EVOLUCION Y TENDENCIAS DE LAS RELACIONES
EXTERNAS DE LA UNION EUROPEA

Por ENRIQUE VEGA FERNANDEZ

El estado de la cuestion

Los parametros a tener en cuenta

La Unién Europea es tanto una Union, asimilable en ciertos aspectos y
para ciertos asuntos a un Estado-nacién (gran potencia), como una orga-
nizacién internacional formada por Estados-nacién, cada uno con sus
intereses, prioridades y capacidad de decision. Es por ello que, en el con-
cierto internacional, actia unas veces como dicen sus tratados regulado-
res, otras (la mayoria todavia, desafortunadamente) como deciden los
gobiernos de los paises que la constituyen y otras, solamente unas pocas,
como lo imponen los ciudadanos. Esta es la razén de que no sea posible
analizar sus relaciones exteriores ni s6lo como las de una gran potencia
frente a las organizaciones internacionales en las que se inserta o a las
que se enfrenta, ni s6lo como una organizacion internacional jugando un
determinando papel en el concierto internacional.

Es necesario hacerlo de ambas formas de manera simultanea. ¢Podrian
entenderse las relaciones de la Unidon Europea con la Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN) sin considerar que la mayoria de los
Estados de la primera pertenecen también a la segunda y la diferente
perspectiva frente a ambas de Francia o Reino Unido, por ejemplo?
¢ Podrian entenderse las relaciones de la Unién Europea con la Organiza-
cion de Naciones Unidas (ONU) sin tener en cuenta que estos dos mismos
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paises forman parte permanentemente del Consejo de Seguridad con
capacidad de veto en él y los demas no? ;Podrian entenderse las rela-
ciones con Rusia sin tener en cuenta las diferentes perspectivas y los dife-
rentes intereses de Alemania y Polonia, por ejemplo?

Asi pues, no queda mas remedio que considerar que la capacidad de
poder que, en cada caso, pueda ejercer la Unidn Europea vendra definida
tanto por sus propias actuaciones (actitudes, posturas o acciones) como
Unién Europea, como por las que en determinadas circunstancias puedan
llevar a cabo alguno o algunos de sus miembros. Capacidad de poder que
la Unién Europea, o los gobiernos que circunstancialmente materialicen
su representacion, ejercen mediante cualquiera de los tres instrumentos
clasicos: la influencia ideoldgica o cultural, la presidon econdémica y la
disuasion o actuaciéon militar, siempre condicionados por los dos grandes
parametros que definen la sociedad internacional actual: la 6smosis per-
manente entre economia y seguridad y la cada vez mas presente interco-
nexioén entre seguridad exterior y seguridad interior.

Instrumentos para ejercer el poder que, en el caso de la Unién Europea,
se ven limitados en numerosas ocasiones por las dificultades para alcan-
zar posiciones comunes derivadas de los dos grandes procesos, que, por
otra parte, constituyen sus dos grandes sefias de identidad y sus dos
grandes éxitos: la integracion y la ampliacion. Las dificultades que pre-
senta la integracion proceden de tres factores béasicos: el peso de la sobe-
rania, la tradicién de no alineamiento y el vinculo transatlantico. El peso de
la soberania hace referencia a la resistencia que todavia existe en practi-
camente todos los Estados miembros de la Union a ceder completa o muy
extensamente su capacidad de decision en aspectos tan cruciales como
las relaciones exteriores o los asuntos de seguridad y defensa, que pare-
cen estar exigiendo mas tiempo para que se adapten las mentalidades,
para que se encuentren los procedimientos y para que se disuelvan las
resistencias, que el que ha demandado el ambito econdmico, nucleo ori-
ginario y punta de lanza de la Unién.

Una resistencia a ceder soberania, fundamentalmente en los aspectos de
seguridad y defensa, que es especialmente sentida por ciertos paises
miembros, que hicieron de la neutralidad y el no alineamiento durante la
guerra fria, uno de los principales ejes de su politica exterior, uno de los
fundamentos de su independencia juridica y politica y uno de los parame-
tros de su prestigio internacional. Son paises en los que el orgullo por esta
«independencia defensiva», que les permite no ver arrastradas ni a su
diplomacia ni a sus Fuerzas Armadas por compromisos adquiridos con
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organizaciones multinacionales, esta muy arraigado, no solo por la tradi-
cién, sino por los beneficios reales que, en general, esta postura les ha
deparado en el pasado.

Por ultimo, las diferentes concepciones que diversos grupos de Estados
miembros de la Unién Europea tienen del llamado vinculo transatlantico
con Estados Unidos también juega en multitud de ocasiones como un fac-
tor negativo a la hora de «integrar posturas comunes» en las relaciones de
la Union con el resto del mundo. Después de todo, la OTAN ha sido,
durante 45 afnos, la correa de transmision a través de la cual las politicas
exterior y de defensa de los paises europeos quedaron vinculadas, y
subordinadas, a la de su primus inter pares, Estados Unidos, creando, en
cierto modo, en Europa y, por supuesto, en los propios Estados Unidos,
la sensacién y la mentalidad de que cualquier postura de poder de la
Unién Europea que no se origine y desarrolle dentro de la propia OTAN,
juega de alguna forma en contra de ella. Una mentalidad que s6lo empe-
zaria a cambiar, lenta y desigualmente, con la entrada del nuevo siglo,
como posteriormente se analiza.

Tres tipos basicos de problemas que parecen haberse agudizado como
consecuencia del precipitado proceso de ampliacion masiva a los paises
de la Europa Central y Oriental llevado a cabo en la ultima década. En
efecto, en el afio 1995 se incorporan a los 12 Estados miembros que hasta
entonces constituian la Unién Europea, tres neutrales o no alineados: Aus-
tria, Finlandia y Suecia, a cuya actitud «resistente» se acoplara la ya miem-
bro Irlanda, cuya asimilacién a la «vieja» Unidon Europea no presenta, sin
embargo, mayores problemas en ningun aspecto, salvo en matices muy
concretos relativos a las politicas de defensa. Es a partir de la secuencia
PESC (1) —crisis de Kosovo- PESD (2) (1997-1999) cuando, como conse-
cuencia de la aparente carrera por incorporar a los paises de la Europa
Central y Oriental entre la OTAN y la Union Europea, ésta admite en su
seno nada menos que a 12 paises (diez en el afio 2004 y dos en el afio
2007, frente a los tres en 1999 y siete en 2004, que incorpora la OTAN),
que a su relativo atraso econémico respecto a los anteriores 15 miembros,
unen, en funcion de su anterior situacion durante la guerra fria, un temor
reverencial a desvincularse de Estados Unidos y una permanente actitud
de confrontacion con Rusia. Su actitud respecto a Estados Unidos juga-
ra, desde entonces y en conjunciéon con la del Reino Unido, en contra de

(1) Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Unién Europea.
(2) Politica Europea de Seguridad y Defensa de la Unién Europea.
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las posibilidades de independizar las politicas exterior, de seguridad y de
defensa de la Union Europea. Su actitud frente a Rusia ralentizara la nor-
malizacion de las relaciones entre las dos grandes potencias europeas.

Estos son, pues, expresados de forma sintética, los mimbres con los que
la Union Europea intenta tejer sus relaciones de poder para ser capaz de
cumplir el objetivo que se ha impuesto a si misma: ocupar en el mundo el
lugar que cree que le corresponde. Unas relaciones de poder de las que
se analizan, con un poco mas de extension, las mas importantes en sub-
siguientes epigrafes.

La dificultad de alcanzar posiciones comunes

Como consecuencia de la forma concreta en que se han desarrollado
estos dos grandes procesos de integracién y ampliacion, el gran proble-
ma de la Unién Europea, que subyace transversalmente a todos los
demas, es la dificultad de poder alcanzar, en algunas ocasiones, posicio-
nes comunes en sus relaciones exteriores y de encauzarlas por canales
adecuados en el escenario internacional. Un problema para el que la
Unién Europea se esta empezando a dotar de instrumentos que, adecua-
damente desarrollados y empleados, podrian compensar, al menos en
parte, este tipo de obstaculos causados, por una parte, por la divergencia
de intereses entre diferentes paises o tipos de paises y, por otra, por las
dificultades de alcanzar consensos y posturas comunes entre 27 socios,
cada uno con sus particulares sentimientos y percepciones, especialmen-
te en lo que atafie a las relaciones internacionales y a la seguridad.

De estos posibles instrumentos merece especialmente mencionar las coo-
peraciones reforzadas, ya exitosamente existentes en la Unién Europea, y la
cooperacion estructurada permanente, que introduce el Tratado de Reforma
o de Lisboa en el ambito de las politicas comunes exterior, de seguridad y
de defensa, asimilando el concepto ya previsto en la non nata Constitucion
para Europa.

La finalidad de las cooperaciones reforzadas, de las que la eurozona y el
Espacio Schengen son los ejemplos mas conocidos y apreciados, es,
segun el citado Tratado:
«Impulsar los objetivos de la Unién, proteger sus intereses y reforzar
el proceso de integracién.»

Lo que elude la tentacion y la posible sensacién de actuar solamente en
beneficio de los componentes de la cooperacién reforzada, ya que el Con-
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sejo de la Unién Europea solo puede autorizar una cooperacion reforzada
como ultimo recurso y:

«Cuando haya llegado a la conclusién de que los objetivos perse-
guidos no pueden ser alcanzados en un plazo razonable por la Unién
en su conjunto y a condicion de que participen en ella al menos
nueve Estados miembros.»

A pesar de que la actuacién conjunta de solamente algunos Estados
miembros solo se podra llevar a cabo si beneficia al conjunto de la Union,
las acciones llevadas a cabo en nombre de este tipo de cooperacion refor-
zada «vinculan Unicamente a los Estados miembros participantes».

Una cooperacion reforzada que parece poder aplicarse al ambito de las
politicas comunes exterior, de seguridad y de defensa, dado que el propio
Tratado de Reforma o de Lisboa prevé que un grupo de Estados miembros
pueda llevar a cabo misiones, en nombre y en beneficio de la Unidn, «a fin
de defender sus valores y favorecer sus intereses» de forma acordada
entre ellos, y por procedimientos acordados y evaluados de antemano, se
podria afadir.

Por otra parte y como un paso mas en esta direccion, el Tratado de Refor-
ma o de Lisboa también prevé que en este mismo ambito de las politicas
comunes exterior, de seguridad y de defensa, se puedan establecer «coo-
peraciones estructuradas permanentes» entre un determinado nimero de
sus Estados miembros:

«Que cumplan determinados criterios de capacidades militares y
estén dispuestos a asumir los correspondientes compromisos.»

Los cuales les van a exigir, entre otras cuestiones, participar en el meca-
nismo de las Agrupaciones Tacticas (Battlegroups) para llevar a cabo las
operaciones que desarrolle la Unién Europea.

Una de las grandes ventajas de aplicar a las politicas comunes exterior,
de seguridad y de defensa los mecanismos de las cooperaciones refor-
zadas Y, sobre todo, los de la cooperacion estructurada permanente es,
como se verda con mas claridad al tratar las relaciones entre la Union
Europea y la OTAN en este mismo trabajo, poder eludir las salvedades
que el propio Tratado de Reforma o de Lisboa sanciona al prescribir que
las politicas de la Unidén Europea relativas a la accidn exterior, la seguri-
dad y la defensa:

«No afectaran al caracter especifico de las politicas de seguridad y
defensa de determinados Estados miembros.»

— 137 —



En alusién a los Estados miembros de tradicidn neutralista, y «respetara
las obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico Norte», con cuyas poli-
ticas de seguridad y defensa sera compatible.

Asi, a través de la cooperacién estructurada permanente y de la posibili-
dad de actuacion mediante cooperaciones reforzadas, y de los instru-
mentos basicos de ambas, las Agrupaciones Tacticas y sus equivalentes
diplomatico (el Servicio Europeo de Accion Exterior) y de Capacidades
Civiles de Gestion de Crisis, la Union Europea estaria en condiciones de
poder llevar a cabo acciones comunes, incluso en los casos en los que los
intereses de Estados Unidos no sélo impidieran la actuaciéon de la OTAN,
sino que también retrotrajeran la colaboracion de algunos de los Estados
miembros de la propia Unidn Europea, excesivamente celosos del vincu-
lo transatlantico.

Cuestiones a las que actualmente se enfrenta
la Unidn Europea en la escena internacional

Su lugar en Naciones Unidas

LA UNION EUROPEA EN LA ONU

Como es bien sabido, la ONU esta exclusivamente compuesta por Esta-
dos-nacién y no por ningun tipo de asociacién de Estados, concepto en
el que habria que insertar a la Unién Europea. En este sentido, la Unién
Europea no existe en la ONU como Unioén, pero si como concepto, a tra-
vés de las posibles actuaciones (votos, argumentaciones, posturas, etc.)
o participaciones (humanas, materiales o financieras) que sus Estados
miembros puedan llevar a cabo de forma coordinada o conjunta, en fun-
cion, precisamente, de su pertenencia a la Unién y de los numerosos pro-
cedimientos hoy dia establecidos por ésta para ello.

