Disenar una estrategia
europea para Afganistan

Daniel Korski

Reforzar el ejército, adiestrar y equipar a la policia, asesorar en una posible descentralizacion
del poder y en las negociaciones con la insurgencia y emprender una diplomacia activa en la

region son algunas de las areas clave para una verdadera estrategia europea en Afganistan.

stados Unidos sigue siendo el pais que mas soldados tiene desple-

gados en Afganistan, entre 10.000 y 12.000 efectivos en la

Operacién Libertad Duradera, y 29.820 en la Fuerza Internacional

de Asistencia para la Seguridad (ISAF, en sus siglas en inglés) bajo
mando de la OTAN. Sin embargo, en los udltimos afios se ha producido un
silencioso aumento de la presencia militar europea en Afganistan. La ISAF
ha pasado de 32.800 tropas en noviembre de 2006 a 61.960 en marzo de 2009,
y muchas de las nuevas fuerzas provienen de paises europeos. Durante este
periodo, el nimero de soldados europeos en Afganistan se ha incrementado
en mas de un 50 por cien (de 17.433 a 26.389).

De los 25 paises europeos que forman parte de la ISAF, 18 han aumen-
tado el nimero de tropas desde finales de 2006. Alemania ha enviado, 1.000
soldados mas, hasta un total de 3.640 (el nimero méas elevado de tropas de
combate alemanas desplegadas fuera de sus fronteras desde la Segunda
Guerra mundial). De hecho, la UE es ahora responsable del 43 por cien de
las fuerzas de la ISAF.

En el sur de Afganistan, donde la lucha contra los talibanes es mas
intensa, a los soldados canadienses, holandeses y britanicos se les ha
unido una pequefia coalicién de voluntarios, entre los que estan
Dinamarca, Estonia y Rumania. Dinamarca ha incrementado su presencia
militar hasta llegar a unas 700 tropas, a pesar de tener la tasa de victimas
per capita mas alta de los paises de la ISAF. Italia y Francia han suprimido
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las restricciones operativas sobre sus tropas (caveats), lo cual ha dado
una mayor flexibilidad al general David McKiernan, comandante en jefe
de la OTAN en Afganistan. Algunos paises ya han prometido enviar mas
tropas durante el periodo previo a las elecciones presidenciales previstas
para agosto.

Europa también proporciona ayuda técnica y al desarrollo a gran escala.
En la conferencia de donantes celebrada en Tokio en 2002, la Comisién
Europea prometié asignar 1.000 millones de euros en un plazo de cinco
afos. Para 2007-10, la Comision ha ofrecido 610 millones de euros. Ademas,
desde 2007, la Unién Europea ha puesto en marcha una mision de la Politica
Europea de Seguridad y Defensa (PESD), conocida como Eupol Afganistan,
de asesoramiento y formacion a la policia nacional afgana. Eupol ha organi-
zado equipos de emergencia para hacer frente a secuestros, crimen organi-
zado, espionaje y anticorrupcién. En mayo de 2008, los ministros de Asuntos
Exteriores de la UE decidieron duplicar el personal de la Eupol hasta 400
personas.

Aun asi, Europa no esta haciendo lo suficiente. Aunque se habla de la
importancia de los instrumentos no militares, muchos gobiernos europeos
no han sido capaces de proporcionar personal para cuerpos civiles como
Eupol, la oficina del representante especial de la UE en Afganistan o la
oficina del representante civil de la OTAN. Y mientras muchos gobiernos
europeos han presionado a las Naciones Unidas para que asuma un papel
mas decidido en el desarrollo y la coordinacién politica, pocos han propor-
cionado a la misién de la ONU en Afganistan (Unama) y a Kai Eide, repre-
sentante especial del secretario general, el personal o los recursos necesa-
rios, ya sea en Nueva York o en Kabul.

Para una UE que pretende ser tomada en serio como socio de EE UU,
su estrategia en Afganistan y, en general, su forma de abordar los
problemas de la region son muy torpes. Puede que los gobiernos euro-
peos hayan gastado miles de millones de euros en la reconstruccién del
pais y hayan contribuido a la misién de la OTAN con casi el mismo
numero de tropas que EE UU, pero no han sido capaces de ponerse de
acuerdo sobre una estrategia europea con una idea clara de lo que se
pretende conseguir.

