, los derechos humanos y el desarrollo sostenible, a través de la disminucién de los
conflictos intraestatales y la creacién de una Comunidad econdémica africana (Soéderbaum y Hettne
2010, 20).

A continuacién nos centraremos en el estudio de como estos objetivos se plasmaron en el conjunto
normativo de la APSA. Repasaremos cuales fueron los principales acuerdos interafricanos que
condujeron a la gestacién de un nuevo marco normativo que pudiera responder a los retos impuestos
de esta nueva etapa. Estos acuerdos desvelaran que tipo de valores, ideas, prioridades e intenciones

compartian los lideres africanos, al menos en la retdrica de sus discursos.

2.2.3.1. La declaracién de Sirte (1999), la semilla de la creacién de la UA

El 9 del 9 del 1999, el Coronel Gaddafi, Presidente de Libia, convocd en Sirte, su ciudad natal a los
Jefes de estado y de gobierno del continente africano para la celebraciéon de la 4ta Cumbre
Extraordinaria de la OUA. En ella, hizo un llamamiento para refundar la OUA, constatando la
incapacidad de esta organizacion de adecuarse al nuevo contexto, internacional y regional, que
impedia evolucionar hacia una Africa unida. Lanz6 la propuesta de crear unos Estados unidos de
Africa que fueran capaces de coordinar y armonizar las principales politicas ejercidas por los estados
africanos (Attisso 2008, 114). Con ello, Gaddafi quiso dar respuesta a los numerosos debates sobre el
‘renacimiento africano”, iniciados por el presidente de Sudéafrica, Thabo Mbeki y el presidente de
Nigeria, Olusegun Obasanjo (OUA 1999). Ademas, pretendié reclamar una renovada solidaridad

interafricana basada en principios institucionales adaptados al contexto.

El llamamiento de Sirte manifestd la idea de que la unién entre los estados era la Unica via para
asegurar que Africa tuviera un lugar en un mundo de grandes comunidades (Attisso 2008, 12).
Reclamé la transformacion de la OUA en otra institucion, la Unién Africana, mas estructurada y

65



ambiciosa, capaz de albergar deliberaciones y consensos en torno a politicas domésticas, regionales
y continentales, con un Parlamento africano y con una mayor integraciéon econémica (propuesta

inicialmente por el Tratado de Abuja, 1991).

La Declaracion de Sirte recogié, ademas, tres grandes debates que se habian gestado a lo largo de la
década de los 90: establecer una division o departamento para la prevencion y alerta temprana de los
conflictos; reimpulsar el Documento de Kampala sobre la Conferencia de seguridad, estabilidad,
desarrollo y cooperacion en Africa, aspecto desarrollado ampliamente por Obasanjo y acelerar la
aplicacion de las disposiciones del Tratado de Abuja, para crear una Comunidad econémica africana,
un Banco central africano, la Unién monetaria de Africa, la Corte africana de justicia y el Parlamento
panafricano. En relacion al MPGRC, la Declaracion de Sirte no hizo mencién alguna al rol especifico

que éste debia ejercer en el marco de esta nueva institucion.

A la Declaracion de Sirte (1999) le siguieron tres cumbres mas en las que se cre6 e implement6 la
UA. La Cumbre de Lomé (2000) en la cual se adopto el Acta Constitutiva de la UA y se especificaron
sus principios, objetivos y érganos. La Cumbre de Lusaka (2001) a partir de las cuales se trazd un
mapa institucional calendarizado para su implementacion. Y la Cumbre de Durban (2002) en la que se
inaugurd la UA y se convocd su Primera asamblea de jefes de estado. Repasaremos brevemente

cada una de ellas.

2.2.3.2. La Cumbre de Lomé (2000), el lanzamiento del Acta Constitutiva de la UA

En la Cumbre de Lomé, los 27 estados lograron consensuar una Acta Constitutiva (OUA 2000) que
consiguio aglutinar las demandas y expectativas de la mayoria de los estados miembros. Después de
la celebracion de esta cumbre surgié un intenso debate en relacion a la fecha de inauguracion de la
UA. Para que ésta fuera debidamente inaugurada, era indispensable que las 2/3 partes de los
estados, ver 39 estados, no tan sélo firmaran sino que ratificaran su Acta Constitutiva. De este debate
surgieron dos tipos de posicionamientos que provenian originalmente de los desacuerdos entre los
maximalistas y los minimalistas y que, a su vez, manifestaron la complejidad ideologica que albergaba
dicha organizacién: el primero de ellos, encabezado por el coronel Gaddafi, defendia que la
inauguracion oficial de la UA debia ser a partir del 2 de marzo del 2000. Asi lo anunciaron algunos de
sus defensores a pesar de que el Acta no gozara, aln, de las ratificaciones requeridas. “Los Estados
unidos de Africa han nacido”, declaré el ministro togolés de Asuntos exteriores, Kofi Panou, justo
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después de la finalizacién de la misma. El segundo grupo de opinién, conformado por legalistas y
voces reticentes a la Unién, como Sudafrica, Egipto o Nigeria, estimaron que no debia empezarse
esta nueva etapa violando las disposiciones decididas en Lomé. El homélogo egipcio de Panou, Amr
Moussa, matizd: “presentamos la Union que por cuestiones juridicas, sera establecida después de la
ratificacion por parte de los 36 paises” (Afrique Express 2001). Finalmente se optd por un término
medio: el Acta Constitutiva de la nueva UA entr6 en vigor el 26 de mayo del afio 2001, después de
que Nigeria la ratificara, poco antes de la celebracion de la Cumbre de Lusaka prevista en julio del
mismo afio (Franke 2008, 96).

2.2.3.3. La Cumbre de Lusaka (2001), la institucionalizacion de la UA

En la Cumbre de Lusaka (UA 2001b) se proclamé el nacimiento de la nueva UA y el principio de una
época de transicion institucional de la OUA a la UA. Este periodo de doce meses tendria que
establecer el espacio juridico requerido para que ésta pudiera constituir nuevas instituciones. De
nuevo, el dialogo entre el panafricanismo minimalista y maximalista surgié en los debates en los que
se discutia sobre como este nuevo ente supranacional debia orientarse para obtener resultados
eficaces y cual debia ser su grado de integracidn. %0 El proyecto panafricanista de Gaddafi de construir
una Africa unida a modo de gobierno federal, en el que se instigaba a la creacion de unos "Estados
Unidos de Africa", con un solo ejército africano, una moneda comun y un lider continental con poderes
presidenciales (Attisso 2008, 199; Sturman 2007, 6), fue matizado en su concreciéon normativa,
priorizando una vision mas minimalista (aunque no tanto como la que fundamento el nacimiento de la
OUA) (Franke 2008, 95). % Dos factores determinaron optar por esta via: reticencias por parte de los
estados de ceder espacios de poder a una organizaciéon supranacional y falta de confianza y de

solidaridad interestatal. A partir de una metodologia top-down, el Acta Constitutiva de la nueva UA

5% La Declaracién de Sirte menciona: “nos hemos inspirado en los ideales que guiaron a los fundadores de nuestra
Organizacion y generaciones de Pan-africanistas en su determinacion de forjar la unidad, la solidaridad y la cohesion, asi
como la cooperacion entre los pueblos de Africa y entre los estados de Africa. Recordamos las luchas heroicas libradas
por nuestros pueblos y nuestros paises durante el ultimo siglo de este milenio por la independencia politica, la dignidad
humana y la emancipacién econémica. Estamos orgullosos de los logros realizados para promover y consolidar la unidad
africana y saludamos el heroismo y los sacrificios de nuestros pueblos, en particular durante las luchas de liberacion”
(OUA 1999).

5 “En nuestras deliberaciones, nos hemos inspirado de las propuestas presentadas por el coronel Muammar Gadafi, lider
de la revolucion libia Gran Al Fatah y sobre todo, por su visién de una Africa unida, capaz de responder a los desafios
globales y asumir su responsabilidad de aprovechar los recursos humanos y naturales del continente con el fin de mejorar
las condiciones de vida de sus pueblos.” (OUA 1999).
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surgio como proyecto politico definido como federalismo funcional’?2, a medio camino entre la
confederacion y la federacion, que fomentara la cooperacion entre los estados en tan sélo algunos
ambitos de poder (Muchie, Lukhele-Olorunju, Akpor 2013, 7-8).

Se identificaron concretamente cuatro 6rganos principales que deberian constituir la base del nuevo
Gobierno de la UA (ver figura 1y 2):

1. la Asamblea de la Union,
el Consejo Ejecutivo,

los Comités Representativos Permanentes y,

el

la Comision.

Ademas, se previd la configuracion de instituciones como la Conferencia de estados, la Corte de
justicia, el Banco central africano, el Fondo monetario o el Banco africano para el desarrollo (ver figura
2) (Attisso 2008, 135). Se apoyo la génesis de NEPAD, cuya idea impulsada por Mbeki y el Argelino,
Bouteflika, emergié en Sirte en el afio 1999 mientras negociaban una cancelacion de la deuda para

los paises africanos (UA 2001a).53

52 Se entiende por funcionalismo, en tanto que teoria de integracion regional, el paradigma que sostiene que la integracion
entre los Estados es un proceso incremental a partir del spillover o efecto de arrastre de un sector sobre otros, llevando en
ultimas a algun tipo de comunidad politica (Haas 1958, Haas 1964, Mitrany 1968).

> En julio de 2001, la NEPAD se formé en Lusaka (Zambia) a partir de dos grupos preexistentes, la MAP (antes
comentada) y el Plan Omega para Africa. Los dos planes se fusionaron, en el "Pacto para la recuperacién de Africa", que
fue adoptado en mayo de 2001, y aprobado en julio de 2001 mediante la NAI (Council on Foreign Relations 2001). La
NEDAP tiene una estrategia de accion nueva basada en el concepto de “renacimiento africano”, para que los lideres
trabajen en las nuevas prioridades y enfoques para la transformacion politica y socio-econémica de Africa. Para mas
informacion, véase: NEPAD. 2014. “New Partnership for African Development”. Ultima actualizacién del 09-06-2014. En
linea; www.nepad.org (pagina consultada el 9 de junio, 2014).
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Figura 1. Principales estructuras de decision de la Unién Africana

Asamblea de los Jefes de Estado

(reuniones anuales)

Consejo Ejecutivo de los Ministros

(reuniones bi-anuales)

Comité de Representantes Permanentes

(reuniones mensuales)

Comision (Presidente, Vicepresidente y

Comisarios)

Fuente: Cilliers, 2002.
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Figura 2. Organos de la UA provistos por el Acta Constitutiva

Asamblea de los Jefes de Estado

(reuniones ordinarias anuales)

Parlamento Panafricano

Corte de Justicia Internacional

Consejo econdmico, social y

cultural
Consejo Ejecutivo de Ministros
(reuniones ordinarias bi-anuales)
Técnicos especializados en el Banco Central Africano

Comité de Ministros

Fondo Monetario Africano Banco de Inversion Africano

Comision (Addis Abeba)

Comité de representantes

permanentes

Fuente: Cilliers, 2002.

El ivoriano Amara Essy fue elegido Secretario general de la difunta OUA, responsable del periodo de
transicion y encargado de trabajar en todos los puntos inacabados o que quedasen en el aire. Essy
tenia el cometido de que la nueva UA se convirtiera en una entidad operativa a partir de la celebracién

de la Cumbre de Jefes de estado de julio del afio 2002, en Durban.

Fue también en Lusaka, donde la Asamblea de Jefes de estado y de gobierno decidié incorporar al

antiguo MPGRC en la UA, con otra forma y mandato institucional mas ambiciosos, lo cual provoco
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largos debates en torno a los procedimientos y las bases legales que deberian regular esa nueva
institucion. En la “Segunda reunion de los representantes permanentes y expertos de la OUA”
celebrada en Addis Abeba (14 a 21 de febrero 2002) se avanzé hacia un posible consenso: los paises
de ECOWAS, Argelia, Libia, Egipto y Sudafrica propusieron transformar el Organo central del MPGRC
en el Consejo de Paz y Seguridad (CPS) con 17 estados miembros, 10 de ellos permanentes. Pero,
de nuevo, un grupo de éstos liderado por la delegacion de Tanzania se opuso férreamente a la idea
de la membrecia permanente y al hecho de conferirle poder de veto. Finalmente y justo antes de
empezar la Cumbre de Durban, se consensud establecer un CPS formado por diez miembros que se
elegirian cada dos afos y cinco miembros cada tres. De esta manera se garantizaba una continuidad,

aunque evitando la permanencia (Franke 2008, 97).

2.2.3.4. La Cumbre de Durban (2002), el establecimiento de la APSA

La Cumbre de Durban (UA 2002a) fue la primera de la UA, quedando la ultima oficialmente
inaugurada. Su institucionalizacién formalizd la aparicién de los cuatro érganos especificados
anteriormente (Asamblea, Consejo Ejecutivo, Comité de Representantes Permanentes y Comisién).
La Comision, presidida por el mismo Amara Essy, se establecié como el 6rgano ejecutivo de la UA,

reemplazando, asi, al Secretariado de la OUA.

En la Cumbre de Durban los Jefes de estado y de gobierno aprobaron, por mayoria simple, el
Protocolo relativo al establecimiento del CPS. Ello supuso reemplazar al antiguo Organo central del
MPGRC por el CPS para que se convirtiera en 6rgano de decision de los asuntos concernientes a la
prevencion, gestion y resolucion de los conflictos de la regién (UA 2002a). El Protocolo entrd en vigor
el 26 de diciembre del 2003, después de su ratificacion por parte de 27 de los 53 estados miembros. Y
en marzo del afio 2004, el Consejo Ejecutivo de la UA eligié a 15 estados miembros para servir el
CPS.5* El Protocolo del CPS preveia la institucionalizacion de una Arquitectura de paz y seguridad
africana (ASPA), constituida por un Panel de sabios, un Sistema continental de alerta temprana, una
Fuerza africana de rapido despliegue, un Comité de Estado Mayor y un Fondo especial para la paz.

En su articulo 10 (4), el Protocolo preveia la instauracién de un Comisionado en Paz y Seguridad y un

5 Argelia, Etiopia, Gabon, Nigeria y Sudéfrica fueron escogidos para los tres primeros afios mientras que Camerun,
Congo, Ghana, Kenia, Lesoto, Libia, Mozambique, Senegal, Sudan y Togo fueron elegidos por dos afios.
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Secretariado, en el seno del Departamento para la paz y la seguridad, como brazo ejecutor del CPS.

Todos estos 6rganos de apoyo se explicaran en el capitulo siguiente.

La APSA se configuré como una de las patas principales de esta nueva institucionalizacién
panafricana (Cilliers 2002; Essy 2002; Fitz-Gerald y Lala 2004; Franke 2008; Nhema y Tiyambe 2008,
Powell 2005). Se constituyd en base a una renovada cultura de seguridad en torno a la no
indiferencia, que pretendia responder de forma més eficaz a los retos que imponia el nuevo escenario
africano (Besada, Goetz y Werner 2010, 1) mediante un mandato mayor en los mecanismos
especificos de prevencion o gestion de conflictos (Bujra y Solomon 2010, 2). En el articulo 4 del Acta
Constitutiva de la nueva UA (UA 2000) se introdujo un nuevo derecho, asi como responsabilidad, de
intervenir en los estados miembros en caso de graves circunstancias (crimenes de guerra, genocidio y
crimenes contra la humanidad) (Articulo 4 (h) UA, 2000). El 3 de febrero de 2003 esta provision
incorporé el derecho de intervenir en caso de amenazas serias al orden legitimo. El Acta Constitutiva
previé también el derecho por parte de los estados miembros a pedir a la UA la restauracion de la paz

y la seguridad en sus ambitos domésticos (Articulo 4 (j), UA 2000).

Estos consensos normativos reflejaron un creciente apoyo, legitimidad y capacidad de la UA de
asumir la agenda de construccion de paz que imperaba a escala internacional. Implicaron también
una cesion de la soberania por parte de los estados miembros hacia dicha organizacion, para que
ésta actuara como garante y protectora ultima de los derechos y del bienestar del pueblo africano
(Murithi 2007b, 4). Con ello, la UA se convirti6 en la primera organizacién internacional en
institucionalizar las tres dimensiones de la R2P (prevenir, reaccionar, reconstruir), aunque el Acta
Constitutiva no las explicite (Ruiz-Giménez 2011, 14). Esta nueva cultura de seguridad se combiné
con normas legadas de la OUA, tales como la de igualdad soberana para todos los miembros (articulo
4a); el principio de no intervencion por parte de los estados miembros (Articulo 4g); antimperialismo o
priorizar las soluciones africanas; Uti Possidetis (Articulo 4b);% y la resolucién pacifica de disputas
(Articulo 4e, 4f, 4i)).

La instauracion del CPS fue una de las tres iniciativas que emergi6 en temas de paz y seguridad. Las
otras dos fueron la Conferencia de seguridad, estabilidad, desarrollo y cooperacion (CSEDC) (UA

2002d) propuesta por Obajango y la NEPAD de Mbeki, inspirada en la Conferencia para la seguridad

55 Uti possidetis es la doctrina legal a partir de la que las fronteras administrativas coloniales se convierten en fronteras
internacionales si la unidad politica en cuestion obtiene la independencia.
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y la cooperacién en Europa (OSCDE), que también impusieron agendas de seguridad especificas,
aunque llevadas a cabo por diferentes instituciones. Respeto la CSEDC, su lanzamiento coincidié
practicamente con el de la UA en Durbéan. En ella, los Jefes de estado y de gobierno consensuaron
adoptar un conjunto de valores principales y compromisos especificos para reforzar la paz y la
seguridad en Africa (UA 2002d). Cuatro fueron sus funciones:
1. Foro de politicas de desarrollo y mecanismo de interfaz: servir como interfaz entre los érganos
politicos de la UA y la elaboracion y promocion de valores y objetivos comunes.
2. Enlace con la sociedad civil: servir como puente para vincular la sociedad civil y hacerla
sabedora de las actividades y la toma de decisiones de la UA.
3. Enlace con la didspora: promover las relaciones con la didspora africana y velar por su
implicacién en la aplicacion de la CSEDC y los propositos de la UA.
4. Monitorizacion y evaluacion: la Asamblea de jefes de estado y de gobierno, en su primera
conferencia permanente de la CSEDC en Durban (Sudafrica), reafirmé la centralidad de esta

Conferencia como mecanismo de seguimiento y evaluacion de la UA.

Aunque este memorandum anuncié que el proceso de la CSEDC formaba parte del programa de
trabajo de la Comisién de la UA, muchos pensaron que se tratd de una duplicacion de esfuerzos

innecesarios Franke 2010a, 99).

Lo mismo pasé con la NEPAD, que se concibio para erradicar la pobreza y situar los paises africanos
en una mejor posicion respecto a la economia mundial, promocionando un crecimiento y desarrollo
sostenibles e incluyendo un conjunto de iniciativas ligadas a la paz y a la seguridad (Franke 2010a,
99). Ante este conjunto de iniciativas, la Cumbre pidié el establecimiento de un grupo de expertos
militares encargados de reflexionar sobre estos tres diferentes marcos legales, para que las tareas
fueran debidamente repartidas (Attisso 2007, 132).

A modo de resumen, la Cumbre de Durban permitio los siguientes acuerdos (Cilliers 2002):
1. Lainstitucionalizacion de las estructuras claves de la nueva UA.
2. Laadopcion del Protocolo relativo al establecimiento del CPS (pendiente de firmar y ratificar).
3. La decisién de la Asamblea de reforzar el rol de la UA en la monitorizacion y observacion

electoral de sus paises miembros (UA 2002b).
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4. La aprobacién por parte de la Asamblea de una extensa variedad de criterios y puntos de
referencia para monitorear las cuestiones relativas a la seguridad, la estabilidad, el desarrollo
y la cooperacion en el seno de la CSEDC.

5. Laaprobacion de la NEPAD.

2.2.3.5. La Cumbre de Maputo, el establecimiento de la estructura organizativa de la Comision de la
UA

La segunda Sesion ordinaria de la asamblea mantenida en Maputo (julio del afio 2003, UA 2003a)
puso punto y final al afio de transicion entre la OUA y la UA, iniciada el 9 de julio del afio 2002 y
estipulada en el articulo 33 del Acta Constitutiva de la UA. En la Cumbre de Maputo se eligi6 al
Presidente de la UA, Alpha Koanare, anterior Presidente de Mali y al diputado presidente de la UA,

Patrick Mazimhaka de Ruanda, miembro de la Comision.

En esta cumbre se aprobd, igualmente, la “Estructura de Maputo”, que detalla la estructura
organizativa de la Comisién. Una vez establecida, se acept6 que el Departamento de paz y seguridad
(que forma parte de la Comision), tuviera un complemento de personal de 53 personas, incluyendo el
Secretariado del CPS y la Division de apoyo para las misiones de paz (PSOD por sus siglas en inglés)
(véase UA 2013a). El que se dotara con cuatro veces mas de personal al Departamento de paz y
seguridad que al Departamento de asuntos politicos (con responsabilidades en derechos humanos,
promocién de instituciones democraticas, transparencia, monitorizacion de elecciones...), fue un
indicativo relevante que reflejo la prioridad que le otorgaba la UA a la prevencidn, gestidn y resolucion
de los conflictos en Africa (Franke 2008, 101).

2.2.3.6. La creacion del Comité de Estado Mayor y de la Fuerza africana de despliegue rapido (2003)

Del 15 al 16 de mayo 2003, en Addis Abeba (Etiopia) se celebro la tercera reunion de los Jefes
militares de los estados de la UA en la que se debatié y lanzé el documento definitivo denominado
Marco politico para el establecimiento de un Comité de Estado Mayor y una Fuerza africana de rapido
desplieque (UA 2003b). Este sirvio para posicionar a Africa respecto de los asuntos de paz y
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seguridad, en la reunion del G8-Africa en Evian (junio 2003).56 Es precisamente en esta reunion, en la
que el G8 reconfirmd su compromiso de dar apoyo estratégico al continente africano con el cometido

de establecer una Fuerza africana de intervencién para el 2010.

Ademas de la adopcion de este documento, en la reunion de los ministros de defensa y seguridad de
los estados miembros se recomend6 una mayor implicacion de los Ultimos en los asuntos de paz y
seguridad de la APSA.

Un afo después, Addis Abeba hospedo la Primera reunion de ministros de defensa y seguridad de los
estados miembros de la UA (UA 2004c) en la que se continud trabajando para institucionalizar las
estructuras recogidas en el “Marco politico para el establecimiento de un Comité de Estado Mayor y
para una Fuerza africana de rapido despliegue” (UA 2003b). EI Comité de Estado Mayor, segun el
protocolo del CPS, tenia el mandato de asesorar y asistir a éste en las cuestiones militares y de
seguridad para la promocién y mantenimiento de la paz en Africa. Respecto de la Fuerza africana de
rapido despliegue, de acuerdo con el articulo 13 del CPS, tenia el objetivo de ejecutar las
responsabilidades adquiridas en relacion a los despliegues de las misiones de paz e intervenciones

derivadas del articulo 4 (h) y (j) del Acta Constitutiva.

A modo de recapitulacién y para concluir este apartado regional, vemos como la transformacion
gradual de la OUA en la UA se entiende como la fusion o confluencia de tres conjuntos de

aprendizajes colectivos:

1. Como una evolucion de la tradicién panafricanista, que del paradigma minimalista, adopta un
enfoque a caballo entre el minimalista y el maximalista.

2. Como un proyecto basado en el concepto de renacimiento africano (Tieku 2007, 32),
esponsorizado principalmente por el sudafricano Thabo Mbeki.

3. Como una transicién en la cultura de seguridad africana del principio de no interferencia al
principio de no indiferencia.

4. Como una propuesta para proveer de soluciones africanas a los problemas africanos.

5% Para mas informacién, véase la pagina oficial de Evian G8 Summit 2003 en http://www.g8.fr/evian/english/ (pagina
consultada el 28 de marzo, 2014).
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La confluencia de este conjunto de ideas genera necesidades en el seno de la OUA que transforman

dicha institucion en la UA. Estas necesidades son:

1. Necesidad, por parte de la institucion, de proveer un liderazgo fuerte en la gestion de los

conflictos del continente africano, dadas las circunstancias contextuales.

2. Necesidad de fortalecer la estructura de la OUA simplificando la jerarquia organizacional de la
institucion.
3. Necesidad de acelerar la integracion politica y socio-econdémica del continente.

4. Necesidad de establecer las condiciones necesarias que permitan al continente jugar un rol

competitivo en la economia global y en las negociaciones internacionales.

5. Necesidad de proveer a Africa de una plataforma y voz tnicas que le permita beneficiarse de

la globalizacién (Okumu 2009).

2.2.4. Apuntes finales sobre los debates actuales....

Los fundamentos del panafricanismo en sus dos corrientes (minimalista y maximalista) contintan
sirviendo a lo largo de estos afios para inspirar discursos, propiciar debates o instigar la creacién de
declaraciones (Kumah-Abiwu & Ochwa-Echel 2013). Actualmente, después de casi quince afios
desde la creacion de la UA, el debate entre, en palabras de Frans Viljoen, la
‘intergubernamentabilidad” defendida por paises como Sudafricas’ y el “supranacionalismo’, liderado
por Libia de Gaddafi®8, aln no se ha resuelto (2012, 168). Continua girando en torno a si el objetivo de
construir los Estados unidos de Africa debe hacerse mediante la constitucién de un gobierno central o
mediante un incremento gradual del federalismo funcional (Sturman 2007, Viljoen 2012, Wapmuk
2009). % Se discute sobre el grado de poder que deberia tener esta autoridad supranacional y si aquel

deberia ser revocable o irrevocable.

57 Otros defensores de esta corriente son los representantes de los estados de Angola, Gambia, Lesotho, Mauricio,
Mozambique, Nigeria, Sudafrica, Zambia y Zimbabue (Wapmuk 2009, 661).

%8 QOtros defensores de esta corriente son los representantes de los estados de Guinea Bissau, Guinea Ecuatorial, Liberia,
Mali, Republica Centroafricana o Senegal (Wapmuk 2009, 661).

59 \/éase por ejemplo la Conferencia en Abuja (Nigeria), titulada “Africa y los retos de un orden global cambiante: la
conveniencia de un gobierno de union Africano” (noviembre 11-12, 2005) en la cual, en linea con las ideas que Gadaffi
expuso en Sirte (1999), se reclamaba la instauracién inmediata de un Gobierno de unién Africana con una moneda Unica,
una politica de seguridad y defensa comun (Panapress 2005). Véase también la Declaracién de Accra (2007) que se
emitio en el marco de la Cumbre de jefes de estado de la UA titulado “El Gran debate: establecer unos Estados unidos de
Africa” en el cual se enfatizé que “el objetivo Ultimo de la UA es la integracion politica y econémica del continente que debe
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Para los maximalistas, la instauracion de una autoridad supranacional en Africa es un propdsito a
largo plazo que supondria la aplicacion de algunas versiones o formas de federalismo (Sturman
2007)% en las que los estados y otras unidades politicas reconocerian la soberania de un gobierno
central, mientras que retendrian cierto poder estatal (Adogamhe 2008, 4). Sin embargo, el enfoque
minimalista, aunque no tan marcado, continta preponderando en el seno de la UA. Asi se reflej6é en el
estudio que la Comision de la UA realiz6 en el afio 2006, titulado “Estudio sobre un gobierno de la UA
hacia los Estados Unidos Africanos”, que realizo un think tank préximo al presidente Obasanjo. En
este estudio, no se propone un gobierno para Africa sino que, mas bien, se sugiere reforzar los
poderes supranacionales de la Comisién, siguiendo la metodologia de integracion gradual de la Unidn
europea. Es mas, precisa que la creacion de un gobierno tendria implicaciones enormes y exigiria
revisar el Acta Constitutiva de la UA (Sturman 2007, 7). Como dice Sturman, esto se debe, no tanto a
las ideas maximalistas en si, sino a la poca credibilidad que desprenden sus defensores (2007, 8). El
temor a que algunos lideres africanos que apoyan la corriente maximalista se sirvan de la UA para

satisfacer sus ambiciones expansionistas, hace que la integracion de la UA se tome con cautela.

Por lo que atafie al principio de no indiferencia, éste ha sido motivo de controversia académica y
politica pues se ha cuestionado su grado de neutralidad o imparcialidad a la hora de aplicarse, su
definicién (la UA no ha llegado a un acuerdo respecto a conceptos como crimenes de guerra,
genocidio...), su viabilidad (los recursos militares y financieros son escasos y limitados y no
garantizan la proteccion necesaria), etc. (Murithi 2007a, 23). A nivel practico, la capacidad financiera e
institucional limitada de la UA, la diversidad de sus estados miembros y las dificultades para cumplir
con la seguridad humana a nivel doméstico hacen que, muchas veces, sea dificil pasar de la retorica
a la practica (Dallaire 2010, xx). En este sentido, el articulo 4) h no ha sido aun aplicado, sino que mas
bien, las intervenciones de la UA se han implementado con el consentimiento previo del estado en

cuestion.

En relacion al principio de soluciones africanas a problemas africanos, es un lema que se ha usado

por parte de politicos africanos y actores internacionales para impulsar misiones africanas

conducir a la creacion de los Estados unidos africanos” (UA 2007f). Véase la tematica de la Ultima Cumbre de la UA
numero 21 (19-27 de mayo, 2013) titulada: Panafricanism and African Renaissance.

60 Por federalismo entendemos el proceso que busca simultdneamente la necesidad de tener una accion gubernamental

mas efectiva en algunos dominios (a través de la centralizacién) y el postulado democrético del control y autonomia
locales (a través de la descentralizacion) (Haas 1970).
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multinacionales como la que veremos en nuestro estudio de caso, la misién de la UA en Somalia
(AMISOM). Sin embargo, tal y como el embajador y enviado especial de los EEUU para Somalia,
Abukar Arman, remarcd, las metodologias de implementacién aplicadas en suelo africano “han
demostrado no ser ni autdctonamente concebidas, ni financiadas ni lideradas Unica y exclusivamente
por actores africanos” (2014). Los limites que impone la falta de sustentacion de las misiones con
financiacién propiamente africana son precisamente uno de los dolores de cabeza de la UA ya que
pone en cuestion la aplicabilidad de la idea de este principio (Ero 2013). Otros elementos como la
poca formacion y preparacion de las tropas africanas o su falta de equipamiento para abordar la
situacion de violencia que transcurre en el terreno, han aparecido en los debates como elementos de
controversia (Ero 2013). Analizaremos con mas detalle estas cuestiones cuando estudiemos nuestro

estudio de caso (seccion 2).

2.3. Resumen del capitulo
Este capitulo ha tenido como objetivo responder a dos subpreguntas:

1. ¢Cuales son los elementos que tienen poder explicativo a la hora de comprender el
surgimiento de la arquitectura de paz y seguridad de la UA?
2. /Qué tipo de contextos, ideas, cambios sociales, aprendizajes colectivos y valores

compartidos han fundamentado la génesis de la estructura normativa africana?

Respecto a la primera pregunta, a lo largo del capitulo hemos estudiado como los elementos
explicativos de la génesis normativa de la APSA que generan las condiciones de posibilidad son
diversos. Por un lado, los elementos de tipo contextual, tanto internacional como regional, han
influenciado enormemente. Por otro lado, hemos analizado como la combinacién de elementos
explicativos, tanto estructuras materiales (hechos) como estructuras ideacionales han permitido

entender y explicar el nacimiento y evolucion de la APSA.

Respecto a la segunda pregunta, hemos estudiado como a nivel internacional, las estructuras
ideacionales han girado en torno a los enfoques de la seguridad humana como horizonte normativo y
a la agenda de construccion de la paz. A nivel regional, hemos estudiado la importancia de la
confluencia de un conjunto de ideas que tuvieron una enorme influencia en la creacién de la OUA 'y su
configuracion institucional (afios sesenta) y en la posterior revitalizaciéon de esta organizacion en otra

que pudiera responder a las necesidades del contexto en que se ubicaba. Estas ideas tienen que ver
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con el panafricanismo, el principio de no interferencia, su mutacién hacia el principio de no
indiferencia, el eslogan de “soluciones africanas para problemas africanos” y el proyecto del

“renacimiento africano”.

De este capitulo concluimos que, parece ser que los lideres africanos estan mas dispuestos a ceder
parte de su poder estatal a esta institucion para que gestione mas eficazmente los retos y dificultades
en paz y seguridad. Algunos autores opinan que la UA representa un paso normativo significativo para
lograr mayores indices de autogestion de los asuntos que conciernen al territorio africano (Sharamo
2006, 50). En los proximos capitulos estudiaremos como se pasa de la retdrica de los discursos a la

practica, esto es, como este consenso se institucionaliza y que resultados da su implementacion.
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CAPITULO 3. ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO E INSTITUCIONAL
DE LAAPSA

En este capitulo intentaremos responder a la pregunta: ¢ cual es la concrecion doctrinal, normativa e
institucional de la APSA? El objetivo de este capitulo es el de analizar su doctrina y configuracion
normativa (que valores y prioridades estan siendo normativizados) asi como su operacionalizacién a
nivel practico, lo cual complementara al analisis del capitulo anterior referido al surgimiento normativo.
Nos serviremos del concepto comunidad de seguridad multinivel propuesto por Franke y explicado en

la pauta de analisis.

Este capitulo pretende estudiar el grado de certitud de la premisa inicial, mencionada en el capitulo 1,
que indica que el conglomerado normativo de la APSA supone un avance doctrinal, normativo e
institucional notable en la regulacion de la paz y la seguridad del continente africano. Este

avance tiene el potencial de convertir la UA en un actor de difusién normativa relevante.

Para corroborar la validez de esta premisa, el capitulo esta dividido en tres partes. En la primera,
analizaremos los bloques normativos que conforman la APSA, estudiando su contenido normativo y
plasmacion institucional. En la segunda, estudiaremos el mandato y dindmicas internas del maximo
érgano decisor en materia de paz y seguridad de la UA, el CPS. Validaremos como y que limites
aparecen en la socializacion normativa por parte de sus miembros. La tercera parte la dedicaremos a
proveer elementos de analisis que nos ayudaran a entender cémo actua el CPS como difusor de

normas y promotor de la estabilidad en el continente.

3.1. Los cuatro bloques normativos de la APSA
Empezaremos el capitulo estudiando los cuatro marcos normativos en que se inscriben los principios
que regulan la APSA, detallando la doctrina en que se basan sus normas. Estos son: el Acta

Constitutiva, la Solemne declaraciéon de una politica de defensa y seguridad comun, los bloques

regionales para la prevencion y gestion del conflicto y el Protocolo para el establecimiento de del CPS.

3.1.1.  El Acta Constitutiva (2001)
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El primer bloque normativo es el relativo al Acta constitutiva (2001), carta fundacional de la UA

acordada en la Cumbre de Lusaka (2001), en la que se desglosa su estructura institucional.

Concretamente, el articulo 3 y el 4 constituyen la base constitucional de la APSA, expresando un

cambio doctrinal hacia la “no indiferencia” o la seguridad humana. Del articulo 3, destacamos los

preceptos siguientes:

1.
2.

(j) Promover un desarrollo econdmico equilibrado.

(g) Promover y proteger los derechos humanos y de los pueblos de acuerdo con la Carta
africana de los derechos de las personas y de los pueblos y otros instrumentos relevantes en
la proteccion de los mismos.

(k) Promover la cooperacion en todos los campos relacionados con la actividad humana para

incrementar el nivel de vida de los pueblos.

Del articulo 4, destacamos:

1.

el

(0) El respeto hacia la vida humana, el rechazo a la impunidad.

(I) La promocion de la igualdad de género.

(n) La promocion de la justicia social.

(h) El derecho de la UA a intervenir en un estado miembro, en virtud de una decision de la
Asamblea, en caso de graves circunstancias, tales como: crimenes de guerra, genocidio y
crimenes contra la humanidad

m) Respetar los principios democraticos, los derechos humanos, el estado de derecho vy el

buen gobierno.

Estos principios coexisten con otros basados en la doctrina de la “no interferencia” y de la seguridad

interpretada desde un sentido més tradicional y ortodoxo. Ello se debe a la necesidad de los estados

miembros de continuar queriendo preservar su soberania nacional, que encaja con el enfoque de

federalismo funcional a partir del cual se revitaliza la UA (explicado en el capitulo 2). Del articulo 4,

destacamos los preceptos siguientes:

1. (a) La igualdad soberana.

2. (b) El respeto a las fronteras, tal y como se delimitaron en el periodo post-colonial.

3. (e) La resolucion pacifica de los conflictos entre los miembros de la Unién a través de
los medios que la Asamblea decida.

4. (g) La no injerencia de un miembro en los asuntos internos del otro.
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5. (j) El derecho de los miembros a solicitar la intervencién de la Union con el fin de

restaurar la paz y la seguridad.

El Acta Constitutiva describe a la Asamblea como érgano politico supremo de la UA que debe ser
constituido por todos los estados miembros. Conforma la institucién principal encargada de aprobar
algunas de las decisiones mas relevantes adoptadas por el CPS. Concretamente, se le otorga el
poder de decidir sobre el articulo 4 (h) relativo al derecho de intervenir en un estado que cumpla uno

de los requisitos especificados en el mismo (Hussein 2012).

El Acta Constitutiva desarrolla las funciones de la Asamblea de la siguiente manera:

1. Constituye un drgano decisorio en cuestiones de politica general y en definir las politicas
comunes (articulo 9).

2. Promulga instrumentos legales.

3. Crea los 6rganos que considera necesarios (con el articulo 5(2), crea el CSP).

4. Supervisa la implementacion de las decisiones acordadas por parte de los demas 6rganos y
estados miembros.

5. Autoriza el derecho de la UA a intervenir colectivamente o por invitacion de un estado
miembro.

6. En caso de cambio inconstitucional del gobierno, la Asamblea impone sanciones en los
estados miembros que hayan instigado o apoyado a este acto, de conformidad con el articulo
23.

Los principios reguladores del Acta y el rol principal que se le otorga a la Asamblea reflejan, a priori,
una voluntad de garantizar la igualdad entre los estados en su condicion asi como la voluntad de
introducir la perspectiva de la seguridad humana en sus politicas y programas. En los apartados 3.2 y

3.3 verificaremos el grado de cumplimiento de estas intenciones en la practica.

3.1.2.  La Solemne Declaracion de una Politica de Defensa y Seguridad Comun

El segundo bloque corresponde a la Solemne Declaracion de una Politica de Defensa y Seguridad
Comun (SDPDSC) (2004) prevista de forma general en el articulo 3 (a) al (h) y especificamente en el
articulo 4 (d) del Acta Constitutiva (UA 2004b). La SDPDSC proviene de la adopcion por parte de los
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Jefes de estado y de Gobierno del “Borrador sobre el marco politico para el establecimiento de una

politica de defensa y seguridad comdn” (UA 2004a).

La Solemne declaraciéon es un documento de intenciones que tiene como objetivo establecer las
bases para una politica comUn de defensa y seguridad, concretando sus objetivos y propuestas, sus
érganos de implementacion (ver la Asamblea, el CPS, la Comisidn, las RECs...) 0 su relacion con la
ONU y otras Ols. Pretende armonizar los valores y prioridades que conforman el entramado normativo
de cada estado miembro, regular la cooperacion entre los estados en esta materia y prevé acciones
comunes para preservar los principios del Acta Constitutiva. Este documento-guia constituye mas una
carta de intenciones con el horizonte normativo de la seguridad humana, que un mecanismo regulador
de las actuaciones continentales y domésticas. No tiene caracter vinculante y su cumplimiento es

recomendatorio, por lo que su impacto es limitado.

La Solemne declaracion cubre los aspectos tradicionales de la seguridad y defensa asi como
aspectos no tradicionales. Los ultimos se reflejan en como conceptualiza “seguridad”, que debe estar
ligada al desarrollo humano (Klingebiel 2005, 13), esto es, a la promocién de valores economicos,
sociales y politicos. Mas concretamente, especifica que la seguridad, entendida de forma
multidimensional, debe tener en cuenta los derechos humanos, tales como: “el derecho a participar en
la esfera politica, a desarrollarse por igual, a acceder a los recursos y necesidades basicas de la vida,
a luchar contra pobreza, al acceso a la educacién y a la salud, a luchar contra la desigualdad de
género, a protegerse contras catastrofes naturales o la degradacion medioambiental.” Ademas, amplia
el sujeto que debe ser asegurado (inicialmente el estado), incluyendo el individuo, las familias y las
comunidades en su dimension politica y social. En el concepto de defensa que se define como “la
proteccion de los valores politicos, culturales, sociales, econdmicos y de modo de vida de la

poblacion” también se incluye la perspectiva humana.

En el apartado que trata los elementos que provocan tensiones o conflictos intraestatales, la Solemne
Declaracion identifica las amenazas comunes, dividiéndolas en internas y externas. En las internas
encontramos tensiones y/o conflictos inter e intraestatales, inestabilidad en situaciones de post-
conflicto, violencia causada por procesos electorales, crisis humanitarias, trafico de armas, de
personas humanas y de drogas, degradacion medioambiental, blanqueo de dinero, enfermedades
pandémicas (como el HIV/sida, la malaria, la tuberculosis). Por lo que se refiere a las amenazas

externas, se indican agresiones 0 amenazas exteriores, conflictos y crisis internacionales,
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mercenarismo, terrorismo internacional, los efectos adversos de la globalizacion y de las politicas
economicas mundiales injustas. Se observa de nuevo, la influencia de la doctrina de la seguridad

humana en la definicion de estas amenazas.

3.1.3.  Bloques regionales para la prevencion, gestion y resolucion de conflictos

En este apartado estudiaremos el tercer bloque normativo de la APSA que corresponde a los
Mecanismos africanos regionales para la prevencion, gestion y resolucion del conflicto de las RECs.
Todos ellos operan, junto con la UA, en el marco del concepto de la comunidad de seguridad
multinivel entendida como un sistema descentralizado de seguridad colectiva o, en palabras de
Edmond Keller, como “complejos de gestion de la seguridad regional en el marco de la aspiracion de
uno continental” (Keller 1997, 298).

Tal y como indica la nocién de comunidad de seguridad multinivel, las comunidades de seguridad
subregionales actuan como 6rganos ejecutivos y respuestas de primera linea. Aunque tengan
independencia en lo que concierne la definicién de politicas y acciones, deben estar enmarcadas en
las lineas estratégicas definidas por la UA. Los dispositivos de la APSA, por su parte, como el CPS y
sus estructuras auxiliares como la “Division de las operaciones de apoyo para la paz”, sirven como
camaras de compresion y marcos generales para todas las iniciativas (Franke 2010a, 232). En el
marco del principio de subsidiariedad, del reparto de responsabilidades y de la subcontratacion, la UA
no percibe las OR como competidoras en un juego de suma cero. Mas bien, las ve como blogues

esenciales en su constitucion e implementacion de programas.

Esta division del trabajo, en teoria, debe permitir que todos los niveles de cooperacion en paz y
seguridad se beneficien de las ventajas que cada uno de ellos posee, sin sacrificar sus objetivos y
estrategias singulares. La UA por ejemplo, se aprovecha de la experiencia de las regiones en este
campo y de sus estructuras institucionales. Las regiones, por otra parte, cuentan con la creciente

credibilidad y ayuda exterior del proyecto continental.

Las RECs estan insertas en la arquitectura institucional mundial en paz y seguridad, cuya méxima
autoridad es la ONU (ver figura 3) que funciona también a modo de comunidad de seguridad
multinivel. En ésta, la UA y las RECs gozan de competencias y legitimidad para formular sus
programas de actuaciéon y la ONU, autoriza sus mandatos que deben encajar con sus lineas
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directivas. En la seccion Il referida al estudio de caso, veremos con méas detalle cdmo la UA, inserta
en esta arquitectura mundial, se desenvuelve en su rol de decisora e implementadora normativa y

estudiaremos que tipo de cooperaciéon desarrolla con la ONU y las RECs.
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Figura 3. Arquitectura institucional mundial de paz y seguridad

ONU

UA
| | |
RECs RECs RECs

Fuente: Elaboracién propia

La UA identifica ocho RECs: la Unién del Magreb arabe (UMA), la Comunidad de los estados del
Sahel (CEN-SAD), el Mercado comuin del Africa del este y del sur (COMESA), la Comunidad africana
del este (EAC), la Comunidad econdmica de los estados de Africa central (ECCAS), la Comunidad
econémica de los estados del Africa del oeste (CEDEAO), la Autoridad intergubernamental de
desarrollo (IGAD) y la Comunidad de desarrollo del Africa del sur (SADC).

A lo largo de los noventa, tal y como hemos explicado en el capitulo anterior, algunas de estas OR
actuaron como promotoras de cambio social a partir de mandatos que permitian intervenir en el
terreno (especialmente la CEDEAO en Sierra Leona, Liberia 0 Guinea o la IGAD en Somalia o Sudan)
y operar de forma auténoma respecto de la institucion africana. Impulsadas por lideres regionales,
concretamente tres de estas organizaciones desarrollaron distintas arquitecturas normativas en
materia de paz y seguridad que fueron institucionalizadas de forma desigual: la CEDEAO, la IGAD y la
SADC. Las demas se focalizaron en la cooperacion en el ambito economico regional (Mgller 2005,
37).

A partir de la década del 2000, tanto la revitalizada UA como las OR tienen una responsabilidad y
mandato mayor en sus areas de actuacion que incluye implementar programas de prevencion y de
construccion de la paz para garantizar el respeto a los derechos humanos, la democracia y el buen
gobierno. Otras areas de actuaciéon que contienen las anteriores son: programas para la ayuda
humanitaria, el control de armas o medidas para luchar contra el terrorismo y el crimen organizado. En
consecuencia, deben coordinarse para armonizar las actividades, no solapar esfuerzos o repetir
tareas y sobretodo, garantizar el principio de subsidiariedad (explicado en la pauta de analisis).

Existen dos normas que instan a establecer mecanismos de coordinacion. Por un lado, el articulo 16

86



del Protocolo del CPS (UA 2002a) que estipula que tanto el ultimo como el presidente de la Comision
deben:

1. Armonizar, coordinar y garantizar que las actividades que se ejecutan en materia de paz y
seguridad por parte de las OR se hagan en concordancia con los principios de la UA.

