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1. La Union Europea como actor global en Oriente Medio.
I1. El estado de la cuestion

En el presente articulo recorreremos los escenarios actuales en los que la Politica
Exterior y de Seguridad Comiin (PESC) —primero—, y la Politica Europea de Seguridad
y Defensa (PESD) —maés reciente que la anterior, y con cuya puesta en marcha formal se
ha reforzado a aquélla—, han fijado su atencidon en una de las zonas mas convulsas del
mundo: Oriente Proximo y, en una vision mas amplia, Oriente Medio ', El tratamiento
de la cuestion se centrard pues en la actualidad, sin referirnos a la génesis de la
vinculacion formal de la Comunidad Europea a la problemética de la region. En todo
caso, no sera ocioso recordar que ésta parte de la Declaracion de Venecia de 1980, y
que, pasando por su apoyo a la Conferencia de Paz para Oriente Medio —lanzada en el
otono de 1991 en Madrid y que puso en marcha el denominado “Proceso de Paz para
Oriente Medio”—, y por su papel de iniciador del Proceso de Barcelona —que arranca en
noviembre de 1995 y que también incluye en su ambiciosa formulacién a todos los
actores de Oriente Proximo—, llega hasta el momento actual, en el que la Union Europea
(UE) forma parte junto con la ONU, los Estados Unidos y la Federacion Rusa del
llamado Cuarteto, lanzado también en la capital espanola en 2003. Un hito importante
en este rapido recorrido historico fue la creacion en noviembre de 1996 de la figura del
Enviado Especial de la UE para Oriente Medio, cargo que primero desempefid Miguel
Angel Moratinos y en el que fue reemplazado por el también diplomatico Marc Otte;
una figura que, junto a otros mecanismos de la PESC/PESD, ha posibilitado una mayor
presencia de la Union en la region .

! Véase una interesante aproximacion historica y juridica a los conflictos de la region en

Romualdo BERMEJO GARCIA: El conflicto drabe-israeli en la encrucijada, jes posible la paz?,
EUNSA, Pamplona, 2002.

2 Véase la entrevista a Marc OTTE: “El principal objetivo de la Unidn en Rafah es irse
cuanto antes”, ABC de 25 de noviembre de 2005, pag. 27. A titulo de ejemplo del activismo de
Miguel Angel Moratinos destaca que éste fuera invitado por la Administracion Clinton para que le
asesorara con su experiencia durante el bloqueo de las delicadas negociaciones directas entre Siria

Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furio Ceriol n°49.
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I. LA UNION EUROPEA COMO ACTOR GLOBAL EN ORIENTE MEDIO

En el Tratado de Amsterdam de 1997, la Union Europea introdujo la figura de
las “estrategias comunes”, en un deseo de reforzar una presencia en el mundo mas
coherente y solida en el marco de la PESC. Tras haber lanzado ya en 1995 la
cooperacion euro-mediterranea o Proceso de Barcelona, la Unidn considerd la necesidad
de elaborar una estrategia com(n para la region del Mediterraneo. Esta fue aprobada por
el Consejo Europeo celebrado en Santa Maria da Feira (Portugal) el 20 de junio de 2000
y supuso el primer gran intento europeo de dar coherencia a su aproximacion —la de la
Unidn como tal y, en adelante, también la de sus Estados miembros— y de alcanzar un
mayor compromiso diplomético con los problemas de la zona °. Hasta entonces la
visibilidad propiamente europea no habia sobrepasado la de su compromiso econdémico-
financiero con algunos actores de la zona —y en especial con la Autoridad Nacional
Palestina—, o se habfa nutrido de modestas contribuciones en el ambito politico como
fueron la observacion de las delicadas elecciones palestinas de enero de 1996, o los
esfuerzos del Enviado Especial Moratinos, siempre sobre el terreno *.

La Estrategia Comiin, respecto de la que se establecia que a los cuatro afios de su
publicacion en el Diario Oficial de la Union Europea debia ser prorrogada,
reexaminada o adoptada por el Consejo Europeo a peticion del Consejo de Ministros,
hubo de sortear en dichos afios, y hasta su modificacion en 2004 por la denominada
Asociacion Estratégica con el Mediterraneo y Oriente Medio, no pocos desafios, tanto
locales como internacionales con impacto directo en la region °. Entre los desafios
locales el mas delicado fue el lanzamiento de la denominada Segunda Intifada o Intifada
Al Agsa, en septiembre de 2000, que llevd el proceso bilateral palestino-israeli y en
consecuencia el Proceso de Paz para Oriente Medio lanzado en Madrid con pretensiones
de globalidad, a los peores momentos de su corta historia. Entre los desafios globales
pero con especial incidencia en Oriente Proximo y Oriente Medio destacaremos dos: la
aceleracion de un terrorismo global que venia de atrds, pero que con los atentados
masivos del 11 de septiembre de 2001 en suelo estadounidense crearon un antes y un
después; y el agravamiento de la crisis con Irak que llevo al inicio el 20 de marzo de

