Panorama Estrategico | Instituto

2015 Espanol

de Estudios
Estratégicos

i
»
4 [
3
e : ¥
) " x
= o
. X
” it r ;
Y »
A i






Pal]()l‘an]a EStI‘atégico Instituto

Espanol
2015 | de Estudios
Estratégicos

Febrero 2015

MINISTERIO DE DEFENSA



CATALOGO GENERAL DE PUBLICACIONES OFICIALES
http://publicacionesoficiales.boe.es/

Edita:

MINISTERIO SECRETARIA

DE DEFENSA GENERAL
TECNICA

http://publicaciones.defensa.gob.es/
© Autor y editor, 2015

NIPO: 083-15-035-8 (edicion papel) NIPO: 083-15-036-3 (edicion libro-e)
ISBN: 978-84-9091-032-0 (edicion papel) ISBN: 978-84-9091-033-7 (edicion libro-e)

Depésito Legal: M-XXXX-2015
Fecha de edicion: febrero 2015
Imprime: Imprenta Ministerio de Defensa

Las opiniones emitidas en esta publicacion son exclusiva responsabilidad del autor de la
misma.

Los derechos de explotacion de esta obra estan amparados por la Ley de Propiedad Intelectual.
Ninguna de las partes de la misma puede ser reproducida, almacenada ni transmitida en ninguna

forma ni por medio alguno, electrénico, mecéanico o de grabacion, incluido fotocopias, o por Sen 0
cualquier otra forma, sin permiso previo, expreso y por escrito de los titulares del © Copyright. V= 100
En esta edicién se ha utilizado papel 100% reciclado libre de cloro. wEvgﬂ|ﬁl]E|



INDICE

INEFOAUCCION.......oeeeeete ettt sa s s sas st sass st bae
Percepcion y realidad de [a seguridad ...
El mapa de rieSgos Y @MENAZAS .....cccciririeeceininerieiee et
El petrdleo, a 50 dOlares/Dartil ........ccccceveecivieeeeisee e
ELMUNAO €N POSITIVO...c.eiiiiiiicic e
El debate del lISS.............
Panorama Estratégico 2014.
Los retos de la UE...............
MENA, €l arco de L@ CriSiS ...icvieiieeecieiece ettt
HOriZONteS AffiCAN0S...ciieciceecec e
Obama, final de MaNdato .......ccccueeeeieececece et
El comercio mundial, de Bali @l TTIP ...c..oeeoeeirieeceeeee e
ELfuturo de La OTAN ..ottt

Capitulo primero

Reformas en casa, problemas en el vecindario: la accion exterior
de la union europea en 2014
INtroducCion ......occuvvvecrcrcc e
Primer balance de los instrumentos de accion exterior puestos en marcha
tras el Tratado de LisShoa ...
Elecciones europeas en 2014 y nombramiento de nuevos cargos..
Grandes areas de la accion exterior europea en 2014 ......ccccovvevecvennns .
Politica de defensa y misiones de la Unidn Europea a lo largo de 2014........
La crisis de Ucrania: un problema de largo recorrido ..........ccovvevrenererrecnnnnns
CONCLUSTON ettt

Capitulo segundo

Oriente Medio, Oriente Préximo y el Norte de Africa: epicentro de
INCErtIAUMDBIES ...ttt
Introduccion
Continuacion y agravamiento de conflictos internos con consecuencias de
desestabilizacion regional ...
Escenarios de guerra en términos clasicos: Libia, Siria y la Franja de Gaza

39
41

42
46
50
55
59
65

69
71

72
72



Los desafios del Sahel para la region tratada........ccccocvcenicnnicniccccees
La inestabilidad en Egipto y Yemen
El conflicto israelo-palestino mas alla del complejo escenario de la Franja

[o LY CT- .- 1RO
Las negociaciones con Irdn en torno a su programa nuclear...
La evolucién de Argelia y de Marruecos
Prospectiva en los diferentes escenarios tratados y las consecuencias para

Capitulo tercero

Los desafios de las mil africas, el continente silenciado....................
Introduccion: Africa, continente de CONrastes ........coo.rvemereeesereeerseseeesseneeens
Categorizacion de los paises africanos.........

Desafios
Movimientos migratorios.
TEITOTISIMO ottt b et nn et
[T 1 (o T TSRS
Conflictos armados....
Exponencial crecimiento demografiCo ...
Iniciativas colectivas de seguridad.
Objetivos del milenio............
Intereses y riesgos para ESPana ...

Capitulo cuarto

Los Estados Unidos, en busca de una nueva estrategia de seguridad
LaS BLECCIONES. ..ttt ettt
Balance interno de 2014 ..
BalanCe EXEEIION ...ttt
Sin Reagan y Sin CLINTON ..o
Los riesgos de una guerra @ Medias ...
La normalizacion con CUDA ...t
La relacion Dilateral...... s

Capitulo quinto
El comercio al servicio de la geopolitica: presente y futuro de los
principales acuerdos internacionales (de bali al TTIP).................
INEFOAUCCION .t
Veinte anos no son nada: el resurgimiento del sistema multilateral de co-
mercio en la Conferencia Ministerial de Bali........cccceviininnncncccccne,
Los instrumentos de la geopolitica comercial: los acuerdos de integracion
=T [To] o= | SO SR TSR
La Unidn Europea, a la vanguardia de la regulacion comercial.......c.ccccevrunnnee
Distintas estrategias de nuestros socios comerciales.......cccoevevecirireeiininnnnas
La globalizacién tangible: las cadenas globales de valor y sus implicacio-
nes para la politica comercial. ...
Conclusién

Composicion del grupo de trabajo...........cverevcnrrreeneneisseessessesssseeneens

84
85
87

90
96

99
101
102
105
106
107
112
114
118
120
124
135

139
142
144
147
151
153
157
159

163
165

167

173
175
184

188
190

193



Introduccion

Felipe Sahagun

La globalizacién digital hoy nos permite acceder facilmente a los prin-
cipales medios y centros de andlisis internacionales sobre amenazas,
riesgos, conflictos y guerras con la periodicidad que cada uno requiera
mejorar la toma de decisiones.

2014 fue un ano facil para la seleccidn de los acontecimientos mas rele-
vantes. De atipico o raro (odd) lo calificaba Gideon Rachman en el Finan-
cial Times. «Solo veo dos hechos que destacan claramente sobre todos
los demds: el deterioro de las relaciones entre Rusia y Occidente por la
crisis de Ucraniay el retorno de los Estados Unidos a la guerra en Oriente
Medio»,? reconocia a finales de diciembre.

Ni Rusia ni Occidente estaban preparados para la escalada de la crisis.
Occidente no previd la anexion de Crimea por Rusia y el presidente ruso,
Vladimir Putin, no anticipé el golpe contra el Gobierno de Yanukdvich en
Kiev, el derribo de un avién de pasajeros, en su mayoria holandeses, ni
las sanciones que condujeron a la crisis mas grave en las relaciones con

' En mi blog personal —felipesahagun.es— he seleccionado mas de cien de esos ba-
lances de 2014 y estudios de prospectiva para 2015. Véanse entradas <http://felipesa-
hagun.es/?p=18864>y <http:// felipesahagun.es/?p=18859>.

2 RACHMAN, Gideon: «The five most significant events of 2014», Finan-
cial Times, 31 de diciembre de 2014. <http://blogs.ft.com/the-world/2014/12/
the-five-most-significant-events-of-2014>.
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Moscu desde el fin de la Guerra Friay a un grave deterioro de la economia
rusa por el doble impacto de las sanciones y del desplome del precio del
petréleo: casi un 50% entre junio y enero.

Son tantos los intereses en juego para el equilibrio y el mapa europeo, y
tan grave el impacto potencial, si no se controla la escalada de la tensidn
entre Occidente y Rusia, que la crisis de Ucrania se ha convertido, por
delante incluso de Oriente Medio, en la prioridad de Europa en 2015 vy,
seguramente, en los anos siguientes. La redefinicion de la identidad de
Rusia a partir de 1991, tras la disolucion de la URSS, esta lejos de termi-
nar, y su coincidencia con el resurgimiento de una nueva Alemania unida
compitiendo por la misma area de influencia exigira la maxima atencién
y prudencia para que los canones de agosto no se conviertan de nuevo en
trincheras de invierno.

El 8 de agosto, casi tres anos después de la retirada de las ultimas fuer-
zas estadounidenses de Irak, los Estados Unidos volvian a la guerra en la
antigua Mesopotamia con el inicio de bombardeos contra la insurgencia
del mal llamado Estado Islamico, una coalicién de restos de Al Qaeda
en Irak, del ejército de Sadam y de milicias de tribus sunies desconten-
tas con el Gobierno de Bagdad, cuyo incompetente primer ministro, Nuri
al Maliki, se vio forzado a dimitir por la presion del lider religioso chii
de Irak, el gran ayatold Ali Hussein Sistani, de Teheran y de los Estados
Unidos.

Su destitucion fue el principio de una nueva estrategia que, disefada con
urgencia y modificada sobre la marcha varias veces desde entonces, tra-
taba de evitar (sobre el papel al menos) enviar de nuevo soldados esta-
dounidenses al combate y optaba por el apoyo aéreo a fuerzas locales
como los kurdos y el ejército iraqui, y por el apoyo en tierra sin intervenir
directamente en combate a milicias en Siria que, en meses o afos, fueran
capaces de acabar simultaneamente con la dictadura de Asad y con la
amenaza yihadista.

¢Es compatible el apoyo a los kurdos con seguir negando su derecho a
la independencia? ;Hasta dénde se llegard en la fragmentacién o trans-
formacion del Oriente Medio disefado por sir Mark Sykes y Francois
Georges-Picot tras la Primera Guerra Mundial? ;Lograran los gobiernos
nacionales recuperar la fuerza, la influencia y la legitimidad perdidas?
Sin un apoyo mucho mdas decidido de las potencias regionales e inter-
nacionales, sera dificil, pero ese apoyo esta seriamente limitado por un
enrevesado cruce de intereses religiosos, étnicos, econémicos, politicos,
diplomaticos y militares que difuminan peligrosamente la frontera entre
amigos y enemigos, aliados y adversarios.

Asia, en 2015, a diferencia de Rusia y Oriente Medio, ofrecia un panorama
mas tranquilo. «La presencia de tres lideres fuertes al frente de las tres
potencias mas importantes del continente —Xi Jinping en China, Xinzo
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Abe en Japdén y Narendra Modi en la India— es un factor estabilizador,
pues los tres han apostado sus carreras a monumentales reformas do-
mésticas que les obligan a concentrar su atencidén en el interior de sus
paises y a evitar conflictos en la medida de lo posible», adelantaba lan
Bremmer en el anuario de prospectiva de la publicacién The Economist.?

Tras un decenio de crecimiento econémico impulsado por las subidas de
los precios de las materias primas, que hizo posible reducciones histori-
cas de los niveles de pobreza, América Latina se enfrenta en 2015 a tres
opciones: nueva recesién, como ha ocurrido en el pasado; nuevo ciclo de
endeudamiento irracional, u opciones nuevas que eviten los errores de
otros momentos parecidos.

«Es una fase nueva y me temo que los Gobiernos no son plenamente
conscientes de ello y de que tienen que cambiar sus estrategias politicas,
pero hay sefales de que muchos paises de la regién estdn mejor prepa-
rados para hacer frente al desafio», declaraba José Antonio Ocampo, ex-
ministro de Finanzas de Colombia y profesor, actualmente, en la Escue-
la de Relaciones Internacionales de la Universidad Columbia, en Nueva
York. «/América Latina tiene menos deuda y mas reservas que en otras
crisis, menos cargas y mas recursos».’

De la opcidén que se elija dependerd posiblemente la evolucién politica.
Como senalaba Carlos Malamud en un seminario celebrado en otono en
la Casa de América, en Madrid, entre 2013y 2016 habran celebrado elec-
ciones presidenciales 17 de los 19 paises del continente, todos menos
México, donde no tocaba, y Cuba, donde se mantiene, a pesar de las es-
peranzas despertadas por el acuerdo con los Estados Unidos, el régimen
comunista de partido Unico.

«Lo mejor que se puede decir es que desde 2009 hasta 2017, si no se
tuerce el proceso, en América Latina se habran celebrado 37 elecciones
presidenciales, lo que significa el periodo mds prolongado de democracia
formal (electoral) desde que se inici6 el nuevo ciclo, en 1982», afirmd.b
Los procesos electorales de los ultimos anos indican una tendencia a la
reeleccién y a la perpetuacidén de muchos dirigentes, la creciente impor-
tancia de las segundas vueltas y la participacion politica de las clases
medias emergentes. «En economia se atisba el fin de la alegria de los

¥ BREMMER, lan: «Pivoting back», The World in 2015, editado por The Economist, p. 57.
4 NEUMAN, William: «An economic boom recedes, but South America might avert
the bust», The New York Times, 29 de diciembre de 2014. <http://www.nytimes.
com/2014/12/30/world/americas/an-economic-boom-recedes-but-south-america-
might-avert-the-bust.html>.

° «Balance del ano electoral en América», mesa redonda en la Casa de América, Real
Instituto Elcano, 4 de diciembre de 2014.
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precios de las materias primas, con lo que sufrirdn las politicas sociales
y tendrd, probablemente, su reflejo en las urnas», ahadié Malamud.®

El euro parece haber superado el Rubicén en la crisis iniciada en 2008 y
ni siquiera Grecia, llamada a las urnas a finales de enero, amenaza seria-
mente su existencia. A pesar de ello, geoestrategas euroescépticos como
George Friedman, presidente de Stratfor Global Intelligence, eligid pre-
cisamente la situacién en la Unién Europea —a pesar de ser la primera
economia mundial (sumando los 28 miembros) y centro fundamental del
comercio, la cultura y la ciencia globales— como la zona mas preocupan-
te a finales de 2014 y 2015 para la estabilidad internacional.

Justifico su eleccidn, sorprendente para la mayor parte de los europeos,
entre otras razones, por la incapacidad de la UE para afrontar en serio el
problema del paro; por la desigualdad creciente entre el centro y la peri-
feria de Europa; por el débil crecimiento del PIB, y por la fuerza de viejos
y nuevos populismos antieuropeos y nacionalismos separatistas.

«Hay un grave y creciente riesgo de que la UE tenga que transformarse
sustancialmente para sobrevivir o, sencillamente, se rompera», advirtié.
«La fragmentacion de la UE desplazaria la autoridad hacia una miriada
de Estados nacién, y la experiencia de Europa con el nacionalismo ha
sido, por decirlo suavemente, problematica, especialmente en la primera
parte del siglo XX. Cuando una regidn tan importante como Europa se
redefine, todo el mundo se ve afectado».’

La desincronizacién de la economia global y la descoordinacion de las
politicas monetarias con la extraordinaria recuperaciéon econémica de los
Estados Unidos, Japdn de nuevo en recesidn, China creciendo por pri-
mera vez en muchos anos por debajo del 8% y Europa languideciendo a
la sombra de una Alemania renacida como la potencia central europea
condicionaran 2015.

«La recuperada preeminencia alemana no es solo cuestién de tamaho
y geografia», senalaba Martin Wolf en el Financial Times. «Tampoco es
simplemente resultado de su capacidad manufacturera. Por increible que
parezca, Alemania es hoy, del grupo de paises grandes europeos, el mas
estable, con la democracia mas sélida y sin populismos xendfobos. Y en
Angela Merkel tiene una lider excepcionalmente experimentada y res-
ponsable».® El autor prefirié ignorar las manifestaciones contra los mu-
sulmanes en ciudades alemanas y los brotes de racismo, aunque fueran
y sigan siendo hechos aislados.

¢ Ibidem.

7 FRIEDMAN, George: «The top events in 2014», Stratfor, 30 de diciembre de 2014.
<http://www.stratfor.com/weekly/top-five-events-2014#axzz3NigXDxlU>.

8  WOLF, Martin: «Europe's lonely and reluctant hegemon», Financial Times, 9 de
diciembre de 2014. <http://www.ft.com/intl/cms/s/0/faf48600-7e43-11e4-87d9-
00144feabdc0.htm?siteedition=intl#axzz3Nhxi33vd>.
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El dilema del hegemdn aleméan es que, habiendo aceptado el euro con
férceps franco-britanico como precio por la unificacion, se ve presionado
hoy a renunciar a las doctrinas econémicas que lo catapultaron al éxito 'y
a una geoestrategia cdmoda, sin responsabilidades globales, en aras de
una eurozona cada dia mas diversa y desigual. Igual que acerté al apoyar
a Mario Draghi en 2012 para evitar la ruptura de la UE, Alemania segura-
mente tendrd que apoyar en 2015 al presidente del Banco Central Euro-
peo para impulsar la demanda, evitar la deflacién y reestructurar la deu-
da. Grecia, Portugal, Italia, Irlanda y Espana, por este orden, lo esperany
lo necesitan. Si no lo hace, sera dificil encontrar una salida entre la quita o
reestructuracion de deuda que exigen los nuevos gobernantes de Atenas
y el cumplimiento de lo pactado por sus antecesores con Bruselas.

Escocia votd contra la independencia vy, tras las elecciones europeas,
a pesar del avance de partidos populistas, nacionalistas, extremistas,
antieuropeistas y xenoéfobos, las tres fuerzas dominantes desde 1979
—conservadores, socialdemadcratas y liberales— retienen el control del
Parlamento Europeo.

Si descontamos la goleada (7-1) de Alemania sobre la seleccion brasile-
na, el Mundial pasé sin graves incidentes y Dilma Rousseff fue reelegida
en segunda vuelta con un ajustado 51,6% del voto. El brote del ébola en
Africa Occidental y la respuesta tardia de la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) desaté panico, causé gravisimos dafos humanos y econd-
micos en los paises mas afectados, y sigue destruyendo miles de vidas,
pero el virus no se ha mutado en la pandemia global que muchos temie-
rony, por fin, aunque demasiado tarde, ha forzado a los paises mas ricos
a producir una vacuna que deberia haberse producido hace muchos anos.

La barbarie de Boko Haram, el Estado Isldmico o Daesh, los taliban pa-
kistanies, los narcos mexicanos de Iguala y otros muchos grupos desde
la Republica Centroafricana a la selva colombiana —que, con frecuencia
en colaboracidn con autoridades locales, en 2014 raptaron y asesinaron
a miles de inocentes— no ha tenido, desgraciadamente, la respuesta ade-
cuada, y la concesidn del Nobel de la Paz a abanderados de la lucha por
los derechos de la mujer de Pakistan (Malala Yousafzai) y la India (Kailash
Satyarthi) son pobre compensacidn frente a las flagrantes y continuadas
violaciones de los derechos humanos.

A pesar de ello, Salil Sathy, secretario general de Amnistia Internacio-
nal, despedia el ano con un mensaje esperanzador por la ratificacién
del primer tratado vinculante en la historia para controlar el comercio
de armas,’ por la sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
sobre la complicidad de Polonia en el programa de centros secretos de

7 Véase el analisis de Araceli Mangas «;Noche de paz? Leyes contra las armas», El
Mundo, 2 de enero de 2015, p. 17.
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detencion de la CIA y por el macroinforme del Comité de Inteligencia del
Senado estadounidense contra las torturas que durante anos practicaron
algunos de sus agentes."

Percepcion y realidad de la seguridad

De poco sirve la realidad si los sentimientos van en otra direccion. Pocas
veces la realidad macroecondmica habia sido tan positiva como en las
elecciones de 2014 en los Estados Unidos. Sin embargo, los errores de
Obama subestimando a algunos de los principales enemigos, el desigual
impacto de la crisis, la paralisis del sistema politico ante los desafios
internos y externos mas urgentes, como la inmigracion, el fin de la es-
peranza en un futuro mejor y la multiplicacién de amenazas para la se-
guridad con soluciones dificiles, si no imposibles, a corto o medio plazo
(Irak y Afganistan, espionaje masivo e ilegal, Estado Islamico, ébola, ca-
lentamiento global, ciberataques...), sin soluciones militares faciles ni ra-
pidas, convencieron a la mayoria de los votantes de que los demdcratas,
identificados de forma machacona y torticera con Obama en la campana
republicana como si de un referéndum sobre el presidente se tratara,
merecian un duro varapalo, y se lo dieron."

Lejos de amilanarse, la reaccion de Obama fue fulminante. «/’'m not done»,
advirtio, y lo cumplid. En pocas semanas habia abierto el proceso de le-
galizacién de millones de inmigrantes, habia llegado a un pacto histérico
con China sobre medio ambiente, habia arrinconado a Putin con sancio-
nes y la ayuda de aliados como Arabia Saudi para hundir el precio del
petréleo... Para rematarlo, antes de las vacaciones de Navidad cerraba
con los Castro otro gran acuerdo para normalizar relaciones con La Ha-
bana tras medio siglo de hostilidades que, como reconocio¢ el presidente
estadounidense, solo han servido para consolidar al régimen cubano.

Los errores, sorpresas y fallos reiterados en los céalculos y previsiones,
a pesar de la saturacion informativa, han llevado a los principales go-
biernos, servicios de seguridad, universidades, think tanks y empresas
a redoblar sus inversiones en la seleccidn, tratamiento y aplicacion de
datos.?

