R

Fl nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia como
sucedaneos de la seguridad humana en las politicas
de la Union Europea: el caso del Sahel

PABLO MORAL MARTIN*

RESUMEN

Un cuarto de siglo después de la aparicién del concepto, la seguridad humana apenas conserva un peso
marginal en el acervo estratégico de la UE. La utilidad de sus preceptos originales ha quedado limitada
a servir de orientacion para la adopcion de paradigmas sucedaneos, como son los casos del nexo
seguridad-desarrollo y la resiliencia. En este articulo nos proponemos estudiar las diferencias entre
estos conceptos y como ha evolucionado su relevancia en los documentos oficiales y estrategias de
la Unién Europea (UE). Comprobamos cémo tanto el nexo seguridad-desarrollo como la resiliencia
han prevalecido por resultar mas practicos y asumibles para la UE. En ellos, Bruselas ha encontrado
la justificacion tedrica de las intervenciones en paises cuyo “subdesarrollo” es percibido como una
amenaza para la seguridad europea. Un ejemplo paradigmatico de ello lo encontramos en el Sahel. En
esta region se han llevado a cabo multiples iniciativas bajo estas maximas, lo que ha resultado en una
priorizacion de las cuestiones de seguridad sobre las de desarrollo y en el consecuente trasvase de
recursos predestinados al desarrollo hacia asuntos de seguridad.
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The security-development nexus and resilience as substitutes for human security in the policies of the
European Union: the case of the Sahel

ABSTRACT

Twenty-five years after the appearance of the concept, human security barely maintains a marginal weight
in the EU’s strategic acquis.The utility of its original precepts has been limited to serve as an orientation
for the adoption of substitute paradigms, such as the security-development nexus and resilience. In this
article we aim at studying the differences among these concepts and how their importance in official
documents and strategies has developed.We check how the security-development nexus as well as the
resilience have prevailed by becoming more practical and acceptable for the EU. In them it has found the
theoretical justification for interventions in countries whose “underdevelopment” has been perceived
as a threat to European security.A paradigmatic example of this can be found in the Sahel. In this region
multiple initiatives following these concepts have been carried out, which has eventually entailed a
prioritization of security issues over development ones and the transfer of resources predestined to
development towards security matters.
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ntroduccion

Tras veinticinco anos de existencia, el prestigio e influencia de la seguridad humana en las

agendas politicas internacionales se ha desvanecido gradualmente'.Tras gozar de popularidad
en sus primeros lustros, el concepto ha envejecido y con él su potencial normativo: cada vez
resulta mas infrecuente aludir a la seguridad humana para justificar politicas o intervenciones en
el exterior. No obstante, simultaneamente a la decadencia del uso de este concepto, han surgido
otros paradigmas que recogen, en mayor o menor medida, parte de sus preceptos atribuidos.
Es por ello que, si bien la seguridad humana no ha llegado a su primer cuarto de siglo de vida
con la vigorosidad que otrora atesoro, su decadente recorrido existencial ha derivado en otros
enfoques que se alejan de una vision clasica de la seguridad e inciden en la interdependencia entre
esta y el desarrollo: el nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia.

La evolucion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la UE (PESC) es un buen
ejemplo de los claroscuros que ha tenido la aplicacion practica del concepto de la seguridad
humana. La Unién, en general, ha sido muy timorata a la hora de abogar por la seguridad humana
en sus documentos estratégicos, si bien una interpretacion mas complaciente podria esgrimir que
sus postulados han servido de inspiracion para paradigmas ulteriores.A pesar de que no ha sido
frecuente desde Bruselas referirse explicitamente a la seguridad humana como base normativa
de sus politicas, la reiterada alusién tanto al nexo seguridad-desarrollo como posteriormente
a la resiliencia puede considerarse uno de los legados vigentes de la reconceptualizacion de la
seguridad acaecida tras la Guerra Fria, que propicio la irrupciéon del concepto de la seguridad
humana.

En este articulo nos hemos propuesto evaluar la evolucion del concepto de la
seguridad humana en el acervo estratégico de la Unidon Europea, tanto en significado como en
relevancia. Del mismo modo, es nuestro objetivo comprobar hasta qué punto este paradigma
ha sido efectivamente suplantado por otros sucedaneos. Para ello, en primer lugar, a2 modo de
antecedentes tedricos y apoyandonos en autores prominentes, se abordara la convergencia entre
la seguridad y el desarrollo y la resignificacion de ambos conceptos en el escenario internacional.
Posteriormente, estudiaremos la relevancia de la seguridad humana como herramienta estratégica
para la elaboracién de politicas por parte de la Union Europea, mediante un andlisis de los
principales documentos desde que en 2003 se aprobara la Estrategia Europea de Seguridad.Y, en
tercer lugar, en aras de dotar a este articulo de una mayor solidez empirica, estudiaremos el caso
de las politicas de la UE hacia el Sahel, poniendo el foco a sus estrategias, objetivos y recursos
destinados. Esta region, que para la UE engloba a 5 paises —Burkina Faso, Chad, Mali, Mauritania
y Niger—? se ha convertido en un laboratorio de la politica de seguridad y desarrollo de la UE
en el exterior? al incluir dos misiones civiles, en Niger y Mali,y también una militar en este dltimo.
La Estrategia de la UE para el Sahel no solo fue la primera impulsada por el Servicio Europeo de
Accion Exterior (SEAE), creado en 201 |, para una region en concreto, sino que fue la primera que

DUFFIELD, M.,““Human Security and the Development-Security Nexus.An historical overview”, en Region pratica, 48, junio, 2017, pp.61-75.

2 CONSEJO DE LA UE, Council conclusions on implementation of the EU Strategy for Security and Development in the Sahel. FA Council Meeting
Bruselas, 17/03/2014.
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llevo por titulo “Estrategia para la Seguridad y el Desarrollo™. Con el significativo aumento de la
conflictividad en los afios sucesivos, el Sahel ha pasado a ser considerado por Bruselas como “una
amenaza endémica’™ para la Union, “la frontera geopolitica mas meridional”® de esta y “crucial””
para su seguridad. Por todo ello, el estudio de este caso nos permitira comprobar si las tendencias
establecidas en cuanto al uso y desuso de los sucesivos conceptos en la estrategia general de la
UE en materia de seguridad se materializan en esta region especifica, poniendo especial énfasis
en el grado de utilidad concedido a la seguridad humana y en las razones subyacentes que han
influido en los cambios.