e Israel celebradas en suelo estadounidense en enero de 2000 y que, lamentablemente, no tuvieron
resultados concretos ni una continuidad visible. Véase Carlos ECHEVERRIA JESUS: “Las
negociaciones entre Siria e Israel y sus repercusiones en la region mediterrdnea”, Ejército n° 709,
(2000), pags. 63 a 72.

3 Véase “Stratégie Commune de [I’'Union Européenne a I’Egard de la Région
Méditerranéenne”, Euromed Report n° 10 (20 de junio de 2000), 10 pags.

4 Sobre la variedad de instrumentos de la UE y su operatividad en la region véase Carlos
ECHEVERRIA JESUS: “El protagonismo de la Unidn Europea en materia de prevencion, gestion y
resolucion de controversias internacionales: el caso de Oriente Proximo”, Tiempo de Paz n° 59,
(2000), pags. 89 a 94.

5 Véase “EU Strategic Partnership with the Mediterranean and the Middle East”,
Euromed Report n° 78 (23 de junio de 2004), 17 pags.
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2003 de una corta guerra convencional seguida de una violenta postguerra de
sangrientos enfrentamientos irregulares, que llega hasta la actualidad.

En términos formales, la Estrategia Comiin especificaba el deseo de los Estados
miembros de contribuir a la paz en Oriente Medio e invitaba al Consejo, al Alto
Representante para la PESC y al Enviado Especial para Oriente Medio a explorar, en
colaboracion con la Comision, formulas para hacerlo de la forma mas eficaz  En el
adverso contexto antes descrito de forma somera la UE ha tratado, a través de sus
diversos mecanismos de actuacion, de apoyar tanto los fragiles acuerdos bilaterales —
como el palestino-israeli de Oslo, alcanzado en septiembre de 1993, y el Acuerdo
bilateral de Paz jordano-israeli del afio siguiente— como iniciativas globales como el
Proceso de Paz para Oriente Medio, la dimension mediooriental del Proceso de
Barcelona y otras iniciativas mas tardfas y elaboradas en contextos mas inestables como
fuera la Hoja de Ruta aprobada por el Cuarteto en 2003. En esta @iltima se estipulaba que
las cuestiones de seguridad debian de ser prioritarias frente al optimista contenido de
Oslo, que asumia que la paz entonces vislumbrada traerfa automaticamente la seguridad.

En este contexto el Consejo Europeo de diciembre de 2003 encargaba a la
Presidencia de la Unidn y al Alto Representante para la PESC que, en coordinacion con
la Comision, elaborara una estrategia de asociacion con el Mediterraneo que ademas
incluyera propuestas sobre la convulsa region de Oriente Medio . La aproximacion
debia ser pues la experimentada ya con el Mediterraneo y con algunas otras regiones, la
de la asociacion o “partenariado”, diferenciando dentro de la gran region Mediterraneo-
Oriente Medio a los distintos Estados, caso por caso, segiin sus especificidades. Esta
aproximacion se refleja hoy en dia en los Acuerdos de Asociacion bilaterales que se han
venido firmando en la regidn mediterranea con todos los actores, desde el pionero con
Tinez hasta el Gltimo y mas problematico con Siria . Con los demas incluidos en la
Asociacion Estratégica la casuistica es rica, yendo desde relaciones formales que vienen
de antiguo con el Consejo de Cooperacion del Golfo hasta la aproximacion diplomatica
tanto a Irak, en proceso de dificil normalizacidon, como a Iran, cada vez mas aislado
internacionalmente.

Otra premisa sobre la que se baso el trabajo llevado adelante en el primer
semestre de 2004 fue la leccidon aprendida de Irak, a saber: que las reformas deben
generarse desde el interior de los paises y no deben venir impuestas desde fuera. Para

6 Sobre la tradicional modestia de la PESC en la region y sobre el creciente papel, aunque

también modesto, del Parlamento Europeo véase el articulo colectivo de Roderick PACE, Stelios
STAVRIDIS y Dimitris XENAKIS: “Parliaments and Civil Society Cooperation in the Euro-
Mediterranean Partnership” Mediterranean Quarterly n° 15/1 (2004), pags. 75 a 92.

