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RESUMEN

Aunque en los paises del Sur el concepto de seguridad humana esta poco arraigado y sigue pri-
mando la seguridad de los estados o de los regimenes, este articulo analiza en qué medida las estra-
tegias de cooperacion regional, especialmente el Proceso de Barcelona, han promovido directa o
indirectamente una nueva concepcion de la seguridad basada en la proteccion del ciudadano. Para
ello se analiza qué se ha hecho en el marco del cesto politico y de seguridad del Partenariado
Euromediterraneo hasta la Cumbre Euromediterranea de Barcelona, y también se subrayan algunas
carencias importantes como la inaccion en el campo de la reforma del sector de la seguridad. Este
analisis se enmarca en una discusion mas amplia acerca de si el Mediterraneo es un complejo de
seguridad y si puede convertirse en una comunidad de seguridad que haga de la seguridad huma-
na una de las bases de una cultura de seguridad compartida.
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QUE CONCEPTO PARA QUE REGION

Los ministros de Asuntos Exteriores de la UE y de sus socios mediterrdneos desig-
naron el afio 2005 como el “afio del Mediterrdneo”. Diez afios después de la celebra-
cién de la primera conferencia euromediterrdnea en Barcelona, era un momento propicio
para hacer balance de una década de cooperacién. Uno de estos balances se produjo en
la red de centros de investigacién en cuestiones politicas y de seguridad, EuroMeSCo.
En su informe titulado Hacia una comunidad euromediterranea de estados democrditicos,
esta red afirmaba que “el desarrollo de una cultura de seguridad que descanse en la
accién multilateral y en un rechazo categérico de la violencia como arma politica des-
plegada contra los civiles, asi como la comprensién que ese tipo de violencia es ilegiti-
ma en cualquier circunstancia, es la dnica manera de conseguir una comunidad
euromediterrdnea de estados democrdticos” (EuroMeSCo, 2005: 38). Estamos, pues,
ante una llamada urgente para avanzar hacia un modelo de “seguridad humana” para
el Mediterrdneo.

Un afio antes se habia presentado en Barcelona un informe titulado Una doctrina
de seguridad humana para Europa que argumentaba también la necesidad de aplicar la
doctrina de la seguridad humana a la accidén exterior de la Unién Europea y que, entre
otras ideas, proponfa la creacién de una fuerza civil-militar que, imbuida de estos prin-
cipios, aportara un valor afiadido a la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD)'.
Este creciente interés, a la vez politico y econémico, por la doctrina de “seguridad huma-
na” se desarrolld tras su inclusién en el Informe sobre el Desarrollo Humano del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1994. A partir de entonces su uso se
popularizé y, en cierta medida, ha ido guiando las estrategias de algunos estados espe-
cialmente comprometidos con esta nueva concepcién de la seguridad?. En este articulo
indagaremos en qué medida el concepto de seguridad se ha aplicado, se aplica o puede
aplicarse en la regién mediterrdnea. Entendemos por seguridad humana aquella con-
cepcidn que considera el ciudadano y no el Estado o el régimen como el objeto primor-
dial de proteccidn. En buena medida responde a la aplicacidén de los principios
democrdticos a las discusiones sobre seguridad.

Como se ha analizado en otras contribuciones, la seguridad humana puede enten-
derse desde dos perspectivas distintas. Por un lado, tenemos la vertiente del “freedom
from want”, es decir, que pone énfasis en la exclusién socioecondémica, y, por otro, tene-
mos la perspectiva del “freedom from fear” que lo hace en las cuestiones vinculadas a la
violencia fisica’. Puesto que esta cuestién ha sido tratada de forma extensa en otros arti-
culos de este nimero monografico, no entraremos en el debate terminolégico y opta-
remos por cefiirnos a la segunda de las acepciones, la de la libertad frente al temor, a
pesar de que las dos dimensiones sean de mdxima actualidad en el Mediterrdneo. Debe
recordarse, por un lado, que el Mediterrdneo es una de las regiones del mundo que
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concentra mayores niveles de desigualdad socioecondmica, no sélo entre el Norte y el
Sur, sino dentro de cada uno de sus paises. Por otro lado, en el Mediterrdneo, y en
especial el Mediterrdneo drabe, la poblacién es particularmente vulnerable frente a los
abusos de los poderes publicos y de las fuerzas de seguridad.

Antes de entrar en materia debe recalcarse que el Mediterrdneo es un 4rea hete-
rogénea en términos de seguridad. En primer lugar, debemos preguntarnos si existe
una percepcién compartida de la seguridad entre los socios mediterrdneos. En segun-
do lugar, si el Mediterrdneo es un complejo de seguridad. Finalmente, si el Mediterrdneo
es o puede ser una comunidad de seguridad y sobre qué concepto puede o debe basar-
se tal comunidad. Respecto a la primera pregunta, constatamos una considerable hete-
rogeneidad en la percepcién de los desafios de seguridad. Podemos hablar del
Mediterrdneo como un drea en que coexisten distintas percepciones de las amenazas y
de la seguridad. En el norte del Mediterrdneo (en especial en la cuenca occidental) va
afianzdndose un concepto de seguridad en el que, ademds del Estado, el ciudadano pasa
a set el objeto de proteccidn, es decir, se va afirmando el concepto de seguridad huma-
na. En el sur y este del Mediterrdneo la situacién es bastante distinta: los estados (cuan-
do no los regimenes) siguen siendo el objeto de proteccién mientras que la seguridad
del ciudadano, del individuo, queda relegada a un segundo plano.

Esta tendencia se refuerza por el hecho de que en el Mediterrdneo existen diversos
estados que sienten amenazada su seguridad por parte de sus vecinos inmediatos. Israel
es un caso paradigmdtico ya que, junto a las acciones de grupos terroristas, percibe como
amenaza a algunos de los paises de su entorno préximo. El sentimiento de inseguridad es
reciproco en el mundo drabe con relacién a Israel. En este sentido, la crisis israeli-libane-
sa del verano de 2006 no ha hecho sino acentuar estos temores. En el Magreb, el con-
tencioso del Sdhara Occidental y, en un sentido mds amplio, las malas relaciones entre
Rabat y Argel siguen impidiendo que el Estado ceda protagonismo al ciudadano como
objeto de proteccidn. En el otro extremo, en el Mediterrdneo nororiental, el manteni-
miento de las escaramuzas en el Egeo siguen envenenando las relaciones greco-turcas (aun-
que haya habido una mejora sustancial desde 1999) y la ausencia de horizonte de solucién
para la divisién de Chipre tampoco contribuyen a la difusién del concepto de seguridad
humana’. Ademds, las amenazas a la seguridad de los estados no provienen dnicamente
de la regién. Actores no mediterrdneos como Irdn, Irak o los propios Estados Unidos
suponen o han supuesto una amenaza para la seguridad (y la supervivencia) de los esta-
dos o de los regimenes de la regién.