I.La convergencia entre la seguridad y el desarrollo

El concepto de la seguridad humana fue introducido en un informe del PNUD en 1994, si bien su
irrupcion no fue accidental ni repentina.Ya en los setenta y en los ochenta® en el ambito académico
comenzaron a surgir voces criticas con los paradigmas imperantes de seguridad internacional,
por su caracter estatocéntrico y militar’. Segin Mark Duffield, a partir de los ochenta, con la
expansion del neoliberalismo y el declive de las competencias del estado-nacion, la concepcion
del desarrollo y los paradigmas de seguridad comenzaron a cambiar radicalmente'®. De este
modo, en el Norte Global se comenzé a percibir que la mayor interconexion del sistema mundial
habia magnificado la internacionalizaciéon de la inestabilidad en el Sur. Los flujos de refugiados, la
capacidad para obstaculizar las relaciones comerciales y la expansion de redes relacionadas con
el terrorismo y otras actividades criminales podian tener un mayor impacto en el Norte''. El
“subdesarrollo” pasé a considerarse un peligro, por lo que el fomento del desarrollo se convirtid
en sinonimo de la busqueda de la seguridad y al mismo tiempo, la seguridad se convirtié en un
prerrequisito para conseguir el desarrollo sostenible.

Esta reconceptualizacion de la seguridad y el desarrollo propicid, en los Ultimos anos
de los ochenta y la primera mitad de los noventa, la ampliacion del concepto de seguridad con
versiones mas integrales y multifacéticas que atendian a elementos politicos, economicos, sociales
y medioambientales, superando la concepcion unidimensional de la seguridad nacional y las
limitaciones de la seguridad colectiva'2. Ejemplo de ello son las nociones de seguridad cooperativa',
seguridad global'* o seguridad democrdtica'®; y en la misma linea podemos anadir la aparicion del

4 SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR (SEAE), Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, 2016.
5 PARLAMENTO EUROPEQ, A Coherent EU Strategy for the Sahel, DG External Policies, Bruselas, 2012, p.20.

¢ Ibidem, p.5.

7 CONSEJO DE LA UE, EU Sahel Strategy. Regional Action Plan 2015-2020. Bruselas, p.4.
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SANHAUJA, J. (coord.): Construccién de la paz, seguridad y desarrollo.Visiones, politicas y actores, ICEl, Madrid, 2012.
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La cooperacion entre los estados para resolver problemas y amenazas comunes, particularmente aquellos de caracter no estatal. En
MIHALKA, Michael,“Cooperative Security in the 21stCentury”, en Connections Vol. 4,No.4,2015, pp. | 13-122

“Una condicion en la que la humanidad posee un patrén estable de estructuras y procesos, con instituciones, actitudes y comportamientos
asociados, que trabaja hacia la reduccion y la eliminaciéon de amenazas de alcance global”. En KALDOR, Mary, y RANGELOR, lavor, The
Handbook of Global Security Policy, John Wiley & Sons, 2014.
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concepto de estados fragiles'® o fallidos'’. Este surgimiento de nuevos paradigmas fue propiciado
por las grandes transformaciones acontecidas en el contexto internacional. El fin de la Guerra
Fria habia hecho disminuir el riesgo de enfrentamiento nuclear entre las dos grandes potencias,
del mismo modo que cada vez se hacian mas infrecuentes los conflictos convencionales entre
distintos estados'®. En los ochenta y noventa los conflictos mas usuales fueron conflictos civiles
intraestatales producidos en contextos de crisis humanitarias'?, por lo que se puso de manifiesto
que, como argumenta Pérez de Armino:

“Las amenazas eran mas internas que externas, se derivaban en gran medida de

factores socioeconomicos mas que militares, afectaban a personas vulnerables

mas que al estado y este era muchas veces fuente de inseguridad y violencia”?.

Entre todos los conceptos surgidos entonces, el mas relevante acabd siendo, en primera
instancia, la seguridad humana, que comenzé a ocupar un papel central en el mundo académico y
en la politica exterior de paises y organizaciones internacionales?'. Su principal innovacion era la
modificacion del enfoque estatocéntrico de la seguridad tradicional para situarlo en el individuo.
Estar libres frente al temor y libres frente a las necesidades eran las maximas de esta nueva
perspectiva, que concebia la seguridad desde una optica multifacética, al abarcar siete ambitos:
seguridad econdmica, alimentaria, sanitaria, ambiental, personal, comunal y politica?.

Sin embargo, el concepto partia de inicio con una serie de desventajas: su caracter amplio
y multidimensional lo hacia ambiguo, vago y operativamente dificultoso. Es por ello que a la hora
de llevarlo a la practica, frecuentemente los decisores politicos lo han acotado de acuerdo a sus
intereses. Fruto de esta limitacion, desde los primeros anos de vigencia de la seguridad humana
se abrieron dos tendencias respecto a su aplicacion: la version amplia, correspondiente en mayor
medida con la totalidad de sus preceptos;y una version restringida que se centra en la proteccion
frente al temor, habitualmente asociado a la violencia y el conflicto®. Dentro del enfoque amplio,
Pérez de Armifio** considera que existen dos dimensiones. Una dimension cuantitativa, enfocada

liberales ante el “nacionalismo agresivo” o las ideologias “intolerantes y totalitarias”. En CONSEJO DE EUROPA, Declaration of the Council
of Europe’s First Summit, Viena, octubre de 1993. Disponible en: http://www.cvce.eu/obj/declaration_of_the_council_of_europe_s_first_
summit_vienna_9_october_1993-end7c530b5-a7¢9-43f9-95af-c28b3c8b50d3.html. Ultima consulta el 20/11/2019
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Los estados fragiles eran aquellos que no lograban ejercer la soberania juridica y empirica, es decir, la habilidad de controlar los medios de la
violencia dentro de un territorio y de ejercitar una autoridad legitima con el fin de proveer un cierto grado de bienestar a sus ciudadanos. En
SPEAR, Joanna, WILLIAMS, Paul, Security and development in global politics.A critical comparison, Georgetown University Press,Washington, D.C.,
2012 p:19.
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Segun HELMAN, Gerald y RATNER, Steven, en “Saving Failed States” en Foreign Policy No. 89, pp. 3-20, 1992, eran aquellos estados que
eran incapaces de funcionar como una entidad independiente y se caracterizaban por los conflictos civiles, el colapso del Gobierno y la
privacion econémica. Otras definiciones posteriores incluyen los estados profundamente conflictivos, con fracturas sociales y étnicas, donde
el Gobierno no puede garantizar la seguridad ni tampoco controlar las fronteras (ROTBERG, Robert, “Failed States, Collapsed States, Weak
States: Causes and Indicators” en When States Fail: Causes and Consequences, Princeton, NJ: Princeton University Press, 2004).
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en la provision de las necesidades materiales para garantizar la subsistencia —alimentos, salud,
vivienda o educacion—; y una dimension cualitativa, de caracter politico, que recoge aspectos
vinculados a la dignidad humana como la participacion en los asuntos de la comunidad o la
autonomia personal. Por su parte, el enfoque restringido fue el que acabé imponiéndose con
mas frecuencia en las agendas internacionales, en ocasiones reducido a una version minimalista
que asociaba la seguridad humana con la amenaza extrema del genocidio y los crimenes de lesa
humanidad®.

