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I. INTRODUCCION

El proceso de integracion europea se ha enfrentado a su desafio méas importante
con ocasion de la reciente ampliacion de la UE en 2004, y con el altimo diseho
institucional propuesto por la Convencion Europea y materializado en el Tratado
Constitucional, cuya ratificacion se halla en estos momentos en curso. En estos
momentos estd sobre la mesa un debate sobre la naturaleza y la identidad del modelo
europeo que parte de la premisa de que el modelo post-nacional estd exhausto y de la
inclusién de diez (por el momento) nuevos miembros que, en ciertos casos, no tienen las
mismas expectativas que algunos de los antiguos Estados miembros y que atin deben de
seguir su propio proceso de aprendizaje y acomodacion al sistema de la Unidn, obliga a
un replanteamiento de los términos en los que ésta se ha construido.

En este sentido, uno de los temas mas probleméaticos en donde los procesos
anteriormente citados convergen —aunque ello ya haya sucedido histdéricamente en otras
ocasiones—, es el relativo a la construccion de una politica de seguridad y defensa
netamente europea. Asi, la insercion de los elementos definitorios de una Politica
Europea de Seguridad y Defensa [en adelante, PESD] en una constitucion —formal o
material- para la Union Europea es, mas que un paso, un salto adelante en la
construccidon de la identidad europea y un factor fundamental en la redefinicion de la
naturaleza del proceso de integracion europea en curso. Pero paralelamente, este cambio
de naturaleza a través de los innovadores procesos referidos, igual que la ampliacion,
también ha introducido nuevos pardmetros dentro de la PESD. Ademas, los cambios en
el sistema internacional, en el concepto de seguridad, y en la percepcion de los paises
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europeos sobre sus vulnerabilidades serdn factores externos a considerar debido a su
evidente influencia sobre la convergencia de las preferencias presentes y futuras en los
intereses de seguridad, en la medida que la seguridad europea estd estrechamente
vinculada a las relaciones transatlanticas, esto es, a los EE.UU. y ala OTAN.

Este articulo tratard de clarificar las dificultades surgidas en la materializacion de
una Politica Europea de Seguridad y Defensa desde la problematica de la cooperacion y
la competicion en los intereses de seguridad en Europa, y desde la divergencia y
convergencia de expectativas e intereses en materia de seguridad de sus Estados
miembros, analizando de manera especifica tanto el factor general de las relaciones
transatlanticas y las politicas atlantistas de varios estados miembros, como la dindmica
cooperacion-competicion entre Gran Bretaha y Francia para liderar la PESD y por ende
la UE. Para ello, este articulo utilizard una aproximacidén desde la Teoria de las
Relaciones Internacionales, concretamente desde las posiciones del realismo estructural
defensivo y el institucionalismo neoliberal, usando como herramienta el dilema de
seguridad (Security Dilemma Theory), que serd aplicado a las relaciones entre los
Estados miembros de la UE y a las relaciones transatlanticas.

II. APROXIMACION TEORICA. EL REALISMO ESTRUCTURAL
DEFENSIVO Y EL INSTITUCIONALISMO NEOLIBERAL:
UNA RELACION DE COOPERACION-COMPETICION

Tanto el realismo estructural defensivo como el institucionalismo neoliberal son
herederos de la sistematizacidon del pensamiento realista clasico establecida en el
neorrealismo creado por Kenneth Waltz, que a su vez entrafia una correcciéon y un
refinamiento de dicho realismo estructural, y una critica desde el neoliberalismo, aunque
ambas posturas comparten los postulados centrales de la teoria establecida por Waltz.

En su obra Theory of International Politics ', Waltz establece que las
motivaciones de los Estados son la voluntad de poder y la seguridad; o, siendo mas
precisos, la maximizacion del poder como medio para conseguir el objetivo principal de
la seguridad. Por ello, Waltz intenta establecer una teoria de la politica internacional
basada en la distribucidon de capacidades en el sistema politico internacional y las
limitaciones producidas por la propia estructura del sistema internacional. De este
modo, su teorfa explicara los desarrollos y predecira las evoluciones en el sistema, pero
no sus cambios.

La estructura del sistema marcard la socializacion y la competicion de los
miembros del sistema. Esta estructura estd conformada por una vision del Estado como
el actor central del sistema internacional; un sistema anarquico, carente de una autoridad
central por encima de la de los Estados, cuya dindmica est4 en funcion de la distribucion
de capacidades de los actores del sistema. Estas tres caracteristicas basicas conforman la
conducta de sus unidades. Sin embargo Kenneth Waltz aceptard posteriormente que la

Kenneth WALTZ: Theory of International Politics, Addison-Wesley, Reading, 1979.
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estructura del sistema no tiene porque determinar siempre la conducta dentro de él,
aunque ciertamente el reparto de capacidades relativas sea bésico para ello .

Sin embargo, el modelo establecido por Waltz deja algunos interrogantes en
cuanto a ciertos temas de cooperacidon y competicion, y denota cierta falta de concrecion
en algunas categorias necesarias para explicar la dindmica del sistema internacional.
Asfi, aparecieron algunas lineas de investigacion dentro del realismo para su mejora,
utilizando maés categorias y tomando variables desde postulados neoliberales. Asi,
mientras el neorrealismo identifica practicamente los conceptos de estructura y sistema,
para el realismo estructural el sistema incluye tanto las partes del sistema (actores) y sus
interacciones, como la estructura (anarquia y distribucion de capacidades). Esto incluye
otros niveles de andlisis aparte del estructural. En cuanto a la composicion de la
estructura del sistema internacional, segiin Waltz, los actores o unidades del sistema son
iguales, luego no es necesaria una diferenciacion funcional. Sin embargo la existencia
de regimenes y organizaciones internacionales, que incluyen principios, normas, reglas
e instituciones, ha permitido adquirir un nivel apreciable de importancia a los actores no
estatales. Ademas, la diferenciacion funcional puede introducir un factor importante a la
hora de analizar cambios estructurales en el sistema. También la composicion de la
distribucion de capacidades se mejora analiticamente estableciendo una distribucion
sectorial o por areas de poder en vez de su consideracion global: recursos militares,
econdmicos, cohesion politica e ideologfa °.