Aparte de enviar tropas, hay muchas formas en las que Europa puede
cambiar las cosas en Afganistan. Aunque los Estados miembros se hayan
implicado en diferentes grados en la misién afgana, los dirigentes europeos
parecen estar implicitamente de acuerdo sobre lo que hay que hacer: enta-
blar negociaciones con los insurgentes talibanes conciliadores; mas recons-
truccién civil; una estrategia antidroga basada en el desarrollo; mas forma-
cién para las fuerzas de seguridad afganas, a fin de que puedan dirigir la
lucha contra los insurgentes; e iniciativas regionales que incluyan no sélo a
Pakistan sino también a India, Iran y China.
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NUMERO DE TROPAS DE LA ISAF EN AFGANISTAN

Albania 140 Hungria 370
Alemania 3.465 Irlanda 7
Australia 1.090 Islandia 8
Austria 2 Italia 2.350
Azerbaiyan 90 Jordania 7
Bélgica 450 Letonia 160
Bosnia-Herzegovina 2 Lituania 200
Bulgaria 820 Luxemburgo 9
Canada 2.830 Nueva Zelanda 150
Croacia 280 Noruega 4390
Dinamarca 700 Polonia 1.590
Eslovaquia 230 Portugal 30
Eslovenia 70 Reino Unido 8.300
Emiratos Arabes Unidos 25 Rumania 860
Espaha 780 Singapur 20
Estados Unidos 26.215 Suecia 280
Estonia 140 Turquia 660
Finlandia 110 Ucrania 10
Francia 2.780 Yugoslavia/Macedonia 170
Georgia 1

Grecia 140 TOTAL 58.390
Holanda 1.770

Fuente: ISAF, abril 2009.

La politica en primer lugar

La mayoria de los analistas admite que los talibanes no pueden ser derro-
tados por la via militar. Ambos bandos (la OTAN y el gobierno afgano a un
lado, y los talibanes al otro) pueden apuntarse victorias militares, pero a un
precio altisimo. La OTAN se esfuerza en cerrar la porosa frontera de 3.800
kilémetros que separa a Afganistan de Pakistan y permite el acceso de los
insurgentes a sus refugios, y puede que la muerte de algunos altos mandos
talibanes haya interrumpido las operaciones de la insurgencia, pero en
muchos casos ha resultado contraproducente, ya que el poder ha pasado a
combatientes mas jovenes y radicales.

Algunos sostienen que Europa deberia centrar su atencién en mejorar
los servicios estatales y reforzar los vinculos entre el Estado y los ciuda-
danos, para intentar debilitar la influencia de los talibanes sobre la pobla-
cioén. Pero es improbable que una estrategia de este tipo dé frutos a corto
plazo: pocos expertos creen que la comunidad internacional pueda propor-
cionar los servicios suficientes para convencer a quienes apoyan tacita-
mente a los talibanes de que merece la pena respaldar al gobierno afgano. El
problema se agrava por el hecho de que, en casi todo el pais, la provision de
servicios viene determinada por las politicas europeas, no por las necesi-
dades sobre el terreno. Por ejemplo, el gobierno danés invierte la mitad de
su ayuda a la provincia de Helmand en escuelas, a pesar de que la poblacién
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local no puede defenderlas de los ataques talibanes. Este planteamiento,
ademas, presenta un problema basico: muchos afganos, especialmente en el
Sur, tienen poco interés en establecer vinculos con el gobierno central. Por
ello, en lugar de centrarse en combatir a los talibanes o proporcionar servi-
cios, Europa deberia dar prioridad a un proceso politico y tender la mano a
los talibanes abiertos a la reconciliacion. No obstante, antes de iniciar un
acercamiento a los talibanes, el gobierno afgano y las fuerzas internacio-
nales tienen que garantizar el buen desarrollo de las elecciones presiden-
ciales y provinciales previstas para agosto.

El primer reto es garantizar que las elecciones se celebren en un
entorno de relativa seguridad, especialmente en el sur y el este del pais. Los
temores a un posible fraude electoral se han acrecentado, primero por el
nombramiento por parte del presidente, Hamid Karzai, de un hombre de
confianza para dirigir el Comité Electoral Afgano, y también por las infor-
maciones segun las cuales el nimero de mujeres que se inscriben es muy
superior al de hombres, lo que ha levantado sospechas en un pais donde las
mujeres ocupan posiciones sociales muy inferiores. El fraude en una zona
del pais podria exacerbar las tensiones regionales y étnicas, y tener graves
consecuencias para un nuevo mandato presidencial.

Los paises occidentales que apoyan al gobierno afgano no deberian
hacerse ilusiones: las elecciones no generaran por si mismas la legitimidad
necesaria para acallar a la insurgencia, porque los talibanes y otros grupos
todavia no estan preparados para participar en el proceso electoral. Y si las
elecciones no se llevan a cabo adecuadamente, Occidente podria encontrarse
con un sinfin de nuevos problemas. En el peor de los casos, la eleccion presi-
dencial estaria amanada y Karzai se declararia a si mismo vencedor, enfren-
tandose a las protestas de la oposici 6n y a las criticas de los observadores.

Algunos diplomaticos han propuesto que se pospongan, pero esto
crearia nuevos problemas. Un retraso haria que los afganos tuviesen la
impresién de que la comunidad internacional respalda un régimen ilimitado
de Karzai, lo que seria perjudicial no sélo para las perspectivas de reconci-
liacién con los talibanes, sino también para la concordia entre el gobierno
afgano y el Frente del Norte (el bloque de la oposicion en la Asamblea
Nacional creado en torno a la antigua Alianza del Norte). Por otra parte,
cualquier presién por parte de Occidente para sustituir las elecciones por
una loya yirga (asamblea de ancianos y otros representantes tribales donde
los puestos politicos se reparten a dedo) convertiria a Karzai en un
enemigo. En cualquiera de estos casos, la Constitucion afgana se debilitaria.