Ademas de sus limitaciones a la hora de llevarlo a la practica, a la progresiva merma de la
popularidad del concepto contribuyd, por un lado, que sirviese de justificacion teorica del creciente
intervencionismo de Naciones Unidas en paises del Sur en la década de los noventa®;y por otro,
el advenimiento de la guerra global contra el terror preconizada por Estados Unidos tras los
ataques del | | de septiembre en Nueva York.Tras el | 1-S, el vinculo causal entre pobreza y mala
gobernanza con el conflicto fue reinventado para dar explicaciones del terrorismo en los paises
del Sur? y, en consecuencia, las politicas de desarrollo se redefinieron en clave antiterrorista®.
La narrativa conservadora impulsada por EEUU traté de subordinar la seguridad humana a
las necesidades de pacificacion de los paises considerados una amenaza?, contribuyendo a la
debilitacion del concepto, a su instrumentalizacion y, en ultima instancia, a su progresivo desuso.

Otra de las tendencias que se asentaron con frecuencia tras el |1-S fue la explicita
alusion al nexo seguridad-desarrollo®. Esta idea, mas que novedosa, venia a reforzar la tendencia
preexistente de vincular la seguridad al desarrollo y viceversa. Bajo este prisma, el Norte Global
podia interpretar que en contextos donde ni la seguridad ni el desarrollo fuesen alcanzables el
nexo resultaria disfuncional, lo que en dltima instancia supondria una amenaza para la seguridad
nacional de los paises desarrollados. Por tanto, la nocion del nexo también incidia en la idea
del alivio de la pobreza en el Sur Global como medida de contrainsurgencia en el Norte, y
el desarrollo y la buena gobernanza, consecuentemente, se convirtieron en instrumentos para
contener el “peligro” que representaban las condiciones de los paises del Sur?'.

De esta manera, el potencial normativo de la seguridad humana quedé en buena medida
reducido. Cierto es que, en general, los Gobiernos estatales y las organizaciones internacionales
asumieron visiones mas amplias y desarrollistas de la seguridad, pero fue compatible con un
refuerzo de la nocién de seguridad nacional en los paises occidentales®?. El nexo seguridad-
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Tras el 11-S el concepto de estados fallidos cobré protagonismo al convertirse en una amenaza para Occidente. Por ejemplo, Afganistan,
paradigma de estado fallido, se convirti6 el principal receptor de Ayuda Oficial al Desarrollo en la década de los 2000. En CALL, Charles,“The
Fallacy of the ‘Failed State’” en Third World Quarterly,Vol.29, n.8, 2008.

% Un nexo es una red de conexiones entre ideas, procesos u objetos separados que implica un nimero indefinido de posibles vinculos y

relaciones. En STERN, Maria, OJENDAL, Joakim, “Exploring the security-development nexus”, en ARMER, Ramses, OJENDAL, J., SWAIN,
Ashok, The Security-development Nexus: Peace, Conflict and Development, Athem Press, Londres, 2013, p.27.
Ibidem. p.18.
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desarrollo se convirtio en un paradigma utilitario que conllevd, por un lado, la primacia del ambito
de la seguridad, al quedar subordinada la agenda de desarrollo a la politica exterior y de defensa
de los paises occidentales®.Y, por otro lado, la elusion del cuestionamiento de las estructuras de
poder estatales, pues mas alla de aspirar al refuerzo de las instituciones, las politicas impulsadas
no implicaban una critica profunda ni a estas ni al estado ni a las relaciones socioecondmicas
imperantes dentro de este**. Los Gobiernos eran un interlocutor necesario y se trabajaba a través
de instituciones existentes a fin de afrontar las manifestaciones de inseguridad, lo que acabo
reforzando las estructuras que contribuian a esta®.

Este abandono del ideal de la seguridad humana en su version amplia prevalecio con la
aparicion del concepto de resiliencia,que haadquirido gran popularidady relevancia,particularmente
en el dltimo lustro. Proveniente de otros ambitos cientificos®, una de sus caracteristicas es que
resulta muy vago y maleable, lo que lo hace también facilmente adaptable a contextos muy
diversos®. Para uno de los autores mas prolificos en la materia, David Chandler, la resiliencia es la
capacidad interna de las sociedades para lidiar con las crisis, poniendo el énfasis en el desarrollo
de la autoorganizacién y de las capacidades internas mas que en la provision externa de ayuda,
recursos o soluciones politicas®.

La emergencia de la resiliencia como paradigma vino a demostrar el fracaso de las
estrategias intervencionistas top-down —de arriba hacia abajo— de los noventa y los dos mil, que
pretendian mediante la coercién y la condicionalidad instalar un modelo de gobernanza liberal a
imagen y semejanza de Occidente®. Una de sus novedades es que es un concepto orientado a
las sociedades mas que a los estados, al seguir una légica de abajo hacia arriba que, no obstante,
es compatible, tedricamente, con el tradicional modelo de arriba hacia abajo.A pesar de que sus
partidarios lo encuentran mas cercano al concepto de la seguridad humana original*®, al no poner
el foco en la seguridad estatal, sus criticos consideran que esta reorientacion ha trasladado la
responsabilidad del desarrollo a las comunidades locales y ha servido de justificacion para los
recortes del presupuesto destinado al desarrollo en tiempos de austeridad*'. Asimismo, también
se reprocha que la atencion haya dejado de ponerse en las causas estructurales y para trasladarse
a como lidiar con las consecuencias, evitando, una vez mas, cuestionar el sistema de gobierno
neoliberal, y contribuyendo al progresivo abandono de la democratizacion y el respeto a los
derechos humanos como objetivos para alcanzar el desarrollo y la seguridad*.
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2. La evolucion del concepto de la seguridad humana en el acervo estratégico de la
Union Europea

Desde los albores del siglo XXI, la Unién Europea mostré su compromiso por adoptar una
vision amplia de la seguridad, ilustrado en la recurrencia al nexo seguridad-desarrollo en sus
documentos oficiales. Sin embargo, este hecho no ha implicado la incorporacién de la seguridad
humana como un pilar basico de su narrativa estratégica, a pesar de que parte de sus principios
la subyacen implicitamente.

Los ejemplos de esta indefinicion se han sucedido en cada estrategia publicada, lo que ha
contribuido a anadir ambigiiedad al uso del concepto de la seguridad humana y a coartar desde el
inicio su potencial normativo. En 2003, la primera Estrategia Europea de Seguridad (EES) acogia la
nocion de que “la seguridad es una precondicion del desarrollo” y concebia a los estados fallidos
como una de las “amenazas clave” para la Union®. Sin embargo, la EES ni siquiera mencioné en
ninguna ocasion el concepto de seguridad humana.Ademas,si bien es cierto que iba en consonancia
con determinados preceptos de este, se mostroé elusiva respecto a otros de ellos, particularmente
los correspondientes a las condiciones democraticas y de derechos humanos. De este modo, la
tarea fijada por la UE se limitd simplemente a “promover un anillo de paises bien gobernados
desde el este hasta el Mediterraneo”*, sin precisar en las condiciones que necesitaba un estado
para estar “bien gobernado”.