Desde otro punto de vista, el institucionalismo neoliberal 4 busca establecer otra
serie de explicaciones —sobre todo desde el punto de vista de la cooperacion entre los
Estados— que no aporta el neorrealismo. El neoliberalismo parte de la teorfa politica
liberal —los individuos buscan su auto-preservacion y su bienestar material-, y su
objetivo es la armonia de intereses entre los individuos, donde a cada uno se le debe
permitir seguir sus preferencias mientras no reduzcan la de los demas. Asi, las personas
necesitan cooperar para evitar la coercion y la violencia. Sin embargo el neoliberalismo
empezard negando la armonia de intereses: la cooperacion no equivale a armonfa, ya
que la armonia exige una total identidad de intereses, mientras que la cooperacion solo
puede tener lugar en situaciones donde hay intereses conflictivos y complementarios.

El neoliberalismo comparte ciertas premisas neorrealistas pero las modifica
profundamente °. Asi, en su concepto de sistema los Estados son los actores centrales
del sistema internacional pero hay una diferenciacion funcional de los actores del
sistema: los Estados no buscan solo la maximizacion del poder para conseguir la

2 Kenneth WALTZ: “Structural Realism after the Cold War”, International Security n° 1

(2000), pags. 5 a41.

3 Para esta completa revision de la teorfa de Waltz véase Barry BuzAN, Charles JONES y
Richard LITTLE: The Logic of Anarchy: Neorealism to Structural Realism. Columbia University
Press, Nueva York, NY., 1993.

4 Dentro de la corriente liberal de la Teoria de Relaciones Internacionales podemos
encontrar versiones como la “interdependencia compleja”, la “teoria de la paz democratica”, la
“teorfa de la estabilidad hegemonica” y el propio “institucionalismo neoliberal”, entre otras.

5 Robert KEHOANE y Joseph NYE: Power and Interdependence, HarperCollins, Nueva York,
NY. 1989 (revision de la primera edicion de 1977), y Robert KEHOANE: International Institutions
and State Power. Essays in International Relations Theory. Westview Press, Boulder, Co., 1989.
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seguridad sino que también cooperan entre si. Ademds, existe una variable sistémica
mas: las instituciones y reglas de conducta internacionales (regimenes) °, que conforman
también la conducta de los Estados ’. Esto incluye otros niveles de analisis aparte del
estructural.

Asi, habra diferentes composiciones de la estructura del sistema internacional.
Lejos de haber una sola estructura posible del sistema, estados, anarquia y distribucion
de capacidades son elementos variables que pueden conformar la estructura del sistema
internacional. Ademas, puede haber otras estructuras segin las areas tematicas y seglin
los recursos movilizados. La existencia de instituciones internacionales ha permitido
adquirir un nivel apreciable de importancia a actores no estatales. También en la
composicion de la distribucion de capacidades se establece un reparto sectorial o por
areas de poder en vez de su consideracion global: recursos militares, econdmicos,
cohesion politica e ideologia. Por su parte, los regimenes internacionales son
promotores de la cooperacion entre Estados. Finalmente se tiene en cuenta como un
factor importante las caracteristicas internas de los Estados que varfan
considerablemente y que tienen efectos profundos sobre la conducta de los mismos.

El neoliberalismo argumentard que el potencial para la cooperacion entre los
Estados serfa un producto de su interés y sus preferencias. De hecho hay conductas que
pueden elegir la cooperacidon porque otra decision podria llevar a resultados no deseados
o sub-oOptimos. El ejemplo clasico se define a través del “dilema del prisionero”: hay
individuos en el sistema que tienen una estrategia dominante de desercion de la accidon
comiin aunque el resultado de esta desercion sea deficiente para todos. En este caso un
bien colectivo o piiblico no se llevara a cabo a pesar del hecho de que su valor para el
grupo sea mayor que su coste. Por “bien colectivo” (public good) entendemos aqui
aquél que beneficia a todos o al menos a un amplio grupo, y cuyos beneficios no
producen rivalidades a la hora de su consumo, son universales en acceso y no
excluyentes. La cooperacion se llevara a cabo cuando los actores ajusten su conducta a
las preferencias actuales o anticipadas de los demas actores a través de un proceso de
coordinaciodn politica, siempre que los regimenes politicos existentes, las organizaciones
internacionales y los procesos de integracion en curso —como el de la UE- faciliten este
proceso.

El problema en el sistema internacional es que mientras que los Estados quieren
cooperar y saben que en general se van a beneficiar de la cooperacion, existen también
incentivos para el engafio, particularmente en situaciones de accidon colectiva. Los
Estados tienen incentivos para convertirse en free riders: si un Estado puede conseguir
que alglin otro se haga cargo de los problemas, “pague las facturas” o “cargue con el
muerto” (pass the buck) es claro que lo hard: intentard asi aumentar su riqueza a
expensas de otro u otros, practicando el asf llamado buckpassing. Desde el punto de
vista de la existencia de unos intereses complementarios o comunes se establece que,
para obtener ventajas mutuas, los acuerdos de cooperacion son deseables en el sentido
de que incrementan las ganancias absolutas. Esta argumentacion parte del concepto de
los “juegos de motivacion mixta” (mixed motivate games) que parten de la posibilidad