Esta capacidad de incidencia de la Unién Europea en la ONU puede con-
siderarse articulada a través de tres grandes vias: su capacidad de
influencia institucional, su capacidad de influencia ideolégica y su capaci-
dad de influencia econdmica. Su capacidad de influencia institucional
viene dada, en primer lugar, por sus posibilidades de aportar un conside-
rable nimero de votos en la Asamblea General, si, por ejemplo, todos los
paises se coordinan para votar de forma comun. Ya que ello supondria 27
votos sobre un total de 192, es decir, una séptima parte, lo cual supone,
sin duda, un porcentaje significativo.
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Pero su verdadera capacidad de influencia institucional reside, fundamen-
talmente, en la condicion de miembros permanentes del Consejo de
Seguridad de dos de sus Estados: Francia y Reino Unido. Condicion que
les permite pertenecer a la pentarquia hoy dia legalmente capacitada para
tomar un buen nimero de decisiones, de obligado cumplimiento, del
ambito de las relaciones internacionales —y cada vez mas, de los ambitos
nacionales internos— especialmente en lo que se refiere a la seguridad.

Seguridad, cuyo concepto no ha hecho sino agrandarse con el tiempo,
fundamentalmente durante las dos Ultimas décadas. En efecto, el con-
cepto de seguridad que instaura la Carta de Naciones Unidas, bajo la for-
mula del compromiso de «mantener la paz y la seguridad internacionales»
—que, en términos generales, pervivido durante toda la guerra fria— hacia
referencia al mantenimiento de la «seguridad nacional» de todos y cada
uno de los paises de la comunidad internacional, evitando la guerra y la
agresion entre ellos.

Pero a partir de los afios noventa del siglo pasado, se introdujo el concep-
to de «seguridad humana», consistente en el derecho que tienen todas las
personas, por el mero hecho de serlo, a poder intentar vivir dignamente y
a que sean respetados sus derechos mas elementales a la vida, a no ser
torturados y a no ser expulsados de su lugar habitual de residencia o tra-
bajo, de forma que no puede considerarse que ninguna persona, minoria o
poblacion esta auténticamente segura, si no es bajo estas condiciones,
que, por tanto, son exigibles a todo tipo de autoridades y gobernantes.
Concepto de seguridad humana que ha dado lugar, posteriormente, como
consecuencia, al concepto de «seguridad responsable compartida», segun
la cual, la comunidad internacional (de ahi el adjetivo de compartida), pilo-
tada por el Consejo de Seguridad, tiene el derecho de exigir que se respe-
te la seguridad humana de todas las poblaciones, empleando para ello
todos los medios que sea necesario, es decir, estableciendo el conocido
como «derecho de injerencia» «en los asuntos que son de la jurisdiccion
interna de un Estado soberano», cuando se considere que la seguridad
humana de su poblacion no esta siendo respetada.

Derecho de injerencia que solo corresponde decidir al Consejo de Segu-
ridad, que asi, a su primigenia atribuciéon de mantener la seguridad inter-
nacional, ha afadido una considerable dosis de capacidad para decidir
sobre el mantenimiento de la seguridad interna de los paises, ampliando
su jurisdiccion a practicamente todos los 6rdenes de la vida. Un Consejo
de Seguridad, que, dada su organizacién y sus procedimientos de funcio-
namiento, esta permanentemente en manos de la citada pentarquia de
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miembros permanentes (3), que unen a esta capacidad institucional, ser
cinco de los paises mas poderosos comercial, econdmica, politica, cultu-
ral, militar y tecnolégicamente de la Tierra. A esta pentarquia pertenecen
Francia y Reino Unido, y, a través de ellos, la Union Europea.

Pero para que la Unién Europea, como tal, pudiera materializar realmente
esta capacidad indirecta de influencia, seria necesario que se cumplieran
tres condiciones. En primer lugar, que exista una posicién comun de la
Unién Europea sobre el tema a tratar o la decisién a tomar. En segundo
lugar, que se respeten las prescripciones que establece, basandose en
anteriores redacciones de los tratados europeos, el actual Tratado de
Reforma o de Lisboa, que podria entrar en vigor el préoximo afio 2009, por
las que:
«Los Estados miembros coordinaran su accion en las organizaciones
internacionales [... y] defenderan en ellas las posiciones de la Unién»,
y por las que «los Estados miembros que también son miembros del
Consejo de Seguridad [...] defenderan, en el desempefio de sus fun-
ciones, las posiciones e intereses de la Unién.»

Y, en tercer lugar, que Francia y Reino Unido estén dispuestas a compar-
tir la posicion comun y a «defenderla, en el desempefio de sus funciones»
en el Consejo de Seguridad. Tres condiciones relacionadas entre si, pero
que por incumplimiento, unas veces de una y otras de otra, no siempre
han permitido que los intereses o la voluntad mayoritaria de la Union,
como tal, se haya visto reflejada en un foro tan decisivo.

Quizas el mejor ejemplo de este tipo de posiciones encontradas, en las
que la Union Europea no fue capaz de trasladar una posicion comun al
Consejo de Seguridad, y que ésta fuera defendida de forma unanime por
Francia y Reino Unido, sea recordar, no ya la diferente posicion, sino,
incluso, el encabezamiento de las posiciones contrapuestas, de Francia 'y
Reino Unido, en relacién con Irak tras la segunda guerra del Golfo de
enero-febrero de 1991.

En primer lugar, en lo que respecta a las sanciones impuestas por el Con-
sejo de Seguridad, que Francia empieza a considerar, a partir de aproxi-
madamente del afio 1998, en conjuncién con un numeroso grupo de pai-
ses, como, no sélo ineficaces (desde el punto de vista estratégico), sino,
incluso, contraproducentes (desde el punto de vista humano), a pesar del
paliativo que intentaba suponer el Programa Petr6leo por Alimentos, juz-

(8) China, Estados Unidos, Federacion Rusa, Francia y Reino Unido.
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gado como insuficiente. Otro tanto puede decirse de los ataques aéreos,
que periddicamente producia el mantenimiento de las llamadas Zonas de
Exclusion Aérea al norte del paralelo 36 y al sur del 33, que Francia aban-
dona y empieza a criticar por la misma época aproximadamente.

Unas disputas que, independientemente de las razones concretas de
aquella situacion especifica, no dejaban de ser un reflejo de la habitual
tendencia del Reino Unido a dar prioridad a los intereses de Estados Uni-
dos sobre los de la Unién Europea, por un lado, y de la habitual tenden-
cia de Francia a considerar que debe ser Europa quien siga a Francia y
no Francia a Europa, por el otro. Unas disputas que alcanzarian su punto
algido con la controversia sobre la legalidad, conveniencia y oportunidad
de la invasién y ocupacion de Irak, que finalmente se produciria en marzo
de 2003.

Sin embargo, la Unién Europea si parece disponer de una considerable
capacidad de influencia sobre las posiciones y actividades de la ONU, a
través de las otras dos vias anteriormente mencionadas: la ideologica y la
econdmica. La capacidad de influencia ideolégica —o0 de poder blando,
segun la poco acertada expresion que ha logrado poner de moda el poli-
t6logo estadounidense Joseph Nye- de la Union Europea descansa en su
prestigio de organizacion (y sociedad) politicamente avanzada y econémi-
camente desarrollada y su reciente pasado colonial. Por una parte, son de
origen y génesis europeos, los valores que parecen estar imponiéndose
en el mundo: el nacionalismo, y su pretendida superacion, la propia idea
de Unidn, ese novedoso artificio de integracién, en el que la fusion de
estructuras econdmicas arrastra a las politicas, y no al contrario, como
habia venido siendo habitual en el acontecer histérico; los derechos
humanos; la democracia representativa y su pléyade de libertades indivi-
duales civiles y politicas; el liberalismo y su contrapoder la socialde-
mocracia, asi como su oponente, el socialismo, tanto en su vertiente
democratica como en su vertiente —en vias de extincion— autoritaria
comunista, etc.

Pero, también influye el hecho de que, hasta hace bastante poco tiempo
en términos historicos, los paises europeos, fundamentalmente, otra vez,
Francia y Reino Unido, han sido las potencias colonizadoras de medio
mundo, habiendo dejado, tras su retirada, ademas de una seudocoloniza-
cién econdmica, una fuerte impronta cultural y educativa. Una vinculacién
que se esta reforzando, hoy dia, mediante la cada vez mayor dependen-
cia de estos mismos paises, que ambiguamente se denominan Tercer
Mundo o «el Sur», a través de la emigracion. La cual supone una impor-
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tante fuente de ingresos para la mayoria de ellos e, incluso, en algunos
casos, la principal aportacion a su PIB (4). Aportacion, que, en general,
estan dispuestos a mantener, aun al precio de condicionar sus votos y
posturas en los diferentes organismos del Sistema de Naciones Unidas.

Una influencia ideoldgica, que tradicionalmente ha arrastrando en la ONU,
posturas, posiciones y, en consecuencia, votos y aportaciones, especial-
mente entre los paises del Tercer Mundo. Una tendencia, que, sin embar-
go, parece estar empezando a decaer, segun un reciente estudio del Con-
sejo Europeo de Relaciones Exteriores, en el que se comparé el niumero
de votos que arrastraban en la Asamblea General de Naciones Unidas —en
temas tan sensibles como, por ejemplo, los derechos humanos- Estados
Unidos, China y la Unién Europea. Mientras en el periodo de sesiones
1997-1998, las posiciones de la Union Europea lograban arrastrar una
media del 72% de los votos de la Asamblea, esa proporcion habia bajado
al 48%-55% en el periodo de sesiones en los afios 2007-2008, en tanto
que las posiciones chinas también subian del 50% en 1997-1998 al 74%
en 2007-2008 y las de Estados Unidos bajaban del 77% en 1997-1998 al
30% en 2007-2208. Lo que ha obligado a Estados Unidos a intentar com-
pensarlo elevando en dos tercios la ayuda a los paises que logran un
asiento en el Consejo de Seguridad.

Por ultimo, es necesario mencionar, la capacidad de incidencia de la Unidn
Europea en las posiciones y actividades de la ONU mediante su influencia
econdmica, evaluable desde dos puntos de vista. En primer lugar, la que
ejerce como sociedad econdmicamente desarrollada, es decir, la que ejer-
ce influyendo en las posturas, posiciones y, en consecuencia, votos y apor-
taciones, de los paises del Tercer Mundo, mediante su capacidad de pre-
sion econdmica sobre ellos por la via de los préstamos, las inversiones, la
ayuda al desarrollo y el sostenimiento de regimenes e instituciones. Y, en
segundo lugar, la que ejerce coadyuvando al funcionamiento de la ONU
mediante sus aportaciones financieras. Unas aportaciones financieras que
se pueden subdividir en tres grandes capitulos: al presupuesto general de
la Organizacion, al sistema de Naciones Unidas y a los presupuestos espe-
cificos para operaciones sobre el terreno.

En este sentido, conviene recordar, para evitar confusiones, la diferencia
entre la ONU y el Sistema de Naciones Unidas. Este segundo es el con-
junto de organismos, relativamente autonomos y normalmente de carac-
ter sectorial, vinculados a la Organizacion, pero no dependientes de ella ni

m Interior Bruto.
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de sus principales 6rganos decisorios: el Consejo de Seguridad y la
Asamblea General, y, por lo tanto, ejecutiva y operativamente no dirigidas
ni controladas por la Secretaria General, aunque ésta ejerza en la practica
un cierto papel coordinador y de enlace. Forman parte de este Sistema de
Naciones Unidas, por ejemplo, por citar solamente algunos de sus orga-
nismos mas conocidos, el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el Fondo
de Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) o la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS), por un lado, o, en otro orden de cosas, el Banco Mun-
dial (BM) o el Fondo Monetario Internacional (FMI).

Para evaluar adecuadamente el peso de estas aportaciones a la posibili-
dad de funcionamiento de tanto la Organizacién como el Sistema, basta
observar las siguientes cifras a titulo de ejemplo. La aportacion de los 27
paises que hoy dia constituyen la Unién Europea supuso el 38,857% del
presupuesto regular de la ONU para el afio 2007, es decir, mas de su ter-
cera parte. De igual manera, y escogiendo al azar de entre las principa-
les operaciones que hoy dia tiene la ONU desplegadas sobre el terreno,
los paises de la Unién Europea aportan el 40,573% de los gastos oca-
sionados por la operaciéon FINUL en el Libano, el 40,470% de los de
MINUSTAH en Haiti, el 25,113% de los de MONUC en el Congo o el
37,214% de los de MINUS en Darfur (Sudéan). Lo que parece autorizar la
pregunta ¢ podrian funcionar Naciones Unidas y sus operaciones desple-
gadas sin la aportacion europea?