En los anos posteriores a la Estrategia Europea de Seguridad, dos grupos de estudio
externos a la Union, bajo requerimiento del Alto Representante Javier Solana, presentaron sendos
informes sobre las capacidades de la UE en el ambito de la seguridad. Ambos exhortaron a los
decisores europeos a adoptar el concepto de seguridad humana como doctrina estratégica en
su politica exterior y de seguridad. El primero de ellos, de 2004, el informe de Barcelona A
Human Security Doctrine for Europe, esgrimia que la politica de seguridad de la Union deberia estar
construida sobre la seguridad humana entendida como la libertad de los individuos frente a las
inseguridades basicas causadas por las violaciones de derechos humanos®. En la misma linea, el
segundo de ellos, de 2007, conocido como el informe de Madrid y titulado A European way of
security, instaba a definir una manera distintiva de seguridad europea basada en los principios de
la seguridad humana*.

Es dificil medir cuan exitosos e influyentes fueron estos documentos, pero lo cierto es que
tras ellos la Unidon comenzo6 a incorporar, aunque de manera muy timida y sucinta, el concepto
de seguridad humana. Tras el informe de Barcelona, el Consenso Europeo sobre Desarrollo
recogia que la Union apoyara “la seguridad humana de las personas en situacion de pobreza”. Sin
embargo, esta primera aproximacion a la seguridad humana resultaria muy accesoria y limitada,
dado que ocupaba una posicion marginal en el documento —solo es mencionada dos veces—y

Relations,Vol.21, Issue 2,2015.
“ CONSEJO EUROPEO, A secure Europe in a better World. European Security Strategy. Bruselas, 12 de diciembre de 2003.
* Ibidem.
* ALBRECHT, Ulrich, et. al,. A human security doctrine op.cit.

* ALBRECHT, U., et.al, A European Way of Security. The Madrid Report of the Human Security Study Group comprising a Proposal and Background
Report, Human Security Study Group, Madrid, 2007.

47 DIARIO OFICIAL DE LA UNION EUROPEA (DOUE), Declaracién conjunta sobre la politica de desarrollo de la UE “El Consenso Europeo sobre
Desarrollo”, 24/02/2006 C 46/01.



quedaba confinada al ambito de severa vulnerabilidad. Por el contrario, lo mas notorio de este
documento es que resulta una contrapartida a la EES. Si esta uUltima manifestaba una concepcion
de la seguridad vinculada al desarrollo, el Consenso Europeo sobre Desarrollo reforzé este
nexo al incorporar cuestiones de seguridad. En concreto, el documento establecia que la Unidn
redoblaria “sus esfuerzos en materia de prevencion de conflictos” y respaldaria “la prevencion
de la fragilidad del estado mediante reformas en materia de gobernanza, el estado de derecho,
medidas de lucha contra la corrupcién y la creacion de instituciones estatales viables”#. Mas
adelante, en el documento se aseveraba que “no habra desarrollo ni erradicacion de la pobreza sin
paz ni seguridad, y sin desarrollo ni erradicacién de la pobreza no habra paz duradera”®.

Por otro lado, meses después del Informe de Madrid, en 2008, en otro informe elaborado
por el Consejo Europeo sobre la implementacion de la EES, la UE por primera vez admitia
que habia trabajado con el propdsito de “construir seguridad humana”®. En la ultima parte del
informe, ademas, se instaba a mantener “un enfoque basado en las personas coherente con el
concepto de seguridad humana™' en las actividades de la PESC. No solo era la primera gran
evidencia de aceptacion e internalizacion del concepto por parte de la Unidn®? sino también la
primera vez que el Consejo mostraba un compromiso firme con el concepto. No obstante, la
seguridad humana quedo lejos de resultar una prioridad estratégica dentro de la PESC segun este
documento, que solo la menciona de manera escueta en dos ocasiones. Por el contrario, en linea
con el Consenso sobre Desarrollo, el informe si que otorgaba una mayor preponderancia al nexo
seguridad-desarrollo, al que mencionaba de manera explicita como una linea estratégica para
“construir estabilidad en Europa y mas alla”, dado que “no puede haber desarrollo sostenible sin
paz ni seguridad, y sin desarrollo y erradicacion de la pobreza no habra paz sostenible”.

Sin embargo, la recurrencia del nexo seguridad-desarrollo también decaeria paulatinamente
en los documentos de la Unidn,y la nueva Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad
de la Union Europea, publicada en 2016, puso en evidencia su relevacion por el concepto de
resiliencia. Este documento, a diferencia de su predecesora de 2003, si mencionaria la seguridad
humana. De hecho, la UE reconocia tenerla como objetivo complementario del renovado “enfoque
integral” a los conflictos: “cuando surgen conflictos violentos [...], la UE se involucrara en una
manera practica de construccion de paz, y fomentara la seguridad humana mediante un enfoque
integral”**. Mas tarde, también reconoce que ante la relacion que guardan las amenazas exteriores
e interiores, existe “un interés mayor en prevenir conflictos, promover la seguridad humana y
abordar las causas radicales de inestabilidad™*.

Sin embargo, a pesar del aparente mayor peso otorgado a la seguridad humana en
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comparacion con los documentos anteriores, el concepto sigue resultando secundario y reducido
a la version restringida, al quedar de nuevo asociado a situaciones de extrema inseguridad.
Ademas, en este caso se ve fagocitado por el de resiliencia, que es mencionado —junto con
resiliente— hasta en cuarenta ocasiones, definida como “la capacidad de los estados y las
sociedades para reformarse, aguantando asi los desastres, y para recuperarse de las crisis internas
y externas’>®’. Si bien la irrupcion de este concepto es anterior, la Estrategia Global le otorga
una relevancia inusitada. Por un lado, se convirtid en una parte esencial del giro pragmatico que la
UE pretendia dar a su politica exterior®:“un pragmatismo basado en principios orientara nuestra
accion exterior en los proximos afios”*. Por otro, la introduccion de este concepto conllevé la
modificacion del tradicional nexo seguridad-desarrollo, al invertirse la relacion de causalidad entre
ambos conceptos®: “los estados son resilientes cuando las sociedades sienten que viven cada vez
mejor y tienen esperanza en el futuro”. Esta concepcion, unido a la novedad de simultanear los
enfoques de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, también se percibe posteriormente en una
aseveracion que incluye la democracia como virtud de un estado resiliente:

La UE se propone fomentar la resiliencia en las regiones vecinas. Un estado

resiliente es un estado seguro, y la seguridad es esencial para la prosperidad y

la democracia, pero también es cierto lo contrario. [...] Una sociedad resiliente

en la que se den la democracia, la confianza en las instituciones, y el desarrollo

sostenible constituye el nlcleo de un estado resiliente®’.