Stephen KRASNER: International Regimes, Cornell University Press, Ithaca, NY., 1983.
Robert KEHOANE y Lisa L. MARTIN: “The Promise of International Institutions”.
International Security n°20 (1995), pags. 39 a 51.
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de que tanto los intereses como los resultados del juego pueden ser conflictivos o
cooperativos. La cooperacion es deseable aunque no automatica. El problema radica en
que, de acuerdo a los modelos del “dilema del prisionero”, los jugadores ganaran mas
incumpliendo el modelo cooperativo, por méas que cooperando conseguirian beneficios
mutuos que no conseguirian sin cooperar. Sin embargo cuanto mayor sea el nimero de
veces que se realiza el juego, mas se reduciré la incertidumbre, luego el juego mejorara
en situaciones de alta interdependencia, favoreciendo las convergencias y recompensas
futuras ®. Debido a todo ello, se aumentarén los incentivos para crear mecanismos que
solucionen los defectos del sistema internacional. El principal problema es el riesgo de
engafo y de desercidon por parte de los socios, siendo el mayor obsticulo las asimetrias
de informacion, no solo en cuanto a las intenciones presentes sino también respecto de
las futuras.

La basqueda de cooperacion persigue esencialmente una mejora relativa de la
posicion propia frente a la de los demas. Mas que obtener ganancias, se busca mantener
una posicion de superioridad ante los deméas. En consecuencia, se teme que otros
Estados obtengan ganancias relativas de mayor magnitud gracias a su propia
cooperacion °. Ese temor a que la cooperacion con otros estados aumente su
superioridad es lo que impide la cooperacion a largo plazo. Los neoliberales no negaran
la existencia de estas dificultades pero consideran que en general prevalecera el deseo
de obtener beneficios absolutos, y que esto llevara a intentar maximizar el nivel total de
los beneficios de quienes cooperan.

El problema es que también se produce una situacidon de cooperacion-
competencia entre los socios y aliados. La anarquia sigue impidiendo la cooperacion, no
solo porque hay problemas en cuanto a engafios sino porque incluso causa entre los
Estados preocupacion sobre unas ganancias relativamente mayores que las suyas gracias
a la colaboracion, fortaleciéndose, llegando a ser socios mas dominantes en el presente y
posibles adversarios mas poderosos en el futuro. Esta problemitica debilita la
cooperacion en seguridad en particular porque el equilibrio de poder se ve como motivo
del deseo de ganancias relativas. Un Estado no se unird, ni abandonar4, ni limitara su
compromiso en un acuerdo cooperativo si cree que sus socios estan consiguiendo o van
a conseguir ganancias relativamente mayores. Esto reducird la cooperacion incluso si la
participacion en el acuerdo fuera a proporcionar ganancias absolutas amplias. Los
Estados tienen a menudo incentivos para engafar en un corto plazo. De esta manera
pueden conseguir una ganancia a corto plazo. Pero si el resto de los Estados se da cuenta
de que un Estado no estd actuando correctamente y se estid aprovechando del resto,
puede que no quieran cooperar con él en el futuro. Esto puede llevar a una ruptura de la
cooperacion en el largo plazo.

Una solucidn a este problema es que los Estados no actiien sobre sus incentivos a
corto plazo para engahar si saben que tendran la oportunidad de interactuar de nuevo en
el futuro. La posibilidad de interaccion futura puede proporcionar a los Estados buenas

8 Véase en este sentido Thomas SCHELLING: The Strategy of Conflict, Harvard University

Press, Harvard, Ma., 1960.
’ Joseph M. GRIECO: “Anarchy and the Limits of Cooperation: a Realist Critique of the
Newest Liberal Institutionalism”, International Organization n° 42/3 (1988), pags. 701 a 726.
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razones para cooperar. Desde este punto de vista, el dilema de seguridad '° ha inhibido
el desarrollo de regimenes de seguridad. La primacia de la seguridad, su naturaleza
competitiva y la incertidumbre en torno a cuanta seguridad necesita un Estado (“dilema
de seguridad”) lleva a su vez al “dilema del prisionero” y agudiza alin mas problemas
aparecidos en otras areas. La incertidumbre acerca de las intenciones de los otros
Estados, el problema de la falta de informacion sobre éstas y la interaccion entre los
Estados influencia la severidad del dilema de seguridad” y el problema de la eleccion
entre politicas cooperativas y competitivas ''. Por ejemplo, el régimen de seguridad es
solo posible cuando los Estados quieren que el medio donde se mueven esté regulado,
que apoye el status quo, y crean que el resto de individuos comparten el valor que
otorgan a la seguridad mutua y la cooperacion. Los regimenes o sistemas de seguridad
pueden propiciar situaciones de seguridad mediante el aumento de la informacion, pero
seguirdn dependiendo en gran medida de la naturaleza de la situacion 2.

ITI. EL DILEMA DE SEGURIDAD EN EUROPA
Y EN LAS RELACIONES TRANSATLANTICAS "

Con el fin de la Guerra Fria, los EE.UU. propiciardn el paso de un orden
hegemonico limitado al mundo occidental hacia otro nuevo sistema, libre de los limites
que le imponia la existencia de la URSS, en el cual extender su predominio de forma
global y mediante una estrategia preestablecida '*. En este nuevo orden se encontrarin
sin embargo con otras limitaciones, tanto internas como externas, que dificultardn esa
extension y su estrategia de desarrollo. Los EE.UU. se enfrentardn a ellas con sus
poderes estructurales que sustentan sus preeminencias: su superioridad politico-militar
junto con la tecnologia, el comercio, las instituciones y el control de la informacion.
Asimismo, mantendran instituciones internacionales como la OTAN que permiten la
continuidad-cambio en la estructura de seguridad, no sdlo europea, sino internacional,
favoreciendo su postura de inica superpotencia. As{, la Alianza Atlantica pasara de ser
una organizacion politico-militar de enfoque regional y una institucién de seguridad
colectiva, a otra a la que se querfa ampliar su proyeccion tanto geografica como

10 Robert JERVIS: “Cooperation under the Security Dilemma”, World Politics n® 30 (1977-

78); Charles GLASER: “The Security Dilemma Revisited”, World Politics n° 50/1 (1997); y Glenn
SNYDER: “The Security Dilemma in Alliance Politics”. World Politics n° 36/4 (1984), pags. 461 y
ss.
. Véase Robert JERVIS: Perceptions and Misperceptions in International Politics, Princeton
University Press, Princeton, NJ., 1976.