Alguien podria pensar que de ello se desprende que la doctrina de seguridad huma-
na no es algo prioritario en el drea mediterrdnea. Sin embargo, en el Mediterrdneo los
ciudadanos son victimas no sélo de conflictos interestatales, sino, sobre todo, de otro
tipo de amenazas para su seguridad. Es el caso de las victimas en manos de grupos terro-
ristas, en la sangrienta guerra civil no declarada que Argelia sufrié en los afios noventa
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o los represaliados por regimenes autoritarios de la regién. Béchir Chourou (2005) en
su informe sobre la seguridad humana en el mundo 4drabe lo resumia asi: “los dirigen-
tes designan, arrestan, juzgan y eliminan ‘enemigos internos’, individuos o grupos acu-
sados de complotar contra la seguridad nacional, aspirando a ocupar el poder de forma
ilegal, asocidndose con enemigos externos, traicionando la nacién y otros crimenes
cuando, de hecho, el unico cargo que se les podrfa aplicar es el de expresarse libremente
y reclamar mayor respeto a los derechos humanos”.

Asi pues, llegamos a la conclusién de que el Mediterrdneo es plural pero a la vez
interdependiente en cuestiones de seguridad. Hemos visto que no podemos hablar de
un concepto de seguridad compartido por los estados de la cuenca mediterrdnea y que,
por consiguiente, en términos de seguridad hay muchos “mediterrdneos”. Por conse-
cuencia, el didlogo en el dmbito gubernamental y social sobre estas cuestiones es tan
urgente como complicado. Un didlogo que puede verse favorecido por la existencia de
riesgos de seguridad compartidos, como los asuntos medioambientales o el terrorismo
que ha afectado a ciudades como Madrid, Casablanca o Estambul y actia basdndose en
estructuras y redes transnacionales. También podemos observar que cuando se produce
una escalada de tensién en un pais puede producirse un efecto contagio y que los efec-
tos de esta inestabilidad (terrorismo, movimientos de refugiados, etc.) no sélo afectan a
los paises riberefios, sino incluso a los del centro y este de Europa (por sus intereses eco-
némicos pero, sobre todo, por la presencia de comunidades originarias de los paises medi-
terrdneos). En ese sentido, podria debatirse si el Mediterrdneo puede ser entendido como
un complejo de seguridad siguiendo la terminologfa de Buzan (1991), es decir, como un
grupo de estados cuyas preocupaciones en el terreno de la seguridad no pueden resol-
verse de forma unilateral’. Es decir, que la interdependencia, en los procesos de securi-
tizacién y desecuritizacién, es el elemento distintivo de un complejo de seguridad. De
ser asi, el didlogo en materia de seguridad no sélo serfa deseable sino inevitable.

De lo que no hay duda es que el Mediterrdneo estd lejos de convertirse en una
“comunidad de seguridad” en terminologfa de Karl Deutsch ez 2/ (1957). Entendemos
como tal a un conjunto de estados que, fruto de los intensos contactos que mantienen
entre si, han descartado el recurso a la guerra como un método para resolver sus con-
flictos, y su mejor ejemplo es la construccidn europea. Para conseguir llegar a ese punto
Sptimo serfa necesario, entre otras cosas, avanzar hacia una cultura de seguridad com-
partida. Como detallan Fulvio Attina (2001) y Pinar Bilgin (2004), en el Mediterrdneo
existen adn culturas de seguridad distintas entre los paises de la Unién Europea y los
paises del sur y del este del Mediterrdneo. En ese proceso de convergencia entre con-
ceptos, culturas y percepciones distintas de la seguridad entendemos que la “doctrina
de seguridad humana” deberia ser objeto de discusién y andlisis.

Para comprobar la aplicabilidad del concepto de seguridad humana en el
Mediterrdneo, este articulo opta por centrarse en el andlisis del Partenariado Euromedi-
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terrdneo (PEM de ahora en adelante) puesto que es una iniciativa compartida entre los
paises de las dos orillas del Mediterrdneo. En primer lugar, analizard en qué medida su
texto fundacional, la Declaracién de Barcelona de 1995, incorpord ya algunos de los
principios rectores de la seguridad humana aunque fuera de forma implicita. Como vere-
mos, desde la acepcidn del freedom for fear, ello nos lleva a centrarnos en lo que suele lla-
marse el primer capitulo o cesto: el centrado en los aspectos politicos y de seguridad. En
segundo lugar, observard cudl ha sido su aplicacién prictica a lo largo de la dltima déca-
da al tratar las cuestiones politicas (de promocién democritica y de respeto de los dere-
chos humanos). En tercer lugar, se centrard en el tratamiento de las cuestiones de seguridad.
Seguidamente, observard cudl ha sido el tratamiento de las cuestiones vinculadas a la doc-
trina de seguridad humana en dos de los textos aprobados en la Cumbre de Barcelona
de 2005: el cédigo de conducta para la lucha antiterrorista y el programa de trabajo quin-
quenal en materia de seguridad y democracia. Finalmente, abordard una de las cuestio-
nes mds actuales dentro de las discusiones sobre seguridad que es la reforma del sector
de seguridad. Como veremos, esta reforma puede tomar caminos distintos y uno de ellos
estd {ntimamente vinculado a la doctrina de seguridad humana.

LA DECLARACION DE BARCELONA
Y LA SEGURIDAD HUMANA

El PEM fue fruto del liderazgo de actores clave (Espafia, Francia, Italia y la Comisién
Europea) que propusieron dar un salto cualitativo en la politica mediterrdnea de la Unién
para crear un partenariado o asociacién en que los paises de la cuenca mediterrdnea estu-
vieran, al menos en el plano tedrico y retdrico, en pie de igualdad. Creado en 1995, el
PEM es producto de un contexto de optimismo producido por los Acuerdos de Oslo
respecto al conflicto israelo-palestino que se marcé como objetivos hacer del Mediterrdneo
un drea de paz y estabilidad, de prosperidad compartida y de intercambio social y huma-
no. Todo ello quedé plasmado en su documento fundacional, la Declaracién de
Barcelona, que, aunque no es un texto juridicamente vinculante, tiene un valor politi-
co de primer orden®.