% Amnistia Internacional ve preocupante la situacion de los derechos humanos en
2014, pero destaca los «éxitos histéricos» logrados, Europa Press, 29 de diciembre
de 2014. <http://www.europapress.es/epsocial/ong-y-asociaciones/noticia-ai-ve-pre-
ocupante-situacion-ddhh-2014-destaca-exitos-historicos-logrados-20141229190307.
html>.

" SAHAGUN, Felipe: «Un voto de castigo en Estados Unidos», El Mundo, 3 de noviem-
bre de 2014. <http://www.elmundo.es/internacional/2014/11/03/5457b7fde2704e2d-
378b4b6e.html>,

2. SENGUPTA, Someini: «El reto de predecir los estallidos de violencia», El Pais/The
New York Times International Weekly, 2 de abril de 2014, pp. 1y 4.



Introduccion

«Las crisis de 2014 —del ébola a las decapitaciones del ISIS, pasando
por los aviones desaparecidos o los ciberataques norcoreanos— pare-
cian unirse en una especie de multiplicador de fuerza que proyectaba la
imagen de un mundo en llamas, pero jlo es realmente?», se preguntaba
Aaron David Miller, vicepresidente e investigador del Woodrow Wilson In-
ternational Center for Scholars.

Comparaba las victimas del ébola —mas de 8.000 muertos y mas de
20.000 infectados a comienzos de ano— con la mal llamada gripe es-
pafola de un siglo antes, que se llevo por delante a entre 20 millones y
50 millones de personas, y las condiciones radicalmente distintas para
hacerle frente, y concluia: «Nada que ver, al menos por ahora».

Recordaba el salvajismo del ISIS, se hacia eco de los testimonios tre-
mendistas del jefe saliente del Pentagono, Chuc Hagel —«tenemos que
prepararnos para lo nunca visto»—, y del exdirector de la CIA Michael
Hayden —«un ataque del ISIS contra Europa o América es cuestion de
tiempo»—, y concluia: «Segun la base de datos de terrorismo global de la
Universidad de Maryland, en el ultimo ano hubo 17.958 victimas morta-
les del terrorismo, pero el 82% de ellas en cinco paises (Irak, Afganistan,
Pakistan, Nigeria y Siria) y solo 16 en los Estados Unidos. Por supuesto
gue no estamos seguros, pero desde el 11-S ha habido muchos ataques
de personas aisladas y ni un solo ataque exitoso de una organizacion
terrorista extranjera en suelo estadounidense».'

Recordaba los momentos mas conflictivos de la Guerra Fria y concluia:
Putin no es Hitler ni Stalin, ni esta en condiciones, aunque la arquitectu-
ra europea post-1991 se ha deteriorado, de levantar un nuevo telén de
acero ni de competir con los Estados Unidos ni con el resto del mundo.
«Es un aguafiestas, no una apisonadora (may continue to play spoiler, but
Russia is hardly on a roll)», agrego.

En relacion con el pasado mds violento de la humanidad, las principales
cifras de muertes por homicidio, atrocidades, genocidio y guerra, segun
Steven Pinker, uno de los académicos que mejor conocen los indices de
violencia en el mundo, estan reduciéndose.'®

En los siete informes (Global Peace Index) publicados hasta 2014 por el
Institute for Economics and Peace se muestran pocos cambios en la mi-
litarizacion global (los aumentos en unos paises quedan compensados
por las reducciones en otros) y un aumento de la tension (en 103 pai-

® MILLER, Aaron David: «You only thought the world was on fire in 2014»,
CNN, 2 de enero de 2014 <http://edition.cnn.com/2015/01/01/opinion/
miller-2015-was-not-bad-as-that/?iref=obinsite>.

% Ibidem.

'* DOUTHAT, Ross: «Steven Pinker's History of Violence», The New York Ti-
mes, 17 de octubre de 2011. <http://douthat.blogs.nytimes.com/2011/10/17/
steven-pinkers-history-of-violence/?_r=0>.

(OV]
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ses, segun el indice del Gltimo afo), pero se va asentando cada vez con
mas datos la conexién entre seguridad, estabilidad politica y crecimiento
econémico.'

Tan importante o mas que la identificacién de los conflictos reales o po-
tenciales para organizar las respuestas preventivas o de intervencion ne-
cesarias es el reconocimiento de las tendencias que pueden intensificar o
debilitar dichos conflictos y la percepcién de los ciudadanos.

Top 10 trends of 2015

1 Deepening 2 Persistent 3 L ack of
income inequality jobless growth leadership

Growing importance

Increasing
of health in the
water stress

economy

En el cuadro-resumen del ultimo informe de tendencias elaborado por el
Meta-Council on the New Architecture of Governance, que dirige el exvi-
cepresidente Al Gore,"’ la creciente desigualdad en el interior de muchos
paises aparece como el primer motivo de preocupacion, seguida por el
desempleo, la falta de liderazgo y —ya en cuarto lugar— los grandes en-
frentamientos geoestratégicos, que, como veremos mas adelante, ocu-
pan la mayor atencion de los responsables de la seguridad.

Las encuestas de Pew Research en 2014 sobre amenazas indicaban pro-
fundas diferencias en las percepciones de los distintos paises y regiones,
incluso entre partidos de un mismo pais. Las opiniones de demdcratas
y republicanos estadounidenses, por ejemplo, estan tan alejadas o mas
que las de muchos paises y los Estados Unidos."

«Vemos luces de advertencia parpadeando en todas las pantallas de la
economia global», decia el ministro britanico de Finanzas, George Osbor-
ne, el 4 de diciembre en el ultimo debate econdmico de 2014 en el par-
lamento britanico. «Japdn vuelve a estar en recesion, la eurozona esta
estancada y se multiplican los riesgos geopoliticos», anadia.

¢ ARCAND, Rob: «Quantifying world peace: peacefulness levels continue to fall», Di-
plomatic Courier, 21 de agosto de 2014. <http://www.diplomaticourier.com/news/to-
pics/politics/tag/Global %20Peace%20Index>.

7 «Top 10 trends of 2015», introduccién de Al Gore, WEF, noviembre de 2014. <http://
reports. weforum.org/outlook-global-agenda-2015/top-10-trends-of-2015/>.

® POUSHTER,Jacob: «Whatisthegreatestthreattotheworld?Dependsonwhereyoulive»,Pew
ResearchCenter, 16deoctubrede2014.<http://www.pewresearch.org/fact-tank/2014/10/16/
what-is-the-greatest-threat-to-the-world-depends-on-where-you-live/>.
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Greatest Danger to the World
Which one of these poses the greatest threat to the world?
Nuclear Religious &  Pollution & AIDS & other

weapons Inequality ethnic hatred environment diseases Top choice
Views in: % % % % %
Us. 23 27 24 15 7 Inequality
Spain 17 54 14 9 5 Inequality
Greece 23 43 10 14 9 Inequality
Germany 19 34 32 13 1 Inequality
Poland 28 32 14 13 9 Inequality
Italy 20 32 15 25 6 Inequality
France 14 32 32 17 5 Inequality/Religious hatred
UK 14 25 39 16 4 Religious & ethnic hatred
Ukraine 36 15 23 11 12 Nuclear weapons
Russia 29 19 27 13 10 Nuclear weapons
Lebanon 20 17 58 3 2
Palest. ter. 19 40 9 10
Tunisia 25 i3 39 7 10
Egypt 12 27 34 11 14
Israel 27 23 30 12 8
Turkey 34 17 29 7 10 Nuclear weapons
Jordan 19 31 25 11 11 Inequality
Thailand 9 29 11 36 13 Pollution & environment
Philippines 19 22 11 34 14 Pollution & environment
China 26 14 9 33 13 Pollution & environment
Vietnam 21 13 9 32 22 Pollution & environment
Malsysia 22 23 32 16 12 Religious & ethnic hatred
Bangladesh 19 16 30 22 11 R .
Indonesia 18 18 26 13 22 R
India 19 22 25 14 10 F
Japan 49 12 16 20 2
Pakistan 30 29 13 3 7 Nuclear weapons
South Korea 26 32 11 29 2 Inequality
Chile 30 27 8 22 - s Nuclear weapons
Venezuela 29 16 8 21 24 Nuclear weapons
Brazil 28 19 19 13 20 Nuclear weapons
El Salvador 27 18 16 19 19 Nuclear weapons
Mexico 26 19 11 26 17 Nuclear weapons/Pollution
Colombia 22 17 8 36 15 Pollution & environment
Peru 23 12 7 35 22 Pollution & environment
Nicaragua 25 12 9 29 25 Pollution & environment
Argentina 17 32 12 25 12 Inequality
Uganda 21 20 7 8 44 AIDS & other diseases
Tanzania 16 12 25 4 41 AIDS & other diseases
South Africa 10 29 12 9 35 AIDS & other diseases
Kenya 24 17 24 3 29 AIDS & other diseases
Senegsl 23 13 27 7 28 AIDS & other diseases
Nigeria b 18 38 4 T Religious & ethnic hatred
Ghana 22 25 17 13 20 Inequality

Note: Top choice in each country bolded
Source: Spring 2014 Globel Attitudes survey. Q6
PEW RESEARCH CENTER

Las referencias a Japon y a la eurozona no ofrecian discusién, pero la
tercera —los riesgos geopoliticos— se ha convertido en una forma tan
facil como inutil de describir los principales problemas internacionales,
pues vale tanto para guerras, insurrecciones o sanciones, como para re-
cesiones, impagos de deuda, atentados terroristas, expropiaciones, crisis
financieras, epidemias y cualquier otro problema imaginable.

«Cada uno de estos retos plantea amenazas concretas y distintas para la
seguridad nacional y para el bienestar econdmico», advierte el veterano
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Middle Easterners Fear Religious/Ethnic Hatred; Europeans, Americans Inequality

Which one of these poses the greatest threat to the world?

Religious & Pollution & Nuclear AIDS & other
ethnic hatred Inequality environment weapons diseases
TOP CHOICE @ # @ §
e

Middle East 34% ER

Europe a2

Asia 22

Latin America B 26 19

Africa 29

us. (22 ] 27

PEW RESEARCH CENTER

analista de Reuters John Kemp. «Su agregacidn hace muy dificil el anali-
sis y la comprensién de cada uno, aunque facilita que politicos, analistas
y periodistas sigan viendo causas nacionales o domésticas en la apari-
cion o desaparicion de esos riesgos geopoliticos, como un termémetro
cuyo mecanismo de funcionamiento jamas se explica».'” Los politicos re-
curren al término como los banqueros centrales invocan «la incertidum-
bre» para explicar casi todo lo que va mal o desconocen.

«El riesgo geopolitico y la incertidumbre son parte normal de la realidad
y no hay razon para creer que el nivel actual de riesgo y de incertidumbre
sea mas elevado que en los ultimos decenios», anade Kemp. «Los pre-
sidentes estadounidenses Reagan, los dos Bush, Carter, Nixon, Johnson,
Kennedy, Eisenhower y Truman rechazarian tajantemente que los actua-
les riesgos geopoliticos sean mas elevados o graves que los que ellos
enfrentaron en los afos 80, 70, 60 y 50».2°

Rebobinemos y comparemos con los conflictos del dltimo ano el 11-S,
la gripe aviar, el sida, las dos guerras entre los Estados Unidos e Irak,
la desaparicion de la URSS, la unificacion alemana, la guerra entre Irdn
e Irak, la revolucion irani y la crisis de los rehenes, la crisis de la deuda
latinoamericana, las invasiones soviéticas de Afganistan, Checoslovaquia
y Hungria, el embargo arabe de petrdleo, la crisis de misiles de Cuba, el
bloqueo de Berlin o las guerras de Vietnam, Corea y Oriente Medio (1967
y 1973).

19 KEMPJohn:«Nomoregeopoliticalrisks,please»,Reuters, 4 dediciembrede 2014.<http://www.

reuters.com/article/2014/12/04/geopolitical-economy-kemp-idUSLONOTO22N20141204>.
2 |bidem.
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Un ejemplo nada mas: para combatir el ébola ya se conoce la vacunay el
plazo aproximado para disponer de las unidades necesarias; con el sida,
a pesar de los avances, seguimos sin vacuna.

No es el lugar para debatir si las crisis y las turbulencias en el sistema in-
ternacional son la norma o la excepcidn, pero atribuir sistematicamente
los problemas econémicos y/o financieros de un pais a «riesgos geopoli-
ticos» es como decir que la economia de un pais no crece en un momento
dado por lo que estd sucediendo en el resto del mundo, aunque a veces,
obviamente, sea cierto.

La supuesta era dorada del crecimiento estadounidense en los anos cin-
cuenta y sesenta coincidié con las guerras de Corea y Vietnam, y con los
anos de mas tensién en la Guerra Fria, que culmind en la crisis de misi-
les. Por mas que han buscado, los investigadores siguen sin encontrar
una conexién empirica clara entre la politica internacional y la evolucién
de los mercados bursatiles. De hecho, los principales batacazos en los
mercados se han producido en periodos de relativa calma internacional.

Es innegable que las sacudidas internacionales, en el ambito que sea,
pueden tener efectos importantes en las economias y en las finanzas na-
cionales, pero sin concretar los riesgos y los mecanismos de transmision
de esos efectos resulta imposible establecer la conexidn. Lo aconsejable,
por ello, es evitar el concepto en términos generales y recurrir a él solo
cuando se pueden precisar los retos y el impacto de las guerras, las san-
ciones, las epidemias o las crisis financieras.

No estd de mds, frente al pesimismo generalizado del presente, volver
al teérico mds importante de las turbulencias en las relaciones interna-
cionales, James N. Rosenau: «Todo tiempo parece cadtico a quien lo vive
en carne propia y las ultimas décadas... no son una excepcion. Es como
si la nave espacial Tierra encontrase a diario tempestades, corrientes de
aire y turbinas al adentrarse en los cambiantes y desconocidos ambitos
de la realidad. A veces la turbulencia es evidente y devastadora, como
las tormentas de la guerra o los rayos de una crisis que alumbran el fir-
mamento, pero frecuentemente la turbulencia se presenta en medio de
cielos claros y el panico que genera no se percibe hasta que se produce
o se sufren sus efectos».?’

El mapa de riesgos y amenazas

En la densa selva del pensamiento internacional estadounidense, el
Council on Foreign Relations (CFR), con su revista estrella, Foreign Affairs,

21 ROSENAU, James N.: Turbulence in World Politics. A Theory of Change and Continui-
ty, Princeton University Press, 1990, p. 7.
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ha sido desde 1921 una de las fuentes principales sobre politica interna-
cional, politica exterior y seguridad.

A partir de una lista de mas de mil focos de tensidn en el planeta, el Cen-
ter for Preventive Action del CFR elabord una lista de los treinta conflic-
tos mas importantes y pidié a mas de 2.200 expertos de la universidad,
la administracidn, las fuerzas armadas, la diplomacia y la empresa que,
como en anos anteriores, los evaluaran y ordenaran jerarquicamente por
su probabilidad de estallido violento en 2015 y por su impacto en los in-
tereses de los Estados Unidos y de sus principales aliados.

Los treinta conflictos se clasifican en tres niveles de prioridad (elevadal l,
moderada Il y baja Ill), con diez conflictos en cada una, distinguiendo para
cada caso tres grados (alto, medio o bajo) de riesgo en las dos variables
que tienen en cuenta: probabilidad e impacto.

Solo un conflicto, el de Irak, aparece en la prioridad |, con alto riesgo tanto
en probabilidad como en impacto. Nada de extrano si se tiene en cuen-
ta que, segun la ONG Irag Body Count, en 2014 murieron en el conflicto
17.073 personas, mds del doble que el ano anterior, la cifra mas alta des-
de 2007, y que ya en los primeros dias del afo centenares de soldados
estadounidenses (parte de unos 3.000 desplegados en la primera mitad
de 2015 desde Bagdad a Erbil y en varias bases de la provincia de Anbas,
donde el ISIS se habia hecho mas fuerte desde la primavera anterior)
estaban cercados por la insurgencia.? ;Podran limitarse a tareas de ase-
soramiento, entrenamiento, localizacion de objetivos, desminado y apoyo
logistico, sin volver al combate, si sus aliados iraquies y kurdos no pue-
den resistir?

En elinforme (Preventive Priorities Survey) de este afo aparecen seis con-
flictos (contingencias, segun la terminologia del CFR) que no aparecian
en 2014 y dos de ellos —la posibilidad de que se intensifiquen los com-
bates en Ucrania oriental y de que aumente la tension en los territorios
palestinos ocupados por Israel desde 1967— en la prioridad I, como Irak.
Los siete restantes en la misma categoria son:

e el peligro de otro ataque terrorista masivo en territorio estadouni-
dense o de algun aliado,

e unciberataque muy destructivo contrainfraestructuras esenciales,

e una grave crisis en Corea del Norte debido a provocaciones mili-
tares, inestabilidad interna o amenazas con armas nucleares y/o
misiles intercontinentales,

22 RYAN, Missy y CUNNINGHAM, Erin: «U.S. Advisers in Iraq stay out of combat but
see fighting edging closer», The Washington Post, 1 de enero de 2015. <http://www.
washingtonpost. com/world/national-security/us-advisers-in-irag-stay-out-of-com-
bat-but-see-fight-edge-nearer/2015/01/01/6da57c3a-9038-11
e4-bab3-a477d66580ed_story.html>.
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* uevas amenazas de ataques aéreos israelies contra Irdn si se inte-
rrumpen las negociaciones o se descubren pruebas claras de que
Irdn intenta hacerse con capacidad militar nuclear,

* una confrontacion armada en el Mar del Sur de China entre China
y uno o varios de los paises que disputan la soberania sobre dicha
zona maritima,

 laintensificacion de la guerra de Siria si aumenta el apoyo externo
a los beligerantes,

+ el aumento de la violencia y de la inestabilidad en Afganistan tras
la retirada de la mayor parte de las fuerzas de la coalicion si, como
parece, las fuerzas afganas son incapaces de llenar el vacio deja-
do por la ISAF; a comienzos de 2015 estaban sufriendo unas cien
bajas por semana, cifras claramente insostenibles (desde 2001
hasta la retirada del grueso de la fuerza, a finales de 2014, habian
muerto unos 3.500 soldados extranjeros), y el presidente Ghani,
que habia tomado posesidn a finales de septiembre, seguia sin
Gobierno.

Si algo nos ensena 2014 sobre la amenaza norcoreana —la nuclear y la
cibernética, tras el supuesto ataque de Pyongyang a Sony—, en palabras
de Christopher Hill, exsubsecretario de Estado estadounidense para Asia
Oriental, es que no habra avances sin la colaboracién de China y que esta
colaboracién es imposible si no se atiende a la preocupacidn casi obsesi-
va —y con razén— de China por evitar como sea el desplome incontrolado
del régimen norcoreano.”

El segundo nivel de prioridad (Il) lo encabeza Libia. Si se hiciera el mismo
ejercicio entre mil o dos mil expertos espanoles, es probable que Libia
estuviera en la prioridad | y compitiendo por el primer puesto, tanto en
impacto como en probabilidad, con Irak.

Los otros nueve conflictos incluidos en la misma prioridad Il, con impacto
y/o probabilidad moderados, son:

* la creciente inestabilidad y el aumento de los ataques terroristas
en Egipto, cuyos tribunales condenaron a muerte en 2014 a miles
de seguidores de los Hermanos Musulmanes, con su lider al frente,

» estallidos de violencia en Jordania si se extiende dentro de sus
fronteras la guerra de Siria,

* aumento de la violencia sectaria y de la tensién politica en Libano
por la misma causa,

» intensificacion de los ataques del Ejército paquistaniy de los aten-
tados de grupos como Tehrik-e-Taliban, responsable de la muerte

2 HILL, Christopher H.. «Strategic clarity on North Korea», Project Syndica-
te, 30 de diciembre de 2014. <http://www.project-syndicate.org/commentary/
north-korea-us-strategy-by-christopher-r-hill-2014-12>.
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de 132 estudiantes y de nueve profesores en diciembre en una es-
cuela de Peshawar, el atentado mas letal de los taliban pakistanies
dentro de su pais,

* el riesgo de un aumento de los enfrentamientos en Turquia entre
grupos kurdos y el ejército motivados por la guerra de Siria,

» acreciente desestabilizacidn de la Peninsula Arabiga si los Houthi
consolidan su control sobre buena parte de Yemen y no se frena a
la rama local de Al Qaeda,

* con probabilidad baja pero, de producirse, con gravisimas conse-
cuencias, en la prioridad Il se incluye también una confrontacion
entre China y Japdn por las islas Diaoyu/Senkaku,

e enelmismo nivel de riesgo se sitla la escalada del crimen organi-
zado en México, que en 2014, con la matanza de los 43 estudiantes
de Iguala, debilité seriamente uno de los procesos de reformas
mas exitosos en muchos anos en aquel pais,

e con alta probabilidad (como en otros muchos conflictos hace tiem-
po que es una realidad, no una probabilidad) pero de bajo impac-
to (al criterio del consumidor), cierra el decalogo de conflictos de
prioridad Il Nigeria, por la violencia de Boko Haram y por el riesgo
de desestabilizacién en las elecciones generales de 2015.