12 Robert JERVIS: “Security regimes”, en Stephen KRASNER (ed.) International Regimes.
Cornell University Press, Ithaca, NY. 1993. También Robert JERVIS: “Realism, Neoliberalism and
Cooperation”, International Security n° 24/1 (1999), pags. 42 a 63.

13 Los argumentos de este punto ya han sido utilizados en David GARCIA CANTALAPIEDRA:
“¢Hacia una Nueva Relacion Transatlantica?”’, UNISCI Discussion Papers de mayo de 2005, on-
line en www.ucm.e/info/unisci.

1 En este sentido, véase David GARCIA CANTALAPIEDRA: “Una estrategia de primacia: la
Administraciéon Bush, las relaciones transatlanticas y la creaciéon de un Nuevo Orden Mundial
1989-1992”, UNISCI Papers n° 23-24 (2002), pag. 187.
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funcional como base de la estructura de seguridad internacional, y a la que iba a intentar
dotar de visos de régimen de seguridad '°, renovéndose el consenso normativo.

De esta manera los EE.UU. han utilizado su preeminencia politico-militar junto a
la normativa para impulsar un Nuevo Orden Mundial dotado de un consenso normativo:
un Estado es legitimamente hegemonico cuando su primacia estd sustentada por un
entendimiento compartido de valores, normas, reglas y leyes sobre las formas de
autoridad, y sobre la distribucion de status, prestigio, responsabilidades y privilegios.
Sin embargo, hoy no estd claro que este sistema creado por los aliados y esta
preeminencia normativa se mantengan estables, dada la diferencia de poder entre los
EE.UU. y el resto de las potencias, esto es, su posicion en el sistema internacional y la
idiosincrasia del proceso de integracion europea.

La relacion transatlantica estd establecida desde situaciones de poder relativo
diferentes '°. Esta distribucion de poder relativo ha favorecido siempre la primacia de
los EE.UU. en una relacion que en sus inicios hubo de ser aceptada por Europa debido a
la amenaza soviética, y que se ha mantenido gracias al componente de preeminencia
normativa de su posicion hegemodnica. Durante décadas esta situacion trabajo a favor de
la disuasion extendida '" que establecieron los EE.UU. sobre Europa, cumpliendo una
triple funcion: la defensa de Alemania, que indirectamente reaseguraba a todos los
Estados occidentales y permitia a los Estados europeos escapar de su modelo tradicional
de politica internacional. Tras el final de la Guerra Fria los EE.UU. mantuvieron su
politica de disuasion extendida como un mecanismo de promocion de la cooperacion
internacional, la estabilidad y la paz en un sentido mas politico que militar, més acorde
con un enfoque de disuasion general '. Sin embargo, los progresivos cambios
verificados durante los @iltimos quince afos en los caracteres definitorios de la relacion
transatlantica no se hicieron totalmente evidentes hasta los desacuerdos por la
intervencion en Irak en 2002/2003.

El fin de la Guerra Fria hizo desaparecer la amenaza soviética, pero ha
mantenido y reforzado la preeminencia politica, militar y econdmica de los EE.UU. Sin
embargo, desde mediados de los aflos noventa la preeminencia normativa
estadounidense se ha ido desgastando progresivamente, y ha sido desafiada por otras
potencias dentro y fuera de la Alianza Transatlantica. Mientras, también la disuasion
extendida perdia su razdn de ser al desaparecer la amenaza soviética, y al perder su

15 Robert Jervis lo define como los principios, reglas y normas que permiten a los Estados

refrenarse en su comportamiento en la creencia de que los otros harin lo mismo, lo cual implicaria
una forma de cooperacion que va mis alld de una simple defensa de intereses propios a largo
plazo. Véase Robert JERVIS: “Security Regimes”, International Organization n° 36/2 (1992), pag.
357. También Esther BARBE: La seguridad en la nueva Europa, Los Libros de la Catarata.
Madrid, 1995, pag. 42.

16 Véase como referencia sobre el reparto de capacidades relativas de las unidades del
sistema y su influencia en la determinacion en su conducta en el sistema, Kenneth WALTZ:
“Structural Realism after the Cold War”, cit.

& El concepto de “disuasion extendida” se refiere a la utilizacion del mecanismo de
disuasion respecto de entidades o unidades diferentes a la entidad que establece el mecanismo
disuasorio. En este caso hablamos de que EE.UU. extendid sus mecanismos de disuasion a sus
socios y aliados.

18 Véase Patrick MORGAN: Deterrence: A Conceptual Analysis, Sage, Londres, 1977
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sentido como garantfa de la seguridad entre los aliados, toda vez que el proceso de
integracion europea parecia capaz de sustituir este aspecto. Sin embargo, han existido
dudas sobre esta habilidad, sobre todo debido a la incapacidad europea para poner fin a
los conflictos vividos en Bosnia y Kosovo.

La falta de renovacién en las visiones comunes de los caracteres del vinculo
transatlantico ha facilitado el uso partidista de las divergencias existentes por parte de
los sectores mis extremistas de ambos lados del Atlantico, como son los
neoconservadores en los EE.UU., los gaullistas en Francia y otras fuerzas en los demas
paises de la Union Europea. La falta de “més vinculo transatlantico” ha llevado a una
cada vez mayor “renacionalizacion” de las politicas exteriores en EE.UU. y Europa. De
este modo, las relaciones transatlanticas han sufrido doblemente al enfrentarse con los
desafios que se abaten sobre nuestras sociedades:

— De un lado, la posicion relativa en el mundo de EE.UU. y de Europa desde el
punto de vista de la existencia de una asimetria de poder.