A partir de esta declaracién, inspirada en buena medida en el Proceso de Helsinki’,
pero con elementos innovadores como las referencias a la sociedad civil, se habla de las
tres cestas del Partenariado. La primera corresponde a las cuestiones politicas y de segu-
ridad, la segunda a las cuestiones econémicas y financieras y la tercera a las cuestiones
culturales y sociales. Esta dltima es un “cajén de sastre”, puesto que la Declaracién de
Barcelona incluye en esta cesta aspectos tan controvertidos como el crimen organiza-
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do o el terrorismo. Aunque el PEM se piense y estructure desde la Iégica de las tres ces-
tas, no quiere decir que el Proceso de Barcelona afsle las cuestiones polfticas de las eco-
némicas, o las econdmicas de las sociales. Todas estas dimensiones estdn interrelacionadas
y, de hecho, la filosofia inherente al PEM (fuertemente criticada) se basa en la consi-
deracién de que a través de la liberalizacién comercial se produciria desarrollo y con
este serfa mds sencillo avanzar en el capitulo democrdtico y una garantia para la esta-
bilidad regional (Schmid, 2005; Youngs, 2002).

Los aspectos vinculados a la acepcidn de la “libertad frente al temor” en el marco
del concepto de seguridad humana, se encuentran dentro del primer cesto del Proceso
de Barcelona. Es sintomdtico que aspectos vinculados a la seguridad y democracia fue-
ron algunos de los mds conflictivos en el proceso de redaccién de la Declaracién de
Barcelona de 1995. En ese proceso, las menciones a la lucha contra el terrorismo, a las
armas de destruccién masiva y a la democracia fueron objeto de duras negociaciones
entre los Estados Miembros del Partenariado (Barbé, 1996). Durante las negociacio-
nes para acordar la Declaracidn, se tuvieron que hacer concesiones a las demandas de
los regimenes mds autoritarios, como el hecho de que el texto consensuado especifique
que junto al compromiso de “desarrollar el Estado de derecho y la democracia en sus
sistemas politicos” los paises socios tendrdn derecho a “clegir y articular libremente sus
propios sistemas politicos, socioculturales, econémicos y judiciales”.

A pesar de estas concesiones el texto final se alined, fundamentalmente, con una
concepcién de la seguridad y de la democracia que, sin hacerlo explicito, combinaba los
principios de la seguridad cldsica y los de la seguridad humana. Los participantes decfan
estar “convencidos de que la paz, la estabilidad y la seguridad en la regién del Mediterrdneo
constituyen un bien comdn que se comprometen a fomentar y a reforzar con todos los
medios de que disponen”, se comprometfan a “respetar los derechos humanos y las liber-
tades fundamentales y garantizar el ¢jercicio efectivo y legitimo de estos derechos y liber-
tades” y a “resolver sus diferencias por via pacifica”, instaban “a todos los participantes
a que se abstengan de recurrir a la amenaza o la utilizacién de la fuerza en contra de la
integridad territorial de otros participantes” y se comprometfan a “consolidar la coope-
racién para prevenir y combatir el terrorismo” y “a luchar juntos contra la expansion y
la diversificacién de la delincuencia organizada y contra el azote de la droga en todos sus
aspectos”. También se obligaban a “no dotarse de una capacidad militar superior a sus
necesidades legitimas de defensa” y a “fomentar las condiciones propicias para estable-
cer entre sf relaciones de buena vecindad y apoyar los procesos dirigidos a lograr la esta-
bilidad, la seguridad y la prosperidad, as{ como la cooperacién regional y subregional”
para lo que estudiarfan adoptar “medidas de confianza y seguridad™.

Asi pues, algunos de los puntos centrales del antes mencionado informe sobre la
doctrina de seguridad humana para Europa, como la centralidad del respeto de los dere-
chos humanos o la necesidad de trabajar a escala regional, aparecen aqui como puntos
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clave de la declaracién. Algo bien distinto es que este catdlogo de buenas intenciones,
que no cuenta con mecanismos sancionadores y de evaluacién, se haya puesto en préc-
tica. Es lo que observaremos en las secciones que siguen a continuacion.

EL PROCESO DE BARCELONA, LA PROMOCION
DEMOCRATICA Y EL RESPETO DE LOS DERECHOS
HUMANOS

La principal critica a la politica europea de promocién democrdtica en el
Mediterrdneo, en la cual el Proceso de Barcelona ha tenido un papel central, es que se
ha sacrificado la promocién de procesos democrdticos en pos de la estabilidad en la
regi6n. Ello supone sacrificar una dimensién importante de la Declaracién de Barcelona,
pero también renunciar a aplicar las cldusulas dentro de los acuerdos de asociacién que
la UE fue firmando con los paises mediterrdneos y que le permitirfan tomar medidas
coercitivas en caso de graves violaciones de los derechos humanos (Feliu, 2001).

Tanto en el marco del Proceso de Barcelona como en politicas de mayor alcance,
la UE ha puesto en funcionamiento medidas encaminadas a promover el pluralismo
politico. Es el caso de los programas MEDA-Democracia (hasta 1999) y, desde esa
fecha, de la Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH),
ambos caracterizados por un enfoque bottom-up, es decir fortaleciendo los actores de
la sociedad civil para llevar a cabo su labor de una manera més eficaz. Desde una pers-
pectiva mds amplia la UE confi6 en que a partir de la participacién de agentes publi-
cos y privados en otros campos de cooperacién podria, por osmosis y socializacién,
favorecer el arraigo y difusién de valores y prdcticas democrdticas.

Tal como sefiala Richard Youngs (2002: 48), dentro de las estrategias de promo-
cién democrdtica de la UE, se puso mucho mds énfasis en las cuestiones de derechos
humanos que en las politicas de promocién democrdtica propiamente dichas. No obs-
tante, a partir del afio 2002 se observan indicios de cambio. Tres factores explican que
en los dltimos afios las cuestiones vinculadas a la promocién democrdtica estén toman-
do un mayor protagonismo en la agenda mediterrdnea de la Unidn: la nueva orientacién
de la politica norteamericana al respecto, la constatacién por parte europea de los malos
resultados obtenidos hasta ahora y, en tercer lugar, la propia demanda de las sociedades
4rabes de avanzar en este campo.