2. Trabajar estrechamente con los Mecanismos regionales para facilitarles la realizacion de las
tareas relacionadas con esta materia. Ello implica la celebracién de reuniones frecuentes y
periddicas, colaboraciones en la implementacion de programas y actividades, establecimiento
de una oficina de liaison en la Comision, establecimiento de un Memorando de entendimiento

entre instituciones, etc.

De otro lado, en junio del afio 2008 se firma un Memorando de Entendimiento entre la UA y las RECs
(UA 2008b) en el que se establecen las pautas de su colaboracion y se urge a que se acuerden
pactos bilaterales para fortalecer y profundizar sus relaciones. En su articulo 4-IV, este Memorando
indica que la UA y las RECs deben operar bajo el principio de subsidiariedad, complementariedad y

ventaja comparativa.

La practica institucional de esta colaboracion presenta dificultades y retos. En primer lugar, las que
provienen de la no concrecion de una divisidn de responsabilidades y tareas, por parte de los
documentos legales de estas instituciones. Por lo que la manera en que se coopera y se actua
conjuntamente resulta ser imprecisa y depende de los acuerdos que cada una entable con la UA
(Mgller 2005, 30). En segundo lugar, debido a esta indefinicion de responsabilidades, observamos
que en general (a excepcion de la CEDEAO) la practica institucional de estas OR, se basa en no
involucrarse en los conflictos. Ello es debido a su escasa voluntad de actuar en zonas de conflicto
complejas (como Somalia o Darfur) o la falta de medios y capacidades para ello. Asi, los estados
tienden al free-riding, alegando que la responsabilidad recae en la organizacién superior (Mgller 2005,
47). En tercer lugar, a través de mi trabajo de campo, averigié como las relaciones que mantienen las
RECs y la UA son més bien problematicas en lo que concierne la toma de decisiones y a la hora de
posicionarse ideoldgicamente de forma conjunta. Aunque sean los mismos estados quien constituyen
los dos tipos de organizacion, en las regionales normalmente aparece una agenda politica mas
estratégica y enfocada a obtener objetivos que pertenecen a las agendas domésticas de sus
miembros. En cambio, en la agenda continental los objetivos son més genéricos y deben satisfacer

una pluralidad de sensibilidades. Esta cooperacion se considerada todo un reto que se halla aun en
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fase de construccién y que esta limitando la capacidad de desarrollo de otros entes de la APSA, tales

como la Fuerza africana de rapido despliegue o el Sistema de prevencion de alerta temprana.

3.1.4.  Protocolo relativo al establecimiento del Consejo de Paz y Seguridad (CPS) y de sus

componentes

El ultimo bloque normativo de la APSA lo constituye el Protocolo relativo al establecimiento del CPS
(UA 2002a), que establece la configuracién de su estructura, los procesos, procedimientos y los
métodos de trabajo y las instituciones que deben apoyarle en su misién. En sus principios y preceptos
normativos, el Protocolo refleja el consenso doctrinal entorno a la seguridad humana vinculando la
seguridad con la democracia y el cumplimiento de la ley. En el preambulo se enfatiza que “una
seguridad colectiva durable y sélida depende de la capacidad que tengan los estados miembros de
desarrollar instituciones democraticas fuertes que contribuyan a garantizar el correcto cumplimiento
de los derechos humanos y de la ley” (UA 2002a). Para contribuir a este objetivo, el Protocolo
propone el establecimiento de una estructura normativa continental que implemente programas de
prevencion de conflictos, de establecimiento y construccion de la paz y de reconstruccion en
situaciones de post-conflicto en las zonas en que mas se requiera. Este consenso se refleja en la
manera en que se pretende promover la paz, vinculando a la APSA con los principios fundacionales
del conjunto normativo de la NEPAD (2014), como marco regulativo sobre cuestiones de desarrollo
social. En este sentido, la UA interpreta que la seguridad y el desarrollo van ligados, ya que los
conflictos son a menudo condicionantes que obstaculizan el alcance de los Objetivos del milenio
(Klingebiel 2005, 13).

El CPS se analizara en el apartado posterior ya que tanto la explicacién de su evolucién doctrinal
como de los mecanismos institucionales requieren un punto especial de atencion. En este apartado se
explicaran los instrumentos institucionales de apoyo que ayudan al CPS a realizar su mandato, que
ilustramos en la figura 4:

1. Panel de sabios.
Sistema de alerta continental temprana (CEWS por sus siglas en inglés).
Fuerza africana de despliegue rapido.
Fondo para la Paz.

Comité Militar.

o gk w N

Departamento de paz y seguridad.
88



89



Figura 4. La institucionalizacion normativa de la APSA
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Empezamos por el Panel de sabios (articulo 11(1)), enfocado hacia la prevencion y mediacion de
conflictos e inspirado en las estructuras tradicionales africanas formadas por personas mayores que
aconsejaban a las comunidades (Murithi & Mwaura 2010, 78-80). Esta compuesto por cinco
personalidades (dos de ellas son mujeres) que deben haber contribuido positivamente a promocionar
la paz, la seguridad o el desarrollo (Nathan 2005, 1). Debe reunirse en funcion de las necesidades
sobrevenidas o cuando el CPS y el presidente de la Comisién requieran, pero al menos, tres veces al
afio (UA 2007b). Su inauguracion oficial es reciente, el 18 de diciembre del afio 2007 en Addis Abeba.

Se aprueba su primer trabajo anual el 20 de febrero del afio 2008 (EI Abdellaoui 2009, 2).

El estudio de la implementacion de sus funciones ofrece puntos positivos y otros a mejorar (Ruiz-
Giménez 2013b, 281). Desde febrero del afio 2008, el Panel ha desarrollado investigaciones,
conferencias e informes tematicos. Los temas abordados han sido: la erupcién de violencia que
emerge de procesos electorales; impunidad, justicia y reconciliacion nacional; mujeres y nifios en
conflictos armados y; democratizacion y gobernanza. No obstante, el Panel ain no ha ejercido

funciones de mediacion en el terreno. Ello se explica, entre otras causas, por una estructura
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insuficiente, con escaso personal a tiempo parcial, un mandato institucional limitado y recursos
financieros insuficientes que restringen su area de actuacion (African Partnership Forum). Las
limitaciones en el mandato son debidas a impedimentos politicos de distinta indole, relacionados con
asuntos que afectan a los estados miembros y a la UA. Aquellos deberian otorgarle la legitimidad
suficiente para que pudieran ser investigados, en caso requerido, al ser, muchas veces, ellos mismos
los que provocan tensiones o incumplen la ley. Parece ser que este paso aun no se ha conseguido.
De la misma manera, la UA deberia dar al Panel el mandato y los recursos adecuados para
emprender las investigaciones necesarias. En este sentido, los asuntos u 6rganos de prevencion
deberian pasar a ser prioridades para la agenda continental y los miembros (Murithi y Mwaura 2010,
87-89).

El Sistema continental de alerta temprana (CEWS) responde a “la necesidad de anticipar y prevenir
disputas y conflictos o politicas que puedan conducir al genocidio y crimenes contra la humanidad”
(Articulo 7.1 del Protocolo, UA 2002a). Su propésito es el de proveer consejos basados en
informacion veridica y contrastada al presidente de la Comision, al CPS y a otros departamentos de la
Comision que trabajen en materia de conflictos. Ello pretende “permitir el desarrollo de respuestas

apropiadas que se apliquen en el momento apropiado” (articulo 12 del Protocolo, UA 2002a).

El CEWS prevé el establecimiento de un modulo de alerta temprana, definido en base a indicadores
politicos, humanitarios, econdmicos, sociales y militares que sirven para analizar los eventos que
transcurren en el continente y recomendar la mejor acciéon a emprender (UA 2006a) (ver figura 5y
cuadro 1). Este médulo es gestionado a través del centro de observacién y monitoreo, llamado “sala
de situacién” que se encuentra en la seccion “Gestion del conflicto” del Departamento de paz y
seguridad. Este centro es el encargado de recabar los datos necesarios y de analizarlos en base a los
indicadores del modulo de alerta temprana. Debe nutrirse también de la informacién recibida de las
unidades de observacion y monitoreo de los mecanismos regionales. Ademés, debe estar
estrechamente conectado a otros 6rganos o think tanks, tales como la ONU, centros de investigacion,

organizaciones internacionales, ONGs...
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Figura 5. Metodologia de CEWS
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-Tendencias -Red de trabajo

-Evaluacion

4

4

4

Fuente: Porto, J Gomes, 2009
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Cuadro 1. Herramientas para el analisis de los conflictos

Analisis Cronologia Causas de los conflictos y

estructurados Areas politica, de seguridad,  condiciones estratégicas
econdmica y sociocultural

Andlisis de los  Mapeo del conflicto Intereses, inventivos y redes

actores

Andlisis de las  Agravantes Puntos de potencial

dinamicas Inhibidores desviacion y

deflexion y tendencias

Fuente: Porto, J Gomes, 2009.

Tal y como el borrador de la operacionalizacién de CEWS indica (UA 2008h), para su correcta
implementacion, es esencial que se cumplan dos premisas, a saber, que este 6rgano sepa involucrar
a los actores que toman las decisiones, tanto en el seno de la UA como a nivel nacional (Abdelaziz,
Bah, Frederiksen, Matshenyego Fisher, Mniema, Okome, Reeve, Tamba 2010, 35), y que la

coordinacidn con los demas 6rganos sea sistematica y constante (UA 2006b).

CEWS es un sistema de alerta temprana considerado uno de los mas sofisticados del mundo. Su
implementacion, planificada cronoldgica y secuencialmente, estd aun en proceso de desarrollo y se
realiza de forma desigual, en funcion de las capacidades de cada organismo regional (Abdelaziz, Bah,
Frederiksen, Matshenyego Fisher, Mniema, Okome, Reeve, Tamba 2010, 33). Como en las demas
instituciones, faltan recursos humanos y materiales para desplegar el conjunto de medidas previstas.
Interfieren ademas, las agendas de los estados miembros y de los altos jefes de la institucién africana,
que se muestran recelosos de activar este mecanismo que podria desvelar informacion que no
interesa (Ruiz-Giménez 2013b, 281).

En tercer lugar, se prevé el establecimiento de la Fuerza africana de despliegue rapido,
considerada como la gran apuesta de la institucion (Ruiz-Giménez 2013b, 281). Es por ello que es el
érgano que ha recibido més donaciones y atencion de la APSA (Cilliers & Pottgieter 2010, 111-141).
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Su conceptualizacion se basa en la doctrina entorno a “Soluciones africanas para problemas
africanos”, es decir, en la necesidad de que la UA de una respuesta a los asuntos comunes y tenga
los instrumentos requeridos para ejecutar el articulo 4) h y j del Acta Constitutiva, relativos al derecho
de intervenir. Los Ministros de defensa de los estados miembros elaboraron el marco politico para su
establecimiento el 20 de enero del afio 2004 y seis meses después, los Jefes de estado en Addis
Abeba lo aprobaron (julio del afio 2004) (ver UA 2004c).

El Protocolo (UA 2002a) lo describe como “el 6rgano ejecutivo que implementa las decisiones e
iniciativas tomadas por el CPS en casos dénde los conflictos violentos estén a punto de estallar
(acciones preventivas) o ya hayan estallado (gestion de conflictos y de post conflicto), o cuando se
dan graves circunstancias tal y como determina el articulo 13”. Su disefio institucional y afan de
contribuir a la paz se enmarcan en la vertiente de la libertad respecto del miedo de la seguridad
humana y en las receptas propuestas por la agenda de construccion de la paz, ambos explicados en

el capitulo anterior.

El concepto final de la Fuerza africana adoptada por los Jefes de Estado especifica que ésta debe
estar compuesta por contingentes multidisciplinares regionales con componentes civiles y militares
que deben prepararse en los paises de origen y estar disponibles para un despliegue inmediato
(Abdelaziz, Bah, Frederiksen, Matshenyego Fisher, Mniema, Okome, Reeve, Tamba 2010, 37). Prevé
el establecimiento de cinco brigadas, ubicadas en las cinco regiones, en aras de beneficiarse de las

capacidades y experiencia regionales en gestion de conflictos (ver figura 6) (Cilliers 2008).
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Figura 6. Las regiones estipuladas para el desarrollo de la Fuerza africana de

despliegue rapido
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Fuente: Cilliers, 2008.

La operacionalizacion de la Fuerza africana se ha ralentizado debido a multiples retos como la escasa
coordinacion entre las RECs y la UA (Franke 2010a, 176), poca voluntad politica por parte de las
primeras en cooperar en este proyecto, necesidad de que se las dote de la capacidad suficiente para
operacionalizar las lineas estratégicas previstas (Franke 2010b, 199), de establecer mecanismos
solidos de coordinacion entre las partes que lo componen, asi como un entrenamiento coordinado y
armonizado de las tropas. Ademas, se necesitan mas fondos y capacidades para preparar las

brigadas.

61 Para mas informacion respecto el proceso de desarrollo e implementacion de la Fuerza africana de despliegue rapido,
consulte el informe: Abdelaziz, Alaa; Bah, Alhaji Sarjoh; Frederiksen, Jonas; Matshenyego Fisher, Louis; Mniema, Abeer;
Okome, Hortense Nguema; Reeve, Richard; Tamba, Meissa. 2010. African Peace and Security Architecture (APSA).
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En cuarto lugar, se prevé el establecimiento de un Comité Militar como 6rgano asesor del CPS en las
cuestiones relativas a la paz y seguridad en Africa (articulo 13.8 del Protocolo, UA 2002a). Compuesto
por oficiales militares seniors que provienen de los quince estados miembros del CPS, pretende
incorporar la visién militar y estratégica propia del terreno en la toma de decisiones. EI Comité Militar
acta también como oficina de coordinacion entre el CPS, el Personal del departamento de defensa
de los estados miembros y los mecanismos regionales de prevencion y gestion del conflicto. Una
primera evaluacion de su trabajo muestra como desde su instauracion, su capacidad de incidencia ha
sido limitada. Seria necesario implicarlo mas, tanto en el trabajo del CPS como en la

operacionalizacion del CEWS o de la Fuerza africana (Franke 2010a, 145).

El quinto elemento que conforma la APSA es el que pretende establecer un fondo para financiar las
misiones de apoyo para la paz y otras actividades en esta materia. Se prevé que el llamado Fondo
para la Paz o Fondo especial sea financiado de forma regular por las contribuciones voluntarias de
los estados miembros y otras fuentes de financiacién africanas, como el sector privado, la sociedad
civil, etc. (articulo 21 del Protocolo, UA 2002a, ver también Abdelaziz, Bah, Frederiksen, Matshenyego
Fisher, Mniema, Okome, Reeve, Tamba 2010, 59-61). Este fondo es una herencia institucional del
érgano MPGRC de la OUA (1993) de la que ha heredado las reticencias por parte de los estados
miembros de obtener o captar recursos para emprender las acciones requeridas. Las implicaciones
que ello comporta son notables. Una de las mas importantes se refiere a que el grado de apropiacién
de los programas, acciones y misiones por parte de los estados africanos es menor al estar
financiadas principalmente por los estados occidentales (ver el caso de Somalia) (Franke 2010a, 146).
Ello limita el impacto de “Soluciones africanas a problemas africanos”, que ha fundamentado y
justificado la revitalizacion de la UA. Otra implicacién resultante es que los 6rganos de la APSA no
tienen recursos para operacionalizarse. A través de mi trabajo de campo y de mis conversaciones con
trabajadores de la UA, percibi la enorme preocupacion que genera este debate en la Comision.
Aquella reclama que para implementar este principio, los estados miembros primeramente deben
creérselo y socializarlo, mas alld de la retorica de sus discursos. Esto implica que contribuyan
financieramente al Fondo para la Paz para que la UA pueda actuar de forma auténoma en funcién de

sus prioridades y no en las de sus donantes. Las potencias regionales con capacidades para ello

Assessment Study. Peace and Security Department, African Union. En linea:
http://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-

CF6E4FFI6FF9%7D/RO%20African %20Peace%20and%20Security%20Architecture.pdf (p&gina consultada el 14 de
Mayo, 2014).
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como Sudafrica, Nigeria, Argelia o Kenia, en concreto, deberian mostrar un mayor grado de

implicacion al respeto.

Otro componente mas es la Comision de la UA (maximo o6rgano ejecutor), concretamente el

Departamento de paz y seguridad (DPS). Inspirado en el Departamento del mantenimiento de la paz

del Secretariado de la ONU, el DPS tiene como objetivo operacionalizar las decisiones y acuerdos

(UA 2014a) que seguidamente citamos.

i

o

Establecer mecanismos tales como los conceptos y doctrinas de la UA en paz y seguridad.
Establecer las modalidades para garantizar la coordinacion con las RECs.

Establecer mecanismos para abordar los cambios no constitucionales de gobierno.

Ayudar a operacionalizar el CPS y los 6rganos de la APSA y garantizar que todos ellos
funcionen correctamente.

Gestionar las operaciones de prevencion, gestion y resolucion de conflictos.

Coordinar los esfuerzos africanos en materia de prevencion de terrorismo, de pirateria y de
redes criminales transnacionales.

Desplegar y gestionar programas de observacion electoral.

Preparar la documentacién e implementar las decisiones que dictamine el CPS.

Gestionar los fondos asignados a la UA en temas de paz y seguridad.

El Departamento esta liderado por el Comisario de Paz y Seguridad, Ramtane Lamamra, bajo la

supervision de la presidente de la Comisidn, actualmente, Nkosazana Dlamini Zuma. El Director

del Departamento es quien ejecuta las decisiones del Comisario y garantiza que el trabajo se

realiza. A continuacién, hemos adjuntado un organigrama (figura 7) obtenido y completado

gracias a las entrevistas con miembros del departamento de paz y seguridad de la UA, realizadas

alo largo de los afios 2012 y 2013.
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Figura 7. Organigrama del Departamento de paz y seguridad
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Mencionaremos seguidamente algunas de las dinamicas y retos del DPS. En el estudio de caso
profundizaremos en este punto, analizando como se ha gestionado la AMISOM des del DPS y qué

dificultades han surgido.

En primer lugar, de las ocho divisiones que hay en la Comisién, la del DPS es la que mas atencion y
dinero ha recibido (Franke 2010a, 147). Ello muestra el interés de los donantes en la APSA. En
segundo lugar, el DPS, por el momento no ha podido consolidar un conjunto de directrices y
documentos-guia que provean unas bases comunes y sistematicen procesos y procedimientos para la
gestidn de operaciones de apoyo para la paz. Estas directrices podrian aportar coherencia y
homogeneizacidn en esta materia. La practica institucional ha hecho que el desarrollo normativo de los
mandatos de cada misién se haya realizado ad hoc, como resultado de las demandas y cambios de la
realidad social (Wane 2011). Aunque como veremos en el estudio de caso, los procesos de la AMISOM

pueden establecer precedentes para proximas acciones 0 misiones de paz.

Las consecuencias de ello son varias. A nivel practico, las operaciones de apoyo para la paz no
proporcionan, por ejemplo, mecanismos de proteccion de los civiles o de cumplimiento de los derechos
humanos, lo cual perjudica su legitimidad internacional (véase el caso de la AMISOM). A nivel de
gestién, no proveen un modelo estandar que pueda ser aplicado de forma transversal a todos los
implicados. A modo de comparacion, la ONU aprob6 el 13 de junio del 2006 el documento del Proceso
de planificacién de misiones integradas que tenia como objetivo armonizar los métodos de planificacién
de operaciones de paz de todas las unidades. Dos afios después, el Departamento de operaciones de
paz y el Departamento de apoyo en el terreno inauguraron la doctrina Capstone (ONU 2008a), un
documento estratégico comprensivo con directrices, procedimientos estdndares de operacion, material
para la formacion y manuales para gestionar e implementar estas misiones. Consideramos importante
tener en cuenta que la UA no tiene la misma experiencia en la gestién de misiones de paz que la ONU,

que ha realizado mas de 60 desde el afio 1948.

Dicho esto, a nuestro modo de ver, el posible desarrollo normativo de documentos-guia no tendria que
ir en detraimiento de la manera innovadora, adaptable y flexible en que la UA se ha involucrado en los
conflictos hasta dia de hoy, lo cual sitia a la institucion en clara ventaja respecto de la ONU en

términos de rapidez de respuesta y capacidad de adaptacion al cambio.
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En tercer lugar, el DPS no dispone de suficientes recursos humanos para la gestion de las actividades
y partidas presupuestarias que se derivan de las misiones de apoyo a la paz. Si lo comparamos, una
vez mas, con las operaciones de paz de la ONU, observamos como estas Ultimas gozan del apoyo
institucional de una desarrollada estructura compuesta por numerosos expertos en politica internacional
y gestion de operaciones de paz (entrevista A1 2013). El Departamento que las gestiona tiene unas 630
personas a su cargo. En Addis Abeba, el DPS tenia en el afio 2007 menos de 20 empleados que

debian gestionar la globalidad de las tensiones emergentes y conflictos (entrevista A1 2013).

En enero del 2011 se reviso la estructura institucional de la UA y aprobé un incremento de personal de
un total de hasta 62 personas, numero que aun dista de lo aconsejado (Wane 2011, 71). En respuesta
a ello, la UE, conjuntamente con otros colaboradores, instauraron el llamado Fondo conjunto de
salarios para facilitar la contratacion de personal suplementario. En 2011, este fondo financié mas de
170 nuevos empleados para el programa de paz y seguridad, un nimero tres veces mayor al personal
previsto en el presupuesto de la UA (Wane 2011, 71). La impresion general de los trabajadores del
DPS sigue siendo en la actualidad de saturacion de trabajo y de realizar maltiples funciones por las que

no fueron contratados en un inicio.

Ademas de la escasez de personal, existen otros elementos que obstaculizan los procesos de
contratacion (Adedeji 2007, 51). Por un lado, el sistema de contratacion no se ha regido completamente
por procedimientos sistematicos y meritocraticos que permitan contratar personal con una capacidad
técnica adecuada y preparado para gestionar el estrés, la flexibilidad y la adaptabilidad que demanda
cada misién (entrevista A1 2013, Adedeji 2007, 68). A menudo, los métodos de contratacion han
tendido a estar politizados o basados en favoritismos (entrevista A1 2013). Sin embargo, cabe sefalar
que esta tendencia ha ido disminuyendo con el tiempo (Taddele Maru 2012, 7). De otro lado, la
existencia de un sistema de cuotas que garantice una representacion equilibrada de los paises, una
publicidad inadecuada de las posiciones vacantes y el requisito de obtener la aprobacion del CPS para
todas las posiciones a cubrir, han sido otros elementos que han impedido un funcionamiento correcto
del DPS. Estos factores hacen que en 2012 la Comisién funcione con un 52% de su capacidad
autorizada en recursos humanos (Taddele Maru 2012, 7).Todo ello debe tenerse muy presente cuando

se analice nuestro estudio de caso.
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Para acabar este apartado, explicaremos brevemente la relacion entre la APSA 'y el CPS (prevista en
el articulo 2.2 del Protocolo, UA 2002a) y el tipo de apoyo que el Ultimo recibe para fomentar la paz y la
seguridad en Africa. Nuestras entrevistas y conversaciones coinciden en que esta relacion es minima o
practicamente inexistente. Tedricamente, el CEWS debe proveer informacion a los demas 6rganos para
evaluar los puntos de inflexion e identificar las tensiones que podrian conllevar una escalada de la
violencia. Pero el material analizado no va més alla del DPS. A continuacién, el Panel de sabios,
deberia abordar estas tensiones y proveer un informe de recomendaciones al CSP. Ademas, deberia
ayudar a la Comision a organizar una mision de investigacion sobre el terreno para obtener mas
informacion al respecto. Pero, como hemos dicho, su programa de accion se ve condicionado por los
intereses estratégicos de los estados insertos en la UA que la impiden tener mas independencia. En
caso de emergencia y erupcion de tensiones o violencia inesperadas, el CPS deberia recomendar
varias formas de intervenir (entrevista Okeke 2012). Estas recomendaciones tendrian que basarse en
el material elaborado y contrastado proveniente de las unidades de la APSA. Pero, en la practica, los
estados miembros deciden sin tener suficiente informacion al respecto, lo cual repercute en el tipo de
decisiones que se toman. Existe, pues, un déficit de comunicacion interna entre los 6rganos de la
APSA que impide que el CPS sea mas eficaz en las decisiones e implementacién de sus propdsitos
(entrevista Okeke 2012).

El problema no recae tanto en los canales usados para obtener informacién sino en como ésta
informacion es canalizada y las decisiones se elaboren en base a esta informacién. Uno de nuestros
entrevistados nos comentd que para que la APSA funcionara correctamente como sistema de apoyo e
informacién para el CPS: “tiene que haber una promocién gradual de actividades y una cadena de

mando en las instituciones de la APSA” (entrevista Okeke 2012).

3.2. El Consejo de Paz y Seguridad (CPS)

En este apartado estudiaremos el mandato, rol, funciones, procedimientos y dindmicas del CPS como
drgano maximo decisorio en materia de paz y seguridad y nucleo neurélgico de la APSA. Este estudio
nos ayudara a comprender como se establece su agenda, como y quien participa en la generacion de
normas y si éstas son producto de un consenso general o si son meros resultados de una balanza de

poderes entre los estados.
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Tal y como hemos mencionado en la introduccién de la tesis, nuestro a priori parte de que el CPS
puede constituirse como actor principal en la difusion normativa y en persuadir o influenciar los estados
involucrados en situaciones de crisis o conflictos (Williams 2009, 616). Un requisito fundamental para
que ello sea posible es que sus miembros logren socializar sus normas. En los siguientes puntos de
este apartado indagaremos sobre esta primera premisa, analizando el CPS en tanto que escenario
institucional con normas y reglas de actuacion a respetar. Un segundo requisito es que el CPS sea
activo y eficiente en abordar los temas de paz y seguridad del continente. Este elemento va a ser
estudiado en el apartado 3.3 en el que analizaremos el CPS en tanto que actor multilateral que toma
decisiones y formula politicas y programas de mediacion, de operaciones de paz o de imposicion de

sanciones.

3.21. Elmandato

El CPS es el “érgano decisorio principal en temas de prevencion, gestion y resolucion de conflictos”
(UA 2002a). Inspirado en el Consejo de Seguridad de la ONU, tiene el cometido de conceptualizar,
modelar y supervisar la implementacion de las actividades en este campo, anticipar y prevenir los
conflictos y promocionar e implementar actividades de construccion de paz y reconstruccion en
situaciones de post conflicto (Dersso 2011, 121). Sus funciones implican una ampliacién de poderes

respecto de los previstos en el antiguo MPGRC de la OUA.

Las actividades preventivas a realizar, con el apoyo de los demas 6rganos, incluyen el despliegue de
misiones para promocionar el desarrollo politico e institucional de un estado. Estas se basan en la
asuncion de que la estabilidad politica puede ser un elemento decisivo para que no aparezcan crisis
sociales y violencia (Mwanasali 2004, 13). Destacamos en particular, actividades dirigidas a fomentar la
democracia, el buen gobierno, el cumplimiento de la ley y la proteccion de los derechos humanos. El
CPS puede también decidir desarrollar programas de mediacion o enviar misiones electorales (desde

su instauracion, ha realizado mas de 20).
Bajo el capitulo VIII de la Carta de la ONU, la gestion o resolucion de los conflictos por parte del CPS

se plasma en distintas actividades y programas (Levitt 2003, 118). En caso de cambio inconstitucional
de gobierno, el CPS puede recomendar a la Asamblea aplicar “sanciones en contra del régimen que se
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oponga a restablecer el orden constitucional” (UA 2002c, articulo 37.4 y 37.5).62 Este estado pierde
inmediatamente su estatus de membrecia.t3 EI CPS tiene un amplio margen también para decidir

establecer operaciones de apoyo para la paz84 u acciones dirigidas al postconflicto.

3.2.2.  Procedimientos

El CPS se reune a tres niveles distintos: el de los Jefes de Estado de los estados miembros (al menos,
una vez por afio); el de los ministros (al menos una vez al afio); el de los representantes permanentes
(al menos dos veces cada mes). Los embajadores que conforman este ultimo nivel se pueden reunir en
cualquier momento, en caso que el tema lo requiera. Los encuentros se celebran normalmente en
Addis Abeba (Etiopia), donde se ubica la sede de la Comision de la UA y el CPS (Sturman, Hayatou
2010, 62).

Por lo que atafie el tipo de reuniones, a la luz de los debates que se generaron en la reunion numero
68 del CPS (UA 2006e) y en su cuarto retiro en Dakar (junio del afio 2007), el CPS adoptd un conjunto
de nuevos métodos de trabajo, entre los cuales se sugiri6 la instauracion de una nueva estructura de
encuentro, similar a la del Consejo de Seguridad de la ONU, con cuatro tipo de reuniones diferentes: 1)
publicas (abiertas a los medios); 2) privadas con otros miembros/drganos de la UA; 3) consultas en las
que el CPS recibe informes y borradores de posibles decisiones a implementar elaborados por la
Comision; 4) finalmente, reuniones en las que se invita a participar a la sociedad civil, los think tank y la

academia.

Respecto las decisiones tomadas, en la regulacién se estipula que deben ser adoptadas por mayoria
simple, en caso de asuntos procedimentales y por dos tercios, en caso de asuntos substantivos
(Sturman & Hayatou 2010, 63). Estas decisiones se elevan a la Asamblea, que vota de nuevo el texto
aprobado por el CPS. Sin embargo, su implementacion depende de muchos factores, tales como: los
medios disponibles (econdmicos y humanos), la voluntad de los estados o la eficacia de la Comisién en

implementarlas. Algunos de ellos, se explican e ilustran en los distintos apartados de esta tesis.

%2 Para ser implementadas, deben ser aprobadas por dos tercios de los 54 estados que conforman la Asamblea.

83 En lo que va de tiempo, la UA ha suspendido la pertenencia por cambios inconstitucionales a los estados siguientes:
Costa de Marfil, Guinea, Guinea Bissau, Madagascar, Mauritania, Niger, Togo, Republica Centro-Africana.

64 La UA ha desplegado misiones en Burundi, Comores, Costa de Marfil, Eritrea, Etiopia, Guinea-Bissau, Liberia, RDC,
Somalia y Sudan (Ruiz-Giménez 2013b, 282).
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3.2.3.  EICPS como arena de interaccién entre los actores

El CPS ha adquirido una importancia crucial en tanto que foro de debate entre los estados africanos y
facilitador de dialogo, en el marco de medios politicos y pacificos. Tiene el potencial de convertirse en
un mecanismo para la socializacion normativa en materia de paz y seguridad (Johnston 2001, 494). En
este apartado repasaremos su funcionamiento interno, lo cual nos dara pistas para conocer su grado

de éxito en hacer cumplir sus preceptos a los miembros.

En primer lugar, nos ocuparemos de la composicién del CPS, cuyo acuerdo ha resultado ser uno de los
elementos mas controvertidos de su configuracion. El rgano se compone de quince estados miembros
con igualdad de voto, de los cuales cinco, tienen un mandato de tres afios y diez de dos afios, con
posibilidad de renovaciéon en ambos. La elecciéon de las candidaturas refleja las diferentes regiones
africanas asi como el tamafio de su poblacion: el oeste africano tiene cuatro nominaciones, el norte de
Africa, dos, el resto, tres nominaciones, ademas de los miembros permanentes (véase cuadro 2)
(Sturman & Hayatou 2010, 62).
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Cuadro 2. Estados que conforman las cinco regiones africanas

Africa del Oeste - 16 miembros:

Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa de Marfil,
Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Liberia,
Mali, Mauritania, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra

Leona, Togo.

Africa central — 9 miembros
Burundi, Camertn, Chad, Guinea Ecuatorial, Gabén,
Republica Centro Africana, Republica del Congo y

Sao Tomé y Principe

Africa del Este — 13 miembros
Comoras,  Yibuti,  Eritrea, Etiopia, Kenia,
Madagascar, Mauricio, Seychelles, Somalia, Sudan,

Tanzania, Uganda, Ruanda

Africa del Norte — 5 miembros
Argelia, Egipto, Libia, Reptblica Democrética Arabe

Saharaui, TUnez

Africa del Sur — 10 miembros
Angola, Botsuana, Lesoto, Malawi, Mozambique,

Namibia, Sur Africa, Suazilandia, Zambia, Zimbabue

Fuente: Cilliers & Sturman 2004, 99.

La composicién de sus miembros responde a la necesidad de limitar la influencia y ambiciones de los
estados mas poderosos (Argelia, Egipto, Libia, Nigeria y Sudafrica), que intentaron asentar su posicién
hegemdnica durante la elaboracion del Protocolo (UA 2002a). En su borrador, inspirados en la
composicion del Consejo de Seguridad de la ONU, propusieron tener una membrecia permanente que
garantizara un fuerte liderazgo en materia de paz y seguridad. Sin embargo, los demas rechazaron su
propuesta y apelaron a la importancia de hacer prevalecer el principio de igualdad, previsto en el Acta
Constitutiva y presente a lo largo de la historia institucional y normativa de la comunidad de estados
africanos (Levitt 2003, 116). También se opusieron a establecer el derecho de veto y el estatuto de
permanencia para asi, potenciar la voz de los pequefios estados en las estructuras decisorias. En

realidad, a lo largo de estos afios de funcionamiento, algunos de estos estados medianos y pequefios
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han demostrado actuar de forma mas eficiente en la gestién de los asuntos tratados que otros mas

potentes (ver el ejemplo de Botsuana, Senegal y Ghana) (Sturman & Hayatou 2010, 67).

La intencion de preservar la igualdad en esta institucion decisoria se ha visto truncada por las propias
dinamicas internas. El consenso predomina como método de toma de decisiones, lo cual resulta
costoso en tiempo y esfuerzos pero, a priori, denota un afan de promover el dialogo y los acuerdos
entre intereses divergentes. Sin embargo, es un consenso de apariencia puesto que en las
negociaciones, los estados mas poderosos suelen mantener sus opciones estratégicas basadas en las
agendas domésticas, a través de alianzas y colaboraciones con otros estados menos poderosos. Esto
hace que la practica y dinamicas institucionales del CPS tiendan a replicar el modelo del Consejo de

Seguridad de la ONU, pero sin disponer legalmente del derecho de veto (Sturman & Hayatou 2010, 67).

Por lo que atafie al cumplimiento normativo o socializacién de las normas continentales, los resultados
hasta hoy son variados. Observamos dos elementos fundamentales que lo dificultan: ni el
comportamiento de los estados en sus espacios de gobierno domésticos ni su comportamiento a la
hora de participar, interactuar y consensuar en este organo, suele encajar con los objetivos del CPS.
Empezando por el primero, el Protocolo (UA 2002a) detalla los criterios que los estados deben cumplir
si desean presentarse como candidatos. Estos son: capacidad y compromiso a nivel financiero y en
términos de contribucion con tropas para implementar las decisiones del CPS; respeto a los derechos
humanos en el ambito doméstico; respeto a la constitucionalidad del gobierno; el cumplimiento de la ley
(UA 2002a). Para garantizar que éstos se cumplan, se prevé una revision periddica por parte de la
Asamblea de los miembros (Mwanasali 2004, 15). El cuadro 3 indica los paises que han sido miembros

desde el afio 2004 al 2014 y su grado de cumplimiento de estos requisitos.
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Cuadro 3. Membrecia del CPS de la UA, 2004-2014

Region 2004-6 2006-8 2007-10 2008-10 2010-2013 | 2010-2012 2012-2014

Norte Argelia (3) Argelia (3) Libia (3)
Norte Libia (2) Egipto (2) Tunez (2) Mauritania (2) | Argelia (2)
Oeste Nigeria (3) Nigeria (3) Nigeria

(3)
Oeste Togo (2) Burkina Faso Burkina Costa de | Costa de

2) Faso (2) Marfil (2) Marfil (2)

Oeste Ghana (2) Ghana (2) Benin (2) Benin (2) Gambia (2)
Oeste Senegal (2) Senegal (2) Mali (2) Mali (2) Guinea (2)
Central Gabén (3) Gabén (3) Guinea

Ecuatorial

(3)
Central Congo (2) Congo (2) Chad (2) Chad(2) Congo (2)
Central Camerun (2) Camerun (2) Burundi (2) Burundi (2) Camerun (2)
Este Etiopia (3) Etiopia (3) Kenia (3)
Este Kenia (2) Ruanda (2) Ruanda (2) Ruanda (2) Tanzania (2)
Este Sudan (2) Uganda (2) Uganda (2) Yibuti (2) Yibuti (2)
Sur Sudafrica (3) Angola (3) Zimbabue

(3)
Sur Lesoto (2) Botsuana (2) Suazilandia Namibia (2) Lesoto (2)

)
Sur Mozambique Malawi (2) Zambia (2) Sudéfrica (2) | Angola (2)
)

Itélico: Estados que experimentan “crisis severas” o “guerras”, de acuerdo con el Barometro de Conflictos Heidelberg 2004,
2006, 2007, 2008, 2010, 2012 disponible en HIIK (2010, 2011, 2012, 2013)

Negrita: Estados declarados “no libres” segun la organizacion Freedom House. El criterio “libertad” se refiere a la oportunidad
de actuar de forma espontanea en una variedad de ambitos, fuera del control del gobierno o de otros centros de dominacién

potencial (derechos politicos y libertades civiles)

Fuente: Actualizacién del cuadro de Williams (2009, 608).

El estudio de esta tabla conduce a afirmar que existe una distancia entre las normas y acuerdos
continentales y la practica politica, puesto que buena parte de los estados miembros han
experimentado conflictos violentos o tensiones de distinta intensidad durante el periodo de su
pertenencia (Williams 2009, 608). Este es el caso de Sudan que estd sumido en varios conflictos desde

hace afios o el de la potencia regional etiope que, aunque firmara un acuerdo de paz con Eritrea en el
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afio 2001, continia teniendo tensiones y confrontaciones violentas en las zonas fronterizas o

fomentando guerras proxy.

Si aplicamos a esta situacién la definicion de norma que hemos proveido en la pauta de analisis, que
recordamos, es una vision ideologica compartida sobre un comportamiento adecuado que los actores
deben cumplir, deducimos que, por el momento y en términos practicos, las normas continentales aun
resultan ser un horizonte hacia donde dirigir los esfuerzos. Los estados han consensuado un conjunto
de ideas a nivel continental de dificil aplicacion en sus realidades inmediatas y el CPS como espacio

institucional, ha tenido poca capacidad de persuadirlos o de constituir sus identidades.

En relacion a los factores que atafien al segundo elemento, el que se refiere a las dindmicas de
funcionamiento interno de este 6rgano, las RECs han introducido desde un inicio el principio de
rotacion para los estados con mandatos de dos afios, un principio fuertemente anclado en la tradicion
continental afficana y en el de la igualdad de condiciones. Los miembros de la regién de Africa del Sur
con mandatos de tres afios también han aplicado este principio, saltandose el procedimiento acordado
en el Protocolo (UA 2002a) (Wiliams 2009, 608). Vemos en el cuadro 3 que Sudafrica se ve
reemplazado por Angola y después por Zimbabue, que se convierte automaticamente en estado
miembro. Esta practica institucional de facto esta minando el criterio de membrecia de “buen gobierno 'y
respeto a los derechos humanos”. Protege hoy a los lideres de las sanciones que sus contrapartes
puedan imponerles mafiana, ya que la rotacion se hace de forma automatica, sin evaluar las acciones
de cada miembro. El principio de rotacién se aplica en otros mecanismos de la UA. Por ejemplo,
Zimbabue, con un gobierno ampliamente conocido como perpetrador de violaciones de los derechos
humanos, pudo en el afio 2003 convertirse en un miembro del Organo central de la antigua OUA.
También permitié que Libia se convirtiera en miembro de la Comision de los Derechos Humanos de la
ONU (2001) (Cilliers & Sturman 2004, 99).

Un segundo factor que impide un mayor cumplimiento normativo de los criterios es que, con excepcion
de Sudafrica, la reeleccion de los estados con tres afios de mandato (Argelia, Etiopia, Gabdn y
Nigeria), casi todos con tensiones o conflictos internos, sugiere que éstos juegan un rol de liderazgo en
sus regiones. Ello ha impuesto una jerarquia de facto en la balanza de poderes. El caso de Sudafrica
no se diferencia de los demas, pues ejerce influencia y manipula las decisiones creando alianzas y
pactos con sus estados vecinos (Sturman & Hayatou 2010, 65). En otras palabras, las dinamicas del
CPS reflejan que, en la préactica, los que ostentan la hegemonia regional se sirven del CPS para situar
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sus intereses nacionales en la agenda continental. Parece ser que este elemento prevalece por encima

del cumplimiento normativo por parte de los estados miembros.

En tercer lugar, tal y como especifican los criterios estipulados en el Protocolo (UA 2002a), un estado
miembro que tiene intereses en un conflicto no puede participar en las deliberaciones que se planteen
sobre el mismo (Wane 2011, 63). Este criterio pretende garantizar la neutralidad del CPS en las
decisiones tomadas. Sin embargo, ha habido casos en los que los estados implicados han presenciado
discusiones entorno el posicionamiento del CPS. Por ejemplo, Sudan asistid a las reuniones sobre

Darfur y Etiopia, por su parte, a las de Somalia (Ruiz-Giménez 2013b, 281).

Por ultimo, tan solo las primeras candidaturas elegidas en el afio 2004 por parte de la Asamblea
cumplen con el criterio de disponer de la capacidad suficiente para contribuir con tropas a las
operaciones de paz asi como al presupuesto de la UA en paz y seguridad. 85 Pero este criterio no se ha
aplicado para las siguientes candidaturas. Por lo que la socializacién normativa queda pendiente de
realizarse y a la larga, puede desacreditar las politicas continentales en dicha materia. La dltima podria
mejorarse con un liderazgo de la Presidencia comprometido y persuasor, que ejemplificara un modelo a
seguir. Por ejemplo, el presidente de Nigeria, Olusegun Obasanjo, que presidié el CPS del afio 2004 al
2006, rechazo que el presidente de Sudan, Al Bashir, se convirtiera en su sucesor debido al clima de
escepticismo y critica que generaba la gestion del conflicto de Darfur (entrevista Okeke 2012). Bajo
nuestra dptica, seria un analisis demasiado optimista pretender que los presidentes, los mismos lideres
de los estados que componen este 6rgano, se desmarcaran de sus dindmicas mientras presiden el
CPS. Tal vez la presencia de un liderazgo neutral, de una personalidad relevante en el continente pero

ajena a los intereses estratégicos domésticos, podria mejorar este aspecto.

3.3. EL CPS como actor multilateral

En este apartado continuamos con el estudio de la factibilidad y limitaciones de la segunda parte de la
premisa anunciada en el principio del apartado 3.2. Esto es, que el CPS sea activo y eficiente en
abordar los temas de paz y seguridad del continente. Para ello, en un primer momento detallaremos las

variables principales que pueden instigar una intervencion del CPS sobre el terreno. Y en segundo

65 Cuatro de los cinco mayores contribuidores fueron elegidos como estados miembros, con la excepcidn de Egipto que se
convirtié en estado miembro en el segundo turno.
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lugar, repasaremos su rol en algunas de las intervenciones recientes. En la seccién Il de la tesis sobre

el estudio de caso, desarrollaremos con mas detalle esta segunda premisa.

3.3.1.  Lasvariables que determinan las intervenciones del CPS

A la luz del articulo 2.1 del Protocolo (UA 2002a), el CPS se ha reunido unas 470 veces para deliberar
entorno a cuestiones de paz y seguridad y esforzarse en proveer acciones concretas para abordar las
situaciones problematicas. En este sentido, si repasamos las decisiones habidas desde su fundacién,
observamos que ha existido una voluntad de impulsar o cumplir con iniciativas de gestion del conflicto y
construccion de la paz. Sin embargo, algunas tensiones o conflictos han recibido mas atencion que
otros (entrevista Okeke 2012). En este apartado describiremos brevemente cuales son los elementos
que explican por qué, donde y cdmo actua el CPS como actor internacional. Partiremos de la

presuncion de que la emergencia de un conflicto no garantiza la involucracién del CPS en el mismo.

En primer lugar, observamos que la mayor parte de las reuniones de este organismo se han focalizado
en la gestion o resolucion, no en la prevencion (entrevista Okeke 2012; Sturman & Hayatou 2010, 65).
Este enfoque estratégico puede explicarse por diferentes motivos: 1) una capacidad institucional
limitada para abordar mas cuestiones; 2) la intensidad y frecuencia de los conflictos en el continente y,
por ende, la necesidad urgente de abordarlos; 3) una falta de voluntad politica o de interés por parte de
sus miembros de prevenir (Sturman & Hayatou 2010, 65) y, sobretodo, 4) poca visibilidad y falta de
atencion mediatica en el despliegue de acciones preventivas, lo cual desmotiva a los donantes a
realizar aportaciones econdmicas (entrevista Okeke 2012). Ello indica que, a falta de una autonomia
financiera, el tipo de atencidén o cobertura mediatica que la comunidad internacional da a un asunto,
condiciona en gran medida las decisiones del CPS cuya implementacién depende de sus donaciones
(entrevista Okeke 2012).

La priorizacion de la UA en la gestion del conflicto y no en su prevencion (lo cual resultaria menos
costoso a medio plazo) se refleja en el tipo de estructura institucional que la UA ha articulado: el
Departamento de Paz y Seguridad dispone de un volumen de personal cuatro veces mayor al del
Departamento de Asuntos Politicos. Un enfoque apropiado en prevencion implicaria la expansion de
éste, responsable de estas cuestiones, todas ellas indicadores y posibles “preventores” de la

emergencia de conflictos (Sturman & Hayatou 2010, 65).
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En segundo lugar, los conflictos que han recibido una mayor atencion son también los que la UA ha
estado mas involucrada politicamente. Algunos de ellos han sido: Burundi (abril 2003-mayo 2004)
(Svenson 2008a), DRC (2004-2005) (UA 2004d), Costa de Marfil (septiembre 2002-2006) (UA 2004e;
UA 2005a), Liberia (2004) (UA 2004f), Darfur (Sudan) (2004-) (2014b), Zimbabue (abril 2008-octubre
2008) (UA 2008c), Comoras (marzo 2006-octubre 2008) (Svenson 2008b), o Somalia (enero 2007-) (UA
2014c). Otros paises y regiones han experimentado conflictos, pero la presencia de la ONU o de otras
coaliciones o potencias occidentales han hecho que la UA se haya desmarcado (ver el caso de la Crisis

de Costa de Marfil del afio 2010 o el caso de Libia durante la primavera arabe).