— Y de otro, la divergencia de intereses y de capacidades existente no sdlo entre
EE.UU. y Europa, sino también entre los diferentes Estados miembros de la UE,
que se han hecho mas evidentes tras la ampliacidon de mayo de 2004 y la
intervencion en Irak.

La naturaleza de la conducta de EE.UU. durante la Guerra Fria y en los afos
posteriores a su fin, sugerfa que la estrategia de primacia ' creada tras la II Guerra
Mundial iba a mantenerse mediante el aumento de su propio poder y seguridad, a costa
de riesgos y costes relativamente altos, e incluso con independencia de que tal conducta
hiciera a otros menos seguros, o de que éstos se mostraran disconformes con este estado
de cosas. La preeminencia normativa norteamericana, cuidada a través de una red de
instituciones, regimenes, alianzas y acuerdos, limitaba los efectos de esta postura, que
paraddjicamente proporcionaba la defensa de los intereses de seguridad de los miembros
de la Alianza Occidental. Sin embargo, la expansion de los intereses globales de
EE.UU., la prioridad en los intereses vitales de seguridad relativos a su seguridad fisica,
y la desaparicion de Europa como interés vital de seguridad, junto con la supremacia
militar frente a sus aliados y enemigos/amenazas, han desgastado progresivamente esta
preeminencia normativa.

Asfi, poco a poco, se ha establecido un dilema de seguridad en el seno de la
Alianza transatlantica *, puesto que los EE.UU. han buscado el apoyo de Europa para
sus politicas —tal como acontecié durante la Guerra Fria—, pero lo han hecho mas para
defender sus propios intereses que para sustentar los intereses de seguridad de la
Alianza. Los EE.UU. tuvieron que intervenir en Bosnia y después en Kosovo para
apoyar los intereses de seguridad de la Alianza. Sin embargo, a diferencia de la Guerra
Frfa, donde EE.UU. y gran parte de los aliados europeos limitaban y controlaban sus

1 Véase en este sentido David GARCIA CANTALAPIEDRA: “Peace through Primacy: la

Administraciéon Bush, la politica exterior de EEUU y las bases de una Primacia Imperial”,
UNISCI Papers n° 30 (2003).

0 Véase Glenn SNYDER : “The Security Dilemma in Alliance Politics”, World Politics n°
36/4 (1984).
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diferencias en funcidon de la amenaza soviética, el nuevo contexto internacional parece
que no proporciona este marco. Europa ya no es un interés vital de seguridad para los
EE.UU. como lo fue durante la Guerra Fria, y los aliados europeos no han ayudado a los
EE.UU. en la intervencidn en Irak, en gran medida por razones de politica interna, al
entender que el asunto no respondia a los intereses de Europa sino sdlo a los
norteamericanos. Desde otro punto de vista hay estudios que establecen que cuantos
més recursos se llevan a sectores econdmicos sin relacion con la seguridad, mas
aumentan las dificultades para movilizar recursos internos abundantes para propdsitos
de seguridad, con lo que se pueden producir situaciones probleméticas para la seguridad
2 incluso un dilema de seguridad.

Cabe preguntarnos entonces si estamos enfrentdndonos a un dilema de seguridad
en la Alianza transatlantica, materializado sobre todo —aunque no sbdlamente— en
relacion a la guerra contra el terrorismo. El dilema no serfa tan profundo, y la
indeterminacion de los posicionamientos y el sentido de incertidumbre no serfan tan
grandes, si las diferencias versaran (nicamente sobre intereses particulares, que en el
fondo tienen lugar en las discusiones sobre preferencias y eleccion de posiciones dentro
de las negociaciones intra-alianza. El problema es, sin embargo, bien acusado desde el
momento en que estas diferencias aparecen sobre los intereses generales derivados de la
estructura anarquica del sistema internacional y de la posicion geogréfica de los Estados
22, Cada lado del Atlantico esta estableciendo diferentes estrategias: por ejemplo en el
caso de la guerra contra el terrorismo, los EE.UU. han hecho gala de un enfoque global
y un énfasis en el contraterrorismo; mientras que la UE, debido a sus capacidades y
voluntad limitadas, ha elegido una estrategia mas selectiva y antiterrorista. Desde estos
dos puntos de vista tan contrapuestos puede comprenderse que mientras que los EE.UU.
consideran que estan ofreciendo apoyo a Europa y en las periferias vitales para Europa,
los Estados europeos resisten la presion norteamericana de un compromiso mayor en la
mejora de sus capacidades militares en el marco de la OTAN, desarrollando planes para
mejorarlas en el &mbito UE, ademés de evitar comprometerse en 4reas como Irak.

Con todo, una parte importante de estas divergencias no estin referidas a la
amenaza del terrorismo, sino que se refieren a la blisqueda de autonomia en politica
exterior, de seguridad y de defensa, y a la falta de confianza en el liderazgo de los
EE.UU. En este sentido, se pueden incluir el desarrollo de la PESC y la PESD, con la
inclusion de una clausula de salvaguardia de defensa mutua opcional en la Constitucion
Europea, y una Administracion como la actual administracion republicana, pero también
una Administracion democrata, podria adoptar la postura de cambiar su opinidon neutral
y su politica declarativa hacia la UE hacia una no ciertamente positiva **. Una
percepcidon de abandono de la Alianza transatlantica en materia de seguridad, sobre todo
con una lectura agresiva del articulado de la Constitucion Europea dedicado a seguridad
y defensa, puede sugerir la adopcién de relaciones bilaterales mas estrechas con algunos
miembros de la UE, escépticos en cuanto a la Constitucion Europea y/o mas proclives a

2 Véase David M. ROWE: “World Economy and National Security in Pre-World War I
Europe”, International Organization n° 53/2 (1999), .pags. 195 a 198.