De modo que EE UU y sus aliados europeos deben centrarse en garan-
tizar que las elecciones se celebren de forma segura y en evitar el fraude.
Para ello, la UE podria enviar un amplio grupo de observadores electorales,
liderados por alguna personalidad europea experimentada y respetada.
Asimismo, los europeos deberian desplegar tantas tropas como sea posible



Daniel Korski 7

en el sur y el este durante el periodo previo a las elecciones. Los paises que
no aportan tropas podrian contribuir a sufragar los costes adicionales del
despliegue mediante una férmula temporal de reparto de los gastos.

Por otra parte, los europeos podrian animar a los candidatos presiden-
ciales a trabajar de forma conjunta. En concreto, el representante especial
de la UE para Afganistan deberia promover que los candidatos presenten
listas equilibradas desde el punto de vista étnico y regional. Faizula Zaki,
miembro del Parlamento afgano, ha propuesto una enmienda a la ley elec-
toral para que, en caso de una vuelta de desempate (segun la ley electoral,
debe celebrarse si ninguno de los candidatos recibe mas de la mitad de los
votos en la primera vuelta), los candidatos presidenciales puedan cambiar
los nombramientos de sus vicepresidentes. Esto permitiria combinar las
listas y asi garantizar que el ganador esté respal-
dado por una coaliciéon tan amplia como sea
posible. Aunque hay cuatro grupos étnicos prin-
cipales en Afganistan (pastunes, tayikos, hazaras La ausencia de
y uzbekos), la Constitucién sélo permite incluir a paﬂf.tido S po liticos
tres candidatos en la lista presidencial, lo que
automaticamente elimina la posibilidad de votar es una de las
a uno de los grupos étnicos en cualquiera de las causas de la
listas. Por tanto, la UE deberia tratar que todos inestabilidad de
1(.)5 candidatos prgmdencmles se comprome- Afganistdn

iesen a nombrar informalmente a un cuarto
miembro para su lista, tal vez para ocupar un
puesto destacado en un ministerio.

Finalmente, y tal vez sea lo mas controvertido, los gobiernos europeos
deberian hacer algo respecto a la opinion generalizada entre los afganos de
que Karzai esta intentando “robar” las elecciones. La mejor solucion seria
que Karzai dimitiese como presidente al inicio de la campafna, como hizo
Mijail Saakashvili en Georgia en 2007. Karzai podria mantener el titulo de
presidente, si fuera necesario, pero ceder el poder real a otra persona.

Una vez que las elecciones hayan concluido, es crucial que EE UU y los
europeos presenten una lista de objetivos al vencendor para los 100
primeros dias de gobierno, quiza mediante una carta conjunta de Barack
Obama, los secretarios generales de la ONU y la OTAN y el representante
especial de la UE.

A mas largo plazo, es preciso abordar la causa de la inestabilidad siste-
matica de Afganistan durante los ultimos siete anos: la ausencia de partidos
politicos. Hay que tener en cuenta que en el pais las alianzas se crean en
funcién de la etnia o la religion mas que por las ideas. La situacion se agrava
por el uso del sistema de voto Unico y no transferible, que desmotiva la
formacién de auténticos partidos. La UE podria estimular su creacién, por
ejemplo, condicionando la ayuda para futuras elecciones a que se implante
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el sistema de voto unico transferible, o a reservar entre 60 y 100 escanos del
Parlamento para las listas de los partidos.

Tras las elecciones sera crucial que la comunidad internacional relance un
proceso de reconciliaciéon politica. Esto no sera facil: 1a insurgencia afgana no
es un grupo monolitico con unas exigencias definidas que puedan negociarse.
Incluye varias organizaciones independientes y descentralizadas, entre ellas
los talibanes, Al Qaeda, Hezb-e-Islami y la red Haqqgani, asi como organiza-
ciones criminales y diversos grupos subtribales. Estas organizaciones pueden
tener vinculos ideolégicos y cooperar en algunas ocasiones, pero combaten
por motivos diferentes y no estan sometidas a una autoridad central.

El segundo problema es el restablecimiento de vinculos con el gobierno
afgano. Desde la Conferencia de Bonn de 2001, convocada para construir
las estructuras politicas del nuevo Afganistan, de las que se excluy6 a los
derrocados lideres talibanes, Karzai ha mostrado una enorme falta de
interés por reconciliarse con los talibanes. Aunque ha intentado tender la
mano a la cipula taliban, nadie sabe realmente si se trataba de un intento
serio de reconciliacion.