7 Habia tras esta invitacion no solo la necesidad de actualizar una politica, sino también el
deseo de responder al desafio politico-diplomético planteado por la elaboracion progresiva por
parte estadounidense de una aproximacion global a la region del Amplio Oriente Medio. Aunque
la literatura sobre esta iniciativa —presentada formalmente en junio de 2004 en tres foros: la
OTAN, la UE y el G-8— es amplia véase, a titulo orientativo, el articulo de Chris DONNELLY:
“Building a NATO partnership for the Greater Middle East”, NATO Review (primavera 2004), on-
line en www.nato.int/docu/review/2004/issuel/english/art3.html.

8 El Acuerdo de Asociacion UE-Siria fue firmado en Bruselas el 19 de octubre de 2004.
Véase “Firma del Acuerdo de Asociacion entre Siria y la UE”, Didlogo Mediterrdneo n° 35
(diciembre 2004), pag. 24.
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promover de forma progresiva los cambios, la UE ha querido ser un motor, activando
para ello sus diversas politicas de cooperacion en los ambitos politico, econdmico y
social que serfan, desde la evaluacion de la Comision, dinamizadoras de procesos de
cambio sin ser intrusivas °.

Por todo ello, la Asociacion Estratégica con el Mediterraneo y Oriente Medio
aprobada por el Consejo Europeo de junio de 2004 no sdlo amplia el area de actuacion
desde el Mediterraneo hasta el Oriente Medio de forma expresa sino que, ademaés,
destaca acuerdos y compromisos alcanzados por actores de dentro y de fuera de la
region que también la actualizan: destaca la importancia de la seguridad para alcanzar la
paz, en la linea del contenido de la Hoja de Ruta del Cuarteto apoyada por la Resolucion
1515 del Consejo de Seguridad de la ONU; incorpora la aportacion politica y juridica
que supuso la Iniciativa de Paz de la Liga Arabe aprobada en su Cumbre de Beirut de
marzo de 2002 '; y destaca el contenido y las conclusiones de la Cumbre entre Israel y
la Autoridad Nacional Palestina celebrada en Aqaba (Jordania) el 4 de junio de 2003 '

Junto a este inventario de acuerdos alcanzados que podrian coadyuvar a mejorar
la situacidon sobre el terreno, la Unidon y sus Estados miembros destacan en el texto de la
Asociacion Estratégica otras lecciones aprendidas, asi como sus exigencias a los actores
més directamente implicados, expresadas estas Gltimas con la firmeza propia del actor
politico directamente involucrado en la region que pretende ser. Asume en primer lugar
algo obvio pero a menudo olvidado, como es que es que la paz en Oriente Proximo solo
puede ser global —esto es: solo puede asegurarse incluyendo a Siria y a Libano— pese a
que con frecuencia el problema parece reducirse sdlo a un conflicto entre palestinos e
israelies. Por otro lado, asume también que la lucha antiterrorista es una prioridad dentro
y fuera de la region, mostrandose al respecto muy exigente con la Autoridad Nacional
Palestina, que deberia mejorar dicha lucha mostrandose més eficaz en la gestion de la
seguridad dentro de los territorios donde es competente '*. Pero a renglon seguido
también se muestra exigente con Israel, que debera evitar las victimas civiles en su
respuesta a los atentados terroristas que pueda sufrir y que, ademas, deberfa facilitar la
labor de las organizaciones de ayuda a la poblacion palestina, evitar el deterioro social

’ Sobre la filosoffa de esta aproximacion cooperativa véase la reflexion de la Comisaria

Europea para las Relaciones Exteriores y la Politica de Vecindad Benita FERRERO-WALDNER: “Le
Processus de Barcelone. Bilan des dix ans de partenariat”, Didlogo Mediterrdneo n° 39
(noviembre 2005), pags. 8 a 10.

10 Sobre la vigencia del compromiso arabe de Beirut de 2002 a pesar del nuevo escenario,
mas negativo, propiciado por la ocupacion de Irak desde marzo de 2003, véase la intervencion del
Presidente argelino Abdelaziz Bouteflika durante la XVII Cumbre de la Liga Arabe celebrada en
Argel en los dias 22 y 23 de marzo de 2005. Véase Samy GHORBAL: “Spécial Sommet d'Alger.
Ou va le monde arabe?” Jeune Afrique/l’Intelligent n° 2.307 (27 marzo-2 abril 2005), pag. 15.

. Véase una aproximacion detallada a la actuacion de la Union en los primeros afos de la
Segunda Intifada en Martin ORTEGA (ed.): “The European Union and the Crisis in the Middle
East”, on-line en www.iss-eu.org/chaillot/chai62e.pdf, de julio de 2003.