3. La estrategia de la UE hacia el Sahel: la irrelevancia de la seguridad humana ante
el nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia

El Sahel se ha convertido en la ultima década en una de las regiones donde la Union Europea
ha incidido con mayor vigorosidad en el ambito de la seguridad y el desarrollo. En linea con la
concepcion de peligrosidad de los estados fragiles para Occidente y a raiz del incremento de
conflictividad en la regioén®, en los Ultimos afios de los dos mil la preocupacion europea sobre

% Ibid., p. 23.

7 Ciertamente no era la primera ocasion en la que la Unién Europea introdujo este concepto. En 2012, la Comisién elaboré el “Enfoque de la
Unioén Europea para la resiliencia”, una comunicacién al Parlamento y el Consejo que fue sucedida por “Las conclusiones del Consejo sobre
el enfoque de la UE para la resiliencia”. Tras ellos, la Comision elaboré el documento de trabajo “Plan de Accidn para la resiliencia en paises
propensos a las crisis 2013-2020".

% JUNCOS, Ana,“Resilience as the new...” op.cit.

* SEAE, Estrategia Global... op.cit. p.12.

@ WAGNER, W, ANHOLT, R.,“Resilience as the EU...” op.cit. p. 416.
¢! SEAE, Estrategia Global... op.cit. p.23.

2 En Mauritania se produjeron dos golpes de estado: en 2005 y, tras una breve experiencia democritica, también en 2008. Su perpetrador,
Mohamed Uld Abdelaziz, acabé siendo apoyado por la Unién Europea tras su controvertida victoria en las elecciones de 2009 (“EU resumes
development cooperation with Mauritania” en Relief Web, 25/01/2010, disponible en: https://reliefweb.int/report/mauritania/eu-resumes-
development-cooperation-mauritania, tltima consulta el 21/11/2019). En Niger, de 2007 a 2009 acontecié la segunda rebelion tuareg
protagonizada por el Movimiento de Nigerinos por la Justicia, que entre otras cuestiones reclamaba un reparto mas equitativo de los
beneficios del uranio, de cuya explotacion la empresa francesa Areva ostentaba el monopolio (GRAHAM, Franklin,What the Nigerien coup
d’état means to the world Review of African Political EconomyVol. 37,No. 126,2010, pp. 527-532,y FLYNN, Daniel, DE CLERQ, Geert, Atomic
Split. Areva in Niger, Reuters, Special report, 2014). En 2010, se produjo un golpe de estado que depuso al Gobierno e instaurd una junta que
fue aceptada por la UE y particularmente por Francia, que en el afio previo habia tenido una serie de desavenencias con el Presidente Tandja a
causa del uranio (en BAUDAIS,Virginie and CHAUZAL, Grégory, “Briefing: the 2010 coup d’état in Niger:a praetorian regulation of politics?”
en African Affairs Vol. | 10, No. 439 (abril 201 1), pp. 295-304).Por su parte, Chad estaba inmerso en una guerra civil (2005 — 2010), asi como
sus vecinos Sudan y la Repiblica Centroafricana. En el caso chadiano, el Presidente Idriss Deby logré mantenerse en el poder con la ayuda
del ejército francés (BONO, Giovanna,“The EU’s Military Operation in Chad and the Central African Republic:An Operation to Save Lives?”
en Journal of Intervention and Statebuilding, 5:1,23-42, 201 I). Por Ultimo, el norte de Mali se habia convertido en un lugar propicio para el
merodeo de redes terroristas originadas en la guerra civil argelina (1991 - 2002), como el Grupo Salafista para la Predicacion y el Combate,
que refundado en 2007 como Al Qaeda en el Magreb Islamico (AQMI) secuestré en la region hasta a 25 ciudadanos europeos entre 2008 y
2011 (En DIEZ, Jesus, “Desafios de seguridad en el Sahel: conflictos armados y terrorismo yihadista” en Cuaderno de Estrategia 176 del IEEE,



esta se acrecento®. En 201 1, el recién inaugurado Servicio Europeo de Accion Exterior lanzé su
primera estrategia para la seguridad y el desarrollo de una region especifica: la Estrategia para la
Seguridad y el Desarrollo en el Sahel. Esta vendria a inaugurar unos anos de sucesivas iniciativas
intervencionistas por parte de Bruselas, lo que ha convertido a la regidn africana en un ejemplo
paradigmatico de la aplicacion de las diferentes doctrinas estratégicas adoptadas por la Unién
en su acervo estratégico. Por tanto, la evolucion de las politicas europeas hacia el Sahel sirve
para ilustrar la inicial preponderancia del ambiguo nexo seguridad-desarrollo; la escasa relevancia
estratégica del concepto de la seguridad humana; y, posteriormente, la irrupcion de la resiliencia
como paradigma alternativo.

En primer lugar, en el primer parrafo de la Estrategia para la Seguridad y el Desarrollo de
201 | ya se recoge que “la seguridad y el desarrollo en el Sahel no pueden ser separados” y que
“la UE tiene un gran papel que desempenar para conseguir un entorno mas seguro en la region,
donde el desarrollo pueda tener lugar y donde los intereses de los ciudadanos de la Union estén
también protegidos”®*. Esta afirmacion inicial denota, por un lado, la justificacion de la idoneidad
de la intervencion europea en el Sahel; y, por otro lado, la subordinacién de las iniciativas en la
region a las prioridades de la propia seguridad de la UE®. Otras partes del texto invitan a reforzar
esta idea, pues el objetivo comin de la coordinacion europea debia ser “reforzar la seguridad
y el desarrollo —del Sahel— para asi fortalecer la seguridad de la propia Unién”*. Ademds de
ello, la Estrategia destaca por el escaso empleo tanto del concepto de la seguridad humana, solo
mencionado en una ocasion, como el de la resiliencia, también nombrado una vez. En cuanto a
la seguridad humana, aparece en referencia al desafio que representaban la falta de seguridad y
de estado de derecho: “estos Estados —sahelianos— tienen insuficientes capacidades [...] para
asegurar la seguridad humana”®’. En este caso, vuelve a observarse la asociacion del concepto a
situaciones de vulnerabilidad extrema, y, ademas, queda subordinado a la capacidad de provision
de los estados. Por su parte, el concepto de resiliencia es utilizado como parte de la estrategia
de lucha contra el extremismo violento y la radicalizacion, dado que la UE aspiraba a “reforzar la

resiliencia de las sociedades para contrarrestar el terrorismo”®,

Sin embargo, poco después de la publicacién de la Estrategia, el panorama regional cambio
drasticamente. En el contexto de las revueltas arabes de 201 I, Libia se sumié en una guerra civil en
la que mas de una decena de paises de la UE participaron en el marco de una intervencién militar
coordinada por la OTAN vy avalada por Naciones Unidas®. Esta intervencion, si bien contribuyé
al derrocamiento de Muamar el Gadafi, no propicio la pacificacion del pais.Al contrario, el Estado