2 Glenn SNYDER : “The Security Dilemma...”, cit., pag. 464.

B Jeffrey CIMBALLO: “Saving NATO from Europe”, Foreign Affairs n° 83/6 (2004), pags.
111 a120.
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los intereses de seguridad con una lectura nacional y transatlantica: de hecho, tenemos el
ejemplo del alineamiento de Estados europeos durante el conflicto de Irak. A esto se le
puede unir la postura de la UE en cuanto a Iran y hacia el embargo de armas a China **
asf como, por otra parte, la postura norteamericana revelada en la guerra al terrorismo y
en el modo de conducir la fase diplomética de la crisis de Irak en la ONU, maés las
posturas anteriores sobre la retirada del Tratado ABM, la Convencion de armas
biolbgicas y el protocolo de Kyoto.

Otras divergencias podrian establecerse en las percepciones que los aliados
tienen los unos de los otros, asi como en la percepcion que tienen de las amenazas que
se ciernen sobre ellos. Los EE.UU. ven una amenaza agresiva en el terrorismo islamista
y perciben que éste aprovechara cualquier oportunidad para expandir sus capacidades y
que interpretara cualquier acto de conciliacion como una debilidad. Europa, en cambio,
estima que esta actitud beligerante norteamericana puede llevar a una espiral de mayor
conflictividad y que esto puede atrapar a la UE. En este sentido, se ve la intervencion en
Irak como una reaccidn excesiva, reafirmada por la retorica de los “Ejes del Mal”, la
planificacion estratégica norteamericana y su supremacia militar, con lo que se teme la
posibilidad de verse arrastrada al conflicto. Esto podria dejar sin eficacia politicas
llevadas a cabo hacia la poblacion musulmana en Europa y en relacion con los Estados
musulmanes, en el sentido de que estos acabardn acercandose cada vez mas a las
opciones islamistas mas radicales y/o simpatizando con las redes y grupos terroristas. El
problema para los Estados europeos radica en como evitar estos riesgos o, al menos, en
cdmo reducirlos para no verse arrastrado a esa posicidn norteamericana sin que exista
un riesgo de un “decoupling” parcial norteamericano. Este miedo es perceptible sobre
todo en los Estados tradicionalmente mas atlantistas, en especial los Estados de Europa
Central y del Este, con gran interés en permanecer cercanos a los EE.UU. y la OTAN,
por sus propios intereses y percepciones de seguridad (véase las percepciones de
Polonia y los Estados Balticos ante el endurecimiento de la politica del Presidente
Vladimir Putin, con evidentes marchas atrds en el sistema de libertades, y ciertas
perspicacias ante la postura de Alemania y Francia de acercamiento a Rusia).

IV. LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD EUROPEA: PROBLEMATICA

Estratégica e institucionalmente, tanto el EES como el Tratado Constitucional
Europeo han establecido un salto cualitativo para la Union en la PESC y la PESD *. El
“Documento Solana”, aprobado en diciembre de 2003, que establece la Estrategia
Europea de Seguridad no es sin embargo una estrategia de seguridad, ya que no tiene

H Se puede observar una politica econdmica y comercial determinada, aunque también un

intento de acercamiento a China en funcion del establecimiento de un sistema internacional
“multipolar”. En cuanto a Irén, la postura europea ha sido respaldada por EEUU, aunque las
propias declaraciones iranifes sobre la continuacion del programa nuclear pueden acercar las
posturas de los aliados en cuanto a la conduccion de politica hacia Irén.

» Véase Natividad FERNANDEZ SOLA y Stelios STAVRIDIS: “Is a Constitutional Framework
Really Needed for the Development of a ESDP?”. FORNET CFSP Forum Working Paper n° 4
(2004).
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previamente un concepto estratégico al que referirse. La peculiar idiosincrasia del
proceso de integracion europea s6lo ha permitido crear un documento de orientacion
general, de modo que se acerca mas bien a lo que serfa un proyecto de gran estrategia
para la UE, mezcla de intereses y mecanismos de seguridad con objetivos estratégicos.

El principal problema al que debe hacer frente esta concepcion es la falta de
credibilidad estratégica (aunque se identifiquen los desaffos més importantes) debido a
ciertos caracteres: la ausencia de una determinacidon concreta de unos intereses globales
europeos; la existencia de intereses nacionales vitales no convergentes (véase Francia y
Alemania en una posicion, y en la opuesta, Gran Bretafia, Espafia, Italia, Holanda,
Dinamarca, y los nuevos Estados miembros de Europa Central y del Este en cuanto a su
mayor inclinacion atlantista, en relacion con el problema de la intervencion en Irak y la
Convencion Europea); o la falta de capacidades junto a la propia autolimitacion a la
periferia de la UE que puede crear carencias de verdadera voluntad politica.

En el fondo, una estrategia de seguridad se caracteriza por establecer un
mecanismo de disuasion para los posibles adversarios y amenazas, y de reaseguro para
los amigos y aliados. Por ello el “Documento Solana” es mas una vision de Gran
Estrategia que hace una definicion de lo que podemos considerar sus tres caracteres
basicos, muy similares a los de la norteamericana: las amenazas, que incluyen todos los
elementos coincidentes con la guerra al terrorismo que establece EE.UU.; la seguridad y
la estabilidad en la periferia de Europa; y un orden mundial abierto a los valores de la
UE, que se definen como la promocion de un mundo de Estados democraticos.