Algunos gobernadores provinciales han hecho esfuerzos por atraer a
tribus y comunidades que antes habian tolerado o apoyado a los talibanes.
Estos esfuerzos se han visto recompensados en determinadas zonas, como
el distrito de Musa Qala, en la provincia de Helmand. En el resto del pais,
sin embargo, muchos insurgentes y seguidores que podrian haber estado
abiertos a la reconciliacién han sido hostigados por las fuerzas de seguridad
afganas o incluso por las tropas de la OTAN.

Algunos analistas se oponen a la idea del acercamiento a los insurgentes.
Se preguntan si es posible compaginar la negociacion con los talibanes con
el compromiso de la comunidad internacional con los derechos humanos o
la democracia. Otros expertos, como Jamie Shea y Paddy Ashdown, temen
que las negociaciones puedan reforzar a los talibanes en su creencia de que
estan ganando la guerra contra la OTAN. Gobiernos europeos, como el brita-
nico o el holandés, parecen estar a favor de algun tipo de negociacién, mien-
tras que otros, como el danés, se muestran escépticos. Es verdad que las
negociaciones otorgaran poder a algunos comandantes talibanes que tienen
visiones del mundo dificiles de aceptar por los europeos, pero en esto no son
muy diferentes a muchos ex caudillos que son hoy ministros del gobierno
afgano (y lo mismo podria decirse respecto al iraqui).

No obstante, hay motivos para pensar que la reconciliacién dara sus
frutos. Algunos talibanes se negaran a negociar y otros resistiran mientras
piensen que estan ganando la guerra. A pesar de ello, las negociaciones
podrian contribuir enormemente a consolidar a lideres pragmaticos y a
alejar de la influencia taliban a aquellos que se unieron a los insurgentes por
oportunismo mas que por fervor religioso. Pero el argumento mas sélido a
favor de la reconciliacién es que no existe una alternativa realista. Europa
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se encuentra en una situaciéon especialmente privilegiada para relanzar las
negociaciones en Afganistan. Varios comandantes talibanes han declarado
que desearian que la UE desempenase un papel de intermediario.

La reconciliacién, en cualquier caso, tendra que ir unida a una reforma
constitucional. La descentralizaciéon del poder podria abrir el camino a la
inclusion politica. Esto no sélo seria ttil politicamente, sino que serviria para
combatir el mal funcionamiento de las instituciones del Estado. Sin embargo,
hay distintas opiniones sobre lo que esto supone en la practica. Por ejemplo,
mientras que la Comisién Europea piensa que gobernanza local significa
mejorar las relaciones entre el Estado y las provincias para una mejor provi-
sién de servicios basicos, para los militares estadounidenses supone dar mas
poder a los dirigentes provinciales para luchar contra los talibanes.

El establecimiento de un nuevo orden politico en Afganistan debe ser diri-
gido por quienes han estado implicados en el conflicto. Sin embargo, aunque
los actores externos no estén en situacion de identificar a los dirigentes
locales legitimos ni de fomentar el autogobierno de forma directa, pueden
ofrecer incentivos para alcanzar acuerdos. La ONU es el tinico actor no afgano
con autoridad para tender la mano a los insurgentes. Kai Eide podria pedir a
sus homologos de la UE y la OTAN, Ettore Sequi y Fernando Gentilini, respec-
tivamente, que tomen las riendas para relanzar el proceso de reconciliacion.

Proporcionar seguridad

La reconciliacién sera crucial, pero nada podra lograrse si la seguridad no
mejora. Aunque la actividad civil es fundamental para la seguridad de
Afganistan a medio y largo plazo, no cabe duda de que la seguridad basica
requiere tropas. Ahora hay mas soldados europeos que nunca en Afganistan,
pero muchos estan trabajando en las zonas mas tranquilas del pais. Hay
pocos que quieran participar en la lucha contra los talibanes en las provincias
del sur y del este. Las contribuciones a la ISAF de Finlandia, Grecia, Irlanda,
Luxemburgo, Portugal y Rumania han disminuido en los dltimos afios y sus
criticas a la estrategia estadounidense en Afganistan por estar excesivamente
militarizada son una excusa para esconder sus propias limitaciones.

Sin embargo, lo cierto es que, incluso con un aumento de las tropas euro-
peas en Afganistan, la cantidad total seguiria estando muy por debajo de los
20 soldados por 1.000 habitantes que, segin la doctrina militar, son necesarios
para desarrollar operaciones eficaces contra la insurgencia. Por ello, el obje-
tivo principal de la comunidad internacional deberia ser reforzar el ejército
afgano, para lo que es preciso aumentar la efectividad de los Equipos
Operativos de Asesoramiento y Enlace (OMLT, en sus siglas en inglés) de la
OTAN, que instruyen y orientan a las tropas afganas. El ejército afgano esta
creando unidades con tal rapidez que la OTAN es incapaz de proporcionar los
OMLT que las instruyan. Pocos paises de la Alianza tienen recursos humanos
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suficientes para proporcionar mas de uno o dos OMLT, cuyo tamano oscila
entre las 10 y las 50 personas. Y dado que, como promedio, un OMLT tarda de
cuatro a seis meses en cumplir su funcién, una rotacion tipica de seis meses
deja poco margen para sacar partido a las técnicas aprendidas y a las rela-
ciones que se han establecido antes de que el equipo tenga que marcharse.