En la prioridad I, por ultimo, se incluye:

« el aumento de la tensidn politica en China (minoria Uighur),

» escalada de la violencia sectaria en la Republica Centroafricana
(RCA) entre los rebeldes Seleka y las milicias anti-balaka (citado
muchas veces como posible escenario de nuevo genocidio),

» la intensificacion de la violencia sectaria entre los budistas y los
musulmanes Rohingyas de Myanmar (Birmania),

* la guerra civil de Sudan del Sur por las divisiones politicas y
étnicas,

e a creciente inestabilidad politica en Tailandia tras el golpe militar
de 2014, que podria exacerbarse si coincide con una crisis suceso-
ria en la Casa Real,

» lainestabilidad derivada del impacto econdmico y social del ébola
en Africa Occidental,

* nuevos choques militares entre India y Pakistdn provocados por
otro ataque terrorista masivo o un aumento de la violencia en
Cachemira,

e elriesgo de rebrote del conflicto militar entre Armenia y Azerbai-
yan por Nagorno-Karabaj, uno de los conflictos dormidos y nunca
resueltos de la ex URSS.

Visto este mapa desde Espafa, sorprenderad que no aparezcan muchos
otros focos de tension y, por supuesto, la calificacion de algunos de los
que aparecen. Cdmo ignorar los riesgos de la inevitable transicién de
Cuba o de otra posible sucesién en la Casa Real saudi, el pulso por la ex-
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plotacion del Artico o la situacion en Argelia tras el anuncio de la retirada
definitiva de Buteflika de la presidencia. Mucho mds importante: ;jcual
sera el impacto del desplome de los precios del petréleo en aquellos ex-
portadores sin suficientes reservas para poder hacer frente a la reduc-
cion drastica de sus ingresos?

El petréleo, a 50 dolares/barril

Elbarril de petrdleo, que en junio de 2014 alcanzé los 115 délares, rozaba
el 7 de enero de este ano los 50 ddlares. jCausas principales? La fragil
recuperacion de la economia mundial, cuotas de producciéon en la OPEP
por encima de la demanda y, sobre todo, los petroleros de Texas y Dakota
del Norte, que, desde 2010, han perforado posiblemente mas de 20.000
nuevos yacimientos, diez veces mas que Arabia Saudi.?

Brent Crude Oil
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La produccién estadounidense de petréleo ha aumentado en cuatro anos
en mas de un 30%, situdndose a finales de 2014 en unos nueve millones
de barriles diarios, apenas un millén menos que Arabia Saudi. «El pulso
entre esquisteros y jeques ha llevado al mundo desde la escasez al supe-
ravit de petréleo», concluia el semanario britdnico The Economist.

El impacto geopolitico dependerd, obviamente, del suelo del desplome y
del tiempo que se mantenga en los precios mas bajos, pero todo indica
gue nos encontramos ante un cambio estructural en el mercado y no ante

% «Sheikhs v shale», The Economist (Leaders), 6 de diciembre de 2014, p. 15.
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bandazos pasajeros. Los efectos internacionales vendran condicionados,
a su vez, por lo que produce, exporta e importa cada pais y por su capaci-
dad de resistencia financiera.

En tiempos normales, los efectos generales de la reduccién del precio del
petréleo son bien conocidos. La caida en un 50% equivale a transferir al-
rededor de un billdn y medio de délares de los productores a los consumi-
dores. Para el conductor medio estadounidense, que en 2013 gastd unos
3.000 délares en el surtidor, puede significar el ahorro de unos mil délares,
lo que equivale a un aumento salarial de, aproximadamente, un 2%.

Oxford Economics calcula que cada reduccién de 20 délares en el precio
del barril de petréleo aumenta el PIB mundial en un 0,4% en los 2-3 anos
siguientes.?® Habiendo estudiado el impacto en 45 economias diferentes,
concluye que los importadores de los paises emergentes seguramente
seran los principales ganadores. «Las economias mds avanzadas tam-
bién, pero, al depender menos del petroleo por cada euro/délar de su PIB,
sus beneficios serdn proporcionalmente menores», escribia Chris Giles
en el Financial Times.

Pero los economistas no estdn seguros de que las circunstancias de este
cambio sean normales y no puedan verse distorsionadas por los niveles
de inflacion y por el valor, al alza en los inicios del ano, del délar, la mo-
neda en la que se siguen haciendo las principales transacciones de los 90
millones de barriles de petréleo consumidos diariamente en el mundo.

% GILES, Chris: «Winners and losers of oil price plunge», Financial Times, 15 de
diciembre de 2014. <http://www.ft.com/intl/cms/s/2/3f5e4914-8490-11e4-basf-
00144feabdcO.html.#axzz3Nygb YXXy>.
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Los principales beneficiarios son la eurozona, China, la India, Japén y
Turquia. Los perdedores son, inevitablemente, las empresas productoras
(que veran caer el precio de sus acciones) y los paises productores que
mas dependen de las exportaciones para financiar sus presupuestos y
proyectos de inversion, y que carecen de fondos soberanos o reservas su-
ficientes para resistir los meses o anos de vacas flacas que se avecinan.

En ese grupo se encuentran Venezuela, Nigeria, Irdn y Rusia, por lo que
muchos han visto en lo sucedido la mano de Arabia Saudi para doblegar a
sus principales rivales en Oriente Medio y, de paso, expulsar del mercado
a miles de empresas del esquisto en los Estados Unidos y de las arenas
bituminosas en Canadd, que no podran competir con precios tan bajos.

«El banco central ruso estima que la economia de Rusia se contraera
un 4,5% en 2015 si el barril ronda los 60 délares, lo que podria obligar
a Moscu a imponer controles de cambio o pedir la ayuda del FMI, lo que
exigiria contrapartidas politicas del Kremlin», senalaba Politica Exterior
en su informe semanal del 22 de diciembre. «La alternativa seria peor.
Un default o una reestructuracién desordenada de la deuda externa rusa
podria causar pérdidas por valor de 670.000 millones de délares a acree-
dores extranjeros».?

En Irak, Libia y Yemen, precios muy bajos del petréleo agravaran las ten-
siones internas y, probablemente, intensificaran la violencia.

La inyeccién inesperada de liquidez provocara nuevos recortes de pre-
cios, que, en mercados como el europeo, mds amenazados ya por la de-
flacidon que por la inflacién en 2015, obligard a los bancos centrales a
flexibilizar sus politicas monetarias.

Una guerra generalizada en Oriente Medio o en la frontera entre Rusia
y Europa impulsaria de nuevo los precios hacia arriba, pero las causas
estructurales citadas (a las que hay que anadir la movilizacién contra el
calentamiento global) que subyacen en este nuevo desplome reflejan un
cambio de ciclo, puede que el inicio de una nueva etapa en la historia de
la energia.

De confirmarse, los vaivenes de precios precedentes —de 145 délares en
julio de 2008 a 30 ddlares en diciembre del mismo ano o la caida hasta 10
doélares en la crisis asiatica de 1998— no serian una referencia adecuada.

El mundo en positivo

A mediados de septiembre de 2014, en visperas del veinticinco aniversa-
rio de la caida del muro de Berlin, el tres veces premio Pulitzer Thomas

% «Geopolitica de la energia: la crisis de los petroestados», informe semanal de Poli-
tica Exterior, num. 919, 22 de diciembre de 2014.
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Friedman, que ocupa desde 1996 el despacho de James Reston en The
New York Times, describia en Madrid una sociedad internacional cada dia
mads alejada de las divisiones Este-Oeste, Norte-Sur o Comunismo-Capi-
talismo, y mas polarizada «entre el mundo del orden, elegido o impuesto,
y el mundo del desorden».

En términos parecidos se expresaba el presidente estadounidense, Ba-
rack Obama, el 24 de septiembre en la Asamblea General de la ONU: «He-
mos llegado a una encrucijada entre la paz y la guerra, entre el desorden
y la integracion, entre el temor y la esperanza».”’

Como ejemplos de progreso, citaba la desaparicién de cualquier ame-
naza de nuevas guerras mundiales o de confrontaciéon entre las gran-
des potencias; la multiplicacion por tres del nimero de actores estatales
desde la fundacién de la ONU, hace ahora setenta anos; la liberacion de
la prision de la pobreza de centenares de millones de seres humanos; la
reduccion a la mitad de quienes viven en la extrema pobreza, y el forta-
lecimiento de la economia mundial tras la crisis financiera mas grave de
nuestras vidas.

En su colaboracién de noviembre para Project Syndicate, Javier Solana,
ex Alto Representante para la Politica Exterior y la Seguridad de la UE,
y ex secretario general de la OTAN, subrayaba la cara mas positiva de
2014 frente al catastrofismo dominante en la imagen de la sociedad in-
ternacional que se proyecta en muchos medios de comunicacién, espe-
cialmente en las redes, donde proliferan emisores con escasos o nulos
controles de verificacion de contenidos.

«Todavia no hay acuerdo sobre Iran», escribia Solana. «Obama ha sufrido
una severa derrota en las elecciones para renovar parte del Congreso. Si
a ello sumamos el pobre crecimiento econémico en la eurozona, la emer-
gencia del yihadismo islamico o la tensidon con Rusia, podria deducirse
que el mundo vive en una espiral de pesimismo e inestabilidad».?

«Noviembre deja, sin embargo, algunos puntos positivos, y es necesario
reconocerlo para no dejarse llevar por el desanimo imperante», anadia.

Solo de ese mes Solana destacaba los siguientes avances:

27 Texto completo del discurso publicado por The New York Times en: <http://www.
Washingtonpost.com/
politics/full-text-of-president-obamas-2014-address-to-the-united-nations-general-
assembly /2014/09/24/8

8889e46-43f4-11e4-b437-1a7368204804_story.html>.

% SOLANA, Javier: «La cuenta de noviembre», Project Syndicate, 29 de
noviembre de 2014, <http://www.project-syndicate.org/commentary/
multilateral-cooperation-apec-iran-climate-change-by-javi

er- solana-2014-11/spanish>.



Introduccion

El cumplimiento por Irdn del acuerdo interino de 2013 y la reafir-
macion por el E3+3 (G5+1) de acabar con las sanciones al alcan-
zarse sin éxito la fecha acordada del 24 de noviembre y prolon-
garse el plazo hasta junio de 2015. Lo que, para muchos, es un
fracaso que permite a Iran seguir ganando tiempo y acercarse a
la nuclearizacién militar, para Solana es «una oportunidad Unica»
para ayudar a estabilizar o pacificar Oriente Medio.

Las medidas econdmicas aprobadas en la reunién del G-20 en
Brisbane (Australia), que prevén un incremento del crecimiento
global del 2,1% para 2018.

La Iniciativa Global de Infraestructuras aprobada en la misma
cumbre para el establecimiento de un centro o eje que sirva de
plataforma de encuentro a gobiernos, sector privado, bancos de
desarrollo y otras organizaciones internacionales.

El plan anunciado por la nueva Comisién Europea nada mds tomar
posesion, el 1 de noviembre, para anadir 315.000 millones de eu-
ros durante tres anos a la inversion en Europa.

El acuerdo entre China y los Estados Unidos en Beijing, coincidien-
do con la cumbre para la cooperacién en Asia-Pacifico, APEC, so-
bre cambio climatico. Tras muchos meses de negociaciones, Oba-
ma se comprometié a reducir en 2025 las emisiones de gases de
efecto invernadero de los Estados Unidos entre un 26% y un 28%
por debajo de los niveles de 2005. Es el doble del compromiso que
habia adquirido hasta 2020. En cuanto a China, por primera vez
se comprometié a poner un techo a sus emisiones en 2030 y de
aumentar hasta el 20% en la misma fecha su consumo de energia
procedente de energias alternativas.

Los compromisos anunciados por los Estados Unidos (3.000 millo-
nes de euros) y Japon (1.500 millones) —Francia y Alemania ya lo
habian hecho— para el Green Climate Fund establecido por el Mar-
co para la Convencién del Cambio Climatico de la ONU (UNFCCC,
siglas en inglés), requisito fundamental para poder avanzar hacia
un nuevo acuerdo global sobre el clima en Paris en 2015 mas in-
clusivo y eficaz que el Protocolo de Kioto.

El Marco 2030 para el Clima y la Energia aprobado por el Consejo
Europeo en octubre.

Otro gran acuerdo entre China y los Estados Unidos en la cumbre
de la APEP que desbloquea el Information Technology Agreement
de la Organizacién Mundial de Comercio, paralizado por China des-
de hacia un afo para proteger su industria nacional. La Casa Blan-
ca calculaba en 190.000 millones de délares el incremento del PIB
global anual gracias a ese avance si se cumple.

El presidente chino, Xi Jinping, aprovechéd la cumbre para reafir-
mar su apoyo a una gran darea de libre comercio en Asia-Pacifico
(FTAPP, siglas en inglés), en el que participarian 17 paises y que,
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si se suma al Acuerdo Transpacifico de Libre Comercio (TPP) pro-
movido por los Estados Unidos, significaria, en palabras de Solana,
«un magnifico paso adelante para la estabilidad de Asia».

El restablecimiento de relaciones diplomaticas normales entre
Catar y el resto de miembros del golfo Pérsico, paso importante
para una intervencidon mas eficaz en 2015 contra Daesh o Estado
Isldmico en Irak y Siria.

Las elecciones legislativas y presidenciales entre octubre y di-
ciembre en Tunez, con la victoria del secular Nidaa Tounes sobre
los islamistas de Ennahda, la Unica flor que sobrevive de las mal
llamadas primaveras arabes.

Aunque Solana no los cita, podriamos anadir a esta lista de positi-
vos en las ultimas semanas de 2014 el acuerdo de normalizacion
de relaciones diplomaticas entre los Estados Unidos y el régimen
cubano del 17 de diciembre, a pesar de todos los obstaculos pre-
sentados desde el primer dia; el decreto de regularizacién de cinco
millones de inmigrantes por Obama del 20 de noviembre; el primer
encuentro entre los lideres de China y Japdn en anos; los avances
logrados en las negociaciones de paz entre las FARC y el Gobier-
no colombiano, que podrian fructificar por fin en un gran acuerdo
este ano, y el acuerdo entre demdcratas y republicanos sobre un
presupuesto de un billon de délares para evitar otra paralisis de la
administracion estadounidense hasta septiembre de 2015.

Si abrimos el foco a todo el afno, de enero a diciembre de 2014, en el
haber —el término utilizado por Solana para las noticias mas positivas—
habria que incluir también:

Los acuerdos de paz de enero entre el Frente Moro de Liberacién
Islamica (FMLI) y el Gobierno en Filipinas, y entre el presidente Sal-
va Kiir de Suddn Sur y los rebeldes en Addis Abeba.

La solucion de la disputa sobre fronteras maritimas entre Chile y
Pera derivada de la guerra del Pacifico (1879-1883) por el dicta-
men de la Corte Internacional de Justicia, en La Haya, que cede
a Peru el control sobre 8.000 millas cuadradas del espacio que
reclamaba.

El primer encuentro oficial —en Nanjing, China, el 11 de febrero—
entre dirigentes de China y de Taiwan.

El acuerdo (renovado el 25 de septiembre y, al cierre de este texto,
el 5 de enero, pendiente de ejecucidn) entre Hamas y Al Fatah del
23 de abril para formar un Gobierno de unidad nacional y poner fin
a la confrontacién interna palestina desde 2006.

El alto el fuego aceptado por los tuaregs con las autoridades de
Mali el 23 de mayo.

La renuncia sin condiciones a la lucha armada por el Frente de
Liberacion Nacional de Cércega (FLNC) el 25 de junio.
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La decision de los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) de
establecer un banco de desarrollo, con un fondo inicial de 50.000
millones de délares, veremos si alternativo o complementario, en
caso de que prospere, del FMly del BM.

Las reuniones entre las dos Coreas que permitieron en febrero el
reencuentro, por primera vez en sesenta anos, de parientes sepa-
rados por la guerra, y, el 15 de octubre, las primeras negociaciones
militares bilaterales en siete afios.?”

Por tratarse, en muchos casos, de acuerdos de principio, compromisos
aun sin cumplir o procesos que tardardn anos en madurar, dada su com-
plejidad, han quedado difuminados:

v

v
v

por los fracasos de liderazgo y de legitimidad de las élites en la
sociedad internacional y dentro de muchos paises;

por las guerras inconclusas contra el terrorismo, en Irak y Afganistan;
por la volatilidad de fronteras en Africa, Europa oriental y Oriente
Medio;

por la fragilidad de algunos actores estatales con gran peso regio-
nal y armas nucleares, como Pakistan;

por la cambiante naturaleza de las guerras a causa de la revo-
lucidn tecnoldgica (en particular el uso de la fuerza aérea, de los
drones y de los ataques cibernéticos);

por los ajustes estratégicos del equilibrio (o desequilibrio, depen-
de del observador) del poder global debido al despertar de poten-
cias emergentes o reemergentes como Alemania, la India y China;
por la proliferacion de actores no estatales empenados en la des-
truccion, de forma pacifica o violenta, de los regimenes dominantes;
por el estancamiento y, en algunas regiones, retroceso de las re-
formas democraticas;

por el retorno de la geopolitica de la energia con una fuerza des-
conocida desde mediados de los setenta;

por una catarata de reacciones en docenas de paises, empezando
por China, Espanay los Estados Unidos, ante el creciente malestar
de la sociedad civil, contra la corrupcidn, los excesos y los abusos
de las clases dirigentes y de las grandes agencias de seguridad y
de espionaje.

El debate del IISS

En su revisién de 2014, el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos
(11ISS) de Londres reunié en septiembre en Oslo a mas de cien expertos y

27 |as noticias citadas proceden de la cronologia de la agencia EFE, de los resiumenes
semanales del semanario britanico The Economist y de los resimenes mensuales de
la revista estadounidense Current History.
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responsables de la seguridad internacional para debatir las oportunida-
des y los retos en esta coyuntura.

En la sesion sobre Oriente Medio, Roula Khalaf, del Financial Times, llamé
la atencion sobre «el alto riesgo de contagio» que supone la inestabilidad
regional para la supervivencia de paises como Irak, Libia, Siria y Yemen.

Las principales fuentes de tension, anadio, son el pulso entre Irdn y Ara-
bia Saudi, por su influencia en la zona, y la brecha creciente no tanto
entre islamistas y anti islamistas, sino entre las versiones mads radicales
de ambos mundos, sin la cultura del compromiso imprescindible para el
éxito de cualquier transicidn. La mayor parte de los participantes coin-
cidié en que no hay soluciones exclusivamente militares ni es posible
recuperar la estabilidad sin un consenso regional y sin la reconstruccién
de Estados viables.>®

Ninguno de esos objetivos parece factible sin una reconduccién de la con-
frontacién entre Occidente y Rusia, entre Occidente e Irdn, entre Irdan y
Arabia Saudi, y entre Israel y los palestinos, pero seria conveniente in-
cluir a China en la ecuacion por su diplomacia, sobre todo econémica,
cada dia mas activa en la regién.

En la sesidn sobre Asia acaparé la atencion el politdlogo y financiero chi-
no Eric Li con un analisis lucido y, en algunos aspectos, novedoso de los
objetivos estratégicos de Beijing a medio y largo plazo. Su presentacion
se puede resumir en tres puntos:

¢ Aunque haya superado ya a los Estados Unidos como la primera
potencia comercial mundial y los supere también en pocos afios
como la primera potencia econdémica (segun el FMI ya lo ha he-
cho en poder adquisitivo), China no formé parte de la construccion
del sistema internacional heredado de la Guerra Fria y, a pesar de
haber sido de los paises que mas se han beneficiado de él en los
Ultimos treinta anos, no considera adecuadamente representados
y defendidos sus intereses en dicha arquitectura.

¢ El resquebrajamiento de ese edificio o arquitectura tiene, en opi-
nion de Li, dos causas principales: la doble crisis —interior y ex-
terior— de los Estados Unidos por la polarizacion politica, la des-
igualdad social, la crisis de 2008, la sobrecarga militar y el auge
del resto, con China en lugar preeminente. El objetivo prioritario de
Beijing es consolidarse, con el menor coste posible, como la gran
potencia regional asiatica.

* Mientras los Estados Unidos tengan que dispersar su atencién y
sus recursos en escenarios tan alejados como Ucrania, el Sahel,
Oriente Medio, el sur de Asia, la frontera con México y un elevado

30 LODGI, Maleela: «Era of strategic adjustment», The News, 30 de septiembre de 2014.
<http://www.thenews.com.pk/Todays-News-9-275864-Era-of-strategic-adjustment>.
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nuimero de enemigos no estatales con enorme capacidad de des-
estabilizacion, tendra serias dificultades para mantener una estra-
tegia coherente a largo plazo en cada uno de ellos y frente a China.

Estas tres premisas, concluyd, explican la apuesta de Xi Jinpin por una estre-
cha cooperacién con los Estados Unidos que permita «una reforma gradual
de la arquitectura internacional existente en un sentido favorable a China
por medios pacificos, sin guerras y con los menores accidentes posibles».’'