Pudiendo decirse otro tanto de los diferentes organismos del Sistema. Asi,
por ejemplo, las aportaciones sumadas de los paises de la Unién Europea
y de la propia Unién Europea como tal, supusieron en el afio 2003, el 40%
del presupuesto regular del ACNUR o el 39,69% de la financiacién de
UNICEF en el afio 2007 para emergencias (sin contabilizar, incluso, en este
caso, las aportaciones privadas procedentes de los paises europeos).

Unas contribuciones que sobrepasan considerablemente (casi doblando-
las) las de Estados Unidos, que solamente aporta el 22% del presupues-
to regular de la ONU y entre el 20% y el 22% de las principales operacio-
nes y, aun asi, con grandes retrasos en los pagos, especialmente en lo
que concierne a las operaciones sobre el terreno. A pesar de lo cual, la
propia Organizacién y un gran numero de los organismos del Sistema
siguen siendo subsidiarios de la politica marcada por Estados Unidos en
funcion de sus intereses nacionales. Probablemente debido a la incapaci-
dad de los paises de la Unién Europea de actuar de forma conjunta o
coordinada.

— 143 —



La contribucidn de la Unién Europea
a la sequridad internacional a través de la ONU

No quedaria completo, en cualquier caso, el cuadro que se ha querido
presentar de la capacidad de influencia de la Unién Europea en las pos-
turas y actividades de la ONU vy, por lo tanto, de sus relaciones de poder
respecto a ella, sin tener en cuenta la faceta de la seguridad. Ya que,
después de todo, la ONU se creé como, basicamente, una «organizacion
de seguridad», cuyo principal «principio» y «propésito», segun su Carta
Fundacional, era el ya mencionado de «mantener la paz y la seguridad
internacionales». Y aunque sus funciones se hayan ampliado considera-
blemente a lo largo de sus ya mas de 60 anos de existencia, a través del
Sistema de Naciones Unidas y de la diversificacion de cometidos de la
propia ONU, el panorama geoestratégico posterior a la guerra fria ha
impuesto, también, una extension significativa de sus labores de segu-
ridad, como ya se ha apuntado en los primeros parrafos del apartado
anterior.

Una situacion que ha tenido su reflejo, como no podia ser de otra mane-
ra, en los dos documentos mas recientes en los que la Unién Europea ha
plasmado su politica de seguridad: la «Estrategia Europea de Seguridad»
(subtitulado «Una Europa segura en un mundo mejor» y comunmente
conocido como Documento Solana) de 12 de diciembre de 2003, especi-
fico sobre el tema, y el reciente Tratado de Reforma o de Lisboa de 13 de
diciembre de 2007, en el que como Tratado basico de la Unién se esta-
blecen las lineas directrices en las que se basara en el futuro la seguridad
de la Unién, articulada a través de sus PESC y PESD.

La «Estrategia Europea de Seguridad» es clara en sus afirmaciones de

que:
«El marco fundamental de las relaciones internacionales es (y debe
ser) la Carta de Naciones Unidas» y de que en «el Consejo de Segu-
ridad descansa la responsabilidad fundamental de mantener la paz y
la seguridad internacionales», por lo que «el fortalecimiento de
Naciones Unidas, dotandolas de los medios necesarios para que
pueda cumplir sus cometidos y actuar con eficacia, es (y debe ser)
una prioridad europea.» Debiendo la Unién Europea, en consecuen-
cia, «apoyar a la ONU en sus respuestas a las amenazas que hacen
peligrar la paz y la seguridad internacionales» y comprometerse «a
reforzar su cooperaciéon con ella y a incrementar su apoyo en situa-
ciones de crisis.»
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Para conseguir estos objetivos, la «Estrategia Europea de Seguridad» pro-
pone la creacion de un «sistema multilateral eficaz de seguridad interna-
cional» del que la Union Europea deberia ser uno de sus principales pro-
tagonistas. Una vocacién de actuacion en la escena internacional en el
marco de Naciones Unidas, que ratificara el Tratado de Reforma o de Lis-
boa, pendiente de entrar en vigor, al determinar, en sus disposiciones rela-
tivas a la accion exterior de la Unién y en relacion con la accién de la
Unioén en la escena internacional, que:

«La Unién propiciara soluciones multilaterales [...] en particular en el

marco de Naciones Unidas.»

Para ello, la Union Europea ha empezado a dotarse de los instrumentos
que le permitan encauzar operativamente este compromiso, con la firma
en septiembre de 2003 —esperemos que solamente como un primer paso
que sea profundizado y perfeccionado en el futuro— de una Declaracion
conjunta con la ONU para la cooperacion en la gestion de crisis, de la que
es consecuencia inmediata la decisién adoptada por el Consejo Europeo
en su reunién de los dias 17 y 18 de junio de 2004, que establece los posi-
bles procedimientos de cooperacién entre ambas Organizaciones para el
apoyo, colaboracion y contribucién de la Union Europea a las operaciones
de gestion de crisis de la ONU.

En dicho Documento, se contemplan dos tipos de posibles opciones
mediante las cuales la Unién Europea podria contribuir a una operacién de
gestion de crisis de Naciones Unidas. En la primera, las aportaciones se-
rian nacionales y directamente asignadas a la operaciéon de Naciones Uni-
das; la segunda hace referencia a las modalidades a través de las cuales
la Union Europea podria desplegar una operacion a peticion de Naciones
Unidas.

La primera opcidn, por tanto, esta basada en la férmula habitual con la
que los paises contribuyen a las operaciones de la ONU, segun la cual,
cada Estado miembro proporciona determinados efectivos, segun deci-
siones que son adoptadas exclusivamente en el ambito nacional. Que-
dando dichos efectivos, durante el desarrollo de la operacién, bajo el con-
trol politico y la direccién estratégica de la ONU. La novedad que
introduce el decision del Consejo Europeo de junio del 2004 es el deno-
minado «procedimiento de racionalizacién» (clearing house process),
segun el cual los Estados miembros de la Unién Europea intercambiarian
informacidn y se coordinarian, racionalizando, asi, sus posibles contribu-
ciones y ofertas, lo que, sin duda, redundara en la coherencia de las apor-
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taciones, especialmente en lo que concierne a los llamados «recursos cri-
ticos» 0 «escasos», como las instalaciones sanitarias o los medios de
transmisiones y transporte.

La segunda opcioén, por el contrario, corresponde a las diferentes moda-
lidades con las que la Union Europea podria responder con una opera-
cion propia a una peticion de Naciones Unidas, bien en una situacion en
la que no exista operacion de Naciones Unidas previa o concomitante,
bien en una situacién en la que la operacion de la Union Europea acuda
a reforzar o complementar de alguna manera una operacion de Nacio-
nes Unidas ya desplegada o desplegandose simultdneamente sobre el
terreno.

En el primer caso, el control politico y la direccidn estratégica de toda la
operacion quedara en manos de los 6rganos competentes de la Unidn
Europea. En el segundo, el control politico y la direccion estratégica de la
Unién Europea sélo recaera sobre los componentes o aspectos de los que
se haga cargo, permaneciendo los restantes bajo los de Naciones Unidas.
Una segunda opciodn que parece especialmente apta para las circunstan-
cias que exijan una «respuesta rapida», lo que explica que pueda adoptar
dos modelos diferentes. EIl modelo denominado «operacién puente», por
el que la Unién Europea desplegaria una operacion inicial para dar tiempo
a Naciones Unidas a organizar y desplegar la suya, y el modelo denomi-
nado de «fuerzas en reserva», que puede adoptarse con dos objetivos dis-
tintos: servir de reserva estratégica o bien de fuerza de extraccién. La pri-
mera (reserva estratégica) tendria el objetivo de reforzar a la operacion de
Naciones Unidas en el territorio en que esta desplegada y la segunda
(fuerza de extraccidn) tendria en cambio el objetivo de permitir su salida
en caso de necesidad y en ambiente hostil.

Y es dentro de estos conceptos, en los que se pueden insertar las ope-
raciones auténomas —no condicionadas por el mecanismo de coordina-
cion con la OTAN conocido como Berlin plus— que la Unién Europea esta
llevando a cabo en Africa en apoyo de Naciones Unidas. Asi, como ejem-
plos de «operacion puente» pueden considerarse, la operacion Artemis
(Fuerza Multinacional Provisional de Emergencia), que la Unién Europea
desarrollé en la regién de la Republica Democratica del Congo de lturi
entre junio y septiembre de 2003, para proteger a la poblacién y facilitar
la distribucion de la asistencia humanitaria hasta que la operacion de
Naciones Unidas en el pais (MONUC) recibiera los refuerzos necesarios;
la operacion de apoyo de la Unién Europea a la Mision de la Union Afri-
cana en la region sudanesa de Darfur (AMIS) entre julio de 2005 y diciem-
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bre de 2007 para facilitar la transformacion de AMIS en la operacion hibri-
da de Naciones Unidas y la Unién Africana en esta misma zona UNAMID;
y la operacién Eufor Chad/Republica Centroafricana, que la Unién Euro-
pea esta en proceso de despliegue para facilitar un ambiente general de
seguridad y la proteccién de la poblacién, especialmente de los refugia-
dos y desplazados de la region, en el este de Chad y regién nororiental
de la Republica Centroafricana, hasta que la operacion de Naciones Uni-
das en estos mismos territorios (MINURCAT) alcance también su plena
capacidad operativa.

Como ejemplo de operacién en la modalidad de «reserva estratégica»,
que en este caso también lo fue tactica, ya que la Union Europea desple-
g6 fuerzas —espanolas por cierto— en la propia capital del pais Kinshasa,
se debe citar la operacién Eufor-Republica del Congo, que ademas de las
citadas fuerzas espafnolas de Kinshasa (reserva tactica), desplegdé en
Gabon como reserva estratégica exterior de la operaciéon de Naciones
Unidas en la Republica Democratica del Congo (MONUC) de julio a
noviembre de 2006, con ocasién del proceso electoral que se desarrolla-
ba en dicho pais.

Modalidades de cooperacion con fuerzas o medios militares, a las que se
deben unir las contribuciones de la Union Europea en los ambitos de la
Reforma del Sector de la Seguridad (RSS) y de la cooperacion en mate-
rias de seguridad. Como ejemplos de aportaciones ya realizadas al ambi-
to de la RSS pueden citarse las operaciones Eupol (desde 2005) y Eusec
(desde 2006) en la Republica Democratica del Congo para la reorganiza-
cién, formacién y apoyo de la Policia y de los sistemas Judicial y Peniten-
ciario congolefios y la operacion Eussr en Guinea-Bissau (desde febrero
de 2008) de similares caracteristicas: reforma y dotacion de la Policia, las
Fuerzas Armadas y la investigacion criminal en el pais.

Como ambitos en los que se esta desarrollando la cooperacion en mate-
ria de seguridad en el continente africano, se puede mencionar el apoyo
financiero y de adiestramiento a las Fuerzas en Reserva Africanas (ASF) (5)
de la Union Africana para las operaciones de mantenimiento de la paz, en
el ambito del Programa Euro-Recamp (6), y la aportacion a las operacio-
nes en marcha de esta misma Organizacién a través de los programas de
Apoyo a la Paz en Africa (African Peace Facility).

(5) African Stand-by Forces.
(6) Renforcement des capacités africaines pour le mantien de la paix.
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Una observaciéon que parece conveniente hacer es que, en teoria, el
mecanismo de las Agrupaciones Tacticas (7), creado por la Unién Eu-
ropea en el afo 2004, parecia ser el idoneo para materializar su contri-
bucién militar a las operaciones, o al apoyo a las operaciones, de Nacio-
nes Unidas. Sin embargo, ni en los casos en que los paises europeos han
aportado fuerzas militares de forma significativa a una operacion de
Naciones Unidas (primera opcion), de los que seria paradigmatica la
Fuerza Interina de las Naciones Unidas en el Libano (FINUL), ni en los
casos, como los citados en los parrafos anteriores, en que se ha organi-
zado una operacion propia (segunda opcidn), se ha empleado este recur-
so de las Agrupaciones Tacticas, sino que ha recurrido al mas tradicio-
nal, mas lento y menos operativo procedimiento de las contribuciones
nacionales voluntarias, sin acudir, siquiera, al anteriormente mencionado
procedimiento de racionalizacion de las contribuciones. Sin que nadie,
hasta ahora, haya dado una explicacién convincente del aparente sinto-
ma de ineficiencia, que representaria el que no se utilicen, en la practica,
procedimientos, mecanismos y medios, cuya elaboraciéon y desarrollo
implican, normalmente, importantes gastos de esfuerzo, tiempo, trabajo
y recursos financieros.