V. LA PESD: ;UNA COMPETICION FRANCO-BRITANICA?

A lo largo de los Gltimos afios se ha producido un extenso debate en ambos lados
del Atlantico en cuanto a la situacion y al futuro de las relaciones transatlanticas.
Verdaderamente la cuestion no es que los “americanos son de Marte y los europeos de
Venus”, como ha dejado dicho Robert Kagan. El problema radica en las diferencias
existentes en cuanto a la naturaleza, cantidad, calidad, voluntad y capacidad para el
ejercicio del poder, asi como a los intereses de los Estados. En este sentido, convendria
recordar que algunos paises europeos —como Francia— no s6lo no han rechazado el uso
de la fuerza en acciones exteriores ni en politica antiterrorista, sino que de hecho la han
utilizado de acuerdo a sus capacidades. Véanse su politica en antiguas posesiones en
Africa —como recientemente en Costa de Marfil—, o recuérdese la guerra en Argelia en
los ahos sesenta. Evidentemente, si las apreciaciones de la falta de centralidad del
Consejo de Seguridad de la ONU en los conflictos internacionales fueran ciertas y la
falta de poder de UE en la escena internacional se correspondiera strictu senso con todas
las referencias piiblicas y académicas elaboradas, el papel de Francia quedaria reducido
a su peso real en la escena internacional como Estado, y su influencia quedaria reducida
a sus antiguas posesiones coloniales *°.
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Véase Robert JERVIS: “The Compulsive Empire”. Foreign Policy n° de julio/agosto de
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Pero, sin embargo, Francia identifica de forma similar a los EE.UU. las amenazas
y riesgos existentes en el sistema internacional, aunque su percepcion y valoracion sea
diferente respecto del terrorismo, la proliferacion de armas de destruccidon masiva y las
crisis regionales *’. Su valoracion es diferente dada la percepcion de su declive
progresivo exterior en cuanto a capacidades y poder relativo con relacion a esas
amenazas y a la posicion relativa de los EE.UU. En este sentido juega con sus puntos
fuertes y los débiles de los EE.UU., entre los que se cuenta su posicion en la Unidon
Europea y su uso como multiplicador de capacidades, y el debilitamiento progresivo de
la preeminencia normativa de los EE.UU. en los afios noventa y su punto mas bajo con
la intervencion en Irak. Hay que decir, sin embargo que su posicion central en la UE y
en el proceso de integracion europea también ha sufrido cierto debilitamiento debido,
entre otras, a tres razones:

— Los problemas estructurales del sistema y la economia francesa

— Una creciente poblacion de origen arabe-musulman, cada vez més influyente
en el disefo de la politica para con Oriente Medio.

— La ampliacion de la UE al Centro y Este de Europa, que ha introducido en la
Uni6n varios Estados atlantistas, sumado a la ampliacion de la OTAN, y que ha
consumado el desequilibrio hacia Europa Central en la UE que comenzd con la
reunificacion alemana de 1990.

Aunque no hay una competicion de seguridad en el centro del sistema, y a pesar
de que existen un gran niimero de intereses y valores comunes, si existe una friccion de
intereses entre las principales potencias europeas en la periferia “proxima” (por ejemplo,
en el Africa Subsahariana o en el Gran Oriente Medio), que es zona de interés prioritario
para la Estrategia de Seguridad Europea **. Asf, en situaciones donde Francia no tiene
capacidades de accidn, o el uso de las existentes no ha sido capaz de conseguir que sus
intereses se materialicen, y que EE.UU. los compartiera o que los llevara a cabo segiin
el modelo francés, se ha producido un enfrentamiento directo a modo de advertencia,
para que los EE.UU. se percatase de que aunque consiguiera sus objetivos, los costes
serfan muy altos y el desgaste de su posicidbn no compensaria los parcos resultados
obtenidos, y que acabara apreciando los intereses de la UE —o, més exactamente, de
Francia— no solo en el 4mbito regional, sino en el dmbito global: en este sentido, la
intervencion en Irak serfa paradigmaética.

Esta apreciacion del poder norteamericano empuja a Europa, o a algunos de sus
Estados, a emprender una estrategia de free riders, pero no tanto como argumento del
reforzamiento de la identidad y futuro de la UE (aunque hay algo de razon en ello), sino
como excusa para seguir defendiendo los intereses internos y externos del Estado,
utilizando la UE como multiplicadora de ese poder. Por eso no es extraiio que Estados
como Italia o Espafia, u otros de Europa Central y del Este, apoyaran la postura de
EE.UU. en Irak, ya que en términos de poder temen mas el dominio de un eje franco-

z Discurso de la Ministro de Defensa francés Ms. Alliot-Marie en el Center on Transatlantic

Studies de la John Hopkins University, Washington D.C., 10 de marzo de 2005.
® ISS: Estrategia Europea de Seguridad: Europa segura en un mundo mejor, diciembre de
2003. pags. 12y 13.
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aleman que al poder norteamericano. Sin embargo, son conscientes de que por su
pertenencia a la UE, la estabilidad de Europa es un interés vital y no buscan la division
de la Unidn ni apoyarfan acciones que tendiesen a debilitarla.

El problema de la cooperacion en seguridad entre los estados europeos tiene
desde luego su mayor reflejo en las relaciones entre Gran Bretaha y Francia *°. Gran
Bretafia situd a Francia en una situacion incomoda a partir de la cumbre de St. Malo de
1998. Gran Bretaha se incorpord entonces en un proceso, la creacion de una PESD, del
que se habfa pricticamente autoexcluido, mostrando a Francia que en sus expectativas
futuras podia ser un perdedor neto en cuanto a su deseo de liderar la PESC y la PESD en
la UE: la cooperacion situarfa a Francia, a largo plazo, en una situacidon peor con
relacion a sus intereses dentro y fuera de la UE.

La divergencia en intereses vitales y de seguridad entre los Estados miembros de
la Unidn es evidente, y las disputas sobre la PESD y en torno a la manera de enfocar sus
relaciones con la OTAN son apenas el sintoma principal de esas diferencias: el
problema principal es el desacuerdo sobre la concepcion de la seguridad en el mundo
post-post-Guerra Fria. Esta no solo se refleja en la relacion franco-britnica sino,
también en las diferentes concepciones que tienen el resto de los Estados-miembros. En
apretada sintesis:

— Austria: seglin su doctrina en materia de seguridad (12.12.2001), Austria esta
evolucionando desde su clasica neutralidad hacia una mayor europeizacion de la
defensa del territorio federal.