En tercer lugar, el poder y estatus de los estados miembros determina qué tipo de cuestiones deben
situarse en la agenda del CPS y cuél es su grado de compromiso respecto a las decisiones adoptadas
(entrevista Wade 2011). Esos diferentes grados de compromiso dependen de las agendas de politica
exterior de sus miembros y de las RECs a las que pertenecen. Tal y como un cargo relevante de la
delegacion de la UE en la UA me comentd en una entrevista: “los lideres africanos creen en las normas
del CPS igual que los europeos en las de la UE” (entrevista Wade 2011). Algunos consideran que las
tensiones en una zona determinada son importantes y, por tanto, mostraran interés en activar medidas
africanas para abordarlas. Otros consideraran necesarias medidas de prevencion de violencia en otras

zonas Y lucharan para consensuar un acuerdo.

A ello se le afiade que los comunicados no contienen acciones a desarrollar que vayan en contra de las
politicas exteriores de sus estados ni que sean muy radicales o impliquen grandes cambios. Las
palabras y expresiones usadas son escogidas cuidadosamente por los lideres, por lo que las
decisiones tomadas suelen ser descafeinadas y con timidas propuestas de accion, sin cuestionar
directamente la capacidad de un estado miembro (que se encuentra en plenas funciones legislativas)
de gestionar el conflicto o tensién que emerge en su territorio (entrevista Okeke 2012).

Por ejemplo, en los pasillos de la UA se comenta que la influencia de Nigeria ha hecho que el tema de
Boko Haram no haya tenido relevancia en la agenda politica hasta recientemente.8¢ El presidente

Goodluck Jonathan se ha esforzado en comunicar a los demas que su Gobierno era capaz de gestionar

66 Para mas informacion sobre Boko Haram, véase: Joala, Refiloe. 2012, “The Threat of Boko Haram and the Challenges to
Peace, Security and Unity of Nigeria”. Institut for Security Studies, Seminar Report, 2 de febrero. En linea:
http://www.issafrica.org/eventitem.php?EID=786&utm_source=ISS%2BWeekly%2BN0%2B4&utm medium=email&utm cam
paign=SeminarBokoHaram (pagina consultada el 11 de febrero, 2012); Zounmenou, David & Chatora, Arthur. 2011. “Nigeria
Seeking an Effective Response to Boko Haram”. Institute for Security Studies, ISS Today. 16 de noviembre. En linea:
http://www.issafrica.org/iss_today.php?ID=1389 (pagina consultada el 11 de febrero, 2012).
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esta amenaza sin intervencion externa y que, ademas, lo hacia de forma correcta (entrevista Okeke
2012). Otro ejemplo lo conforma la intervencién de AMISOM en Somalia, la cual fue producto de la
persuasion politica de Etiopia que consiguid convencer a los demas estados miembros para que

desplegaran una mision de apoyo para la paz.

En cuarto lugar, el elemento que mas condiciona la actuacidn del CPS como actor que promociona paz
y seguridad es la escasez de recursos economicos y humanos. Ello se debe al poco volumen de
financiacion de procedencia africana que la UA logra recaudar, que conduce a una alta dependencia de
los donantes externos (Williams 2009, 623). Este fendmeno tiene implicaciones importantes en la
factibilidad de la implementacion de las decisiones tomadas, en la eficacia de los programas
desplegados y en la capacidad de dar respuestas répidas a los problemas emergentes (entrevista
Wade 2011). Puede llegar a poner en cuestion el lema Soluciones africanas a problemas africanos y
limitar la capacidad de la UA de asumir un rol de liderazgo en las situaciones de conflicto que requieran
un despliegue de tropas de entre 20,000 y 30,000 personas. Hasta hoy dia, (a excepcion de la
AMISOM en Somalia), las operaciones de paz desplegadas por la ONU en Costa de Marfil, RDC,
Liberia, Sierra Leona y Sudan han tenido una dimension que la UA no hubiera podido gestionar. En
estas situaciones, la UA, como maximo, ha podido proveer apoyo politico y militar a la ONU y ha
aportado legitimidad a sus acciones. Algunos autores argumentan que la UA, por el momento, se
presenta mas preparada para liderar pequefias 0 medianas acciones, tal y como hizo en la operacion
de paz de Comores, 0 en lo que concierne a la gestion de cambios inconstitucionales de gobierno
(Williams 2009, 622).

En quinto lugar, la intervencion militar por parte de la UA hasta hoy se ha hecho con el previo
consentimiento del estado en cuestion (Sturman & Hayatou 2010, 71). En otras palabras, la Asamblea
aun no ha autorizado ninguna intervencion humanitaria, basada en el articulo 4 (h), que permite a la UA
“intervenir en un estado sin su consentimiento en caso de graves circunstancias’. Ello denota la tension

entre este principio y el de no interferencia, aun presente en su cultura institucional.

En cambio, observamos mas progreso en la institucionalizacién de la norma que regula la aplicacion de
sanciones, especialmente en caso de cambios inconstitucionales de gobierno (Williams 2007, 274). Los
estados en que el CPS ha impuesto sanciones o suspendido su membrecia han sido los siguientes:
Costa de Marfil, Guinea, Guinea-Bissau, Madagascar, Mauritania, Niger, Togo y Republica Centro-
Africana. Todas las sanciones se han aplicado en respuesta a un golpe de estado, con la excepcion de
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la suspensién de Costa de Marfil que se aplicé cuando Laurent Gbagbo rechazé renunciar al poder

después de perder las elecciones en el afio 2010 (Sturman 2011, 2).

Por ultimo, el CPS no ha dedicado atencion a dimensiones no militares de la seguridad, tales como la
degradacion medioambiental o enfermedades contagiosas. La Comision estd impulsando

deliberaciones para dotar de mas poder al CPS en este sentido. 67

3.3.2.  Intervenciones del CPS: un breve repaso

En este apartado, eshozaremos algunas de las actuaciones y posicionamientos politicos que ha tenido
el CPS ante la emergencia de ciertas tensiones o conflictos que han ocurrido en suelo africano. Ello
nos puede dar indicaciones para valorar si el CPS es activo y eficiente en abordar los temas de paz y
seguridad del continente. Aunque no seré hasta el desarrollo del estudio de caso en que obtendremos

un analisis detallado de este aspecto concreto.

Empezaremos explicando el levantamiento popular de Egipto en contra del lider Hosni Mubarak, en el
cual el CPS opt6 por aplicar el articulo 4 (p) del Acta Constitutiva sobre cambios inconstitucionales de
gobierno. Ello implicé que se obviara el hecho de que este cambio se hiciera por aclamacién popular en
contra de un régimen autoritario. Este posicionamiento politico fue criticado por su falta de adecuacion
y flexibilidad en la interpretacion de sus principios respecto de la realidad social donde se aplicaba
(entrevista Wade 2011). Aunque, después de largas deliberaciones, el CPS cambi6 su posicion y
comunicO que estas protestas populares no violentas deberian considerarse una mejora en la

democracia de Egipto (De Waal 2012).

El caso de Libia gener6 controversia y tension entre los miembros y los diplomaticos de la UA debido a
como las potencias occidentales lo gestionaron, concretamente Francia y la OTAN, que, bajo el
principio de la R2P, usaron la fuerza militar para lograr sus objetivos politicos estratégicos (De Waal
2012) e hicieron ostracismo politico al CPS (Genugten 2011, entrevista Okeke 2012). Los tres
miembros africanos del Consejo de Seguridad de la ONU (Gabén, Nigeria y Sudafrica) votaron a favor
de la Resolucién 1973 que autorizaba la intervencién de la OTAN en Libia, puesto que incluia una

67 Véase Union Africana. 2007. ‘Draft Background Paper on the Review of the Methods of Work of the Peace and Security
Council of the African Union’, 27 de abril, p4g.1y 18, citado por Williams (2009, 611).
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referencia positiva sobre el rol que los estados africanos debian ejercer en la resolucion politica del
conflicto y hacia hincapié en la proteccién de los civiles, tal y como el articulo 4 (h) de la Carta
especificaba. Los demés estados africanos se opusieron, especialmente porque se les habia apartado
de todas las deliberaciones internacionales y no se habia considerado el trabajo de mediacion que
habian emprendido en el si de la Comision. Ello conllevé divisiones internas en el seno del CPS y su

distanciamiento respecto de las potencias occidentales que tardd meses en restablecerse.

El colapso del régimen libio implicd el surgimiento de cuestiones de dificil gestion para la UA, como por
ejemplo, cual tenia que ser el trato que debian recibir las nuevas autoridades, teniendo en cuenta la
buena relacion histérica que habia caracterizado la interaccion entre la UA y el régimen de Gaddafi
(entrevista Okeke 2012). Tal y como un oficial de la UA comento, “Gaddafi fue malo para Libia pero
bueno para Africa” (De Waal 2012). La UA zanjo esta cuestion autorizando a las nuevas autoridades

libias a ocupar las sillas de este pais en los 6rganos de la UA.

En el asunto de Costa de Marfil surgieron cuestiones similares.58 Hubo una acogida positiva del recién
elegido presidente Alassane Ouattara del cual se esperaba que tuviera la capacidad de reconciliar a la
gente de su pais. Sin embargo, las tensiones surgidas imposibilitaron esta reconciliacién, provocando
una escalada de violencia. A raiz de ello, la UA lanzd una mision africana liderada por el presidente de
Sudafrica, Thabo Mbeki, para investigar sobre los hechos (Ramis 2011). Los resultados de su informe
especificaron que en las elecciones, los dos candidatos (Ouattara y Lauren Gbagbo) habian recibido un
numero de votos similar y por tanto, Ouattara no podia obtener el control de las instituciones sin contar
con el apoyo del otro. En consecuencia, Mbeki proponia que los rivales negociaran una formula de
poder compartido. Esta propuesta nunca se tuvo en cuenta ni salié a la luz. Incluso De Waal sostiene
que Francia presion6 a la UA para que modificara esa hoja de ruta que tenia el propésito de trabajar
hacia una posible reconciliacion por vias pacificas (2012).-Bajo el mandato de la ONU, Francia finalizé

por intervenir militarmente, dejando de lado, una vez més, la iniciativa africana (De Waal 2012).

En el caso de Somalia, a priori, vemos como el enfoque de AMISOM respaldado y consensuado con
las potencias occidentales, que son las que financian la mision, prioriza una respuesta militar al

conflicto, de tipo top-down, que como veremos, ha radicalizado las posiciones y exacerbado la tension.

68 Para mas informacion, consultar la edicién especial de la revista ICIP, dedicada a Costa de Marfil (2011). ICIP. 2011.
Costa d'lvori. Un any després. Num.11. En linea: http://www.icip-perlapau.cat/revista/numero-11-desembre-2011/ (pégina
consultada el 11 de febrero, 2012).
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Una respuesta que podria enmarcarse en el modelo del 11-S explicado en el capitulo 2, en que los
EEUU (y sus aliados) se involucran de forma indirecta en partes geograficas en las que existen grupos
considerados ‘“terroristas” que podrian amenazar su seguridad nacional. Se pretende por tanto,
establecer unas instituciones de gobierno aliadas que puedan controlar la seguridad de su ambito de
jurisdiccién y evitar que este tipo de grupos terroristas proliferen o se fortalezcan en capacidades y
conexiones. Este modelo de construir la paz de corte militar va en detrimento de un enfoque mas
politico que podria haber favorecido acuerdos y consensos multinivel entre los multiples clanes y
subclanes y podria haber dirigir los esfuerzos hacia una reconciliacion social. En este contexto, Somalia
estd tendiendo a una situacion similar a la experimentada en Afganistan o Iraq en la que ocurren
multiples ataques imprevistos a los civiles y a miembros de las instituciones politicas que quiebran adn
mas la posibilidad de obtener una paz duradera (entrevista Okeke 2012). Este conflicto va a

desarrollarse con mayor profundidad en el apartado posterior.

Concluiremos este apartado con las palabras De Waal: “lo que el caso libio, de Costa de Marfil y de
Somalia tienen en comun es que las negociaciones de facto para la obtencion de resultados politicos
no se han realizado entre las partes en conflicto sino entre las potencias occidentales y algunos lideres
nacionales (....) Los africanos entienden bien que los acuerdos politicos domésticos que se hagan
deben ser aceptados por el P3 y, por tanto, devalian sus politicas domésticas, dejando aparte las

mediaciones africanas y pidiendo directamente ayuda a los diplomaticos occidentales”.
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3.4. Resumen del capitulo

En este capitulo hemos intentado responder a la pregunta: cual es la concrecion doctrinal, normativa e
institucional de la APSA. Hemos repasado sus cuatro bloques normativos a través de los cuales hemos
estudiado su doctrina basada en una mezcla de ideas y valores sobre la seguridad humana, el principio
de no indiferencia y la herencia del principio de no interferencia. También hemos estudiado su
configuracion normativa e institucional, el funcionamiento interno y por ultimo, las acciones del CPS
como méaximo organo en materia de paz y seguridad. Los siguientes puntos pretenden recapitular lo
mencionado: Tal y como mencionamos en nuestro a priori, la APSA, que actiia como una comunidad
de seguridad multinivel conjuntamente con la ONU y las RECs, representa un avance normativo,
doctrinal e institucional en materia de paz y seguridad que resulta de gran relevancia para el continente
africano. Los instrumentos normativos generados tienen el potencial de convertir la APSA en un actor
de difusién normativa relevante. Sin embargo, existen limitaciones al respecto por lo que la funcion de
la APSA, mas concretamente de su drgano decisorio, el CPS como socializador de normas
democraticas y de respeto a los derechos humanos provee timidos resultados:

1. La escasa voluntad politica para implementar y financiar los 6rganos de la APSA limita la
implementacion de lo acordado. La poca coordinacidn entre los 6rganos se presenta como otro
limitador de su eficacia.

2. En cuanto al analisis del CPS como espacio para socializar normas entre los miembros, hemos
observado que la actuacidn de los Ultimos en sus ambitos de gobierno puede contradecir las
normas continentales acordadas (incluso las relativas a los requisitos de membrecia), por lo
que denota una socializacién normativa baja. Las dinamicas internas del CPS vy las reglas
procedimentales de facto que se aplican en la toma de decisiones, que tendrian que fomentar
el cumplimiento de los valores normativos acordados, no favorecen a que esto se de. Al
contrario, facilitan que los estados con mas capacidad de influir en la agenda generen alianzas
y partenariados con otros miembros. Este fendmeno ha creado una jerarquia de facto en la que
los estados regionales tienen un enorme peso en la toma de decisiones, por lo que a menudo,
se prioriza satisfacer sus intereses domésticos, aunque los mismos no cumplan con las normas
de paz y seguridad. Este hecho demuestra que méas que un espacio de regulacion de
actuaciones y constitucion de identidades, el CPS representa un ambito institucional donde sus
miembros intentan lograr sus intereses estratégicos nacionales o regionales. Ante esta

situacion, la Comision pide que se dejen de lado estrategias propias de las agendas
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domésticas que tienden a usar la UA en beneficio propio, disminuyendo asi su legitimidad
como institucién continental con voz propia. La tensién entre la Comision y los estados
miembros, donde la primera representa la unidad africana y los segundos pretenden satisfacer
sus objetivos estratégicos, es una dindmica inherente a la APSA. Lo estudiaremos con mas

detalle en el capitulo VI.

3. Otro elemento que limita el poder del CPS de convertirse en difusor normativo es la
dependencia econdmica que dispone de las potencias occidentales que contribuyen en la
financiacion de sus actividades. Las ultimas imponen una agenda y estrategias que por el

momento, la APSA debe seguir si quiere mantener su rol activo en el continente.
Todo conlleva que nuestro a priori se matice, esto es, que el CPS no pueda situarse como la institucion

continental lider en la gestion de los conflictos lo cual, a la larga, puede desacreditar su rol en esta

materia y en la consecucion de Soluciones africanas para problemas afticanos.
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SECCION II. ESTUDIO DE CASO: La AMISOM en Somalia
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La segunda seccion de esta tesis corresponde al estudio de caso de la AMISOM, operacién de apoyo
para la paz de la UA que se implementa en Somalia. En esta seccion se analiza de forma detallada la
aplicacién normativa de uno de los instrumentos de mayor relevancia de la APSA, el relativo al de las
operaciones de apoyo para la paz, que tiene como objetivo conseguir mayores indices de seguridad en
las areas donde se aplica. Tal y como indicamos en la pauta de analisis (capitulo 1), este estudio va a
ser presentado en cuatro capitulos que parten de una pregunta de investigacion que servira como hilo
conductor y que, a su vez, tiene varias subpreguntas: ;Como se ha operacionalizado la APSA en la
realidad social africana, concretamente, en el caso de la operacidn de apoyo para la paz de la AMISOM

en Somalia?

Para responder a esta pregunta, empezaremos con el capitulo 4 que nos servira para contextualizar la
violencia surgida en Somalia y los intentos por parte de la comunidad internacional de pacificar el pais.
Continuaremos con en el capitulo 5 que, a partir de las subpreguntas planteadas, estudiara el origen de
la AMISOM, el contenido normativo de su mandato y las diferentes fases por las que ha ido pasando,
que han cambiado en funcion de las necesidades que la misién ha afrontado. En el capitulo 6, a partir
de las subpreguntas planteadas nos ocupamos de la gestion de la AMISOM a nivel estratégico (desde
Addis y Nairobi), los actores externos que la apoyan y la arquitectura financiera que ha sustentado la
mision. Finalizaremos la seccion con el capitulo 7 en el cual expondremos las conclusiones del estudio

de caso (capitulos 5y 6).
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CAPITULO 4. ANALISIS Y EVOLUCION DEL CONFLICTO SOMALI (1960-
2014)

En este capitulo repasaremos desde una perspectiva histdrica, socioldgica y politica los principales
actores y dinamicas que han marcado la historia del conflicto de Somalia desde la década de los
sesenta hasta la actualidad. Ello nos permitira disponer de informacidn relevante respecto la evolucién,

dinamicas e identidades de los actores que posteriormente la implementan.

Dividiremos el capitulo en tres partes. En primer lugar estudiaremos las distintas corrientes que han
interpretado el conflicto somali y nos decantaremos por la que, a nuestro modo de ver, tiene mas poder
explicativo. En segundo lugar, explicaremos la evolucion del conflicto en tres etapas. La primera, del
1960-1990, se ubica antes del colapso del régimen de Syad Barré; la segunda, del 1990-2000, se
produce el colapso del régimen, la intervencion de la ONU y de los EEUU y la reconfiguracion social del
poder; y la tercera, del 2000-2014, que se ve influenciada por la guerra contra el terror, se produce la

intervencion africana de la AMISOM vy se intenta reconstruir el estado formal somali.

En tercer lugar, abordamos el surgimiento de la iniciativa regional de la IGASOM (mision de la IGAD en
Somalia por sus siglas en inglés) como intento fallido de pacificar el pais. Explicaremos su grado de
acierto en relacion al contexto en que se plantea y analizaremos la percepcion de los actores somalies
respecto de la posibilidad de desplegar una intervencion internacional. Este analisis nos proporcionara
los elementos necesarios para comprender porque en el afio 2007 se plantea una mision de la UA en

Somalia.
4.1.Marco analitico para entender el conflicto de Somalia

Somalia se encuentra ubicada geograficamente en el epicentro del cuemno de Africa (véase figura 8),
region que, desde unas décadas atras, experimenta indices de inseguridad elevados. 6% A lo largo de
esos Ultimos treinta afos, severas crisis humanitarias de proporciones inmensas juntamente con altos

indices de violencia armada, han supuesto la muerte de cientos de miles de vidas humanas (Bradbury

8 Aunque las estadisticas de Somalia son escasas, ha sido considerado uno de los paises mas pobres del mundo. El
informe de Menkhaus menciona que la mayoria de la poblacién trabaja en la economia de subsistencia como pastoralistas
(60% del total durante el régimen de Syad Barré) o granjeros/as (17%) (2003, 2). The World Factbook (CIA) indica que la
esperanza de vida de los Somalies es de 50.8 afios, la alfabetizacion de 37.8% y la mortalidad infantil de 103.72
muertes/1.000 nacimientos (numeros estimados de julio 2012) (Central Intelligence Agency).
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1994, 16; Migiro 2011). Aunque en estos Ultimos afios los indices de inseguridad han disminuido

ligeramente, la paz social es aln una quimera para este pais (Amnesty International 2014, 30).

Figura 8. Mapa de Somalia
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El conflicto somali, a nuestro modo de ver, no puede ser interpretado desde narrativas esencialistas y
reduccionistas basadas en el paradigma del “clanismo™® (que emerge en la década de los noventa)
como Unica fuente causante del conflicto, defendida por autores como Hussein Adam & Richard Ford
(1998), Catherine Besteman & Lee Cassanelli (1996, 13-15), Andre Le Sage & Nisar Majid (2002), loan
Lewis (1996, 2), loan Lewis & James Mayall (1996, 102) o Anna Simons (1995). Interpretarla desde
este enfoque, conduciria a subestimar sus causas provenientes de factores historicos, socioldgicos,
internacionales o regionales, todos ellos relevantes en la comprension del asunto (Lauderdale & Toggia
1999, 160).

Tampoco entendemos el conflicto somali desde la narrativa del “estado colapsado” defendida por
autores como Neil Englehart (2007), Chris Allen (1999), Jennifer Milliken y Keith Krause (2002) o Patt
Lauderdale y Randall Amster (1997) (que emerge a partir del afio 2000) 1. Esta interpretacion basada
en fundamentos occidentales y estandares de corte universalista, percibe la sociedad somali como
parte del mundo antiguo y no evolucionado. Un escenario tribal, anérquico, barbaro, casi “hobbesiano’,
en el que actores salvajes, se encuentran en lucha continua, (ver Clark 1992, 109-114; Lyons &
Samatar 1995). Este tipo de sociedades representan una amenaza para Occidente, que pertenece al
nuevo mundo, civilizado y liberal (Lauderdale & Amster 1997). Como receta a ello, esta narrativa
propone construir un estado operativo westfaliano basado en principios liberales y el imperio de la ley
que podria eventualmente proveer estabilidad a estas “sociedades salvajes” (Gills & Rocamora 1992).
Por tanto, se justifica la intervencion en estas sociedades como medida necesaria para construir este

estado y asi, “mejorar la seguridad doméstica e internacional” (Menkhaus 2002, 118).72

"0 Esta corriente entiende que la violencia proviene de la lucha entre clanes y de su incompatibilidad con el estado formal.

™ | a literatura del estado colapsado, que hemos tratado brevemente en el capitulo 2 cuando explicamos el cambio en la
seguridad de después del 11-S, argumenta que éste no se trata de un fenémeno de corta duracién ni de una crisis o un
golpe de estado. El “estado colapsado” es una enfermedad degenerativa a largo plazo. Aunque, tiene cura y sus efectos
pueden ser reducidos (Murunga 2007, 115). Jackson describe a los estados fallidos como “cuasi estados” que son
reconocidos internacionalmente como estados soberanos, pero que carecen de muchas de las caracteristicas
institucionales comunes a los ultimos: “sus poblaciones no gozan de las ventajas que los pensadores occidentales asocian
con la condicion de Estado y sus gobiernos carecen de la voluntad, la autoridad o el poder para proteger los derechos
humanos y garantizar el bienestar de sus ciudadanos” (1990, 21). Crisis Group sostiene que ‘la causa de muchos
problemas de Somalia - el terrorismo, la pirateria, la hambruna y flujos de refugiados constantes - es el colapso de la
gobernabilidad efectiva, que se deriva en conflictos cronicos, la anarquia y la pobreza” (2012).

72 | a politicas del enfoque del “estado colapsado” concretamente mutan después del 11-S: de percibir el Gltimo como el

principal destinatario de la ayuda humanitaria y de los programas del desarrollo pasan a percibirlo como una &rea geografica
que puede poner en peligro su seguridad nacional (Menkhaus 2004, 5) (véase capitulo 2).
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Partiendo de esta premisa, esta interpretacion no aceptaria que el individuo social (somali en nuestro
caso) presente dificultades para identificarse con estructuras modernas westfalianas que enfatizan su
individualidad.” Al contrario, mas bien defenderia politicas que redujeran este sistema informal que se
estima que provoca la violencia, aunque fuera a expensas del grado de legitimidad y de aceptacion que

las nuevas instituciones obtendrian.

El enfoque del “estado colapsado” presenta también limitaciones para entender los multiples actores de
distinta indole (clan, lideres religiosos, compafias privadas de servicios militares, organizaciones
gubernamentales...) y procedencia (regional, local, internacional) con diversas agendas que interacttan
en la realidad somali y constituyen la violencia. Tiende a enfatizar ademas las deficiencias de los
paises que presentan tensiones o conflictos para asi, poder justificar su intervencién que suele

responder a una agenda determinada, de ganadores y perdedores, que a menudo se oculta.™

A diferencia de la narrativa del clanismo o del estado colapsado, proponemos contextualizar el conflicto
y los elementos que explican la crisis del estado formal somali desde interpretaciones criticas que
tienen en cuenta factores multicausales (Tripodi 1999) y que intentan comprender la realidad social

examinando la dimension local, regional e internacional. Pasamos a ello.

4.2. Etapas del conflicto y dinamicas sociales

Analizaremos en un primer momento, el inicio de la desintegracion de las instituciones formales del
estado que empieza en el periodo colonial y continlia durante la dictadura de Syad Barré. En un
segundo momento, examinaremos como se va incrementando la erosion del estado (etapa de los
noventa e inicios de la del 2000) (Ruiz Giménez 2014) y en paralelo, como van proliferando estructuras
informales que podrian definirse como “complejos politicos emergentes” (Duffield 2001) (explicado a
continuacion) en los que actores regionales e internacionales, con diversos intereses, interaccionan en
alianza con actores locales. Los mismos van creando ldgicas de poder y dinamicas cambiantes que

determinan significativamente el transcurso politico y social de los eventos (Sabala 2011, 96). Como

" El ciudadano, mas bien, se reconoce con sistemas tradicionales de gobierno, basados en comunidades locales y en “la
comunidad” como ente colectivo. De aqui la relevancia que las estructuras de gobierno “indigenas”, locales e informales y
los contratos sociales que emergen de ellas tienen a la hora de proveer de un cierto orden social (Leonard 2009, 10). Por lo
que, dicen estos autores, seria recomendable que cualquier estado que se disefiara incluyera estructuras hibridas formales
e informales de gobierno (Lauderdale & Toggia 1999, 160).

74 \Véase como Clapham (2001) analiza el caso de Sierra Leona.
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producto de ello, el poder politico y econdémico se va reconfigurando a la vez que el estado formal se
erosiona. En un tercer momento (desde el afio 2000 hasta el 2014), estudiaremos el conflicto como
producto de una guerra global yihadista en contra de los paises cristianos, tal y como la describen los
EEUU o Etiopia, (Bradbury & Healy 2010) en la cual se entrevén intentos por parte de la comunidad

internacional de reconfigurar las instituciones formales (Ruiz Giménez 2014).

El concepto de complejos politicos propuesto por Mark Duffield, a nuestro modo de ver, contribuye a
aportar una mayor comprension de las fuentes de legitimidad politica y social de la realidad somali. Se
refiere una nueva forma de autoridad y de regulacién alternativa que compite o se solapa con los
estados por el control de la poblacion y territorio, por lo que define nuevas legitimidades y érdenes
ldgicos de poder que se generan al margen del estado. Ello nos obliga a repensar los significados de
conceptos como “estado”, “soberania”, “autoridad” o “legitimidad” (Duffiled 2001, 207-252). Los
complejos politicos emergentes surgen en un contexto de desregularizacién del mercado que conlleva
la globalizacion, que ha generado nuevas forma de relacion entre actores privados y publicos, locales,
regionales e internacionales. Los ultimos suelen enfrentarse o crear alianzas en torno a los recursos
manejados por las redes transfronterizas locales y globales en las que, las economias sumergidas, se

convierten en los nuevos medios de obtencidn de recursos y abastecimiento (2001, 41).

4.2.1. Primera etapa (1960-1990): época colonial, el régimen de Barré y su caida

Para entender la violencia y la erosidn del estado somali debemos tener en cuenta los legados de la
época colonial britanica e italiana (década de los afios 60). Issa-Salwe explica que en este periodo se
produce una desintegracion notable de las instituciones politicas y culturales. Este fendmeno favorece
a determinados clanes, generando agravios y desigualdades entre ellos, lo cual conduce al surgimiento
del componente “clanico’, en detraimiento de una posible emergencia de la clase media que hubiera
podido tomar las riendas del estado (1996, 139). Otro fendmeno que ocurre durante esta época es una
delimitacion de las fronteras del pais controvertida puesto que puede generar confrontacion y violencia
en un futuro (1996, 137).

En la época postcolonial, Somalia goza de unos afios de democracia que son truncados por el golpe de
estado propiciado por el general Mayor Mohamen Syad Barré (1969-1990). El dictador Barré, apoyado
por la Uniéon Soviética (URSS), lidera un proyecto de creacion de un estado centralizado con fuertes

125



componentes nacionalistas y de socialismo cientifico que originalmente, pretende mitigar las diferencias
entre los clanes (Clark 1992, 110). Aunque, contrariamente a lo que aparenta, acaba instaurando la
llamada Clan-katura de los MOD, una suerte de dictadura de tres clanes, los marehan (su clan), los
dulbahante y los ogaden que controlan las instituciones, el poder social, la economia y las relaciones
internacionales. En este contexto, el clan pasa a ser el principal factor identitario y definitorio del estatus
social puesto que determina la capacidad de obtencion de recursos economicos y de favoritismos
politicos (Hussein & Ford 1998, 173). Asi, mas que una institucion integradora, el estado somali pasa a
ser un mecanismo de desintegracion social (Ruiz-Giménez 2003, 67). La estrategia de “divide y
venceras” a través de la cual Barré pretende erradicar la burguesia de los clanes contrarios, contribuye
a alentar el odio y la violencia social, lo cual genera una situacion que se podria asemejar a la de un
genocidio (Hashim 1997, XV). La transformacion de la economia pastoral a otra de tierra agricola e
infraestructura industrial y urbana nacionalizadas, acentua aun mas las desigualdades sociales puesto
que favorece a los clanes afines (Le Sage & Majid 2002, 12). La alianza mantenida con los soviéticos
es uno de los factores mas importantes que ayuda a mantener fuerte el sistema (Hussein & Ford 1998,
174), aunque el incesante flujo armamentistico que reciben las autoridades somalies provenientes del
este propicia un incremento en los niveles de militarizacion del estado que amenaza la seguridad civil
(Clark 1992, 110).

A principios de la década de los setenta se produce un cambio de alianzas: al ver que el emperador
Haile Selassie de Etiopia es derrotado por el General y a partir de entonces, Presidente Mengistu, que
se autoproclama marxista, la URSS abandona Somalia y pasa a proveer todo su apoyo a Etiopia.
Subsecuentemente, los EEUU mueven sus fichas y se alian con Syad Barré, aunque su apoyo se
define como modesto, comparado con el proveido anteriormente por la URSS. El impacto de este
cambio de alianzas se refleja en la guerra de Ogadén (1974), otro escenario mas de la guerra fria en el
que Barré, motivado por su suefio de construir la Gran Somalia, ataca Etiopia, (Tareke 2000, 635) que,
respondiendo de forma agresiva y eficaz, provoca una retirada humillante del primero. En este
contexto, el mandatario somali se ve obligado a firmar un pacto de no agresion entre ambos paises en
el que Somalia sale perjudicada. Ello genera descontento y frustracion debido a la gran desventaja que

supone este pacto y a la debilidad que muestra su lider a la hora de defender el pais.

Cuando la guerra termina (1978), Somalia experimenta un clima de malestar provocado por los miles
de combatientes y refugiados insatisfechos que vuelven de la guerra, a la crisis econdmica y a la
violencia estructural que genera el estado poscolonial. Este descontento se va expandiendo hasta el
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punto de propiciar por una parte, un intento de golpe de estado (liderado por miembros del clan
majeerteen que se sentian excluidos del sistema) y por la otra, la formacién de dos grupos opositores:
el Frente Democratico de Salvacién Somali (SSFD por sus siglas en inglés) (1979) formado por los
mismos que protagonizan el fallido golpe de estado y el Movimiento Nacional Somali (SNM por sus
siglas en inglés) (1981) constituido por los clanes Isaaq del Norte del pais (EEUU 2012). Ambos se
oponen frontalmente a la continuacion de Barré al frente del estado y dedican su lucha a liberar el pais.
Ante la erosion de las instituciones y pérdida de legitimidad, Barré lanza una dura represion contra
estos clanes y contra cualquier movimiento que se muestre critico ante sus politicas, como con el
Congreso Somali Unido (USC por sus siglas en inglés)’® (Clark 1992, 111-112). Esta represion genera
mas terror, violencia y altos indices de desigualdades sociales. Algunas cifras estimativas apuntan a
que méas de 300.000 somalis pierden sus vidas, 800.000 se refugian, 1.170.000 se desplazan a otro

lugar del pais y 4.5 millones se encuentran en una situacion de hambre severa (Adar 2001, 12).

4.2.2. Segunda etapa (1990-2000): intensificacion del poder local versus poder estatal e

intervencion humanitaria internacional

Cuando la guerra fria acaba, a las numerosas revueltas internas que surgen, se le afiade la retirada del
apoyo estratégico proporcionado por los EEUU. Esta situacion conduce al derrumbamiento del régimen
de Syad Barré y al colapso de las instituciones formales somalies (Hashim 1997, XV), lo cual conlleva a
la formacién de dos fenémenos distintos. Por un lado, se reconfigura territorialmente el poder: en el
norte del pais, los Isaaq constituyen una estructura estatal independiente del resto de Somalia, llamada
Somalilandia cuyas instituciones han funcionado hasta dia de hoy, proveyendo indices de seguridad
satisfactorios (Gettleman 2007, Jama 2010). Somalilandia aun no ha sido reconocida legalmente como
tal por el resto del sistema internacional. En 1998 se crea otra region relativamente independiente de
Somalia, Puntlandia, aunque proclama la voluntad de mantener su vinculo con el estado somali
siempre y cuando sea de forma federal o confederal (Bradbury 2010, 5). Los demés clanes se re-situan

en distintas zonas geogréficas, repartiéndose o luchando por el control del poder local.

Por el otro, se transforma la naturaleza centralizada del poder politico en otra de mas difusa, basada en
complejos politicos emergentes que comportan una politica de microgestién en el que el Islam

conforma la identidad horizontal mas fuerte y compartida (Sabala 2011, 97). Ello implica un incremento

75 EI USC es un grupo de oposicion del clan de los Hawiye que se forma como movimiento politico en Roma. En 1989, en
Etiopia se constituye su rama militar bajo el liderazgo de Mohamed Farah “Aideed”, un ex prisionero politico encarcelado por
Barré en 1969-75 (EEUU 2012).
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de sistemas locales e informales gestionados por sefiores de la guerra y lideres de clanes, que a su
vez, se dividen en numerosos subclanes. A menudo, desconfian unos de los otros y compiten por los
recursos economicos y el poder politico. Menkhaus describe esta situacion dicotomica como
‘gobernanza sin gobiemno” en la que coexiste un estado formal disfuncional o inexistente y unas

comunidades locales funcionales (Menkhaus 2012).

Las estructuras locales estan constituidas por una coalicion hibrida de actores de distinta indole, en las
que se encuentran lideres tradicionales que aplican leyes basadas en las costumbres para abordar los
problemas sociales, profesionales que aconsejan a la comunidad de sabios sobre cdmo mejorar los
mecanismos de gobernanza, clérigos musulmanes, oportunistas que buscaban posiciones politicas
relevantes, hombres de negocio que quieren proteger sus intereses, sefiores de la guerra o milicias que
se encargan de proteger a la comunidad.”® Algunos se dedican a cobrar a los ciudadanos tasas o
cuotas procedentes de distintas fuentes tales como de los puertos, aeropuertos o chekpoints de
carretera. Sin embargo, en lugar de revertir el dinero recaudado en crear o mantener servicios publicos,
a menudo lo utilizan para su propio beneficio (ONU 2006a). Con el tiempo, estas estructuras locales
ganan apoyo social, legitimidad y aceptacidn por parte de la poblacion, contribuyendo asi a reducir los
efectos de la ausencia de un estado formal. Ademas, dan regularidad a las relaciones sociales y
comerciales y, en algunos casos, reducen los ataques en contra de las comunidades, creando

mecanismos disuasorios y de proteccién (Fearon & Laitin 2000).

La otra cara de la moneda es que los métodos usados para conseguir sus propdsitos suelen ser
violentos. El lucrativo negocio del comercio de armas incrementa el nivel de militarizacién y violencia
del pais y el numero de milicias o sefiores de la guerra. La violencia es coadyuvada ademas por otros
factores internos tales como: la exclusion social y alta disgregacién heredada del régimen de Syad
Barré, la generalizacidn del uso de medidas de extorsion y explotacién de personas, la competicion por
los recursos naturales (Mulugueta 2009, 10) y una competicion por territorios y administraciones locales
entre milicias y facciones que afios atras, habian derrotado a Barré (Le Sage & Majid 2002, 12;
Menkhaus 2003, 2-4).

Factores internacionales y regionales contribuyen igualmente a mantener indices elevados de violencia.

Por una parte, los actores regionales e internacionales participan en guerras proxy, esto es, provén

76 Para tener méas informacion sobre los actores, consulte el informe Report of the Monitoring Group on Somalia pursuant to
the UNSC resolution 1630 (2005) de la ONU del afio 2006 (ONU 2006a).
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ilegalmente de apoyo financiero y militar a grupos locales afines a sus intereses para que derroten al
clan o grupo enemigo (ver Eritrea, Etiopia, Italia 0 Yemen (ONU 2006a)). Por otro lado, la ONU lanza
una intervencion “humanitaria” (UNOSOM | y I, 1992-1995)"7 respaldada por los EEUU, que tiene
como objetivo abordar la severa crisis humanitaria que vive el pais. Tal y como veremos, esta
operacion de paz fracasa en términos de sus resultados y eleva los indices de inseguridad. A

continuacion, repasaremos brevemente los hechos.

La UNOSOM | es establecida el 24 de abril del 1992 mediante la Resolucion 751 del Consejo de
Seguridad (ONU 1992a) y ampliada cuatro meses después con la Resolucion 775 (ONU 1992b). De
acuerdo con las reglas de combate de la ONU, su mandato consiste en monitorear el acuerdo de alto el
fuego firmado en Mogadiscio entre algunos grupos armados, asi como suministrar el equipamiento
necesario y la seguridad al personal de la ONU para que pueda entregar la ayuda humanitaria.
Después de un deterioro de las condiciones en el terreno, el 3 de diciembre del mismo afio, la
Resolucion 794 (ONU 1992c) autoriza a determinados estados miembros, liderados por los EEUU, a
formar la Fuerza Unificada (UNITAF por sus siglas en inglés), en una operacién que se hace llamar
Operation Restore Hope. Constituida por 37.000 soldados, esta misidn tiene el cometido de estabilizar

ciertas zonas con operaciones de “imposicién de la paz” y dar apoyo a las labores de la ONU.78

La UNITAF consigue algunos logros, como que se firme un acuerdo de paz en Addis Abeba entre
grupos enfrentados (1993) (Cilliers, Boshoff, Festus 2010, 1). Para que este sea respetado, la UNITAF
entrega su mandato a la UNOSOM Il mediante la Resolucion 814 (ONU 1993). La Ultima tiene como
cometido “tomar las acciones apropiadas, incluido el uso de la fuerza” para establecer un ambiente
seguro y apropiado para la asistencia humanitaria (ONUb; ONU 1994). En el desarrollo de sus
funciones, la UNOSOM Il afronta dificultades que de cada vez se vuelven méas complejas de gestionar.
Una de éstas, se refiere al desarrollo del proyecto de construccién del estado, que implica la
capacitacion de lideres locales y tradicionales para liderar y gestionar las instituciones formales.” Para
que ello sea realizable, debe haber una acomodacién de las fuerzas existentes hacia estructuras que

de cada vez se reconozcan mas como sistemas formales de gobierno. Esta estrategia de transicion de

" Que se debe enmarcar en la década de los noventa, cuando la ONU lanza varias operaciones de paz con propdsitos
humanitarios que tienen como cometido reducir los niveles de inseguridad humana y fomentar el desarrollo de areas que
experimentan indices de pobreza elevados y violencia (véase capitulo 2).

8 A modo de comparacién, la AMISOM ha contado hasta octubre del afio 2013 con un total de 17.731 militares y con su
nuevo mandato revisado, se prevé el despliegue de 22.126 efectivos militares.

" Este enfoque conlleva que se invaliden las estructuras informales como sistemas legitimos de gobierno.
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lo informal hacia lo formal supone el pago de tasas por parte de los actores internacionales (incluidas
las ONGs) a los sefiores de la guerra, para permitir a los primeros el uso de sus edificios y operar bajo
su proteccion (Lyons & Samatar 1995, 36-39). Por lo que el sistema de clanes se refuerza, en

detraimiento de sus propositos de consolidar el ambito formal.

El nivel de violencia es tan elevado que los trabajadores internacionales empiezan a contratar a
compaiiias de seguridad privada para que los protejan de los continuos ataques, asaltos y secuestros
que sufren (Natsios, 1997, 85-86). Estas compafiias se convierten en otro grupo mas del engranaje

social de actores que participan en la guerra.

En marzo del afio 1995, después de haber gastado mas de mil millones de délares US y haber perdido
a 151 miembros de los efectivos militares (Adar 2001, 14), la UNOSOM || se retira sin haber cumplido
los objetivos previstos debido a dos motivos principales: por un lado, la intervencidn internacional no
supone mejoras en el terreno. Al contrario. Tal y como voces criticas alegan, empodera a los sefiores
de la guerra y contribuye a consolidar las administraciones locales de las comunidades, en detrimento
de la construccion de un estado formal. Segun diversos autores, incluso intensifica la economia de
guerra en el pais, incrementando la militarizacion y el negocio de las armas y contribuye a fracturar ain
mas la sociedad (Abu Hammam 1997; Bradbury & Healy 2010; Bongartz 1997, 246; Lewis & Mayall
1996, 103; Natsios 1997, 84; Crisis Group 2012). Por el otro lado, se producen numerosas muertes
civiles y militares®, como los de la tragedia del helicoptero del Black Hawk en el que dieciocho

soldados mueren y 80 resultan heridos. 81

Esta mision internacional desacredita la eficacia de la ONU como constructora de paz y mina la
popularidad de las intervenciones con propositos humanitarios en contextos altamente violentos. Sirve
también para mostrar las limitaciones de los actores externos en su capacidad para resolver conflictos
internos en realidades complejas (Menkhaus 2003, 4-5). Como resultado de ello, Somalia se aparta de

la agenda internacional durante algunos afios.

4.2.3. Tercera fase del conflicto (2000-2014): la influencia de la guerra contra el terror

80 Aunque se informa de que esta intervencion provoca la muerte de numerosas personas, el nimero especifico de muertes
nunca es revelado (ONUb)

81 En junio del 1993, el contingente pakistani es atacado y 24 soldados pierden sus vidas. Al cabo de unos meses (en

octubre 3-4, 1993), cientos de Somalies y 18 agentes de los EEUU son matados y mutilados en un accidente ocurrido en el
helicdptero de los EEUU The Black Hawk, en Mogadiscio.
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Después del 11-S y del cambio estratégico en las prioridades de los EEUU y sus aliados, la agenda de
seguridad internacional da un giro (ver capitulo 2). Somalia se presenta como un escenario que reune
todas las caracteristicas para una intervencion internacional y es resituada como una prioridad en

materia de seguridad, con implicaciones que detallamos brevemente a continuacion.

En primer lugar, los lideres politicos de los EEUU y sus aliados, como Etiopia, interpretan la realidad
somali como un contexto en el que el terrorismo puede emerger y por tanto, tal y como afirman autores
como Sanahuja y Schinemann (2013) o De Coning (2006, 3), lo valoran como una amenaza para su
seguridad nacional. Ello se debe a dos motivos concretos: a la situacion de “estado colapsado” y de
extrema pobreza que éstos perciben y debido al enclave estratégico del pais, de mayoria musulmana,
situado en el cuemno de Africa, proximo al Golfo Pérsico. Asi, el gobierno de los EEUU decide
implicarse de nuevo en Somalia pero de forma diferente: a través de las OR y de estados africanos.8?
Esta implicacion indirecta se plasma en el incremento sostenido del apoyo financiero y militar a paises
africanos del este, tales como Etiopia 0 Uganda, para que éstos, intervengan militarmente en Somalia.
Paralelamente, los EEUU, el Reino Unido, la UE y otros paises occidentales incrementan su
contribucion hacia partidas destinadas a la ayuda para el desarrollo de organismos como la UA e

instituciones de seguridad somalies.

En segundo lugar, se reavivan los intentos regionales de impulsar conferencias de reconciliacion en
Somalia.8 La UA y la IGAD firman un acuerdo de colaboracion en 2003 (MoU por sus siglas en inglés)
(UA 2008b) que les permite intensificar su actividad en Somalia de forma conjunta. Las conferencias
realizadas son aceptadas y vistas a nivel internacional como acciones benevolentes y de ayuda
fraternal entre los hermanos africanos. Aunque no se caracterizan por su inclusién, puesto que
favorecen a ciertos grupos locales afines a sus intereses para que formen y reconstruyan sectores del
ausente estado Somali. Todo ello culmina en 2007 con la intervencién militar de la UA que, autorizada
por la ONU, despliega una operacion de apoyo para la paz que aun esta en curso. Paraddjicamente, a

lo largo de estos afios los mismos paises africanos e internacionales que secundan esta intervencion

82 | a intervencion indirecta de los EEUU debe situarse en un contexto en que el pais lidera dos guerras en Afganistan e
Iraq.

8 Estos acuerdos son promovidos por el Gobierno de Etiopia, Egipto, Italia, Kenia, Libia, la Liga Arabe o Yemen, entre otros.
Algunas de las principales conferencias apoyadas por los estados de la regién y la comunidad internacional han sido: la
Conferencia de Yibuti en 1991; la Conferencia de Addis Abeba en 1993; la Conferencia de El Cairo en 1997; la Conferencia
de Arta en 2000; el Proceso Eldorate en 2002 y el proceso de paz de Yibuti en 2008.
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con propdsitos pacificadores, son acusados por informes de la ONU de continuar realizando guerras
proxy en el pais, respaldando militar y financieramente a grupos y clanes afines a sus intereses
geoestratégicos (ver ONU 2007a, 2010a, 2012e, 2013c).