Estados Unidos, que durante largo tiempo habfa primado la estabilidad sobre los
cambios politicos en la regién, empezé con la Administracién Bush a modificar su retd-
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rica y, en parte, su politica en la direccién de exigir reformas democrdticas en el mundo
drabe. En buena medida esta es la rationale que yace tras la iniciativa del Broader Middle
East & North Africa (BMENA) y las estrategias de cambio de régimen. Como explica
Dorothée Schmid (2005), es destacable que mientras que las politicas de promocién demo-
crdtica de la UE se han centrado en fortalecer la sociedad civil, el BMENA se ha centra-
do en la sociedad politica (partidos y lideres politicos, énfasis en los procesos electorales,
etc.). El activismo norteamericano en este campo ha obligado a los europeos a reconsi-
derar su politica al respecto y mds si tenemos en cuenta que entre los Estados Miembros
algunos paises (Reino Unido, paises de la Europa Oriental) convergen en buena medida
con los principios y las politicas norteamericanas. No obstante, los Estados Unidos no
han introducido la dimensién de “seguridad humana” en esta estrategia y, por consi-
guiente, no ha tenido ningun efecto contagio entre los decision-makers europeos.

En cuanto al segundo factor, la constatacidn europea de las graves deficiencias de
la politica seguida hasta el momento, debemos sefialar que ya en el afio 2002 la Comisién
diagnosticé que aunque la situacién variaba de un socio a otro, en algunos de los pai-
ses mediterrdneos el respeto de los derechos humanos y la democracia habia empeora-
do respecto a 1995°. La Comisién Europea publicé una comunicacién al afio siguiente
ticulada: “Reinvigorating EU actions on Human Rights and democratisation with
Mediterranean partners’. En ella propuso profundizar el didlogo politico en la materia,
crear mds expertise, mayor coordinacién entre instituciones y mayor contacto con la
sociedad civil, aumentar la complementariedad entre el programa MEDA y la IEDDH,
redactar Planes de Accién MEDA tanto nacionales como regionales y realizar esfuer-
zos en la mejora de los procesos electorales.

La mayor transformacién se produjo, no obstante, con la puesta en marcha de la
Politica de Vecindad. Esta nueva politica consagraria los principios de bilateralidad,
diferenciacién y condicionalidad positiva anunciando una transformacién decisiva de
la politica europea de promocién democrdtica en el Mediterrdneo'. Entendemos por
condicionalidad positiva el hecho de premiar a aquellos paises con mayor predisposi-
cién para emprender reformas, también en el campo politico. Esta es la 16gica de los
Planes de Accién que la UE adopta con los paises de su entorno y que han de permi-
tir avanzar mds rdpidamente a quienes estén dispuestos, como Marruecos, sin tener que
ir a remolque de gobiernos como el sirio, con mucho menor entusiasmo reformador.
No obstante, las cuestiones relacionadas con la doctrina de seguridad humana estdn
infrarepresentadas en esos planes de accién sin que con ello podamos excluir un cam-
bio de tendencia en el futuro (Morillas y Soler i Lecha, 20006).

En un tercer y dltimo lugar hallamos las demandas expresadas desde las propias
sociedades drabes de que las cuestiones de democracia y buen gobierno son los princi-
pales retos que estos paises tienen de cara al futuro. El mejor ejemplo de ello es la publi-
cacién de los informes sobre desarrollo humano en el mundo 4rabe, redactados por
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académicos drabes en el marco del PNUD y que sefialan que los problemas de gober-
nanza, la falta de libertades econdmicas y politicas y los déficits educativos son lastres
para un mayor desarrollo en el mundo drabe'. La creacién de la Arab Reform Initiative
es otra buena muestra de la vitalidad de este debate™. Ante esta situacién algunos pai-
ses drabes han dado muestras de que estdn dispuestos a avanzar en este campo. Marruecos
y Jordania son dos de los socios mediterrdneos que mayor empefio parecen poner. En
este contexto cabe interpretar la adopcién de la Declaracién de Tuinez por parte de los
miembros de la Liga Arabe el 23 de mayo de 2004; es un compromiso formal con res-
peto hacia los derechos humanos y con los procesos de reforma politica sin repercu-
siones prdcticas por el momento.

A pesar de este creciente debate sobre cuestiones de democratizacién y goberna-
bilidad en el mundo drabe, en estos planteamientos hay un déficit significativo en la
introduccién de la seguridad humana en la reflexién politica y social. Hay casos mds o
menos claros, por ejemplo, Arnold Luethold (2004) apunta que un tema intrinseca-
mente vinculado a este concepto, la reforma del sector de seguridad, es un tema pen-
diente en los debates sobre la reforma politica en Oriente Medio.

A la luz de estos factores podemos deducir dos tendencias. La primera es que a
estas alturas el debate sobre las reformas democridticas es ineludible, y como veremos
mds adelante, asi se reflejé en la Cumbre Euromediterrdnea de 2005. La segunda es
que a pesar de ello, no se han hecho suficientes esfuerzos por integrar en la agenda euro-
pea o euromediterrdnea aspectos vinculados a la seguridad humana. No obstante, si la
reforma politica se consolidase como un objetivo compartido de los socios mediterrs-
neos quizds podria modificar el tratamiento de las cuestiones de seguridad en el marco
del PEM.