Para resolver estos problemas, los europeos deberian crear una fuerza
de asesoramiento militar de 2.000 personas bajo los auspicios de la OTAN.
Podria estar formada por fuerzas multinacionales comprometidas a realizar
de forma rotatoria un adiestramiento conjunto de seis meses previo al inicio
de un periodo de espera y que continuaria durante éste. Por su parte, la
OTAN podria crear un centro de asesoramiento militar que reuniera la
formacion del Centro de Adiestramiento de las Fuerzas Conjuntas del
Cuartel General de l1a OTAN, de los Cuerpos Multinacionales del Noreste, en
Polonia, y del Centro de Respuesta Rapida Multinacional de Europa y el
Ejército de EE UU, en Alemania.

La OTAN vy las fuerzas de seguridad afganas deben asumir su parte de
responsabilidad. Como sefiala la académica Marika Theros, “la sustitucion del
poder humano por el poder de las armas, y el hecho de hacer mas hincapié en
la proteccion de las fuerzas que en la proteccion de los afganos han tenido
como consecuencia inevitable un nimero significativo de victimas civiles por
culpa de los ataques aéreos” (segun un informe de Human Rights Watch, en
2008 murieron 321 personas a causa de los bombardeos).

Una sociedad permanentemente militarizada correra el riesgo de
convertirse en una autocracia. De modo que, aunque el ejército sea clave
para proporcionar seguridad y derrotar a la insurgencia, la seguridad
nacional debe ser responsabilidad de la policia en ultimo término. Pese a los
problemas de corrupcion en la policia nacional afgana, el 82 por cien de la
poblacion afirma que confia en su capacidad, y casi la mitad de las victimas
de algun delito asegura que ha informado a la policia.

Hasta ahora, la reforma de la policia ha estado al cargo de EE UU y la UE.
Eupol se creé en 2007 y se ha ocupado de diversos programas bilaterales,
mientras que la Comisién Europea gestiona un programa para el cumplimiento
de la ley y financia a la policia afgana mediante su Fondo Fiduciario para la
Ley y el Orden (Lofta, en inglés). Sin embargo, parte del problema es la falta de
recursos. Al menos 14 llamamientos del secretariado del Consejo de la UE soli-
citando contribuciones para la Eupol han caido en saco roto, y se ha tardado
meses en cubrir el segundo puesto de mas responsabilidad de la misién. Sélo
15 paises de la UE aportan personal a la operacion y, de éstos, s6lo Alemania,
Italia y Reino Unido han proporcionado mas de 10 personas. Mientras la Eupol
ha estado luchando por introducirse en las provincias, EE UU lanzé en 2007 un
programa de adiestramiento basico para formar a todos los policias afganos en
mas de 35 distritos. Varios paises europeos, como Reino Unido, Holanda y
Alemania, participan en este programa, pero no a través de la misién de la
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Eupol. Y, lo mas preocupante, el objetivo de la Eupol —convertirse en un
“servicio de asesoramiento estratégico”, en palabras de su director- no coin-
cide con los deseos del gobierno afgano.

Parte del problema reside en que el enfoque de la UE no se adapta a la
situacion de Afganistan. Desde que puso en marcha su primera mision policial
en Bosnia-Herzegovina en 2003, la Unién ha intentado adiestrar, instruir y
asesorar al personal nativo del pais, normalmente en los escalafones supe-
riores, a la vez que mejoraba los marcos formales administrativos, financieros
y legales. Pero este enfoque ha dado pocos frutos en Afganistan, donde la
tradicién legal y administrativa es limitada, la corrupcién generalizada, la base
técnica muy baja y el analfabetismo elevado, incluso en los niveles superiores.

La UE debe tomar una decisién estratégica para liderar reformas poli-
ticas de la comunidad internacional, pero al mismo tiempo debe cambiar su
enfoque para adaptarse a las circunstancias locales. Asi, es preciso que
aumente su personal, fusione los programas de la Eupol y de la Comisién
Europea y destine fondos al desarrollo técnico. En concreto, la misién
Eupol deberia ampliarse, como minimo, en 500 miembros, con personal
policial contratado y dirigido por policias en comisién de servicio, como
hizo Reino Unido en las reformas policiales en el sur de Irak. Otra opcién
seria contratar a una empresa privada para que suministre los agentes. El
aumento de las dotaciones ayudaria a la Eupol a llegar a todas las zonas del
pais y unificar los programas nacionales como los desarrollados por la
Guardia Civil espaiola en Bagdis y los Carabinieri italianos en Herat.