En tercer lugar, un repaso breve de las distintas propuestas que la comunidad internacional ha
presentado en las conferencias sobre construccion del estado y de paz en Somalia (las regionales,
africanas o internacionales como la Conferencia de Londres o la de Estambul) indica un tipo de
politicas en las que se marginaliza el caracter mas social de los programas enfocados a la reduccién de
la pobreza y las desigualdades y, por el contrario, se acenttian programas enfocados en el sector de la
seguridad (ver capitulo 2). Los programas con dimensiones politicas de la ONU o de la UA son un claro
ejemplo de ello puesto que se focalizan en la provisiéon de unas instituciones formales de seguridad
robustas que puedan garantizar la estabilidad nacional a partir de un modelo de estado clasico

westfaliano (véase capitulo 2).84

En cuarto lugar, otro elemento de esta etapa a destacar se refiere a la llamada mala sociedad civil
(término propuesto por Chambers & Kymlicka 2002) de Somalia, que se produce por la politizacion de
la entrega de la ayuda humanitaria. Este término se usa para describir a la sociedad civil de este pais
(conformada por los lideres de los grupos antes citados, incluso los sefiores de la guerra) que se
aprovechan de ser el punto de entrega de la ayuda humanitaria por parte de las agencias de desarrollo,
lo cual los convierte en “agentes de gestion y distribucion” (ONU 2013a). La entrega directa de esta
ayuda, en el caso de Somalia, se debe a desavenencias surgidas entre las instituciones de desarrollo
por un lado® y la ONU y la AMISOM por el otro que, en teoria, deberian ser los facilitadores de la
entrega de este material (Williams y Bruton 2014, 14). Una de estas desavenencias se debe a que ni la
ONU ni la AMISOM aceptan tener vinculos con los llamados grupos armados no estatales (Non-State
Armed Groups, NSAGs por sus siglas en inglés) (como Al Shabaab), que a menudo, controlan el

sistema politico y de seguridad de un territorio (entrevista B.3.2 2013). En cambio, las agencias de

84 \Véase el mandato de la AMISOM en la pagina web oficial de la operacién de apoyo para la paz (http:/amisom-
au.org/amisom-mandate/) o los puntos estratégicos que recoge el comunicado de la Conferencia de Somalia organizado por
el gobierno del Reino Unido (Gobierno del Reino Unido. 2013).

8 En el caso de Somalia, la ayuda humanitaria es entregada por parte de instituciones de desarrollo o humanitarias
provenientes de donantes tradicionales (la Agencia de desarrollo internacional de los EEUU o USAID, por sus siglas en
inglés, la de Holanda, la de Noruega, la de Reino Unido) y de donantes no tradicionales (la agencia de desarrollo de
Turquia, de Arabia Saudi, de Qatar o de China) (entrevista B.3.21 2013).
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desarrollo consideran que los civiles van por delante de estas pautas morales y prefieren distribuir la
ayuda a través de los NSAGs a la poblacién que ellos protegen, que evadirse de esta responsabilidad
(Harvard 2012; Modirzadeh, Lewis & Bruderlein 2011, entrevista B.3.2 2013).

Tanto la relacion con las NSAGs, considerada ilegal por la ONU, como la de con otros actores locales
(también llamados gatekeepers, es decir, los guardianes de acceso a los civiles) se mantienen a partir
de un pago de de tasas por parte de estas agencias y del cumplimiento de normas de conducta y
actuacion. La recaudacion que se obtiene, ayuda a que estos actores fortalezcan sus capacidades, lo
cual les permite obtener mas poder politico y control sobre el territorio (Ahmed Mohamed 2010, 10). A
menudo, ha conducido a que hayan recurrido al uso de mecanismos violentos de extorsion, ataques y
secuestros para satisfacer sus intereses, provocando mas violencia (ONU 2013a). Es por ello que este
fendmeno se llama “mala sociedad civil’, porque precisamente, contribuye a perpetuar la violencia y
frenar el proceso de formacion de las instituciones formales, como quimera de la intervencion
internacional (Ahmed Mohamed 2010, 12, entrevista B.3.2 2013). Dicho eso, en mi trabajo de campo en
Somalia observé que los esfuerzos por parte de las agencias humanitarias son inmensos y
probablemente, estas alianzas con los grupos armados sean la unica via a través de la cual se pueda
proveer de bienes de primera necesidad a la poblacion civil que, al final, es la principal victima de esta

situacion.

4.3. La iniciativa fallida de IGASOM y el despliegue de efectivos militares etiopes (2004-2006)

En este apartado, explicaremos el contexto y el transcurso de los eventos en los que se plantea el
despliegue de la IGASOM, operacion de paz de la IGAD, que nunca se realiza. Analizaremos las
causas que coadyuvan su surgimiento, los actores implicados, las dinamicas regionales, el contexto
especifico en el que se pretende implementar y haremos hincapié en las razones por las que su
despliegue no es factible. Finalmente, veremos que, a raiz del fracaso que supone la IGASOM, Etiopia

decide intervenir en suelo somali.

4.3.1. El intento fallido de IGASOM

Como antes hemos mencionado, a principios de siglo XXI la actividad regional entorno la paz y la
seguridad en Somalia se intensifica. Bajo los auspicios de la UA o IGAD se desarrollan numerosas
conferencias de reconciliacion nacional. Las mas relevantes son las de Arta (2000) y la Conferencia de
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reconciliacién nacional de Eldoret (2002-2004). En esta Ultima se crea una Carta para la transicion
(Somali Republic 2004) que prevé la constitucion de un Parlamento Federal de Transicion (TFP) a partir
de la formula 4.586, formado por 275 miembros que son escogidos de entre los sefiores de la guerra
(muchos de ellos acusados de cometer atrocidades durante la guerra civil). Esta féormula es
inmediatamente criticada por los demas grupos, al constituir un “sistema de cuotas entre etnias
profundamente antidemocratico” puesto que aunque englobe a los cuatro clanes principales, no
representa a las minorias (Williams y Bruton 2014, 5). La Carta apunta la creacion de un sistema de
administracion descentralizada, que incluye a las autoridades de Somalilandia y Puntlandia y debe ser
liderado por el Gobierno Federal de Transicidn (TFG por sus siglas en inglés) (Somali Republic 2004).
La Carta establece el islam como religion nacional y se basa en la ley islamica de la sharia, aunque

especifica que un 12 por cien de los miembros parlamentarios deben ser mujeres.

El Parlamento escoge al ex presidente de Puntlandia Abdullahi Yusuf Ahmed como Presidente del
TFG, reconocido por el gobierno etiope y los EEUU en su pretension de derrotar al grupo islamico Al-
Ittihad al-Islamiya (AIAI)87 a lo largo de la década de los noventa. Ubicado provisionalmente en Nairobi
por razones de seguridad, tiene un mandato que debe finalizar el afio 2009. La composicion de la
estructura de poder del pais (tanto la clpula del ejecutivo del gobierno como de las fuerzas de
seguridad) manifiesta una vez mas la influencia de la potencia regional vecina (Etiopia) y de los EEUU.
Williams y Bruton identifican a un grupo de personas que provienen de una coalicién entre los afines al
Presidente Yusuf (los Darod y los Majerteen, basados en Puntlandia) junto con los Hawiye, conocidos
por su proximidad con Etiopia, su profederalismo y su lucha contra el Islam (2014, 6).8¢ Ademas de la
instauracion de estas instituciones formales, en Eldoret se propone también un acuerdo de alto el fuego
entre los grupos enfrentados que debe ser velado por una Fuerza de proteccion y estabilizacion externa

que garantice su cumplimiento y proteja al nuevo gobierno (UA 2005b).

8 a formula 4.5 es un sistema de cuotas que sirve para repartir el nimero de escafios del Parlamento entre los cuatro
grandes clanes somalies, los Dir, Darod, Hawiye y los Rahanweyn, mas media cuota a repartir entre los clanes minoritarios
e historicamente excluidos, como el clan Gaboye, Tumal, Yibir, Jaji, Yahar y los Bantus.

87 E| AlAI es considerado uno de los grupos islamistas mas influyentes en Somalia, que ha servido para formar cuadros de
los grupos islamicos somalies actuales. El AIAl se formé durante la época de Barré, poco después de la guerra de Ogaden
de 1977 a 1978, aunque no se consolidd como grupo militante armado hasta el derrumbamiento del régimen de Barré. El
AlAl se definié como un grupo neo-salafista influenciado por la teologia wahabi (Loewenstein 2010).

8 Estos autores sostienen que a lo largo de su mandato, este gobierno no logra ser aceptado por la poblacion somali
debido a su proximidad con Etiopia, pues lo ven como su brazo ejecutor. Ademas, perciben que el enfoque aplicado se basa
en satisfacer las demandas internacionales que los distintos donantes le solicitaban, més que en gobernar su propio pueblo
(2014, 6).
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En paralelo a los dialogos de Eldoret, en la reunién nimero 18 del CPS (25 de octubre de 2004), Yusuf
Ahmed hace un llamamiento a la comunidad africana e internacional en el que pide ayuda para mejorar
la situacién de seguridad de su pais. Yusuf Ahmed propone movilizar una misién liderada por la UA de
unos 15 a 20 mil fuerzas de paz, incluyendo tropas de estados fronterizos, como Etiopia o Kenia, de
estados africanos, estados arabes y del resto del mundo (UA 2005b). La peticion de Yusuf Ahmed se
discute extensamente durante la conferencia de expertos militares y de seguridad organizada por la
Comisién de la UA (15-16 de diciembre del 2004). Los buenos resultados de la intervencion de la
CEDEAO en Libera o Sierra Leona (finales de la década de los 90) conforman un referente de éxito en
la idea de proveer soluciones africanas a problemas africanos y proveen motivos para crear un acuerdo

entorno una mision de paz, prevista de operar bajo el capitulo VIl de la Carta de la ONU (UA 2005b).

Subsecuentemente, la Comision de la UA autoriza el envio de una misidn de investigacion de hechos
en Somalia, compuesta por expertos y representantes militares de la Comision y de la IGAD,
particularmente de Etiopia, Kenia y Uganda (14 y 26 de febrero del 2005). Aquella tiene como objetivo
desarrollar un plan operativo para el despliegue de los elementos que configuraran la mision de paz.
Los resultados de su informe, revelan un nimero de elementos que ponen en entredicho la idea de
intervenir. Estos se basan en la existencia de un nimero elevado de grupos consultados que se
oponen al despliegue de esta fuerza internacional. La percepcién de que tiene como objetivo resolver
problemas somalies “imponiendo una agenda politica desde fuera propiciada por actores externos” (UA
2005c¢) y de que se ejecuta en ausencia de una reconciliacién previa entre lideres8?, es compartida por
la mayoria de ellos. Por otro lado, el informe destaca la dificultad de implementar un programa de
desarme a escala nacional en un escenario totalmente fragmentado, caracterizado por un clima de
desconfianza y de violencia. Como resultado de ello, la motivacion por parte de los estados de la UA de

formar esta fuerza africana decrece.

No obstante, parece ser que este informe no tiene ningun tipo de impacto en los lideres de los estados
regionales del este, en particular Etiopia que, apoyado por los EEUU y en el marco de la guerra contra
el terror, continuan empefados en intervenir militarmente para proteger a su aliado, el TFG (De Young
2006). En la reunion de los Jefes de gobierno de los estados miembros de la IGAD celebrada en Abuja
(Nigeria) (31 de Enero del 2005), Etiopia lanza la idea de desplegar una mision regional que se llamaria

la IGASOM. Esta decision es apoyada inmediatamente por la Asamblea de la UA que se reune los

8 Esta afirmacion a su vez cuestiona la legitimidad del recién formado TFG que fue presentado en la Conferencia de
Eldoret como producto de un proceso de reconciliacion politica entre fuerzas somalies.
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mismos dias y en el mismo lugar que la de la IGAD. La IGASOM se concibe como una solucién

temporal para apoyar al TFG, en espera de la definitiva prevista de ser constituida por parte de la UA.

Durante el Consejo de ministros de la IGAD celebrado el 17-18 de marzo del mismo afio (IGAD 2005)
se desarrollan las bases del Plan de despliegue de la IGASOM que incluyen el mandato, la gestion, los
sectores, el teatro de operaciones, las fases de despliegue, la contribucion de tropas, la dimensién de
la misidn, los objetivos y el presupuesto. Se prevé que la misidn provea apoyo en materia de proteccidn
y seguridad al TFG y “capacitacion para la formacion de un cuerpo policial y de un ejército" (IGAD
2005). La prevision de presupuesto que contempla la IGASOM es de 413 millones de délares US por
afno, lo cual permitiria que un total de 8.000 tropas se desplegaran en suelo somali (Mulugueta 2009,
31). No es hasta la reunion del Comité de embajadores del 21 de agosto de un afio después (2006) en
que el plan se ratifica. Aunque, nunca pasa a la practica. A continuacién mencionaremos brevemente

algunas de las razones.

La primera dificultad que encuentra la IGAD proviene obviamente de las hostiles y complejas
condiciones en terreno. Como hemos mencionado, la idea de desplegar la IGASOM es rechazada por
parte de los diversos grupos somalies que perciben a la institucion regional como un actor externo
‘parcial” que pretende defender ciertas facciones de su interés. La IGAD y la UA incluso reciben
amenazas por parte de algunos sefiores de la guerra (News from Africa 2005) y de las Unién de Cortes
Islamicas (UCI)% liderado por Hassan Dahir Aweis, acusado por los EEUU de pertenecer a la red de al-
Qaeda. 9! En estas amenazas se les advierte de no mezclarse en sus asuntos porque se podrian ver

expuestos a graves consecuencias (UA 2005c¢).

A ello, se le afiade el descontento que se traduce en una escalada de violencia de los grupos
opositores contra la reubicacién del TFG por parte de la IGAD y la UA a Jowar, en un primer momento,
(capital de la region de Shabeellaha Dhexe) y después a Baidoa (en la region Bay). Este contexto
propicia el surgimiento de numerosos movimientos islamistas que rechazan este gobierno y la

influencia y capacidad de accion de la UCI crece (Williams y Bruton 2014, 7).

% La UCI emergen como grupo en agosto del afio 1994 en la que se funda una corte que funciona bajo el dogma de la
sharia, y que mediante métodos tradicionales provee de un cierto orden social, politico y de justicia. Esta corte esta
constituida por clérigos islamicos del subclan Abgal (que proviene de los Hawiye, el clan mas potente de Somalia) y
apoyada por dirigentes politicos “seculares” (véase més en Barnes y Hassan 2007).

91 Sheikh Hassan Dahir Aweys (de la UCI) dijo el 25 de marzo de 2005: "Vamos a luchar ferozmente contra la intervencién
forzada que llegue en Somalia™ (BBC 2005).
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La segunda dificultad se genera cuando se disefia el plan de los paises que contribuyen con tropas
(TCC por sus siglas en inglés). Segun el articulo 4 de la Resolucion 1725 del Consejo de Seguridad de
la ONU en la que se autoriza a la IGAD y a la UA a establecer una misién de proteccion y capacitacién
en Somalia (ONU 2006b), los estados limitrofes con Somalia (Kenia, Etiopia y Djibouti) no pueden
contribuir con tropas. Con ello, la ONU pretende garantizar la neutralidad e imparcialidad en la mision.
En respuesta a ello, los lideres de los estados regionales no limitrofes, que incluyen Sudan, Eritrea y
Uganda se muestran incomodos respecto el enorme peso y responsabilidad que les recae encima, al
no poder contar con los primeros. Algunos de ellos, como Sudan, experimentan graves conflictos
internos y su contribucion puede ser escasa (Hull & Svensson 2008, 24). Etiopia a su vez, se muestra
reticente a que Eritrea, su pais enemigo, participe en esta misién de paz.®2 Con Uganda como Unico
pais contributario, la IGAD no puede establecer un plan de contribucién de tropas viable y factible. Ello
hace que el enfoque regional de apoyo a la IGASOM se fragmente: por un lado, Etiopia, Kenia y
Uganda (potencias regionales) apoyan la intervencion. Por el otro, Sudan, Djibouti y Eritrea se

muestran reticentes y escépticos.

En tercer lugar, el CPS no obtiene la autorizacién del Consejo de Seguridad de la ONU para levantar
parcialmente el embargo de armas previsto en la Resolucion 733 del 23 de enero del 1992 que se
requiere para facilitar la provisién de material militar a la misién. El conjunto de los elementos
mencionados hacen que la IGAD no consiga obtener el apoyo financiero suficiente de la ONU, del
Banco mundial, de la UE o del Grupo de colaboradores de la IGAD para desplegar la IGASOM (UA
2005d, UA 2006¢, UA 2006d).

4.3.2. La intervencion militar del ejército etiope como alternativa a la IGASOM

Con el fin de combatir la proliferacién de movimientos islamistas que ocurre en el centro y sur de
Somalia, en febrero del 2006 se forma la milicia Alianza para la restauracion de la paz y contra-
terrorismo (ARPCT). Segun informes de la ONU, esta milicia se financia de forma clandestina por
terceros estados en aras de instaurar un contrapoder que pueda neutralizar la influencia de las

islamistas (ONU 2006a). Algunos autores argumentan que tanto los EEUU como Etiopia estan detras

92 Ambos han sido acusados de realizar guerras proxy en suelo somali a lo largo de estos afios.
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de aquella. % ARPCT dura poco: pocos meses después, es derrotada por el grupo UCI, que pasa a
tener el control simbdlico de la capital de Somalia, Mogadiscio. El 5 de junio surge una coalicién de
gobierno en Mogadiscio que se hacen llamar el Consejo Supremo de Cortes Islamicas (SCIC por sus
siglas en inglés), cuyo éxito se achaca a tres factores: a la creciente influencia de las cortes islamicas
en la capital que pretende proveer de un cierto orden social, a la voluntad de la comunidad empresarial
de invertir en seguridad publica y a la pretension de los clanes de luchar contra la politica basada en la
guerra contra el terror, de la cual se deriva la “obsesion” de construir unas instituciones formales
(Williams y Bruton 2014, 8). Este sistema de cortes islamicas se expande rapidamente por el sur del

pais, como un mecanismo legitimo e “indigena”, o dicho de otra forma, propiamente somali.

En ese contexto, Etiopia decide intervenir con su ejército para controlar la capital, y una vez
conseguido, cederla al TFG. Esta intervencion es anunciada oficialmente durante la ultima semana de
diciembre, alegando que su actuacion se ha hecho en defensa propia para protegerse de los continuos
ataques que sufre su poblacion en las fronteras por parte del grupo de la UCI (UA 2007c). Sin embargo,
informes demuestran que sus tropas apoyan militarmente (y de forma ilegal) al TFG en distintas partes
del territorio Somali des de julio del 2006 (Human Rights Watch 2007).

La intervencion etiope asi como la imposicion del TFG suponen un incremento de la violencia y una
exacerbacion de la crisis humanitaria (Barnes & Hassan 2007). En efecto, ambas son percibidas
localmente como una interferencia internacional en el plano de las creencias, valores y gestion de los
asuntos locales (Leonard 2009, 20). Una interferencia que es vista como una amenaza directa de
estados cristianos al Islam, interpretado, practicado e introducido en los mecanismos informales de
gobierno de forma heterogénea y diversa (Menkhaus 2002, 119). El informe de Humans Right Watch
titulado Shell-Shocked: Civilians Under Siege in Mogadishu (2007) documenta en detalle esta
intervencidn, describiendo como los soldados etiopes cometen graves atrocidades en sus acciones
como disparar indiscriminadamente contra objetivos no militares, tales como civiles, hospitales o

infraestructura urbana, violando el derecho internacional humanitario.

Una de las consecuencias inmediatas de este ataque es la emergencia y posterior autonomia de la

rama militar de la UCI, conocida como Harakat al-Shabaab al Mujaheddin, cominmente llamada como

9 \/éase autores como Gutiérrez Teran (2007) o Paul Williams y Bronwyn Bruton (2014). Véase la noticia publicada en New
York Times de Mark Mazzetti (8 de junio, 2006), “Efforts by C.I.A. Fail in Somalia, Officials Charge”.
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Al-Shabaab.% Este grupo armado, capaz de reunir distintas facciones y milicias, lanza una insurgencia
agresiva contra las tropas etiopes y las del TFG declarando una yihad nacional que ocasiona graves
consecuencias humanitarias. A su vez, su influencia, aceptacién social y capacidad de accion van
aumentando ya que consigue llenar el vacio de poder y seguridad provocado por la ausencia de
instituciones formales (Hull 2013, 17). Considerado por los EEUU como un grupo terrorista (2009), es
acusado de estar conectado con el movimiento internacional de Al-Qaeda. Estas conexiones, que se
ven exageradas para justificar discursos anti-terroristas (De Young 2006), son divulgadas en los medios
internacionales. Por ejemplo, vemos declaraciones como esta, "The Council of Islamic Courts is now
controlled by ... East Africa al-Qaeda cell individuals", del Secretario Asistente de Estado del Gobierno
de los EEUU, Jendayi Frazer (De Young 2006).

Una segunda consecuencia de la intervencion etiope es que frena los procesos de didlogo que se
estan intentando impulsar desde diferentes foros, ya que varios de los distintos grupos involucrados
piden como requisito de participacion la retirada de las tropas etiopes. Este es el caso de los didlogos
inter-Somalies facilitados por La Liga arabe el 22 de junio, 2 de septiembre y 30 de octubre del afio
2006.

La intervencién etiope, apoyada diplomaticamente y econémicamente por los EEUU y la ONU9%, revela
incoherencias de esta potencia regional que, en connivencia con las mundiales, defienden en sus
discursos la prioridad de proteger a la poblacién en Somalia. Etiopia, que enfatiza que su ejército esta
operando en nombre de los intereses africanos y no por su interés, tan solo acepta retirarse si se
despliega una intervencion africana que evite “un vacio de poder” que podria provocar su retirada (UA
2007c). Es en este contexto en que debemos comprender la génesis de la AMISOM, que en el proximo

capitulo explicaremos.

94 Para conocer mas en detalle este grupo islamista, véase la contribucién de Marchall, Roland. 2011. “The Rise of a Jihadi
Movement in a Country at War’, CERI, marzo 2011. En linea:
http://www.sciencespo.fr/ceri/sites/sciencespo.fr.ceriffiles/art RM2.pdf (pagina consultada el 28 de septiembre, 2013).

95 E| presidente del SCIC, Sheikh Sharif Sheikh Ahmed, considerado el padre del Islam somali, que practica una version
moderada, hizo publicas unas declaraciones en las que instaba a iniciar una yihad contra los soldados etiopes en Somalia.
Ademés, solicitaba la retirada inmediata de las tropas de este pais vecino (Williams y Bruton 2014, 9).

% Wikileaks. “Inside Somalia and the Union of Islamic Courts”. En linea:
http://wikileaks.org/wiki/Inside Somalia_and the Union of Islamic Courts (pagina consultada el 11 de noviembre, 2012).
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CAPITULO 5. LA OPERACIONALIZACION DE LA AMISOM (2006-2014)

En este capitulo intentaremos responder a las tres subpreguntas derivadas de la segunda parte de
nuestra pregunta de investigacion sobre como el APSA implementa sus normas en la realidad social
africana. Concretamente, responderemos a:

1. ¢Qué objetivos ha tenido y como se ha concretado su mandato en sus diferentes fases?

2. ¢Como la UA ha implementado la AMISOM, a nivel operativo? Concretamente, ;como se ha
operacionalizado su mandato sobre el terreno en sus diferentes fases y qué retos y limitaciones
han surgido?

3. ¢Qué impacto ha generado sobre el terreno tanto en el ambito de la seguridad como en el

politico?

Primero, empezaremos explicando la génesis de la AMISOM y su mandato concreto en el momento
inicial (2007). A continuacién, repasaremos las etapas por las que ha pasado. Hemos planteado cuatro
etapas distintas por orden cronoldgico, que muchas veces no implican un cambio en el mandato pero
si, la introduccion de nuevos componentes que la diferencian de la etapa anterior: 1) la AMISOM
ugandesa (2007-2009); 2) la participacion de la ONU en la AMISOM (2009-2012); 3) la expansion de la
AMISOM vy el concepto estratégico de operaciones (2012); y 4) la AMISOM como operacién de apoyo
para la paz multidimensional (2013-2014). En cada una de sus etapas nos ocuparemos de la definicion
de su mandato; su operacionalizacién sobre el terreno y la evolucion del contexto domeéstico que nos

permitira ubicarla en el espacio y el tiempo.
5.1. Génesis y decision (principios de 2007)

Al contexto especifico detallado en el capitulo precedente, debemos afiadirle tres factores mas que se
diferencian respecto de la etapa anterior y que coadyuvan a que se apruebe la mision:

1. En primer lugar, el cambio de enfoque de la IGASOM a la AMISOM implica la participacién de
todos los miembros de la UA (y no tan sélo los estados regionales). Ello aporta legitimidad a la
mision que los donantes perciben como un elemento positivo, plasmandolo con su apoyo
economico y politico.

2. En segundo lugar, la probabilidad de desplegar una misién de paz de la ONU no es factible a

corto plazo, puesto que las condiciones sobre terreno no cumplen con los requisitos necesarios
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para ello. La AMISOM se presenta como la Unica opcion posible y viable a partir de la l6gica de
su ventaja comparativa, del apetito de riesgo de sus efectivos militares y de sus reglas de

combate, que permiten el desarrollo de actividades ofensivas.

El 3 de enero del 2007, a la luz de la urgente necesidad de desplegar una mision de la UA, el
Presidente de la Comisién de la UA conduce una serie de reuniones en Nairobi con oficiales keniatas y
somalies para debatir la idea. Las impresiones resultantes son positivas y la voluntad de implementar
una mision de paz, alta (UA 2007c). Dos dias después, numerosos donantes que participan en la
reunion del Grupo Internacional de Contacto en Somalia (ICG por sus siglas en inglés) expresan

publicamente su voluntad de financiar dicha intervencion (UA 2007¢).9

Una vez asegurada la confianza y el apoyo internacionales, el 10 de enero la Comision convoca otra
reunion consultiva con oficiales militares y representantes de la IGAD, del TFG, de Etiopia y de
Uganda. Los participantes aceptan desplegar una mision técnica de evaluacion (TAM por sus siglas en
inglés) que recoja la informacién requerida para desarrollar la propuesta de operacién de paz que
debera someterse posteriormente al CPS para su aprobacion. Subsecuentemente, el 19 de enero el
Presidente de la Comision emite un informe sobre Somalia en el que urge el despliegue inmediato de la
mision de la UA (UA 2007c¢). El informe es ratificado por el CPS el mismo dia, en su reunién numero 69,
limitando su duracion a 6 meses, en los que se prevé que la fase de estabilizacién inicial llegue a su fin,
‘creando las condiciones necesarias para que la ONU tome el relevo de la operacion” (UA 2007g). El
mandato de la AMISOM es ratificado en la Resolucion 1744 del Consejo de Seguridad emitida el 21 de
febrero (ONU 2007b).

3.2. La primera etapa: la AMISOM ugandesa (2007-2009)
A continuacion desarrollaremos los detalles que corresponden al mandato de la AMISOM durante esta
etapa, a su implementacion y ofreceremos detalles sobre el contexto doméstico en que todo ello se

ubica.

5.2.1. Mandato

97 EI'1CG es un foro de encuentro regular entre los donantes que asignan fondos a Somalia.
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De acuerdo con los resultados del TAM y tomando como punto de partida las bases fundacionales de la
IGASOM (entrevista B 2.2 2013), el Presidente de la Comision elabora un informe (UA 2007¢) en el que
recomienda al CPS la aprobaciéon de un mandato que el Gltimo aprueba subsecuentemente en su
reunion numero 69 (UA 2007f). El mandato consta de los siguientes puntos:

1. Apoyar el didlogo y la reconciliacién en Somalia, trabajar con todos los actores involucrados.

2. Proveer proteccion a las Instituciones Federales para la transicién y a su infraestructura
para permitirles desarrollar sus funciones.

3. Apoyar la implementacion de un Plan nacional de seguridad y de estabilizacion de Somalia,
concretamente, el restablecimiento y formacion de todas las fuerzas de seguridad somalies,
teniendo en cuenta los programas que se implementan por parte de los colaboradores
bilaterales y multilaterales.

4. Proveer, en funcién de las capacidades, apoyo técnico y de otro tipo para el desarme y la
estabilizacion.

5. Monitorizar, en areas de despliegue de las fuerzas, la situacion en materia de seguridad-

6. Facilitar la entrega de la asistencia humanitaria, incluido la repatriacion y reintegracion de
refugiados y el reasentamiento de los desplazados internamente.

7. Proteger al personal, las instalaciones y el equipamiento de la UA, incluido el derecho a

defensa propia.

Este mandato inicial define a la mision como una operacion de mantenimiento de la paz ejecutada por
una organizacién regional (capitulo VIII) que, bajo el capitulo VII y la autorizacién del Consejo de
Seguridad, puede recurrir al uso de la fuerza en caso necesario. Indica que debe proteger al TFG de
los ataques de sus enemigos, incluido el grupo Al Shabaab, para que el primero pueda generar las
condiciones para un diélogo y reconciliacién nacionales. Se aprueba sin existir un previo acuerdo de
paz aceptado por todos los actores, puesto que se excluye a los Shabaab de la decision y tan sélo

cuenta con el consentimiento del TFG.

La intencién de la UA es que la misién contribuya a generar un ambiente propicio para una operacion
de paz de la ONU (UA 2007a articulo 8, ONU 2007b articulo 4) a partir del modelo de codespliegue,
explicado en el capitulo 2. En éste, las OR estabilizan la situacién y a medio plazo, la ONU las sustituye
con mandatos multidimensionales de construccidn de paz y reconstruccion post-conflicto. Otro objetivo
de la AMISOM, que es la causa principal por la que ésta se constituye, es el de crear las condiciones
de seguridad adecuadas para que el batallon etiope se retire y sea precisamente la AMISOM, como
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mision que refleja los intereses africanos, la encargada de defender al TFG y de reducir la influencia de
los grupos opositores. Observamos pues, que Etiopia (con el apoyo de los EEUU), al ver que la
IGASOM no puede ejecutarse, tiene la habilidad de influir en la UA para transformar una intervencién
realizada por su ejército, que a escala doméstica e internacional, puede resultar poco popular y
altamente contestada por sus costes en vidas y presupuesto, a otra “africana’, aprobada por el Consejo
de Seguridad, que inmediatamente adquiere el estatus de “legitima” y que por ende, puede obtener

mas aliados africanos e internacionales.

En paralelo, la Comision se esfuerza en captar la atencion internacional y asi obtener apoyo politico y
financiero que se requiere, tarea que le supone enfrentarse a un primer reto: solo el gobierno Ugandés
se muestra dispuesto a desplegar de forma urgente dos batallones. Otros paises, tales como Nigeria,
Ghana o Burundi expresan su disposicion a contribuir con efectivos aunque, excepto Burundi, no
concretan cuantos ni cuando (UA 2007d). Parece ser que el contexto de violencia que experimenta el
pais retrae a los estados a contribuir con tropas y hace que su apoyo no vaya mas alla del &mbito moral
o politico. Esto revela de nuevo la distancia entre la Comision y los estados miembros a la hora de

operacionalizar las decisiones que ellos mismos han tomado (Taddele Maru 2012).

El presidente de la Comision constata la escasez de medios en que se autoriza la AMISOM en su
informe sobre la situacién en Somalia (ver UA 2007c):

“‘Soy plenamente consciente de los desafios que enfrenta nuestra Organizacion. A diferencia
de las Naciones Unidas, la UA no tiene un sistema de contribuciones para financiar sus
operaciones de apoyo a la paz; dependemos y contamos por tanto con el apoyo de nuestros
socios. Esto significa que la financiacién de las operaciones es precaria. También soy
consciente de las limitaciones de la Comision con respecto a su capacidad de gestion para
supervisar las operaciones de apoyo a la paz a gran escala, como demuestra el caso de la
operacion AMIS. Finalmente, una operacién en Somalia presenta numerosos desafios, puesto
que se hace en un pais que no ha tenido un Gobierno central durante los ultimos 16 afios y
donde la seguridad sigue siendo precaria. Sin embargo, la UA no puede abdicar de sus
responsabilidades vis-a-vis Somalia y fallar a su gente. La UA es la Unica organizacién en la
cual los somalis pueden contar, en su lucha para recuperarse de décadas violencia y
sufrimiento. Tenemos el deber y la obligacion de solidarizarnos con Somalia” (UA 2007c).

En agosto del 2007, el mandato de la AMISOM es revisado y autorizado por la Resolucién 1774 de la
ONU (2007c) por otros seis meses mas: “Se autoriza a la AMISOM a tomar todas las medidas

necesarias que procedan a llevar a cabo el siguiente mandato:
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1. Apoyar el didlogo y la reconciliacion en Somalia, ayudando con la libre circulacién, el paso
seguro y la proteccion de todos los involucrados en el proceso referido a los apartados 1 a 5 de
la misma Resolucion (1774);

2. Proporcionar, segun corresponda, proteccion a las Instituciones de Transicion Federal para
ayudarles a llevar a cabo sus funciones de gobierno, y seguridad para la infraestructura clave;

3. Ayudar, dentro de sus posibilidades, y en coordinacion con las demas partes, con la aplicacion
del Plan de estabilizacion y seguridad nacional, en particular, el restablecimiento y la formacion
de las fuerzas de seguridad somalies;

4. Contribuir, cuando se le solicite y dentro de las posibilidades, a la creacion de las condiciones
de seguridad necesarias para la prestacion de asistencia humanitaria;

5. Proteger a su personal, las instalaciones, los equipos y la misidn y garantizar la seguridad y

libertad de circulacion de su personal (ONU 2007c).

5.2.2. Operacionalizacién del mandato

El despliegue del contingente ugandés, constituido por dos batallones de infanteria (alrededor de 1.700
efectivos) empieza el 5 de marzo bajo el liderazgo del General Mayor Levy Karuhanga como
Comandante de la fuerza militar (UA 2007d). Al igual que el acuerdo en torno al mandato, el despliegue
se realiza de forma urgente, con la ayuda de los EEUU que lo facilitan y financian (entrevista Auphour
2013).98 Unos meses después le sigue el de Burundi. Entre el 11y el 15 de junio un equipo de la UA se
desplaza a éste pais con el objetivo de ejecutar una mision de reconocimiento para valorar las
capacidades de las tropas burundesas y prepararlas para su despliegue urgente que se efectua a lo
largo de los primeros seis meses del 2008. La fuerza militar se ve incrementada a 2.614 efectivos, un
30% de lo autorizado (que, acorde con la resolucion del CPS, suma un total de 8.000 personas). En
esta primera etapa, las tropas de la AMISOM deben operar con las de Etiopia, cubriendo las cuatro
areas de Mogadiscio (UA 2007d).%

Esta primera etapa se define por los siguientes rasgos. La AMISOM esta liderada principalmente por
las tropas ugandesas, respaldadas por los EEUU (a partir del programa ACOTA) y Gran Bretafia en

menor medida (Freear & De Coning 2013, 3, entrevista B.2.3 2013). La implicacion de Uganda se

% Los EEUU y Gran Bretafia contractan a la empresa DynCorp International para que facilite el despliegue de material
militar y tropas sobre terreno (Williams y Bruton 2014, 47).

9 Aunque se desconoce con exactitud el nombre de tropas etiopes desplegadas, en marzo del afio 2008 se estima que hay
unas 24.000 efectivos, basados mayoritariamente en Mogadiscio (Williams y Bruton 2014, 47).
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explica por su necesidad de satisfacer sus intereses regionales estratégicos tales como consolidarse
como potencia en el este africano, junto con Etiopia y Kenia. Ademas, pretende promocionar su imagen
de pais comprometido con la paz y lavar su imagen en el seno del sistema internacional. Recordemos
que las autoridades politicas de Uganda han sido acusadas por parte de la Corte Penal Internacional
debido a la reiterada violacion de los derechos humanos cometida en el norte del pais bajo la tutela de
su dirigente politico, Yoweri Museveini (entrevista B.3.1 2013). A escala regional, Uganda es acusado
de ser un alentador del conflicto congolefio financiando guerrillas situadas en la frontera entre Ruanda y
Congo. La implicacion de este pais también se explica debido a la asistencia de los EEUU que les
permite renovar el equipo militar de su ejército, lo cual mejora su capacidad de actuacion, su reputacién
asi como su experiencia y proporciona salarios altos a sus tropas que el mismo nunca podria llegar a
pagar (entrevista B.3.1 2013, entrevista B.2.3 2013). Los efectivos militares demuestran tener coraje al
aterrizar en un pais hostil, en el cual ningun otro actor quiere ir, sin tener las capacidades logisticas y

armamentisticas adecuadas para ello y poniendo en riesgo sus vidas.

La implementacion del mandato en un concepto practico de operaciones por parte de los contingentes
ugandeses y burundeses se hace disponiendo de un amplio margen de autonomia e independencia
respecto de Addis Abeba y Nairobi. Esto se explica por varios factores. En primer lugar, en este periodo
impera el principio de auto sostenimiento de las tropas, comun a todas las operaciones de apoyo para
la paz de la UA (detallado en el capitulo 6). Se refiere al momento inicial de la misién en que las tropas
son financiadas por parte de los TTC (en este caso, puesto que éstos no pueden costear los gastos, los
mismos son asumidos por terceros estados). Ello genera un amplio margen de maniobra a los TCCs
para que gestionen la misiéon de acuerdo con sus decisiones, en el marco del mandato (entrevista
Appiah-Mensah 2013). En segundo lugar, la autonomia se genera por la situacion cambiante sobre el
terreno que requiere de un grado de flexibilidad notable y capacidad de adaptacién a estos cambios.
Ello hace que se describa a la misién como de “agencia” la cual se desarrolla en funcion de los eventos
que transcurren y no a partir de un marco estratégico de accién con objetivos claros predeterminados y

una calendarizacion concreta (entrevista Gadin 2013).

En tercer lugar, otro factor explicativo lo constituye la limitada experiencia y capacidad institucional de
la UA (Addis Abeba) en la direccion estratégica de una mision de dicha magnitud, lo cual hace que la
planificacion y acompafiamiento estratégico sean insuficientes. En numerosas ocasiones, el
Comandante mayor tiene una carga de responsabilidad excesiva y debe tomar decisiones sin tener el
mandato requerido para ello (entrevista Appiah-Mensah 2013). Con el afan de paliar este déficit, los
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EEUU y la UE establecen la Unidad de planificacién estratégica y gestion que supone la contratacién
de 19 profesionales mas en el Departamento de paz y seguridad de la Comisioén (Addis Abeba), que

incluso asi, resulta ser una cifra insuficiente dadas las necesidades (Williams y Bruton 2014, 43).

En cuarto lugar, la ubicacion del Jefe de la misién en Nairobi (y no en Mogadiscio) debido a cuestiones
de seguridad genera una desconexion respecto de la realidad sobre el terreno que provoca que aquel
pierda la perspectiva del dia a dia, obligando al Comandante de la Fuerza a asumir un liderazgo mayor
(entrevista B.3.1 2013). Las lineas internas de comunicacion entre ambos son confusas y poco
estructuradas, por lo que la poca fluidez y transparencia de la informacién compartida contribuyen

también a que el componente militar opere con una mayor autonomia (entrevista B.2.2 2013).

Otro elemento que define la AMISOM en esta etapa se refiere a los continuos desencuentros que
surgen con las tropas etiopes respecto del enfoque de seguridad a aplicar, que dificulta que actuen
como verdaderos aliados contra Al Shabaab. Tal y como la UA ha reconocido en sus declaraciones, los
resultados de la AMISOM en esta primera fase hubieran sido mas eficaces si hubiera existido una
alianza y coherencia interna entre las dos fuerzas (UA 2008d). Aunque los etiopes operen bajo otra
arquitectura de mando y control y en base a otro concepto de operaciones, su actuacion requiere de
una coordinaciéon con la de la AMISOM para que no se solapen el trabajo, la cual, dadas las
circunstancias, es dificil de establecer (entrevista B.3.1 2013). Parte de estas desavenencias se
explican debido a que los ultimos son unas siete veces mayores en numero, estan mas preparados que
los de la AMISOM en material armamentistico, son conocedores de las dindmicas y actores y por tanto,
presentan dificultades a la hora de negociar con la AMISOM respecto que decision debe preponderar
(entrevista B.3.1 2013).

Las operaciones conducidas por la AMISOM no se rigen por criterios de proteccidn de los civiles (PoC).
Existen informes que corroboran que sus efectivos militares cometen abusos flagrantes a los derechos
humanos y disparan de forma indiscriminada a la poblacion civil, con el fin de defenderse de los grupos
de la oposicion (ver el informe Civilian Harm in Somalia: Creating an Appropriate Response de CIVIC
2011). Esto se debe a que la AMISOM no dispone de un marco legal especifico que regule este

aspecto, que deberia estar inserto en las operaciones de apoyo para la paz de la UA.1% Por lo que las

100 A diferencia de la UA, la ONU ha desarrollado normativamente el asunto de la PoC que se materializa en un conjunto de
disposiciones legales (y reparacion de dafios en caso de no cumplimiento) que los miembros de las operaciones de paz de
la ONU deben acatar. Véase el listado de todas las reuniones realizadas entorno este asunto en Security Council Meeting
for PoC (ONUd).
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victimas mortales civiles ocasionadas por la AMISOM no son contabilizadas por ninguna agencia
neutral (Lotze & Kasumba 2012).10" La no proteccién de victimas pone a la AMISOM en una situacién
un tanto contradictoria por lo que a sus funciones se refieren. Recordemos que en su mandato, la
AMISOM debe “proteger” a los miembros del gobierno y parlamento asi como distribuir material
proveniente de la ayuda humanitaria (como agua o medicamentos) entre la poblacion civil (Williams
2013a, 1).

Finalmente, la AMISOM no dispone de un apoyo econdmico suficiente a nivel internacional y africano,
lo cual ralentiza su despliegue y su impacto sobre el terreno es minimo. Ello se debe a varios factores.
Inicialmente, no se considera a Somalia como una prioridad en la agenda internacional (Taddele Maru
2012, 9), especialmente después del escepticismo que genera el fracaso de la UNITAF/UNOSOM
(Cilliers, Boshoff & Festus 2010, 2). En segundo lugar, no se dispone de una calendarizacion clara de
las acciones de la AMISOM donde se indique una posible estrategia de salida, lo cual desmotiva a los
donantes a invertir en una iniciativa que puede empezar a obtener resultados a largo plazo. En tercer
lugar, los ultimos perciben con escepticismo una UA con numerosas dificultades para gestionar la
AMISOM a nivel legal, financiero o en personal dedicado, ademas de no disponer de mecanismos
transparentes que garanticen una correcta administracién y supervision de los recursos (entrevista
Appiah-Mensah 2013). Los paises que contribuyen con tropas, por su parte, ven con temor el envio de
efectivos militares en un contexto altamente violento en el que se asocia a la AMISOM con una fuerza
proxy aliada con la guerra contra el terror de los EEUU, que genera una alta contestacion por parte de
los grupos opositores somalies (Williams y Bruton 2014, 46). Una segunda razon que les retrae de
mandar tropas esgrime en el hecho de temer que no se les pague a tiempo, dada la falta de

consolidacién del sustento econémico.

Por lo que atafie a los resultados, aparecen dificultades para llevar a cabo la mision debido a
limitaciones en su mandato y capacidades que hacen que la AMISOM fracase a la hora de implementar
el concepto de operaciones previsto en 2007. Los efectivos militares, confinados en el aeropuerto
internacional, se limitan a proteger Vila Somalia (la residencia presidencial) de los ataques de sus
opositores (Wikileaks 2007) y a conocer al TFG y las estrategias de los grupos de oposicion. La
expansion prevista en tres fases a través del pais no se produce y su impacto en términos de seguridad

y situacién humanitaria es insignificante (Cilliers, Boshoff & Festus 2010, 4). La AMISOM se ve limitada

101 No ha sido hasta el 2013 cuando la UA ha adoptado una estrategia explicita en PoC para la AMISOM (mayo de 2013),
mejorando considerablemente este elemento controvertido de la mision.
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por su mandato puesto que las condiciones sobre el terreno le exigen uno de imposicion de la paz que
incluya operaciones de combate y con un numero de efectivos mucho mayor (Hull 2013, 23). Cilliers,
Boschoff y Festus apuntan que la decisién de mandar a la AMISOM en suelo somali por parte de la
Comisién no es responsable. Fundamentan esta afirmacion refiriéndose al informe de Lakhdar Brahimi
(2000) explicado en el capitulo 2, que especifica que tan solo se pueden mandar operaciones de
mantenimiento de paz si éstas disponen de un mandato robusto, adecuado a las circunstancias del
territorio y realizable en sus objetivos. Ademas, este informe enfatiza que las operaciones de
mantenimiento de la paz requieren garantizar el apoyo politico necesario y de medios suficientes para
lograr cumplir con el mandato y poderse desarrollar (Brahimi 2000). En el caso de la AMISOM,

continuan los autores, ninguna de estos elementos se da (2010, 4).

5.2.3. La evolucion del contexto doméstico

A los elementos internos propios de la mision, se le afiaden componentes del contexto dénde opera. En
el plano de la seguridad, en este periodo hallamos luchas entre clanes, mayoritariamente en el Centro-
Sur, feroces ataques de Al Shabaab en contra de la AMISOM, numerosas muertes militares y civiles
(UA 2007e) y una crisis humanitaria que se ve deteriorada por el incremento de la violencia (UA
2008e). Concretamente, el nimero de refugiados en los campos alcanza un total de 250.000 personas,

lo cual excede las 90.000 personas que se habian previsto (Amnistia Internacional 2014).