EL PROCESO DE BARCELONA
Y LAS CUESTIONES DE SEGURIDAD

El PEM nace de la constatacién de que los retos para la seguridad habian de
abordarse de forma multilateral. De hecho, antes de la primera conferencia eurome-
diterrdnea de 1995 ya se habian alzado muchas voces reclamando un mayor didlogo
sobre estas cuestiones, siendo la mds conocida la propuesta italo-espafiola de celebrar
una Conferencia de Seguridad y Cooperacién en el Mediterrdneo (CSCM). Con todo,
en esa primera conferencia euromediterrdnea de Barcelona se marcé como gran obje-
tivo del capitulo politico y de seguridad hacer del Mediterrdneo un 4rea de Paz y

Estabilidad.
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La gran asignatura pendiente que tenfan los socios euromediterrdneos eran los con-
flictos regionales. De hecho, cuando nacié el Proceso de Barcelona en 1995 el conflicto
drabe-isracli parecfa haber encontrado una via de solucidn tras la conferencia de paz de
Madrid de 1991 y los Acuerdos de Oslo de 1993. Aunque el optimismo por las perspecti-
vas de paz se contagiara al resto del Mediterrdneo, el PEM no pretendia inmiscuirse en el
proceso de paz en Oriente Medio. El PEM no pretendfa sustituir sino complementar un
proceso que ya habia iniciado su andadura. Tampoco tenfa entre sus objetivos solucionar
otras heridas abiertas como la division de la isla de Chipre o el conflicto del Sdhara Occidental.
El Proceso de Barcelona tampoco se marcé como hito intervenir directamente en la reso-
lucién de estos contenciosos o intentar mediar en la entonces sangrienta “guerra civil” arge-
lina. EI PEM se contentaba con contribuir a la creacién de un contexto mds propicio para
la paz y la estabilidad regional sin entrar de lleno en la resolucién de conflictos.

Diversos autores han criticado esta estrategia. Para Béchir Chourou (2001: 64) equi-
vale a lo que en drabe se denomina “extender las alfombras antes de construir la mez-
quita”, es decir, “construir la casa por el tejado”, puesto que sin solucionar previamente
estos conflictos es muy dificil conseguir frutos en el didlogo sobre cuestiones de seguri-
dad. De hecho, la propia UE en algunos de los documentos que ha publicado reciente-
mente parece hacerse eco de estas criticas. En la Estrategia Europea de Seguridad, por
ejemplo, se dice que “la resolucién del conflicto drabe-israeli es una prioridad estratégi-
ca para Europa, porque sin ella hay pocas probabilidades de resolver otros problemas de
Oriente Préximo. La Unién Europea debe seguir interviniendo y estar dispuesta a com-
prometer recursos hasta que se resuelva el conflicto””. El documento de la UE titulado
“Un Partenariado Estratégico con el Mediterrdneo y Oriente Medio” también especifi-
ca que la resolucién de este conflicto es una prioridad estratégica y que “estd claro que
no serd posible conseguir una zona de paz, prosperidad y progreso hasta que no se con-
siga una resolucién duradera del conflicto™. Con ello, la UE pone de manifiesto que el
desarrollo de la seguridad humana estd altamente vinculada a la seguridad cldsica.

La resolucién de conflictos es un elemento esencial para la doctrina de seguridad
humana puesto que, en las “nuevas guerras” las principales victimas son los civiles
(Kaldor, 2001). Es el caso, por ejemplo, de la reciente crisis entre Israel y Hezbollah
que se ha saldado con mds de un millar de victimas, la mayoria de ellas civiles inocen-
tes. Ademds, como sefiala Esther Barbé (1999: 220), en el caso de los conflictos intra-
estatales (véase la crisis argelina en los afios noventa) la conflictividad se torna una
cuestién de democratizacién y de respeto de los derechos humanos. As{ pues, la esca-
sa atencién que el PEM ha prestado a los conflictos entre estados o intraestatales supo-
ne una carencia importante en términos de seguridad humana.

A la débil implicacién del Proceso de Barcelona en la resolucién de estos focos de con-
flicto se le suma la decepcién por no haber sido capaz de consensuar y adoptar la Carta
Euromediterrdnea para la Paz y la Estabilidad. Las negociaciones al respecto duraron lar-
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gos afios con vistas a que pudiera ser aprobada en el afio 2000, bajo presidencia francesa de
la UE. Este documento, no vinculante juridicamente pero con fuerza politica, deberfa haber
marcado las grandes lineas de actuacién en temas de seguridad (Aliboni, 1999). De hecho,
habrfa sido un paso importante en la construccién de un concepto de seguridad comparti-
do. Segun fuentes diplomdticas, este proyecto estd en el congelador, esperando que algin
dia la situacién sea lo suficientemente propicia para presentar de nuevo el proyecto a los
socios mediterrdneos”. Evidentemente, cualquier intento por resucitar este proyecto debe-
rd tomar nota de la evolucién experimentada a lo largo de los dltimos afios, una reevalua-
cién que podria incorporar elementos nucleares de la doctrina de seguridad humana.

Una vez constatadas ambas carencias podemos distinguir varias etapas en la evolu-
cién del tratamiento de las cuestiones de seguridad a lo largo de la tltima década. Roberto
Aliboni (2005) y el informe de EuroMeSCo (2005) distinguen tres etapas en cuanto a
la concepcién y ambicién en la cooperacién de seguridad en el marco del Proceso de
Barcelona. La primera, fruto de un contexto imbuido de optimismo y ambicién, se carac-
teriza por la inclusion de aspectos de hard security, por ejemplo en dmbitos de desarme,
en concreto de armas de destruccién masiva (ADM), y se fijaron como objetivo hacer de
Oriente Medio un 4rea libre de ADM. La segunda etapa empezarfa rdpidamente con un
empeoramiento de la situacién en Palestina que impuso un alto para la reflexién. A par-
tir de entonces se dedicaron la mayor parte de esfuerzos a poner en marcha medidas de
fomento del parteneriado. Entre las mds conocidas destacan la creacién de la red Euro-
MeSCo, los seminarios para diplomdticos en Malta o la iniciativa italo-egipcia de reac-
cién ante catdstrofes naturales (Courela, 2004: 12). La dltima etapa, mds reciente, ha
venido caracterizdndose por combinar ambicién y pragmatismo. Es decir, por no des-
cartar que se establezca una mayor cooperacién de los paises del sur en la PESD, pero
también subrayando que se hard de modo progresivo, individual y de forma voluntaria.

En el marco de este articulo es obligatorio preguntarse en qué medida aspectos
relativos a la seguridad humana estdn siendo incorporados a lo largo de esta dltima
etapa. Sobre este punto dedicamos el siguiente apartado ya que se analiza con mds deta-
lle cémo algunas de las novedades de la Cumbre de Barcelona de 2005 van precisa-
mente en esa direccidn.

LA CUMBRE DE BARCELONA: DIEZ ANOS DESPUES

Diez afios después del lanzamiento del PEM, Barcelona volvié a acoger un gran
acontecimiento euromediterrdneo. La Cumbre de Barcelona o Barcelona + 10 tuvo
lugar en noviembre de 2005 y fue posible, en buena medida, gracias al activismo espa-
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fiol (Barbé y Soler i Lecha, 2005). Esta cumbre, la primera a la que estaban convoca-
dos los mdximos lideres del espacio euromediterrdneo, tenfa por cometido revitalizar
un proceso sumido en el letargo y adoptar un plan de accién que definiese claramen-
te el camino a seguir durante los afios siguientes.