También deberian hacerse mayores esfuerzos diplomaticos para reclutar
a policias procedentes de paises no pertenecientes a la UE, como Ucrania,
Moldavia, Serbia, Marruecos y Turquia (cuya policia de estilo gendarmeria
puede ser 1til para la instruccién de nivel basico), y de otros como Australia,
Nueva Zelanda, Canada y Japon que ya estan trabajando en Afganistan.

Ademas, la UE podria crear un fondo de inversién de unos 50 millones
de euros, que le daria a la Eupol los recursos necesarios para las mejoras
técnicas. El dinero procederia de los gobiernos europeos y de la Comisién
Europea, que podria enviar representantes a la Eupol para gestionar el
fondo. Es preciso, por otra parte, que los ministros de Asuntos Exteriores
europeos demuestren su intencion de establecer una relacién a largo plazo
con la policia afgana para su adiestramiento y asesoramiento.

Cambiar la politica antidroga

El desarrollo de Afganistan a largo plazo es probablemente la tinica solu-
cion realista para el problema de las drogas. Después de todo, fueron nece-
sarios 15 afios y un milagro econémico para abordar ese mismo problema
en Tailandia. La militarizada policia antidroga de Colombia no ha hecho mas
que trasladar el problema a otros paises de la regién, como México. La
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guerra contra los campos de amapolas afganos no va a reducir la depen-
dencia de los ingresos que proporcionan los opiaceos; s6lo aumentara la
animadversion hacia el Estado. Puesto que los agricultores afganos no
emplean productos quimicos, culparan a la fumigacién aérea de las enfer-
medades, las muertes prematuras o la destruccion de las cosechas, lo que
generaria una reaccion violenta contra el gobierno central, del que muchos
desconfian, y podria convertir una insurgencia en una insurreccion.

En lugar de eso, la comunidad internacional deberia dar prioridad a la
seguridad de los agricultores locales, especialmente en las carreteras que
llevan a los principales mercados y comunican unos pueblos con otros, y
hacer que los cultivos alternativos sean econémicamente viables. La ayuda
al desarrollo debe, a su vez, mejorar el acceso de los pobres y los agricul-
tores a los mercados, la tierra, el agua, el crédito y el empleo. La UE podria
encargar estudios sobre la forma de proporcionar servicios (crédito, trans-
porte, compra directa) que ofrezcan alternativas al opio.

Al mismo tiempo, los sefiores de la droga y quienes los respaldan en el
gobierno deben ser detenidos y llevados a los tribunales. Las ejecuciones
extrajudiciales, que el comandante supremo de la OTAN parece defender,
no sélo son moral y legalmente discutibles, sino que es poco probable que
tengan un impacto real. La constatacién de que a las democracias fragiles
les resulta complicado actuar solas ante determinados crimenes ha llevado
a la creaciéon de tribunales de la ONU especializados en Bosnia, Camboya,
Sierra Leona, etcétera. Tras cinco aios de trabajo para el desarrollo de
capacidades en Afganistan no se ha logrado ninguna condena seria por
trafico de drogas. Por eso, la UE deberia respaldar la creacién de un
tribunal penal especial, con el respaldo de la ONU, para llevar a juicio a los
responsables del narcotrafico.

Por una ayuda efectiva

En comparacién con anteriores misiones posconflicto, como Bosnia-
Herzegovina, Kosovo y Timor Oriental, la Comisién Europea ha invertido
mucho menos en Afganistan desde 2001. En cuanto a los gobiernos nacio-
nales, practicamente todos han aumentado su contribucién a la reconstruc-
cién del pais desde 2001, seguin las cifras del ministerio de Economia
afgano. Sin embargo, Afganistan no ocupa la misma posicién entre las prio-
ridades de los Estados miembros. No esta entre los 10 principales beneficia-
rios de ayuda de Austria, Bélgica, Francia, Irlanda, Luxemburgo y Espaia.
Incluso entre aquéllos que sitian a Afganistan entre los 10 primeros de la
lista, hay algunos como Alemania, Italia y Suecia que han destinado mas
ayuda a Irak, a pesar de que (o tal vez porque) ya no tienen tropas alli o
nunca han llegado a tenerlas.
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Por otra parte, estas cifras no dan una idea de qué parte del dinero
prometido por la Comision Europea y los gobiernos individuales llega real-
mente a los destinatarios. Segun el gobierno afgano, Espana sélo ha desem-
bolsado un 18 por cien de la ayuda prometida para 2002-08; Irlanda, un 49, y
la Comisiéon Europea, un 70 por cien.

En la zona sur de Afganistan, el envio de ayuda es especialmente dificil,
ya que pocas ONG estan dispuestas a trabajar alli mientras la seguridad sea
tan incierta. En otras areas, el dinero prometido se va reduciendo por culpa
de la corrupcion, la falta de capacidad, los enormes gastos generales y las
estipulaciones de que los recursos de los donantes sean utilizados por
consultores extranjeros.