Mas que en seguridad, los desafios en Somalia se sitian en el ambito politico que presenta una
situacion de ingobernabilidad y de herencia de instituciones disfuncionales. La propia naturaleza del
TFG genera una alta oposicion y contestacion social: éste se presenta a si mismo como un gobierno
‘secular” en el marco de un pais de mayoria musulmana, con una membrecia poco inclusiva que no
consigue aglutinar todos los grupos y sensibilidades sociales (ver capitulo 4). Ello crea agravios y
exacerba posiciones que obstaculizan el dialogo entre los grupos distintos (Hull 2013, 24). Ademas,
aparecen divisiones en el seno del TFG asi como problemas de corrupcion y malversacion de fondos
(UA 2008d) que frenan cualquier intento de avance politico. El hecho de que sea apoyado por la
comunidad internacional hace que los demas lo perciban como una opcién exdgena que no lucha por

preservar los intereses nacionales, sino por contentar los internacionales.
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La impaciencia del gobierno etiope de retirar sus tropas de Somalia'2 coadyuva a que el 30 de agosto
del 2007 se celebre un Congreso de reconciliacion nacional que representa un intento de generar una
plataforma de discusién entre las partes afectadas (e interesadas) en el conflicto (UA 2008d). El que el
Presidente del TFG lidere el Congreso, hace que numerosos grupos opositores se nieguen a participar,
alegando falta de neutralidad e igualdad de trato en este espacio politico. Estos mismos grupos se
reunen posteriormente en Asmara (Eritrea) (6-13 Setiembre del 2007) formando la Alianza para la
liberalizacion y reconstitucion de Somalia (ARS) liderada por Sheikh Sharif Sheikh Ahmed (futuro
Presidente de Somalia del 2009 al 2012). Su propdsito es el de conseguir que las tropas etiopes,
descritas como “fuerzas de ocupacion”, se vayan del pais. Hasta que este requisito no se cumpla, se

oponen a dialogar con los miembros del TFG.

Signos de mejora se entrevén casi un afio después (abril del afio 2008), cuando una delegacion de
ARS acepta dialogar con el TFG, incluso con la participacion de la UA 'y del Representante especial de
la ONU como facilitadores de los dialogos.'% EI gobierno de Yibuti acepta ser el anfitrion de los
dialogos inter-somalies que se realizan entre el 10 y el 15 de mayo y entre el 31 de mayo y el 9 de junio
del afio 2008. De esta serie de dialogos, en los cuales Etiopia influye enormemente (Williams y Bruton
2014, 12), surge el Acuerdo de paz de Yibuti (TFG 2008), que apela a la finalizacion de todos los actos
de confrontacién entre el ARS y el TFG'%4. Para que éste pueda ser operacionalizado, se establece el
Comité conjunto de seguridad (formado por la ONU, la UA, por miembros del TFG y del ARS-Yibuti)
que tiene como cometido regular las cuestiones de coordinacion y armonizacion de estrategias. Esto
es, velar para que se cumpla el acuerdo de cesion de hostilidades, cooperar para generar unas fuerzas
armadas constituidas por milicias de ambos grupos y observar y monitorear programas para que se
cumplan los puntos del acuerdo de paz (ver el informe del Secretario General de la ONU, 2008f). El
Comité conjunto se retne el 18 de agosto, entre el 17 y el 19 de septiembre y el 26 de octubre. En
estas reuniones, se decide desplegar una Fuerza de estabilizacién internacional en el transcurso de los

siguientes 120 dias, concebida para constituir un paso intermedio hasta conseguir el despliegue de una

102 Williams y Bruton sostienen que la intervencién en Somalia es para Etiopia un gasto inconmensurable tanto en vidas
humanas (a finales del afio 2007 se estima que mueren alrededor de 200 efectivos por semana) como en contribucién
economica (2014, 11).

103 | a aceptacién de didlogo por parte de ARS-Yibuti implica la escision del grupo en dos. ARS-Asmara inician una
estrategia de lucha independiente, ejecutada por el grupo Al Shabaab (anteriormente parte de ARS) contra ARS-Yibuti y el
TFG.

104 | 0s 11 puntos decididos en el acuerdo de Yibuti marcan un antes y un después en el transcurso de los acontecimientos.

El Parlamento Federal de Transicion se amplia hasta 550 parlamentarios, incluyendo al grupo de ARS-Yibuti. Ademas, se
establece una Carta Federal de Transicion (Atta-Asamoah 2013, 2).
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mision de paz de la ONU. La primera debe custodiar el Acuerdo del 9 de junio y permitir que las tropas

etiopes se vayan del pais (UA 2008f).

Estos acuerdos conducen a que el Consejo de seguridad, de acuerdo con la Resolucion 1814 (2008e),
solicite al Secretario general Ban Ki-moon de desarrollar un informe donde se detallen los pasos a
seguir para ejecutar dichas acciones. En su informe del 17 de noviembre, el Secretario general expone
que el impulso de esta fuerza internacional de estabilizacion, que supuestamente tendria que preceder
a otra de la ONU, implica cuatro fases secuenciales estratégicas: un despliegue de un primer
contingente de la fuerza multinacional y un incremento del numero de tropas de la AMISOM (que en
estos momentos dispone de 3.450 efectivos militares) asi como la revision de su concepto de
operaciones. Una segunda fase de retirada de las tropas etiopes (que deberia hacerse de forma
coordinada) y el subsecuente control del &rea que éstas desocupan, en aras de evitar un vacio de
poder. La tercera fase se refiere a la consolidacion territorial de la fuerza internacional y la cuarta, la
transicion de la fuerza hacia otra de la ONU (ONU 2008f).

Sin embargo, a finales del afio, el Secretario general informa al Consejo de seguridad de que, a pesar
de defender la idea de desplegar una fuerza internacional, ésta no es viable ni factible ya que no
dispone del apoyo requerido por parte de los estados miembros de la ONU (UA 2008g). Para
contrarrestar esta falta de apoyo y dar una solucién a la retirada de las tropas etiopes de Somalia,
propone reforzar la AMISOM destinandole mas sustento economico y un paquete logistico que
incremente la disponibilidad de recursos materiales, propone respaldar de forma sistematica a los
miembros del acuerdo de Yibuti para que cumplan con sus promesas y por Ultimo, propone instaurar un
componente maritimo que pueda apoyar a la AMISOM y eventualmente, se convierta en la esperada

operacion de paz de la ONU (Williams y Bruton 2014, 52).

Sin embargo, ninguna de estas propuestas de realiza, en parte debido a la herencia histérica llena de
fracasos en los intentos internacionales de estabilizar el pais (Williams 2013b, 227). La AMISOM, que
desde el inicio del acuerdo percibe que la ONU y la comunidad internacional tienen la voluntad de
implicarse mas en el asunto somali, basa sus calculos estratégicos en estas promesas internacionales
y comete el error de poner demasiadas expectativas en la implementacién de las provisiones de este

acuerdo, lo cual, como veremos, le sale caro.
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Ante este contexto, la AMISOM debe afrontar una situacion critica. Por un lado, el acuerdo de Yibuti no
obtiene el apoyo social requerido por parte de la poblacion y de los grupos domésticos, puesto que tan
solo representa a una fraccién pequefia de la oposicidn islamica (ARS-Yibuti). La faccién de la ARS-
Asmara (dirigida por Hassan Dahir Aweys) condena el acuerdo y Al Shabaab intensifica los ataques en
la capital. Por el otro, la aclamada demanda por parte de los grupos opositores somalies de que se
retiren las tropas etiopes de Mogadiscio se produce el 15 de enero del 2009. La UA, por su parte, se
queda sola y sin recursos suficientes para afrontar dicha situacion (entrevista Gadin 2013). Después de
la retirada de las tropas etiopes y al ver que el despliegue de la fuerza internacional no se produce, Al
Shabaab ocupa los territorios dejados, incrementa los ataques contra la AMISOM, gana el control de
Baidoa y se consolida en numerosas zonas de Mogadiscio y de otras areas de la region de Lower
Shabelle y de Bay Gedo (ONU 2009a). La AMISOM necesita tres afios para recuperar de nuevo el

control de la capital (entrevista Gadin 2013).

5.3 Segunda etapa: la participacion de la ONU en la AMISOM (2009-2012)

A continuacién analizamos los detalles que corresponden al mandato de la AMISOM durante esta
segunda etapa, a su implementacion y ofreceremos detalles sobre el contexto doméstico en que todo

ello se ubica.

5.3.1. Mandato

La Resolucién 1863 del Consejo de Seguridad (enero, ONU 2009b) se aprueba con la intencion de
paliar las consecuencias del compromiso no cumplido relativo al despliegue de la Fuerza internacional.
Prevé una expansion del mandato de la AMISOM para que respalde la creacion de una Fuerza
nacional que sea capaz de complementarla en su objetivo de estabilizar el pais. 1% También establece
un paquete de apoyo logistico para cubrir las necesidades de la misién, ante la expansion de su
mandato. Este paquete incluye la provision de equipo militar, servicios y otros elementos operacionales
que permitan prepararla para una posible transicion hacia una Fuerza de estabilizacion internacional
(ONU 2009b). Supone, ademas, una mejora notable en las condiciones y capacidades en las que las

tropas operan.106

105 \/éase el informe del Presidente de la Comisién de la UA (2010a).

106 E| paquete de apoyo logistico cubre las siguientes areas: "informacion publica, raciones, CITS (comunicacién segura),
POL (gasolina, aceite y lubricantes), apoyo de la aviacién para la evacuacién médica, la formacion en materia de medios
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Se estipula que su gestion debe llevarse desde la Oficina de apoyo de la ONU para la AMISOM
(UNSOA por sus siglas en inglés), establecida en Nairobi por razones de seguridad. La instauracién de
la UNSOA forma parte del enfoque basado en una mayor implicacion de la ONU en Somalia que
pretende llevar a cabo de forma gradual, previsto en la Resolucion 1872 (ONU 2009c). Este, al igual
que el de la AMISOM, pretende apoyar politicamente la construccion de la paz y del estado en Somalia
desde un enfoque fop down, regido por el modelo de “institucionalizar antes que liberalizar”, que se
basa en la estabilizacion del pais a la vez que se fomentan instituciones fuertes y estables capaces de
garantizar la seguridad nacional (véase capitulo 2). En este enfoque que cuenta con la AMISOM como
contraparte militar, la ONU se plantea un posible despliegue a medio plazo de una mision que, por el
momento, no es factible por las siguientes razones: en primer lugar, la ausencia de paz hace que no
exista una paz a preservar. En segundo lugar, no hay estructuras institucionales y politicas que trabajen
en la implementacion de un proceso de paz. 197 Finalmente, dadas las circunstancias, la probabilidad

de reunir contingentes con soldados preparados y equipados es baja por el momento (Wikileaks 2011).

Otra novedad mas de este periodo se refiere a la autorizacion por parte del Consejo de Seguridad de
un incremento de 12.000 efectivos, mediante la Resolucién 1964 (ONU 2010b) (finales del afio 2010),
aumento que solicita previamente la UA, en su reunién nimero 245 (octubre del afio 2010), en la que
reclama 20.000 efectivos (UA 2010d). Ello ocurre en un momento en que se produce un ataque
coordinado perpetrado por Al Shabaab en Kampala, capital de Uganda, durante la Copa mundial de
futbol (julio 2010) en el que hay 79 victimas mortales y mas de 70 heridas. Parece ser que este
atentado empuja a los donantes a proveer mas apoyo financiero a la AMISOM en su afan de estabilizar
el pais (Cilliers, Boshoff & Festus 2010, 2).

5.2.2. Operacionalizacién del mandato

En agosto del afio 2009, después del despliegue del tercer batallon de Uganda y Burundi, la AMISOM

dispone de 5.268 efectivos, lejos aun de los 8.000 autorizados (UA 2010b). Los representantes de la

logisticos, la construccion del edificio de la sede de la AMISOM en Mogadiscio con paredes de oficina seguras y alojamiento
residencial para el personal civil, la policia y el personal militar de la mision" (UA 2008a).

107 De acuerdo con la doctrina Capstone de la ONU (2008), las operaciones de paz tradicionales han terminado su mandato
cuando “las tensiones y luchas que provocan la violencia pueden ser discutidas y arregladas de forma pacifica en un marco
institucional” (ONU 2008a, 87). Esta condicion retrae a la Secretaria a apoyar de forma mas insistente de desplegar una
mision ya que Somalia se caracteriza por unas instituciones formales muy incipientes y un acuerdo de paz muy débil y poco
inclusivo.
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Comisiéon de la UA en Addis Abeba y Nairobi se enfrentan de nuevo con dificultades para generar
tropas adicionales. Por lo que la carga de responsabilidad y trabajo en la obtencion de resultados que
experimentan los contingentes sobre el terreno, con pocos efectivos y medios disponibles, se hace
inmensa. Sin embargo, su determinacion y el convencimiento de continuar llevando a cabo la misién

hacen que la AMISOM continte operando (Freear & De Coning 2013, 11).

A la falta de medios, la pérdida de territorio causada por la retirada de las tropas etiopes y el
empeoramiento de los indices de seguridad conducen a una situacion de estancamiento en el que la
AMISOM no logra cumplir con sus objetivos.% Se le unen otros retos: la mision carece del apoyo social
y legitimidad necesarios por parte de la poblacién de Somalia en el desarrollo de sus funciones, pues
es percibida como una fuerza externa. Este ha sido un reto que ha perdurado a lo largo de los afios y
que, a dia de hoy, aun se esta trabajando para mejorarse (entrevista Ainte 2012). Esta situacion es
exacerbada por la estrategia de Al Shabaab, resultante de la disconformidad que genera el acuerdo de
paz de Yibuti, que transcurre en el plano de los medios informativos. Los primeros pretenden minar la
legitimidad de la AMISOM a través de campafias informativas de desprestigio y difamacion de la
misma. En éstas, se la presenta como una fuerza de ocupacién con un mandato centrado en establecer
un gobierno impuesto por actores internacionales que quieren beneficiarse del pais (entrevista Ainte
2012). Esta estrategia comunicativa de provocacion, unida a los continuos ataques que reciben de su
parte y al control territorial que van consiguiendo mediante alianzas con simpatizantes y milicias
locales, induce a los efectivos de la AMISOM a que respondan en su defensa con multiples represalias
violentas e indiscriminadas en contra de los islamistas.%® Estos ataques que no cumplen criterios de
PoC repercuten de forma negativa a la poblacién civil, causando mas violencia y un nimero elevado de
muertes. 110 Fuentes somalies de Mogadiscio estiman que entre el afio 2008 y el 2010 las fuerzas del
TFG juntamente con AMISOM son responsables de méas del 90 por cien de las muertes civiles de la
ciudad (Williams y Bruton 2014, 13). Esta situacién genera desconfianza y rechazo por parte de la

poblacion somali respecto de la misidén, que habia prometido traer la paz (CIVIC 2011). En

108 En 2009 Al Shabaab tiene el control de practicamente todas las ciudades de Shabelle, exceptuando Mogadiscio y Jowhar
(Williams y Bruton 2014, 15).

109 \/éase el articulo de Raghavan, Sudarsan. 2010. “Rising, Civilian Toll Ignites Anger at African Force as it Battles Somali
Militants”. Washington Post, 18 de julio. En linea; http://www.washingtonpost.com/wp-
dyn/content/article/2010/07/17/AR2010071702652.html (pagina consultada el 29 de septiembre, 2014), citado por Williams y
Bruton 2014, 54.

110 Puntlandia y Somalilandia experimentan una estabilidad relativa, aunque se ven afectadas en menor medida por los
ataques de Al Shabaab y de las milicias.
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consecuencia, la AMISOM decide desarrollar una politica de fuego indirecto!" (que resulta ser
insuficiente para garantizar la proteccion de los civiles), revisa las reglas de combate y moderniza la
estrategia de comunicacion, para cambiar la percepcion social de la fuerza africana en el corazén y las

mentes de los somalies (Williams 2013a).

Otro reto mas es que el interés de los grupos somalies por la paz es diverso y no siempre compartido,
puesto que muchos de ellos participan en negocios relacionados con la guerra y la venta de armas
(entrevista B.2.5 2013). Algunos de estos actores son claves para la AMISOM, como las fuerzas de
seguridad del TFG (con las cuales el primero debe operar) que son acusadas reiteradamente de
comerciar ilicitamente con armas (Williams y Bruton 2014, 56). Pude observar en mi investigacion
sobre el terreno en Mogadiscio, que algunos perciben los intentos de generar estabilidad y formalizar
las areas de gobierno como una amenaza para la continuacion de sus negocios y redes. Esto hace que
en numerosas ocasiones, los efectivos de la AMISOM se sienten como los “Unicos” que luchan para
estabilizar el pais (entrevista C.1.1 2013). Aunque como sostienen Williams y Bruton, a menudo no se
cifien a la legalidad que se deriva de su estatus de operacion panafricana de la UA, puesto que se les

acusa asimismo de beneficiarse de la economia de guerra (2014, 56).

La situacién de las Fuerzas de seguridad somalies permanece aun en fase incipiente por lo que la
AMISOM no puede contar con ellas. Estas se encuentran fragmentadas y sin un liderazgo fuerte que
pueda estructurarlas bajo un mismo comando de control. EI hecho de que muchos de sus miembros
tengan conexiones con los Shabaab, hace que ambos obtengan informacién estratégica del otro,
incluso de las fuerzas africanas. Los programas de entrenamiento que los donantes financian en
Uganda, Etiopia y Yibuti son efectivos aunque producen contingentes con distintos grados y métodos
de preparacion que son dificiles de armonizar. Asimismo, los miembros de estas fuerzas somalies,
como hemos dicho anteriormente, participan intensamente en el lucrativo negocio de la guerra, lo cual
dificulta que los mismos se sientan motivados para permanecer en una fuerza nacional que implicaria
una pérdida de sus privilegios y beneficios econémicos (ONU 2010a). El equipamiento y contribuciones

financieras que reciben de varios donantes, especialmente de la UE, permiten a mediados del afio

111 La politica de fuego indirecto establece como y cuando usar morteros y fuego de artilleria e identifica 'zonas de exclusién
de fuego'. Es aprobada por el Representante especial del presidente de la Comisién de la Unidén Africana (SRCC) a
mediados de 2011, aunque se introduce formalmente en las nuevas reglas de combate de la AMISOM a mediados del afio
2012 (Williams 2013a).Aunque su implementacién se ve limitada por la falta de prevision de partidas presupuestarias que
permitan su aplicacion (se requiere de formacion a las tropas, mecanismos de seguimiento para controlar el flujo de armas)
(Lotze y Kasumba 2012, 23).
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2011 de llegar a un total de 10.100 efectivos, segin datos de la ONU'2, muy lejos de los 25.000
sugeridos (Williams y Bruton 2014, 19).

Esta situacién compleja explicada debe ser afrontada por una AMISOM que, con la autorizacion de la
ONU de marzo del 2011 de un incremento de la fuerza (ONU 2010b), dispone de un total de 9.000
efectivos. En diciembre del mismo afio, ésta se incrementa a 11.500 efectivos. Se envian 50 oficiales
de policia de Ghana, Nigeria, Sierra Leona y Uganda a Somalia para capacitar a las fuerzas policiales
somalies, inaugurando asi el componente policial de la mision. El ultimo tiene como objetivo contribuir a
preservar el orden y el cumplimiento de la ley en la ciudad y permitir que el militar se expanda mas alla
de Mogadiscio (UA 2011a). Este incremento de efectivos junto con el despliegue del componente
policial tienen un impacto positivo sobre terreno y la mision pueda consolidar sus areas de control en
Mogadiscio (ONU 2011).

En consecuencia, se produce un cambio de enfoque en el mandato, inicialmente basado en el auto
defensa y proteccion del TFG, que pasa a centrarse en la realizacion de actividades combativas,
autorizadas por la Resolucion 1772 del Consejo de Seguridad de la ONU (2007c)."® Este se da por
vez primera en Mogadiscio, dénde el Comandante de la misidn planifica estratégicamente una tactica
que consiste en avanzar la linea de batalla, atacando edificio por edificio y tomando su control
(entrevista B.2.5 2013). De esta manera el 15 de agosto del afio 2011 obtienen el 90 por cien del

control de la capital lo cual les permite liberarla de la influencia de Al Shabaab (UA 2011a).

Tanto la dotaciéon de mas capacidades en personal y logistica como el cambio de enfoque hacen que,
entre finales del 2011 y principios del 2012, se produzca un giro en el control militar estratégico de los
territorios a favor de las fuerzas del TFG y de la AMISOM. Ademas de obtener el control de la capital,
expanden sus actividades militares hacia el Centro Sur del pais, reduciendo la influencia de los

Shabaab y sus aliados, como el grupo Hizbul Islam'4 (ONU 2012b).1"5 Ello es posible gracias también

112 Segun el informe de la Evaluacion de Alcance del Sector de Seguridad en Somalia (junio del 2011), citado por Williams y
Bruton 2014, 19.

113 Recordemos que el mandato especifica tomar "todas las medidas necesarias" para proteger a las instituciones del TFG y
del TFP y "apoyar el didlogo y la reconciliacion”, proveyendo proteccién y seguridad al personal involucrado.

114 Hizbul Islam conforma una coalicién formada por la faccion ARS-Asamara, Jabhatul Islamiya, Mu'askar, Ras Kamboni y
Muaskar Anole.

115 E| avance de AMISOM en el territorio hace que los Shabaab pierdan parte de su influencia y capacidad de recaudacion
de fondos. Se estima que hasta entonces, han podido recaudar entre 70 y 100 millones de délares US por afio procedentes
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a dos factores de refuerzo: las Fuerzas de Defensa Nacional Etiopes (ENDF por sus siglas en inglés)
que vuelven a desplegar sus efectivos militares en Somalia y ayudan a expandir su influencia en las
regiones de Bay, Bakool y Hiraan (ONU 2012a).11¢ Su apoyo es oficialmente solicitado por el Secretario
General de la ONU el 31 de enero del 2012, aunque su intervencion sucede antes de ello. A lo largo de
los ultimos seis meses del 2011, el ENDF realiza incursiones en Somalia y establece bases temporales
para mitigar la influencia de los grupos islamistas, especialmente en la frontera entre Somalia y Etiopia,
asi como en las regiones de Hiraan y de Galguduud. "7 La Resolucion 1772 (2007) no contempla estas
incursiones por lo que constituyen violaciones sustantivas al embargo de armas impuesto por la ONU
(2010a). No obstante, se considera a Etiopia un aliado afin a los intereses estratégicos internacionales

y a los de la AMISOM, por lo que esta violacidn, una vez mas, no trasciende.

El segundo refuerzo proviene del envio de 6.000 efectivos por parte de las Fuerzas de defensa
keniatas (KDF por sus siglas en inglés) (ONU 2012e), que el 18 de noviembre de 2011, con la ayuda de
aviones y de milicias afines al TFG, llegan a Liboi, en la frontera Sur Somali (ISS 2012a). La incursion
de las KDF llamada Linda Nchi (que en swahili significa proteger a la nacion) pretende dar una
respuesta al secuestro, por parte de los Shabaab, de trabajadores internacionales del sector
humanitario ubicados en los campos de refugiados somalies de Kenia (Rice 2011). Ademas, procura
proteger los intereses economicos y estratégicos nacionales del area fronteriza relacionados con el
comercio de carbdn, creando una zona buffer (de seguridad) a lo largo de la frontera (entrevista Ainte
2013). De nuevo, esta incursion se realiza sin autorizacién previa de la ONU, por lo que resulta una

violacion del embargo de armas que no trasciende.

5.3.3. La evolucion del contexto doméstico

Recordemos que la AMISOM debe operar en un contexto complejo en materia de seguridad, descrito
por la ONU como una guerra hibrida (ONU 2010a). En ella, hay un conjunto de elementos comunes a
las guerras convencionales y otros propios de una guerra de guerrillas que implican “violencia

indiscriminada y desorden criminal” (UA 2009).

de los impuestos y la extorsion en las zonas bajo su control, especialmente procedentes de la exportacién de carbédn vegetal
y del contrabando en Kenia (ONU 2011).

116 Algunos autores como Williams y Bruton sostienen que existen pruebas que confirmar que los ENDF nunca dejaron
Somalia completamente.

117 Etiopia pretende derrotar al Frente Unido de Liberacién de Somalia Occidental, que opera en la regién somali de Etiopia
a fin de establecer una autoridad institucional islamica (ONU 2010a).
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La crisis humanitaria, que no cesa de crecer, se encuentra en uno de los peores momentos de la
historia del pais (Parellada 2011), debido a una sequia que empeora las condiciones de vida. Se estima
que a finales del afio 2011 medio millon de refugiados se encuentran en los campos de refugiados de

Dadaab (Amnistia Internacional 2014).

La situacion politica se presenta con distintos matices que podrian significar un avance y con otros, que
sugieren un retroceso. Gracias a que la AMISOM consigue estabilizar ciertas areas de Mogadiscio, el
TFG se reubica en este enclave simbdlico, expandiendo asi su area de influencia politica. El
lanzamiento de un dialogo nacional con una gran variedad de actores locales, se conforma como una
de las prioridades a ejecutar para el recién elegido Presidente del Parlamento Federal Transicional,
Sheikh Sharif Sheikh Ahmed (30 de enero del afio 2009), uno de los lideres mas relevantes del grupo
ARS (UA 2009). 118 Con ello, el nuevo presidente pretende promover una reconciliacion nacional lo méas

amplia posible que ayude a mitigar la violencia y sirva para ganar influencia como lider.

Este didlogo nacional se enmarca en la voluntad internacional de reconstruir las estructuras funcionales
gubernamentales. En junio del afio 2011, se establece el Acuerdo de Kampala (TFG 2011a), promovido
principalmente por la ONU. En éste, se asientan los principios y fases cronologicas del Plan para
finalizar la transicién cuya culminacién debe producirse el 20 de agosto del 2012. El Plan, firmado por
los miembros del TFG y las administraciones de Galmudug, Puntlandia y Ahlu Sunna wal Jama'a,
especifica una hoja de ruta con cuatro areas prioritarias de trabajo: el buen gobierno, la expansion de la
influencia politica del gobierno y la reconciliacion nacional, la elaboracién de una Constitucién y la
seguridad (TFG 2011a). EI 26 de octubre del 2011 el Consejo de Ministros aprueba el Plan nacional de
seguridad y estabilizacion 2011-2014. Ademas se lanza el proyecto de capacitacion de una Fuerza

conjunta de seguridad que debe constituirse por las milicias afines a la ARS y al TFG.

El acuerdo de Kampala es bien acogido por la comunidad internacional, al abrir una ventana de
oportunidades para que el TFG y sus aliados establezcan un sistema politico e institucional funcional

basado en criterios como la legitimidad, la inclusion y la soberania en la decision de sus asuntos (Hiran

118 Williams y Bruton anotan que unos meses antes de ser elegido, Sharif Sheikh Ahmed escribe una carta al Secretario
general de la ONU en la que acusa a las tropas de AMISOM de cometer crimenes de guerra (usar tanques y artilleria
pesada de forma indiscriminada contra la poblacién de Mogadiscio, matar a civiles, incluido mujeres y nifios...). En esta
carta, se solicita a la ONU y la UA de mandar una mision imparcial para investigar los hechos y reparar los dafios causados.
En este contexto, recalca Sharif, le resulta muy dificil defender a esta misién de “paz” ante los somalies cuyas acciones
rechazan con vehemencia (2014, 13).
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Online 2011). Segun nuestra opinion, esta interpretacién resulta ser un tanto ingenua, si la
contextualizamos historica y socialmente. Por el contrario, creemos que responde mas a una estrategia
internacional que pretende captar la atencion de los estados para que se incrementen los fondos de

financiacién hacia proyectos de construccion del estado y del sector de la seguridad.

La otra cara de la moneda es que el presidente Sharif Sheikh Ahmed debe afrontar una situacién de
corrupcion desastrosa, con un parlamento fruto del acuerdo de Yibuti, que recordemos, se constituye
por un total de 550 miembros, la mayoria de los cuales residen en hoteles en Nairobi y raramente
frecuentan Somalia."'® Las acusaciones de corrupcién dirigidas a los soldados y policia del TFG son
frecuentes, incluso se alega que venden informacion de la AMISOM a Al Shabaab (Williams y Bruton
2014, 15).

La percepcion de un gobierno corrupto, criminal, que representa los intereses de Washington y que se
aprovecha del poder es compartida por la poblacion local. En efecto, la poblacion somali, a diferencia
de la internacional, percibe que el conflicto estriba entre dos grupos radicales: los Shabaab y el TFG,
cuyo lider es considerado como un radical del Islam, préximo al lider de los Shabaab, Ahmed Godane,
que pretende imponer una suerte de sistema islamico similar al que los primeros sugieren (Williams y
Bruton 2014, 16). Lo que hace que la opcién propuesta por Al Shabaab, cuyos miembros lucharon
contra la “invasién de Etiopia”, sea mas aceptada a la del TFG y la alternativa al sistema de clanes y

sefiores de la guerra que caracteriz6 la década de los noventa. 20

5.4.Tercera etapa: expansion de la AMISOM y el concepto estratégico de operaciones (2012)
A continuacion desarrollaremos los detalles que corresponden al mandato de la AMISOM durante esta
tercera etapa, a su implementacion y ofreceremos detalles sobre el contexto doméstico en que todo ello

se ubica.

5.4.1. Mandato

19 En el afio 2012, fruto de las investigaciones de la ONU, se revela que un 70% de los ingresos del TFG desaparecen
durante el mandato de Sheikh Sharif (CCTV 2012).

120 |3 estructura de Al-Shabaab como alternativa a los clanes funciona como un sistema descentralizado de actores y
alianzas locales, con una burocracia eficaz y segin autores como Williams y Bruton (2014, 24) o Marchall (2011) es la
estructura mas extensa y eficaz que ha existido en el sur de Somalia desde la caida del régimen de Siad Barre en 1991.
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La expansién de la influencia de la AMISOM y del TFG capta la atencién africana e internacional. Se
habla de Somalia como un caso de éxito en el que, con tan s6lo 12.000 efectivos, muy lejos de los
37.000 de la UNITAF, se consigue reducir el poder de los grupos opositores e incrementar el control del
territorio. El 2 de diciembre del 2011, en su reunién numero 302, el CPS aprovecha este momento de
euforia para pedir una vez mas un incremento de la fuerza en aras de ajustar la dimensién de la misién
a las demandas reales (UA 2011a).12' En el mismo comunicado, propone a las fuerzas del KDF unir su
contingente a la mision. Las tropas etiopes por su parte, optan por apoyar la mision en las operaciones

militares a gran escala, sin ponerse bajo la estructura de mando militar (entrevista Gadin 2013). 122

La Comision trabaja en paralelo, reuniéndose con diferentes actores tales como las autoridades
somalies, representantes de los paises que contribuyen con tropas, la ONU y otros donantes, para
evaluar el grado de aceptacion de ajustar el nimero de efectivos y el mandato de la AMISOM a la
nueva realidad social. Al ver que la respuesta es positiva, se envia una Misién de evaluacion técnica
que se hace conjuntamente con la ONU por su implicacién en la financiacion y provision logistica.
Como resultado, se concibe el borrador del Concepto estratégico para futuras operaciones (UA 2011a,
UA 2011b) que es autorizado por el CPS el 5 de enero del 2012 (UA 2012a). Este urge a la Comisién a
acelerar el desarrollo de los requerimientos necesarios para su implementacion, que deben incluir un
nuevo Concepto de operaciones (CONOPS por sus siglas en inglés) que aborde la coordinacion entre
contingentes militares y la arquitectura de mando y de control. EI 22 de febrero, la Resolucion 2036 del
Consejo de Seguridad autoriza el Concepto estratégico (ONU 2012c). EI mandato que se especifica es
el siguiente: "Ademas de las tareas establecidas en el parrafo 9 de la Resolucién 1772 (2007), la
AMISOM establecera una presencia en cuatro sectores, estipulados en el Concepto estratégico y
estara autorizada a tomar todas las medidas necesarias, en coordinacion con las fuerzas de seguridad
somalies, para reducir la amenaza planteada por Al Shabaab y otros grupos armados de la oposicion
con el fin de establecer condiciones para la gobernabilidad efectiva y legitima en toda Somalia.

Ademas, AMISOM actuaré de acuerdo con la reglamentacion internacional humanitaria y de derechos

121 E| CPS habia solicitado, en varias ocasiones, un aumento de los efectivos. Pero el Consejo de Seguridad (que refleja la
voluntad de sus miembros) se mantuvo en silencio. Recordemos que un afio antes, en octubre de 2010, cuando se aprob6
la primera revision del concepto de operaciones (CONOPS), se previé un aumento del tamafio de la AMISOM hasta un total
de 20.000 efectivos militares con el fin de cortar las lineas de suministro de Al-Shabaab y eliminar el comercio de armas
clandestino (UA 2010b).

122 E| gjército etiope supone un apoyo vital para la AMISOM. Gracias a los EEUU, se ha convertido en uno de los mas bien
dotados del continente a nivel logistico y militar. También se conoce su efectividad militar sobre el terreno. Aunque sus
métodos de combate, como hemos dicho antes, han sido cuestionados al ser extremadamente violentos (entrevista B.2.6
2013; entrevista B.3.1 2013; Parellada 2013).
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humanos en el cumplimiento de su mandato y en el pleno respeto de la soberania territorial, la

integridad, la independencia politica y la unidad de Somalia”. (ONU 2012c).

El Concepto enfatiza la necesidad de que la AMISOM emprenda programas de formacién y
capacitacion de las Fuerzas nacionales somalies para construir unas fuerzas de seguridad robustas
que complementen la AMISOM. Recalca la importancia de que todos los actores que colaboren por la
‘construccion de la paz” operen bajo una misma estrategia comprensiva y multidimensional para
abordar los multiples retos que surgen y autoriza el rembolso del equipamiento militar de los

contingentes, que pertenece a las TCC, por parte del fondo de la ONU que se destina a la UNSOA.

En el analisis del Concepto estratégico observamos dos cambios mayores: se incrementa el numero de
tropas y, con ello, los componentes de la mision y se definen unas bases comunes que le dan una
direccion clara. Empezamos por el primero. El incremento de efectivos pasa de 12.000 a 17.731, lo cual
la convierte en la mas extensa en volumen de trabajo y nimero de personas que ha gestionado la UA
hasta dia de hoy (Williams y Bruton 2014, ix). Este es posible gracias a la introduccién del contingente
del KDF, del de Yibuti, de los efectivos de Nigeria y a la expansion del ugandés y burundés. En abril del
afo 2013 se prevé el despliegue del de Sierra Leona, cuya participacion se explica por motivaciones
relacionadas con su imagen internacional profundamente dafiada por la guerra civil que experiment6 en
la década de los 90. Ademas de mostrarse publicamente como un “pais comprometido con la paz’, su
gobierno tiene la pretension de aprovechar esta oportunidad para renovar su equipo militar (entrevista
B.3.12013).

El Concepto estratégico implica la expansion del componente policial mediante el despliegue de las
llamadas Unidades policiales establecidas (FPUs por sus siglas en inglés) y de los Agentes policiales
individuales (IPOs por sus siglas en inglés) que tal y como el documento prevé, deben formar a las
Fuerzas policiales somalies y contribuir a que se respete la ley en Mogadiscio (UA 2011c). El
documento menciona el despliegue del componente maritimo que finalmente no se establece, debido a
desacuerdos con el TFG que teme un incremento del nivel de violencia y militarizacion en las costas

somalies (entrevista B.2.4 2013).

El documento especifica que la nueva composicién de la mision se debe complementar con la llegada
de 50 profesionales civiles, a los que, de forma temporal, se les autoriza a realizar programas de
construccion del estado. EI componente civil, que implica el establecimiento de una sede de la

AMISOM en Mogadiscio (que no supone la disolucion de la de Nairobi), tiene funciones de apoyar al
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gobierno en su tarea de extender su influencia hacia las areas controladas por la AMISOM y formalizar
estos espacios a través de programas estatales. Estos tienen que ver con la capacitacién de miembros
de las instituciones de seguridad y gobiernos locales, la gestion de excombatientes, la reconciliacion, o
programas para €l desarrollo de la administracién del estado. 123 Con la introduccién del componente
civil, aprobado en la Resolucion 2073 (2012) del 7 de noviembre (ONU 2012d), la AMISOM se

transforma en una operacion de apoyo para la paz multidimensional (ISS 2012b).

En segundo lugar, el Concepto estratégico define unas bases comunes que marcan una direccion
definida a la mision. Por un lado, su mandato se modifica incluyendo los compontes militar, policial y
civil, lo cual conlleva operar a partir de esta estrategia multidimensional, basada en dos enfoques: el de
la seguridad o de imposicién de la paz, que pretende estabilizar el pais y el enfoque politico, de
construccion de la paz. Por lo que se refiere al segundo, el enfoque politico de construccion de la paz,
tiene como funcién apoyar al gobierno en el restablecimiento de instituciones funcionales que puedan

proveer servicios publicos a su poblacion (Ramis 2013a, 3).

Por otro lado, el Concepto estratégico prevé una expansién del teatro de operaciones a lo largo de
cuatro sectores ubicados en el Centro-Sur de Somalia. Sobre el terreno, la AMISOM se organiza de la
siguiente manera (ver figura 9). En el sector 1 que pertenece a la zona de Mogadiscio y sus
alrededores, se ubican tropas de Uganda y Burundi. En el sector 2 localizado en la zona Sur-Oeste, se
establecen los contingentes de Kenia. Ademas, se prevé el despliegue del batallon de Sierra Leona. El
sector 3 localizado en Baidoa, es gestionado por las tropas de Uganda y Burundi, apoyadas por las
ENDF. En el sector 4, ubicado en la zona de Belet Weyne, también se prevé que las tropas de ENDF
apoyen a las de Yibuti que se espera lleguen en breve. Esta distribucion sobre terreno y el reparto de
responsabilidades entre contingentes hacen que se describa al funcionamiento de la AMISOM similar al
de un estado federal en el que los estados federados gozan de cierta autonomia en la interpretacion y
operacionalizacion del mandato pero deben rendir cuentas o ser responsables ante la UA (entrevista
B.2.2 2013, entrevista B.2.3 2013, entrevista B.2.4 2013).

123 En enero del afio 2013, la AMISOM gestiona el programa de ex-Combatientes en Mogadiscio en el cual participan 249
miembros y el Gobierno Somali gestiona otro en el que participan unos 1,500 antiguos combatientes (UA 2013b).
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Figura 9. Despliegue territorial de la AMISOM
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5.4.2. Operacionalizacion del mandato
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En linea con lo mencionado, la implementacion del Concepto estratégico implica dos grandes cambios,

la transformacién de una mision liderada por Uganda en otra en la cual operan contingentes de varios
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paises, no tan solo regionales. Y la reubicacion del componente militar fuera de Mogadiscio, que se
realiza cuando los primeros 140 FPU provenientes de Uganda y Nigeria, llegan a la capital para apoyar
al cuerpo policial. Gracias a esta expansion en el territorio, se logra uno de los objetivos mas
significativos para la fuerza africana: el control de la ciudad de Kismayo por parte del contingente
keniata (septiembre del 2012), enclave estratégico de Al Shabaab del cual obtenia la mayoria de sus
fondos de financiacion (de 35 a 50 millones de dolares US por afio de tasas en el puerto, ONU 2011).
Los Shabaab continian manteniendo fuertes anclajes de influencia en las zonas rurales del Sur y
fuentes confirman que se van desplazando hacia el Norte del pais, hacia Puntlandia y Somalilandia
(Hull 2013, 20; entrevista B.3.4. 2013). Ademas, su estrategia de “guerra de guerrilla”, ataques suicidas
y asesinatos contra los miembros del ENDF y la AMISOM continua desestabilizando las zonas urbanas

controladas por los mismos. 124

La aplicacién del Concepto estratégico, presenta multiples retos y algunos, a dia de hoy, aun no han
sido resueltos. En primer lugar, observamos dificultades relacionadas con la interoperabilidad de la
mision, esto es, la habilidad de lograr que diferentes sistemas de gestién operen de forma coordinada
(entrevista Auphour 2013). En este sentido, integrar a los contingentes nacionales, con distintas
culturas de trabajo, métodos, capacidades, idiomas, a través de mecanismos de coordinacion y
armonizacion, se presenta como una tarea compleja que requiere tiempo y energia (Wiliams &
Schulman 2012). Ello se ha producido concretamente a la hora de definir una arquitectura de mando y

de control claras, con canales internos sistematicos de comunicacion.

Otro reto a superar estriba en contar con un enfoque unificado en el seno de la AMISOM respecto de la
seguridad en Somalia. Durante el proceso de armonizacién de estrategias y prioridades entre las
diferentes tropas, surgen tensiones y fricciones derivadas de las divergencias entre los enfoques
propuestos y la competicidn entre éstos. Algunos contingentes, concretamente el keniata, usan la
mision para satisfacer y preservar sus agendas domésticas, operando con ciertas milicias locales (ONU
2013c, entrevista B.3.12 2013, entrevista B.2.4 2013, entrevista B.2.1 2013, Asamoha & Ramis 2013,
6). A raiz de ello, han surgido voces criticas que han descrito a la AMISOM como “una milicia étnica y
privada, mas que como una fuerza africana unificada y disciplinada formada por contingentes

nacionales” (Ainte 2013).

124 Durante esta etapa, Williams y Bruton anotan que Al-Shabaab se constituye por 1.000 militantes extranjeros y unos 5.000
combatientes somalies (2004, 27).
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El control de la ciudad de Kismayo sirve como ejemplo para ilustrar los dos retos mencionados, el de la
interoperabilidad y el de la falta de unidad en el enfoque. Ubicada en la region de Jubalandia (al Sud-
Este del pais), esta ciudad tiene una importancia estratégica debido a los cuantiosos recursos que
aporta a la administracion y a las milicias regionales, derivados de la venta del carbdn y de las tasas
portuarias y fronterizas. En septiembre del afio 2012, se libera de la influencia de Al Shabaab a través
de la milicia Ras Kamboni liderada por Sheikh Ahmed Mohamed Islam (también llamado Madobe)25,
con el apoyo de las Fuerzas somalies y del contingente de Kenia. Después de que los Shabaab se
retiren, se crea un vacio de poder que conduce a la aparicidon de tensiones respecto a qué actor debe
protagonizar el proceso politico e institucional para instaurar un gobierno formal. El auto-proclamado
lider de Jubalandia, Sheikh Madobe, anuncia su intencién de liderarlo, sin embargo, el Gobierno federal
se opone a ello, describiendo el proceso como unilateral e inconstitucional. EI contingente keniata
desplegado en la zona, en lugar de operar de acuerdo con el mandato de la AMISOM que pide
garantizar que se lleve a cabo la extensidn de la autoridad del Gobierno federal, actua en favor de
Madobe, en linea con los intereses nacionales de Kenia (junio 2013). Por lo que genera todo tipo de
aversion y descontento en el si del gobierno. Dada la naturaleza de las relaciones entre los clanes de la
region y los intereses regionales y locales, existe el riesgo de que se genere una escalada de violencia
entre las milicias rivales (Asamoha & Ramis 2014). Este hecho provoca frustraciones por parte de la
AMISOM, que se traducen en un distanciamiento respecto del contingente keniata, que actualmente

opera de forma semi-independiente (Hull 2013, 20).

En tercer lugar, tal y como el Concepto estratégico indica, el concepto inicial de gestion de la
inseguridad implica la idea de “liberar” y entregar estas areas a las fuerzas nacionales. Pero esto no se
da por el momento debido a su incipiente creacion y a no disponer de la capacidad material ni humana
suficiente para mantener y proteger estas areas. Las lealtades a los clanes contintan complicando el
reclutamiento de soldados y su identificacion con una institucion gubernamental nacional. Existe
asimismo escasa coordinacion entre los actores internacionales que las financian, cuyo numero y
diversidad incrementan con el tiempo (entrevista B.2.1 2013). Las estrategias y métodos diferentes
usados en su formacion minan la posibilidad de contar con un enfoque unificado. Ello puede repercutir
negativamente en el estado de seguridad y, a su vez, retardar la estrategia de salida de la AMISOM
(Ramis 2013b, Asamoha & Ramis 2013, 6).

125 Grupo islamista insurgente que se ubica principalmente en la zona de Jubbaland.
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En quinto lugar, tanto la AMISOM como el TFG presentan dificultades en el establecimiento de una
coordinacion fluida, lo cual a menudo ha conllevado planteamientos distintos a la hora de abordar un
mismo sujeto (entrevista B.2.1 2013). EI TFG por su parte, no tiene capacidades materiales ni humanas
para extender el gobierno en los espacios geograficos controlados por el AMISOM, por lo que se
genera una cultura de la dependencia por parte del primero hacia la mision que conduce a que se
retarde su salida del pais (entrevista Ainte 2012) y que la poblacién civil perciba a la AMISOM y no al
TFG, como la figura representante del estado en esta area. En el plano social, la AMISOM tiene
problemas para vincular sus actividades con la poblacién local somali, que contina percibiéndola como
‘una fuerza de ocupacion extranjera” (entrevista Ainte 2012). El contingente de Yibuti constituye una
excepcion, tal vez porque sus efectivos hablan la misma lengua que los somalies y provienen de
grupos étnicos y religiosos similares (entrevista B.2.6 2013). Des del punto de vista estratégico, la
implicacién de la poblacion local es de vital importancia para que la AMISOM obtenga una mayor
aceptacion social y gane los corazones y las mentes de los somalies. Podria incluso contribuir a que se

perciba a las nuevas autoridades politicas como instituciones legitimas.

Finalmente, existe un reto comun a todos los componentes, el de la falta de medios adecuados para
hacer frente a la realidad social. El Gltimo se esgrime como una de las mayores dificultades que impide
resultados mas inmediatos. Se estima que para cumplir con el mandato, se necesitan un total de
35.000 efectivos (Williams & Schulman 2012, 35), muy lejos de los 17.731 autorizados.

5.4.3. La evolucion del contexto doméstico

A principios del afio 2012 Somalia se percibe como una ventana de oportunidades en la que cabe la
posibilidad de que pueda consolidarse una autoridad central efectiva y representativa, basada en un
proceso constitucional (ONU 2012c). La determinacion mostrada por parte de los distintos actores
somalies de hacer renacer a las instituciones y calmar tensiones politicas y sociales, dan confianza a
los intervinientes internacionales.'?® Estos describen este panorama politico como un logro de la
AMISOM vy de su tenacidad a la hora de mitigar el poder de los considerados “enemigos” (entrevista

Ngoga-Gateretse 2013, entrevista Gadin 2013, entrevista C.2.1).