Las lecturas que se han hecho de la cumbre parecen coincidir en que los resulta-
dos obtenidos no han estado a la altura de las expectativas generadas. Richard Gillespie,
por ejemplo, calificé el programa de accién adoptado en Barcelona como “patética-
mente vago e impreciso” (excepcidn hecha del capitulo educativo)'s. Muriel Asseburg
(2005), por su lado, constataba que lo aprobado deja poco margen al entusiasmo y que
se perdi6 una oportunidad. Miembros del tejido asociativo y medios de comunicacién
de ambas orillas del Mediterrdneo coincidieron en esa linea pesimista y sélo los res-
ponsables gubernamentales, especialmente los espafioles, se mostraron satisfechos con
lo conseguido en noviembre de 2005 (Soler i Lecha, 2006).

Mis que analizar todos y cada uno de los aspectos de la Cumbre de Barcelona,
en esta seccién analizaremos en qué medida el programa de trabajo quinquenal y el
cddigo de conducta para hacer frente al terrorismo han dado algin paso sustancial
hacia una concepcién de “seguridad humana”. En cuanto al programa de trabajo
debemos analizar el tratamiento sobre las cuestiones de seguridad, la promocién de
la democracia y también sobre las cuestiones de justicia y asuntos de interior. Respecto
al tratamiento sobre las cuestiones de seguridad, lo mds destacado de este docu-
mento es que al abordar la necesidad de abrir la PESD hacia el Mediterrdneo espe-
cifica que ello ha de hacerse “voluntariamente” y que “se colaborard en la prevencién
de conflictos, mecanismos de creacién de partenariado y actividades de gestién de
crisis asf como en el campo de la proteccidn civil y la prevencién de desastres natu-
rales”. Asi pues, en el dmbito de la seguridad humana los miembros del PEM con-
sideran que se pueden dar avances tangibles en materia de cooperacién en el campo
de la seguridad.

Junto a ello debemos sefialar que algunos socios mediterrdneos, especialmente
Egipto, han luchado para que en el dmbito euromediterrdneo se abriera una via de
cooperacion en materias de desminado que, una vez mds, son consecuentes con la doc-
trina de seguridad humana. El liderazgo egipcio se explica porque es el pais con mds
minas antipersonales en su territorio, algunas son la herencia de las guerras con Israel
pero otras, en el margen izquierdo del Nilo, son herencia de la Segunda Guerra Mundial
y, por consiguiente, los paises europeos tienen una obligacién moral al respecto. En el
programa de trabajo adoptado en la Cumbre de Barcelona se apuntd, por primera vez,
la posibilidad de que se iniciara algin tipo de colaboracién en el campo del desmina-
do y, paralelamente a la cumbre, también se realizaron diversas reuniones para dialo-
gar sobre medidas de fomento del Partenariado, entre las cuales se estudié algin tipo
de actuacién conjunta en caso de tsunamis.
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A la luz de todo ello constatamos que pese a que en la introduccién habldramos
de la existencia de culturas de seguridad distintas en el Mediterrdneo e incluso aludié-
ramos al riesgo de un choque entre estos conceptos de seguridad distintos, en el marco
euromediterrdneo hay paises del Sur que proponen dmbitos de cooperacidn que estdn
en plena sintonia con los conceptos mds actuales de seguridad humana. Es mds, mien-
tras que la cooperacién en temas de seguridad “dura”, como las armas de destruccién
masiva, tiene menos visos de aportar resultados tangibles, la cooperacién en los cam-
pos de seguridad humana es menos conflictiva y, por consiguiente, mds factible de lle-
varse a cabo. Incluso puede plantearse como una medida de fomento de la confianza
o una medida de fomento del partenariado.

En cuanto al tratamiento de las cuestiones democrdticas, debemos sefialar que a
pesar de que se convirtié en uno de los temas estrella de las discusiones previas a la cum-
bre, no puede observarse un avance sustancial en la linea de la seguridad humana. Los
compromisos en promocién democrdtica y en el respeto de los derechos humanos se siti-
an, una vez mds, en el campo de lo “voluntario”, con un énfasis especial en los procesos
electorales. En cuanto a aspectos mds amplios de la reforma politica y de lo que se deno-
mina gobernanza, observamos que se hace caso omiso a la reforma del sector de la segu-
ridad, aspecto que analizaremos en la siguiente seccidn.

Una de las principales novedades del programa de trabajo es el refuerzo que se hace
de la cooperacién en el 4mbito de la justicia y los asuntos de interior, incluyendo las
migraciones. Este nuevo “capitulo” del PEM surge, en buena medida, fruto de la estra-
tegia conjunta de Madrid, Parfs y Rabat y podemos observar cémo en este punto si que
aplica la doctrina de seguridad humana puesto que se alude a la necesidad de terminar
con los accidentes mortales que se producen en las odiseas migratorias y de gestionar
estos flujos con mayor preocupacién por los riesgos vitales de los migrantes. Asi pues, en
un tema tan securitizado como el de los flujos migratorios, los miembros del PEM sitt-
an la proteccién de la persona al lado de otras consideraciones ya aceptadas como la nece-
sidad de aumentar la cooperacién policial para terminar con las mafias dedicadas al tréfico
de personas o de aprovechar los efectos para el desarrollo de esos flujos migratorios.

Analizado ya el programa de trabajo, es el turno de hacer lo propio con el cédigo
de conducta para la lucha antiterrorista'®. La cooperacién en este 4mbito siempre ha sido
una cuestién complicada en el marco mediterrdneo y ya en el proceso de redaccién de la
Declaracién de Barcelona de 1995 se convirtié en uno de los puntos que mds contro-
versia desaté (Barbé, 1996). A partir de los atentados del 11 de septiembre y otros ava-
tares que han sacudido distintos paises del Partenariado (atentados de Madrid, Londres,
Amman, Sharm al Sheij, Estambul, Djerba, Casablanca, etc.) la lucha contra el terroris-
mo internacional se ha convertido en una de las mdximas preocupaciones en el
Mediterrdneo. En este contexto, se esperaba que en la Cumbre de Barcelona se dieran
pasos concretos hacia una mayor cooperacién en este campo.
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Este cédigo fue ampliamente criticado. La principal critica consistia en que sin una
definicién de terrorismo, el cédigo no tenfa una aplicacién prdctica”. Los miembros del
Partenariado sélo se comprometieron a adoptar una Convencién General sobre Terrorismo
Internacional que incluyera una definicion legal de los actos terroristas para antes de la 602
sesion de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Como es bien sabido en este punto
hay una gran tensién entre las posiciones israelies y las de Libano y Siria que argumentan
que deben diferenciarse los actos terroristas de los actos de resistencia a la ocupacién.