2015, Ministerio de Defensa, Madrid; y ECHEVERRIA, Carlos, AQMI y otros grupos de su entorno: una compleja red de caracter violento,
Documento de investigacion 02/2013 IEEE, 2013, Madrid).
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libio se desmorond, agravando la inestabilidad de la region del Sahel, y el conflicto se reavivo
a partir de 2014.Tras la derrota de Gadafi, rebeldes tuaregs del norte de Mali se beneficiaron
tanto del retorno de combatientes como del saqueo del arsenal del Ejército libio y, unidos en
el Movimiento de Liberacion Nacional de Azawad, se levantaron en armas para proclamar la
independencia de la region septentrional del pais en abril de 20127°. Un mes antes, en la capital,
Bamako, se produjo un golpe de estado militar que derroco al Gobierno democratico vigente en
marzo’'. Posteriormente, en junio, los yihadistas de Ansar Dine cooptaron la rebelion del MLNA,
proclamaron la sharia en Azawad, y, en enero de 2013, lanzaron una ofensiva contra Bamako, a la
que Francia respondié militarmente con la Operacién Serval”.

Esta sucesion de acontecimientos hizo reaccionar a la UE. En agosto de 2012 Bruselas
lanzé la mision civil para la construccion de capacidades EUCAP Sahel Niger”, y en diciembre, el
Consejo Europeo aprobo la misién militar para contribuir a la formacion de las Fuerzas Armadas
de Mali, EUTM Mali’*. Ademas, ese mismo mes se lanzé la Alianza Global para las Iniciativas
de Resiliencia en el Sahel y Africa occidental (AGIR), que reunia a Gobiernos, organizaciones
regionales, donantes y ONG “para el refuerzo de la nutricidn, de la agricultura, la productividad
y la gobernanza alimentaria””. Esta iniciativa supuso la puesta en marcha del todavia incipiente
concepto de resiliencia’®, que en este caso quedaba condicionado por el grave contexto de crisis
de nutricion y alimentos presente en la zona”’.

En la practica, estos cambios en la estrategia y el discurso de la Union propiciaron que los
asuntos de seguridad se inmiscuyeran en los de desarrollo, siendo un claro ejemplo de ello las
modificaciones realizadas en los respectivos Planes Indicativos Nacionales (PIN) elaborados por
Bruselas para cada pais. Con la renovacion del presupuesto europeo en 2014 y, consecuentemente,
la renovacion del propio Fondo Europeo de Desarrollo —encargado de financiar los PIN—,
tanto el desembolso como el destino de las partidas asignadas a los paises sahelianos variaron
sustancialmente. Quedo6 confirmado que determinadas partidas tradicionalmente relacionadas
con el ambito de la seguridad habian quedado enmarcadas en los dominios del FED. En primer
lugar, las partidas correspondientes a la gobernanza, presentes en el PIN 2009-2013 de cada
pais, quedarian sustituidas y ampliadas bajo la nomenclatura de “refuerzo del estado de derecho”
en cuatro de los cinco paises —la excepcion fue Burkina Faso—. Esta seccion pasé a ser la
principal beneficiaria del |1° FED en los casos de Niger —en el que aparece desglosada en tres
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subpartidas’®— y Mali y la segunda partida en importancia en el caso de Mauritania.
El sector concerniente al “refuerzo del estado de derecho”, seglin los PIN, quedé ampliado
con objetivos que se expresaban como prioritarios en los tres paises objeto de la Estrategia: el
control efectivo del territorio y la lucha contra el crimen organizado —en el caso mauritano—"’;
la seguridad, la consolidacion de la paz y el apoyo a las regiones afectadas por conflictos —seguln
el PIN nigerino—*®;y la restauracién de la seguridad, el refuerzo de las capacidades de las fuerzas y
de los sistemas de seguridad —en el caso de Mali—®'. Junto a ello, el PIN de Chad también contiene
como un objetivo prioritario “contribuir a la consolidacion de la paz” y el “refuerzo de la seguridad
ante una situacion de fragilidad®?, mientras que el de Burkina Faso, nico pais que conservo la
seccion de “gobernanza” en el PIN de 2014, incluyd como novedad el objetivo, dentro de esta,
del refuerzo del estado de derecho y los mecanismos de seguridad®. Estas transformaciones no
solo fueron nominales, sino cuantitativas. La cuantia destinada al refuerzo del estado de derecho
supero con creces aquella destinada a la gobernanza en todos los paises menos Chad®.

Esta preeminencia de la seguridad se afianzaria con la publicacion del Plan de Accidn
Regional para el Sahel (2015-2020) (PAR), en el que tres de las cuatro areas especificas de las
que consta estan claramente relacionadas con esta®. No obstante, el PAR, que afirmaba que “la
seguridad y el desarrollo en la region del Sahel son cruciales para la Unién Europea’®, también supuso la
irrupcion del concepto de resiliencia en la estrategia europea para con la region saheliana. Si bien
no alcanza el rango de objetivo prioritario, el concepto de resiliencia aparece en el documento
hasta en veinticinco ocasiones, lo que contrasta, en primer lugar, con la Unica mencion recibida en
la predecesora Estrategia para el Sahel de 201 Iy, en segundo lugar, con las escuetas dos veces en
las que la seguridad humana es mencionada en el propio PAR. El propio documento admite que “el
objetivo estratégico original de la Estrategia para el Sahel de 201 1, enfatizando el nexo seguridad-
desarrollo y sus pilares para su implementacién, siguen siendo plenamente pertinentes”®. Es
por ello que esta estrategia puede considerarse una transicion entre este paradigma y el de la
resiliencia, que ocupa un lugar muy relevante en las estrategias planeadas para reforzar las cuatro
lineas de accion existentes.

Ademas del PAR,en 2015 también verian la luz la segunda mision civil de la UE en la region,
la EUCAP Sahel Mali,y el nuevo Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa (EUTF, por sus siglas
en inglés), con la misién de “dotar de una respuesta integrada y coordinada a las diferentes causas

78 Las tres partidas que aparecen en lugar de “refuerzo al estado de derecho” en este pais son: apoyo a las regiones afectadas por el conflicto

y la inseguridad; seguridad, gobernanza y consolidacion de la paz; y el refuerzo de las capacidades del Estado para la provision de politicas
sociales.