En el plano politico ocurren dos hechos que alientan esperanza: se estipula que la transicién termine en

agosto del afio 2012, dando paso a otra estructura mas estable de gobierno. Y se celebra la

126 Pgra una informacién detallada, consultar ISS 2012b.
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Conferencia consultiva constitucional nacional somali en Garowe (Puntlandia) (21-23 de diciembre del
2011) en la que se establecen los principios que constituyen el fundamento para una Constitucién
nacional, que sobrepasa la federal interina que habia regulado el sistema hasta el momento. Esta
conferencia acoge a los lideres del TFG, de Puntlandia, de “Galmudug” y de Ahlu Sunnah Wal Jama’a,
ademas de actores locales considerados aliados o “afines” a los intereses del TFG y por tanto, a la
comunidad internacional (TFG 2011b). Los principios de Garowe establecen los procedimientos para
adoptar una constitucion provisional, una Asamblea Constitutiva y un poder legislativo federal bicameral
con una cadmara baja y otra alta. Se apela de nuevo a la formula del 4.5 (ver capitulo 4) para que sus
representantes seleccionen a los miembros de la Asamblea constitutiva y de la camara baja (ONU
2012a).

En agosto de este mismo afio, los miembros del TFG ponen punto y final a su mandato, abriendo asi,
un nuevo capitulo en la politica somali. De acuerdo con los principios de Garowe, la comunidad
internacional nomina a 135 mayores y lideres tradicionales (llamados Duubab) que, subsecuentemente,
escogen a 825 miembros de la Asamblea nacional constituyente. El 1 de agosto, éstos adoptan la
Constitucion federal interina. 127 Ademas, seleccionan a 275 miembros del Parlamento que se inaugura

el 20 de agosto del mismo afio (Atta-Asamoah 2013, 4).

El 10 de setiembre los miembros del Parlamento escogen al Presidente del Gobierno, Hassan Sheikh
Mohamud (ONU 2012a), elegido de entre 22 candidatos. En gran parte desconocido fuera de Somalia,
pero respetado en Mogadiscio, cuenta con el apoyo de la clase mas instruida del pais, de la sociedad
civil, de la comunidad de la diaspora, de los empresarios asi como de algunos clanes y se le desvincula
de la desacreditada clase politica antigua. El Presidente nombra un Primer Ministro que forma su
gabinete para iniciar la dificil tarea de restablecer las instituciones funcionales (Atta-Asamoah y Ramis
2014). El Presidente identifica seis prioridades que conforman sus seis pilares estratégicos hacia los
que dirigir sus esfuerzos:

1. Establecer instituciones funcionales.

2. Recuperacion economica.

3. Promocién de una paz duradera.

127 | a constitucion provisional, que debe ser refrendada en primer lugar por el pueblo Somali, prevé un sistema
parlamentario federal con una asamblea nacional y una camara alta. Se define por una norma de derecho compatible con el
Islam y la representacion de las mujeres debe ser de un 30% (una cuota superior a la del parlamento pasado). De acuerdo
con la férmula 4.5, el parlamento se formula para que los clanes mas importantes tengan representacion: 135 delegados de
los principales clanes somalies (25 representantes de cada uno de los cuatro grandes clanes y 35 de los mas pequefios)
(Atta-Asamoah 2013, 8).
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4. Provision de servicios a la poblacién local.

5. Consolidar las relaciones con la comunidad internacional.

6. Trabajar para la reconciliacion, el dialogo politico y la unidad nacional. (ONU 2012e,
Heritage Insitute 2013).

Pasada la euforia inicial que genera la inauguracion del Gobierno, surgen dudas respecto de su
capacidad real para mejorar las condiciones de vida del pais. La herencia institucional y politica de
afios de gobiernos disfuncionales y corruptos basados en redes clientelares y criminales'?® y una
politica centrada en satisfacer los intereses de los clanes influyen a tener esta percepcion (Atta-
Asamoah 2013). Un primer signo de esta herencia institucional se manifiesta a través del proceso
electoral que algunos individuos boicotean o manipulan para mantener su status quo o controlar mas
areas de poder. Incluso se llegan a utilizar mecanismos intimidatorios, sobornos y compra de votos
(Bayoumy 2012, ISS 2012b).

La notable influencia internacional de actores como la ONU, la UA o la IGAD que operan en alianza con
actores locales, genera disconformidad y reduce la credibilidad del proceso y de las nuevas
instituciones, pues ambos se perciben como recetas externas impuestas (Bayoumy 2012; Abdi Elmi,
2012). Ello cuestiona el grado de representatividad por parte de los actores que participan en el
proceso y de su “apropiacion real” (ownership) de estas elecciones (entrevista B.3.7 2013). Otro
elemento controvertido del proceso de renovacion politica tiene que ver con el surgimiento de
desacuerdos y confusiones que se generan entorno la creacion y aprobacion de la Constitucién federal
provisional. Se debate sobre qué tipo y forma de federalismo debe implementarse, cual debe ser la
demarcacion especifica de las fronteras, el rol de la sharia en la legislaciéon nacional, que estatus debe
tener Mogadiscio como capital del pais, como deben tratarse las cuestiones relacionadas con los
derechos de las minorias, etc. (Attah Asamoa & Ramis 2014, entrevista B.3.6 2013, entrevista B.3.7
2013). Algunos de estos temas, en el momento de escribir esta tesis, permanecen todavia pendientes

de resolverse.

La situacion de crisis humanitaria continia empeorando. Debido a esta grave situacion, informes
indican que un total de casi 260.000 personas han muerto entre octubre del afio 2010 y abril del afio
2012, incluyendo 133.000 nifios (Jones 2014).

128 De acuerdo con el Informe del Grupo de Monitorizacién de la ONU del embargo de armas en Somalia (2012e), 7 de cada
10 délares US recibidos por parte del GFT entre 2009-2010 no se depositaron nunca en el presupuesto estatal.
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5.5. Cuarta etapa: AMISOM como operacion de apoyo para la paz multidimensional (2013-
2014)

A continuacion desarrollaremos los detalles que corresponden al mandato de la AMISOM durante esta
cuarta etapa, a su implementacién y ofreceremos detalles sobre el contexto doméstico en que todo ello

se ubica.

5.5.1. Mandato

Los resultados positivos que el contexto somali presenta, inducen a la Comisiéon a reconsiderar el
mandato de la AMISOM asi como su puesta en practica. En octubre del afio 2012 se inicia una
Revisién estratégica, autorizada por el CPS en su reuniéon numero 337 (UA 2012b), que dura hasta
enero del 2013.'2 Su objetivo es el de ajustar el mandato a la nueva realidad para mejorar su
efectividad, su coordinacion con otros actores y evaluar como puede contribuir mejor a estabilizar
Somalia de forma coordinada con el Sector de la seguridad, considerando las prioridades del Gobierno

federal somali.

Esta revision estratégica identifica tres opciones posibles:

1. La primera, entregar la misién a la ONU, aunque las condiciones aun no cumplen los criterios
requeridos para ello.

2. La segunda, un incremento de tropas y expansion del mandato que incluya funciones de
construccion del estado. Se sugiere que esta medida sea interina ya que no prevé mecanismos
de financiacion predecibles.

3. La tercera y como opcion recomendada, se propone una mision ONU-UA con un liderazgo
conjunto que garantice una financiacion adecuada y una capacidad institucional robusta de

gestion.

En su reunion nimero 356 (27 de febrero del 2013), el CPS considera los resultados de la revision
estratégica e insta a que se refuerce la mision en distintas dimensiones. Por un lado, solicita que se

incrementen sus capacidades militares lo cual le permitiria abastecerse de mas equipamiento aéreo,

129 Se consigue el informe de esta revision estratégica de forma confidencial, véase UA 2013j.
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terrestre, material especifico para las operaciones de contra-insurgencia, etc. (UA 2013d). Por el otro,
pide que se incremente el numero de civiles autorizados, que por ahora suma un total de 50. Ello
permitiria realizar programas comprehensivos de capacitacion dirigidos a los miembros del Gobierno y
de las Fuerzas de seguridad para que extiendan la autoridad del estado y provean un “gobierno

efectivo, basado en el imperio de la ley y en la provisién de dividendos de paz” (ISS 2013). 130

El mandato concreto que define es el siguiente:

1. adoptar todas las medidas necesarias y en coordinacion con las instituciones de defensa
nacional y seguridad publica, para reducir la amenaza planteada por Al Shabaab y otros grupos
armados de oposicion,

2. ayudar a consolidar y ampliar el control del gobierno federal sobre su territorio nacional,

3. ayudar al gobierno en el establecimiento de las condiciones requeridas para la gobernabilidad
efectiva y legitima en toda Somalia, apoyandolo en las areas de seguridad, lo cual incluye la
proteccion de las instituciones somalies y la infraestructura, la gobernanza, el estado de
derecho y la prestacion de servicios basicos,

4. proporcionar, dentro de sus posibilidades, apoyo técnico y de otro tipo para la mejora de la
capacidad de las instituciones del estado de Somalia, en particular las instituciones de defensa
nacional, de seguridad publica y de servicio publico,

5. apoyar el gobierno en el establecimiento de las instituciones necesarias y las condiciones
propicias para la celebracion de elecciones libres, justas y transparentes para el afio 2016, en
conformidad con la Constitucion provisional,

6. servir de enlace con los agentes humanitarios y facilitar, segun se requiera, la asistencia
humanitaria en Somalia, asi como el reasentamiento de las personas desplazadas
internamente y el retorno de los refugiados,

7. facilitar el apoyo coordinado de las instituciones de la UA y de las estructuras pertinentes
dirigidas a la estabilizacion y reconstruccion de Somalia, y

8. proporcionar proteccion al personal, instalaciones y equipos de la UA y de la ONU, incluyendo

el derecho a la defensa propia (UA 2013c).

130 L as funciones concretas a realizar, indicadas en el comunicado de la reunion 356 son: "(a) mantener una postura sélida,
con los medios necesarios, con el fin de facilitar la recuperacion de las zonas que aun se encuentran bajo el control de Al
Shabaab, (b) establecer equipos especiales de formacion para mejorar la capacidad de la Defensa nacional somali y de las
Instituciones de seguridad publica, y (c) mejorar su capacidad civil para apoyar el Gobierno federal de Somalia en sus
esfuerzos para restaurar un gobierno eficaz, promover la reconciliacién, los derechos humanos y el Estado de Derecho y
garantizar la prestacién de servicios en las areas recuperadas ' (UA 2013d).
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En su comunicado, el CPS resalta también la importancia de mantener un apoyo internacional
coordinado entre los distintos actores que operan en Somalia (locales o externos) y con estrategias
coherentes. Hasta este momento, tal y como hemos mencionado anteriormente, el TFG, la ONU o la
UA habian operado con cierta independencia. Esto generaba frustraciones debido al “alto coste de
transaccion asociado a tener que gestionar un conjunto de actores multilaterales y bilaterales

internacionales con estrategias muy divergentes” (UA 2013c).

Para que este incremento en capacidades se efectia, el CPS insta a los donantes a que doten a la
AMISOM de fondos econdmicos adecuados y predecibles (UA 2013d). Esto denota una vez mas que a
nivel decisorio, el CPS tiene autonomia pero a nivel de implementacién de las decisiones, esta
sometida a la voluntad de los donantes, cuyas intenciones se espera que se publiquen en la resolucion

del Consejo de Seguridad de la ONU prevista para marzo del afio 2013.

En paralelo a este proceso, de septiembre a diciembre del 2012 el Consejo de Seguridad revisa la
arquitectura institucional de las agencias de la ONU en Somalia, algunas de ellas con funciones
similares al componente civil de la AMISOM. Con ello, pretende renovar y optimizar su presencia. '3
Las posibles opciones planteadas son:

1. Misién de Asistencia de la ONU, separada de la AMISOM y de la oficina de ayuda

humanitaria de la ONU en Somalia.
2. Mision de construccion de la paz, separada de la AMISOM y de la UNSOA.
3. Misién Integrada de construccion de la paz, separada de la AMISOM.

4. Mision conjunta de la UA-ONU separada de la oficina de ayuda humanitaria (ONU 2012f).

Todas estas opciones plantean la disolucién de la Oficina Politica de la ONU en Somalia (UN Political
Office for Somalia, UNPOS por sus siglas en inglés), establecida desde el afio 1994 después de la
retirada de UNOSOM.

El 6 de marzo del afio 2013 el Consejo de Seguridad aprueba la Resoluciéon 2093, en la cual se
anuncia formalmente la presencia de la ONU (ONU 2013a). La opcién preferida es la “c”, conocida
como one door to knock on (una sola puerta para llamar), también recomendada por el Secretario
General dos meses antes. Esta implica que, a partir del 1 de enero del 2014, la oficina de ayuda

humanitaria se integre en lo que serd la nueva mision de construccion de la paz que combina la

131 El documento ONU 2012f es obtenido de forma confidencial por uno de los entrevistados.
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dimensién politica, humanitaria y de apoyo logistico para la AMISOM. Dicha misién, que debe
establecerse a partir del 3 de junio, pretende focalizar los esfuerzos en las areas no abordadas por los
actores internacionales. Con el propésito de estudiar como esta presencia de la ONU se puede poner
en practica, el Secretario General envia una Mision de evaluacion técnica (del 17 al 29 de marzo), cuyo
informe determina que la misién debe dividirse en tres sectores tematicos: a) asuntos politicos y
mediacion/facilitacién; b) cumplimiento de la ley e instituciones en seguridad y c) derechos humanos y
proteccion. En su informe, el Secretario urge a la comunidad internacional a que facilite fondos de

financiacion para que estas actividades puedan llevarse a cabo (ONU 2013g).

La Resolucion 2093 no aborda, sin embargo, la peticion de la UA de robustecer la AMISOM, tanto en
su dimension militar como en la civil. M&s bien ocurre lo contrario. A la luz del éxito que supone la
estrategia de movilizacion de recursos africanos para la Mision en Mali (AFISMA) 132, la ONU enfatiza
en la necesidad de que la UA reactive la de la AMISOM para que la sostenibilidad de la arquitectura

financiera mejore.

La Resolucién especifica la necesidad de que la ONU y la UA inicien un ejercicio conjunto para
establecer las bases de referencia de la mision y, en caso de necesidad, evaluar su posible
transformacion en otra de la ONU. Esta peticion manifiesta la voluntad de los donantes de revisar el
mandato de la AMISOM de acuerdo con la nueva mision de la ONU, con un equipo constituido por

miembros de la ultima, que no tiene en cuenta o desacredita la revision estratégica realizada por la UA.

Como reaccioén a ello, en su reunion 379 del 13 de junio del mismo afio, el CPS solicita al Consejo de
Seguridad a que “considere medidas creativas y orientadas a una sustitucion de tropas de la UA por la
ONU”. Ello se plantea para las areas estabilizadas que requieran una disminucion de actividades de
combate en favor de programas politicos (UA 2013e). Sin embargo, el comunicado emitido
posteriormente sobre la reunion de Jefes de estado y de gobierno de los paises que contribuyen con
tropas, Etiopia y Somalia (4 de agosto, Kampala), cuestiona este planteamiento. Se alega que ello
podria conllevar numerosos “problemas en la arquitectura de mando y de control asi como una
distribucion desigual de recursos, que podria afectar negativamente su efectividad y resultados” (UA
2013f). Esta opcion estratégica se comparte a continuacion por el informe del ejercicio conjunto entre la

ONU y la UA para la revision del mandato de la AMISOM, especificando que su transformacion no es

132 | a Comision organiza una Conferencia de donantes en Addis Abeba, el 29 de enero de 2013, para movilizar apoyo
financiero y logistico para AFISMA y las fuerzas de Seguridad malienses. Dado el nivel de participacién y los compromisos
asumidos, la Conferencia resulta ser un verdadero éxito. Se prometen fondos por valor de 455 millones de délares US (UA
2013i).
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recomendable, dadas las circunstancias actuales, ya que podria provocar una escalada de violencia. La
fragilidad del gobierno establecido recientemente podria también truncar la “neutralidad” de las fuerzas
de paz de la ONU (UA 2013g). Por lo que los contingentes de la AMISOM, por sus reglas de combate,

tienen mas capacidad para dar respuesta a la situacion.

Otra novedad que incluye este informe de ejercicio conjunto es que la mision se expanda a un total de
23.966 efectivos, para permitirle capturar nuevas areas que permanecen bajo la influencia de Al
Shabaab asi como consolidar las obtenidas. En relacion a los medios humanos disponibles, el informe
insiste en la necesidad de vincular el robustecimiento de la AMISOM con las Fuerzas nacionales
somalies para que, a medio plazo, este ultimo pueda responsabilizarse de mantener la seguridad en el
pais (UA 2013g). Las conclusiones de este ejercicio conjunto son compartidas por el informe del
Secretario General emitido el 14 de octubre del mismo afo, dirigido al Consejo de Seguridad (ONU
2013b).

El 12 de noviembre del mismo afio (2013), la Resolucién del Consejo de Seguridad 2124 (ONU 2013e)
emite el numero autorizado del incremento de efectivos que pasa de 17.31 a 22.126 (y no el solicitado
por la UA y el Secretario General), con 2.250 de personal uniformado mas 1.845 unidades de apoyo,
para un periodo de entre 18 y 24 meses (ver la evolucion del incremento de la Fuerza en la figura 10).
Otra novedad de esta resolucion apunta a abordar el hecho de que las Fuerzas nacionales carecen de
mecanismos de financiacion transparentes que garanticen el buen uso y efectividad del dinero (What is
in blue 2013b). Para ello, se faculta a la UNSOA de proveerles apoyo no letal, tal como material
logistico, comida, agua, petrdleo o transporte con financiacién proveniente del Fondo de la ONU
basado en contribuciones voluntarias (percibido como un mecanismo fiable y transparente para los
donantes). Esta resolucion ademas, autoriza también el despliegue de una Fuerza de proteccion para la
recién establecida mision de la ONU, que pasa a ser llamada Mision de asistencia/ayuda de la ONU en

Somalia (UNSOM por sus siglas en ingles).

Por ultimo, la Resolucion 2124 solicita al Secretario General de trabajar conjuntamente con la UA para
mejorar la planificacion y gestion estratégica de la AMISOM a través de un nuevo concepto de
operaciones que debe ser presentado el 14 de enero del 2014. Con ello, confirma la idea ya planteada
por la declaracion de los jefes de estado y de gobierno de los TCCs de la AMISOM mas Etiopia y
Somalia, de pensar en un nuevo concepto de operaciones que tiene el objetivo de adaptar la mision a

las nuevas circunstancias reales que debe afrontar. Concretamente, se pide una expansion del paquete
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logistico de la UNOSA para incluir “multiplicadores y facilitadores” tales como més vehiculos de aire y
de tierra. Este nuevo concepto de operaciones manifiesta la adhesién de los efectivos de Etiopia a las
tropas de la AMISOM, con 4.000 efectivos (Williams y Bruton 2014, 72).
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Figura 10. Evolucion del nimero de efectivos militares de AMISOM autorizados
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Fuente: Williams y Bruton 2014, 45.

Otra novedad de este periodo es que se aprueba en mayo del 2013, un marco legal de PoC para la
misién, mejorando este aspecto tan controvertido (UA 2013h). Esta innovacion normativa es producto
del trabajo de la Comisién que después de muchos afios, consigue elaborar un documento de

directivas para la aplicacion de un marco legal de PoC en todas las operaciones de paz de la UA (UA
2010c). 133

5.5.2. Operacionalizacién del mandato.

La relativa mejoria experimentada en Somalia a lo largo del afio 2013 es posible gracias a la insistencia
y tenacidad del componente militar, percibido internacionalmente como exitoso a pesar de sus multiples
limitaciones materiales e institucionales. A raiz de ello, numerosos autores y miembros de la comunidad
internacional han difundido la idea de que la AMISOM ha obtenido logros significativos en el
cumplimiento de su mandato (Freear & De Coning 2013, Mills 2012, ONU 2013d, UA 2013d, entrevista
Demand 2013, entrevista B.2.6 2013, entrevista Ngoga-Gateretse 2013, entrevista Gadin 2013).

133 A partir de la peticion de la Asamblea de la UA a la Comisién para que ésta continuara trabajando en el PoC (UA
2010e), el Presidente de la Comision, en la 275 reunién del CPS (UA 2010f), publico en un informe sobre la evolucién del

desarrollo de una directiva para la Proteccién de los Civiles en las operaciones de paz de la UA. A raiz de este informe, el
CPS solicita el desarrollo de un enfoque especifico para la AMISOM.
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Se alega que la misién ha conseguido reducir la influencia del grupo armado islamista Al Shabaab en
sus posiciones estratégicas (ver figura 11), ha facilitado la seleccion de un nuevo Gobierno federal que
no admite la participacion del grupo islamista y ha logrado captar la atencion internacional para

permitirle incrementar de forma gradual su personal (Williams 2013b, 223, Hull 2013, 41).
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Figura 11. Mapa Politico de Somalia y control del territorio
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Sin embargo, las victorias militares obtenidas son fragiles y reversibles (entrevista B.3.4 2013,

entrevista B.3.11 2013). La AMISOM debe afrontar un contexto de guerra asimétrica que requiere de
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operaciones contra-insurgentes que exigen un gran volumen de municiones y equipamiento especifico
y sofisticado. Pero este material continta siendo escaso asi como lo es también el nimero de tropas.
134 La mision debe concentrarse en mantener las areas obtenidas, sin poder extender su territorio de

influencia.

Los logros obtenidos y “quebrantables” han supuesto el sacrificio de numerosas vidas humanas entre
los efectivos militares. La UA nunca ha querido revelar el nimero concreto de victimas, puesto que su
politica ha sido la de responsabilizar a los TCCs de divulgar esta tipo de informacion. Williams y Bruton
explican que en 2012 surgi6é un debate en torno unas afirmaciones provenientes de un oficial de Kenia,
Richard Onyonka, diputado-ministro de asuntos exteriores, que alegaba que el numero de victimas se
remontaba a 2.700 efectivos militares.'3% A mediados del 2013, un oficial de la ONU confirmé que la
AMISOM habia sufrido unas 3.000 victimas mortales.3¢ En cambio, el portavoz de la AMISOM nunca
ha declarado que estas cifras fueran ciertas, al contrario, ha revelado que son menores de 500
militares.3” En todo caso, denotan el inmenso sacrificio que las tropas han tenido que soportar en un
contexto complejo y con escasos medios para obrar. Seguramente los donantes no habrian consentido

estas cifras entre sus ejércitos.

Nos ocuparemos ahora de revisar como transcurren los hechos en este periodo. En enero del 2013,
después del despliegue del contingente de Yibuti en el sector 4 (Beltweyne), la fuerza africana se
compone por un total de 17.709 efectivos desplegados: 6.223 de Uganda, 5.432 de Burundi, 4.652 de
Kenia y 960 de Yibuti. Los 850 efectivos uniformados del batallén de Sierra Leona todavia estan
pendientes de ser desplegados. A éstos, se les afiaden 81 oficiales de Estado mayor de Burundi,

Camerun, Yibuti, Etiopia, Gambia, Ghana, Kenia, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leona, Uganda y

134 Véase las recomendaciones que surgieron de la reunion del Comité de coordinacion de las operaciones militares (MOCC
por sus siglas en inglés) el 10 de Abril (2013) (UA 2013g).

135 Véase Hiiran Online. 2012. “Kenyan official: 2,700 Ugandans dead in Somalia’, 31 de octubre. En linea:
http://www.hiiraan.com/news4/2012/0ct/26634/kenyan_official 2 700 _ugandans_dead in_somalia.aspx#sthash.izw0DxeB.
dpbs (pagina consultada el 27 de septiembre, 2014), citado por Williams y Bruton 2014, 3

136 Véase Charbonneau, Louise. 2013. “Up to 3,000 African Peacekeepers Killed in Somalia since 2007: U.N.”, Reuters, 8
de mayo. En linea: http://www.reuters.com/article/2013/05/09/us-somalia-peacekeepers-deaths-idUSBRE94812020130509
(pagina consultada el 27 de septiembre, 2014), citado por Williams y Bruton 2014, 3.

137 Véase Moalim, Abdi. 2013. “AMISOM spokesman refutes casualty numbers, outlines long-term plans”. Sabahi online, 22
de mayo. En linea:http://sabahionline.com/en_GB/articles/hoa/articles/features/2013/05/22/feature-01 (pagina consultada el
27 de septiembre, 2014), citado por Williams y Bruton 2014, 3.

177


http://www.hiiraan.com/news4/2012/Oct/26634/kenyan_official_2_700_ugandans_dead_in_somalia.aspx#sthash.izw0DxeB.dpbs
http://www.hiiraan.com/news4/2012/Oct/26634/kenyan_official_2_700_ugandans_dead_in_somalia.aspx#sthash.izw0DxeB.dpbs
http://www.reuters.com/article/2013/05/09/us-somalia-peacekeepers-deaths-idUSBRE94812020130509
http://sabahionline.com/en_GB/articles/hoa/articles/features/2013/05/22/feature-01

Zambia. También 81 IPO de Burundi, Gambia, Ghana, Kenia, Nigeria, Sierra Leona, Uganda y

Zimbabue, asi como 2 FPU de 140 policias cada uno, de Nigeria y Uganda (UA 2013b).

En marzo del afio 2013 se produce una retirada paulatina de las tropas etiopes de ciertas ciudades del
centro-sur de Somalia (de Berdale, Qansax Dheere, Manaas o Hudur), que hacen tambalear el control
territorial obtenido hasta el momento (ISS 2013). EI Gobierno etiope atribuye esta retirada a su
incapacidad financiera de mantener su ejército en Somalia, aunque se sospecha que con ello, pretende
presionar a la comunidad internacional para que autorice el incremento del nimero de efectivos de la
AMISOM. Sin embargo, hay rumores que apuntan a otro tipo de intenciones: se dice que tanto Etiopia
como Kenia no les interesa tener una Somalia fuerte, unida, con un gobierno consolidado y estable sino
que estratégicamente, prefieren las divisiones entre grupos y clanes y unas instituciones fragiles,
amenazadas por la violencia y la corrupcion (Williams y Bruton 2014, 70). Esta situacion les permitiria

continuar ejerciendo influencia en el pais vecino.

Sea como fuere, esta situacién de retirada de tropas requiere que la misién reconfigure su presencia en
el sector | y Ill para poder hacer frente al vacio de poder, pero sus estructuras de mando y control no
pueden disefiar un plan de sustitucion de tropas debido a las limitaciones en recursos, provocando dos
efectos. El primero, la captura inmediata de estas ciudades por parte de los Shabaab (Maasho 2013) lo
cual manifiesta la fragilidad de las victorias obtenidas. El segundo, un retroceso en la estabilizacién del
centro-sur de Somalia lo cual supone un revés para la UA, en lo que atafien los logros obtenidos
(entrevista B.2.3 2013, entrevista B.2.5 2013, entrevista B.2.6 2013, entrevista B.3. 2013).

Esta situacion provoca que en el verano del 2013, Al Shabaab, a pesar de verse en un momento critico
en términos de capacidades’, intensifique sus ataques, deteriorando el escenario en materia de
seguridad. La pretension de desestabilizar a sus enemigos tiene repercusion regional, tal y como
demuestra el ataque que perpetré en el centro comercial de Westgate en Nairobi del 21 al 24 de

septiembre en el que mueren 74 personas y provoca mas un centenar de heridos. 139 Este atentado

138 Las células de Al Shabaab, ubicadas en territorio somali, se encuentran en un momento critico en términos de
capacidades y logistica. Algunos autores creen que su poder interno y su conexion internacional con Al Qaeda se han ido
debilitando debido a rivalidades entre facciones, problemas derivados del propio tejido social somali, en el que existen
disputas locales entre clanes, extorsiones y amenazas por parte de otras milicias, disputas relativas a las estrategias y
prioridades entre Al Shabaab y Al Qaeda, etc. (Menkhaus 2002, 119).

139 Para entender mas las razones del ataque, véase Ramis (2013c) donde se sefiala que ademas del ataque en Westgate,
Al Shabaab perpetra un atentado en Kampala (2010), donde el mismo nimero de personas mueren. Del 2010 al 2013 se
producen pequefios ataques en Kenia y Etiopia. El asalto del 19 de junio del 2013 al complejo de la ONU en Mogadiscio en
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parece dar un espaldarazo a la decision de incrementar la fuerza de la mision a un total de 22.126 (que
hemos mencionado anteriormente) puesto que la comunidad internacional teme que los Shabaab
puedan actuar internacionalmente en otras partes del mundo y por eso, estima que los recursos
destinados para erradicarlo deben ser mayores. Se presenta ante los medios desde el discurso
maniqueo que clasifica a los “amigos”, como las victimas del terrorismo y los “enemigos” como los
violentos y terroristas salvajes, obviando matices que incluyan la parte de responsabilidad internacional
y regional que existe en el asunto de Somalia. Segun nuestra opinidn, es probable que la respuesta
internacional ante este fendmeno exacerbe los multiples retos existentes en materia de seguridad, en
lugar de mitigarlos. También, tiene el riesgo de poner a la sombra los retos politicos y sociales que aun
quedan por resolver (What is in blue 2013a). En realidad, el ataque de Al Shabaab puede leerse como
la manifestacion de un conjunto de agravios, quejas y reivindicaciones de los movimientos islamistas
que manifiestan su vulnerabilidad provocada por afios de actividades militares en su contra y de
exclusion de los procesos iniciados en el ambito politico. También se puede interpretar como un
sintoma de protesta y rechazo ante los escasos resultados derivados del recién establecido Gobierno
federal, después de un afio de su mandato, lo cual comporta también frustraciones entre la poblacion
local (Balthasar 2013).

Uno de los efectos de la expansion de AMISOM se traduce en la militarizacion ain mayor del suelo
somali, puesto que conlleva el envio de mas armamento, municion o de soldados. Se produce en
paralelo a una expansion gradual del despliegue de otros actores internacionales con misiones militares
basadas en la seguridad: las Fuerzas especiales de los EEUU, el equipo militar enviado por la UE
mandado el 7 de abril de 2010 y ubicado inicialmente en Uganda, que tiene el mandato de formar al
gjército somali y monitorizar programas de seguridad, la empresa subcontratada por la ONU, llamada
Servicio de accion de minas de la ONU (UNMAS por sus siglas en inglés) dedicada a la capacitacion de
la AMISOM en la desactivacion de minas, o Bancroft'*, una compafiia privada de servicios militares
que realiza programas diversos de capacitacion tanto a los efectivos militares de la misién como a las
fuerzas de seguridad somalies. También ejecuta regularmente operaciones contra-terroristas y tiene

sus propios mecanismos de seguridad (entrevista B.3.8 2013). A medio/largo plazo, el incremento de

el que mueren 19 personas obliga a la mayoria de los miembros del personal de la ONU alli desplegados a evacuar el pais.
Ocurre otro atentado importante el 15 de junio de 2014 en Mpeketoni (cerca de Lamu, Kenia) en el cual mueren 48.

140 Bancroft es una empresa privada contratada por la ONU que ofrece servicios y productos militares a la AMISOM,

capacitacién y entrenamiento para el Ejército Nacional Somali, asi como servicios varios para la ONU (entrevista B.3.8
2013).
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armas e iniciativas militares puede ir en detrimento de los indices de seguridad humana ya que

comportan mas acciones combativas y enfrentamientos.

Las Fuerzas nacionales continian sumidas en una situacién critica. Con la autorizacion de una
suspension parcial del embargo de armas por parte del Consejo de Seguridad, contemplada en la
Resolucién 2093 (6 de marzo 2013), los donantes quieren transmitir un mensaje de apoyo al Gobierno
somali que se traduce en contribuciones econdémicas para dotarlas de mas recursos.'#! La suspension
parcial se hace a pesar de las alertas por parte de organizaciones de derechos humanos sobre la falta
de control institucional en la compra de armas y sus implicaciones en un pais como Somalia.
Efectivamente, el informe del mes de julio del 2013 del Grupo de monitorizacion del embargo de armas
en Somalia indica que no se respetan los limites de esta suspension, produciéndose “violaciones por
parte del Gobierno, posiblemente socavando la viabilidad y sostenibilidad de dichas modificaciones”,
con lo que no existen garantias que aseguren que este embargo continue manteniéndose (ONU
2013c). Incluso Amnistia Internacional ha solicitado a la ONU que robustezca el embargo ya que, desde
su suspension, se ha detectado un incremento de la inseguridad y de los abusos a los derechos

humanos que han provocado cientos de muertes de civiles cada mes (Amnistia Internacional 2014).

5.5.3. La evolucion del contexto doméstico

Después de un afio de mandato, el Gobierno federal ha logrado posicionar a Somalia en el sistema
internacional y situarlo en la agenda de los donantes. La impresion es que su Presidente ha sabido
transmitir la idea que, por primera vez, su gobierno era “soberano” y que por tanto, no queria ser el
“titere” de ningun actor externo. El Presidente ha obtenido el reconocimiento de la comunidad
internacional, especialmente de los EEUU y del Reino Unido, adquiriendo apoyo financiero para poner

en marcha su gobierno (Asamoah y Ramis 2014).

La Oficina del Primer Ministro, con el apoyo de la comunidad internacional, esta trabajando en un Plan
de estabilizacion para la implementacion de politicas dirigidas a reducir el conflicto. Este plan incluye
parametros tales como:

1. “la gestion de ex-combatientes y de jovenes,

141 El 14 de febrero, segun la fuente “What is in Blue” (ONU), el Viceprimer Ministro y Ministro de Relaciones Exteriores
Fauzia Yusuf Haji Adan pide al Consejo de Seguridad una “suspensién parcial del embargo de armas con el fin de permitir
que las Fuerzas de Seguridad asuman la plena responsabilidad en materia de seguridad y derroten Al Shabaab” (What is in
blue 2013c).
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2. la revitalizacidén de los sistemas tradicionales de justicia, muchos de ellos basados en la
religion,

3. la estabilizacion del pais mediante la construccion de la paz y la provision de dividendos de
la misma,

4. lainstauracion de consejos y administraciones locales y

5. la mejora de las condiciones econdémicas y de vida mediante la creacidén del trabajo”
(EUNIDA 2013, entrevista B.3.3 2013).142

Sin embargo, ha presentado dificultades a la hora de cumplir con los objetivos planteados en sus seis
pilares de accion. Ademas de la situacién de conflicto y disgregacion social y territorial, este fracaso
politico se achaca a la herencia institucional de afios de gobiernos disfuncionales con instituciones
extremadamente débiles y casi inoperantes (Atta-Asamoah 2013). La impresion general es que tanto él
como su equipo directivo suponen una continuacion del sistema antiguo pero con lideres nuevos, que
se venden a si mismos como defensores de la paz y de la concordia pero que a menudo han actuado a
espaldas de la poblacion (Atta-Asamoah & Ramis 2014, Bayoumy 2012). De hecho, tal y como
menciona el Informe de la ONU del grupo de monitorizacion del embargo de armas en Somalia del afio
2013, un 80% del dinero que la comunidad internacional canaliza hacia el Gobierno somali no se ha
usado para fines publicos (ONU 2013a). A esta corrupcion se le une la dificultad de encontrar personas
preparadas para llenar los puestos politicos de responsabilidad, debido a la escasead de capital
humano que ha generado tantos afios de conflicto (entrevista B.2.4 2013, entrevista B.3.1 2013,
entrevista B.3.4 2013, entrevista B.3.5 2013).

Los miembros que componen el Gobierno federal poseen enfoques ideoldgicos distintos que surgen de
forma natural debido a la pluralidad de simpatias que existen. Nos constan rumores que relacionan el
actual presidente con el grupo islamista Al-Islah'43, concretamente con su faccién Damul Jadid (nueva
sangre). Esto se puede ver con la nominacion en el afio 2013 de Abdikarim Hussein Guled como
ministro de asuntos interiores; Abdullahi Abyan Nur como ministro de justicia y religion o a Abdullahi
lImooge Hirsi como responsable de informacion y comunicacion, todos ellos miembros de este grupo
(entrevista B.3.5 2013). Ademas, alegaciones informales constan que algunos miembros del Gobierno

tienen una suerte de vinculacion con elementos claves de Al Shabaab, lo cual pone a la AMISOM en

142 Documento confidencial titulado EUNIDA (The European Network of Implementing Development Agencies). 2013.
Support to Somali Federal Government. Inception Report, 28 de junio, obtenido a través de nuestra investigacion sobre el
terreno.

143 También conocidos como los Hermanos Musulmanes, que practican una version del Islam mas moderada que Al
Shabaab.
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una situacién un tanto paraddjica por lo que atafie el cumplimiento de su mandato (entrevista B.3.4
2013, entrevista B.3.9 2013).

El surgimiento de organizaciones politico-religiosas moderadas que se encuentran mejor organizadas
que sus contrapartes seculares genera una situaciéon peculiar para la AMISOM. La inclusién de sus
miembros en la cupula politica del Gobierno puede ayudar a entablar puentes con los grupos mas
radicales que, eventualmente, se puede transformar en pactos que ayuden a mitigar la violencia. De
acuerdo con la corriente critica de los estudios de seguridad, esta participacion seria una manera
‘indigena” y propiamente somali de gestionar la politica, que choca frontalmente con la estrategia de la
comunidad internacional y de la AMISOM de no dialogar con ellos. Si se diera este posible contexto de
didlogo, la misién de la UA deberia de revisar su rol y mandato (entrevista B.3.4 2013, entrevista B.3.9
2013).

En las multiples entrevistas que realicé en Nairobi y Mogadiscio, tuve la impresion de que el
federalismo, propuesto como sistema de distribucion del poder estatal, se presentaba como una
amenaza para la estabilidad lograda por la AMISOM. Este tendria que servir para garantizar un cierto
equilibrio de poder, fomentando estructuras descentralizadas con un grado de autonomia elevado bajo
una estructura central, que asegure la coordinacion y el funcionamiento del sistema (Asamoha & Ramis
2014, 4). Aunque en la préactica, el enfoque propiciado por el Gobierno federal es mas bien el de
“centralizar la descentralizacion” (fop down), esto es, tener el control del proceso y recuperar el poder
central, mientras que el propuesto por las regiones es el de descentralizar la descentralizacion (bottom-
up) (entrevista B.3.6 2013). Esta percepcion estd ocasionando mas divisiones internas que unién
nacional en un pais que, por su configuracion, se presenta como uno de los mas homogéneos de
Africa. Por todo ello, se cuestiona este sistema propuesto inicialmente por los actores internacionales,

como medio para contribuir a generar y mantener la paz (Asamoha & Ramis 2014, 4).

Todo ello hace que pese a obtener resultados positivos en el ambito politico, la AMISOM no disponga
actualmente de un socio doméstico fuerte y estable, que esté en la linea de sus propésitos. Esta

situacion retarda aun mas su salida del pais.

Por lo que atafie la crisis humanitaria, el 31 de octubre de 2013 el Programa mundial de alimentos
anuncia un recorte del 20% en las raciones de comida para los refugiados de los campamentos,
alegando falta de recursos, lo cual genera limitaciones de acceso a los servicios proporcionados. Se
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estima que un total de 50.000 nifios se encuentran a las puertas de la muerte, 1.1 millones de personas
se han desplazado internamente y 2.9 millones de somalies pasan hambre severa, unas cifras
espeluznantes teniendo en cuenta la poblacion total que se estima que tan sélo es de 10.9 millones de
habitantes. Informes de organizaciones pro derechos humanos alegan que la ofensiva de la AMISOM
respaldada por la ONU contra Al-Shabaab ha engrosado estas cifras (Amnistia Internacional 2014). Las
duras condiciones en que viven los refugiados y la consecutiva vulneracion de los derechos humanos
que sufren, hace que se tomen en consideracion el retorno a su pais de origen. Asi surge el acuerdo
tripartito entre el Gobierno de Kenia, el de Somalia y el Alto Comisionado para los Refugiados (ONU)
en el que éstos pueden firmar su “repatriacion voluntaria”. Sin embargo, Amnistia Internacional ha
denunciado que Somalia no cumple con los requisitos de seguridad necesarios para que ello se
produzca debido a los elevados indices de inseguridad que experimenta y la probabilidad de que se les

reclute de forma obligatoria en las milicias (Amnistia Internacional 2014).
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CAPITULO 6. LA AMISOM A NIVEL ESTRATEGICO

En este capitulo responderemos a la segunda parte de la pregunta general, “cdémo se ha
operacionalizado la APSA a partir de la AMISOM”. En el capitulo anterior hemos estudiado como los
componentes de la UA ubicados sobre terreno han implementado a nivel operativo a la AMISOM.
Ahora nos centraremos en el tipo de cobertura institucional y administrativa que se le ha dado a la
AMISOM por parte de la UA, es decir la toma de decisiones a nivel estratégico y su ubicacion en la
estructura organizativa. Para ello, nos centraremos en responder a la siguiente pregunta: ;cémo se ha

concretado su gestion estratégica y qué retos y limitaciones han surgido?

Para ello hemos dividido el capitulo en tres partes: en la primera explicamos la estructura de gestion de
la AMISOM, en la segunda detallaremos las capacidades institucionales de la UA en la gestion de esta
operacion de paz y los retos surgidos. La ultima parte se dedica al estudio de la participacion de los

actores internacionales en la gestion y financiacién de la AMISOM.

En suma, se trata de aspectos cruciales para valorar la efectividad de la UA como plataforma
continental de gestion en temas de paz y para aquilatar hasta qué punto la AMISOM ha constituido una

respuesta puramente africana o si se la puede describir como una iniciativa mas bien hibrida.
6.1.Estructura de la AMISOM

Aunque no se especifique explicitamente en el mandato, la AMISOM se implementa desde tres
territorios diferentes: desde Addis Abeba (Etiopia) donde se ubica la Comisidn, brazo ejecutor del CPS;
desde Nairobi (Kenia), donde se halla el Jefe de la mision que es la representacion institucional de la
Comisién y que lidera la sede politica de la AMISOM; y desde Somalia, dénde operan el componente
militar, civil y policial. Este ultimo nivel corresponde al nivel operativo, mientras que los dos primeros
son los estratégicos (figura 12). Estas tres areas han sufrido cambios y mutaciones a lo largo de los
afos, puesto que la situacion sobre el terreno ha obligado expandirlas y reforzarlas a nivel institucional

y logistico.
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Figura 12. Estructura de la AMISOM

ONU Consejo de | Consejo de Paz y
Seguridad
Seguridad :
Comision UA
(Addis Abeba)

A

Sede politica de la AMISOM (Nairobi)

A

Componente militar, policial y civil de la
AMISOM (Mogadiscio)

Informacion sobre el terreno que se transmite a las estructuras superiores.

Mandato oficial, jerarquia.

Fuente: elaboracién propia.

Tal y como hemos explicado en el capitulo 3, el CPS es el maximo érgano responsable de la AMISOM.
Tiene el objetivo de definir los mandatos y decisiones para responder a situaciones de crisis o conflictos
en Africa (UA 2002a), que deben ser autorizados por el Consejo de Seguridad, en lo respectivo al uso
de la fuerza y al numero de efectivos militares propuestos para ejercerla.'#* El érgano responsable de
su implementacion es la Comision, que se encarga de ejecutar las decisiones tomadas por el CPS y
que esta dirigida por su presidente, el embajador Ramtane Lamamra. Ambos ubicados en Addis Abeba.
La Comisidn tiene una seccidn de paz y seguridad (el departamento de paz y seguridad) cuyo objetivo
consiste en implementar las decisiones tomadas por el CPS. Esto es, proveer de orientacion
estratégica a los programas ejecutados, monitorizarlos, dotarles de recursos y, en el caso de la

AMISOM, sostener su presencia militar, planteando estrategias para fomentar la reconciliacion politica.

144 En el capitulo 5 hemos visto que el Consejo de Seguridad normalmente los autoriza. Aunque en determinados casos, no
lo ha hecho por lo que el CPS debe redefinir estas decisiones o mandatos o debe continuar persuadiendo al Consejo de
Seguridad.
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La segunda area decisoria esta ubicada en Nairobi y corresponde a la sede politica de la AMISOM,
liderada por el Secretario representativo del presidente de la Comisién (SRCC por sus siglas en inglés).
Las funciones de esta figura institucional son las siguientes:
1. Transmitir la interpretacion del mandato a los componentes de la misidn y asegurar
que todos ellos cumplen con las directivas y principios que el mandato dictamina.
2. Representar el vinculo institucional entre la sede de la UA (Addis Abeba) y la misién en
Somalia. Comunicar las directivas o prioridades de la primera a la segunda y vehicular
las peticiones que surgen sobre el terreno que deben ser valoradas por la Comision vy,
en caso de necesidad, por el CPS. En caso de dudas sobre como operar en
consonancia con el mandato, el SRCC debe consultar a la Comision. Ademas, debe
establecer una comunicacion fluida y frecuente con la Comision para mantenerla
actualizada respecto de los eventos sobre el terreno y solicitar asistencia (en
financiacion, asesoramiento politico...) en los casos que la mision lo requiera.
3. EI SRCC es el portavoz de la mision y debe informar a los donantes, a los medios de
comunicacion, a los gobiernos de los paises que contribuyen con tropas y al CPS

sobre la situacion de Somalia y de la AMISOM. 145

La tercera area, la de Mogadiscio, aparece dividida en tres componentes que ya han sido desarrollados

en el capitulo anterior.

6.2. La gestion de la mision desde la Comision de la UA y desde la sede politica de la
AMISOM

La recién establecida Comision ha presentado ciertas dificultades para gestionar esta operacion de
apoyo para la paz a gran escala. A continuacién explicaremos como ha sido esta gestiéon y que

mecanismos institucionales y de coordinacion se han usado.
6.2.1.  Procesos y recursos humanos para la gestion
La gestion de la AMISOM desde Addis Abeba y Nairobi ha mejorado e incluso ha redefinido las

capacidades de la APSA en la direccién y gestion de operaciones de paz (ver ONU 2010e). Por un

lado, ha acelerado su desarrollo institucional, generando nuevos instrumentos normativos, procesos y

145 Extraido de las entrevistas con analistas politicos de la AMISOM en Nairobi (Gadin 2013, entrevista Ngoga-Gateretse
2013).
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sistemas de coordinacién. Por el otro, ha aumentado su experiencia en la configuracion de
orientaciones estratégicas y monitorizacién de programas (entrevista Baburam 2013). Este progreso no
impide que el legado institucional de afios de una gestion poco eficaz continte dificultando la
supervision de la AMISOM (entrevista A1 2013). Las trabas en los procesos administrativos y
economicos que el Departamento de paz y seguridad, inserto en la Comisién, ha sufrido desde el inicio

hacen que en su conjunto el sistema continte siendo lento y tedioso (entrevista Auphour 2013).