12 La importancia de la lucha antiterrorista en la region mediterranea y en Oriente Medio
se ve confirmada por la logro de la aprobacion de un Coédigo de Conducta antiterrorista durante la
cumbre del décimo aniversario del Proceso de Barcelona, aprobada en dicha ciudad el 28 de
noviembre de 2005. Véase “Euro-Mediterranean Code of Conduct on Countering Terrorism”, on-
line en www.europa.eu.int/comm/external_relations.
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de ésta tanto en Cisjordania como en Gaza, y frenar los asentamientos tanto en
Cisjordania como en Jerusalén Este, para coadyuvar con ello a crear un ambiente
favorable a la paz.

II. EL ESTADO DE LA CUESTION

Dado que su visibilidad, dentro de su tradicional modestia, es hoy mucho mayor
que en otros momentos de la historia reciente, éste parece ser un buen momento para
estudiar el activismo de la PESC/PESD en Oriente Proximo y Oriente Medio.

Tras la firma del Acuerdo de Movilidad y Acceso entre el Estado de Israel y la
Autoridad Nacional Palestina el 15 de noviembre de 2005, la Unidn ha asumido un
tercer papel en la aplicacion de dicho Acuerdo poniendo en marcha una operacion en el
marco de la PESD cuyo objetivo es reforzar el control de la frontera de Rafah, que
separa Egipto de la Autoridad Nacional Palestina. Tal despliegue deberfa ser
completado, si las circunstancias no se alteran —y esta premisa es siempre crucial en
Oriente Medio—, con otro similar en el puerto de Gaza una vez este fuera construido .
En la linea de otra operacion PESD anterior y de mayor envergadura —la mision policial
y militar “Althea”, desplegada en el territorio de Bosnia-Herzegovina— la UE ha debido
de aprobar un Concepto de Operaciones para la Mision previa al despliegue de ésta
sobre el terreno, en el que ya existia una Oficina de Coordinacion para el Apoyo a la
Policia Palestina.

Para llegar a este punto es preciso recordar que Israel cumplio en el verano de
2005 con su compromiso de evacuar Gaza y algunos asentamientos de Cisjordania, lo
cual hace que de cara al futuro el debate sobre los asentamientos judios, que constituye
uno de los muchos obstaculos en el arduo camino hacia la paz, quede limitado al resto
de Cisjordania, a Jerusalén Este y a los Altos del Golan ', Si las dificultades eran
abundantes hemos de destacar que ahora la situacidn creada por la victoria del
Movimiento de Resistencia Islamica, Hamds, en las elecciones legislativas palestinas de
25 de enero de 2006 —en las que han conseguido 76 de los 132 escafios del Parlamento
Palestino— crea una situacion nueva, en la que una organizacion terrorista incluida en la
lista oficial de grupos y personas terroristas de la Union aspira a gobernar Palestina .

13 Giora EILAND: “The Palestinian Authority and the Challenge of Palestinian Elections”,

Jerusalem Issue Brief n° 5/16 (1 de febrero de 2006), on-line en www.jcpa.org/brief/brief005-
16.htm.

1 Sobre la evacuacion israeli del pasado verano véase Carlos ECHEVERRIA JESUS:

“Aspectos politicos y militares del plan de desconexion de Gaza”, War Heat Internacional n°
32/IX (2005), pags. 24 a 27. Sobre la delicada cuestion de los asentamientos judios véase la
referencia al Informe para 2005 de la ONG israeli Paz Ahora donde se denuncia que el nimero de
colonos judios en los territorios palestinos aument6 en dicho afio a pesar de la evacuacion de Gaza
en Javier ESPINOSA: “Mas colonos judios en los territorios palestinos en 20057, en El Mundo de 7
de febrero de 2006, pag. 25.