COMISION EUROPEA, Mauritania. Programme Indicatif National 2014-2020,2014.
COMISION EUROPEA, Niger. Programme Indicatif National 2014—2020,2014.
COMISION EUROPEA, Mali. Programme Indicatif National 2014-2020,2014.
COMISION EUROPEA, Tchad. Programme Indicatif National 2014-2020, 2014.
COMISION EUROPEA, Burkina Faso. Programme Indicatif National 2014-2020,2014.
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de la inestabilidad, la migracion irregular y los desplazados forzados”®. El Sahel, junto con el lago
Chad, es una de sus tres areas de accion, ademas del norte de Africa y el Cuerno de Africa. Hasta
la elaboracion de este articulo, cuatro mil millones y medio de euros habian sido asignados por
el EUTF, de los cuales un 88% provenian del FED y de otros instrumentos financieros como el
Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD), el Instrumento Europeo de Vecindad (IEV) o la
Direccion General de Ayuda Humanitaria y Proteccion Civil de la Comisién Europea (ECHO)®.
El resto es financiado por los paises participantes. Los fondos asignados van destinados a cuatro
sectores diferentes: el refuerzo de la resiliencia; la gobernanza y la prevencion de conflictos; la
gestion migratoria; y el desarrollo econdmico. En los casos de los paises del Sahel, gobernanza y
prevencién de conflictos es el sector que mas recursos recibe —41%—, seguido del refuerzo de
la resiliencia —27%—. Al provenir la financiacion de estos proyectos, en su gran mayoria, del
FED, encontramos en este fondo fiduciario un nuevo caso de recursos asignados al desarrollo
que se destinan, en mayor medida, a asuntos de seguridad. Por tanto, la légica del nexo seguridad-
desarrollo establecida en los documentos oficiales sigue vigente en la practica, con la novedad
de la inclusién de la resiliencia como uno de los principales acaparadores de las estrategias de
desarrollo.

Fruto de ello, AGIR, aun vigente, se vio reforzada por una iniciativa mas, la Alianza Sahel,
creada por la UE, Alemania y Francia en 2017°' y a la que se sumaron posteriormente el Banco
Mundial, el Banco Africano de Desarrollo, Espana, Reino Unido, Luxemburgo, Italia, Dinamarca
y Paises Bajos. Paradojicamente, el concepto de resiliencia no ocupé explicitamente un papel
central en la fundacién de esta alianza ni tampoco en sus objetivos, aunque esta orientada a la
creacion de capacidades en los entornos locales. Dos de sus proyectos tienen como objetivo
el refuerzo de la seguridad humana: el concerniente al “Refuerzo de la seguridad humana y la
resiliencia comunitaria en el Sahel” y el de la “Gestion fronteriza para la estabilidad y la seguridad
humana”?. En el primero de ellos, la seguridad humana y la resiliencia aparecen combinados con
el objetivo de prevenir los conflictos locales y mejorar la gestion fronteriza, mientras que en el
segundo proyecto, la seguridad humana esta encaminada a la “mejora de la seguridad comunitaria
y las tensiones locales””. Como novedad, en estos ultimos afios —como en los mencionados
casos de la Alianza Sahel o el EUTF— se observa la vinculacion explicita tanto de la seguridad
humana como de la resiliencia al control fronterizo, lo cual no es baladi. Refleja, por un lado, que
las dindmicas de peligrosidad asociadas a la pobreza parecen reforzarse con los nuevos conceptos
que irrumpen en la agenda europea; y, otro lado, que la contencién de la inmigracién ha pasado a
ser una de las prioridades europeas en materia de seguridad.
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COMISION EUROPEA, EU Emergency Trust Fund, Comision Factsheets (En linea). Disponible en: https://goo.gl/QLwrLj. Ultima consulta el
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COMISION EUROPEA, EU Emergency Trust Fund for Africa. Financial Resources, (en linea). Disponible en: https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/

content/trust-fund-financials_en, tltima consulta el 11/09/2019.
% Datos extraidos de la pagina web oficial del Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa. Disponibles en:https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/
region_en. Ultima consulta el 11/09/2019.
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Aunque su puesta en marcha efectiva no se produjo hasta enero de 2019, cuando la Alianza anuncié la implementacién de 730 proyectos
hasta 2022, con un presupuesto de || mil millones de euros. Informacién disponible en su pagina web https://www.alliance-sahel.org/en/
sahel-alliance/. Ultima consulta: 17/09/2019.
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Informacién disponible en https://www.alliance-sahel.org/en/the-projects/. Ultima consulta: 17/09/2019.
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Pagina web de la Alianza Sahel. Informacién sobre el proyecto: https://www.alliance-sahel.org/en/projects/border-management-for-stability-
and-human-security/. Ultima consulta: 17/09/2019.
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De este modo, es especialmente significativo que la proliferacion del concepto de la
resiliencia en los Ultimos anos se haya producido en paralelo al progresivo deterioro de la seguridad
en el Sahel. Tras las sucesivas intervenciones e iniciativas europeas, en Mali y Burkina Faso las
milicias armadas han proliferado®; mientras que el conflicto en Libia conllevé el desgobierno
y la falta de control fronterizo, aumentandose, inicialmente, los flujos migratorios hacia Europa
desde este pais®, provenientes en su gran mayoria desde Niger®. Este pais se ha convertido en
un ejemplo paradigmatico de la anteposicion, por parte de la UE, del control migratorio, hasta el
punto de condicionar la ayuda al desarrollo al buen desempeno de este pais a la hora de contener
los flujos de migracion?.

Ante este contexto, la adopcion del concepto de resiliencia cobra mayor utilidad para la
UE, pues el hecho de poner el foco en coémo los estados y las sociedades lidian con los desastres
y las crisis internas y externas permite desviar la atencién de su parte de responsabilidad en los
acontecimientos sucedidos en la region del Sahel en los Ultimos anos.Ademas, del mismo modo, le
posibilita eludir el cuestionamiento tanto de la coherencia como de la efectividad de sus estrategias.
A pesar de la pretendida multidimensionalidad, en su empeno por reducir la inseguridad, contener
los flujos de migracién y contribuir al desarrollo en el Sahel, Bruselas ha privilegiado unos dmbitos
por encima de otros. Ello ha propiciado unos efectos secundarios que evidencian la importancia
de cubrir integralmente las dimensiones originales de la seguridad humana: econémica, alimentaria,
sanitaria, ambiental, personal, comunal y politica.