Los donantes internacionales, especialmente las agencias de desarrollo
europeas, deben trabajar con la mision de la
ONU en Kabul para poner en marcha distintas
estrategias para las diferentes areas del pais.
Afganistan puede dividirse en tres zonas: el La mision Eupol
norte, el sur y el este, y la franja central. Cada de instruccion de
una de ellas requiere una estrategia de desarrollo .
diferente. Puede que los combates sean mas la pOlZCZCL afgana
intensos en el sur, pero muchas otras zonas son debe ampliarse,
C{‘)l'tlcas en estosdmofmentos. L(l)s talibanes ha}m al menos, en
al 1e1j:9 un segundo re‘znte% en e estg y se estan 500 miembros
movilizando en provincias tradicionalmente
opuestas a ellos como la de Nangarhar.

En las zonas seguras, principalmente en el
norte, la comunidad internacional debe hacer hincapié en el desarrollo.
Esto supone incrementar el apoyo a los planes nacionales, como el
Programa Nacional de Solidaridad, y convertir los equipos provinciales de
reconstruccion (PRT, en inglés) en sistemas mas tradicionales y depen-
dientes de los civiles. En el sur, el objetivo principal es la seguridad. En esta
zona, los gobiernos europeos deben centrarse en que su contribuciéon al
refuerzo del ejército y la policia sea mas eficaz. En la franja central, es
preciso intensificar los esfuerzos en las denominadas provincias “criticas”,
que corren peligro de sufrir un retroceso.

Uno de los distritos “criticos” mas importante es Kabul, donde se ha
producido un grave deterioro de la seguridad en los ultimos afios. La UE
podria aprovechar su experiencia en la reconstrucciéon de ciudades para
crear un equipo multidisciplinar que ajuste los planes politicos, militares y
de reconstruccién existentes para la capital. Con un mandato de dos anos,
el equipo europeo para la reconstrucciéon de Kabul capital podria contribuir
a garantizar que el desarrollo civil vaya acompanado del hecho de que el
ejército afgano asuma la responsabilidad de la seguridad de la ciudad, antes
a cargo de la ISAF. Si el método funciona en Kabul, serviria como modelo
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para otras grandes ciudades como Kandahar o Yalalabad. Europa también
podria hacer mas para que los PRT sean mas eficaces. Probablemente no
sea sensato que la UE organice sus propios PRT fuera de Kabul, como ha
propuesto el ministro de Asuntos Exteriores polaco, Radek Sikorski. Sin
embargo, deberia comprometerse a proporcionar mas personal entrenado al
comité de direccion ejecutiva, el cuerpo que coordina el trabajo de los PRT.

Por tultimo, el gobierno central necesita unos ingresos para el futuro. A
medida que aumentan los gastos de las fuerzas de seguridad, se corre el
peligro de que el gobierno se vea obligado a hacer recortes en areas como la
salud y la educacion. Por ello, los gobiernos europeos deben comprome-
terse a largo plazo con la reconstruccion de Afganistan, lo que daria al
gobierno afgano una cierta seguridad, asi como una respuesta a la afirma-
cién de los talibanes de que la comunidad internacional terminara por aban-
donar el pais. Cada gobierno europeo podria comprometerse a invertir, en
un periodo de dos afios, el 80 por cien de su ayuda a través de los presu-
puestos afganos, el 90 por cien en prioridades del gobierno.

Apoyar la diplomacia regional

Casi todo el mundo admite que el éxito en Afganistan requiere una interven-
ciéon en los conflictos mas amplios de la region, especialmente entre India y
Pakistan, y entre Afganistan y Pakistan. Este ultimo pais sigue siendo
refugio para los talibanes y Al Qaeda, y se cree que algunos grupos insur-
gentes cuentan con el apoyo de los servicios secretos pakistanies.

Ashdown ha defendido “un tratado formal, similar al de Dayton, que
empiece por reconocer la integridad territorial de Afganistan y [que esté]
suscrito por las grandes potencias mundiales, incluida China”. Otros han
propuesto una reunién formal de las potencias regionales, similar a la
Conferencia sobre Seguridad y Cooperaciéon en Europa de 1973-75, que
desembocé en la creaciéon de la Organizacién para la Seguridad y la
Cooperacion en Europa (OSCE).

Sin embargo, un planteamiento regional semejante presenta algunas
dificultades. En primer lugar, los vinculos entre los diferentes conflictos no
son directos: los avances en un campo no implican que se avance en otro.
En segundo lugar, no se puede dar por sentada la capacidad del gobierno
pakistani para obligar a cumplir los compromisos de un tratado legalmente
vinculante. En tercer lugar, los gobiernos de la regién no comparten la idea
de que “todo esta relacionado con todo”: India esta molesta por las
recientes manifestaciones del ministro de Asuntos Exteriores britanico,
David Miliband, sobre que la resoluciéon del conflicto de Cachemira contri-
buiria a resolver el problema del terrorismo en el sur de Asia. Y, en cuarto
lugar, la UE no tiene la misma influencia en todos los paises de la zona: esta
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luchando por convencer a China en cuestiones estratégicas y sus esfuerzos
diplomaticos con Iran no han logrado los resultados esperados.