Panorama Estratégico 2014

Casi al final de sus memorias sobre los anos que dirigié el partido liberal
canadiense, publicadas en 2014 en Espana, Michael Ignatieff, autor de
algunas de las mejores reflexiones sobre las guerras de la posguerra,
recuerda un maravilloso pasaje de Guerra y paz, de Tolstoi, en que el prin-
cipe Andrei, esperando a la batalla de Borodino, expresa en voz alta la
diferencia entre la guerra y el ajedrez: «En el ajedrez un alfil es siempre
mas poderoso que un pedn y dos peones son siempre mas poderosos que
uno, mientras que en la guerra un batallén puede en ocasiones sobrepo-
nerse a una division y a veces ser mas débil que una compahia».*

«La guerra (como la paz), en otras palabras, no posee reglas (fijas y de-
finitivas), sino solo estrategias (dinamicas)», escribe Ignatieff (los anadi-
dos entre paréntesis son mios). «<Hay un elemento impredecible —volun-
tad, coraje y azar— que puede decidir el resultado».®

La leccion de Tostoi para la guerra se puede aplicar también a la politica,
a la economia, a la diplomacia y a cualquier otra actividad humana. En
todas ellas, mas que nunca a causa de la revolucién en las comunicacio-
nes y de la multiplicacidn exponencial de los datos y de las opiniones dis-
ponibles, las estrategias necesitan, para reducir los riesgos de error, el
apoyo sistematico de andlisis que integren, seleccionen, contextualicen y
arrojen luz sobre el rio de acontecimientos que, de otro modo, en opinién
de los principales dirigentes, nos arrastran irremediablemente hacia un
mar de incertidumbre, volatilidad, confusién y contradicciones.

Desde su primera edicién, en 1996, PANORAMA ESTRATEGICO es una de
las publicaciones del Instituto Espanol de Estudios Estratégicos (IEEE)
con las que se pretende arrojar —desde la actualidad del ultimo afo y los

¥ |bidem.

32 TOLSTOI, Ledn: War and Peace, traduccion al inglés de Richard Pevear y Larissa
Volokhnsky, Nueva York: Vintage, 2007, libro 10, cap. XXV. (Guerra y paz, Barcelona: El
Aleph, 2011). «In chess (you may think over each move as long as you please and are
not limited for time, and with this difference too, that) a knight is always stronger than a
pawn, and two pawns are always stronger than one, while in war a battalion is someti-
mes stronger than a division and sometimes weaker than a company»

3 IGNATIEFF, Michael: Fuego y Cenizas... Madrid: Taurus, 2014, p. 213.
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antecedentes histéricos mas relevantes, esencia de las mejores predic-
ciones, en opinién de Winston Churchill— un poco de luz a una sociedad
internacional en cambio vertiginoso.

Bajo la direccion del general Miguel Angel Ballesteros, director del IEEE,
en la edicidn de este ano se han seleccionado, atendiendo a las priorida-
des y a las lineas de trabajo del Instituto, cinco temas: los retos de la ac-
cion exterior de la UE; el horizonte de guerras, desestabilizacion y crisis
en Oriente Medio y el Norte de Africa; los mdltiples desafios del continen-
te africano; la disputada hegemonia de los Estados Unidos en el final de
la Administracion Obama, y el comercio al servicio de la geopolitica en la
sociedad global del siglo XXI.

Para su elaboracion, el IEEE tiene el honor de contar este ano con las
firmas de dos prestigiosos académicos (los profesores Martin Ortega
Carcelén y Carlos Echeverria Jesus), el embajador Ignacio Rupérez, el
director del Centro de Estudios Econdmicos y Comerciales, José Alberto
Plaza Tejera, y Blanca Palacian de Inza, analista del IEEE y responsable
de la edicion final del texto.

Los retos de la UE

En su capitulo sobre la Unién Europea, Martin Ortega analiza los cambios
al frente de las principales instituciones comunitarias del Gltimo ano, es-
pecialmente los que inciden en la accidn exterior; el balance de Catherine
Ashton desde que sucedié a Javier Solana como Alta Representante en
enero de 2010; las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2014y
sus consecuencias;, las principales operaciones civiles y militares de la
Unidn, y el conflicto de Ucrania.

El reto de poner en pie un Servicio Europeo de Accion Exterior, afirma,
«se ha superado con holgura». El autor destaca la implicacién con re-
lativo éxito de Ashton en el acercamiento de Serbia a Europa y, sobre
todo, en las negociaciones con Irdn, y «una actuacién menos visible» en
el llamado despertar arabe, en la guerra civil en Siria, en la crisis de Libia
y en los vaivenes del proceso politico egipcio desde la caida de Mubarak.

Entre las criticas o aspectos mas negativos de la gestion de Ashton, Or-
tega cita su falta de visibilidad en muchas crisis internacionales, tal vez
«por una cierta falta de capacidad comunicativa», y «su preferencia por
ciertos asuntos regionales, en el este de Europa, en detrimento de otros
igual o mas importantes... en el Mediterraneo y en el mundo arabe». Tam-
bién lamenta que «durante su mandato no prestase atencién suficiente a
la Politica Comun de Seguridad y Defensa».

De la sucesora de Ashton, la italiana Federica Morgherini, indica que «na-
die ha dudado de sus capacidades, pero llega a un cargo muy complejo
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con una experiencia internacional limitada». A pesar de ello, reconoce en
sus primeros pasos «gran valentia y audacia».

Aunque reconoce los avances de la Unidn frente a la crisis, conside-
ra insuficiente la Agenda Estratégica del Consejo de junio, lamenta la
reduccidn en los presupuestos y en la ayuda exterior, considera preo-
cupante el aumento del euroescepticismo en las elecciones de mayo y
advierte, si las elecciones generales de 2015 en el Reino Unido favo-
recen a UKIP, sobre el peligro de acabar con «una Unién mas pequena
dentro de la UE».

Califica de «mds bien escasa o falta de contenido», en buena medida a
causa de los desacuerdos existentes entre sus miembros, la interven-
cion de la UE en Oriente Medio en 2014. Sobre los reconocimientos de un
Estado palestino por algunos de los 28 y por el Parlamento Europeo, no
cree que cambie la situacion sobre el terreno, pero «puede permitir un
entorno mas positivo para resolver las cuestiones de fondo».

Sobre el cambio climatico y la negociacién de la agenda de desarrollo
post-2015 hasta la cumbre de Paris a finales de este ano, que considera
crucial, apuesta por mantener el activo papel que Europa ha tenido siem-
pre en ambos ambitos.

Las capacidades identificadas como mas necesarias por la UE en 2014
—escribe Ortega— fueron el reabastecimiento en vuelo, las aeronaves
no tripuladas, las comunicaciones por satélite, la seguridad maritima y
la ciberdefensa.

Tras un pormenorizado relato de los hechos que condujeron a la crisis
de Ucrania, concluye: «Tanto Ucrania como Rusia deberdn encontrar un
modus vivendi, y Europay los Estados Unidos, como actores externos, de-
beran apoyar una solucidn pacifica, aunque no es posible vislumbrar los
términos. Es muy probable que la herida abierta en 2014 tarde bastante
tiempo en borrarse».

MENA, el arco de la crisis

«A los cuatro anos del estallido de las revueltas arabes..., este proceso
largo y tortuoso ha seguido desestabilizando en 2014 vy, previsiblemente,
seguird haciéndolo en 2015 a la region MENA (Middle East and North Afri-
ca)», escribe Carlos Echeverria en la introduccién de su informe.

«La evolucion de la guerra en Siriay Libia, los desafios de seguridad en el
Sahel, la inestabilidad en Egipto y en Yemen, el conflicto israelo-palestino
y las complejas negociaciones entre el G5+1 y la Republica Islamica de
Irdn son los principales hitos de 2014 y todo indica que seguiran siéndolo
en el futuro inmediato», anade.
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En opinidn de Echeverria, «el solapamiento entre el conflicto interno sirio,
la intervencion de diversos actores a favor de uno u otro de los bandos,
el desbordamiento de la guerra ante el reforzamiento de Daesh o El y la
necesidad de utilizar a actores como las diversas milicias kurdas y chiies,
incluso a grupos armados sunies de origen tribal, para enfrentarse a los
yihadistas sobre el terreno estan alimentando escenarios cargados de
contradicciones».

Tras analizar minuciosamente el laberinto de intereses en juego y el dra-
ma generado ya por el elevado nimero de muertos y de desplazados,
el autor senala los riesgos de respuestas precipitadas como las que se
vienen dando tanto en Siria como en Irak y la imperiosa necesidad de
recuperar el consenso regional e internacional para poner fin a estos
conflictos.

Sobre las tensiones en el Magreb, agravadas y retroalimentadas por los
conflictos del Sahel y, en la segunda mitad de 2014, por la caida de los
precios del petréleo, el autor no anticipa mejoras a corto y medio pla-
zo. Al contrario, advierte que «el conflicto del Sahara podria reactivarse
por el deterioro de la situacién en el Sahel y por las perspectivas que
se abren con las prospecciones petroliferas iniciadas por Marruecos en
aguas atlanticas».

Horizontes africanos

A pesar del aumento de las acciones terroristas en Nigeria y Kenia, y de
la guerra civil que no cesa en Sudan del Sur y en la Republica Centroa-
fricana —que, con el ébola, han ocupado la mayor parte de la atencién de
los medios en el dltimo afio—, Africa esta resolviendo mucho mejor que
en el pasado algunos de los desafios principales para su seguridad.

Para llegar a esta conclusién, confirmada en el capitulo de Blanca Pa-
lacian sobre Africa, los responsables de Foresight Africa 2015% para la
Brookings, Michael O’'Hanlon y Amy Copley, valoran, sobre todo, el forta-
lecimiento, con ayuda internacional, de las principales organizaciones re-
gionales, empezando por la Union Africana, que este ano tiene ante si el
reto de convertir en fuerza plenamente operativa la African Standby For-
ce. Mientras no se complete ese proceso, seguira siendo necesaria, sobre
todo en las zonas mas conflictivas, la presencia de fuerzas extranjeras.

Tras un detallado repaso de los contrastes profundos que hacen de Africa
un continente tan heterogéneo y de los avances politicos y econdmicos en
muchos de los Estados que lo forman, Palacidn advierte que el modelo de

3 Foresight Africa 2015: Tackling the Continents's Diverse Security Threats. Broo-
kings. 2 de enero de 2015. <http://www.brookings.edu/blogs/africa-in-focus/
posts/2015/01/02-security-terrorism-peace-africa-foresight-ohanlon>.
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crecimiento de muchos de estos paises «se encuentra hoy en crisis por
la deuda externa, el agotamiento y la mala explotacién de sus recursos,
y la fagocitante y voraz irrupcién de China en sus economias», por lo que
«siguen siendo una fuente potencial de conflictos».

Una de las ventanas de esperanza de Africa, afade la autora, «es la po-
sible repeticion del fendmeno de deslocalizacién industrial europeo en
beneficio de Asia, pero en esta ocasidn de Asia a Africa».

Palacidn pone al dia los datos mas relevantes sobre los principales desa-
fios para la seguridad africana: los tréficos ilicitos, la inmigracién cautiva
de esos traficos, la creciente relacién entre ellos, la evolucién de los gru-
pos terroristas mas violentos del continente, la pirateria, los conflictos
armados, algunas de las lacras mas destructivas que generan (en es-
pecial la violencia sexual como arma de guerra), los efectos previsibles
del crecimiento demografico y las respuestas que se han venido dando a
cada uno de estos retos.

«Desde el comienzo del nuevo milenio, podemos decir que ninguna zona
del planeta ha llevado a cabo un progreso tan importante en el area de la
cooperacion regional de seguridad», escribe.

A pesar de ello, reconoce «la falta de financiacién y de recursos huma-
nos adecuados» para seguir adelante con este proceso y propone au-
mentar las capacidades de muchos Estados africanos para el despliegue
de fuerzas, invertir mucho mds en la formacién de profesionales, tanto
civiles como militares, y reducir la dependencia financiera de estos pai-
ses para que puedan acelerar la toma de decisiones con independencia
y legitimidad.

Cierra Palacian su informe con un estudio pormenorizado de los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio (2000-2015) y de su aplicacién en Africa.
«Se han conseguido logros importantes en todos los frentes, pero no per-
damos de vista que en muchos paises africanos el punto de partida era
una situacion muy deficiente», senala.

Coincidiendo con los datos y las directrices senaladas en el informe pu-
blicado el ano pasado por el Real Instituto Elcano sobre los intereses y
los desafios de Espafa en el Mediterraneo y en el Sahel,*® considera que
la regidn debe ser alta prioridad de la accidn exterior (militar, econdmica,
diplomatica...) espanola.

% ARTEAGA, Félix (coord.): Espafa, mirando al Sur: del Mediterrdneo al Sa-
hel, informe Elcano, num. 18, noviembre de 2014. Texto y video de la presenta-
cion en: <http://www.Realinstitutoelcano.org/wps/portal/web/rielcano_es/ac-
tividad?WCM_GLOBAL _CONTEXT=/elcano/elcano_es/calendario/actividades/
presentacion-informe-elcano-espana-mirando-al-sur-mediterraneo-sahel>.
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Obama, final de mandato

El 6 de enero se inauguraba en Washington la 114 sesién del Congreso de
los Estados Unidos, con mayoria republicana en las dos camaras: 54-46
en el Senadoy 247-188 en la Cdmara de Representantes.

Los datos macroecondmicos, explica Ignacio Rupérez en su informe, y
los avances sociales y medioambientales son dificilmente mejorables:
un crecimiento de casi un 2,5% en 2014; 240.000 nuevos empleos por
mes, la mayor parte indefinidos; aumento salarial para las clases medias
del 2,3%; unos 10 millones mds con cobertura sanitaria gracias a la tan
vituperada reforma conocida como Obamacare o Affordable Care Act; 100
millones de hectdreas convertidas en zonas protegidas; casi la mitad de
todos los inmigrantes ilegales (unos 11 millones), liberados de la amena-
za de deportacidn; un déficit presupuestario del 2,8% del PIB (estaba en
el 9,8% cuando llegé a la Casa Blanca), y 134 nuevos jueces en dos afos
con un aumento sustancial de mujeres, minorias, homosexuales y lesbia-
nas entre los nuevos magistrados.

«La recuperacion se reflejaba en las estadisticas, pero no ain en las cuen-
tas particulares de una poblacién todavia vulnerable e insegura», explica
Ignacio Rupérez. «El presidente Obama tendra mas problemas tanto en su
politica exterior como interior para avanzar iniciativas y leyes. En esta co-
yuntura ha renacido la vieja polémica sobre el papel de los Estados Unidos
en el mundo y su preeminencia en el orden liberal internacional».

Las pretendidas crisis sobre su modelo de organizacién nacional y su posi-
cion en el orden mundial, advierte, no parecen haber afectado demasiado,
al menos de momento, a su voluntad de seguir atendiendo los intereses
nacionales, a pesar de que 2014 no fue, ni mucho menos, un ano facil.

Mds que por sus éxitos, el Obama de 2014 se identifica, sobre todo, con
las tensiones raciales en las calles de Fergurson y de Nueva York, y la
imagen de pusilanimidad o debilidad vendida por los republicanos en la
campana electoral, que, pese a todos sus esfuerzos, Obama no supo con-
trarrestar —gran fallo de comunicacién de quien lleg6 a la Casa Blanca
en 2008 como uno de los grandes comunicadores del siglo—.

En opinién de Rupérez, Obama, que tras las elecciones de noviembre
multiplicé sus iniciativas para destruir esa imagen, para muchos simple
caricatura, ha pagado el precio de la dificil conciliacién entre su principal
mision —la modernizacion del pais, reforzando instituciones e infraes-
tructuras— vy la obligacién de responder simultdneamente a los desa-
fios militares y terroristas en seis paises, todos musulmanes: Siria, Irak,
Afganistan, Pakistan, Yemen y Somalia.%

3 Véanse los andlisis de Jaime de Ojeda en su Carta de América, que publica en cada
numero desde hace anos la revista Politica Exterior.
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El comercio mundial, de Bali al TTIP

Desde 2009 casi todas las previsiones de crecimiento de la Comisidn Eu-
ropea se abrian con la expectativa de «una recuperacion gradual» que no
acababa de llegar. En 2015 podria llegar por fin gracias a la fuerte caida
de los precios de la energia, a un euro debilitado y a un nuevo impulso
en las reformas si se supera con éxito el desafio griego. Acuerdos en al-
gunas de las principales negociaciones comerciales en marcha sin duda
ayudarian.

El pacto de noviembre entre los Estados Unidos y la India sobre el pro-
grama de seguridad alimentaria del pais asiatico evité una crisis en la Or-
ganizacion Mundial de Comercio (OMC) y facilité la aplicacidn del acuerdo
de Bali de 2013 para un recorte sustancial de tarifas en los intercambios.
Si se cumple, la OMC espera un aumento del PIB global de, aproximada-
mente, un billén de délares y la creacion de hasta 21 millones de puestos
de trabajo en todo el mundo. La OCDE anticipa, de respetarse lo acordado,
la rebaja de un 15% en muchos precios por la eliminacidn de barreras
burocraticas y de bolsas de corrupcion.®’

En el capitulo sobre el comercio mundial, José Alberto Plaza Tejera reco-
noce que, en el sector de bienes y servicios, «sufrié una fortisima caida
en 2009, se recuperd rapidamente en 2010 y 2011, y en 2014 ha sido
superior al del crecimiento del PIB bruto global».

Para que esta tendencia se mantenga, advierte, son imprescindibles re-
glas que lo faciliten, pero la regulacién del comercio internacional sigue
muy desequilibrada: muy avanzada en el comercio de mercancias, pero
no en el de inversiones y medio ambiente.

Tras analizar los resultados de la Conferencia de Bali, los altibajos en
los principales acuerdos regionales de comercio en 2014 y los nuevos
mecanismos de medicidn de los flujos, destaca que los compromisos al-
canzados son aplicables a los 160 paises miembros y que el veto univer-
sal existente en la OMC, aunque dificulta llegar a acuerdos, refuerza su
aceptacion una vez alcanzados.

Subraya el autor la estabilidad que los acuerdos multilaterales de co-
mercio aportan a la sociedad internacional y al equilibrio geopolitico. En
2014 —escribe— se habian notificado a la OMC 253 areas de integracion
regional y la Unién Europea, con 39 acuerdos de integracion regional en
vigor, seguia siendo el miembro mas activo. El acuerdo de libre comercio
de la UE con Corea del Sur, analizado con detalle, muestra un balance
claramente positivo para las principales economias de la Unién.

¥ RUNDE, Daniel F. y MAGPILE, Jeremiah: «The WTO Trade Facilitation Agenda: 2015's
Biggest Development Opportunity», CSIS, 22 de diciembre de 2014. <http://csis.org/
publication/wto-trade-facilitation-agenda-2015s-biggest-development-opportunity>.
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Aunque tradicionalmente la UE, a diferencia de los Estados Unidos, ha
preferido negociar con organizaciones regionales antes que con paises,
el miedo a perder mercados y las dificultades para avanzar con grupos
regionales como ASEAN o MERCOSUR la han obligado a impulsar la
bilateralidad.

Un acuerdo como el Partenariado Trasatlantico que se negocia con los
Estados Unidos —con pocas posibilidades de conclusién exitosa en 2015
segun la mayor parte de los observadores— «podria aportar un 0,5% al
PIB de la UE y crearia una gran zona de comercio occidental», escribe
Plaza. Seguramente, facilitaria también las negociaciones, mucho mas
retrasadas o inexistentes, con la India y con otros BRICS.

La posibilidad de acuerdos similares con China tanto de la UE como de
los Estados Unidos esta sujeta, segun él, a cambios profundos en la ges-
tion del mercado de divisas, la proteccion de la propiedad intelectual, las
condiciones laborales y el respeto de unos minimos medioambientales
por parte de Beijing.

«Al estar negociando la formacion de las dos grandes areas de integra-
cion regional, los Estados Unidos tienen una posicién clave para definir
los estandares que se aplicaran en ambos acuerdos, siendo de especial
importancia la similitud de los reglamentos técnicos y el margen para la
concesion de preferencias a componentes producidos en cada una de las
zonas», concluye.

El futuro de la OTAN

«El mundo en 2014 se ha acelerado», afirmaba el ministro de Defensa,
Pedro Morenés Eulate, en el seminario sobre «La OTAN ante los conflictos
actuales» de la Asociacion Atlantica Espanola (ATA), celebrado el 20 de
noviembre en la sede de la Asociacion de la Prensa de Madrid.*® Y afadia:

«No sabemos addnde vamos, solo sabemos que vamos muy rdpido. Entre
las causas del vértigo en los ultimos ocho meses destacan la crisis en
el Este, que estuvo a punto de distraernos de la profunda amenaza isla-
mista, y el surgimiento con fuerza imprevista de Daesh (Estado Islamico,
ISIS o ISIL). Estos hechos cambiaron las prioridades de la OTAN, como se
vio en la cumbre de Gales, en septiembre. En 66 afnos he conocido mu-
chos cambios, pero el actual es completamente diferente: por su rapidez
y por los nuevos y diferentes actores en juego. El mundo se ha hecho

% «La OTAN ante los conflictos actuales», seminario de la Asociacion Atlantica Espa-
nola celebrado en la sede de la Asociacién de la Prensa de Madrid, el 20 de noviembre
de 2014. Los testimonios proceden de las notas personales del autor. <http://www.ieee.
es/Galerias/fichero/OtrasActividades/2014/AsociacionAtl
anticaEspanola_OTAN-Conflicto s_Actuales_20nov2014.pdf>.
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pequeno. Han aparecido o reaparecido grandes actores como China vy,
ante la guerra de Siria, el presidente estadounidense, Barack Obama, y
el primer ministro britdnico, David Cameron, decidieron consultar, antes
de responder, a sus respectivos Legislativos... El Atlantico ya no es el eje
fundamental de la seguridad en el mundo, pero sigue siendo un eje y no
puede fallar...».