En primer lugar, en Mali, Niger o Burkina Faso, a pesar del esfuerzo europeo, no solo se han
producido mas ataques contra civiles con el paso de los afhos®, sino que ha crecido la violencia
intercomunitaria e interétnica®. En estos conflictos, a menudo entre agricultores y ganaderos'®,
también influye el deterioro de las condiciones medioambientales en una region muy afectada por
el cambio climdtico'' y las restricciones de la movilidad en la region'®. En Niger, precisamente la
interrupcion de rutas migratorias ancestrales hacia Libia u otros paises ha propiciado una mayor
peligrosidad y coste para los migrantes, asi como la vulneracién de sus derechos humanos, en una
zona tradicionalmente de transito'®. Ademas, los movimientos de personas han sido un sustento
economico para gran parte de la poblacion de la zona norte nigerina, por lo que existen multitud
de ciudadanos agraviados a los que no les resulta facil encontrar una alternativa plausible para
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LEBOVICH, Andrew, Mapping Armed Groups in Mali and the Sahel, ECFR. Disponible en: https://www.ecfr.eu/mena/sahel_mapping. Ultima
consulta 01/12/2019.
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Datos disponibles en la web de la UNHCR: https://data2.unhcr.orglen/situations/mediterranean. Ultima consulta 29/11/2019.
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Cabe precisar que la gran mayoria de estos migrantes no son originarios de Niger; este pais ejerce principalmente de transito. En PUIG, Oriol,
PEREZ, Marta, Niger gendarme de Europa, Informe de Oxfam Intermén n® 52, julio 2019
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Ibidem. También en PRESTIANNI, Sara, Security and migration. Economic interest and violation of basic rights. The cases of Libya, Niger and Egypt,
ARCI,2019. Disponible en: https://www.arci.it/app/uploads/2019/05/report-2019-inglese-normal.pdf, tltima consulta el 02/12/2019.
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Segun los datos de ACLED data, disponibles en acleddata.com. También en ACLED: Political violence skyrockets in the Sahel. Disponible en:
https://www.acleddata.com/2019/03/28/press-release-political-violence-skyrockets-in-the-sahel-according-to-latest-acled-data/. Ultima
consulta: 23/11/2019.
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subsistir'®. Todo lo anterior esta ligado a uno de los grandes desafios, la seguridad alimentaria'®
y a una mejorable gobernanza. A pesar de la insistencia en el refuerzo de esta por parte de la
UE, poco se ha avanzado en la democratizacion de la region, y en paises como Niger o Chad hay
evidencias del aumento del autoritarismo'®. No solo se mantienen las mismas estructuras de
poder que existian antes de la primera estrategia europea en la zona, a excepcién de Mali, sino que
estas han quedado legitimadas por Bruselas, que se sirve de ellas en sus intentos por promover el
desarrollo y la seguridad. Por tanto, la seguridad humana es un instrumento teorico que, si bien ha
perdido vigencia y relevancia, no ha perdido su idoneidad: en el complejo escenario del Sahel sus
preceptos siguen antojandose apropiados, mientras que los posteriores conceptos, al distanciarse
de los mismos, se estan revelando infructuosos.

Conclusiones

A pesar de la evolucién de la narrativa estratégica de la Union Europea, existe una continuidad
entre los sucesivos paradigmas empleados, mas que una disrupcion. Si bien los enfoques o ambitos
de incidencia sugeridos por los conceptos han diferido, el punto en comun que subyace a todos
ellos es su adecuacion a los intereses de seguridad de la propia Unién Europea. Esta ha moldeado
a su antojo la interpretacion tedrica de los conceptos y su aplicacion en funcion de sus cambiantes
prioridades en el ambito de la seguridad a lo largo de los anos.

Un buen ejemplo de ello lo encontramos en el Sahel.En un primer momento, las necesidades
mas urgentes por parte de Bruselas en esta region pasaban por la dotacion de capacidades a los
ejércitos nacionales en aras de combatir las amenazas que le afectaban —como el secuestro
de cooperantes europeos o la caida del norte de Mali en manos de grupos armados—, para lo
que resulté mas propicio recurrir al nexo seguridad-desarrollo e implementar estrategias de
intervencion de arriba hacia abajo. Posteriormente, estas necesidades se han combinado con otras
mas recientes como la prevencion de la radicalizaciéon o la contencion de los flujos migratorios
que se originan y/o transitan por esta regioén con Europa como destino. Por ello, para Bruselas ha
resultado mds apropiada una mayor incidencia en la resiliencia, un enfoque mas centrado en las
comunidades locales que implicitamente pone en entredicho el éxito de las estrategias anteriores
y elude la asuncién de responsabilidades en el deterioro de la seguridad en la region.

Por tanto, ante el panorama cambiante de desafios, cada estrategia europea ha buscado ser
mas efectiva y pragmatica para sus intereses, teniendo como punto de partida la preponderancia
de la seguridad sobre el desarrollo, lo que ha resultado en la vinculacion de las cuestiones de
seguridad a la agenda de los fondos de desarrollo. Sin embargo, entre las herramientas teéricas
confiadas para ello, la seguridad humana ha desempenado un rol muy marginal, como indica su
escasa importancia y sus escuetas menciones tanto en los documentos estratégicos mas generales
de la Union como en aquellos mas concretos, como los Planes Indicativos Nacionales. Ademas
de ello, en las veces en las que se ha aludido a ella, la seguridad humana aparece desvirtuada. En
primer lugar, por la ausencia de una definicion practica; en segundo lugar, por quedar reducida a
una version minuscula asociada a vulnerabilidades fisicas extremas;y en tercer lugar, porque su

' HOFFMAN, Anette, et al, Migration and Markets in Agadez. Economic alternatives to the migration industry. CRU Report, 2017.

1% Segtin la FAQ, que posee una concepcion mas amplia del Sahel, 29 millones de sahelianos sufren inseguridad alimentaria. Disponible en: http://
www.fao.org/emergencies/crisis/sahel/intro/es/. Ultima consulta el 24/11/2019.

1% EIZENGA, D.“Long term...” op. cit.
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provision ha quedado confiada a Estados que, en ocasiones, contribuyen a la inseguridad —entre
ellos, los propios europeos—.

Mas que ser suplantada por el nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia, la seguridad
humana ha seguido conviviendo con estos, aunque de una forma accesoria y poco operativa. Es
dificil medir cuan inspiradora ha sido para los paradigmas ulteriores, pero a tenor de lo manifestado
por Bruselas se le puede reconocer una cierta influencia en ellos. El nexo seguridad-desarrollo
heredo una nocién mas amplia de la seguridad al incorporar cuestiones de desarrollo, aunque la
primacia de esta seguia siendo clara.Asimismo, se centraba eminentemente en la libertad frente al
temor mediante un enfoque de arriba hacia abajo que se alejaba del ideal original de la seguridad
humana. Por su parte, la resiliencia parece querer recuperar una perspectiva mas multifacética
y adaptada a las necesidades de los individuos, pero se muestra poco ambiciosa a la hora de
procurar transformaciones estructurales.

Veinticinco afos después, la seguridad humana apenas representa un vestigio utdpico
para la Union Europea, cuyos intentos por acercarlo a la realidad se han demostrado parciales e
infructuosos. Los conceptos posteriores han sido consecuencia de esta falta de conciliacion entre
lo ideal y lo terrenal; y han servido para tratar de paliar la discordancia entre las prioridades de
desarrollo de paises del Sur y los intereses de seguridad de la Union Europea, favoreciendo en
definitiva a estos ultimos. °
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