Por tanto, la politica europea deberia centrarse mas especificamente en
Pakistan, con una economia fragil, un sistema politico fracturado, una nece-
sidad profunda de reformas institucionales y unas fuerzas de seguridad mal
preparadas (y probablemente poco dispuestas) para hacerse cargo de
operaciones contra la insurgencia. En las problematicas Zonas Tribales bajo
Administraciéon Federal, que lindan con Afganistan, el ejército esta avan-
zando en Bajaur, pero ha retrocedido en Suat y practicamente se ha retirado
de Waziristan. Los talibanes afganos usan estas zonas como refugio y fuente
de apoyo logistico con la connivencia —en opinién de muchos analistas— del
servicio secreto pakistani.

La UE es el principal socio comercial de Pakistan —en 2007 represen-
taba aproximadamente el 20 por cien del comercio del pais—y ha cuadrupli-
cado sus fondos de ayuda al desarrollo para 2007-10 (aunque esta muy por
debajo de la contribucién estadounidense: durante los ultimos siete aiios, el
Pentagono ha gastado mas de 10.000 millones de ddlares en Pakistan). Sin
embargo, los europeos estan desaprovechando la influencia que brinda esta
relacién econémica: Pakistan no aparece en la estrategia de seguridad de la
UE. Aunque varios Estados europeos y la Comisiéon Europea se han unido a
un grupo de Amigos de Pakistan organizado por Washington, no han presen-
tado una postura comun.

EE UU esta adiestrando y equipando al ejército pakistani y a las fuerzas
de los cuerpos fronterizos, reclutadas localmente. La UE deberia plantearse
la posibilidad de lanzar un programa de reforma de la policia, especialmente
en la provincia de la frontera noroccidental. Pero la politica europea para
Pakistan no debe centrarse Unicamente en la seguridad. La Unién deberia
presionar para que el secretario general de la ONU, Ban Ki-moon nombre a
un nuevo “enviado para la ayuda”. La UE podria ayudar a los muchos pakis-
tanies desplazados dentro del pais. Los campos de refugiados han funcio-
nado en la provincia de la frontera noroccidental desde el comienzo de las
inundaciones en agosto de 2008, y se ampliaron tras los enfrentamientos
entre el ejército pakistani y los insurgentes.

La frontera entre Afganistan y Pakistan es uno de los mayores
problemas a la hora de estabilizar la regién. A través del G-8, los cana-
dienses estan trabajando en una ambiciosa estrategia que incluye medidas
econémicas, para la seguridad y el desarrollo. EE UU y otros donantes
también estan ayudando a Afganistan y Pakistan a aumentar el namero de
puestos fronterizos y a regularlos, lo que podria mejorar la seguridad,
reducir el contrabando y aumentar los ingresos derivados de los impuestos.
Los gobiernos europeos podrian hacerse cargo de los aspectos no militares
del plan canadiense para la frontera. Ademas, deberian tomar nota de la
propuesta del experto en Asia George Gravilis sobre la creacién de un
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centro de coordinacién y gestion fronteriza dirigido por la UE, asi como del
exitoso modelo del Programa de Gestion Fronteriza para Asia Central.

Finalmente, los europeos pueden ofrecer un conjunto mas extenso de
medidas destinadas a aumentar la confianza en la region. Para emprender
estos esfuerzos diplomaticos de alto nivel, la Unién deberia poner fin a la
multiplicacion de enviados de cada Estado miembro y designar a una perso-
nalidad europea reconocida, que podria trabajar codo con codo con Richard
Holbrooke.

Europa puede hacer mas

La UE esta bien situada para reforzar su papel en muchas de las areas clave
en Afganistan y Pakistan, como la ayuda a la policia, el contacto politico y la
creacion de confianza en la regién. Perfilar los detalles de una nueva estra-
tegia europea no sera facil. Cada Estado y cada organismo tiene sus propios
planes y afirma que esta haciendo lo suficiente. A pesar de ello, los euro-
peos podrian ponerse de acuerdo para redactar un borrador con algunas
ideas, como el firmado el afio pasado por la presidencia de turno de la UE, a
cargo de Francia. A continuacién podrian pedirle al representante especial
de la UE en Kabul que reuniese a todos los interesados (incluidos el secreta-
riado del Consejo Europeo, la Comisién Europea, la Eupol, la OTAN y los
gobiernos europeos) para que analizasen como mejorar la actuacion de
Europa. Este proceso también permitiria que los gobiernos europeos cola-
borasen con EE UU en su politica para Afganistan y Pakistan.

Por su propio interés, Europa debe contribuir a reconstruir un
Afganistan sin insurgencia y un Pakistan estable. Es preciso que ese interés
se corresponda con sus recursos, atencion y compromiso a largo plazo.