La inadecuada representacion de la Unidn Europea
en el Consejo de Seguridad

La solucién ideal para que la Unién Europea estuviese adecuadamente
representada en el Consejo de Seguridad seria que Francia y Reino Unido
le cediesen su puesto permanente con derecho a veto, reduciendo éstos
a cuatro. Pero como esta posibilidad de superar el obstaculo mas impor-
tante con el que se encuentra la Unién Europea para materializar su capa-
cidad de influencia (de poder) en, y a través de, Naciones Unidas, no pare-
ce viable de momento, ya que la propia reforma del Consejo exige el voto
positivo de sus cinco miembros permanentes, la Unica posibilidad factible
parece ser que se fuera transformando en habitual la idea sustentada por
el todavia non nato Tratado de Reforma o de Lisboa (articulo 19.2, tercer
parrafo) de que en cuestiones que afecten a la Unién Europea (¢,cual no lo
seria en el actual mundo globalizado?), los Estados miembros del Conse-
jo de Seguridad cedan sus turnos al alto representante de la Unién Eu-
ropea para que presente la posicion de ésta.

(7) Agrupables bajo la coordinacién del Cuartel General divisionario EUROFOR o del Cuar-
tel General del Eurocuerpo para operaciones de envergadura.
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Prescripcion, que podria complementarse, quizas sin demasiada dificul-
tad una vez que hubiera la suficiente voluntad (britanica y francesa, natu-
ralmente), con lo establecido en el segundo parrafo del mismo articulo
19.2, que exige:
«A los Estados miembros que también lo son del Consejo de Segu-
ridad» que «defiendan, en el desempefio de sus funciones en él, las
posiciones e intereses de la Union.»

Perspectiva que, en cualquier caso, no seria posible si no existe previa-
mente una posicion comun de la Unién sobre el tema o temas a tratar, lo
que traslada el problema al propio funcionamiento interno de la Unidn,
sobrepasando la focalizacién del obstaculo en las actitudes britanica y
francesa.

Las relaciones con la OTAN y... con Estados Unidos

Dos Organizaciones sdlo parcialmente iguales

Antes de iniciar el analisis de la evolucién de las relaciones entre la Unidn

Europea y la OTAN es necesario recordar brevemente los tres grandes

tipos de circunstancias que inevitablemente condicionan, y han condicio-

nado siempre, estas relaciones:

1. La mayoria de los grandes paises que constituyen las dos Organizacio-
nes son los mismos.

2. La presencia en la OTAN de la potencia hegeménica, Estados Unidos,
que no forma parte de la Unién Europea. Lo cual arrastra como corola-
rio, por otra parte, la imposibilidad de poder analizar por separado las
relaciones de la Union Europea con Estados Unidos, por un lado, y con
la OTAN, por otro.

3. La diferente trayectoria histérica de ambas Organizaciones. La Union
Europea es una Organizacién cuyo origen es la coordinacién y coope-
racidon econdmica, que ha ido arrastrando a la politica y, en conse-
cuencia, ha terminado adquiriendo responsabilidades en las relaciones
exteriores, la seguridad y la defensa. La OTAN es una organizaciéon cuyo
origen es la defensa, que ha derivado en organizacién de seguridad.

De la guerra fria a la PESD

La década de los afios noventa del pasado siglo, tras finalizar la guerra fria
en los anos 1989-1991, supuso una época de grandes cambios para
ambas Organizaciones. La primera prueba a la que deben enfrentarse es
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la invasién iraqui de Kuwait, a la que Estados Unidos reacciona unilateral-
mente, dejando explicita su intencién de instaurar «un nuevo orden mun-
dial» o Pax Americana, hecha a la imagen y semejanza de sus intereses, y
prescindiendo tanto de la OTAN como de la Unién Europea como tal. Lo
cual, en el fondo, no podia ser de otra manera en aquellos momentos, ya
que el unico instrumento con el que podia contar la Unién Europea para
estos menesteres era una Union Europea Occidental (UEO), que se esta-
ba timidamente intentando revitalizar desde hacia unos pocos afos,
soportando el lastre de las resistencias del Reino Unido, y que, ademas,
carecia de estructuras operativas y de procedimientos minimamente con-
sensuados. En cuanto a la OTAN, sorprendida por el derrumbamiento de
su razon de ser, el Pacto de Varsovia, y por la desmembracién de la Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), aun necesitaria unos cuan-
tos meses para darse cuenta que sélo una interpretacion enormemente
laxa del articulo 4 de su Tratado Constitucional le permitiria superar la
estricta limitacidén que los articulos 5 y 6 le imponian en cuanto a las areas
geograficas y causas en las, y por las, que podia intervenir militarmente.

Es lo que llevara a efecto la OTAN con el Concepto Estratégico de
noviembre de 1991, en el que empezara a hablar de seguridad y no sélo
de defensa, de riesgos y no s6lo de enemigo, y a autoasignarse la pre-
vencion de conflictos y la gestion de crisis como cometidos comple-
mentarios y alternativos a la defensa colectiva, ampliando indirecta e
implicitamente su espacio de actuaciéon a lo que empezara a denominar
el «espacio transatlantico», que ademas del territorio de la propia OTAN,
incluye el del antiguo Pacto de Varsovia. El proceso que inicien los pai-
ses europeos, preocupados por la marginacion a que han sido reduci-
dos como simples proveedores de fuerzas auxiliares donde y como les
digan, tendra, sin embargo, que ser bastante mas lento. Después de
todo la OTAN so6lo necesitaba reconceptualizar sus objetivos, mientras
que la Unién Europea tenia que decidir si queria tener objetivos comu-
nes en el area de la seguridad, como superar la resistencia britanica y de
otros paises, qué objetivos serian esos, y, sobre todo, crear la maquina-
ria de seguridad que la OTAN venia engrasando y perfeccionando desde
hacia 40 afos.

El paso de la Unién Europea equivalente al Concepto Estratégico de la
OTAN de noviembre de 1991, por el que se dota a si misma de la posibi-
lidad de llevar a cabo operaciones de gestion crisis, es el Tratado de la
Union Europea o de Maastricht de 7 de febrero de 1992, que entra en vigor
el 1 de noviembre de 1993, por el que establece (Titulo V) una PESC.
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Para la nueva PESC, que debe:

«Abarcar todas las cuestiones relativas a la seguridad, incluida la
definicion, en el futuro, de una politica de defensa comun, que pudie-
ra conducir en su momento a una defensa comun», el Tratado solici-
ta que sea la UEO la que «ponga en practica las decisiones y las
acciones de la Union que tengan repercusion en el ambito de la
defensa», en consonancia con la Declaracion efectuada por la UEO
unos meses antes (diciembre de 1991) de considerarse el «compo-
nente de defensa de la Unién Europea.»

Ademas, ambas Organizaciones, OTAN y Unidén Europea, iniciaran, en cier-
ta forma compitiendo por llegar antes y mas lejos, un acelerado proceso de
ampliacion, que todavia no ha finalizado, que ha abierto interrogantes
sobre la identidad, fronteras, cohesion y consenso de y en cada una de ellas.

Los conflictos en la antigua Yugoslavia volveran a poner rapidamente a
prueba la solidez de las nuevas expectativas. La pretension de que la UEO
se haga cargo de la operacion de Naciones Unidas en Bosnia-Herzegovi-
na en los meses finales del afo 1992 no conseguira ver la luz debido a la
presion externa estadounidense y a la falta de acuerdo interno en la pro-
pia Unidon Europea (entonces todavia Comunidad Econdmica Europea),
por lo que las mismas fuerzas europeas que podian haber actuado como
fuerzas UEO debieron constituir, complementadas por otras fuerzas no
europeas, el grueso de la Fuerza de Proteccién de las Naciones Unidas
(FORPRONU) en Bosnia-Herzegovina.

Una operacién en la que Estados Unidos se negé a participar y que, desde
su inicio, estaba condenada al fracaso, ya que para su establecimiento se
habia obviado una de las reglas de oro de lo que hasta entonces habian
sido las operaciones de mantenimiento de la paz: el acuerdo y aquies-
cencia de las partes, sin cuya colaboracioén no es posible cumplir un man-
dato basado en una autorizacion para el uso de la fuerza reducido a la
defensa propia, especialmente cuando la parte beligerante que no conce-
de legitimidad a la operacion es una fuerza tan considerable como lo era
el Ejército serbobosnio de la Republica Srpska. A pesar de lo cual, un
Consejo de Seguridad, al parecer ilusionado con los teéricos «dividendos
de la paz», de moda por aquellos afos, y del que incomprensiblemente
formaban parte Francia y Reino Unido, los dos principales contribuyentes
de fuerzas a la FORPRONU, no ceso, en los tres afos que duro la opera-
cién, de incrementar sus misiones sin concederle, a cambio, los medios
que hubieran necesitado para llevarlas a cabo.
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Mientras, la OTAN, cada vez mas necesitada de mostrar su utilidad, y asi
justificar su existencia, y cada vez mas presionada por las opiniones publi-
cas de sus Estados miembros, se fue introduciendo paso a paso en el
conflicto mediante operaciones secundarias y complementarias en el mar
Adriatico (para el control del embargo de armamento) y en el espacio
aéreo bosnio (operacion Denegacion de Vuelos), hasta que las necesida-
des electorales del presidente Clinton para su segundo mandato le acon-
sejaron superar el «sindrome de Somalia» y racionalizando la operacion
con las matanzas de Srebrenica (julio) y Sarajevo (agosto), la OTAN desen-
cadena, el 30 de agosto de 1995, la operacién (de bombardeos aéreos)
Fuerza Deliberada sobre la Republica Srpska, que complementa con las
ofensivas terrestres de los Ejércitos croata y bosniaco-musulman. Unas
ofensivas area y terrestres que resultan definitivas, provocando el colapso
de la Republica Srpska e imponiendo los Acuerdos de Dayton y una Admi-
nistracion Internacional del Territorio, amparada y protegida por la Fuerza
de la OTAN para la Aplicacion (de los Acuerdos de Dayton) IFOR (8). Unas
ofensivas con las que la OTAN asumia el papel de garante de la estabili-
dad en el espacio euroatlantico, frente a la supuesta incapacidad de los
paises europeos de controlar sus propios limes.

Cuando tres afos mas tarde (1998) se empiece a gestar el conflicto koso-
var, ya no se planteara la disyuntiva ONU, Unién Europea-UEO u OTAN.
Desde el primer momento seran la OTAN y el Grupo de Contacto, formado
por Alemania, Estados Unidos, Francia, Italia, Rusia y Reino Unido, actuan-
do como alter ego del Consejo de Seguridad, quienes gestionaran la crisis,
que finaliza, a imagen y semejanza de la bosnia, con la campafa de ata-
ques aéreos de la OTAN sobre la Republica Federal Yugoslava (operacion
Fuerza Aliada, marzo-junio de 1999), que conducira a la retirada de la fuer-
zas de este pais de la provincia kosovar y a la instauracion en ella de una
Administracién Internacional, amparada y protegida, como en Bosnia-Her-
zegovina, por una operacion la OTAN, la Fuerza en Kosovo KFOR (9). Una
Administracién Internacional, en cuyo seno se gestara la independencia
kosovar en febrero de 2008.

Sin embargo, a diferencia de lo que inicialmente pudiera pensarse, la cri-
sis de Kosovo sera el detonante que iniciara la progresiva autonomia de la
que hoy dia empieza a disfrutar la Unién Europea respecto a la OTAN en
el terreno de las relaciones exteriores y de la seguridad. En primer lugar,

(8) Implementation Force.
(9) Kosovo Force.
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porque los principales paises europeos, incluido el propio Reino Unido,
comienzan a preocuparse por la forma unilateral en que Estados Unidos
gestiona las crisis en funcion de sus propios parametros, arrastrandolos a
posturas no siempre convenientes para sus propios intereses. Y, en
segundo lugar, porque una vez iniciada la campafna de ataques aéreos, las
diferencias en el nivel tecnolégico de determinados sistemas de armas
europeos Yy estadounidenses vy, sobre todo, en la actitud y valoracién de
ciertos procedimientos de combate y de ciertos requisitos para la eleccion
de objetivos a batir, parecieron terminar de inclinar la balanza en Estados
Unidos hacia el punto de vista que preconizaba que su seguridad y su
nivel de ambicion (garantizarse la hegemonia mundial) estarian mejor ase-
gurados actuando unilateralmente y obviando las restricciones, funda-
mentalmente politicas pero también militares (10), que las alianzas fijas
parecian imponerle (11). Suponiendo, por otra parte, un importante alda-
bonazo sobre la conciencia de los dirigentes europeos, que reaviva la
necesidad, hecha virtud, de una progresiva desvinculacion que, de no lle-
varse a cabo, podria poner en riesgo el prestigio de la Union Europea en
el mundo (12) e, incluso, afectar al propio proceso de unificacion.