15 Véase una version de tal lista incluyendo a Hamads en Olfficial Journal of the European
Union L340 de 24 de diciembre de 2003, pag. 79, donde Hamds y su instrumento armado (/zz al-
Din al-Qassem) aparecen citados en el puesto 11° de los grupos y entitades terroristas. Sobre la
confusion creada entre los dirigentes europeos véase “Europa insta a Hamas a abandonar la
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Se trata de un escenario ciertamente incomodo, ya que Hamds se encuentra ahora
en una posicion de fuerza inédita para hacer valer las convicciones radicales de sus
dirigentes, que exigen continuar su lucha contra Israel, al que sdlo reconocen como
enemigo pero no como Estado con derecho a existir. En ella la UE ha visto su margen
de maniobra reducido, planteandose seguir apoyando a la figura del dialogante
Presidente de la Autoridad Nacional Palestina, Mahmud Abbas (Abu Mazen), cuyo
mandato no expira hasta 2009, mientras se espera en el contexto de la formacion de un
nuevo gobierno palestino una improbable moderacion de los nuevos dirigentes que
permitirfa retomar un didlogo que, en buena logica, s6lo podria darse si Hamds
renunciara al terrorismo. Mientras ello no suceda y Hamds siga sin reconocer a Israel,
nadie deberia sorprenderse si los dirigentes europeos rechazaran cualquier contacto con
sus dirigentes, en aplicacion estricta del Derecho comunitario que recoge unos
principios en cuya defensa la Union deberd mantenerse firme si pretende seguir siendo
ese actor moral de las relaciones internacionales que su Tratado Constitucional —alin no
ratificado— define '°. Mientras eso ocurre, la flexibilidad diplomética va a permitir
probablemente que uno de los miembros del Cuarteto, la Federacion Rusa, pueda
explorar con los dirigentes de Hamds escenarios de entendimiento para el futuro '’

Junto a este escenario sombrio en el eje israelo-palestino —que para muchos es el
esencial tanto en términos simbodlicos como estratégicos— es preciso destacar, ahora mas
que nunca, una de las ensehanzas extraidas por la UE en su Asociacion Estratégica de
2004 tras evaluar sus venticinco afios de implicacion sobre el terreno: que ni la
resolucion del conflicto palestino-israeli y ni siquiera la de los conflictos entre otros
paises arabes (Libano y Siria) e Israel, deben de ser una precondicidn para conseguir
avances en la region. Es indudable que si los conflictos se enquistan como hasta ahora, e
incluso si éstos se agravan, serd muy dificil conseguir avances importantes en otros
campos como son la cooperacion econdmica, la integracion regional y otros; pero es
también indudable que el empeho por alcanzan logros no debe decaer y el esfuerzo por
avanzar en dichos terrenos debe reforzarse. De ahi también que dicha Asociacion
Estratégica mire mucho mas alla de la cuenca mediterranea, hasta el Golfo, donde ya
existe un veterano marco de cooperacion con los paises del Consejo de Cooperacion del
Golfo desde 1981, incluyendo a Irak —donde la UE se involucra cada vez mas en un
proceso que, aunque arduo, ha tenido en las tres convocatorias electorales celebradas a
lo largo de 2005 un buen reflejo de hasta donde puede llegar la politica en un escenario
tan adverso—, Iran e incluso a Yemen.

violencia”, on-line en www.argenpress.info/notaprint.asp?num=027476> de 26 de enero de
2006.
16 Cabe recordar en este punto como el 25 de noviembre de 2004 la Oficina del Alto
Representante Javier Solana hubo de emitir una nota aclaratoria tras una gira del también
Secretario General del Consejo de la UE por la region asegurando que en ningin momento se
habia reunido ni con Hamds ni con representantes de cualquier otro grupo presente en la citada
lista. Véase “Statement by the Spokesperson of the EU High Representative Javier Solana”
50318/04 publicado en Bruselas el 25 de noviembre de 2004, on-line en http://eu.eu.int/solana.
Juan Miguel MUNOZ: “Solana considera til que Rusia entable un didlogo con Hamés”,

en El Pais de 17 de febrero de 2006, pag. 5.
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Con esta aproximacion ambiciosa se trata también de superar una dificultad
ahadida que se le plantea a la Unién en la region extendida de Oriente Proximo y
Oriente Medio y que no se encuentra en otras latitudes del mundo, a saber: la falta de
instrumentos regionales de seguridad que, independientemente de su mayor o menor
solidez y eficacia, brindan la posibilidad de contar con intelocutores ahadidos '®. Esta
realidad debe de servir de estimulo para avanzar en el terreno de la vertebracion
progresiva que en otras regiones también convulsas se ha ido produciendo y, en este
sentido, tanto el Plan de Trabajo para los proximos cinco afios aprobado en el marco del
Proceso de Barcelona en noviembre de 2005, como la revision semestral prevista por la
Asociacion Estratégica con el Mediterrdneo y Oriente Medio deberfan de servir ambas
para lograr de una UE ampliada desde el 1 de mayo de 2004 un mayor compromiso
politico y estratégico con una region tan importante como es la aquf tratada.

18 Fulvio ATTINA: “The Euro-Mediterranean project of security partnership in comparative

perspective”, Catania Jean Monnet Working Paper in Comparative and International Politics
(JMWP) n° 52 (septiembre 2004), pags. 15 a 17.