No obstante, algunos observadores y en particular desde la diplomacia espafiola se
ha insistido en que el valor afadido de este cédigo no es la definicién sino otros aspec-
tos del texto. Este cédigo expresa una condena undnime al terrorismo, en todas sus for-
mas y manifestaciones, y la determinacién a erradicarlo y combatir a quienes lo sustentan.
Menciona el compromiso de no ofrecer asilo politico a terroristas, condenar el terroris-
mo sin afadir calificativos y esforzarse en no asociar el terrorismo con ninguna religién
o cultura. En todo caso, desde la perspectiva de la seguridad humana y fuera de los deba-
tes sobre la definicién de terrorismo, la renovada centralidad del terrorismo dentro de la
agenda euromediterrdnea debe hacernos reflexionar sobre su compatibilidad con la doc-
trina de seguridad humana. El terrorismo es un fenémeno que, aunque también afecta
a la seguridad de los estados, tiene como principales victimas a los ciudadanos ordina-
rios. No obstante, la amenaza terrorista también ha sido la excusa perfecta para algunos
regimenes que, aludiendo a la existencia de un enemigo interior o exterior que utiliza
métodos terroristas, han intentado con ello justificar la lentitud (o la involucién) en los
procesos democratizadores.

Sin embargo, el cédigo de conducta aprobado en Barcelona debe interpretarse como
un paso consecuente con la concepcién de la seguridad humana. En primer lugar, por-
que otorga a la ONU la legitimidad para avanzar en este campo y, recordémoslo, el mul-
tilateralismo es un principio bdsico de la doctrina de seguridad humana. En segundo
lugar, porque especifica de forma rotunda que la lucha contra el terrorismo no puede
vulnerar los derechos fundamentales de los ciudadanos. En tercer y dltimo lugar, por-
que el documento aprobado reclama una atencidn prioritaria a las victimas de las accio-
nes terroristas, mencién propuesta por la delegacion espafiola.

LA REFORMA DEL SECTOR DE SEGURIDAD:
UNA ASIGNATURA PENDIENTE

Como se ha sefialado repetidamente, una apuesta clara por la seguridad humana en
el marco del Proceso Euromediterrdneo hubiera sido apostar por la reforma del sector
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de la seguridad como un puntal del cesto politico y de seguridad. No obstante, la refor-
ma del sector de seguridad (entendido no sélo como el de las fuerzas armadas, sino que
incluye también a las fuerzas policiales, la gendarmeria, los servicios de inteligencia, el
sistema penitenciario, entre otros) estd deviniendo uno de los principales focos de aten-
cién de los procesos de reforma politica en diversos puntos del planeta®. Como explica
Arnold Luethold (2004), este debate estd empezando incluso a tomar cuerpo en el mundo
drabe pero no ha tenido un papel relevante en los programas de reforma en Oriente
Medio. En el mundo 4rabe (y en parte también en Israel y Turquia) hay graves caren-
cias en la institucionalizacién del sector de seguridad y hay una gran imbricacién entre
elites politicas y militares, por no hablar, claro estd, de los enormes déficits en el control
democrdtico de las fuerzas de seguridad®.

Con todo, hay diferentes maneras de entender la reforma del sector de seguridad.
Principalmente debemos diferenciar entre la dimensién modernizadora (equipamien-
tos, estructura, etc.) y la dimensién democratizadora (control democrdtico de las accio-
nes de las fuerzas armadas). Aunque ambas dimensiones son importantes en la agenda
de reforma del sector de seguridad, sin un énfasis en la perspectiva de democratizacién,
nos alejamos del concepro de seguridad humana.

La reforma del sector de seguridad, especialmente en su dimensién democratiza-
dora, es una de tantas asignaturas pendientes en el mundo 4rabe, pero lo que es més sig-
nificativo es que lo sea también en el Proceso de Barcelona y sea marginal en la
configuracién de la PESC, la PESD vy la Politica de Vecindad. Ello es una flagrante con-
tradiccién con los presupuestos de la Estrategia Europea de Seguridad en que se afirma
que entre las misiones que debe asumir la UE habrfa operaciones de desarme y apoyo a
terceros paises en la lucha contra el terrorismo y la reforma del sector de seguridad, sien-
do esta tltima parte de una mds amplia construccién de instituciones®.

La UE ha sido activa en los procesos de reforma del sector de seguridad, ya sea en
el marco de la ampliacién (el caso de Turquia es el ejemplo mds claro) o en la de pre-
vencién de conflictos (en el Congo hay una misién especifica al respecto). Sin embar-
go, es una cuestién marginal en el capitulo politico y de seguridad del Proceso de
Barcelona. No aparece mencién alguna en la Declaracién de Barcelona, tampoco en
conclusiones de conferencias euromediterrdneas posteriores o en los acuerdos de aso-
ciacién y, como hemos dicho, tampoco aparecen en los documentos adoptados en la
cumbre de 2005. Las razones que explican este vacio son de diversa indole pero se expli-
can, fundamentalmente, por una escasa predisposicién de los paises del sur y del este
del Mediterrdneo a avanzar sobre un tema que consideran tabd, por la persistencia de
conflictos regionales abiertos que legitiman el poder de las fuerzas armadas y por el
escaso convencimiento de que la UE sea un agente capaz de impulsar procesos de refor-
ma del sector de seguridad mds alld de situaciones posconflicto o en procesos de adhe-
sién (Soler i Lecha; Miralles i Solé; Cizre y Atar, 20006).
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Segtin Hinggi y Tanner (2005: 73) esta omisién podria llegar a remediarse en los pla-
nes de accidn que se elaboren en el marco de la Politica de Vecindad. Sin embargo, una
vez conocidos estos planes de accién para los paises mediterrdneos, observamos que las
menciones a asuntos de la reforma del sector de seguridad son escasas, que se refieren dni-
camente a la reforma policial y judicial y que en ningtin caso adopta el planteamiento de
promocionar el control democritico de las fuerzas de seguridad. De hecho, la dnica con-
tribucidn relevante de la UE en el dmbito de la reforma del sector de seguridad (ademds
de los pasos producidos en Turquia gracias a la perspectiva de adhesion) es la puesta en
marcha de una misién para la reforma policial en Palestina (EUPOL COPPS). Una vez

mds, no obstante, la UE adopta una légica modernizadora mds que una democratizadora.