¢Podra hacerlo con gastos decrecientes en mds de dos digitos en defen-
sa, mientras los principales adversarios (reales o potenciales) los au-
mentan en cantidad similar o mas elevada? ;Como adaptar las Fuerzas
Armadas de una alianza como la OTAN a la nueva realidad sin perder
eficacia? ;Se puede aplazar y condicionar la puesta en pie de una capa-
cidad ciberespacial adecuada a la reorganizacién en curso de las fuerzas
tradicionales, convencionales y nucleares? ;Cédmo combatir con éxito a
guienes nos atacan y amenazan con reglas de juego muy distintas a las
nuestras sin menoscabar la libertad alcanzada con tantos sacrificios en
Occidente desde la Revolucion francesa?

A estas y a otras muchas preguntas respondian el ministro y otros parti-
cipantes en el seminario con algunas propuestas concretas:

e La OTAN tiene que ampliar su capacidad de influencia en Europa
central y oriental, en el Atlantico sur, en el Mediterrdneo y en el
Pacifico.

» Paraello necesita partenariados, aliados y una proyeccion de fuer-
za alli donde surjan amenazas.

e Su metodologia decisoria tendra que ser mucho mas agil.

» La capacidad de disuasion ya no puede estar solo en los hombros
de los Estados Unidos. Una OTAN fuerte necesita de una Europa
fuerte.

* Mientras no se logre, Europa estara en situacion de dependencia
de los Estados Unidos, una dependencia que ya no desean ni Euro-
pa ni los Estados Unidos.

En el seminario citado de la ATA, el embajador espanol ante la Alianza,
Miguel Aguirre de Carcer, reconocié que «pocos aliados tienen hoy los
medios necesarios» para esas misiones y que «es importante evitar du-
plicaciones» cuando veintidds de los miembros de la OTAN son también
miembros de la Unidon Europea.

A partir de las conclusiones de la cumbre de Gales,*” el embajador descar-
té la necesidad de crisis o conflictos como el de Ucrania para la reinven-
cion de la OTAN, reconoci6 la creciente vy, a la vez, complicada necesidad
de mejorar la preparacion para guerras hibridas (ataques cibernéticos,

37 Declaracion final de la Cumbre de Gales: <http://www.realinstitutoelcano.org/wps/
wcm/conne  ct/29765d80456b7a7d8457e511646dbfa?/NATO_Wales Summit_Decla-
ration.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=29765d80456b7a7d8457e511646dbfa9>.
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propaganda, milicias irregulares, uso oportunista de minorias, etcétera)
y, pensando en las prioridades estratégicas de Espana y en la defensa
colectiva, advirtio de la necesidad de prestar igual o mas atencion al sur
que al este.

Citando nombres de oficiales rusos al frente de las operaciones en Cri-
mea y en el este de Ucrania, la historia y el sentimiento arraigado ruso
de pais cercado, el general Miguel Angel Ballesteros, director del IEEE,
describié cdmo Rusia —aprovechando el cambio del centro de gravedad
de la estrategia estadounidense, la relativa impunidad que ofrecen los
conflictos hibridos y la disparidad de intereses de la UE— se desvid en
2014 de las leyes internacionales y coloco a Occidente y a Rusia al borde
de una nueva guerra fria, diferente de la anterior, sin duda, pero muy
desestabilizadora.

Rafael Calduch, catedratico de Relaciones Internacionales, ve en la res-
puesta de la OTAN a las principales amenazas del ultimo ano «la confir-
macion de la tendencia a recurrir cada vez mas a coaliciones ad hoc» y
expresd serias dudas sobre la eficacia de «agregar mas miembros que
no aportan mas seguridad» y de «crear nuevas fuerzas» dentro de la
Alianza como la aprobada en Gales en respuesta a la crisis de Ucrania.
«Las coaliciones ad hoc, en cualquier caso, no podrian funcionar sin la
OTAN», recordd Aguirre de Carcer.

Para el politélogo y experto en seguridad Florentino Portero, la causa
principal de la actual incertidumbre es la falta de visién de la administra-
cion Obama. «Es un lider que no sabe muy bien qué hay que hacer en el
mundo», afirmd. «Cierto que en la UE no lo tenemos mucho mas claro».
Sobre el futuro de la Alianza, manifesté serias dudas de que «los Estados
Unidos vuelvan a ejercer el liderazgo de antafo». No vamos a mas alian-
zas permanentes, concluyd, sino «a mas alianzas de voluntarios».



Reformas en casa, problemas en el vecindario: la
accion exterior de la union europea en 2014

Martin Ortega Carcelén

Resumen

En el plano institucional, la accidn exterior de la Union Europea estuvo mar-
cada por las elecciones al Parlamento Europeo de mayo de 2014, que dieron
lugar al nombramiento de una nueva Comision y de una nueva Alta Represen-
tante, la italiana Federica Mogherini. El desarrollo de un Servicio Europeo de
Accion Exterior eficiente y de las operaciones civiles y militares de la Unién
en su vecindario, sobre todo en Africa, continué a lo largo de 2014. La crisis
econdmica supone un limite para la capacidad de accion de los europeos, pero
algunas operaciones han sido exitosas, como Atalanta en el océano indico. EL
acontecimiento internacional mas importante para la accion exterior europea
en 2014 fue la crisis entre Ucrania y Rusia. La dedicacién de la UE a los proble-
mas del este de Europa fue acompanada de una menor atencion a los graves
conflictos del Mediterraneo y del mundo arabe. En Ucrania, la accién exterior
de la UE condend la anexidn de Crimea a Rusia y los movimientos separatistas
en el este, lo que llevo a establecer sanciones econémicas a Rusia. Las ten-
siones entre la Union Europea y Estados Unidos, por un lado, y Rusia, por otro,
pueden ser de largo plazo, ya que la realidad social de Ucrania estd dividida y
es muy dificil mantener su integridad territorial.
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Abstract

In institutional terms, the EU’s external action was marked by elections
to the European Parliament in May 2014, which led to the nomination of a
new European Commission and High Representative, the Italian Federica
Mogherini. Developments such as an efficient European External Action
Service and civilian and military operations in the EU's neighborhood,
particularly in Africa, continued in 2014. The economic crisis sets limits to
the Europeans’ ability to act internationally, but some missions have been
successful, for instance Atalanta, the naval force in the Indic Ocean. The
single most important event for the EU’s external action in 2014 was the
Ukraine-Russia crisis. The EU was mainly focused on problems towards
the East, which meant less attention to serious conflicts in the Medite-
rranean and the Arab world. In the Ukrainian crisis, the EU condemned
Crimea’s annexation to Russia and separatist movements in the East,
leading to economic sanctions vis-a-vis Russia. Tensions between the EU
and the United States, on the one hand, and Russia, on the other, might
be long-lasting, since Ukraine's society is divided and keeping Ukraine’s
territorial integrity seems to be very difficult.

Key Words

European Union, CFSP High Representative, European External Action
Service, civilian and military operations, economic sanctions, Crimea,
Russia, Ukraine.
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Introduccion

En el ano 2014, la accidn exterior de la Unidn Europea estuvo marcada
por las elecciones al Parlamento Europeo que tuvieron lugar en mayo
(y que llevaron al nombramiento de una nueva Comisidon y de una nueva
Alta Representante) y por las crisis en regiones vecinas, hacia el este
en Ucrania y también en Oriente Medio. Muchos otros acontecimientos
importantes fueron objeto de atencion por parte de la accion exterior
de la UE, que intenta pronunciarse sobre cualquier asunto global, pero
el choque entre Rusia y Ucrania centré los esfuerzos de la diplomacia
europea. Con todo, la enorme complejidad del caso hizo que la reaccion
europea no tuviera un efecto determinante inmediato en la solucién de
la crisis o de la controversia de fondo. Es muy probable que, tras el
estallido del ultimo ano, solo el paso del tiempo permita un nuevo en-
tendimiento entre Rusia y Ucrania, asi como una relacién estable de
estos dos actores con la Unién Europea. Por consiguiente, la presente
contribucién al PANORAMA ESTRATEGICO solo puede dar cuenta de las
evoluciones mas relevantes en 2014 y plantear los problemas subya-
centes en dicho conflicto.

En este capitulo se consideran primero las cuestiones institucionales
referidas a la accién exterior de la UE. La etapa final del mandato de
Catherine Ashton como Alta Representante (enero 2010 - octubre 2014)
supuso un buen momento para hacer balance de las transformaciones
introducidas por el Tratado de Lisboa que entré en vigor en 2009. En un
segundo punto se tratan las elecciones al Parlamento Europeo de 2014
y sus consecuencias para el nombramiento de altos cargos en la Unidn.
Aunque estas autoridades solo comenzaron su ejecutoria en los Ultimos
meses de 2014, podemos extraer algunas lecciones sobre su designa-
cion. El tercer apartado de este capitulo se refiere a diversos asuntos
regionales que ocuparon la accion exterior de la UE y que muestran una
atencion mas marcada hacia el este que hacia el sur, asi como a algunas
cuestiones transversales como la cooperacién al desarrollo y su cone-
xion con la seguridad.

En un cuarto punto se analiza la politica de defensa de la Unién en 2014,
gue incluyé importantes operaciones civiles y militares, y la continuidad
de la cooperacion entre la UE y la OTAN, ratificada en la cumbre de la
Alianza Atlantica en Gales del mes de septiembre. Finalmente, este capi-
tulo se refiere al asunto mas espinoso, la crisis entre Rusia y Ucrania, y a
las medidas que la Unidn Europea tomo para capear el temporal, incluida
la adopcion de sanciones econdmicas. Todos los observadores coinciden
en afirmar que el uso de la fuerza armada ocurrido en Ucrania durante
2014 fue el mas grave vivido en el continente europeo desde las guerras
de los Balcanes en la década de 1990. Como aquellos conflictos, este mas
reciente necesitara largo tiempo y muchos esfuerzos para superarse.

&
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Primer balance de los instrumentos de accion exterior
puestos en marcha tras el Tratado de Lisboa

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en diciembre de 2009, se
introdujeron nuevos instrumentos para la accién exterior de la Unién Eu-
ropea. En aquel momento habia grandes expectativas sobre lo que iba
a poder conseguirse con las nuevas estructuras. Cuatro anos y medio
después, la Alta Representante, Catherine Ashton, hizo balance de su
gestion en un discurso solemne pronunciado ante el Parlamento Europeo
el 3 de abril de 2014. Lady Ashton encarnaba el primer cargo que habia
acumulado los tres puestos institucionales: una de las vicepresidencias
de la Comision, la presidencia del Consejo de Asuntos Exteriores (don-
de se sientan los ministros de los Estados miembros) y el papel de Alto
Representante de la PESC y la PCSD. En un ano de 2014 con multitud de
asuntos complicados sobre su mesa de trabajo y con unas elecciones eu-
ropeas a punto de celebrarse, la Alta Representante quiso echar la vista
atras para subrayar lo que habia conseguido en su mandato.’

La prioridad declarada de Lady Ashton a lo largo de sus afnos de ejercicio
fue la creacion de un Servicio Europeo de Accién Exterior eficiente, tarea
organizativa que realmente puede considerarse superada con holgura.
Este trabajo fundador debia integrar a diplomaticos provenientes de los
Estados miembros (un tercio del SEAE) junto con los funcionarios de la
Comision y del Consejo, en un encaje que no siempre fue facil. Los equili-
brios entre paises debian respetarse, lo que llevd a la Alta Representante
a nombrar al primer espanol para una de las direcciones del SEAE en
2012: Luis Felipe Fernandez de la Pena, que se ocupd desde entonces
de la Direccién General para Europa y Asia Central, con importantes dos-
siers como los Balcanes, Rusia o Turquia. En 2014 Ashton declaré que
la estructura estaba terminada, pues la Unién Europea contaba con 140
delegaciones en todo el mundo y mas de mil ochocientos funcionarios
de nivel diplomatico europeo, con las direcciones pertinentes para asun-
tos politicos y militares, asi como doce representantes especiales, todos
ellos integrados en un servicio de accion exterior bajo su autoridad. En
la practica, la expansion del servicio exterior europeo fue acompafnada
de acuerdos con Estados miembros para encontrar las sinergias nece-
sarias en algunas regiones del planeta, sobre todo en tiempo de reduc-
ciones presupuestarias. Por ejemplo, Espana firmé en 2014 un acuerdo
de cooperacién con el SEAE con el fin de instalar la Embajada espanola
en Birmania (Myanmar) en las oficinas de la delegacion de la UE en ese
pais, tras haber realizado acuerdos similares con la UE para nuestras
representaciones diplomaticas en Azerbaiyan o en Yemen.

' ASHTON, Catherine: discurso de evaluacion de la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comun ante el Parlamento Europeo, 3 de abril de 2014. <http://eeas.europa.eu/
top_stories/2014/040414_ep_ashton_speech_en.htm>.



Reformas en casa, problemas en el vecindario:...

La segunda prioridad declarada para Ashton era concentrarse en la ve-
cindad de la Unién Europea, tanto en el este como en el sur. En su propio
balance, la Alta Representante destaco su implicacion en las negociacio-
nes entre Serbia y Kosovo, lo que permitié un acercamiento de ambos a
la Union Europea. Mas al este, Catherine Ashton se empled a fondo en la
crisis de Ucrania, aunque con resultados menos tangibles, como veremos
mas adelante.

En Oriente Medio el trabajo mds destacable de la Alta Representante se
refirid a la fase final del acuerdo para limitar el programa nuclear de
Irdn, alcanzado en noviembre de 2013 entre ese pais y las tres potencias
del Consejo de Seguridad (China, Estados Unidos y Rusia) mas las tres
potencias europeas (Alemania, Francia y Reino Unido), grupo conocido
como EU3+3, o también como P5+1. Este fue probablemente el momento
mas brillante de la ejecutoria de Ashton, porque ella actud en cierto modo
como portavoz del acuerdo hecho en Ginebra y estuvo presente en las
ultimas negociaciones con el ministro de Asuntos Exteriores irani, Moha-
mad Yavad Zarif. En este caso, los tres Estados europeos mencionados
anteriormente estuvieron acompanados efectivamente por la UE, en la
figura de su Alta Representante. En cambio, otros asuntos de la vecindad
del sur de Europa no vieron una intervencion tan destacada ni de Catheri-
ne Ashton ni de la diplomacia europea. En particular, el llamado desper-
tar arabe, la guerra civil en Siria, la situacién en Libia tras la muerte de
Gadafi o las evoluciones politicas en Egipto a lo largo de 2014 no contaron
con una presencia suficientemente efectiva de la Unién Europea.

La tercera prioridad para la Alta Representante saliente fueron las rela-
ciones con los socios estratégicos de la UE, en particular Estados Unidos
y China. Aqui hay que destacar que el 26 de marzo de 2014 se produjo
la primera visita oficial del presidente Barack Obama a las instituciones
europeas con motivo de la cumbre UE-Estados Unidos,?y que 2014 fue el
ano en que las negociaciones sobre el Acuerdo Transatlantico de Comer-
cio e Inversiones (TTIP) tomaron brio.

Sin duda, los responsables de comercio exterior de la UE son los prota-
gonistas de estas negociaciones, pero tanto Ashton como el Servicio Ex-
terior se emplearon a fondo para hacerlas avanzar. El destino quiso que
unos dias después de la visita de Obama, el 31 de marzo, y por primera
vez, un presidente de China, Xi Jinping, acudiera a Bruselas con el fin de
ampliar las conversaciones con la UE sobre comercio y sobre cuestiones
politicas, dentro de un programa de didlogo que se ha dado en llamar la
Agenda Estratégica de Cooperacidon China-UE 2020. Evidentemente las
relaciones politicas entre Estados Unidos y la Unidn Europea, el comercio

2 BENEDICTO SOLSONA, Miguel Angel: «Cumbre Unién Europea-Estados Unidos: vuel-
ve el matrimonio transatlantico», documento de opiniéon del Instituto Espanol de Estu-
dios Estratégicos 33/2013, 3 de abril de 2014.
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y las inversiones entre ambos, tienen una intensidad y una profundidad
que las sitian muy por encima del nivel de unas incipientes relaciones
entre China y la Unién Europea, pero hay que dejar constancia de la califi-
cacion de ambos como socios estratégicos de la Unidn en los documentos
oficiales y por parte de la Alta Representante.

El balance que pudo hacerse en 2014 de la accidn exterior de la UE estuvo
basado, por tanto, en la consolidacién de los instrumentos del Tratado de
Lisboa, en particular la figura del Alto Representante y el SEAE. Como in-
dico Esther Barbé en una obra colectiva publicada precisamente ese ano,
tal desarrollo ha permitido a la Unidn proyectarse en el mundo a través
de diversas vias, como potencia normativa, como potencia de mercado e
incluso también como potencia tradicional, por ejemplo a través de las
sanciones o medidas restrictivas.® Ahora bien, del mismo modo que la
trayectoria de Catherine Ashton y la accion exterior de la Union Europea
que ella dirigié hasta octubre de 2014 merecen una valoracion en parte
positiva, también existen aspectos que merecieron critica.

De hecho, muchos comentaristas y expertos manifestaron opiniones
discordantes sobre su ejecutoria. Para empezar, se critico la falta de vi-
sibilidad de Ashton en muchas crisis internacionales, lo que significa-
ba obviamente achacar esa misma falta a la Unidn Europea. No es una
cuestion de estar pendiente de los detalles técnicos o del funcionamiento
interno de la maquinaria, ni tampoco se trataba de ir contra la necesaria
discrecidén de la diplomacia; lo que se criticd mas bien fue una ausencia
de criterio distinguible y una cierta falta de capacidad comunicativa. Aqui,
por supuesto, Catherine Ashton tuvo que hacer frente a una dificil compa-
racion con Javier Solana, que siempre supo definir una voz propia entre
los grandes paises miembros de la Unién Europea, que a veces tenian po-
siciones encontradas, y también acerté a ser interlocutor de altura frente
a grandes potencias, como Estados Unidos, y frente a otros socios de la
Union. Con menos medios, puede decirse que el primer Alto Represen-
tante de la PESC tuvo mayor presencia y visibilidad en las grandes crisis
internacionales que Catherine Ashton.

En cuanto a las cuestiones de contenido, otro reparo a los casi cinco anos
de gestion de la anterior Alta Representante es su preferencia por ciertos
asuntos regionales, localizados en el este de Europa, en detrimento de otros
problemas tanto o mas importantes, sobre todo los desarrollos en torno al
Mediterrédneo y en el mundo drabe. A estas alturas, nadie espera que la ac-
cién exterior de la Union Europea le permita implicarse en todas las contro-
versias a lo largo y ancho del mundo. Existe un consenso sobre la necesidad
de concentrarse primero en un campo de accion limitado a regiones vecinas
de la Unidn. Esto significa también interesarse y estar presentes en el vecin-

® BARBE, Esther (ed.): La Union Europea en las relaciones internacionales, Madrid:
Tecnos, 2014, pp. 28-30.
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dario de nuestros vecinos (en Europa, los vecinos de nuestros vecinos son
también vecinos), por ejemplo el Sahel o la lucha contra la pirateria en el
océano indico. Ademas de atender a esta vecindad extendida, la Unién no
puede pensar por el momento en tener una presencia politica o militar de-
terminante en regiones mas lejanas, como Iberoamérica o Asia.

Ya la Estrategia Europea de Seguridad de 2003 establecia entre sus ob-
jetivos crear seguridad en los paises vecinos, junto con otros dos: hacer
frente a las amenazas y trabajar para un orden internacional basado en
el multilateralismo eficaz. Teniendo en cuenta esta preferencia por las
regiones vecinas, resultd légico que Catherine Ashton se concentrase en
ciertas regiones. Ahora bien, se criticé que Ashton pasara sus anos de
mandato mirando mds a los Balcanes y al este de Europa y menos al sur,
sin propiciar un impacto real de la Unién Europea en las transformacio-
nes que tuvieron lugar en el Norte de Africa y en otros paises del mundo
arabe. La transicion en Tunez siguid una evolucién natural en 2014, cuan-
do se aprobd una nueva constitucién. Sin embargo, en otros escenarios
tan importantes para nosotros como Egipto, Libia o Siria, donde ocurrie-
ron evoluciones preocupantes, la Union Europea se vio impotente y su
Alta Representante un tanto ausente.