En este contexto deben situarse los hitos que tradicionalmente se consi-
deran el nacimiento de la PESD de la Unién Europea, ya preconizada por
el Tratado de Amsterdam de junio de 1997 (que, sin embargo, no entra en
vigor hasta mayo de 1999), al asumir como propias las llamadas misiones
Petersberg, que la UEO se habia autoasignado en dicha localidad alema-
na en junio de 1992. En noviembre de 1998, Francia y Reino Unido efec-
tuan su famosa Declaracién de Saint-Malo (en la que Reino Unido relaja
su tradicional discrepancia respecto a la constitucién de capacidades mili-
tares auténomas exclusivamente europeas). En mayo de 1999 se hace
publica la propuesta franco-alemana para que la Unién Europea pueda
recurrir al Eurocuerpo. En el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999
se dictamina la transferencia de recursos de la UEO a la Union Europea y
se nombra a Javier Solana, alto representante de la Unién Europea para la
PESC. En noviembre de ese mismo ano 1999, se nombra a Javier Solana

(10) Como una «guerra en comité» (war by committee) tratardn de ridiculizarla ciertos
tratadistas estadounidenses.

(11) La idea de que debe ser la misién la que determine la coaliciéon y no al revés, que
acabara materializandose en las crisis de Afganistan e Irak en los afios 2001 y 2003
respectivamente, empezaba a imponerse.

(12) «Poder ocupar en el mundo el lugar que le cree que le corresponde» sera el lema con
el que se racionalizara esta necesidad de poder influir en el futuro.
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secretario general de la UEO, unificando, asi, las cabezas rectoras de la
seguridad en ambas Organizaciones. Un mes mas tarde, en diciembre de
1999, en el Consejo Europeo de Helsinki, se crea la Fuerza de Reaccion
Rapida Europea (60.000 personas) para misiones Petersberg y los 6rganos
de planeamiento militar -Comité Militar (CMEU) y Estado Mayor (EMEU)-,
por ultimo, en el siguiente Consejo Europeo, celebrado en la ciudad por-
tuguesa de Feira, en junio de 2000, se sanciona la creaciéon el mes ante-
rior de un Comité para los Aspectos Civiles de la Gestion de Crisis y los
Objetivos a Alcanzar (Headline Goals) en el afio 2008 de capacidades civi-
les para la gestion de crisis.

Un proceso que, en cierto modo, complementa y, en cierto modo, contra-
dice, el logro europeo de que en el Cumbre de la OTAN de Berlin, junio de
1996 se aceptase la constitucion, dentro de ella, de una mas bien etérea
Identidad Europea de Seguridad y Defensa (IESD), que basandose en el
concepto de Fuerzas Especificas Multinacionales Conjuntas, CJTF (Com-
bined Joint Task Force), ideado un par de afos antes para que la OTAN
pudiera crear fuerzas expedicionarias, permitia que, bajo el mando opera-
cional del segundo jefe (Deputy SACEUR) del Mando de Europa (SHAPE),
siempre un general europeo segun las reglas no escritas de la OTAN, se
pudiese constituir una de estas CJTF exclusivamente europea, basando-
se en las estructuras de la UEO, a la que se le concedia la posibilidad de
poder utilizar recursos, estructuras o instalaciones de la OTAN (Acuerdo
de Berlin) para sus operaciones.

Un acuerdo de posible cesién temporal de recursos, estructuras e insta-
laciones, que se transferira a la Union Europea, que ya dispone de una
PESD y ha absorbido las competencias de la UEO —el conocido como pro-
cedimiento Berlin plus, que, en realidad, no entra en vigor hasta diciembre
de 2002, debido a las reticencias turcas— en la Cumbre de Jefes de Esta-
do y Gobierno de la OTAN, que se celebra en Washington en junio de 1999
—en plena guerra de Kosovo- para festejar el quincuagésimo aniversario
de la Organizacion. En la que, como hecho fundamental de la Cumbre, se
aprueba el nuevo Concepto Estratégico que venia gestandose desde
hacia un par de afos, que aun manteniendo la defensa colectiva como
ultima razén de ser de la Alianza, la ratificard como una organizacién cuya
funcién primordial en el contexto internacional y geoestratégico del cam-
bio de milenio es la gestidn de crisis en su mas amplio sentido, no ya sélo
en el espacio que se venia conociendo como «transatlantico», es decir, el
area del Tratado mas las zonas limitrofes europeas, sino en el espacio que
se empezara a definir como «euroatlantico», que abarca todo el espacio
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de la OSCE (13) mas sus posibles areas aledanas, incluidos el Oriente Pré-
ximo y Oriente Medio.

Una importante consecuencia derivada del nuevo Concepto Estratégico es
la necesidad de transformar las estructuras militares (de mandos y de fuer-
zas) de la Alianza para adaptarlas a su nueva misién primordial de gestion
de crisis y estabilizacion. Uno de cuyos principales resultados es la susti-
tucion de los dos mandos estratégicos entonces existentes, el SHAPE y el
Mando del Atlantico (SACLANT), por un Mando de Operaciones, ACO
(Allied Command Operations), establecido sobre la base del anterior
Mando en Europa, y por un Mando de Transformacién, ACT (Allied Com-
mand Transformation), establecido sobre el anterior SACLANT.

Una sustitucion que no podra llevarse a cabo sin duros enfrentamientos
entre Estados Unidos, que insiste, y consigue, en mantener el Mando
Conjunto de Napoles (antiguo AFSOUTH) bajo el mando de un general
estadounidense (tradicién no escrita de la OTAN), y los paises europeos,
especialmente Francia, que consideran oportuno que dicho Mando pase
a corresponder a un general europeo. Estados Unidos, para quien el
Mando de Néapoles es al mismo tiempo el Mando Nacional de su Flota en
el Mediterraneo, preferira perder la oportunidad, ofrecida por Francia, de
reintegrarse a la estructura militar de la OTAN a cambio de que dicho
Mando pase a manos europeas, a perder el estricto control sobre la
estructura militar de la OTAN, que ostenta desde su misma creacién en el
ano 1949 a través de los puestos claves que sus generales y oficiales ocu-
pan en la misma.

Una resolucion del contencioso que puede volver a reavivarse en funcion
del reciente anuncio francés —implicitamente contenido, asimismo, en su
ultimo Libro Blanco de la Defensa de junio de 2008- de reincorporarse a
la estructura militar de la OTAN, pero ¢a cambio de qué?

Unos hechos, que coinciden en el tiempo con un incremento de las criti-
cas y exigencia estadounidenses de que los aliados europeos realicen
mayores esfuerzos en defensa y en sus aportaciones a la Alianza, basan-
dose en hechos como las citadas diferencias en el nivel tecnoldgico de
determinados sistemas de armas europeos y estadounidenses detecta-
das con ocasién de la guerra con la Republica Federal Yugoslava por
Kosovo. Una insistencia estadounidense en repartir cargas sin compartir
liderazgo, que no ha dejado de estar presente desde el final de la guerra

(13) Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa.
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fria y que sigue constituyendo uno de los fundamentos de las reticencias
que, en muchas ocasiones, parecen presentar los aliados europeos a la
tendencia estadounidense a hacer de la OTAN una especie de gendarme
universal al servicio de sus propios intereses. Especialmente cuando la
negativa estadounidense a adherirse a tratados de obligado cumplimien-
to para los paises europeos, que los han ratificado, como el de la Corte
Penal Internacional, el de Ottawa sobre minas contra personal o el mas
reciente de Berlin sobre bombas de racimo, no facilita precisamente la
actuacién combinada multinacional en escenarios fluidos y ambiguos
como los que suelen caracterizar las operaciones de gestion de crisis y
estabilizacion.

Nuevo siglo: divergencias y afinidades

El desarrollo de la PESD, cuyos origenes acabamos de ver, va a llevar a la
Unién Europea por un doble camino en lo que respecta a sus relaciones e
imbricaciones con la OTAN y, en consecuencia, con Estados Unidos. Por
un lado, la Union Europa, que en ningun momento ha dejado de conside-
rar que la OTAN es el ambito natural para la defensa colectiva, intentara,
asimismo, asentar sus estructuras y procedimientos para la gestion de cri-
sis basandose e imitando los méas experimentados y consolidados de la
OTAN, convirtiéndose en una especie de organizacién de seguridad sub-
sidiaria, que aporta las capacidades de sus Estados miembros a la OTAN
—a la que la mayoria también pertenecen— para que ésta resuelva las cri-
sis y una vez que estan resueltas se hace cargo de las Ultimas fases de
la estabilizacién de los territorios afectados, volviéndose a apoyar en la
OTAN a través del procedimiento Berlin plus, es decir, aprovechando cier-
tos recursos, estructuras o instalaciones de la OTAN de las que carece o
todavia no ha desarrollado suficientemente.

Es la camino que materializan la operacién Eufor Bosnia (operacién Al-
thea) en Bosnia-Herzegovina, la operacion Concordia en Macedonia y la
operacion Eulex en Kosovo, todavia en fase de despliegue. Un camino
que parece ir asentando la doctrina —nunca escrita, pero ampliamente
asumida- de que la Union Europea puede ir donde no quiere ir la OTAN, y
que Naciones Unidas tienen que ir donde no quieren ir ni la OTAN ni la
Union Europea.

Pero, por otro lado, la Unién Europea también ha iniciado un proceso
de lenta pero progresiva autonomia a través de dos vias. El desarrollo
de capacidades civiles de gestion de crisis, de los que carece la OTAN,
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con numerosas misiones policiales, de Administracién Territorial y de
RSS ya desplegadas e, incluso, algunas ya finalizas con éxito, y la cola-
boracion, ya vista en epigrafes anteriores, con Naciones Unidas en ope-
raciones de gestién de crisis autébnomas, es decir, sin utilizar el proce-
dimiento Berlin plus.

La OTAN, por su parte, mientras intenta evolucionar de la misma forma
como una organizacién de seguridad centrada en la gestion de crisis y la
estabilizacién, no ha podido dejar de verse afectada por la Guerra Total
contra el Terrorismo, GWOT (Global War on Terrorism) sobre la que Esta-
dos Unidos hace pivotar todas sus preferencias estratégicas desde los
atentados terroristas sobre Washington y Nueva York del 11 de septiem-
bre de 2001.

Una circunstancia que la Unién Europea también ha incorporado a su
PESD, como muestra el recientemente firmado y pendiente de entrada en
vigor, ya varias veces citado, Tratado de Reforma o de Lisboa, que, en su
articulo 28, tras citar los tipos de misiones (las Petersberg ampliadas) que
se autoasigna la Union Europea, a llevar a cabo con sus medios civiles y
militares, afade que:

«Todas estas misiones podran (ser disefadas para) contribuir a la

lucha contra el terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo pres-

tado a terceros paises para combatirlo en su territorio.»

Pero no sélo en terceros paises, ya que la llamada «clausula de solidari-
dad» que establecia el proyecto de la non nata Constitucion para Europa,
ya preveia que:
«En caso de que un Estado miembro sufra un ataque terrorista en su
territorio», la Unién «movilizara todos los instrumentos de que dis-
ponga, incluidos los medios militares.» Para aportar la asistencia
necesaria y que requiera el Estado afectado.

Una concepcidén que, sin embargo, difiere de la de Estados Unidos, lo que
no deja de ser otra causa de posibles disensiones internas en la OTAN. Ya
que mientras Estados Unidos habla de «guerra», a llevar a cabo prioritaria
y preferentemente con medios militares y focalizandose en las organiza-
ciones terroristas y en los Estados y medios que pudieran apoyarlos, pro-
tegerlos o sostenerlos, la Unién Europea prefiere concebirla como una
«lucha», en la que ademas de combatir a las organizaciones terroristas y
sus posibles apoyos, se combatan también las causas mediatas e inme-
diatas que subyacen a la eclosion, mantenimiento y pervivencia de este
tipo de fendbmenos.
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Asi, dos nuevos focos de tensién parecen estar surgiendo en el interior de
la OTAN, motivados por estas diferencias de concepcion en el tratamien-
to y respuesta al terrorismo de Estados Unidos y algunos paises eu-
ropeos, por un lado, y de otros paises europeos, por otro.

Controversia que, légicamente, se traslada a la Unién Europea, donde
conviven ambos grupos de paises europeos, con, en términos generales,
Reino Unido encabezando y pilotando el sector mas protransatlantico y
Alemania y Francia, cada una a su estilo y con sus condicionamientos, el
mas autonomista, al que, hoy por hoy, parece adherirse Espana. Contro-
versia que en la OTAN se esta desarrollando alrededor de dos principales
focos: la Fuerza de Respuesta, que Estados Unidos quisiera mejor dota-
da y mas rapidamente disponible, acusando a los paises europeos de falta
de interés y de insuficiente esfuerzo presupuestario, y la Fuerza Interna-
cional de Asistencia de Seguridad (ISAF) (14) desplegada en Afganistan
por la OTAN, que Estados Unidos trata de asimilar a su operacién unilate-
ral paralela Libertad Duradera de guerra contra la insurgencia y los posi-
bles residuos de Al Qaeda en el territorio, mientras la mayoria de los pai-
ses europeos, Espafna entre ellos, quieren mantener como una operaciéon
fundamentalmente centrada en la estabilizacion y reconstruccion del pais,
limitando las operaciones de combate a la propia proteccién y al mante-
nimiento de una situaciéon general de seguridad que permita las citadas
labores de estabilizacion y reconstruccion.