CONCLUSIONES

El Proceso de Barcelona es, en muchos aspectos, compatible y coincidente con los
principios de la seguridad humana, pero en su aplicacién prictica se observan grandes
carencias. Una de las mds destacadas, lo acabamos de ver, es el olvido total de la refor-
ma del sector de seguridad como un reto de primer orden en la regién. No obstante,
como esta contribucién pone de manifiesto, avanzar el didlogo sobre seguridad huma-
nay llevar a cabo medidas en consonancia en el marco del Proceso de Barcelona puede
ser una buena oportunidad para construir un concepto y una cultura de seguridad com-
partida asi como, a largo plazo, una comunidad de seguridad en el Mediterrdneo. En
el momento actual se estd lejos de este escenario. Aunque el Mediterrdneo podria lle-
gar a interpretarse como un complejo de seguridad puesto que sus estados riberefios
son fuertemente interdependientes en esta materia, siguen coexistiendo culturas de
seguridad distintas y para nada se ha llegado al estadio de comunidad de seguridad,
entendida como el conjunto de paises que han descartado la violencia como método
para solucionar sus disputas entre si (en el marco de la seguridad cldsica) y dentro de
los propios estados (en el marco de la seguridad humana).

Situar al ciudadano en el centro de las preocupaciones de seguridad puede llegar
a ser un dfa una inquietud compartida por los distintos miembros del PEM pero para
ello se requeriria antes una profunda transformacién en materia de democratizacién y
también iniciar una nueva dindmica en los conflictos regionales ain abiertos. Por el
momento, lo que si parece prometedor es iniciar la cooperacién entre la UE y sus socios
mediterrdneos en aspectos vinculados a la seguridad humana: catdstrofes humanitarias,
desastres naturales, desminado, etc. La cooperacién en estos dmbitos, por ejemplo en
el marco de la apertura de la PESD al Mediterrdneo, genera menos reticencias a ambos
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lados del Mediterrdneo que otros aspectos de seguridad “dura” como la no prolifera-
cién o la lucha antiterrorista. Sin embargo, puede ser una buena oportunidad para crear
un clima de confianza y una dindmica de cooperacién que pueda ir mds lejos en eta-
pas posteriores. En ese sentido quisiéramos recordar que en el documento titulado Una
doctrina de seguridad humana para Europa se avanzaba en la idea de crear una Human
Security Response Force en el marco de la PESD. Uno de tantos espacios en los que se
podria avanzar en la introduccién de la seguridad humana en el Mediterrdneo seria
explorar la participacién voluntaria de efectivos civiles y militares de paises mediterrd-
neos si jamds se creara ese contingente.

Notas
Este informe puede consultarse en este mismo volumen, como anexo.

Es el caso, por ejemplo, de Canada, Japdn y algunos paises nordicos.
Véase también la discusion académica recogida en Owen (2004).

PN~

Este es un diagndstico que contrasta claramente con la percepcion de la seguridad de la mayor
parte de los estados europeos, puesto que la mayor parte de estos no sienten amenazada su
seguridad por parte de sus vecinos inmediatos.
5. Véase, al respecto, Sanchez Mateos (2002).
6. Existe una considerable literatura sobre el partenariado euromediterraneo, entre otros véase
Khader (1997), JUnemann (2004), Nunez (2005) y Calleya (2005).
7. Lanzado en 1972 para acercar a la Europa Occidental y la Oriental, este proceso también se
estructuraba en tres cestos: el politico, el econémico y el social.
8. Declaracion de Barcelona, 29 de noviembre de 1995.
9. SEC (2002) 159 final, 13/2/2002

10. Existe una incipiente literatura sobre el impacto de la Politica Europea de Vecindad en las rela-
ciones euromediterraneas. Véase Mahjoub (2005), Emerson y Noutcheva (2005) o Johansson-
Nogués (2004)

11. En el momento de escribir este documento de trabajo se han publicado tres informes, 2002,
2003 y 2004 sobre el desarrollo humano en el mundo arabe que se pueden consultar en:
http://www.rbas.undp.org/

12. Véase la pagina web de esta iniciativa: www.arab-reform.net

13. Una Europa segura en un mundo mejor, Estrategia Europea de Seguridad. Bruselas, 12 de
diciembre de 2003.

14. Final Report (approved by the European Council in June 2004) on an EU Strategic Partnership
with the Mediterranean and the Middle East.

15. Informacion recogida en distintas entrevistas con responsables para el Mediterraneo en Bruselas

en junio y julio de 2005.
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16. “Barcelona 10, an analysis by Richard Gillespie”. EuroMeSCo e-News. No. 2, disponible en
WWW.euromesco.net

17. Five Years Work-Programme, Bruselas, 28 de noviembre de 2005, 15074/05 (Presse 327).

18. “Euro-Mediterranean Code of Conduct on Countering Terrorism”. Bruselas, 28 noviembre de
2005, 15075/05 (Presse 328).

19. JesUs Nufiez, en las paginas de E/ Mundo, afirmaba por ejemplo que: “la renuncia a establecer un
concepto sobre lo que debe entenderse por terrorismo y la vaguedad del documento, trufado de
declaraciones bienintencionadas susceptibles de multiples interpretaciones y de apelaciones a que
cualquier cooperacion sera voluntaria, no hacen mas que disimular a duras penas su inoperancia”.

20. Veéase, por ejemplo, Bryden y Philipp Fluri (20083.) y el documento de la OCDE presentado en
2005 y titulado 2005 OCDE Security System Reform and Governance.

21. Sin ir mas lejos, en Jordania, un pais que en otros aspectos muestra un notable impetu refor-
mista, no existe un Ministerio de Defensa.

22. A Secure Europe in a Better World, December 2003.
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