En fin, otra critica que se dirigié a Catherine Ashton durante 2014 fue que
a lo largo de su mandato no habia prestado atencién suficiente a la Politica
Comun de Seguridad y Defensa. Por ejemplo, el francés Jean-Dominique
Giuliani, presidente de la Fundaciéon Robert Schuman, se destacé en los
medios de comunicacién apuntando que Ashton habia sido inoperante en
las cuestiones de defensa.” Evidentemente, este juicio es exagerado, te-
niendo en cuenta que la Alta Representante supervisé las operaciones
de la UE, ayudd a preparar el Consejo Europeo dedicado a cuestiones de
defensa en diciembre de 2013 y en julio de 2014 presenté un informe de
cumplimiento de las decisiones de ese consejo.® Pero quizas el reproche se
dirigio mas a la poca sensibilidad mostrada hacia las cuestiones militares
y de defensa que a las realizaciones concretas. La percepcién en muchos
observadores era que la Alta Representante no manifestd un interés des-
tacable por el avance de estas cuestiones, aunque en su descargo habria
gue anadir que las ocupaciones de su puesto son tantas y tan diversas que
es dificil decidir una distribucién equilibrada del tiempo disponible. Hacia
el futuro, la idea de crear un Consejo de Defensa, o un Mr. o Ms. PCSD (a
imagen de la antigua idea, ya realizada, de un Mr. PESC) para coordinarlo,
podria servir para suplir este problema de manera estructural.

4 GIULIANI, Jean-Dominique: «Défense européenne: ne tirez pas sur les pianistes!», F
Robert Shuman, Parfs, diciembre 2013.

> Informe de la Alta Representantealta representante en cumplimiento del mandato
del Consejo Europeo de Defensa, presentado al Consejo de Asuntos Exteriores de 22
de julio de 2014. <http://eeas.europa.eu/top_stories/pdf/100914_implementing_the_
dec_2013_european_council_conclusions_on_security_and_defence.pdf>.
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Al hacer la valoracién de Catherine Ashton como Alta Representante, al-
gunos observadores volvieron la vista atras al momento de su nombra-
miento y recordaron que hubo un «error de casting» (la expresion es de
Joseph Daul, presidente del Partido Popular Europeo). Referirse a ese
momento inicial resulto pertinente en 2014 porque entonces fue cuando
se eligié nueva Alta Representante en la persona de la italiana Federi-
ca Mogherini, que ostenta el cargo desde el 1 de noviembre de ese ano.
Entre el 22 y el 25 de mayo se llevaron a cabo elecciones al Parlamento
Europeo, que fueron seguidas por unos meses de negociaciones entre las
instituciones y los Estados miembros, hasta llegar a la nominacion del
polaco Donald Tusk como presidente del Consejo Europeo y del luxem-
burgués Jean-Claude Juncker como presidente de la Comisidon, donde se
sienta la nueva Alta Representante en una de las siete vicepresidencias,
junto con un total de 28 comisarios, entre los que fue elegido también
el espanol Miguel Arias Canete para la importante cartera de Energia y
Accion para el Clima.

Las elecciones europeas dieron la victoria al Partido Popular Europeo
sobre el Partido Socialista Europeo, pero ambos (y otras fuerzas politi-
cas tradicionales) tuvieron menor porcentaje de voto sobre las anteriores
elecciones de 2009 porque numerosos partidos, muchos de ellos euroes-
cépticos, obtuvieron una mayor presencia en el Parlamento Europeo. De
hecho, el rasgo mas llamativo de las elecciones europeas de 2014 fue el
auge de los euroescépticos. Un resumen del resultado de las elecciones
de 2014 en comparacidn con las precedentes puede verse en el siguiente
cuadro:

Elecciones Europeas 2014 2009
Participacion 43,1% 42.9%
Partido Popular 28,4% 36%
Partido Socialista 24 5% 25%
o partao urapeo-
Liberales 8,1% 11,4%
Reformistas ( también euroescépticos) 5,6% 7,5%
Verdes 4.8% 7,3%

Izquierda Europea 3,7% 4.8%
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Con el trasfondo de este escenario de cierta fragmentacion politica, pues-
to que los conservadores ganaron a los socialistas por menos margen
que en 2009,y de fuerzas emergentes en el campo de los euroescépticos,
la Comision Juncker se formé con 13 conservadores, 8 socialdemdcratas
y 4 liberales, como mas importantes partidos representados. La perso-
nalidad mas fuerte es, por supuesto, la del propio Juncker, archiconocido
europeista de perfil econdmico moderado, que estuvo liderando el Euro-
grupo desde 2005. Tanto él como el nuevo presidente del Consejo, Donald
Tusk, son democratacristianos, por lo que parecia conveniente buscar
un cierto equilibrio politico con el nombramiento del Alto Representante
para la politica exterior y de seguridad, cargo percibido como la otra figu-
ra publica mas notable del Gobierno europeo. Ese equilibrio se consiguid
con Federica Mogherini, que provenia del Partido Democratico italiano,
una creacion reciente de 2007 a partir de varias fuerzas de centroizquier-
da, consolidado meses antes de las elecciones europeas por el ascenso
imparable de Matteo Renzi en Italia desde 2013.

Es posible que se consiguiera un equilibrio politico, pero la impresién que
dejé el nombramiento en los circulos de expertos internacionales fue de
sorpresa. Todo el mundo desed lo mejor a la nueva Alta Representante y
nadie dudé de sus capacidades, pero la italiana llegé a un cargo tremen-
damente complejo con una experiencia internacional limitada. Federica
Mogherini, nacida en 1973 (el propio Renzi nacié en 1975), habia sido
hasta entonces diputada en el Parlamento de Italia desde 2008, donde
participé en la Comisién de Defensa y en algunas actividades parlamen-
tarias internacionales, hasta ser nombrada ministra de Asuntos Exterio-
res en el Gobierno de Renzi, pero solo durante escasos meses, desde el
21 de febrero hasta el 31 de octubre de 2014, cuando dejé el cargo para
tomar posesion al dia siguiente del puesto de Alta Representante de la
Unién Europea.

Cuando se nombro a Catherine Ashton, se aludio a su falta de experiencia
de gobierno e internacional, pues habia servido solo un par de meses en
la Comision Barroso. Una vez verificado que en 2014 sucedid algo similar
con el nombramiento de Federica Mogherini, la pregunta es si acaso los
Estados miembros no prefieren a una personalidad con poca experien-
cia internacional para el puesto de Alto Representante de la PESC y de
la PCSD. En Europa no faltan figuras muy destacables con una amplia y
brillante trayectoria en el mundo de la diplomacia, de la empresa interna-
cional o de la politica, por mencionar solo algunos campos, que podrian
hacer una aportacion personal importante a la accion exterior. El caso de
Javier Solana fue revelador, pues llegd al puesto de Alto Representante
tras una larga experiencia de gobierno e internacional como Secretario
General de la OTAN. Tras el nombramiento de nueva Alta Representan-
te en 2014, y teniendo en cuenta que los grandes Estados europeos de-
fienden grandes intereses y mantienen unas opiniones muy marcadas
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en algunos asuntos internacionales, cabe pensar que algunos Estados
miembros prefieran en este puesto a una personalidad que en principio
no vaya a generar un punto de vista europeo que contraste con el suyo
propio. En todo caso, es muy importante que la figura que ostenta este
puesto sea capaz de originar consenso, sobre todo entre los grandes Es-
tados miembros de la UE, y esta capacidad politica y de didlogo tampoco
puede asegurarse a priori.

La experiencia demuestra que la PESC y la accidn exterior de la Unién se
refieren sobre todo a las dreas en las que estan de acuerdo los Estados
miembros. Al hablar de politica exterior y de seguridad comun (PESC),
quizas habria que subrayar mas el término «comun» que el de «politica»
o el de «europea», porque la accién exterior europea se lleva a cabo en
las regiones y en los contenidos sobre los que pueden generarse posicio-
nes comunes.

Con todo, los primeros pasos de Federica Mogherini como Alta Represen-
tante en 2014 fueron de gran valentia y audacia. En su primera visita a
Israel, poco después de ser nombrada, se declaré a favor del reconoci-
miento de Palestina y visitd también al Gobierno de la Franja de Gaza. En
los ultimos meses de 2014 presidié los Consejos de Asuntos Exteriores,
incluido el que tuvo lugar con los ministros de Defensa el 17 de noviem-
bre, y el que se refirié al Desarrollo para buscar una agenda post-2015
el 12 de diciembre, y en ambos casos hizo después declaraciones decidi-
das. Esta por ver como evoluciona su capacidad de didlogo y de comuni-
cacion en los proximos anos.

La accion exterior de la UE viene condicionada por la personalidad del
Alto Representante y por la eficacia de los instrumentos creados, todo
ello sujeto a las decisiones estratégicas de los lideres nacionales. La
accion exterior europea se enmarca en el Tratado de la Unidn Europea
en su redaccidn tras el Tratado de Lisboa y esta dirigida por el Consejo
Europeo en sus grandes lineas, a partir de las cuales el Consejo de Asun-
tos Exteriores y la Alta Representante concretan y ejecutan las medidas
adoptadas, que van de las sanciones a la cooperacidn al desarrollo, a las
operaciones civiles y militares de la UE en el exterior.

Sin embargo, el marco del Tratado es muy amplio, pues solo establece
los principios. Dentro de ese marco, los lideres en el Consejo Europeo
tienen un gran margen de maniobra. Es por este motivo que la redaccién
de una Estrategia Europea de Seguridad, que pudo hacerse en la etapa
Solana, es tan importante y todavia hoy sigue teniendo valor. En 2013 los
miembros de la Unidn Europea decidieron no enredarse en el ejercicio
de redactar un documento de estrategia actualizado, cuando el décimo
aniversario del anterior y los cambios en el panorama internacional hu-
bieran podido aconsejar hacerlo. No obstante, en el Consejo dedicado a
defensa de diciembre de 2013 se dio el mandato de iniciar ese ejercicio
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de reflexidn, que quedd pendiente al sustituirse una Alta Representante
por otra a lo largo de 2014. A finales de ese ano, en la respuesta que
el Parlamento Europeo preparaba al informe anual del Consejo sobre la
politica exterior y de seguridad comun, el presidente de la Comisién de
Asuntos Exteriores, el aleman Elmar Brok, dijo:

«Una politica exterior de la UE efectiva debe basarse en una visidn co-
mun de los intereses y objetivos principales de la UE en las relaciones
exteriores, asi como en una percepcion comun de las amenazas que
afectan a la Unién en su conjunto. [...] Con el fin de establecer una vi-
sién comun en el marco de un entorno que ha cambiado drdsticamente,
la UE debe actualizar el marco estratégico para su politica exterior y
de seguridad. [La Comisién de Asuntos Exteriores] acoge con satisfac-
cién, por tanto, el compromiso de la AR/VP, en virtud del mandato del
Consejo Europeo de diciembre de 2013, de iniciar como cuestion prio-
ritaria un proceso de reflexion estratégica, en el que deben participar
una amplia gama de interesados, incluidos los Estados miembros, las
instituciones europeas y la poblacién europea en general. Insiste en
que esta reflexion debe derivar en una nueva Estrategia Europea de
Seguridad».

El Consejo Europeo del mes de junio de 2014, tras las elecciones euro-
peas, aprobd un documento de estrategia bienintencionado que, sin em-
bargo, abrié mds preguntas de las que contesta. Es un documento que
mira mas hacia dentro que hacia fuera de la Unién. En el texto, titulado
«Agenda estratégica para la Unidn en tiempos de cambio», el Consejo de-
claré haber alcanzado un acuerdo sobre cinco prioridades que guiaran el
trabajo de la Unién Europea durante los préximos cinco afos: economias
mas fuertes con mas puestos de trabajo; sociedades habilitadas para
capacitar y proteger; un futuro energético y climatico seguro; una zona
de confianza para las libertades fundamentales, y una accién conjunta
eficaz en el mundo. Este tipo de documentos demuestran que la primera
prioridad europea sigue siendo superar la crisis y volver a una etapa de
crecimiento, pero para ello hara falta introducir mds cambios. Esto quiere
decir que las reformas en casa contintan y que la politica econémica co-
mun, sobre la que se han hecho avances importantes como el semestre
europeo o las garantias bancarias, sigue siendo un terreno de batalla.

Quienes piensen que el edificio europeo esta terminado se equivocan, y
esto se aplica al &mbito interno y al de las relaciones exteriores. Es cierto
que la década de 2000 fue un momento constitutivo, cuando se completd
la ampliacidn, se redacté la Estrategia Europea de Seguridad y se propu-

¢ Documento de trabajo de la Comisidn de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo
sobre el informe anual del Consejo al Parlamento Europeo sobre la politica exterior
y de seguridad comun, 13 noviembre 2014; ponente: Elmar Brok. PE541.636v01-00.
DT\1040293ES.doc.
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so un Tratado Constitucional que luego fue reconducido en el Tratado de
Lisboa. En esta década de 2010 parece, en cambio, que el debate consti-
tucional ha terminado.

Sin embargo, existen una serie de cuestiones de fondo que demuestran
lo contrario. Una de ellas es la reduccién del monto del presupuesto de
la Unidn, las llamadas perspectivas financieras 2014-2020, que sufrieron
por primera vez en la historia comunitaria una reduccién del 3,5% con
respecto al periodo anterior 2007-2013. Esto afecta, por ejemplo, a las
ayudas que la UE dedica a sus vecinos. Muchas veces se dice que la Unién
debe reformar su politica de vecindad y dedicar mds fondos a los paises
mediterraneos, por ejemplo, que han vivido revoluciones democraticas
pero luego se encuentran en situaciones econdmicas muy precarias. Difi-
cilmente puede la UE dedicar mas fondos a estos paises cuando esta su-
mida en una crisis econdmica y de deuda propia y con unos presupuestos
gue se contraen.

Otro asunto de fondo que afecta a la configuracion futura de la Unidn
Europea y su accidén exterior es el euroescepticismo que se desprende
de un analisis fino de los resultados de las elecciones europeas de 2014.
Hay que destacar que tanto en Francia (el Frente Nacional fue la fuerza
politica mas votada) como en el Reino Unido (UKIP fue el més votado)
las posiciones euroescépticas adquirieron posiciones muy relevantes.
Esto augura una situacidn incierta en el Reino Unido, donde se celebran
elecciones generales en primavera de 2015. Tras estas elecciones, David
Cameron prometid que, en caso de gobernar su partido, convocaria un
referéndum sobre la salida de la Unidn Europea. Una hipotética salida del
Reino Unido de la UE, o una posicién britédnica forzada a exigir cambios
sustanciales en la Union, pueden dar lugar a un nuevo debate constitucio-
nal, pero esta vez de signo distinto al anterior. Cuestiones como las sena-
ladas podrian dar lugar asimismo al disefo de una Unién mds pequena
dentro de la UE, por ejemplo en torno a los paises que utilizan el euro,
como ya han comenzado a sugerir algunos autores académicos. Tanto la
crisis econémica y financiera, que Europa no ha conseguido dominar del
todo todavia, como estas dudas estructurales de la Unién impiden esta-
blecer bases sélidas sobre las que asentar una accidn exterior fuerte en
el largo plazo.

Grandes areas de la accion exterior europea en 2014

La accion exterior de la Unién Europea es polifacética, pues abarca muy
diversos campos, como corresponde a un actor mundial con tantas y tan
diversas competencias. Entre esos campos no solo se encuentran los
mas conocidos de la PESC y la PCSD, sino también el comercio interna-
cional, la cooperacion al desarrollo y la ayuda humanitaria, las ramifica-
ciones exteriores de la cooperacion en justicia y asuntos de interior, como



Reformas en casa, problemas en el vecindario:...

la vigilancia de fronteras externas y de los traficos ilegales, la energia y
el medio ambiente.

En este punto vamos a referirnos solamente a algunas de las evoluciones
mas importantes a lo largo de 2014 dentro de tres grandes areas: el equi-
librio regional de las relaciones externas de la UE, algunas cuestiones
juridicas internacionales y las cuestiones humanitarias, que incluyen la
cooperacién al desarrollo. Quedan para epigrafes siguientes dos aspec-
tos clave de la accidn exterior: la politica de defensa de la Unidén y las
operaciones civiles y militares, y el asunto internacional de mas enjundia
gue ocupd a los europeos durante 2014, la crisis en Ucrania.

En cuanto a la dimensién regional de la accion exterior de la Unién Euro-
pea, el ano 2014 comenzd con un levantamiento gradual de las sanciones
a Irdn, tras el cumplimiento del acuerdo sobre su programa nuclear de
noviembre de 2013. En el Consejo de Asuntos Exteriores de febrero se
formalizd la operacion en la Republica Centroafricana. En abril se celebré
la cuarta Cumbre Unién Europea-Africa en Bruselas, que acordé cooperar
en materia de seguridad e inmigracion. Pero, a partir de marzo, los suce-
sivos consejos estuvieron dominados por la crisis de Ucrania, en la que la
UE se empled a fondo. Evidentemente, se trataron muchos otros asuntos,
desde una estrategia de la UE para el Golfo de Guinea, donde han comen-
zado a darse problemas de inseguridad, terrorismo, crimen organizado y
pirateria, hasta un documento sobre la regién del Artico, pasando por la
lucha contra el ébola o la condena de los secuestros de ninas en Nigeria.
Sin embargo, como hemos apuntado, la accién exterior europea se vio
monopolizada en gran medida por la situacién en Ucrania. Esto es légico,
debido a la cercania, pero es facil recordar que el ano 2014, en particular
los meses del verano, estuvieron repletos de otras crisis, sobre todo en
la region de Oriente Medio. Hubo diversos puntos calientes, que incluso
produjeron la sensacién de desorden internacional en algunos momen-
tos, cuando saltaron a la actualidad unos tras otros eventos e imagenes
en Libia, Egipto, Siria e Irak.

En enero de 2014 se aprobd una nueva constitucidn en Egipto que prohi-
bié los partidos basados en la religion, lo que fue seguido de elecciones
presidenciales en mayo y de procesos judiciales contra opositores politi-
cos. En julio y agosto se produjo una accién armada israeli en Gaza para
responder a los ataques con misiles que se lanzaban desde el norte de
la Franja. El conflicto que siguié fue de gran crudeza y produjo muchas
bajas en todos los bandos. En Libia, la situacién de inestabilidad gene-
ralizada afectd a la producciéon y exportacion de petréleo. Por otro lado,
en la zona donde operaba el llamado Estado Islamico de Irak y Siria (ISIS
en inglés) se producian actos sangrientos aborrecibles, como el degiiello
de algunos rehenes ante las cdmaras. Frente a estas y otras evoluciones
preocupantes, la Unién Europea dio respuestas meramente verbales lle-
nas de eufemismos, sin mostrar nunca una visidn politica clara.
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No es aqui lugar para entrar en el fondo de dichos asuntos. Otro capitulo
de este PANORAMA ESTRATEGICO se dedica a los acontecimientos en esa
region. Lo que quiere subrayarse es que la accion exterior de la Unidn
Europea hacia esas crisis resulté mas bien escasa o falta de contenido.
Evidentemente, se produjeron declaraciones, pero siempre de manera
reactiva y en ningin momento dando la impresidon de que la Unién te-
nia un papel relevante en el tratamiento de las crisis o férmulas para su
estabilizacion. Teniendo en cuenta la importancia de esos problemas y
la tradicién europea de implicacién en la zona, puede afirmarse que la
posicién de la UE en los conflictos de 2014 en nuestro vecindario meri-
dional fue demasiado timida. En la crisis de Ucrania parece que la UE tuvo
voluntad de accion sin llegar a ser capaz, mientras que en los numerosos
conflictos abiertos del Mediterrdneo y del mundo arabe a veces falté in-
cluso la voluntad. La impresion fue que la Unidn prestaba mds atencién
a las crisis del este que a las del sur. Como indice de este desequilibrio
pueden mencionarse las declaraciones del ministro de Asuntos Exterio-
res francés, Laurent Fabius, quien dijo en publico (contra los usos de la
diplomacia) que la Alta Representante habia tardado demasiado en con-
vocar una reunion de urgencia en agosto, que Francia habia solicitado,
sobre el conflicto en Irak. Fabius apostillé: «cuando la gente esta reven-
tando en una guerra, hay que volver de vacaciones».”

Hay que destacar también que los desacuerdos mds llamativos sobre la
accién exterior de la Unién Europea en 2014 se produjeron con respecto
a los conflictos del mundo arabe, lo que demuestra que su tratamiento
es complicado. Aunque la UE quiera ejercer una influencia pacificado-
ra externa, las formas para hacerlo son objeto de debate. Asi ocurrio,
por ejemplo, con la decisién sobre el envio de armas a los kurdos para
defenderse de las milicias del llamado Estado Isldmico. Mientras Fran-
cia y Reino Unido sostuvieron que era aceptable armar a los peshmerga
kurdos, y podia considerarse incluso ayuda humanitaria para una regién
en situacion de guerra, Alemania estimé que la entrega de armas iba en
contra de su politica de no exportar a las regiones en conflicto abierto.
Esta diferencia de puntos de vista recuerda a las divisiones politicas en-
tre europeos y aliados con respecto a la intervencion en Libia aprobada
por la resoluciéon 1973 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en
2011. Mientras Francia y Reino Unido participaron activamente en esa
operacién liderada por la OTAN, y Espafa participé como aliado en cum-
plimiento de aquella resolucidn pero sin participacién directa en los ata-
ques, Alemania se abstuvo en el Consejo de Seguridad, como miembro no
permanente en ese momento, y tampoco participd en la operacion.