Una controversia que, en cierto modo, remueve los rescoldos y revive la
profunda huella, aparentemente superada en el seno de ambas Organiza-
ciones, que las discrepancias sobre la legalidad, legitimidad, conveniencia
y oportunidad de las actuaciones contra Irak antes (sanciones y ataques
aéreos) y después (ocupacién y guerra contra la insurgencia) de la inva-
sion del pais por la coalicién coyuntural encabezada por Estados Unidos
en marzo de 2003, habian dejado.

Tendencias y consideraciones

Por deseo expreso de todos los miembros de ambas Organizaciones, la
OTAN va a seguir siendo la organizacién de seguridad en que descanse la
defensa colectiva. Mientras esto siga siendo asi, el Consejo del Atlantico
Norte continuara siendo un foro privilegiado para que se discutan y disuel-
van las posibles disensiones entre la Unién Europea y Estados Unidos,

(14) International Security Assistance Force.
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cuyo enfrentamiento mas alla de ciertos limites, ademas de no previsible
a corto plazo, ni deseable, podria llegar a desembocar en una absurda
copia de la guerra fria. Unas disensiones que se han ido acumulando con
el tiempo, afiadiéndose a la histérica competencia comercial y econémi-
ca, de larga data, entre los dos lados del Atlantico, las dos grandes poten-
cias econdmicas del mundo actual.

Una larga lista de disensiones que van desde las puramente econémicas,
como los diferentes puntos de vista sobre el ganado hormonado, los orga-
nismos genéticamente modificados, las subvenciones agricolas o al
acero, o los paraisos fiscales, a las politicas, como sus diferentes actitu-
des frente a la ocupacion israeli de Palestina y la construccion del muro o
frente a Cuba y su posible transicién, pasando por las mas ideologicas
como el laicismo, el cambio climatico, los vuelos de la CIA con prisione-
ros, los limbos legales de Guantanamo, Abu Ghraib o los barcos del indi-
co, O la negativa estadounidense a ratificar los Convenios de la Corte
Penal Internacional, de Ottawa sobre minas contra personal o de Berlin
sobre las bombas de racimo.

A estas diferencias se han ido uniendo, en las dos Ultimas décadas, como
se ha visto en los apartados precedentes, en los que intencionadamente se
han resaltado, otras del ambito de la seguridad y de lo que cada uno de
estos dos grandes actores quiere representar en el mundo: ser la potencia
hegemoénica incontestada, Estados Unidos; ocupar en el mundo el lugar
que cree que le corresponde, la Unidn Europea.

Es decir, que el problema al que pudiera estar enfrentandose la actual
OTAN no es el de la duda de su razon de existir, que pudo amenazarla en
los primeros momentos de la posguerra fria, sino el de encontrar cual
debe ser su razon de ser, cuando Estados Unidos se rige por el principio
estratégico de que la mision determinara la alianza y no la alianza la mision
y la Unién Europea, que proporciona a la mayoria del resto de los aliados,
lleva casi una década recorriendo un gradual pero progresivo proceso de
autonomia de su politica exterior y de seguridad frente al gran hermano
atlantico. Parece necesario que la OTAN encuentre los ambitos de actua-
cién en que los intereses de ambos lados del Atlantico sean realmente
comunes e incontestables, aunque para ello tenga que pagar el precio de
abandonar su vocacion de gendarme universal, que sigue identificandola
con los intereses estadounidenses.

No sera facil, pero ese es el reto: que la mas formidable maquina militar
de la historia se acomode a reservar sus capacidades de combate para la
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improbable situacion a corto plazo de que sea necesaria la defensa colec-
tiva frente a un enemigo combatible —que no es el caso del terrorismo ni
de las insurgencias urbanas de nuestros dias— con su digitalizado arma-
mento, supuestamente inteligente, que a pesar de ello sigue produciendo
-y provocando, en funcién del tipo de respuesta de sus oponentes— mas
bajas «colaterales» de civiles indefensos que de enemigos comprobados.

La primera prueba es, sin duda, Afganistan, donde la realidad muestra que
la OTAN ya no puede ocultar por mas tiempo que tiene alli desplegadas
en realidad dos operaciones: la ISAF cada vez mas indistinguible de Liber-
tad Duradera y la ISAF dedicada a la reconstruccion y a la RSS. ;Por qué
no permitir entonces que todas aquellas fuerzas que crean que Afganistan
se puede estabilizar mediante el combate se incorporen a la coalicién y las
que no tengan tanta fe, se mantengan en la operacién de la OTAN reduci-
das a la RSS (formacién del nuevo Ejército y Policia afganos) y a la recons-
truccién fisica en areas reducidas (bastantes mas reducidas que las tedri-
cas actuales)? Y si esta segunda opcion no parece factible, posponerla
para cuando lo sea.

Unas tensiones que tienen su imagen especular en la Unién Europea, cons-
tituida por una mayoria de paises que también los son de la OTAN, pero a
la que, sin embargo, su evolucién reciente favorece en vez de dificultar. En
efecto, el origen de la OTAN, como una organizacién de defensa fuerte-
mente militarizada, con un primus inter pares que se ha convertido en la
Unica gran potencia del mundo actual, y guiada por un rigido sistema de
consenso y unanimidad —en parte concebido para protegerse de la gran
potencia, en parte concebido para que ésta pudiera dirigirla sin disensos
publicos— es precisamente una de las causas de su actual debilidad.

La trayectoria de la Union Europea, sin primus inter pares y construida
sobre la permanente controversia publica, parece situarla, sin embargo,
en mejores condiciones al haberse ido dotando de ciertos instrumentos
que permiten actuaciones a la carta que transforman el dilema lealtad y
compromiso versus intereses y puntos de vista propios, en mecanismos
previstos y sancionados.

Son los ya mencionados y analizados de la cooperacion estructurada per-
manente y de las posibles cooperaciones reforzadas en el ambito de las
politicas exterior, de seguridad y de defensa, inicialmente concebidas
para, precisamente, paliar los temores de los socios comunitarios de tra-
dicion neutralista de verse arrastrados por la OTAN (IESD) a través de la
Unién Europea, y de las prevenciones de los socios comunitarios contra-
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rios a la duplicaciéon de esfuerzos que podia suponer crear unas opciones
creibles de seguridad y defensa en la Unién Europea que se suponia que
ya existian en la OTAN. Pero que, sin embargo, con el tiempo parecen
representar la mejor opcién a través de la cual, quizas excesivamente
numerosas, las organizaciones en que se han convertido la Unién Europea
y la OTAN pueden desarrollar acciones multinacionales eficientes en el
etéreo ambito de la gestion de crisis sin crear tensiones internas en la
Organizacion ni poner en riesgo o solfa su credibilidad o viabilidad.

Las relaciones con Rusia

De la Unidn Soviética a la Rusia de Medvédev

Las paulatinas, progresivas y comedidas reformas de Gorbachov en la
Unidn Soviética de los ultimos afios de la década de los afios ochenta del
pasado siglo, fueron bruscamente interrumpidas por el inviable intento de
golpe de Estado, encabezado por el entonces director del KGB (15), Vla-
dimir Kriuchkov, de agosto de 1991, propiciando el ascenso al poder en la
nueva Federacion Rusa, resultante de la desintegracion de la Unidn Sovié-
tica, del estrambdtico presidente Boris Yeltsin (1991-1999), bajo cuyo
mandato se hundié la economia rusa, cuyos activos fueron puestos en
almoneda, apoderandose de ellos con métodos mas bien mafiosos una
serie de personajes, la mayoria antiguos jerarcas del régimen soviético,
aconsejados y en connivencia con determinados bancos, financieras y
multinacionales occidentales. Rusia practicamente desaparece como
gran potencia de la escena internacional y solamente su enorme arsenal
nuclear (y el temor a lo que pudiera pasar con él en la desorganizada
nueva Rusia) la mantienen relativamente a salvo de las tentaciones de
acabar con ella como potencia e incluso como pais.

Durante los afos noventa, su dependencia econdmica de Occidente sélo
le permite o actuar a remolque de Estados Unidos, como con ocasion de
la guerra del Golfo de 1991, o intentar influir sin demasiado éxito, como
en las crisis balcanicas, en las que solamente al final del periodo yeltsia-
no, en 1998-1999, se atrevera a esgrimir su capacidad de veto en el Con-
sejo de Seguridad para tratar de impedir la guerra contra su aliada la
Republica Federal Yugoslava, probablemente consciente de su incapaci-

(15) Comité de Seguridad del Estado (servicios secretos) de la Unién Soviética (Komitet
Gosuddrstvennoy Bezopasnosti).
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dad para lograrlo, es decir, mas como un gesto de autoafirmacién, que
como una posibilidad real de ejercer su capacidad de poder en la escena
internacional. Esta inviabilidad de actuacion planetaria, se intenta com-
pensar manteniendo y ejerciendo su capacidad de influencia en lo que se
ha venido a llamar «su extranjero préximo», mas o0 menos coincidente con
los territorios que constituyeron la antigua Union Soviética.

Por tres vias principales: el condicionamiento econémico, el apoyo con
medios militares a sus problemas internos (como en Tayikistan, por ejem-
plo) o, en sentido contrario, contribuyendo, también con medios militares,
a que pervivan ciertos de estos problemas internos, normalmente de
caracter secesionista: Alto Karabaj (Azerbaiyan), Transdniéster (Moldavia)
0 Abjazia (Adzharia) y Osetia del Sur (Georgia). El instrumento que utiliza-
ra para estas intervenciones seran las llamadas «fuerzas de pacificacién»,
que Rusia logra que establezca la Comunidad de Estados Independientes
—esa especie de heredera de la antigua URSS que se pretendia que se asi-
milase a la Unién Europea-, a imagen y semejanza de las operaciones de
mantenimiento de la paz de Naciones Unidas y de lo que mas tarde seran
las operaciones de estabilizacién de la OTAN y de la Union Europea. Mien-
tras, resuelve de forma bastante brutal e ineficaz su propio problema
secesionista interno —guerras chechenias de 1994-1996 y 1999-2002, de
la que no se puede asegurar que todavia haya acabado— y sus proble-
mas de terrorismo interno, derivados de él.

Este es el panorama que se encuentra el presidente Vladimir Putin cuan-
do es designado su sucesor por Yeltsin el 31 de diciembre de 1999 y es
posteriormente refrendado en sucesivas ocasiones por las urnas, hasta
ceder la Presidencia (mayo del 2008) a su colaborador y correligionario en
el partido Rusia Unida —una especie de PRI (16) ruso— Dimitri Medvédey,
que, en cualquier caso, lo nombrara primer ministro para que forme con él
el tandem en el poder. El ascenso al poder de Putin, y especialmente su
segundo mandato (2004-2008), coincide con una extraordinaria alza de
los precios del petréleo y el gas, de los que Rusia es un importante pro-
ductor y un importante suministrador a la Unién Europea. Putin reestruc-
tura y recupera la economia rusa, diluyendo el poder de las mafias eco-
némicas y favoreciendo la constitucién de un nuevo sector financiero y
empresarial aliado de las instancias gubernamentales; y consolida, no sin
ciertos tintes autoritarios, la estabilidad interna del pais, dando ocasién a

(16) Partido Revolucionario Institucional mexicano, que se mantuvo en el poder en México
durante 60 afios actuando a modo de partido Unico, aunque no lo era.
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la mayoria de la poblacion rusa de superar la sensacion generalizada de
humillacién nacional, especialmente frente a Occidente, de la época yelt-
siana. Esta es la situacién en la que entrega el poder presidencial a Med-
védev y en la que se desarrollan las actuales relaciones de la nueva Rusia
y de la Unién Europea.

Condicionamientos y divergencias

Estas relaciones estan marcadas por un sustantivo condicionamiento eco-
noémico. La Unién Europea es el principal proveedor de bienes, servicios e
inversiones a Rusia, asi como el primer importador de los suyos, es decir,
su principal socio comercial. Y aunque Rusia no es un socio econémico
tan importante para la Unién Europea, si lo es su actual dependencia ener-
gética, sobre todo de gas. Esta mutua dependencia es la razon de que
ambas partes se esfuercen para que las divergencias, entre las que se
podrian considerar las dos grandes potencias europeas de hoy dia, no
traspasen determinados umbrales hacia situaciones irreversibles o perju-
diciales. Especialmente cuando, como ya se ha analizado en epigrafes
anteriores, la Unidn Europea tiene, por razones historicas, larvada, en cier-
to modo, su politica exterior por el llamado vinculo transatlantico con
Estados Unidos, cuya percepcion de Rusia parece seguir, en parte, con-
taminada por la mentalidad de la guerra fria y por el contrapeso que a su
ambicidn de poder ejercer como Unica potencia hegemonica en el mundo
le supone el todavia formidable, y al parecer en proceso de renovacién y
modernizacién, arsenal nuclear ruso. Y teniendo en cuenta la dificultad,
una vez mas, de la Unién Europea de enfocar sus relaciones con Rusia de
forma unanime, dada la diversidad de puntos de vista en funcién de las
situaciones relativas de los diferentes paises o grupos de paises.