En los inicios de la mision, el Departamento tenia menos carga de trabajo, puesto que bajo el principio
del auto-sostenimiento de los efectivos desplegados por parte de los TTC, éstos eran los responsables
de gestionar los recursos econdmicos destinados a cubrir los gastos de la mision (entrevista Baburam
2013). Tenia empero, una serie de responsabilidades relacionadas con gestionar los gastos comunes
en las que presento dificultades para su ejecucion, que se derivaban de la ausencia de procedimientos
transparentes y claros y de la falta de recursos humanos requeridos para ello. Estos factores generaron
escepticismo entre los donantes a la hora de financiar esta mision, al no garantizarse la efectividad en

la gestion de los fondos (entrevista A1 2013).

Con la inclusion de la UNSOA se puso punto y final al periodo de auto-sostenimiento de efectivos pero
se incrementd y a su vez, complicaron los procesos de gestion (entrevista Baburam 2013) (lo veremos
con mas detalle en el apartado sobre la participacién de la ONU de este mismo capitulo). Por una
parte, el Departamento debia gestionar la totalidad de los fondos recibidos, entregando parte de esta
cuantia a los TCCs para que pagaran a sus efectivos. Por otra, debia ser el canal de comunicacion
entre la ONU y la AMISOM en la entrega del paquete logistico, cuya labor exigia multiples tramites y
procesos insertos en la cultura organizacional de la ONU pero nuevos para la UA (entrevista Legesse
We Gerima 2013). Uno de los cambios mas significativos fue la introduccién de un conjunto de medidas
que aseguraran la transparencia de los fondos usados y garantizaran su buen uso (entrevista Baburam
2013). Ello ralentizé los procesos, lo cual perjudicd a la misién que recordemos, opera a partir de un
enfoque de “agencia”, esto es, su personal debe ajustarse constantemente a los cambios que
experimenta la realidad social (entrevista Gadin 2013) (ver capitulo 5). Sin embargo, la ventaja fue que

los donantes se mostraron mas dispuestos a financiarla.

El Departamento se ha tenido que enfrentar a lo largo de la misién a la dificultad de no disponer del
personal necesario para supervisar y gestionar los programas financiados por los cuantiosos recursos

econdmicos asignados a la mision. A modo de comparacion, el presupuesto para gestionar la UA en el

187



2011 fue de 135 millones de délares US y el de la AMISOM en este mismo afio, de 243 millones de
délares US (a los que se le deben unir 309 millones de ddlares US mas gestionados por la ONU, junto
con otros fondos que provinieron de colaboradores y que se asignaron directamente a los TTC) (Wane
2011, 70). En mis conversaciones con miembros del departamento, todos ellos me expresaron su
descontento mencionando que el personal dedicado a la AMISOM ha tenido que asumir situaciones
extremadamente estresantes y adoptar roles diferentes por los que inicialmente no estaba preparado,
asumiendo responsabilidades que no le eran propias para asi, cubrir los huecos existentes (entrevista
Baburam 2013).

6.2.2.  Mecanismos de comunicacién interna y externa, con otros actores

Otro aspecto a resaltar del nivel estratégico se refiere al sistema de coordinacion interna establecido
entre los tres territorios o areas de actuacion (Addis, Nairobi y Mogadiscio). Este factor se presenta
como uno de los mas problematicos, puesto que desde que la misidn se constituyd (2007), la UA no ha
logrado instaurar canales fluidos que garanticen un intercambio sistematico y regular de la informacion
(entrevista Auphour 2013, entrevista B.3.1 2013, entrevista B.2.4 2013, Wiliams 2013b). Ello ha
generado malos entendidos, frustraciones y posiciones ideolégicas diferentes e incluso enfrentadas
respecto de temas relevantes que han impedido trabajar de forma mas eficiente (entrevista B.2.4 2013,
entrevista A1 2013).

Parte de ello se debe a la ubicacion territorial de cada area de actuacion. El Jefe de la misién continta
operando desde Nairobi ejerciendo un liderazgo “a distancia”. Su ubicacién en Nairobi desde los inicios
de la mision tiene originalmente un sentido, ya que responde a cuestiones de seguridad que impiden
desplegar un componente civil de decisién politica y estratégica en Somalia (entrevista Gadin 2013).
Kenia es una potencia regional aliada, con peso en el sistema africano de estados, conectada con las
potencias occidentales, preocupada y afectada por ataques provenientes de la insurgencia isldmica y
con un ejército preparado y capacitado para emprender operaciones a gran escala. Por su ubicacion,
es el pais mas proximo a Somalia y desde donde salen casi todos los aviones hacia Mogadiscio.
Ademas, el establecimiento de la sede de la AMISOM en Nairobi se debe entender como la voluntad de
la UA de tener una presencia fuerte en este enclave diplomatico y politico internacionales, en el que
frecuenta la elite politica y econémica somali, que a menudo escapa de su pais para desconectar de la

violencia y hacer negocios y redes de trabajo.
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La situacién de remote management, como Schmidt la define (2013, 11) o in exile, que define el modus
operandi del SRCC supone cierta desconexion de la realidad y conlleva que éste no disponga de
informacién completa a la hora de adoptar las multiples estrategias que la misién demanda. Por
ejemplo, el SRCC Embajador Boubacar Gaoussou Diarra (enero 2010-2012) tuvo dificultades para
entender las dimensiones del conflicto y responder de forma eficaz ya que, con el pretexto de buscar
alianzas y apoyos, pasaba mas tiempo en Nairobi o viajando por Africa y Europa, que en Mogadiscio
(entrevista B.2.4 2013).

La tendencia de los SRCC (con excepciones) ha sido la de tomar las decisiones tarde, de forma poco
inclusiva y poco adaptadas al contexto (entrevista B.2.2 2013, entrevista B.2.4 2013). Tal y como
describe Schmidt, “estas decisiones se han basado mas bien en informacién obtenida a través de su
red personal de trabajo, constituida por miembros del cuerpo politico y diplomatico internacional” (2013,
11). Esta manera de hacer propia de Nairobi, que experimenté yo misma en mis investigaciones, es un
fendmeno compartido por otras instituciones, tales como las delegaciones de los paises financiadores,
las agencias de la ONU con mandato en Somalia, o las autoridades o grupos Somalies afines a la
comunidad internacional. Apunta a definir a esta ciudad como un “microcosmos” constituido por una
elite internacional desde el cual se han tomado muchas de las decisiones que afectan a Somalia
(Schmidt 2013, 11).

Esto explica, por ejemplo, que la relacién entre el Comandante de la fuerza (en Mogadiscio) y el Jefe
de la mision se la caracterice de intrincada puesto que el primero percibe que el segundo no responde
a las demandas que la mision requiere y se pierde en la diplomacia internacional (entrevista B.3.1
2013). La relacion entre el SRCC y Addis Abeba no ha sido mejor (entrevista Auphour 2013, entrevista
Gadin 2013), debido a la limitacion institucional de la segunda a la hora dar cobertura a la misién y
responder a las peticiones del primero. Esto ha hecho que el SRCC, a menudo haya tenido que adoptar

un mayor liderazgo para asi, cubrir este vacio institucional.

Estos hechos han implicado dos elementos: una influencia mayor del SRCC en el proceso de toma de
decisiones de la AMISOM y una comunicacion y transparencia insuficientes entre los tres niveles de la
mision.#6 La reubicacion del Jefe de mision de Nairobi a Mogadiscio, aun pendiente de efectuarse,

podria mejorar este déficit de comunicacién (entrevista Auphour 2013). Estas son las intenciones del

146 De todas formas, este déficit de comunicacién interna no se produce Unicamente en la AMISOM sino que es comuin
también en otros sectores de la Comisién. Puede generar solapamiento de esfuerzos y que no se ejecuten las acciones que
deberian de implementarse, lo cual disminuye la eficacia en la ejecucion de programas y la motivacion del personal
contractado (Adedeji 2007, 47).
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actual, el Embajador Mahamat Salah Annadif originario de Chad, (UA 2013b) que desde el principio ha
declarado querer reforzar su presencia en Somalia y en Addis Abeba (entrevista B.2.5 3013, entrevista
Ngoga-Gateretse 2013). Aunque por el momento, aun no ha hecho ningun paso para ello (entrevista
B.2.2 2013), si que se han notado diferencias respecto de su relacion con Addis Abeba que parecer
ser, visitd en primer lugar justo al inicio de su mandato. Miembros de la ONU han asegurado que la
relacion con el nuevo SRSG (representante del Secretario General de la ONU en Somalia), Nicholas
Kay, estd mejorando respecto afios anteriores (entrevista B.2.5 2013). El actual Jefe de misién no habla
inglés, que es el idioma de comunicacion con los donantes y entre los efectivos militares, pero habla
francés, la lengua oficial de Burundi y Yibuti (ambos TTCs) y co-official en la UA. También el arabe,
lengua oficial de Somalia, esencial para entablar unas relaciones fructiferas y cooperativas con sus
autoridades (entrevista Ngoga-Gateretse 2013). El &rabe podria servir para implicar a donantes no

tradicionales provenientes de los paises del Golfo pérsico y otros estados musulmanes africanos. 14’

La coordinacion externa entre la AMISOM y el resto de actores involucrados en el conflicto ha sido otro
tema controvertido (Williams 2013b, 233-236). Segun nuestras entrevistas, la ctpula de la AMISOM ha
controlado extremadamente el flujo de informacion compartido y sus miembros se han mostrado
herméticos y desconfiados cuando se han relacionado con otros actores (entrevista B.2.2 2013). Por
ejemplo, en Mogadiscio los miembros de la AMISOM que deseen entrevistarse con alguna persona
externa necesitan la autorizacion oficial y formal del Jefe de misién ubicado en Nairobi, que puede
tardar dias o semanas. '“8 Esta opacidad ha dificultado el contar con un enfoque unificado y ha
generado todo tipo de desconfianzas a su alrededor. Tal vez eso sea debido al precedente que
establecio la AMISOM en sus primeros afios que, al no cumplir con el mandato, prefirié optar por el

silencio para asi, no perder el fragil apoyo internacional que tenian (entrevista B.3.1 2013).

A nivel estratégico, se ha producido un déficit de coordinacion entre la UA y los demés actores
institucionales (entrevista B.2.2 2013). A primera vista, por el volumen de reuniones organizadas entre

la Comisién (en concreto el SRCC o el Comisario de Paz y Seguridad), el Gobierno Somali, la UNPOS,

147 La AMISOM tiene Qificultades para movilizar recursos que provengan de donantes alternativos, como Egipto, los paises
del Golfo o Turquia. Estos prefieren financiar al Gobierno somali directamente, destinando sus fondos al sector de la
seguridad, concretamente a las Fuerzas de seguridad (entrevista B.2.1 2013)

148 Esa fue de hecho mi experiencia en Mogadiscio. Cuatro semanas antes de aterrizar en la capital, solicitamos
formalmente al Jefe de misidn una carta de autorizacion para poder entrevistar al personal de la AMISOM desplegado en
Mogadiscio. En Nairobi, durante nuestra estancia previa a la de Somalia, fuimos a la sede de la AMISOM varias veces para
solicitar la carta, pero nos dijeron que no habian tenido tiempo de firmarla. Finalmente cuando llegamos a Mogadiscio, no
pudimos entrevistar formalmente a los miembros de la AMISOM, pero tuvimos alguna conversacién informal confidencial.
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el SRSG vy los representantes de la IGAD se podria de deducir de que existe un buen nivel de
coordinacion. Incluso se acordd un Memorandum de entendimiento entre la AMISOM, la UNPQOS y la
IGAD (27 de abril del 2010) para reforzar la coordinacion entre las estrategias politicas respecto
Somalia. Sin embargo, més alla de esta apariencia politica de entendimiento, la coordinacién basada
en el dia a dia ha sido practicamente inexistente (entrevista A1 2013, entrevista B.2.2 2013, entrevista
B.2.4 2013, Wikileaks 2009). Ello se achaca principalmente a un liderazgo pobre y poco transparente
por parte de estas instituciones. Parte de ello se debe al hecho de que ha sido dificil contratar personas
altamente preparadas para estos puestos de trabajo, debido al contexto de violencia permanente, lo
cual también ha dificultado la gestion de todos los programas. A este liderazgo pobre se le une el que
estas instituciones hayan actuado a partir de enfoques divergentes y a menudo, competitivos
(entrevista B.2.3 2013).14° A modo de ejemplo, los portavoces de la UNPOS frecuentemente han
ocupado el rol de interlocutores de la estrategia de construccidn de paz con el TFG, situacién que ha
generado descontento entre los miembros de la AMISOM ya que los primeros tenian mandatos
humanitarios y su implicacion era menor. La coordinacion de la AMISOM con las autoridades locales no
nos consta que haya sido la adecuada (ver capitulo 5), lo cual a veces, ha conllevado planteamientos
distintos a la hora de abordar un mismo sujeto (entrevista B.2.1 2013). En este sentido, la UA ha
perdido la oportunidad de asentar el rol de la AMISOM como actor lider en el plano de la seguridad,

capaz de vincular institucionalmente y aportar coherencia y unidad al enfoque internacional y nacional.

Este déficit comunicativo hubiera podido mejorarse priorizando una estrategia de informacion clara y
sistematica dirigida a las autoridades somalies y a los actores internacionales que mostrara una
voluntad de operar de forma cooperativa e informara de los avances que iba obteniendo. El recién
establecido equipo de Informacion de la AMISOM, constituido por miembros de UNSOA, ha ayudado a

mejorar relativamente esta debilidad.

6.3. El apoyo internacional a la AMISOM: una relacion de necesidad

149 Por ejemplo, el enfoque de UNPOS, que ha apostado mas por construir una via politica que busque reconciliar las
distintas facciones, se ha ido desmarcando del de AMISOM, basado en una estrategia militar y en minimizar la influencia del
“enemigo”. EI Gobierno somali, por su parte, no ha aceptado algunas de las propuestas sugeridas por la AMISOM, como el
hecho de que estableciera un componente militar maritimo que salvaguardara las costas de los piratas. EI motivo de fondo
residié en el temor por parte del gobierno de generar mas violencia y desestabilizar las costas. Por lo que se refiere a la
relacion entre la IGAD y la UA, aunque aparentemente sus agendas respecto Somalia parecen ser convergentes, en la
practica han surgido numerosos desacuerdos. Estos tienen que ver con enfoques diferentes provenientes de los miembros
de Etiopia o Kenia, potencias regionales de la IGAD, con el resto de TTCs o con la misma UA (entrevista Ainte Il 2013;
entrevista B.2.4 2013, entrevista Ngoga-Gateretse 2013). A lo largo del capitulo 5 hemos expuesto algunos ejemplos de
estas fricciones que contintan requiriendo de didlogo y negociacion continua.
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Para la consecucion de sus objetivos la AMISOM cuenta con la participacién de numerosos actores
internacionales. Esta colaboracion ha propiciado el desarrollo de una arquitectura institucional que ha
ido haciéndose cada vez mas compleja y extensa. Aunque a simple vista las decisiones sean
puramente de la UA, su elaboracion pasa a ser el resultado de un proceso de patrones de
interdependencia, de negociacion, de tension, de intercambio e influencia entre las areas en que los
distintos actores interactuan, en el marco de instituciones formales y redes informales que se solapan e
interfieren unas con las otras. De todas formas, el anélisis detallado del proceso de toma de decisiones
y sus implicaciones sobrepasa los objetivos de este capitulo, por lo que no va a ser abordado en

profundidad.

6.3.1.  Mapa de actores que apoyan a la AMISOM

En la figura 13 hemos reflejado un mapa de actores, diferenciando con colores la tipologia de actor y el
tipo de relacion establecida.’® Como se refleja en el mapa, el nimero de actores e instituciones que
participan es elevado, sus relaciones complejas y de distinta naturaleza, ademas de repartidas en tres
areas geograficas: Addis Abeba, dénde se ubican las sedes de las instituciones y se opera a nivel
estratégico y diplomatico, Nairobi, donde se opera a nivel politico y Mogadiscio, donde se ejecutan los
programas. En mis investigaciones sobre terreno presencié esta variedad de actores que buscan todos
ellos, el “poder de la informacién” para tomar las decisiones mas acertadas. Ello obliga a su vez a la
AMISOM a adoptar un rol de liderazgo en el plano militar que, como hemos visto, ha tenido dificultades
de asumir por su insuficiente capacidad institucional y logistica para dar respuesta a las demandas y su

poca experiencia en operaciones de esta envergadura.

La participacion internacional establecida podria servir para instaurar precedentes para futuras
operaciones o actividades en materia de paz y seguridad que se realicen en el marco de la UA. Sin ella,
probablemente la AMISOM no hubiera obtenido los resultados logrados por lo que sitia a la UA en una

posicion vulnerable y de alta dependencia respecto de la ayuda externa.

150 Hemos obviado las relaciones informales que se establecen entre todos los componentes y areas que implementan
AMISOM (marcados en los cuadros rojos) que hemos explicados anteriormente en el apartado “comunicacion interna”.
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Figura 13. Mapa de actores que participan en la AMISOM de forma directa e

indirecta
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—— Relaciones de “acatamiento normativo”(vinculos formales)

Relaciones de coordinacion (vinculos formales)

"""""""""" Relaciones de asesoramiento (vinculos formales)

Relaciones de coordinacion y asesoramiento (vinculos formales)

------------------- Relaciones consultivas

IGAD

TCCs

EU

Donantes Bilaterales

Gobierno federal

de Somalia

Fuente: Elaboracién propia, a partir de mis entrevistas.

Una de las innovaciones mas relevantes de esta arquitectura, prevista en el Concepto
estratégico, es el establecimiento del Comité de coordinacién de operaciones militares (MOCC
por sus siglas en inglés), 6rgano consultivo constituido por los jefes del Ministerio de defensa de
los TTCs, cuyo mandato estriba en ayudar a la Comision a establecer una arquitectura de mando
y de control efectiva de la AMISOM a nivel estratégico (UA 2014d). EI MOCC, se reune
regularmente y es la antesala preparatoria de las reuniones entre el CPS y los Jefes de estado y
de gobierno de los TTCs, denominadas Mecanismos de coordinacion conjunta, que operan a

nivel ministerial y se celebran dos veces al afio.
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Como hemos especificado anteriormente, la UA y la IGAD se coordinan a partir del MoU. Las
estrategias que cada uno propone en el area del Este africano se discuten en las reuniones entre

el CPS y los Jefes de estado y de gobierno de la IGAD.

La institucionalizacion de estos mecanismos de coordinacion responde a la necesidad de crear
vinculos formales entre las estrategias militares que se implementan sobre el terreno y las
politicas que se deciden a nivel estratégico. Sirven como foro de discusion entre los TTCs y la
Comisién para poder implicar a los primeros en la gestion estratégica y creacion de las
directrices y proveer a la segunda, consejos militares con informacion proveniente del terreno.
También trata de abordar cuestiones de coordinacion entre los diferentes enfoques y prioridades
de los contingentes, intentando equilibrar los intereses nacionales y armonizar los modelos y
métodos de trabajo (entrevista Baburam 2013). Los términos de referencia de estas estructuras
mencionan especificamente que su rol en la toma de decisiones se limita al asesoramiento, al
recaer en la Comision el poder de decision final. Sin embargo, en este ultimo afio su rol se ha
visto incrementado asi como el alcance de su agenda, que ahora incluye cuestiones
relacionadas con la gestion de la mision. Segun algunos miembros de la Comision, esto es
problematico puesto que los TTCs tienden a situar sus intereses nacionales estratégicos en la
agenda de la AMISOM, la cual debe actuar en nombre del interés comun africano (entrevista
Appiah-Mensah 2013; entrevista Baburam 2013). En todo caso, el equilibrio en la
representatividad de los TTCs en la toma de decisiones de la AMISOM sigue siendo un reto a

consolidar.

Existe otro conjunto de actores que, por su participacion econdmica en la mision, tienen
representatividad en la estructura de gestion. Este es el caso de la UE que, a través del African
Peace Facility, cubre aspectos cruciales (Consejo Europeo 2011) (su participacién econdmica va
a ser estudiada en el apartado “arquitectura de financiacion”). EI Comité de la UE en Politica y
Seguritat y el CPS celebran regularmente reuniones de caracter consultivo (la ultima fue el 15 de
mayo del afio 2014).151 La Delegacion de la UE para la UA, por un lado, y la de la UE en Kenia
por el otro, tienen como objetivo monitorear los fondos asignados a la AMISOM. La de Addis

Abeba dispone de capacidades consultivas y de coordinacion con la Comision que le permite

151 \gase: European Union. “Joint Communiqué: African Union Peace and Security Council and European Union
Political and  Security Committee’, dltima  modificacion:  15/05/2014.  En linea: http://eu-
un.europa.eu/articles/en/article 15029 en.htm (pagina consultada el 31 de octubre, 2014).
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supervisarla e implementar programas de capacitacion dirigidos al Departamento de paz y
seguridad (entrevista Wade 2012, entrevista Demand 2013). La Delegacion en Kenia, también
con funciones consultivas, participa de forma mas activa en las reuniones y los procesos que
transcurren en la sede de la AMISOM (en Kenia). Realiza asimismo reuniones de coordinacién
con el componente desplegado en Mogadiscio para supervisar los fondos asignados (entrevista
B.2.1 2013). La UE tiene una influencia notable en la AMISOM puesto que su contribucion
econdmica es elevada y por tanto, sus representantes imponen unos criterios sobre como su
dinero debe ser gastado (por ejemplo, obligan a la UA a que los fondos asignados pasen por
unos procesos que aseguren la transparencia de los gastos o fijan el salario que deben recibir
las tropas). A partir de mis entrevistas cercioré que los representantes de la UE también intentan
influir en como la AMISOM debe operar (entrevista B.2.1 2013), aunque sus consejos, dicen

éstos, no van mas alla de ser meras recomendaciones (entrevista Demand 2013).

Otro drgano con funciones consultivas es el del Grupo de colaboradores de la UA constituido por
donantes de la AMISOM u otras misiones llevadas a cabo por la APSA. Algunos de estos paises
son los EEUU, el Reino Unido, Italia o Francia. Es un foro que tiene como objetivo coordinar a
nivel estratégico a los donantes mediante conferencias anuales con los delegados de los
diferentes paises, asi como a nivel operativo, mediante reuniones regulares con los miembros de

la Comision.

El Gobierno de Somalia mantiene reuniones de coordinacion y es asesorado (en sus programas
y decisiones politicas) tanto por la ONU como por la UA. Con la UA mantiene relaciones
especialmente con la sede politica de la AMISOM (en Nairobi) y el Jefe de Mision, representante
de la Comision en el asunto de Somalia. En Mogadiscio, sus representantes se relacionan con el
componente civil de la AMISOM, tal y como especifica el mandato de la mision de paz. La ONU
le asesora a partir de su nueva mision (UNSOM) por lo que respeta la estrategia a seguir en

construir el estado.

La ONU aparece también como actor involucrado en la estructura estratégica de gestion, en la
implementacion y en las contribuciones economicas. El Consejo de Seguridad es la organizacion
que autoriza al CPS el mandato que la AMISOM debe contener. Una vez adoptado el mandato,
el Secretario General tiene la funcion de establecer la estrategia para que las distintas unidades

de la ONU que estan implicadas en Somalia y en la UA en este asunto, desarrollen sus

196



programas de accion, entre las cuales se halla la UNOAU (que asesora y se coordina con los
responsables de gestionar estratégicamente la AMISOM de la Comisién), la UNSOA que se
coordina con los tres niveles de la AMISOM (la Comisién localizada en Addis Abeba, el Jefe de
Mision en Nairobi y los tres componentes de la mision en Mogadiscio) con el propésito de
gestionar el paquete logistico y la UNSOM, con el mandato de realizar la estrategia politica y civil
de construccion del estado y por tanto, con la necesidad de coordinarse con la AMISOM. Esta

relacion se analizara en el proximo apartado debido a las numerosas implicaciones que supone.

6.3.2.  Larelacion entre la UA y la ONU: ;competicién o cooperacion?

La AMISOM no se hubiera podido realizar sin la estrecha colaboracion de la ONU (Hull 2013, 29-
31). Su participacion ha ido incrementandose, aumentando a su vez las capacidades de la fuerza
africana que la prepararan para un posible remplazo a otra de la ONU. Esta participacion ha
generado una red constituida por diferentes unidades de la ONU que han aportado sus doctrinas,
culturas institucionales y procedimientos de gestion, intensificando la cooperacion entre ambas y
obligando a la UA a modificar sus procesos y consensuar ciertos temas de importancia esencial
(Freear & De Coning 2013, 11). También han tenido implicaciones para ambas de corte doctrinal

que veremos proximamente.

La colaboraciéon de la ONU confirma que para seguir respondiendo a su responsabilidad de
mantener la paz y la seguridad en el mundo, debe trabajar con las instituciones regionales, a
partir de las ventajas comparativas en doctrina y capacidades de cada una. Somalia refleja esta
realidad en la que la UA, debido a sus reglas de combate, proximidad, conocimiento del contexto
especifico y la implicacion de algunos de sus miembros, dispone de una ventaja comparativa
sobre la ONU a la hora de abordar esta situacion que genera “inseguridad humana”. Esta ventaja
comparativa también se refleja en el coste de la misién que resulta ser mas barata en salarios
del personal implicado y en estructuras logisticas desplegadas que las de una mision tradicional
(ONU 2008Db, entrevista Gadin 2013, entrevista B.2.3 2013).

La ONU por su parte, puede asistir generando una estructura de apoyo e implementacion para la
AMISOM. Gracias a su larga y vasta experiencia en misiones de paz, su capacidad institucional y
el personal experto en la materia, puede proveer asesoramiento estratégico, técnico y

financiacién para cubrir los gastos, lo cual favorece a la legitimidad internacional de la misién
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(entrevista Appiah-Mensah 2013). La valoracion por parte del Secretario de la ONU (con la
autorizacion del Consejo de Seguridad) de las ventajas comparativas de ambas instituciones
juntamente con su interés en el asunto, le motivaron a interpretar de forma flexible el capitulo VIII
de la Carta, generando un precedente que conduce a presentar este modelo como aplicable a
otros contextos.'®2 A continuacién analizaremos cuales son las distintas dimensiones de esta

colaboracion y algunas de sus implicaciones.

6.3.2.1. Diferencias y ventajas entre ambas instituciones

Nos ocuparemos ahora de las diferencias entre ambas organizaciones y sus implicaciones en el
caso de la AMISOM. A nivel doctrinal, la UA concibe las operaciones de paz como un proceso
continuo que puede incluir todo el ciclo de “prevencion, imposicidn, mantenimiento y construccion
de la paz”. Ello permite que, en lugar de esperar obtener una paz “a mantener” y debido a que la
voluntad de exponerse al riesgo es mas alta, sus acciones pretendan generar “la paz” en
contextos de violencia mediante actividades combativas. En cambio, tal y como especificamos
en el capitulo 2, de acuerdo con el informe de Brahimi los criterios que deben cumplirse para el
despliegue de una operacion de construccion de paz de la ONU son: no debe haber operaciones
civiles ofensivas sobre el terreno sino un acuerdo politico o un alto el fuego entre las partes
involucradas; se requiere del consentimiento de las ultimas y se debe garantizar la imparcialidad

en las acciones.

El Consejo de Seguridad ha reconocido formalmente las ventajas que las OR tienen en la
gestion de la seguridad y la necesidad de compartir responsabilidades (ver la Resolucion 1809,
ONU 2008c). No obstante, las OR se han enfrentado a una dificultad comin que ha sido
reconocida por la misma resolucion: disponer de la capacidad adecuada para implementar sus
mandatos, especialmente en el despliegue de “efectivos bien equipados y sustentados con el

material requerido”.153

152 En realidad, el capitulo VIII no especifica que la ONU tenga que apoyar a las OR en sus mandatos.

153 | a resolucién 1809 reconoce la necesidad de mejorar “la prediccién y la flexibilidad de los recursos econdémicos
destinados a las OR que ejerzan mandatos de mantenimiento de la paz autorizados previamente por la ONU” (ONU
2008c).
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Para responder a ello, la ONU sugiere la instauracién de dos fondos: uno de contribucion
voluntaria constituido por mdltiples donantes (en inglés, llamado Trust Fund) y otro proveniente
de los fondos de financiacion de la propia ONU (en inglés, llamado Assessed Fund). En el caso
de AMISOM se han establecido los dos, lo cual ha generado estructuras adicionales de apoyo
(como la UNSOA) y distintos retos relacionados con el acceso a los fondos que vamos a

comentar en el apartado sobre la financiacion.

6.3.2.2. Apoyo institucional y técnico de la ONU en la direccion estratégica y gestion de la
AMISOM.

La creciente colaboracién entre la ONU y la UA derivada de la AMISOM ha ido modificando las
instituciones que configuran su partenariado. Asi lo refleja el Informe del Comisario de la UA
titulado “Hacia una mayor Coherencia Politica y Estratégica” (UA 2012c). Un primer cambio lo
constituye la instauracion de la Oficina de la ONU en la UA (UNOAU por sus siglas en inglés) (1
de julio del afio 2010) que tiene el objetivo de apoyar la creacidn de capacidades institucionales
para dirigir y gestionar estratégicamente operaciones de apoyo para la paz, entre ellas la de la
AMISOM. Ademas, tiene el cometido de institucionalizar la colaboracion entre la Comisién y la
Secretaria de la ONU en esta materia (entrevista Appiah-Mensah 2013). La UNOAU integra los
mandatos de las distintas unidades de la ONU en la UA anteriores a ella tales como el Equipo de
apoyo al mantenimiento de la paz y de planificacion de la AMISOM, su oficina de coordinacion en
la UA y los elementos de apoyo del Mecanismo de coordinacién conjunta de la UNAMID (por sus

siglas en inglés).

Un segundo cambio alude al establecimiento de la UNSOA que se efectud a principios del afio
2009 (ONU 2009a), con el mandato de gestionar y proporcionar un paquete de apoyo logistico a
la mision para incrementar su capacidad de accidn. El paquete de apoyo autorizado es similar al
que se habilitd para la misidn de la UA en Darfur (AMIS por sus siglas en inglés), que sirvi6 para
transformarla en la fuerza hibrida ejecutada por la ONU y la UA, la UNAMID (Ekengart 2008).
Establecida inicialmente como un proyecto piloto (entrevista B.2.3 2013), como hemos visto en el
capitulo 5 la UNSOA contribuye a mejorar notablemente los estandares de vida de los efectivos
militares, con un impacto positivo en sus resultados. A nivel estratégico, obliga a modificar los
procedimientos administrativos y de gestién, introduciendo criterios de transparencia que
permiten establecer mecanismos de rendicion de cuentas y evitan practicas antiguas
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relacionadas con la malversacion de fondos (entrevista A1 2013, entrevista B.2.3 2013). Estos
procedimientos son bien acogidos por los estados donantes que proveen el sustento economico,
cuya satisfaccion se manifiesta incrementando sus contribuciones. No obstante, corresponden a
los de una operacion de paz de la ONU, por lo que el sistema se burocratiza y ralentiza mas. 54
Ello conlleva una pérdida de flexibilidad y rapidez a la hora de responder a las necesidades que
imponen el tipo de operaciones de combate que debe librar la AMISOM, especialmente en la
etapa actual de muchos movimientos y expansién en el territorio. Como resultado, la creacién de
efectivos militares adicionales se frena, ya que los paises que contribuyen con tropas temen que
no se les pague a tiempo (UA 2010a). En este sentido, la respuesta de la ONU es descrita
incluso por miembros de esta misma institucion como demasiado rigida e inadecuada a las
circunstancias (entrevista Appiah-Mensah 2013). En un futuro, seria recomendable que se

tuvieran en cuenta enfoques méas adaptables a la hora de suministrar apoyo logistico a las OR.

6.3.2.3. Retos y dificultades en su cooperacién

La relacion entre la UA y la ONU en el caso de la AMISOM ha sido problematica (entrevista B.2.2
2013), e incluso esta propiciando debates en la Secretaria de la ONU (Nueva York) sobre cdmo
se deben redefinir sus doctrinas para optimizarla (entrevista Appiah-Mensah 2013). El motivo de
la discordia se debe basicamente a una competicion sobre los recursos para acaparar espacios
geoestratégicos y no perder relevancia en el continente (entrevista B.2.2 2013; entrevista B.2.3
2013). A ello, se le afiaden criticas que ambas se recriminan mutuamente debido a motivos de
corte doctrinal. Por un lado, algunos miembros de la UA perciben que la ONU ha fracasado a lo
largo de estas dos ultimas décadas en sus intervenciones en suelo africano. En consecuencia y
puesto que su doctrina se ha quedado obsoleta, no creen que esté en posicion de dar consejos a
la UA mediante la UNOAU (Gadin 2013, Ngoga-Gateretse 2013). Por el otro, miembros de la
ONU cuestionan el rol de la UA en la gestién de los conflictos, al no disponer de capacidad
institucional ni financiera para ejecutar sus responsabilidades (entrevista B.2.2 2013, entrevista
B.3.1 2013). Esta ultima critica se asocia a una interpretacion diferente del capitulo VIII: la ONU

interpreta que las OR como la UA deben responsabilizarse de sus decisiones, financiandolas y

154 Por ejemplo, véase el punto 12 de la Resolucion 1863 (ONU 2009b) en el que el Consejo de Seguridad pide a la
AMISOM que asegure que todos los equipos y los servicios proporcionados por la ONU se utilizan de manera
transparente y eficaz para los fines perseguidos. Pide ademas a la AMISOM que informe al Secretario General
sobre la utilizacion de dichos equipos y servicios, de la manera en que se detalla en el Memorando de
Entendimiento entre la ONU y la UA sobre la base de los procedimientos de control interno adecuados.
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gestionandolas. En cambio la UA interpreta que al estar actuando en nombre de la ONU, las OR
deben recibir automaticamente el apoyo econdmico de la primera que garantice que su mandato

se lleva a cabo (entrevista A.1 2013).

Con el establecimiento reciente de la UNSOM (Misién de la ONU en Somalia) (véase capitulo 5)
su relacion se ha vuelto mas compleja puesto que significa que los donantes han preferido que la
ONU se encargue de las areas de construccion de la paz y del estado, cuyas funciones queria

desempefiar la AMISOM si se la hubiera dotado de los recursos adecuados (véase UA 2013c).

A modo de resumen, la AMISOM ha permitido probar la efectividad del capitulo VIII y ha servido
de laboratorio de ideas para futuras operaciones conjuntas. Cuestiones como qué tipo de
métodos deben ser aplicados para construir la paz, como y qué tipo de responsabilidades se
deben compartir, como se ha plasmado el apoyo por parte de la ONU a la UA a la hora de
mejorar su capacidad de “planificar, gestionar y desplegar operaciones de paz (UA 2012c) y
cuales han sido los recursos economicos destinados son cuestiones que han propiciado

numerosos debates todavia vigentes.
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6.3.3.  La arquitectura financiera que sustenta la AMISOM

El segundo aspecto a resaltar de este mapa de actores que conforma la arquitectura de apoyo
institucional de la AMISOM es la relativa a su sistema financiero, constituido por actores no
africanos. A diferencia de la ONU, la UA no tiene un sistema de contribuciones especifico, por lo
que depende de recursos externos que la sitian en una posicidn de vulnerabilidad e
incertidumbre. Ello constrifie su capacidad de tomar sus propias decisiones de forma autbnoma y
la obliga a armonizar y consensuar estrategias con los paises donantes, lo cual como veremos,
plantea cuestiones relativas a su grado de “apropiacion” de la mision. A continuacion

explicaremos los detalles.

Inicialmente, las operaciones de paz de la UA, como la AMISOM, operan bajo el principio de la
autosuficiencia o autosostenimiento, en el que, de acuerdo con el Protocolo de establecimiento
del CPS, los TTCs deben asumir los costes iniciales del despliegue de la misién por un periodo
de tres meses. La UA tiene seis meses para rembolsar los gastos que ello ha conllevado (UA
2002a). En la practica, el principio de autosostenimiento no se aplica como tal, puesto que el
Fondo para la paz de la UA no funciona como marcan sus bases de desarrollo. En el caso de la
AMISOM, la responsabilidad de pagar las tropas recaia en Uganda y Burundi, aunque sus
efectivos militares fueron financiados por los EEUU y el Reino Unido en menor medida
(entrevista Gadin 2013). Otros paises y organismos como Argelia, China, la UE, Francia, Kenia,
la Liga de los estados arabes, la OTAN o Suecia apoyaron econdémicamente a partidas
destinadas al despliegue de tropas. Italia ayudd en la capacitacion del sector de seguridad del
pais (Hull & Svensson 2008, 29-30). 155

A partir de la Resolucién 1809, la ONU cre6 un Fondo para la AMISOM compuesto por
aportaciones voluntarias de los paises miembros que cubrian aspectos como rembolso de
vehiculos y equipo militar a los paises que contribuian con tropas, gastos de viajes, de
administracion... (Trust Fund).'% Este fondo poco predecible, dependia de la voluntad de los

estados que variaba segun sus preferencias. El presupuesto anual “previsto” correspondia a un

155 |talia desembolsd un total de 10 millones de euros para apoyar las actividades de la AMISOM, lo que resultd en el
desarrollo de un Concepto de operaciones para la Fuerza de policia de Somalia (ONU 2008d).

156 | a ONU creé otro fondo para que los donantes pudieran contribuir econdmicamente con la constitucion de las
Fuerzas armadas del TFG y posteriormente, del nuevo gobierno federal.
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total de 622 millones de ddlares US. Aunque, lo que se necesitaba para su total funcionamiento,
segun estandares de la ONU eran 817 millones de délares US (UA 2008f). No obstante, a
principios del afio 2008 tan sélo se habian desembolsado 32 millones de délares US, cifra que
aumentd a 50 millones de délares US a mitad del mismo afio. Estas cantidades fueron percibidas
como un fracaso doble, de la UA y de la ONU (como aliado principal), en su afan de movilizar los

recursos necesarios para la misién. 15’

El establecimiento de la UNSOA (2009) que comport6 la creacién de un fondo constituido con
medios de financiacién propios (Assessed Fund), abrid la segunda fase de este proceso de
financiacion. Cambi6 completamente la estructura, ya que se pasd del principio del
autosostenimiento al apoyo significativo de la ONU y de la UE. La provision del paquete logistico
mediante la UNSOA se autorizd en junio del afio 2009, después de ser aprobado por la
Asamblea general de la ONU, con un total de 139 millones de dolares US de presupuesto (ONU
2009c). Este fondo no cubria gastos relacionados con material letal (municiones y armas), que
dependian de acuerdos bilaterales entre los TCCs y los donantes. En diciembre de 2009,
sumaba un total de 78 millones de dolares US, de los cuales 25 millones se destinaron a la
AMISOM. 158 En abril del afio 2010 este fondo incrementd de 78 a 147.6 millones de ddlares US
(ONU 2010c) y en diciembre del mismo afio a un total de 150 millones de ddlares US, con las
aportaciones de Turquia, Bélgica y la UE (ONU 2010d). La gestion por parte de la ONU de estos
fondos financieros, como hemos mencionado anteriormente, contribuyd positivamente a generar
indices de confianza mayores entre los donantes y a incrementar la legitimidad de la AMISOM

como actor de construccion de la de paz.

Un segundo grupo de actores que se encargaron de financiar a la AMISOM en esta fase lo
conform6 la UE, que al pagar los salarios de los efectivos de cada componente, aparecié como
otro de los pilares de apoyo. En un primer momento pagaba 750 délares US cada mes pero
incrementd a 1,028 ddlares US cada mes (enero del 2011), tal y como los estandares de las
operaciones de paz de la ONU estipulan. Su contribucion desde el afio 2007 alcanza un total de
600 millones de euros (Africa-EU Partnerhip 2013).

157 El CPS ya habia insinuado este fracaso en su comunicado de un afio antes (2007): “tanto los Somalis como la
comunidad internacional en general no hemos sido capaces de aprovechar este conjunto de oportunidades que

emergio el pasado diciembre del afio 2006”(UA 2007d).

158 E| resto se destind al Fondo para las Instituciones Somalies de Seguridad gestionadas por UNPOS, UNDP vy el
Gobierno de Somalia (UA 2010a).
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Ademas de la ONU o la UE, los EEUU o el Reino Unido continuaron contribuyendo

economicamente de forma bilateral a la misién. (UA 2010a).

El Concepto estratégico (2012) abre la tercera fase de este proceso de financiacion. Supuso un
incremento financiero que fue ligado a una expansion logistica de la misién y en numero de
efectivos. En 2012, la UNSOA habia recibido un total de 729 millones de délares US (Hull &
Svensson 2008, 42). Y en 2013, un total de 1,1 billones de dolares US desde su instauracion
(Williams y Bruton 2014, 58).Paises como los EEUU continuaban aportando su contribucion
bilateral. Desde 2007 hasta mayo 2013 se estima que el gobierno estadounidense ha aportado
unos 341 millones de dolares US a la AMISOM, mas las contribuciones que ha hecho a la
UNSOA (Williams y Bruton 2014, 78). Williams y Bruton, citando a John Norris y Bruton,
sostienen que las cifras estimadas del coste de la mision del afio 2007 al 2012, combinando las
contribuciones de los EEUU, la UE y la ONU, sube a un total de 1.5 billones de délares US, que
implica un gasto de 800,000 délares US por dia (2014, 58).

Por tanto, vemos como la arquitectura financiera de la mision ha ido ensanchandose a lo largo
de los afios en actores que participan y volumen de aportaciones econémicas. Pero continla
siendo fragil por lo que la sitia en una situacién impredecible. Ello se debe a varios elementos.
Empezaremos por el primero. Inicialmente, los donantes preferian asignar partidas
presupuestarias mayores a la mision para que ésta pudiera realizar tareas de capacitacion a las
fuerzas de seguridad.'®® A partir del afio 2012, hubo un cambio de prioridades por parte de los
donantes que pasaron a tener como objetivo primordial empoderar a las instituciones somalies
(por tanto, su ejército) de forma directa para reforzarlas y dotarlas de mas autonomia. A medio
plazo, esto podria provocar una disminucion del apoyo proporcionado a la AMISOM puesto que
implicaba que la partida del Fondo de la ONU para Somalia destinada a la AMISOM entrara en

competicion con la de las Fuerzas de seguridad del nuevo gobierno.

En segundo lugar, el apoyo de la UE, de vital importancia para la AMISOM'80, estg siendo

revisado. La AMISOM constituye su operacion mas costosa, que asciende a unos 17 millones de

159 En octubre de 2010, el Gobierno italiano y el sueco proporcionaron fondos a la AMISOM para que apoyaran a las
Fuerzas de seguridad del TFG. La AMISOM pagaba mensualmente a 3.274 funcionarios para disminuir el nimero
de deserciones frecuentes y consolidar el nimero de militares disponibles (véase UA 2010a).

160 Su contribucién desde el afio 2007 alcanza un total de 600 millones de euros (Africa-EU Partnerhip 2013).
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euros cada mes y unos 200 millones de euros por afio (entrevista Demand 2013). No existe
ninguna garantia de que la UE pueda continuar financiando la expansién autorizada de 22.126
efectivos, tal y como solicita el CPS. La crisis economica europea y la necesidad de abordar
otras tensiones (como la de la Republica Centroafricana o la de la Republica Democratica del
Congo) pueden ser factores decisivos para poner en entredicho esta financiacion. De hecho, los
representantes de la UE estan pidiendo a los estados africanos y a otros posibles donantes que
incrementen su colaboracion econdmica para que ellos se puedan ir retirando (entrevista
Demand 2013).

El hecho de que la AMISOM no se plantee ninguna estrategia de salida por el momento y el
mantenimiento de sus logros militares sea incierto (ver capitulo 5), genera un estado de fatiga
por parte de los donantes. Aquellos no perciben el compromiso de los propios estados africanos
que, mas alla de la retdrica de sus discursos, aun no le han conferido a la UA la confianza

suficiente para dotarla de los recursos apropiados.

La Comision por su parte, tampoco ha sabido plantear una estrategia de movilizacion de
recursos eficaz ni parece que trabaje para conseguir un modelo de financiacién estable y
predecible. La unica iniciativa planteada al respecto fue el informe presentado por el Panel de
sabios sobre Fuentes alternativas de financiacion liderado por el ex presidente de Nigeria
Olusegun Obasanjo. En éste, se proponia la introduccién de una tasa de 2 ddlares aplicable al
sector turistico en Africa y otra de 10 délares de recargo a los billetes de avién de los vuelos
africanos. Sin embargo, algunos miembros como Zambia, Zimbabue y Egipto rechazaron esta

propuesta al temer que perjudicara el sector turistico del continente (Asamoha & Ramis 2014, 6).
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CAPITULO 7. CONCLUSIONES SOBRE LA IMPLEMENTACION DE
LA AMISOM POR PARTE DE LA APSA

A continuacion establecemos unas conclusiones, basadas en los tres capitulos anteriores sobre
la implementacion por parte de APSA de la AMSOM, que responden a las ya comentadas
subpreguntas de investigacion para esta seccion de la tesis que parte del a priori que la AMISOM
ha permitido evolucionar en las normas de paz y seguridad insertas en la APSA. A su vez,
ha reflejado los limites en la efectividad de la UA como implementadora normativa. Los

apartados siguientes pretenden responder a cada una de las subpreguntas planteadas.
7.1. Mandato y caracteristicas de la AMISOM

El mandato de la AMISOM, establecido inicialmente en el afio 2007 y revisado por el Concepto
estratégico para futuras operaciones (UA, 2012a) y por el Concepto de operaciones de enero del
afio 2014, ha pasado por dos grandes etapas. La primera se desarrolla entre el afio 2007 y el
2011 e incluye dos subetapas: la del 2007 hasta inicios del 2009 y la del 2009 hasta inicios del
2012. En ambas, este mandato corresponde al de una operacién de mantenimiento de la paz
que puede recurrir al uso de la fuerza, en caso necesario, siempre bajo la autorizacion de la
ONU (Hull 2013, Cilliers, Boshoff y Festus, 2010).1" Su mandato esta pensado para que una
operacion de paz de la ONU la reemplace. Una conclusién respecto de esta primera gran etapa
es que el mandato procurado no es suficiente para abordar las demandas que presenta el
conflicto, que requiere de operaciones combativas y contra-insurgentes por las que la AMISOM

no esta preparada ni tiene los medios para operar.