7 «Désaccords entre les Vingt-huit sur la fourniture d'armes en Irak», Le Monde, 13
de agosto de 2014. <http://www.lemonde.fr/politique/article/2014/08/13/desaccords-
entre-les-vingt-huit-sur-la-fourniture-d-armes_4470878_823448.html>.
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La segunda cuestidon que merece punto y aparte en este epigrafe es la
posicién de los Estados miembros y de la UE sobre un asunto relacionado
con el derecho internacional: el reconocimiento de Estados. Por lo que se
refiere a Kosovo, la situacion estuvo relativamente estancada a lo largo
de 2014. En verano de ese ano, 110 Estados habian reconocido a Kosovo,
pero cinco miembros de la Unidn Europea todavia no lo habian hecho:
Chipre, Eslovaquia, Espana, Grecia y Rumania. El acuerdo entre Serbia 'y
Kosovo, en cambio, permitié un acercamiento funcional entre estos dos
actores y la UE.

El reconocimiento de Palestina como Estado tuvo, por otro lado, ciertas
evoluciones en 2014. De los 193 miembros de Naciones Unidas, 135 ha-
bian reconocido a Palestina como Estado, e incluso en noviembre de 2012,
la Asamblea General de Naciones Unidas habia aceptado el estatuto de
observador no miembro para Palestina por 138 votos a favor contra 9 y
41 abstenciones. Durante 2014 diversos socios europeos comenzaron a
manifestarse abiertamente a favor del reconocimiento de Palestina como
Estado, lo que permitiria concederle ciertos derechos. Asi lo hicieron, por
ejemplo, Suecia y Reino Unido. En noviembre de 2014, el Congreso de los
Diputados de Espaia aprobd por casi unanimidad instar al Gobierno para
gue reconociese a Palestina como Estado. En diciembre, el Parlamento
Europeo hizo lo propio, ya que apoyo el principio del reconocimiento del
Estado de Palestina, sobre la base de la solucién de dos Estados. En el
futuro, la culminacién del proceso del reconocimiento por parte de la UE
y de la mayoria de la comunidad internacional no significard, obviamente,
que la situacion sobre el terreno cambie, pero puede permitir un entorno
mas positivo para resolver las cuestiones de fondo.

La tercera gran area de la accion exterior de la Unién Europea que re-
quiere mencién son los asuntos humanitarios, entre los que cabe incluir
la cooperacion al desarrollo. La Unidn Europea siempre ha insistido so-
bre el vinculo entre seguridad y desarrollo, que es especialmente visible
en los escenarios de conflicto en Africa. Como es bien sabido, el conjun-
to de la UE y sus Estados miembros constituye con diferencia el primer
donante mundial de ayuda oficial al desarrollo, y también de asistencia
en caso de emergencia, catastrofes naturales o crisis. Igualmente, la UE
proclama ser uno de los mayores defensores de los derechos humanos
en el mundo, aunque esta afirmacién habria que contrastarla con las ex-
periencias concretas en diversos lugares donde consideraciones politi-
cas prevalecen a veces sobre el principio. Curiosamente, la insistencia
occidental sobre la promocidn de la democracia, que estuvo de moda en
los anos 2000, perdié fuelle tras las revueltas en los paises arabes, por-
gue muchas veces esas revoluciones democraticas han conducido a si-
tuaciones paraddjicas en las que la comunidad internacional ha preferido
la estabilidad antes que la democracia. Sin embargo, es importante sacar
a relucir este aspecto de su accidn exterior porque la UE esta trabajando

(24

(OV]



=

Martin Ortega Carcelén

en el plano global para buscar compromisos mundiales sobre el desa-
rrollo y la lucha contra la miseria. La Unidn ha elaborado una doctrina
propia del enfoque comprensivo de su accién exterior —comprehensive
approach—, que significa una integracion de las diversas iniciativas para
prevenir crisis, atajar conflictos y reconstruir los escenarios posconflicto,
utilizando los muy diversos medios civiles y militares que la Unién y sus
Estados miembros tienen a su disposicion.

El Consejo de Asuntos Exteriores de diciembre de 2014 puso sobre la
mesa cuestiones importantes como la agenda de desarrollo post-2015,
las migraciones, los refugiados, el ébola y la igualdad de género en el
mundo, todo ello con la implicacidn visible de Federica Mogherini, la nue-
va Alta Representante. En particular, un asunto que tiene largo recorrido
es la agenda mundial para el desarrollo que debe pactarse para sustituir
a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que se acordaron en la
Cumbre del Milenio en Naciones Unidas en el ano 2000 bajo el impulso
de Kofi Annan.

En aquel momento se establecieron ocho objetivos realistas para reducir
la pobreza, aumentar la alfabetizacion o generalizar la sanidad basica en
los paises mas pobres. Para ello se pedia el trabajo tanto de los paises y
actores locales (también los Gobiernos, que muchas veces suponen los
mayores obstaculos para el desarrollo) como de los paises ricos y de las
instituciones internacionales. Parecia entonces que 2015 quedaba muy
lejos, pero ya ha llegado. Y la constatacién es que, aunque la situacion de
pobreza ha mejorado en muchos lugares del mundo, no se han alcanzado
aquellas metas. En estas circunstancias, la Unién Europea ha decidido
impulsar una accién internacional con los interlocutores mas importan-
tes para acordar un plan que sustituya a los ODM, y que debe involucrar a
los mas diversos actores ante un problema tan complejo.

En este dosier, la UE tiene un papel analogo al que se ha asignado a si
misma en la lucha contra el cambio climatico. Los compromisos euro-
peos para reducir los gases de efecto invernadero son mas profundos y
exigentes que los que estadn dispuestos a asumir otros grandes emisores,
como China y Estados Unidos. La Unién Europea aprobd un ambicioso
plan 20-20-20 para 2020 que supone el ahorro de energia, el fomento
de las renovables y la reduccion de emisiones. Pero de poco vale que
los europeos reduzcan sus emisiones, ya que el problema es global por
definicion. La contaminacidn atmosférica en Asia afecta a todo el planeta,
del mismo modo que lo hace la polucién en cualquier otro continente o en
los mares. Por esto, la UE insiste para que todos los emisores se compro-
metan en un nuevo acuerdo que sustituya al ya periclitado Protocolo de
Kyoto, que tuvo su periodo de ejercicio entre 2008 y 2012. La reunion de
Lima en diciembre de 2014 sirvid solamente para preparar la cumbre del
clima que tendrd lugar en Paris a finales de 2015 y que serd un momento
clave a la hora de pactar o no un sistema internacional de reduccién del
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cambio climatico, aceptado por todos. Esa cita serd crucial, y en ella los
europeos, como adelantados en esta cuestion, tendrdn un papel impor-
tante. Solo la adopcién de medidas globales podra permitirnos gestionar
una evolucion negativa del medio ambiente antes de que tenga un impac-
to destructivo con consecuencias humanas, econémicas y de seguridad
graves e imprevisibles.

Politica de defensa y misiones de la Unién
Europea a lo largo de 2014

El Consejo Europeo monografico dedicado a cuestiones de defensa en di-
ciembre de 2013 tomo una serie de medidas importantes para potenciar la
Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) de la UE. La valoracién de
aquel Consejo fue moderadamente positiva, ya que se decidid incrementar
la eficacia, visibilidad e impacto de esa politica y de las operaciones civi-
les y militares de la UE, antes que afrontar otros fines mas ambiciosos,
dificiles de realizar en tiempos de estrecheces presupuestarias, como in-
dicé Miguel Angel Ballesteros.? Tras aquel Consejo Europeo, a mediados
de 2014 se presentd un informe de evolucion y el asunto quedd pendiente
de cara a otro Consejo sobre defensa que tendrd lugar en 2015. La PCSD
siguié avanzando en varios frentes a lo largo de 2014 que merecen ser
destacados, pero algunas dificultades subsisten también. Los asuntos don-
de pudieron identificarse mds claramente progresos son los siguientes:

(a) El desarrollo del enfoque comprensivo, que permita encontrar sinergias
entre la accidn militar y la civil, la cooperacidn al desarrollo y los diversos
aspectos de la accion de la UE, continud su curso. Esto significa igualmente
trabajar mas la relacion entre seguridad interna y externa, porque muchas
veces las amenazas que impactan sobre el territorio de la Unién y sobre
sus ciudadanos tienen un origen o conexiones en el exterior.

(b) Mejorar las capacidades de respuesta rapida se ha convertido en un
aspecto fundamental de la presencia militar de la UE sobre el terreno.
Esta fue la experiencia de la crisis en Mali en 2013, cuando la interven-
cion francesa se mostro necesaria antes de poder montar una opera-
cion internacional. La Unién Europea siguid trabajando a lo largo de 2014
para poder desplegar con mas celeridad las operaciones necesarias, in-
cluyendo mejoras en la planificacidn, la logistica y la financiacién de las
misiones.’

¢ BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel: «La Politica Comun de Seguridad y Defen-
sa tras el Consejo Europeo de diciembre de 2013», documento de analisis del IEEE
03/2014, enero de 2014.

? Véase sobre esta cuestion VAZQUEZ RAMOS, Alfredo: «;Solidaridad o alianza? Re-
formar la base financiera de las operaciones de la UE», documento de opinion del IEEE
97/2014, 5 de septiembre de 2014.
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‘c) La ampliacion de las capacidades de accion militares y civiles fue otra
preocupaciéon permanente en 2014, aunque la crisis econdmica y la re-
duccién de los presupuestos de defensa suponen un reto en este campo
tanto en el marco de la UE como en el de la OTAN, que sigue insistiendo
también en la fijacién de los presupuestos en un minimo para todos los
aliados. Las capacidades identificadas como mas necesarias por la UE en
2014 fueron: reabastecimiento en vuelo, aeronaves no tripuladas (remo-
tely piloted aircraft systems: RPAS), comunicaciones estatales por satélite
y ciberdefensa. En cuanto a las capacidades civiles, la UE insistiéo mucho
en la necesidad de disponer de personal cualificado en tareas importan-
tes como el desarrollo del estado de derecho.

(d) También se siguid trabajando para profundizar la relacion con otras
organizaciones, en particular la OTAN y Naciones Unidas, en el nivel ope-
rativo. Las relaciones entre la OTAN y la UE son excelentes en todos los
sentidos y permiten la cooperacidn en diversas misiones simultaneas so-
bre el mismo escenario. Por otro lado, se continu6 la labor de reforzar a
la Unién Africana en el campo de gestion de crisis, mantenimiento de la
paz y reforma del sector de seguridad.

(e) Finalmente, la UE presté mucha importancia a las nuevas amenazas,
con el fin de estar mejor preparados para tales riesgos, en muchos casos
ya del presente, que se multiplicaran hacia el futuro. En este ultimo cam-
po, la Estrategia de la UE para la Seguridad Maritima fue un importante
documento conjunto de la Alta Representante y de la Comisidn que vio la
luz en marzo de 2014."° Igualmente, la UE continud sus trabajos sobre
ciberseguridad y ciberdefensa, tras la estrategia en esta materia perge-
nada por la Comisién en 2013, asi como sobre los mejores medios para
el control fronterizo, la seguridad energética y el impacto del cambio cli-
matico sobre la seguridad, todos ellos considerados nuevos riesgos que
requeriran cada vez mas atencion de la PCSD.

En cambio, hay que reconocer que algunos otros asuntos relacionados
con la defensa europea quedaron pendientes en 2014. Por un lado, puede
destacarse el desarrollo del Tratado de Lisboa por lo que se refiere a
la cooperacién estructurada permanente o la posibilidad de confiar ta-
reas y misiones especiales a un grupo de Estados miembros. La idea de
agrupaciones tacticas de la UE (battle groups) sigue siendo un proyecto
porque todavia no se ha encontrado una crisis donde esta figura pueda
emplearse a fondo. Por otro lado, la racionalizacién de la demanda de
bienes de defensa, que se sigue haciendo sobre una base nacional, y el
reforzamiento de la base tecnoldgica e industrial de la defensa europea,
asi como de la Agencia Europea de Defensa para que realice plenamente

1 Documento conjunto de la Alta Representante y de la Comision Europea: «For an
Open and Secure Global Maritime domain: Elements for a European Union Maritime
Security Strategy» (JOIN (2014) final).
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su funcion de cooperaciéon en materia de armamento, son también cues-
tiones que no terminan de despegar.

En cualquier caso, el aspecto de la PCSD que mas admiracidn siguid des-
pertando fueron las diversas misiones militares y civiles que la Unidn
llevé a cabo a lo largo de 2014. Estas operaciones se han confirmado
como la manifestacion mas clara de la PCSD y la forma mas eficaz para
los europeos de estar presentes en el mundo para aumentar la pazy la
seguridad. Obviamente la UE no dispone de todas las capacidades civiles
y militares, y para sus Estados miembros es dificil, en una etapa de res-
tricciones financieras atender a todas las necesidades en el vecindario
de la Unidn y mas alla. No obstante, a pesar de tener que seleccionar, las
misiones de la UE han contribuido a éxitos notables de pacificacién y es-
tabilizacion en diversos escenarios. Uno de esos éxitos que es convenien-
te destacar ha sido la reduccion de la frecuencia de los ataques piratas en
el indico en los ultimos afos, producto de un conjunto de factores entre
los que ha tenido influencia determinante la presencia naval de la misidn
EUNAVFOR Atalanta.

A lo largo de 2014 diversas misiones de la UE siguieron operando en el
mundo. En los Consejos de Asuntos Exteriores de eneroy febrero de 2014
la UE decidié crear una nueva operacién en la Republica Centroafricana.
En este caso, como en Mali, se combinan una operacidn francesa (Serval
en Mali, Sangaris en RCA) con sendas operaciones de la UE (EUTM en
Mali, EUFOR RCA en la Republica Centroafricana) y de la Unién Africana
(MISCA en RCA).

Al funcionamiento conjunto de estos esfuerzos contribuye Espana de ma-
nera decidida, no solo con presencia en las operaciones europeas, sino
también con apoyo a las operaciones francesas. Asi Espana actla con sus
misiones ALFA MIKE desde Senegal para sostener la logistica hacia Mali,
y ALFA CHARLIE desde Gabdn con el fin de facilitar el acceso a la Republi-
ca Centroafricana. De hecho esa misma confluencia de esfuerzos se vive
en casi todos los escenarios. Por ejemplo, la mencionada Atalanta, bajo
bandera de la UE, en la que Espana ha participado desde el comienzo, se
completa con la operacion Ocean Shield de la OTAN en el mismo escena-
rio del océano indico y del golfo de Adén.

A finales de 2014, la UE tenia en curso 17 operaciones organizadas en
los siguientes tipos: vigilancia fronteriza (EUBAM, por Border Assistance
Mission) en Libia, Gaza y entre Moldavia y Ucrania; capacitacion (EUCAP,
por Capacity Building) en Mali, Niger y Yibuti, para el indico; fuerza militar
terrestre o naval (EUFOR o EUNAVFOR) en Bosnia, Republica Centroafri-
cana y el indico; para el estado de derecho (EULEX) en Kosovo; verifi-
cacion (EUMM, por Monitoring Mission) en Georgia; formacion de policia
(EUPOL) en Afganistan y Gaza; reforma del sector de seguridad (EUSEC)
en Congo; entrenamiento (EUTM, por Training Mission) en Mali y Soma-
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lia; asesoria civil y militar (EUAM, por Advisory Mission) en Ucrania. La
informacidn que ofrece la Unidn Europea en sus paginas web sobre las
diversas operaciones en curso y las terminadas esta bien organizada y
actualizada."

Espana ha participado de manera notable en los diversos esfuerzos in-
ternacionales para mantener la paz y seguridad, siempre con mandato
internacional segun establece la Ley Orgdnica de Defensa Nacional de
2005, sean bajo el liderazgo directo de Naciones Unidas, de la OTAN o de
la Unidén Europea, con personal y material militar, y también con personal
muy capacitado para misiones civiles, como las de establecimiento del
estado de derecho. En 2014, al descender la presencia internacional en
Afganistan, la participacion espanola en FINUL Il de la ONU en el sur de
Libano fue la mds numerosa. A finales de ese afo, segun el Ministerio de
Defensa, Espana contaba emplear mds de seiscientos millones de euros
(por debajo de los casi ochocientos que se habian empleado en 2013) en
las siguientes operaciones internacionales de diverso cuno:

Mision Liderazgo Partlclp_aclon Presupu~esto
espafola Espana

Libano FINUL Naciones Unidas 580 155
Afganistan ISAF OTAN 464 237
Indico
EUNAVFOR UE 128 104
Mali EUTM UE 122 39
Rep.
Centroafricana UE 114 35
EUFOR RCA
Senegal ALFA -
MIKE Espana 55
Gabon ALFA -
CHARLIE Espana 49
Somalia EUTM UE 14 2
Bosnia EUFOR
Althea UE 9 1.4

El cuadro indica solo las operaciones mas relevantes, ya que Espana
también participé durante 2014 en otras con menos personal y presu-
puesto. En diciembre de ese ano, Espana también comenzdé una colabo-
racion significativa dentro del marco de la Alianza Atlantica con el fin de
incrementar la vigilancia aérea en los paises balticos. Para el ano 2015

" Véase <http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/>.
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se preveian nuevas misiones en Irak, para instruccién militar y civil, y en
Turquia para participar en la defensa antimisiles. En todo caso, los esce-
narios futuros siempre vienen marcados por las contingencias.

La crisis de Ucrania: un problema de largo recorrido

Precisamente una situacion politica inestable a lo largo de muchos anos
se convirtié en una crisis inesperada que estallé en 2014. El conflicto
armado en Ucrania hizo volver la guerra al continente europeo. El reto
principal para la politica exterior europea en 2014 fue sin duda el enfren-
tamiento entre Rusia y Ucrania.

Desde noviembre del ano anterior se produjeron fuertes protestas en Kiev
por la decision del presidente Viktor Yanukévich de descartar la firma de
un acuerdo de asociacién con la UE. Con el fin de intentar equilibrar dicha
decision, el 17 de diciembre de 2013 se firmo un acuerdo en Moscu en el
gue se concedia una ayuda financiera de Rusia a Ucrania y una rebaja en
el precio del gas, pero las protestas se hicieron fuertes en la plaza Mai-
dan desde el fin de ese mismo ano. En febrero de 2014, choques entre los
manifestantes y la policia produjeron mas de setenta muertos y la situa-
cion se hizo insostenible para Yanukdvich, que abandond Kiev y se refugio
en Rusia, acusando a sus oponentes de golpe de Estado.

La crisis entré en una fase mas grave cuando Crimea decidié proclamar
la anexidn a Rusia con la celebracidn de un referéndum que tuvo lugar el
16 de marzo. Tanto Estados Unidos como la Unidn Europea rechazaron
tal plebiscito y decretaron sanciones contra Rusia. En abril, separatistas
prorrusos tomaron el control de territorios en las regiones de Donetsk y
Lugansk, y habia también enfrentamientos en Odesa, en la costa del mar
Negro, mientras que el Gobierno de Ucrania lanzaba operaciones milita-
res para sofocar la rebelion. EL 25 de mayo tuvieron lugar comicios pre-
sidenciales que gand el empresario Petré Poroshenko con un programa
claramente prooccidental, lo que permitié en julio la firma de gran parte
del acuerdo de asociacion previsto con la UE.

Durante los meses de verano la OTAN condend la intervencidn rusa en las
zonas separatistas del este. En junio, el presidente de Estados Unidos,
Barack Obama, hablando desde Varsovia, condend la agresion de Rusia
en Ucrania. EL 17 de julio, un vuelo de Malaysia Airlines fue alcanzado por
un misil sobre la zona controlada por los separatistas, muriendo sus 298
ocupantes, lo que gener6 firmes protestas de toda la comunidad interna-
cional. En agosto, Rusia hizo llegar convoyes humanitarios a los espacios
dominados por los separatistas. Poco después se intenté un acuerdo en
Minsk, segun el cual las autoridades ucranianas prometian autonomia
regional para esos espacios a cambio de un alto el fuego. Pero esa tregua
fue violada durante los meses siguientes y en noviembre las regiones
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separatistas llevaron a cabo elecciones propias sin tener en cuenta las
leyes de Ucrania. Esto dejaba, a finales del afo 2014, las espadas en el
aire, con una situacion sobre el terreno no reconocida por los aliados de
la OTAN: la anexion de Crimea a Rusia y el control militar de los separatis-
tas en las regiones de Donetsk y Lugansk. Las tensiones con Rusia eran
las mas fuertes desde la Guerra Fria y las sanciones de uno y otro lado
amenazaban con perjudicar a la economia rusa sobre todo, pero también
existia el riesgo de perjuicios para los miembros de la Unién Europea.