— Bélgica: existe apoyo de un nficleo duro para llevar a cabo una defensa
europea, que se manifestd en la llamada “Cumbre del Chocolate” de abril de
2003, pero también existe un cierto pragmatismo atlantista.

— Dinamarca: hace gala de un fuerte atlantismo. Ha avanzado en la
profesionalizacion de las fuerzas armadas, y mantiene un fuerte activismo
exterior, seglin el Informe de Orientacidn de junio de 2004.

— Finlandia: posee una defensa territorial y fuerzas armadas de conscripcion.
Propone su no alineamiento militar en la UE, segin su Libro Blanco de 2001, y
por consiguiente desea mantener la nacionalizacion de su defensa.

— Grecia: posee suficiencia estratégica enfocada en los contenciosos con Turquia
y Chipre. Su revision de la defensa y estrategia de septiembre de 2001 propone la
modernizacion de las fuerzas armadas, asi como la europeizacion de las
relaciones con Turquia y el apoyo a la PESD.

— Hungria: plantea un atlantismo pragmatico. Desea abordar la reduccion de
efectivos y llevar a cabo recortes presupuestarios, y concibe a la OTAN como
clave de su seguridad y defensa. Fue uno de los firmantes de la Carta de los
Ocho.

— Italia: su europeismo es més “realista” y, por lo tanto, no deja de ser atlantista.
Ha apoyado la PESD y la industria de defensa europea, y ha participado en las
operaciones de Irak.

» Sobre las relaciones entre Francia, Gran Bretafia y Alemania en el tema de la PESD véase

Natividad FERNANDEZ SOLA: “El impacto de un eventual triunvirato sobre la Politica de Defensa
de la Union Europea”, Andlisis del Real Instituto Elcano n° 67/2004 (14 de marzo de 2004).
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— Holanda: Ha hecho gala de cierto escepticismo sobre la PESD y de cierto
atlantismo. Su politica a este respecto aparece todavia condicionada por el
trauma de Srbrenica. Privilegio de OTAN.

— Polonia: ve en el apoyo a la OTAN el principal factor de estabilidad en Europa
y el fundamento de la seguridad de Polonia. Ha participado de manera decisiva
en las operaciones de Irak. La nueva estrategia de seguridad de 2003 considera el
terrorismo como la mayor amenaza para su seguridad.

— Portugal: plantea desde hace décadas un firme atlantismo que le ha permitido
una importante des-inversion en defensa. El Concepto Estratégico de la Defensa
nacional de 2003 define Portugal como estado euro-atlantico, con el eje principal
de su defensa en la OTAN.

— Republica Checa: la Politica de Seguridad checa de 2004 se refiere a la OTAN
como el primer pilar de su seguridad. Plantea la profesionalizacion de las fuerzas
armadas.

— Suecia: desea una participacion mas activa en la PESD y la modernizacion de
sus fuerzas armadas, seglin informe de la Comision de Defensa de 2003.

VI. CONCLUSIONES

De todo lo dicho hasta ahora cabe extraer, cuanto menos, seis conclusiones

principales, susceptibles de quedar sintetizadas en los siguientes términos:

1.— La convergencia del ideario de politica exterior transatlantica tenfa su niicleo
duro en el concepto de “Paz Democritica” (Democratic Peace) *. Pero las
divergencias en los preceptos establecidos como marco general legitimador
inhabilitan la “Paz Democratica” como un marco comiin normativo. Esto hace
que la UE aparezca como un agente revisionista del sistema internacional en
cuanto se refiere a la primacfa norteamericana. Paraddjicamente, también los
EE.UU. lo son desde el punto de vista normativo, aunque no en cuanto a los
contenidos sino a los mecanismos de promocion de su ideario normativo.

2.— No puede haber PESD creible y eficaz sin Gran Bretafa, si bien las
divergencias de intereses, la falta de convergencia de las expectativas futuras y
las previsiones de empeoramiento de posiciones vis-d-vis, hacen la cooperacion
franco-germano-britanica dificil.

3.— No parece plausible una convergencia de expectativas futuras e intereses de
los Veinticinco en temas PESD fuera del ambito de las operaciones Petersberg.
Esto no tiene por qué eliminar la existencia de una comunidad de seguridad en
Europa ad intra, pero pone ciertamente en peligro ese concepto con relacion a los
EE.UU.

4.— Serfa necesaria una alta interdependencia de intereses entre los Veinticinco
para la aparicion de intereses genuinamente europeos, intereses que no estuvieran
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J. OWEN: “How Liberalism Produces Democratic Peace”, International Security n° 19/2
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solo basados en la blisqueda de la identidad —como, por ejemplo, el
aseguramiento del transito estratégico de energia.

5.— La divergencia en el concepto de seguridad en la UE y con EE.UU. supone
una amenaza para el desarrollo de una estrategia coherente contra el terrorismo,
para la eliminacion de las armas de destruccidon masiva, y para solventar los
conflictos regionales, que ademas afecta a la PESD y a la relacion OTAN-UE.
No hay un concepto estratégico claro ya que hay cierta divergencia de intereses
para cooperar.

6.— La “renacionalizacion” y el aislacionismo de los paises europeos constituyen
hoy por hoy peligros claros. La Union Europea no es un actor de peso en
escenarios clave como Irak, Irdn, Corea del Norte u Oriente Medio. Pero no
puede ofrecer incentivos para la cooperacion sin tener credibilidad. Serfa
necesaria una muy alta interdependencia en materias de seguridad y defensa, y
una lectura correcta del contenido de las amenazas y no solo su identificacion,
evitando falsas percepciones y procesos de wishful thinking.