Mientras paises como Alemania tienen una altisima relaciéon comercial con
Rusia y una larga tradicion de buenas relaciones (recuérdese la célebre
ospolitik, ya imperante en los afios sesenta y setenta del pasado siglo) y
otros como Francia, ademas de sus relaciones comerciales, juegan en
alianza con Rusia en diferentes foros mundiales en ciertas ocasiones (gue-
rra de Irak de 2003, por ejemplo) para enfrentarse o contrapesar a Esta-
dos Unidos, paises como Suecia o Reino Unido preconizan que las rela-
ciones de la Unién Europea con Rusia tengan en cuenta en mucho mayor
medida el estado de los derechos humanos en Rusia 0 sus contenciosos
con los paises Balticos, por ejemplo. Por su parte, los paises de la Euro-
pa Central y Oriental, recientemente desembarazados de la tutela soviéti-
ca, aun con diferentes intensidades debido, también en este caso, a su
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diferente grado de dependencia econdémica y energética del gran herma-
no oriental, representan las posturas mas exigentes —e intransigentes al
mismo tiempo- para que se siga tratando a Rusia como podia hacerse en
tiempos de Yeltsin y se la siga cercando a través de una interrumpida, y a
ser posible acelerada, incorporacion de todos sus paises limitrofes a la
OTAN y a la Unién Europea. Por ultimo, paises, como Espana, sin ningun
tipo de contencioso con el gran pais oriental y sin unas relaciones comer-
ciales con él excesivamente vulnerables, tratan de calmar las aguas en la
seno de la Unidn con la pretension de que las relaciones entre ambas
europas se normalicen cuanto antes.

Dentro de este marco es donde se estan desarrollando actualmente las
negociaciones para la renovacion y actualizacion del Acuerdo de Asocia-
cién y Cooperacion (PCA) (17) entre la Union Europea y Rusia. El anterior
Acuerdo expird en 2007, pero su renovacion no ha sido posible hasta
ahora debido a la oposicion polaca por su contencioso bilateral con Rusia
sobre la venta de carne polaca. El ultimo intento se llevé a cabo en la
Cumbre de Janty-Mansiysk (Siberia) en junio de 2008, en la que tampoco
se pudo alcanzar un acuerdo sobre este punto, pero de la que salieron
siete proyectos transfronterizos (algunos de los cuales ya han empezado
a analizarse a partir de la reunion celebrada en Bruselas el 4 de julio) y se
volvié a hablar de la propuesta rusa, hecha por el presidente Medvédev
durante su visita a Alemania unos dias antes de ese mismo mes de junio,
de convocar una conferencia internacional (al estilo de la de Helsinki de
los afios setenta) para elaborar un tratado sobre seguridad en Europa, que
incluya a todos los paises del continente con las menores interferencias
externas posibles (¢superaciéon de la OSCE y contrarresto de la OTAN?).

Es de suponer que en este nuevo tratado —cuya probabilidad de existen-
cia hoy por hoy es bastante nula— quedarian fijados los procedimientos
para superar las tres areas en que se dan hoy dia las principales diver-
gencias entre la Union Europea y Rusia: a) la seguridad energética de la
Unién Europea; b) el cerco a Rusia a través de las llamadas revoluciones
de colores (Serbia en el 2000; revolucion rosa en Georgia en 2003; revo-
lucién naranja en Ucrania en 2004; y los similares intentos fallidos de Tayi-
kistan y Uzbekistan de 2006 y 2007), la ampliacién de la OTAN y la insta-
lacién del escudo antimisiles estadounidense a sus puertas (Polonia y
Republica Checa, cuyos Gobiernos ya han firmado el acuerdo, estando

(17) Partnership and Cooperation Agreement. Se articula en cuatro grandes areas: econo-
mia: libertad, seguridad y justicia; seguridad exterior e investigacién y educacion.
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pendiente la ratificacion de sus Parlamentos, practicamente asegurada en
Polonia y de dificil consecucion en la Republica Checa) y ¢) la forma de
enfrentar, de manera equilibrada, las secesiones, de forma que no pueda
aludirse a «situaciones especiales» como en el caso de Kosovo.

La crisis georgiana y la Unidn Europea

En este contexto es en el que estalla, en agosto de 2008, la crisis de Geor-
gia, que enrarecera, por una parte, las relaciones entre Rusia y la Union
Europea, pero obligara a ésta, por otra, a comprometerse con decisiones
propias. El primer gran interrogante que suscita el inicio de la crisis es, por
un lado, ¢por qué Georgia invade Osetia del Sur precisamente el 7 de
agosto de 2008, o, en términos mas generales, precisamente en ese
momento? Y, por otro, lo hace ¢con el conocimiento? ;con el consenti-
miento? ¢a instancias? de Estados Unidos. No parecia existir ningun indi-
cio que presagiara que algo asi podia ocurrir, aunque es verdad que,
desde que se le concedio la independencia a Kosovo en febrero de este
mismo afo, la tension en la zona se habia incrementado ligeramente.

De las varias opciones que se pueden considerar para entender la deci-
sidn georgiana, la mas plausible es la combinacion de, por una parte, la
necesidad del régimen georgiano de desviar la atencién nacional de sus
multiples problemas politicos y econémicos internos, removiendo el viejo
contencioso para internacionalizarlo, en la confianza de que Estados Uni-
dos y la Union Europea, que acababan (abril de 2008) de entreabrirle la
puerta de la OTAN, intervendrian a tiempo de evitar la catastrofe que, en
realidad, se le ha venido encima, y de, por otra, la creencia del presiden-
te Shaakashvili y sus asesores politicos y militares (no todos precisa-
mente georgianos) de que iba a ser posible una guerra relampago que
permitiera la ocupacién de la mayor parte del territorio y en especial del
tunel de Roki, la Unica conexién viable de cierta entidad entre las dos
Osetias y por lo tanto con Rusia, antes de que ésta tuviera tiempo de
reaccionar.

Se trataria de presentar al mundo el hecho consumado de la recuperacion
de un territorio, que no sélo Georgia considera como propio, sino que asi-
mismo lo consideran sus principales valedores: Estados Unidos, basica-
mente, y la Unién Europea. Cualquier intento de liberalizacién rusa por las
armas podria ser presentado como la agresion al territorio nacional de un
pais soberano, que dado su actual estatus de candidato oficial a la OTAN
y de miembro de la Asociacién para la Paz, podria solicitar la presencia
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«en su territorio», y por lo tanto también en Osetia del Sur, de tropas de la
OTAN. Para Rusia ya no se trataria de expulsar solo a las tropas georgia-
nas, sino de expulsar también a las de la OTAN. Es decir, una situacion
completamente diferente a la previa y, por supuesto, a lo que realmente ha
acontecido.

Un planteamiento, en cierto modo algo ingenuo y por lo tanto poco com-
prensible, que, en cualquier caso, parecia fundamentarse en un parame-
tro que no ha resultado realista: la incapacidad rusa para reaccionar rapi-
da y eficazmente. A pesar de «coger» al presidente ruso Medvédey, y se
supone que dada la estacidn a otras muchas autoridades politicas y mili-
tares rusas, de vacaciones y al primer ministro Putin en la inauguracion de
los Juegos Olimpicos en Pekin (lo que muy probablemente determiné la
fecha exacta del ataque), la maquinaria rusa de decision politica y de acti-
vacion militar funcioné como un reloj y en menos de 12 horas se habia ini-
ciado un ajustado y preciso contraataque, que, en tres fases perfecta-
mente secuenciadas, logrd, en primer lugar, la expulsion (probablemente
para no volver nunca mas) del Ejército georgiano de Osetia del Sur; la des-
trucciéon, en segundo lugar, de las infraestructuras militares georgianas
que pudieran permitir a Georgia cualquier otra veleidad de este tipo a
corto plazo, no solo respecto a Osetia del Sur, sino también respecto
a Abjazia, asi como la destruccion de gran parte del moderno material de
guerra georgiano; y, en tercer lugar, asegurar a sus «tropas de pacifica-
cidén» una zona de seguridad (de entre 6 y 18 kildbmetros, como establece
el Acuerdo de Dagomis) dentro del territorio georgiano, a la que la Fuer-
zas Armadas o la Policia georgianas tardaran probablemente bastante en
poder entrar.

Una respuesta tan rapida y eficaz que dio pie, y consistencia (no hay nada
que esté libre de contradicciones), a la propaganda georgiana y estadou-
nidense de que todo habia sido planeado por Rusia, que tras incitar a los
surosetios a provocar a Georgia, habia aprovechado la oportunidad para
desencadenar una operacion largamente planeada para destruir al Ejérci-
to georgiano y acabar con el proestadounidense y aspirante a la OTAN
régimen del presidente Shaakashvili.

Sea como sea, lo cierto es que Rusia ha salido politicamente muy refor-
zada de la crisis. En primer lugar, ha demostrado (por no decir ratificado)
que se acabaron los tiempos en que Rusia podia ser marginada como
consecuencia de su dependencia econémica de Occidente. En segundo
lugar, que mas vale sopesar cuidadosamente si interesa seguir con el
cerco al que Occidente lleva casi un par de décadas intentando someter-
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la (el tercero en la historia desde la llegada del comunismo y el primero
tras su caida). En tercer lugar, si se sigue pretendiendo que Georgia ingre-
se en la OTAN, ¢con qué fronteras lo haria? U Occidente renuncia a este
ingreso o renuncia a la integridad territorial de Georgia. Y en cuarto lugar,
ahora mas que nunca, Rusia puede autoproclamarse protectora del dere-
cho de autodeterminacion de la Asociacién por la Democracia y los Dere-
chos de los Pueblos, que agrupa Transdniéster, Osetia del Sur, Abjazia y
Nagorni Karabaj, contrapuesto a Georgia, Ucrania, Arzebaiyan y Moldavia
(GUAM), especialmente ahora que Armenia y Azerbaiyan parecen estar
acercando posiciones con la mediaciéon de Turquia, con el resultado a
medio plazo de que el eje energético Baku-Tiflis-Ceyhan pudiera conver-
tirse en Baku-Yeveran-Ceyhan.

En definitiva, Georgia —y quienes la han alentado a esta incomprensible
aventura veraniega— no solo sin pretenderlo, sino pretendiendo precisa-
mente lo contrario, parece haber dado a Rusia la oportunidad de despe-
jar la relativa ambigliedad de su estatus en el concierto internacional.
Rusia, tras su éxito en Osetia del Sur, puede haber pasado de ser consi-
derada una «potencia emergente» a ser una «potencia definitivamente
emergida». Y parece haber puesto a la OTAN en la dificil tesitura de tener
que conseguir un mas que complejo consenso sobre Georgia en la cum-
bre atlantica del préximo afo, coincidente con el sexagésimo aniversario
de la Organizacion.

Y en medio, como siempre, los paises de la Unién Europea. Divididos en
relacién a Georgia, como se vio en la Cumbre de la OTAN de Bucarest
de abril de 2008, en la que Estados Unidos plante6 iniciar el proceso de
ingreso de Georgia y de Ucrania. Y divididos en relacion con Rusia, entre
quienes quieren cercarla y quienes quieren «europeizarla» (como quiere la
propia Rusia), incrementando todo tipo de cooperacion con ella.

Pero esta vez, la Unién Europea parece haber reaccionado bien y con cri-
terio propio. En primer lugar, su reaccion inicial fue rapida y eficaz, como
no podia ser menos presidiendo ese semestre la Unién el hiperactivo y
mediatico presidente francés Sarkozy. Mediante una enérgica diplomacia
de lanzadera, el presidente francés y su ministro de Exteriores consiguen
un acuerdo de seis puntos en sélo ocho dias. Acuerdo, en el que apare-
cen los tres puntos fundamentales para desactivar la crisis y que ésta
pueda reencauzarse: alto el fuego y compromiso de solucion por medios
pacificos, regreso a la situacion anterior a la invasion georgiana y com-
promiso de iniciar un debate internacional con vistas a garantizar la esta-
bilidad de Abjazia y Osetia del Sur. Aunque la exigente postura estadouni-
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dense y de algunos paises europeos (Reino Unido, Suecia y los tres pai-
ses Balticos, fundamentalmente), por una parte, y la obstinacion rusa en
no abandonar el puerto georgiano de Poti y algunas de las ciudades que
conducen a él, asi como su provocador reconocimiento diplomatico de los
dos territorios en litigio, parecieron poner en peligro, durante casi un mes,
la viabilidad de cualquier intento de solucion negociada, la Unién Europea,
representada por su presidencia francesa (con el apoyo de la Presidencia
finlandesa de la OSCE), logré finalmente (se supone que con el gesto tor-
cido de algunos socios comunitarios y de importantes colectivos), la total
retirada rusa (que ha sustituido a sus fuerzas de pacificacién en las dos
Republicas secesionadas por una fuerza expedicionaria de unas 4.000
personas en cada una de ellas) y el despliegue de una primera operacion
de 200 observadores europeos en la zona tampdn o de seguridad entre
los contendientes, que podria dar paso en el futuro a una operacion de
mayor envergadura.