La segunda gran etapa, que hemos dividido en dos, comprende del afio 2012 hasta los inicios
del 2013 y del afio 2013 hasta el afio 2014. En estas, en virtud de los articulos 39 y 42 del
capitulo VIl de la Carta de las Naciones Unidas, el mandato se transforma en otro de imposicién
de la paz que, recordemos, parte de una estrategia multidimensional basada en dos enfoques
(ver resoluciones 2036 0 2124). El enfoque de la seguridad, que tiene como objetivo estabilizar el

pais reduciendo la amenaza impuesta por Al Shabaab (Resolucién 2036, ONU, 2012b). Y el

161 En su primera subetapa, se prevé el despliegue de una fuerza autorizada de 8.000 efectivos militares. En la
segunda, en la que se instaura la UNSOA, se autorizaron 12.000 efectivos militares.
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enfoque politico, concebido para restablecer unas instituciones funcionales que garanticen la
prestacion de servicios publicos y de la seguridad (ONU, 2012c).162 En esta segunda etapa,
observamos la alta dependencia de la AMISOM respecto de los donantes en su definicion del
mandato y funciones (donnor’s driving). Los donantes optan por darle a la mision un enfoque
militar, en detraimiento de otro mas politico que sera desarrollado por la ONU, en contra de lo

que la UA habia propuesto.

Una carencia del mandato y de las reglas de combate es que no han priorizado el
establecimiento de medidas de proteccion a los civiles, por lo que toda la estrategia ofensiva
de la AMISOM se ha hecho con un riesgo de conductas lesivas para los civiles, que pudieran
quedar impunes. En un inicio, ni la ONU ni la UA le proveyeron de un PoC porque la AMISOM
era una operacion de mantenimiento para la paz que por su naturaleza, no requeria este tipo de
disposiciones legales (Lotze y Kasumba 2012, 20). A partir del afio 2010 con la ofensiva de
Mogadiscio y el desprestigio social que estos actos generaron, se introdujo una politica de fuego
indirecto que no resulto eficaz debido a la no dotacion de los medios financieros necesarios para
aplicarla. En las resoluciones subsecuentes en que se autorizd el mandato, el Consejo de
Seguridad reiterd la necesidad de que la operacién de paz de la UA aplicara un cédigo de PoC,
en consonancia con el Acta Constitutiva, que enfatizara la importancia de defender “la vida
humana”. Esta peticion provenia de unos donantes preocupados por las multiples acusaciones
de la AMISOM de cometer abusos contra los derechos humanos (Human Rights Watch 2010,
Kulish 2013), poniendo en tela de juicio la credibilidad y legitimidad de la UA como “constructora
de la paz’. Finalmente, después de aprobar a nivel continental las directivas de un marco legal
para la PoC, se aprobé en el caso de la AMISOM en mayo del 2013 (UA 2013h).

En relacion a las caracteristicas de la fuerza africana, una primera conclusion que presentamos
se refiere a los origenes de la AMISOM, cuyas razones, no mencionadas en el mandato, estriban
en la necesidad de substituir a los efectivos militares etiopes que operaban de forma
geoestratégica en Somalia con el doble propdsito de reducir la influencia de Al Shabaab y de la

UCI asi como proteger al gobierno provisional. 163 Si tenemos en cuenta asimismo, que en una

182 En la subetapa que comprende el afio 2012 y 2013, se aprueba el Concepto estratégico para futuras
operaciones que supone la autorizacién de 17.731 efectivos militares. En la que va del 2013 al afio 2014, se
incrementa hasta 22.126 efectivos militares.

163 Debemos resaltar que el rol de este actor ha sido un tanto paradéjico: aunque instiga a la creacion de la
AMISOM e influye en el proceso politico de Somalia, después se mantiene distante y con una actitud poco
cooperativa hacia la mision.
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etapa anterior Etiopia (y sus aliados) ya habian pretendido impulsar la IGASOM con objetivos
similares, podemos afirmar que la creacion de la AMISOM se debe mas a la presion regional
de Etiopia apoyada por los EEUU'%, que a una estrategia consensuada entre todos los
miembros de la UA. El hecho de que la mision empiece sin un consenso consolidado entre los
miembros tiene implicaciones ya que no obtiene el respaldo politico africano necesario para
dotarla de medios humanos. Esta falta de apoyo se ve instigada por la sensacién generalizada
de que “Somalia es una causa perdida’. No es hasta el afio 2011, momento clave para la
AMISOM en el control de Mogadiscio, cuando otros paises empiezan a darle confianza y a

contribuir con tropas.

En segundo lugar, en linea con Williams y Bruton (2004, 85), la AMISOM nunca ha sido una
operacion militar neutral sino que ha formado parte de una estrategia internacional y etiope
de construir en Somalia un estado no islamico, afin a sus intereses. Esta estrategia se
enmarca en el temor de que Al Shabaab incremente su influencia y opere regional e
internacionalmente, amenazando la seguridad nacional de estos estados. El papel que le toca
jugar a la AMISOM ha sido critico y dificil puesto que supone de antemano una falta de apoyo
social en sus acciones, que ven a esta fuerza como un actor externo que pretende imponer sus
intereses en el pais. El hecho de que su contraparte politica, el TFG, no haya respondido a las
responsabilidades que le dictaminaba su mandato de gobierno (recordemos, por temas de
corrupcion, fragmentacion de intereses internos y fuerzas de seguridad del gobierno y milicias
aliadas extremadamente violentas), no ha favorecido a que la AMISOM sea percibida como una
mision de paz por parte de la poblacién civil. La poca credibilidad del TFG no ha ayudado a que
los donantes se implicaran en mayor medida en el proyecto de construcciéon del estado que
hubiera podido sustentar la estrategia militar llevada a cabo por parte de la AMISOM. Por dltimo,
el anhelo por la paz no ha sido un componente compartido por la totalidad de actores locales e
internacionales que han jugado un papel en el conflicto, lo cual hace que el trabajo de la

AMISOM presente mas retos.

Una tercera conclusion es que, de la manera en que se ha operacionalizado este mandato y se

ha robustecido el componente militar, particularmente en la ultima etapa de la AMISOM,

164 Recordemos que a partir del 11-S los EEUU temen que Somalia se convierta en un centro de operaciones para
al-Qaeda, lo cual renueva el interés de las potencias occidentales para instigar la estabilizacion de este pais a partir
de proyectos de construccién de estado (Williams y Bruton, 2014, 5).

208



deducimos que forma parte de una estrategia de construccion de paz que refleja una division de
responsabilidades entre la comunidad internacional y la africana en la que la UA y los
efectivos de sus paises miembros, con mayor voluntad de exponerse al riesgo, ejecutan la
dimensién militar y la ONU la dimensién politica (a través de la UNSOM). Ello se ha dado a pesar
del mandato de la AMISOM que especifica el desarrollo de la dimension politica, que se asume,

debe realizarse en colaboracion con otros actores.

Constaté en mis investigaciones que esta division de responsabilidades no ha sido bien
aceptada por parte de los TCCs y de algunos miembros de la “AMISOM politica-civil” ya que
opinan que los africanos son usados para combatir y las pérdidas humanas son menos
relevantes que si fueran miembros de la ONU. Muchos de los entrevistados de la UA confesaron
que hubieran preferido que se les hubiera dotado de las capacidades econémicas requeridas
para desarrollar la dimension politica y asi, posicionar a la UA como la institucion lider en la

totalidad de la estrategia de construccién de paz en Somalia.

En todo caso, esta “alianza internacional-africana” denota un aparente consenso en torno la idea
de intervenir en Somalia de forma coordinada para incrementar los indices de seguridad de su
poblacion, a partir de la instauracion de estructuras formales de gobierno que aseguren la
seguridad y estabilidad. Este tipo de operaciones de paz son propias de la época, tal y como
hemos explicado en el capitulo 2. Aunque en la practica, como hemos visto, la AMISOM es
quien se ha implicado mas en que esto se produzca. Por otro lado, mas alla de los discursos y
reuniones celebradas ha habido profundos desacuerdos y fragmentacion de estrategias
entre los actores relevantes con mandatos en Somalia (recordemos, entre la UNPOS, el
ENDF, el KDF y la UA) lo cual no ha favorecido a que el conjunto de los programas aplicados se

hiciera de forma coordinada, consensuada y cohesionada.65

Esta alianza africana-internacional demuestra que la UA no tiene una manera propia de construir
la paz sino que mas bien, se sirve de las metodologias y modelos establecidos por la ONU
en sus distintas misiones de construccion de la paz. Esto es, aunque las decisiones sean
africanas, su aplicacion practica se encuadra en unos estandares internacionales que son
aplicados por los organismos internacionales de forma diferente y acorde con el contexto y
necesidades. Por tanto, las limitaciones surgidas en su implementacién operativa (pluralidad de

185 Esta conclusion la detallamos posteriormente, cuando hablamos del déficit de coordinacién que se ha producido
entre la AMISOM y los demas actores con mandatos en Somalia
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actores, dificultad de proveer un enfoque unificado, coordinacion escasa) suelen ser elementos

que aparecen en otras misiones de la ONU (no en todas) (véase capitulo 2).

7.2. Implementacion del mandato: logros y obstaculos

Como hemos observado a lo largo del estudio de caso, la implementacion de esta mision ha
presentado numerosos retos que han dificultado el cumplimiento del mandato y objetivos
previstos. El analisis de la implementacion es relevante en la medida en que puede servir como

indicador para valorar el grado de efectividad de la APSA en la consecucidn de sus propositos.

Una primera conclusion respeto de su implementacién es que la AMISOM como operacién de
imposicién de la paz ha incluido una variedad de objetivos y tareas, como la proteccion a los
miembros del TFG, operaciones de combate a gran escala, de contra-insurgencia, entrenamiento
a las tropas del TFG, tareas ligadas a facilitar la ayuda humanitaria (provision de agua, de
medicamentos) y tareas relacionadas con la politica. Sin embargo, ha dispuesto de pocos
medios humanos y material logistico para desarrollar los propdsitos que se le habian
encomendado. Unos propositos que deben ser insertos en un contexto que, a menudo, ha
sobrepasado sus capacidades reales de abordarlo. La falta de medios hace que los contingentes
ugandeses y burundeses lleguen en un territorio con altos indices de violencia, sin las
capacidades para defenderse o al menos, para garantizar que sus vidas no corran peligro. En
consecuencia, las pérdidas humanas son inmensas, lo que hace que definamos la decision de la
Comision de mandar una mision en dichas condiciones como poco adecuada (Williams y Bruton
2014, 84).

Recordemos que los factores que explican esta situacion de escasez de medios son multiples y
complejos, aunque todos ellos se relacionan con el hecho de que la UA no dispone de
recursos propios para implementar operaciones de apoyo para la paz a gran escala. Por tanto,
depende enormemente de actores no africanos que la limitan y a su vez, constrifien la
toma de decisiones de la primera. El estudio de la arquitectura financiera de la mision de la UA
nos conduce a otra conclusion: la dltima ha dispuesto de un mecanismo de financiacion
incierto y poco consolidado que coloca a la UA en una situacion de vulnerabilidad, lo cual
plantea cuestiones relativas a su grado de “apropiacion” de la misién. La falta de medios ha ido

mejorando con los afios, en buena parte debido a la labor de la fuerza africana que ha logrado
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obtener una ligera mejoria términos de control de territorio. Empero la recién autorizacion de
22.126 efectivos militares la sitian aun muy lejos de los 37.000 que dispuso en su momento la
coalicién de estados liderados por los EEUU, UNITAF (ONU 1992c).

Este contexto de poca disponibilidad en recursos logisticos no ha influido en que sus resultados
se perciban como exitosos, que se explica por su avance en el territorio (entrevista Demand
2013, entrevista B.2.2 2013, Freear & De Coning 2013, 11). Estos logros son atribuibles a la
perseverancia que desde un inicio han caracterizado a los contingentes de Uganda y Burundi.
Estos paises contindian mostrando su voluntad de mandar “cascos verdes’1%¢ a Somalia en un
contexto altamente peligroso donde ningun otro actor internacional queria participar. Aunque, las
motivaciones de Uganda y Burundi, lejos de basarse en criterios “solidarios” panafricanos, se
relacionan mas con promocionar su imagen de paises comprometidos con la paz (entrevista
B.3.1 2013), renovar su equipo militar e incrementar su experiencia en este tipo de misiones
(entrevista A1 2013).

Otra conclusion respecto de su implementacion es que se han detectado dificultades relativas
a la interoperabilidad de la mision. Ello se ha manifestado particularmente a la hora de definir
una arquitectura de mando y control claros, dirigida por un Comandante que pudiera imponer las
estrategias a desempefiar. A este reto, se le suma la dificultad de proporcionar coherencia y
unidad en el enfoque aplicado. Ambos empezaron a vislumbrarse con la ampliacion de tropas
que suponia el Concepto estratégico (2012), particularmente con la incorporacion del ejército
keniata, contingente que ha generado cierta controversia (ver el asunto de Kismayo en el
capitulo 5). Como hemos visto en el capitulo 6, la Comision tomo consciencia de ello y decidio
crear el MOCC como 6rgano asesor de la misma, con el propdsito de lidiar y minimizar las
diferencias entre contingentes y generar un espacio de didlogo y consenso. Incluso asi, las
diferencias continuaron brotando, lo cual condujo a otra solucion: que el contingente de Kenia
operara con un estatus especial, de forma “semi-auténoma” (hecho que ocurrié6 meses después
del asunto de Kismayo) (Hull 2013, 20).

La comunicacion que se ha establecido entre los componentes de la AMISOM (Mogadiscio,
Nairobi y Addis Abeba) ha sido inadecuada. Como leccion aprendida, seria recomendable que

166 | os “cascos verdes” se refieren a los efectivos militares que forman parte de las misiones de paz de la UA (véase
el comunicado de prensa de la UA del 29 de mayo del afio 2012, titulado ‘AU and UN observe international
peacekeepers day”, UA 2012d).

211



la UA en futuras ocasiones estableciera un liderazgo mas fuerte en Nairobi y Addis Abeba que
garantizara una comunicacion fluida y sistematica. Ademas de ello, a lo largo de la
implementacion de la AMISOM ha habido un déficit de coordinacion entre la UA y los demas
actores internacionales y domésticos con mandato en Somalia, lo cual a menudo ha
conllevado planteamientos distintos a la hora de abordar un mismo sujeto (entrevista B.2.1
2013). Tal y como Williams y Bruton sostienen: “la evolucion y experiencias de la AMISOM
ejemplifican los aspectos positivos y negativos de la alianza internacional multicapas que surgi6
entre diversos grupos, todos ellos interesados en estabilizar Somalia. De las experiencias de la
AMISOM extraemos importantes lecciones sobre las dificultades que plantean las operaciones

de paz cuando la coordinacion estratégica entre los principales grupos es insuficiente.” (2014, 2).

La otra cara de la moneda es que la AMISOM ha supuesto una mejora en los sistemas de
coordinacion previstos en el seno de la Comision con los actores africanos y no africanos
que han participado en la mision mediante contribuciones econdémicas u orientaciones
estratégicas y de gestion. Esta mejora ha conllevado numerosos cambios institucionales que
hacen que la UA esté mas preparada para dar cobertura institucional a las proximas misiones de

apoyo para la paz que se realicen.

Hemos destacado en particular la colaboracién de la ONU que ha ayudado a mejorar
sustancialmente este aspecto. Esta colaboracion, aunque critica, ha tenido un impacto a distintos
niveles: ha intensificado las relaciones entre la Secretaria de la ONU y la Comision, ha
incrementado la presencia de la ONU en la gestién de programas del Departamento de paz y
seguridad y ha apoyado logisticamente a la UA sobre el terreno. Ademas, ha servido para
constatar que hasta que la UA no disponga de los medios requeridos, la responsabilidad de la
paz africana debe ser compartida entre ambas instituciones, en términos econémicos y
operativos. En este sentido, ha propiciado debates sobre como afrontar mejor los retos
actuales, redefiniendo doctrinas y roles, calibrando la relevancia de cada una de ellas y la

division de responsabilidades para que se optimicen sus resultados.

7.3. Impacto sobre el terreno: luces y sombras

Numerosos autores y miembros de la comunidad internacional han difundido la idea de que la
AMISOM ha obtenido logros significativos en el cumplimiento de su mandato (Freear y De
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Coning 2013; Mills 2012; ONU, 2013c; UA 2013d, Williams y Bruton 2014, 83). En este sentido,
se considera que la misidén ha conseguido reducir la influencia de las posiciones estratégicas del
grupo armado islamista Al Shabaab, ha facilitado la seleccidén de un nuevo Gobierno federal que
no admite la participacion del grupo islamista y ha sabido captar la atencion internacional en su
afan de incrementar de forma gradual su personal (Williams 2013b, 223; Hull 2013, 41). Estos
logros, junto con que el hecho de resultar mas econdmica que otras misiones realizadas por la
ONU, la sitian como un modelo de operacién que podria ser exportado a otros contextos
africanos (Freear & De Coning 2013; ONU 2013d).

Nuestro analisis sin embargo, nos conduce a obtener una conclusion mixta de la situacion, en
linea con autores como Williams (2013) o Hull (2013). Por un lado, corroboramos que la
AMISOM ha supuesto logros significativos en términos de control territorial de la
seguridad a favor de la operacion de paz y en contribuir a establecer instituciones formales de
gobierno. Aunque, consideramos que tanto estos logros como su impacto han sido limitados,

comparado con los esfuerzos vertidos en recursos institucionales y financieros.

La realidad es que la situaciéon de Somalia en seguridad y en el ambito politico continua siendo
extremadamente critica. Al-Shabaab ha perdido el control de numerosas areas, aunque la causa
de fondo no es tanto la reduccion de su influencia fruto de la estrategia ofensiva de la AMISOM
sino mas bien las adversidades internas propias del grupo islamista. Sin embargo, permanece
fuerte en gran parte del sur de Somalia y de las zonas rurales. En las zonas bajo la influencia de
la AMISOM, continua realizando ataques a civiles y acciones suicidas con artefactos explosivos
improvisados, con lo que los indices de violencia contintan siendo preocupantemente elevados.
Algunos autores han incluso relacionado la presencia de la AMISOM con la
internacionalizacién del conflicto, que ha tenido como consecuencia la llegada de
simpatizantes de los Shabaab provenientes de otros paises. En el ambito politico, estos autores
apuntan a que la AMISOM ha contribuido a radicalizar los posicionamientos ideolégicos de
los grupos opositores, dificultando el didlogo y la busqueda de consensos (Cilliers, Boshoff &
Festus 2010, 5). Tanto el estado incipiente de formacién en que se encuentra su contraparte
politica como el de las Fuerzas de seguridad no favorecen a que esta situacion presente
expectativas de progreso. En otras palabras, estas constataciones mencionadas confirman que
la AMISOM: no ha logrado reducir por completo la influencia de Al Shabaab; ha contribuido a
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internacionalizar el conflicto; ha impedido lograr mayores indices de consenso entre los partidos

politicos y; no ha conseguido que se consolidaran las instituciones politicas.

Debido a estos elementos y teniendo en cuenta la disponibilidad limitada de recursos que
caracteriza a la fuerza africana para hacer frente a estas adversidades (ver UA 2013b, UA
2013g), sus logros obtenidos se podrian definir como volatiles y reversibles (entrevista
B.3.4 2013, entrevista B.3.11 2013). Para que sea considerada un éxito y pueda plantear una
estrategia de salida se requiere de una contraparte fuerte y sdlida (el Gobierno federal), que
pueda hacerse cargo de la seguridad del pais mediante un ejército robusto y ello, a corto y medio

plazo no parece probable, como ahora veremos.

En el plano politico, se han producido un conjunto de acontecimientos que estan en linea con el
mandato de la AMISOM, esto es, el de contribuir a establecer estructuras gubernamentales
funcionales. La aprobacion de la Constitucion Federal Interina, la inauguracion del Parlamento y
la seleccion del presidente del Gobierno Federal, Hassan Sheikh Mohamud se han valorado
como pasos politicos positivos y esperanzadores. Aunque, sus resultados por el momento han
sido limitados y criticados por la poblacion por su falta de implicacién en sus necesidades
diarias. Ademas, no siempre han actuado en linea con la estrategia de la misién de la UA, por lo
que pone en una situacion controvertida a la ultima que tiene el mandato de proteger a este
gobierno. Tal vez la fuerza africana y la comunidad internacional tendrian que aceptar la
inclusion en el gobierno, de alas mas religiosas y proximas de Al Shabaab como mecanismos de

didlogo y reconciliacion con los ultimos y de representatividad de la poblacion somali.

Si se introduce en el andlisis la variable de la seguridad humana que logre captar la fotografia
general de la situacién, su balance no da resultados esperanzadores lo cual pone en una
situacion critica a la AMISOM, cuya doctrina se centra en contribuir a generar la paz en Africa. La
UA ha enfatizado en sus discursos y declaraciones la necesidad de intervenir en Somalia,
basandose en una interpretacion de la situacion que describe de “injusta”, en la que se cometen
violaciones de los derechos humanos y de mucho sufrimiento. Expresiones como “la UA no
puede fallar a los somalies” (UA 2007c¢), o “la UA es la Unica institucién que puede intervenir para
terminar con tantas décadas de violencia y tanto sufrimiento civil’, (UA 2010b) o “crimenes en
contra de la humanidad”’, o “abusos flagrantes a los derechos humanos, violacién de los
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derechos de las mujeres y nifios o destruccion no justificada de vidas y propiedades de la

personas ordinarias, inocentes y amantes de la paz” (UA 2010a) son algunos ejemplos de ello.

Aunque, en la practica, tal y como hemos observado a lo largo del capitulo 5, el dafio colateral
causado por las tropas ha sido inmenso. Algunos estudios han indicado que la AMISOM y sus
aliados (las milicias afines, las fuerzas de seguridad del Gobierno y el batallon etiope) han sido
corresponsables de exacerbar y perpetuar el conflicto (Cilliers, Boshoff y Festus 2010, 5;
Amnistia Internacional, 2014). También han contribuido a empeorar la crisis humanitaria que esta

alcanzando dimensiones escalofriantes.

La presencia e influencia, cada vez mayor, de los efectivos militares, de las Fuerzas Nacionales
somalies y de las iniciativas militares de otros actores internacionales, han ampliado el area de
operaciones dénde se han librado las batallas e incrementado el nivel de militarizacion y de
comercio de armas.'8” El aumento de efectivos autorizado recientemente podria aumentar estas
dos variables aun méas y dejar en la sombra cuestiones sociales de vital importancia para la

poblacién civil.

La percepciéon compartida desde el inicio del conflicto de que la AMISOM es una respuesta
impuesta desde el exterior para beneficiar unos intereses concretos ha contribuido a que la
poblacion local a menudo desconfie e incluso rechace su programa de accion, que en
teoria habia prometido traer la paz y a legitimar a Al Shabaab como una opcién endégena

que, dentro de las posibilidades, podria defender mejor a los somalies.

El caso de Somalia se compara a menudo con el de Irak o Afganistan (Cilliers, Boshoff y Festus,
2010, 7) (que pertenecen a las operaciones de paz post 11-S, véase el capitulo 2), en los que se
ha priorizado una estrategia basada en la seguridad donde las instituciones, constituidas a
partir de métodos top-down continlian siendo débiles, poco representativas y afines a la
comunidad internacional, la violencia civil es elevada, los ataques por parte de los islamistas son
frecuentes y la poblacién civil continua siendo la principal victima del conflicto. En todo caso, esta
situacién requiere de un estudio continuado que analice su evolucion a lo largo de los proximos

anos.

187 \iéase los informes de la ONU sobre Somalia, publicados dos veces por afio desde el 2006 hasta en la
actualidad por el Grupo de Monitorizacién del Embargo de Armas.

215



Dado este conjunto de variables y como leccién aprendida, antes de decidir si intervenir o no, la
UA deberia calibrar rigurosamente el tipo de mandato de que dispone la operaciéon de apoyo
para la paz, los recursos destinados, el apoyo institucional que se le puede proveer y el contexto

en que debe operar.

Todos estos elementos nos confirman nuestro a priori que, recordamos, partia de la
presuncion de que la AMISOM ha permitido evolucionar en las normas de paz y seguridad
insertas en la APSA y ha reflejado los limites en la efectividad de la UA como implementadora

normativa.

kkkkkkkkkkkkkkkkk

Queremos afiadir unas reflexiones finales. Desde principios del siglo XXI se han presentado
pocas propuestas de paz que hayan logrado captar e integrar la matriz social y politica que
constituye la realidad somali, fundada en estructuras de poder difusas con multiples polos. Méas
bien, se ha tendido a proponer recetas estandares y externas con soluciones rapidas a la
violencia, obviando un enfoque mas negociado y secuencial con los civiles para una paz
sostenible y legitima (Brickhill, 2010, 28). Estas recetas se han basado en enfoques top-down,
que no han tendido a incluir acuerdos en torno al contrato social que deberia entablarse entre las
instituciones formales y la poblacién, ni tampoco han previsto la implementacion de medidas que
contribuyan a la reconciliacién social o a la inclusién de minorias (Menkhaus, 2007, 77). Mas
bien, han respondido a preocupaciones internacionales como el control de la pirateria, el
terrorismo, los refugiados, el comercio de armas, etc. (Bradbury, 2012). Tal y como me comento
uno de los responsables del grupo de donantes para la construccién de la paz en Somalia, “la
comunidad internacional se esta equivocando completamente con el enfoque que se aplica en
este pais. Su obsesidn por la seguridad esta perjudicando mas que mejorando la situacién”. Si
revisamos los hechos histéricos, la Unica vez que Somalia ha tenido una suerte de paz social ha
sido después de la retirada de la UNOSOM I, justamente cuando se dio un periodo sin una

interferencia internacional tan marcada (Cilliers, Boshoff y Festus, 2010, 7).
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8. CONCLUSIONES FINALES

A continuacién se exponen las conclusiones finales, articuladas a partir de la pregunta general
que, como hilo conductor, ha recorrido toda la tesis: ;diez afios después del surgimiento,
evolucién y progresiva implementacion de APSA, como se concreta doctrinal y normativamente
APSA?

En la primera seccion de la tesis (del capitulo 2 al 3) hemos definido dicha arquitectura partiendo
de la premisa inicial de que el conglomerado normativo de la APSA supone un avance
doctrinal, normativo e institucional notable en la regulacion de la paz y la seguridad del
continente africano. Este avance tiene el potencial de convertir la UA en un actor relevante
capaz de elaborar y difundir normas. Y luego, mediante el estudio de caso, de la mision en
Somalia (AMISOM), nos hemos ocupado de como se operacionaliza en la realidad social

africana.

Nos ocuparemos ahora de la respuesta a la mencionada pregunta a partir de lo estudiado en
ambas secciones, a sabiendas de que, al ser de un Unico caso, su extrapolacion al conjunto de
dinamicas, actores y relaciones que caracterizan la arquitectura de paz y seguridad es

cuestionable. Enumeraremos dichas conclusiones.

Una primera conclusién se refiere a la naturaleza de la APSA: conforma un conjunto de
normas e instituciones que tienen el cometido de fomentar el incremento de los indices de
paz y seguridad del continente africano, y, ademas, mediante propuestas y soluciones
africanas. Esta regulacidn, junto con la inauguracion de programas continentales para el
desarrollo econdmico y social ubicados en otros departamentos de la UA, refleja una voluntad
consensuada por parte de los estados miembros de esforzarse para que el continente africano
obtenga mejores indices de seguridad humana. Los marcos discursivos de la APSA surgen de
consensos continentales generados a partir de la influencia de ideas y hechos propios del
contexto internacional, con conceptos como la seguridad humana como horizonte normativo y la
construccion de la paz asi como del contexto regional, como el principio de no indiferencia y el
de soluciones africanas a problemas africanos. La determinacion por parte de los miembros
de crear estructuras continentales para este fin se situa en un contexto de revitalizacién de los

OR propio de principios de la década de los 2000, en el que se constata la necesidad de que la
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ONU descentralice funciones de paz y seguridad hacia los mismos para mejorar la eficacia de
sus acciones. El estudio de caso de la AMISOM refleja la expresion practica del contenido

normativo de la APSA y corrobora que la ultima tiene efectivamente esta voluntad.

Una segunda conclusion, relativa a nuestra premisa inicial, nos permite afirmar que este
conjunto de normas supone un avance doctrinal, normativo e institucional notable en la
regulacion de la paz y la seguridad regional. La innovacion de estas normas esta tanto en el
contenido sustantivo como en la estructura generada posteriormente: por un lado, las normas
manifiestan la voluntad de ceder parte de la soberania de los estados miembros hacia la UA,
para que ésta actue como garante y protectora ultima de los derechos y del bienestar del pueblo
africano (Murithi 2007b, 4).168 Por el otro, inaugura un conjunto de instituciones y mecanismos
innovadores para gestionar los asuntos de paz y seguridad, que van desde la instauracion de un
Sistema de alerta temprana para prevenir la erupcion de conflictos, la constitucion de una Fuerza
africana de despliegue rapido que pueda atender a las necesidades que surgen de forma
inesperada o el establecimiento de un Fondo para la paz que contribuya a recaudar fondos
africanos e internacionales para que la institucion pueda tener la autonomia requerida para
proveer soluciones africanas a los problemas. El érgano de toma de decisiones principal que se
inaugura es el CPS que ha adquirido una importancia crucial en tanto que foro de debate entre
los estados africanos y facilitador de dialogo, en el marco de medios politicos y pacificos. El
ultimo tiene el potencial de convertirse en un mecanismo para la socializacién normativa en
materia de paz y seguridad (Johnston, 2001, 494). Como hemos visto, la AMISOM ha permitido
precisamente una mayor evolucion de las normas de paz y seguridad del continente
africano. Este conjunto de mejoras la convierten en una institucion mas preparada para
responder a las demandas del continente en cuestiones de paz y seguridad lo cual puede

contribuir a que su legitimidad internacional incremente.

Una tercera conclusion apunta al hecho de que, a priori, parece ser que todos estos
instrumentos normativos e institucionales generados podrian convertir la APSA en un actor de
difusién normativa relevante, tanto a nivel interno entre sus estados miembros, modificando sus
prioridades e intereses, como a escala continental, actuando en favor de la paz y la seguridad.

No obstante, en nuestro analisis hemos observado que aparecen limitaciones en nuestro

168 \iéase el articulo 4 (h) que le otorga a la UA el derecho de intervenir en caso de graves circunstancias. Este
articulo sitiia a la UA como la Unica institucién que declara formalmente la necesidad de intervenir en caso de que la
poblacion civil sufra graves violaciones de los derechos humanos.
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1.

primer a priori que hacen que, aunque la UA esté en proceso de consolidacion de una APSA,
su impacto en la realidad social esta lejos de posicionarla como la institucién referente en esta

materia. Concretamente, sefialaremos las siguientes:

El papel incipiente de liderazgo de la UA en la gestion de los conflictos, agudizado por el
hecho de que las potencias y coaliciones occidentales continuan jugando el papel principal. El
poder limitado que demuestra ejercer la UA se debe a su recién creacion asi como a la falta
de recursos necesarios para poner en marcha los distintos dérganos previstos y para
autonomizarse en los programas y actividades que se consideren apropiados de implementar.
Esto hace que la implementacion de la APSA se vea enormemente influenciada por el
enfoque de los donantes (donnor’s driven), pues depende de sus aportaciones que van
vinculadas a unos objetivos y prioridades propios. A su vez, limita el principio de proveer
soluciones africanas a problemas affricanos al no tener las capacidades suficientes para
ponerlo en practica. Ello podria cambiar si obtuviera mas financiacion para ejecutar misiones
de més calado y para tener mas poder de decision ante las potencias occidentales que, por el

momento, demuestran mantener un grado de influencia significativo.

2. Los estados africanos, mas alla de pactar las normas en estas cuestiones, lo cual a nivel

internacional es valorado positivamente, presentan dificultades para comprometerse
econoémicamente en dotarlas de las capacidades necesarias para que se pongan en
practica. Podriamos atribuir una parte de este fenémeno al temor de que la Comision tenga
demasiadas capacidades para actuar en sus territorios, como hemos visto en el analisis del
CEWS o del Panel de sabios. Esto nos conduce a afirmar que el principio de no interferencia
aun sigue vigente de facto en las dindmicas de la institucion. Aunque existen otras razones,
como la escasa capacidad financiera de los estados o en el caso de la AMISOM, el
escepticismo que generaba una intervencion en un conflicto tan complejo y violento.

El déficit de coordinacién entre sus 6rganos dificulta que el sistema funcione de forma
eficaz y eficiente y que sirva como un mecanismo de apoyo para el CPS.

La identificacion de las acciones que la APSA debe desempefiar se ve influenciada por
las prioridades estratégicas de sus miembros que, a menudo, tienden a establecer sus
intereses domésticos en la agenda continental o por el contrario, frenan a que sus problemas
domeésticos sean tratados a nivel continental. Un indicador de ello lo constituye la operacion
de apoyo para la paz en Somalia, cuya iniciativa se basé en los intereses de los miembros
influyentes. Otro indicador se refiere a las dinamicas de los miembros del CPS a la hora de
tomar las decisiones sobre las actividades a promover, que suele hacerse a traves de
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alianzas que priorizan la agenda de los estados que tienen mas poder. Por tanto, podemos
afirmar que la emergencia de un conflicto no garantiza la involucracién del CPS en el mismo.

5. La legitimidad de las normas y principios que configuran la APSA vinculadas a la seguridad
humana, entre las cuales hallamos los criterios de membrecia que estipula el CPS, puede
verse minada por las actuaciones que los estados miembros desarrollan en sus
ambitos domésticos pues a menudo, no cumplen con estas pautas continentales. En otras
palabras, el contenido normativo de la APSA resulta ser, por el momento, demasiado
ambicioso y dificilmente lograble para unos estados miembros que continian presentando
dificultades institucionales y politicas para gobernar y lograr mayores indices de paz en sus
espacios domésticos. La APSA pues, podria analizarse mas como un horizonte hacia donde
orientar las acciones.

6. El caso de Somalia ejemplifica como la complejidad de las condiciones domésticas que
conforman el marco contextual en el que la APSA interviene, producida por indices de
violencia elevados o instituciones politicas disfuncionales, muchas veces impide que la

implementacion de los programas de la APSA tengan resultados exitosos.

Una cuarta conclusion se ocupa del funcionamiento de la APSA como comunidad de
seguridad multinivel. Nuestro analisis muestra que efectivamente funciona como tal, aunque su
relacion con las RECs es insuficiente y mas bien basada en la competicion, no tanto en la
cooperacion. La comunicacion inadecuada entre ambas no ayuda a que las propias logicas y
agendas de las RECs que, a menudo distan de la de la UA, encuentren mas puntos de union con
la Ultima por lo que frecuentemente presentan posicionamientos ideoldgicos dispares y actuan

bajo programas de accion basados en distintas estrategias.

Respeto la cooperacién con la ONU, nuestro estudio de caso, la AMISOM, es considerada como
“el baroémetro sobre los debates en torno dicha cooperacion entre la ONU y las OR en paz y
seguridad” (Williams y Bruton 2014, 2) en el marco de la comunidad de seguridad multinivel
mundial, que por el momento, se presenta con dificultades y plantea numerosos retos. La
instauracion de la UNOAU y de la UNSOA corrobora la necesidad de que la ONU y la APSA
colaboren en materia de paz y seguridad, a partir de las ventajas comparativas de cada una.
Este modelo de implementacion supone un precedente que podria ser aplicable a otras misiones
similares. Aunque no se garantiza su éxito ya que, como hemos visto, la obtencién de resultados

ha sido posible gracias a un conjunto de actores y acontecimientos exclusivos del caso somali.
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Todas estas conclusiones se manifiestan en la implementacion de la AMISOM, lo que permite
afirmar que la APSA se encuentra aun en una fase de desarrollo institucional y de
autonomia muy inicial. En palabras certeras, ‘las ambiciones politicas de la UA han
sobrepasado las capacidades materiales que ésta tenia para ejecutarlas” (Williams y Bruton
2014, 2). Pese a todo, dado el sefialado caracter incipiente de la APSA, un seguimiento

continuado en los futuros afios quizas muestre cambios importantes.
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ANEXO 1. RELACION DE ENTREVISTAS REALIZADAS

. Academia

1. Dr. Jide Martyn Okeke, Investigador Senior de Institute for Security Studies
(www.issafrica.org) en el programa “La Arquitectura de Paz y Seguridad de la

UA’, 7 de mayo de 2012, 16:00 pm.
2. Abdihakim Aynte, Investigador y analista de Heritage Institute (Somalia),
(www.heritageinstitute.org), 24 de noviembre de 2012, 9:30 am.

3. Abdihakim Aynte (Il), Investigador y analista de Heritage Institute (Somalia),
(www.heritageinstitute.org), 21 de marzo de 2013, 13: 30

4. Entrevista con un miembro de African Peace Support Trainers Association
(APSTA), 11 de julio de 2013, 16:30pm. Nos referimos a él como A.1.

. Asesores o expertos de organizaciones internacionales (la ONU, la UE).
1. Addis Abeba

2. Kenia

1.1 Entrevista con un planificador militar de la oficina UNOAU, (Oficina
de la ONU por la UA), 1 de febrero de 2013, 10:00am. Nos
referimos a él como B.1.1.

1.2 Coronel Sandy Wade, Asesor Militar de la UE para la UA
(Delegacion de la UE para la UA), 15 de diciembre de 2011,
11:00am

1.3 Coronel Jaques Deman, Asesor Militar de la UE para la UA
(Delegacion de la UE para la UA), 4 de febrero de 2013, 9:00am.

1.4 Seth Appiah-Mensah, Jefe de la Seccion Planificacion Operativa y
Asesoria, UNOAU (Oficina de la ONU por la UA), 6 de febrero de
2013, 10:00am.

1.1 Entrevista con un miembro de direccion de la asesoria politica de la
Mision Especial de la UE en Kenia, de la seccion “Region del
Cuerno de Africa’, dentro de los Servicios Europeos de Accion
Externa de la UE, 20 de marzo de 2013, 09:00 am. Nos referiremos
a él como B.2.1.

1.2 Entrevista con un asesor politico de la UNSOA (UN Support Office
for the AU), ONU, 26 de marzo de 2013, 12:00pm. Nos referimos a
él como B.2.2.

1.3 Entrevista con un miembro de la direccion de la Seccién de
Coordinacion y Planificacion de la UNSOA, (UN Support Office for
the AU), ONU, 22 de marzo de 2013, 12:00pm. Nos referiremos a él
como B.2.3.

1.4 Entrevista con un asesor Senior politico de la UNSOA, (UN Support
Office for the AU), ONU, 11 de julio de 2013, 10:00am. Nos
referiremos a él como B.2.4.

1.5 Entrevista con dos miembros de la direccidon de la Seccion de
Coordinacion y Planificacion de la UNSOA, (UN Support Office for
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the AU), ONU, 11 de julio de 2013, 15:00 pm. Nos referiremos a
esta entrevista como B.2.5.

1.6 Entrevista con miembro del Equipo de Apoyo de la seccion de
Informacion a la AMISOM desde la UNSOA, (UN Support Office for
the AU), ONU, 10 de julio de 2013, 13:00 pm. Nos referiremos a él
como B.2.6.

3. Mogadiscio
1.1 Conversaciones informales con un asesor politico de la UNSOA,

(UN Support Office for the AU), ONU, 16-19 de julio de 2013. Nos
referiremos a él como B.3.1

1.2 Entrevista con un coordinador de proyectos de desarrollo del PNUD
(Programas de la ONU de Desarrollo), 16 de julio de 2013,
12:00pm. Nos referiremos a él como B.3.2.

1.3 Entrevista con un coordinador de programas politicos de la UE, 17
de julio de 2013, 09:00am. Nos referiremos a él como B.3.3.

1.4 Entrevista con un miembro de direccion de la gestion estratégica en
seguridad en Somalia de la UE, 17 de julio de 2013, 15:00pm. Nos
referiremos a él como B.3.4.

1.5 Entrevista con un asesor politico enviado por el Gobierno del Reino
Unido para el Gobierno de Somalia, 17 de julio de 2013, 16:30pm.
Nos referiremos a él como B.3.5.

1.6 Entrevista con un miembro de la direccion del PNUD en materia
politica para Somalia, 17 de Julio de 2013, 17:30 pm. Nos
referiremos a él como B.3.6.

1.7 Entrevista con un miembro del PNUD en materia politica para
Somalia, 17 de julio de 2013, 20:30pm. Nos referiremos a él como
B.3.7.

1.8 Entrevista con un miembro de la compafia privada de servicios
militares Bancroft, 18 de julio de 2013, 9:00am. Nos referiremos a él
como B.3.8.

1.9 Entrevista con miembro del Equipo de Apoyo de la seccion de
Informacion a la AMISOM desde la UNSOA, (UN Support Office for
the AU), ONU, 18 de julio de 2013, 11:00 am. Nos referiremos a él
como B.3.9.

1.10  Entrevista con miembro del equipo directivo del Grupo de
Donantes de Somalia, 18 de julio del 2013, 13:00 pm. Nos referimos
a el como B.3.10.

1.11  Entrevista con coordinador de programas de la agencia UNMAS
(UN Mines Action) de la ONU, 18 de julio de 2013, 16:00 pm. Nos
referimos a él como B.3.11.

1.12  Entrevista con un coordinador de programas politicos de la UE,
18 de julio de 2013, 17:30 pm. Nos referiremos a él como B.3.12.
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C. Funcionarios, asesores o expertos vinculados a AMISOM

1. Kenia
1.1 Entrevista con un asesor de la AMISOM, (AMISOM Headquarters),

Unién Africana, 12 de julio de 2013, 13:00 pm. Nos referiremos a él
como C.1.1.

1.2 Frederic Ngoga-Gateretse, Asesor Politico de la Célula de Analisis
de AMISOM, (AMISOM Headquarters), Union Africana, 20 de marzo
de 2013, 14:30 pm.

1.3 James Gadin, Oficial Politco de la AMISOM, (AMISOM
Headquarters), Union Africana, 19 de marzo de 2013, 14:30 pm.

2. Mogadiscio

1.1 Conversaciones informales con miembro de AMISOM, 16-19 de julio
de 2013. Nos referiremos a esta entrevista como C.2.1.

1.2 Briefing en seguridad proveido por oficiales de la AMISOM, 16 de
julio de 2013, 10:00am.

D. Funcionarios, asesores o expertos que trabajan en la UA

a. Teniente Coronel Joseph Aphour, oficial de Operaciones de la Unidad de Planes
y Operaciones, Division de Apoyo a las Operaciones de Paz (Departamento de
Paz y Seguridad), Sede de la Unién Africana, 27 de febrero de 2012, 11:00am.

b. Coronel Legesse We Gerima, Oficial de logistica, Division de Apoyo a las
Operaciones de Paz, (Departamento de Paz y Seguridad), Sede de la Unién
Africana, 22 de febrero de 2013, 8:30 am.

c. General de Brigadas David J. Baburam, Unidad de Apoyo de la Fuerza Africana
de Despliegue Rapido, (Departamento de Paz y Seguridad), Sede de la Unién
Africana, 4 de febrero de 2013, 9:30 am.
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ANEXO 2. CUESTIONARIO TIPO REALIZADO EN LAS DISTINTSAS
ENTREVISTAS

-Cuestionario no restringido o abierto

-Entrevistas en profundidad de tipo “especializadas’.

- Duracion media de la entrevista: 60 minutos.

-Entrevistas realizadas, sobretodo, entre enero del afio 2012 hasta julio del afio 2013.

Bloque 0. Introduccion

1. Situar y comprender el escenario del actor entrevistado.
- Preséntese brevemente y explique qué tipo de mandato tiene su departamento,
agencia o institucion.

Bloque 1. La APSA

1. La APSA como conjunto normativo de paz y seguridad.
- ¢Cual es la impresidn general que le suscita la APSA?
- ¢Cree que supone un cambio respecto mecanismos anteriores? ;En qué
medida? ¢Cudles son las normas o dinamicas que permanecen de la antigua
OUA?
- ¢Como cree que ha repercutido en el espacio que continente africano ocupa en
el sistema internacional?

2. Latoma de decisiones.
- ¢Como valora el funcionamiento del Consejo de Paz y Seguridad, como 6rgano
decisorio en esta materia? ; Qué tipo de dinamicas se generan?
- ¢Como se establece o se marca la agenda continental?

3. Laimplementacion en las distintas realidades sociales
- ¢Cual es su valoracion general respecto de las actuaciones o intervenciones del
CPS en la realidad social africana?
- ¢Como se caracterizan estas intervenciones y cual cree que ha sido su
impacto?

4. Elroly participacion de los actores internacionales
- ¢Como gestionan los distintos érganos de la APSA su relacion con los actores
internacionales que participan a nivel financiero o de gestién y cual es el margen
de maniobra que los Ultimos disponen?
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¢ Qué tipo de retos identifica en esta colaboracién?

5. El sistema financiero

¢ Como definiria la estructura financiera de la APSA y como se sustenta?
¢ Qué tipo de compromiso tienen los estados miembros y como se materializa?

6. Coordinacion

¢,Como su departamento o institucion se coordina o vincula con los distintos
érganos de la APSA?

¢, Qué sistemas de coordinacion, formales e informales, se han establecido para
ello y qué tipo de frecuencia caracteriza esta relaciéon?

¢ Cuales son los retos que aparecen en esta comunicacion y porque cree que
aparecen?

Bloque 2. La AMISOM

7. Valoracién general.

¢,Como valora la actuacion de la UA en Somalia (objetivos logrados, retos a
superar)? ¢ Cree que el mandato ha sido apropiado para abordar el conflicto?

¢, Como valora la implicacién de los estados miembros de la UA en la
implementacién de la AMISOM?

2. Caracteristicas internas propias de la mision.

¢, Como se relacionan los componentes de la AMISOM y qué tipo de relacién
tienen (formal/ informal, periddica/esporadica, de asesoria/de coordinacién/de
direccién estratégica....)?

¢ Cuales creen que han sido las dificultades internas que han aparecido a la
hora de implementar la mision?

3. Relacion de la AMISOM con los demas actores

¢,Como valora el enfoque de la AMISOM en el marco de una estrategia méas
amplia planteada por parte de la comunidad internacional y como la AMISOM ha
operado en ella?

¢ Cual ha sido la naturaleza de los actores que han debido interaccionar con la
fuerza africana y como caracterizaria su relacion?

4. Impacto sobre el terreno

¢ Qué opina sobre los resultados de la AMISOM sobre terreno?
¢ Como cree que ha afectado en los indices de seguridad humana del pais?
¢, Qué recomendaciones aportaria (policy options)?
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