Queda por ver cual -y cuando- sera la solucion definitiva y perdurable,
que, en el fondo, sdélo afectara a surosetios, abjazos, georgianos y rusos,
pero, de momento, la iniciativa europea parece haber conseguido la mejor
situacién en la zona para sus intereses: ausencia de confrontacion violen-
ta, compromiso de soluciéon negociada, enfriamiento de la posible tension
con Rusia (tras descartarse la imposicion de sanciones a Rusia y de rup-
tura de las negociaciones para la renovacion del Acuerdo de Asociacion y
Cooperacion) y actuacién auténoma de su politica exterior en funcién
exclusiva de sus intereses.

Las relaciones con China y otras potencias emergentes

Aunque las relaciones de poder en el mundo actual de China y otros pai-
ses, mas o menos bien definidos como «economias emergentes», se
estudian con mayor detalle y profundidad en otros capitulos de esta
Monografia, se incluye en éste una pequeia resefia sobre sus relaciones
con la Unién Europea y sobre como éstas pueden, o podrian en el futu-
ro, afectar a la capacidad de poder de la misma, con objeto de poder tra-
tar, aunque sea de forma sintética, cémo puede afectar a la Unién Eu-
ropea uno de los principales y mas novedosos fendmenos del panorama
internacional actual. Unas relaciones que se van a considerar desde sola-
mente tres rapidos puntos de vista. Los dos primeros son comunes, con
las diferencias y matices correspondientes, tanto a China como al resto
de los considerados paises emergentes. El tercero solamente es aplica-
ble a aquélla.
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El primero de los factores que pueden considerarse comunes es la ausen-
cia de contenciosos concretos y directos con cualquiera de ellos, o que
facilita la adopcion de posturas comunes en el seno de la Unién Europea
respecto a estos paises y a sus areas de influencia o circundantes. Su
punto mas débil, como hemos visto, en el &mbito de sus relaciones con el
exterior.

El segundo factor que podemos considerar comun es el de la cada vez
mas extensa, intensa y complicada competencia comercial y econdmica
con ellos. Se les denomina potencias emergentes, o paises de economia
emergente, precisamente porque estan reconfigurando la geografia de la
produccion mundial que llevaba imperando, como minimo, los ultimos 40
afnos, modificando los patrones de los intercambios comerciales y finan-
cieros, asi como las pautas de consumo, especialmente el energético.
Modificandolos hasta tal punto, que segun las ultimas predicciones del
BM, del FMI y de la Banca Goldman Sachs, el conjunto de las economi-
as emergentes continuara creciendo, al menos a un ritmo similar al
actual, durante las préximas décadas, con, quizas la excepcion, a partir
de la década de los afos veinte del presente siglo, de China vy, sobre
todo, Rusia, debido al envejecimiento de su poblacién, sin que ni siquie-
ra las actuales turbulencias financieras —originadas por la especulacién
hipotecaria en el mercado estadounidense- parezca que vayan a afec-
tarles de forma significativa, como si pueden hacerlo sobre las economi-
as europeas Yy, fundamentalmente, sobre la norteamericana.

Una transformacion de los modos y relaciones de produccion, intercam-
bio y consumo que, al haberse convertido en estructural, parece dificil-
mente reversible y que ha sido en gran parte causada por las propias poli-
ticas de liberalizacion selectiva llevada a cabo por los paises desarrollados
desde hace casi cuatro décadas. El reto, pues, de la Unién Europea en
este campo, parece residir en encontrar las vias que le permitan retrasar
de la forma mas eficaz posible el progresivo acortamiento de distancias
actual, especializando, quizés, su economia en sectores de alto valor ana-
dido y, desde luego, alcanzando un mayor grado de convergencia y com-
plementariedad de las estructuras econdémicas y productivas de sus 27
socios.

Pero ademas de una economia emergente, China empieza a ser asimismo
un actor planetario. Estando ambas potencias, China y la Unién Europea,
embarcadas en estos momentos en un proceso de apertura al exterior
—cada una a su estilo y cada una con las caracteristicas que le dan sus dife-
rentes puntos de partida— para ocupar, cada una, «el lugar en el mundo que
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creen que les corresponde». Un lugar y una posicion econémica, de presti-
gio y de influencia, que inevitablemente les obliga a situarse como actor de
la seguridad en el panorama internacional. En el cual, la competencia con la
gran potencia hegemonica actual, Estados Unidos, ha inducido a ambos a
preconizar el multilateralismo como forma de enfrentar los problemas y la
«cooperacion practica» como forma general de relacion bilateral, como
cuando la Unién Europea se muestra partidaria del levantamiento del
embargo de venta de armas (a China) y de su ingreso en la OMC o se adhie-
re a la politica de «una sola China». Si bien, manteniendo ciertas posturas
de confrontacion como en el tema de los derechos humanos (incluyendo el
espinoso asunto del Tibet) o de las exigencias de reduccion de gases de
efecto invernadero (en el que las recriminaciones son reciprocas).

Dentro de esta autocontenida y controlada competencia (econémica, ideo-
I6gica y de influencias), las relaciones entre ambas partes estan reguladas
por un Acuerdo de Comercio y Cooperacion establecido en 1985, y pos-
teriormente revisado en 1994 y 2002, sectorialmente estructurado (18) y
dentro del cual se han iniciado (en enero de 2007) las negociaciones para
establecer con China un PCA, similar al que la Unién Europea tiene con
otros paises, entre ellos, como se ha visto en el apartado anterior, con
Rusia. Celebrandose cumbres chino-europeas de caracter anual, a través
de las cuales se van desarrollando los diferentes aspectos (o sectores) de
la cooperaciéon bilateral y se va introduciendo la discusién de posibles
temas controvertidos.

Tendencias y perspectivas (a modo de conclusiones)

La capacidad de poder (de influencia y de imposicién) de la Union Eu-
ropea parece estar siguiendo dos grandes tendencias simultaneas y, en
principio, contradictorias entre si. Por una parte, parece estar perdiendo
estatus econdmico en el mundo frente a los llamados paises de economia
emergente. Por otra, su progresiva independencia de la tutela estadouni-
dense, parece estar empezando a permitirle situarse en el mundo en el
lugar que cree que le corresponde.

La principal dificultad de la Uniéon Europea para materializar la accion
exterior y, por tanto, de poder, frente a otros Estados y organizaciones

(18) Ciencia y tecnologia; transporte maritimo; cooperaciéon en los programas para la
navegacion por satélite a través del sistema europeo Galileo; turismo; cooperacion
aduanera e Investigacién para el uso pacifico de la energia nuclear.
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internacionales es conseguir alcanzar posiciones comunes. Consecuencia
directa de la forma concreta en que se han desarrollado sus procesos de
integracion y ampliacion. Buscar vias para superar esta dificultad deberia
ser, por tanto, su principal prioridad.

La aplicacién al ambito de las relaciones exteriores, la seguridad y la
defensa de los ya existentes mecanismos de las cooperaciones reforza-
das y de la cooperacion estructurada permanente, debidamente desarro-
llados, se presenta como la via mas idonea para que la Union Europea
pueda superar las dificultades que encuentra para alcanzar posturas
comunes en estos ambitos vy, asi, tener la posibilidad de practicar politicas
exteriores, de seguridad y de defensa verdaderamente independientes y
auténomas y, por lo tanto, exclusivamente centradas también en sus pro-
pios intereses.

La capacidad de influencia de la Unién Europea entre los paises en desa-
rrollo, debida a su prestigio de organizacién (y sociedad) politicamente
avanzada y econdomicamente desarrollada y al reciente pasado colonial de
algunos de sus miembros, parece estar decayendo en funcion de los
datos contrastados de porcentaje de votos que apoyan las posturas y pro-
puestas europeas en la Asamblea General de Naciones Unidas.

A pesar de que la Union Europea aporta a los presupuestos regulares y
extraordinarios de los diferentes organismos del Sistema de Naciones
Unidas, el doble que Estados Unidos, su capacidad de condicionar las
politicas y actuaciones de ellos es sensiblemente menor, probablemente
debido a la incapacidad de los paises de la Unién Europea de actuar de
forma conjunta y coordinada.

La Unién Europea deberia activar y fortalecer sus tres principales meca-
nismos de actuacion en el ambito de las relaciones exteriores, la seguri-
dad y la defensa: el Servicio Europeo de Accidn Exterior, las Agrupaciones
Técticas (19) y las Capacidades Civiles de Gestion de Crisis. Utilizandolas
intensivamente para actuaciones auténomas, en apoyo de Naciones Uni-
das o en sustitucion de la OTAN.

Deberia tenderse a convertir en habitual la idea enunciada por el proyec-
to de Tratado de Reforma o de Lisboa en su articulo 19.2, de que en asun-
tos que pudieran afectar a la Union Europea, los paises miembros que lo
sean también del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, le cedieran

(19) Véase nota a pie de pagina nimero 7 en la p. 148.
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su turno al alto representante de la Unién Europea para que presente la
posicidn de ésta.

El diferente enfoque con el que Estados Unidos y la Union Europea pre-
tenden enfrentar el fendbmeno del terrorismo transnacional, como una
«guerra», a llevar a cabo prioritaria y preferentemente con medios milita-
res, Estados Unidos, y como una «lucha» para algunos paises de la Union
Europea, en la que ademas de las organizaciones terroristas y sus apoyos,
se combatan también las causas mediatas e inmediatas que subyacen a
la eclosion, mantenimiento y pervivencia del fendmeno, es foco de tension
y divisién dentro tanto de la OTAN como de la Union Europea.

Dentro de la OTAN, estos diferentes enfoques se materializan en el papel
que se quiere asignar a la ISAF de Afganistan. Una posible superacién
de la controversia podria centrarse en traspasar a la operacion Libertad
Duradera las fuerzas que consideren que Afganistan se puede estabili-
zar mediante el combate, manteniéndose en la ISAF las que consideren
que la reconstruccion y la reforma del sector de la seguridad deben ser
prioritarias.

La Unién Europea, sin primus inter pares, construida sobre la permanente
controversia publica y dotada de instrumentos que permiten actuaciones
a la carta (cooperaciones reforzadas y cooperacion estructurada perma-
nente) parece estar mejor situada para superar las disensiones internas
que la OTAN, presidida por una mentalidad fuertemente militarizada y
guiada por un rigido sistema de consenso y unanimidad.

La dependencia energética (especialmente gasistica) respecto a Rusia
constituye hoy dia una de las principales vulnerabilidades de la Union
Europea. Por ello, parece urgente que la Unién Europea desarrolle fuentes
alternativas de energia que le permiten aligerar esta vulnerabilidad, crean-
do, asimismo, por otra parte, un mercado energético Unico, a través del
cual fortalecer su capacidad de negociacion.

La rapida, eficaz y autébnoma reaccion europea a la crisis desatada por
la invasion georgiana de Osetia del Sur en el verano de 2008, le ha per-
mitido conseguir la mejor situacién en la zona para los intereses de la
Union Europea: ausencia de confrontacion violenta, compromiso de
solucién negociada, enfriamiento de la posible tensiéon con Rusia (tras
descartarse la imposicion de sanciones a Rusia y de ruptura de las
negociaciones para la renovacion del Acuerdo de Asociacion y Coope-
racion) y actuacion autdbnoma de su politica exterior en funciéon exclusi-
va de sus intereses.
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El reto que actualmente parecen presentar las economias emergentes a la
Union Europea parece residir en encontrar las vias que le permitan retra-
sar de la forma mas eficaz posible el progresivo acortamiento de distan-
cias, especializando, quizas, su economia en sectores de alto valor ana-
dido y, desde luego, alcanzando un mayor grado de convergencia y
complementariedad de las estructuras econdémicas y productivas de sus
27 socios.

Tanto China como la Unién Europea parecen estar embarcadas en estos
momentos en procesos, si bien diferentes, de apertura al exterior, lo que
las convierte, en cierto sentido, en aliados, como en su apuesta por el
multilateralismo y la «cooperacién practica», aunque mantengan diferen-
cias sobre temas como los derechos humanos o la reduccién de gases de
efecto invernadero.
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