Este breve relato de la crisis permite apreciar la gravedad del problema
sin poder predecir cual sera su evolucion hacia el futuro. Tanto Ucrania
como Rusia, como actores implicados, deberan encontrar un modus vi-
vendi, y Europa y Estados Unidos, como actores externos, deberan apoyar
una solucion pacifica, aunque no es posible vislumbrar los términos. Es
muy probable que la herida abierta en 2014 tarde bastante tiempo en
cicatrizar. En todo caso, el analisis de la crisis en esta ultima fase no
sirve para comprender la complejidad de las cuestiones de fondo. No es
suficiente referirse al cumplimiento de principios como la integridad te-
rritorial, sino que es preciso indagar algo mas en la historia con el fin de
hallar las raices del problema.

Aunque este aspecto no agota toda la problematica, la disputa tiene una
base territorial. Desde su independencia en 1991, el Gobierno de Ucrania
estuvo muy disputado entre los prooccidentales, partidarios de un acer-
camiento a la Unién Europea y la Alianza Atlantica, y los prorrusos, de
manera que siempre fue muy dificil encontrar un equilibrio entre estas
dos fuerzas en presencia. En 2014, al no poderse alcanzar ese equilibrio,
la crisis significé abrir una nueva ruta de particién territorial sin saber
realmente adédnde conducira ese camino. En el surgimiento de Ucrania
como Estado independiente a finales de 1991, el Tratado de Belavezha
y los Protocolos de Alma Ata supusieron el fin de la Unién Soviética y
el nacimiento de nuevos Estados sobre la base de los territorios de las
republicas soviéticas. Los sucesivos acuerdos que esos nuevos Estados,
incluida Ucrania, hicieron con otros sujetos de derecho internacional se
basaban en aquellos territorios. Esta forma de definir el territorio tiene
un cierto paralelismo con el principio clasico de derecho internacional
llamado uti possidetis iuris, que quiere decir «como se venia poseyendo,
se sigue poseyendo». Es decir, el territorio de la nueva Ucrania era el
territorio de la repuUblica soviética de Ucrania. El origen histérico de este
principio se encuentra en la independencia de los Estados iberoameri-
canos con respecto a Espana en las primeras décadas del siglo XIX. Tras
ciertos intentos de conseguir grandes confederaciones a imagen de los
Estados Unidos en el norte (ese era el suefio de Simdn Bolivar), los nue-
vos Estados se establecieron sobre los limites territoriales de los virrei-
natos y provincias espanolas. La segunda fase histérica de aplicacién del
mismo principio tuvo lugar en la etapa descolonizadora de Africa a lo
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largo de los anos 1950 y 1960. Aunque las potencias coloniales habian
establecido fronteras de manera caprichosa, siguiendo meridianos o pa-
ralelos, o de acuerdo con intereses propios que no tenian que ver con las
etnias o culturas presentes o con su historia, a la hora de descolonizar,
los nuevos Estados llegaron a la conclusidn de que era preferible con-
servar los limites anteriores porque comenzar de cero a dibujar fron-
teras en Africa era una férmula para la guerra continua. El principio de
uti possidetis garantizaba una cierta seguridad juridica. No obstante, este
principio ha debido corregirse a veces en ese escenario africano, como
se observd, por ejemplo, en las independencias de Eritrea con respecto a
Etiopia en 1993,y de Sudan del Sur en 2011, reconocidas por la comuni-
dad internacional.

En el caso de Ucrania, el territorio que se atribuye al nuevo Estado en
1991 es producto de una serie de cambios en la historia, en particular los
mas recientes debidos a decisiones dentro de la URSS primero de Stalin
y luego de Nikita Krushev, quien en 1954 decidié incorporar a la republi-
ca soviética de Ucrania la peninsula de Crimea. En los siglos anteriores,
Ucrania habia sido solo independiente en algunas ocasiones, en particu-
lar en una etapa de esplendor a finales del siglo XVII que duré unos pocos
anos, pero el resto del tiempo los cosacos ucranios se aliaron con unos
u otros vecinos, y la etapa mas larga fue la del imperio zarista cuando se
produjo una «rusificacion» del pais.

En palabras de una buena conocedora de la zona, Pilar Bonet: «el Estado
de Ucrania, que surge del derrumbe y desaparicion de la Unidn Soviética
en 1991, es una suma de territorios con distintas biografias histéricas y
distintas influencias exteriores, las cuales se superponen, se entrelazan
y se disuelven a lo largo de los siglos».'? En 2014 se publicaron buenos
articulos y estudios sobre la historia de Ucrania.’® Sin poder entrar en
ese detalle, en este capitulo del PANORAMA ESTRATEGICO es importan-
te constatar que el resultado final desde la independencia fue un «pais
bipolar», en expresién de Pilar Bonet, con una vasta zona nacionalista
ucraniana en la parte occidental, en la cuenca derecha del rio Dnieper, y
una zona prorrusa en la parte oriental. El extenso territorio que dependia
de Kiev era claramente nacionalista ucraniano. En cambio, las regiones
de Donetsk y Lugansk mantenian una poblacién rusoparlante en torno a
la mitad de sus habitantes, eran mas ricas que el resto del pais y tenian
fuertes lazos con Rusia, mientras que en Crimea la poblacién que ha-
blaba ruso representaba en torno al ochenta por ciento. En realidad, a

2. BONET, Pilar: «Ucrania: las fronteras de un pais bipolar», El Pais, 20 de febrero de
2014,

13 Veéase, por ejemplo, RUIZ GONZALEZ, Francisco: «Las claves para comprender la
crisis de Ucrania y sus posibles soluciones», Fundacién Ciudadania y Valores, Madrid,
febrero de 2014; y MILOSEVICH, Mira: «Ucrania entre Rusia y la Unién Europea», Pape-
les FAES 153, Fundacion FAES, febrero de 2014.
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pesar de la homogeneizacién que habia impuesto la etapa soviética, y de
los esfuerzos por imponer la lengua ucraniana desde la independencia,
existia una dualidad del uso de las lenguas, segun ha explicado el profe-
sor Simoén José Suarez Cuadros, de la Universidad de Granada,' lo que
confirma una division social.

En términos politicos, esa bipolaridad se reflejé en los sucesivos presi-
dentes y Gobiernos de Ucrania, que muchas veces intentaron un com-
promiso entre las diversas influencias. El primer presidente de Ucrania,
Leonid Kravchuk, que firmod los tratados mencionados de 1991 con Boris
Yeltsin y otros lideres, dio paso a Leonid Kuchma, quien fue presidente
desde 1994 a 2004. En esta etapa, los ataques a la libertad de prensay la
mano dura del presidente propiciaron la llamada Revolucién Naranja, que
llevé al poder al prooccidental Viktor Yashchenko, quien habia sufrido un
envenenamiento meses antes, pero pudo sobrevivir y llevar las riendas
del pais de enero de 2005 hasta febrero de 2010.

En esa etapa, otra figura politica de relevancia, Yulia Timoshenko, tam-
bién favorable al acercamiento a la UE y a la OTAN, actué como prime-
ra ministra en diversas ocasiones. A comienzos de 2010 se produjo otro
cambio de tendencia, pues se llevaron a cabo elecciones, que gané el
presidente Viktor Yanukdvich, de orientacién distinta, quien se mantuvo
en el poder hasta febrero de 2014, cuando huyé a Rusia. En esta ultima
fase, las luchas politicas en Ucrania llevaron al juicio y encarcelamiento
de Timoshenko en octubre de 2011. Tras el nuevo cambio de Gobierno,
a mediados de 2014, esta lider pudo salir de prision. Tales vaivenes po-
liticos fueron extremos en Ucrania a lo largo de los ultimos anos tras la
independencia, y en ellos se jugaba la orientacién del Gobierno del pais.
Sin embargo, en 2014 este juego termind cuando las protestas en Mai-
dan llevaron a la toma del poder de los prooccidentales y la celebracién
de nuevas elecciones. Como respuesta, los prorrusos, apoyados impli-
citamente por Rusia, dejaron de jugar en el terreno politico y pasaron a
apostar por una division territorial de Ucrania, con consecuencias impre-
visibles. En este sentido, el ano 2014 marcoé un cambio histérico para el
pais y para toda la regidn.

Una muestra muy visible de las tensiones desde la independencia fue el
régimen juridico de la base naval militar rusa en Crimea. En el caso de
Sebastopol, en un primer momento Ucrania cedio territorio a Rusia para
el funcionamiento de esa base naval a través de un tratado de 1997, que
daba derechos a Rusia hasta 2017. Posteriormente, por medio de otro
tratado firmado el 21 de abril de 2010, cuando Yanukdvich ya estaba en
el poder, se permitié el uso del territorio para la base naval hasta 2042 a
cambio de una rebaja del precio del gas proveniente de Rusia. Este ultimo

“ SUAREZ CUADROS, Simén José: «La situacion lingliistica actual de Ucrania», Inter-
linguistica num. 14, 2003, pp. 953-958.
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tratado solo fue aprobado en el parlamento de Ucrania tras una fuerte
polémica. Tras el referéndum celebrado en 2014, la anexién de Crimea a
Rusia plantea una nueva situacion territorial. El territorio de Crimea es
disputado, lo que da lugar a incidentes, como la interrupcién del suminis-
tro eléctrico a la peninsula por parte de Ucrania a finales de 2014.

La reaccidn de la Unién Europea frente a la crisis de Ucrania fue firme y
homogénea, y estuvo en consonancia con las medidas adoptadas también
por Estados Unidos. Entre los miembros de la UE siempre hubo diferen-
tes posiciones politicas con respecto a Rusia. No obstante, en 2014 esas
posturas fueron matizadas y tratadas en el interior de las instituciones,
porque las decisiones normativas y las declaraciones publicas siempre
fueron coherentes.

Los Estados miembros de la Uniédn Europea no aceptaron la anexién de
Crimeay criticaron los usos de la fuerza en las regiones del este de Ucra-
nia. Pero el aspecto mas destacable fueron las sanciones econdmicas y
financieras impuestas a Rusia, que abrieron un nuevo escenario de re-
laciones entre la UE y su vecino del este, ya que es imposible predecir
si esa deriva llevara a unas relaciones todavia mas tensas en el futuro.
En concreto, el 29 de julio se impusieron sanciones que se hicieron mas
exigentes el 12 de septiembre con la publicacidn, en el Diario Oficial de la
Unién Europea, de la Decision 2014/659/PESC y el Reglamento del Con-
sejo de la UE 960/2014, con medidas restrictivas contra Rusia por su
supuesta participacion en la desestabilizacién de Ucrania.

Estas sanciones afectan a diversos sectores —como productos y tecnolo-
gias de doble uso, materiales militares, algunas tecnologias para extraer
petroleo, sobre todo en aguas profundas— vy a ciertos servicios financie-
ros. Las restricciones a productos militares y de doble uso afectan a una
serie de empresas recogidas en los anexos de esas disposiciones, que
incluyen a fabricantes rusos tan conocidos como Kalashnikov y Sirius.
Pero las sanciones que mayor efecto tuvieron fueron las referidas a las
finanzas. La Unidn Europea prohibié la compra, venta, negociacién o in-
termediacién de bonos, obligaciones, acciones o instrumentos financie-
ros similares de entidades rusas, exceptuando los que tengan por objeto
financiar importaciones o exportaciones no prohibidas de bienes y servi-
cios no financieros entre la Unidn Europea y Rusia.

Designar los destinatarios especificos de las sanciones es una técnica
gue intenta limitar su efecto indeseado. Como la profesora Clara Porte-
la ha indicado, las sanciones con destinatario (targeted sanctions) de la
Union Europea han demostrado ser eficaces.’® No obstante, es inevitable
gue los efectos colaterales de las sanciones contra Rusia sean importan-

® PORTELA, Clara: «The EU's use of «targeted» sanctions: evaluating effectiveness»,
CEPS Working Document nim. 391, Bruselas, marzo de 2014.
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tes, sobre todo porque afectan a la economia rusa y a la poblaciéon rusa
en su conjunto. En el lado europeo, los paises mas afectados por las san-
ciones de uno y otro signo fueron los Estados riberenos del mar Baltico.
Aunque el primer ministro ruso, Dimitri Medvédev, hablé de efectos ne-
gativos de las sanciones y de las contramedidas rusas sobre la economia
de la UE, cifrados en unos noventa mil millones de délares, es evidente
que los efectos sobre la economia rusa son mayores, sobre todo tenien-
do en cuenta la coincidencia en el tiempo de movimientos financieros
internacionales, que evitaron los productos rusos, y de los bajos precios
globales de los hidrocarburos.

En el Consejo Europeo de diciembre de 2014, los lideres europeos ana-
dieron sanciones relativas a Crimea, al impedir inversiones en ese te-
rritorio y al prohibir escalas de cruceros turisticos en sus puertos. En
este punto las posiciones parecian encastilladas. La UE insistia en que la
anexién de Crimea a Rusia era inaceptable, mientras que las autoridades
rusas respondian que la peninsula era una «parte inalienable» de Rusia,
insistiendo en el hecho de que a lo largo de la historia la regién tuvo un
vinculo estrecho con Moscu al suponer su salida natural al mar Negro.
Con todo, el discurso de los europeos intentaba ser de busqueda de con-
ciliacion. La Alta Representante Federica Mogherini dijo en diciembre que
el presidente Putin «deberia reflexionar seriamente sobre la necesidad
de introducir un cambio radical en su actitud», mientras que la canciller
alemana Angela Merkel declaré que el objetivo final es «la cooperacion
europea con Rusia, no contra Rusia», aunque se mostré invariable en la
reclamacion de la integridad territorial de Ucrania. Al mismo tiempo, en
el Consejo de diciembre de 2014, la Unién Europea decidié una ayuda
financiera para Ucrania.

Por lo que se refiere a la reaccién de la OTAN ante la crisis, se basé en
una fuerte condena de la actitud de Rusia, formulada principalmente en
la cumbre de la Alianza en Gales que tuvo lugar en septiembre de ese
ano. El conflicto en Ucrania y la amenaza del uso de la fuerza armada
por parte de Rusia, al considerar el Parlamento ruso una autorizacién del
uso de la fuerza militar que luego fue retirada, generaron «una crisis de
confianza muy importante entre la OTAN y Rusia», segin senalé el emba-
jador espafiol Miguel Aguirre de Carcer."

La Alianza Atlantica decidio reforzar los vuelos de vigilancia de los
AWACS y aumentar la policia aérea sobre los paises balticos para evitar
violaciones del espacio aéreo e intimidaciones por parte de Rusia. Al mis-
mo tiempo, el Consejo del Atlantico Norte aprobé un paquete de medidas
para asegurar el despliegue maritimo y preparar ejercicios en las zonas
orientales de la Alianza. En 2014 fue interesante constatar que el final

6 AGUIRRE DE CARCER, Miguel: «La OTAN y la crisis de Ucrania», Revista Espanola de
Defensa, mayo de 2014, pp. 44-47.
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de la operacion ISAF en Afganistan, confirmado en la cumbre de la OTAN
de septiembre, y que se verificé a finales de ano, fue acompanado de una
vuelta a la actualizacion de los planes de contingencia de la Alianza en el
escenario europeo. Esto contrasta con la politica seguida desde el fin de
la Guerra Fria de promover el didlogo institucional entre la OTAN y Rusia,
a pesar de desencuentros puntuales.

Algunos autores destacaron los perjuicios propios que causan las sancio-
nes contra Rusia o las contramedidas que Rusia adopté en 2014, que, por
ejemplo, afectan a las exportaciones espanolas de productos agricolas."”
Sin embargo, parecen mucho mas graves las posibles escaladas en los
dos sentidos que pueden producirse, ya que podrian afectar a cuestiones
mas sensibles como la exportacién de gas y petréleo. A finales de 2014
era evidente que tanto las sanciones europeas como los bajos precios
en el mercado internacional del petréleo y del gas afectaban muy nega-
tivamente a Rusia. La bolsa de Moscu habia descendido con fuerza, los
bonos estatales rusos tenian que pagar intereses muy altos, situados en
porcentajes de dos cifras, y el valor del rublo habia caido. Todo ello habia
producido preocupacién y protestas entre la poblacion rusa, que el presi-
dente Putin intenté acallar con medidas extraordinarias en diciembre de
2014, como el decreto de ayudas econdmicas para parte de la poblacidn.

Al mismo tiempo Rusia amenazaba con represalias contra los socios eu-
ropeos y contra los paises occidentales. La percepcion al final del afo era
gue Rusia se encontraba en una posicion de debilidad, aunque el potencial
de posibles medidas en el campo energético siempre existia. AL mismo
tiempo, ciertas maniobras militares de Rusia en algunos puntos de sus
fronteras eran preocupantes. En estas circunstancias, calmar el juego y
discutir en una mesa de negociaciones parecian las opciones mas razo-
nables para Rusia y para los socios europeos y occidentales, ya que los
riesgos de una escalada siempre son incalculables. Nadie pensaba volver
a una guerra fria. Evidentemente, un conflicto de esas dimensiones esta
fuera de lugar en el mundo del siglo xxi. Pero un conflicto armado local o
una guerra energética podrian producir consecuencias muy indeseables
sobre el comercio, las comunicaciones o la economia globales, que no
interesan a la Unidn Europea ni a sus paises miembros.

Conclusion

El afno 2014 fue importante para la accion exterior de la Unién Europea
por diversas razones. En primer lugar, el cambio de Alta Representante
para la PESC permitié una evaluacion de la trayectoria de Catherine As-
hton. Diversos observadores senalaron que, desde su nombramiento en

7 FERRERO TURRION, Ruth: «;Quién gana y quién pierde con las sanciones rusas?»,
comentario del Real Instituto Elcano 57/2014, Madrid, septiembre de 2014.
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2010, el logro mas importante de la primera autoridad de la diplomacia
europea desde el Tratado de Lisboa fue la creacién de un Servicio Eu-
ropeo de Accion Exterior completo y eficaz. Este trabajo de administra-
cion interna fue llevado a cabo satisfactoriamente, pues al final de su
mandato el organigrama estaba completo, integrando personal de los
Estados miembros, de la Comisién y del Consejo, y asegurando una pre-
sencia exterior de la UE en todo el mundo. Ademas, por lo que respecta
a cuestiones de contenido, lady Ashton habia conseguido mediar para un
acuerdo entre Serbia y Kosovo, y habia actuado también en la fase final
de las negociaciones con Irdn que habian dado lugar a un acuerdo so-
bre su programa nuclear en Ginebra en noviembre de 2013. En cambio,
se criticd que Ashton habia prestado poca atencién al Mediterraneo y al
mundo arabe, que habian vivido numerosas crisis durante su mandato, y
que no habia mostrado una sensibilidad especial hacia cuestiones mili-
tares y de defensa.

Con el nombramiento de una nueva Comision presidida por Jean-Claude
Junker, también se produjo la designacion de la italiana Federica Moghe-
rini como nueva Alta Representante para la politica exterior, de seguridad
y de defensa de la UE, en su puesto desde el 1 de noviembre de 2014. La
eleccidn para el cargo de esta joven politica italiana produjo cierta sor-
presa porque en su carrera no se verificaba una larga experiencia inter-
nacional. En todo caso, los primeros pasos de Mogherini revelaron gran
capacidad de accién. Como demostré claramente Javier Solana en sus
anos de mandato, las cualidades mas necesarias del Alto Representante
son una disposicién a crear consensos entre los Estados europeos, asi
como un instinto politico que permita dar relevancia y visibilidad al cargo,
lo que es til al tratar con socios estratégicos de la Unidn, y esto solo se
apreciara con el tiempo.

La accidn exterior de la UE a lo largo de 2014 fue muy variada, incluyendo
la primera visita del presidente Barack Obama a Bruselas para la cumbre
Estados Unidos-UE en marzo o la cuarta cumbre Unién Europea-Africa,
que traté de la seguridad en el continente y de la inmigracién. Sin embar-
go, dos regiones vecinas dominaron esa accidn exterior: al este, Ucrania,
que vivio una grave crisis amenazando la particion del pais, y al sur, los
numerosos puntos de conflicto en el Mediterrédneo y en el mundo arabe,
que dieron lugar a violencia extrema en el verano de 2014.

La percepcion generalizada es que la Unién Europea se concentré mas
en los problemas del este que en los del sur. Esto es hasta cierto punto
légico porque el conflicto civil en Ucrania era la mds grave manifestacion
bélica en el continente europeo desde las guerras de los Balcanes, en
la década de los noventa. Pero la UE deberia tener capacidad suficiente
para mostrar una presencia politica en las crisis que se producen en su
vecindario mediterraneo y ejercer una influencia pacificadora en esos es-
cenarios. En 2014 se vivieron conflictos en Gaza, en Libia y en el espacio
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entre Irak y Siria con presencia del llamado Estado Islamico, y los euro-
peos no dieron la impresién de tener ideas claras sobre cdmo afrontar
esos conflictos.

Por el contrario, la Unién Europea fue capaz de contribuir al manteni-
miento de la paz en otros escenarios, sobre todo a través de operaciones
civiles y militares en situaciones posconflicto o en conflictos en vias de
solucidn. Las misiones de la Unién Europea fueron, una vez mas, en 2014
la manifestacion mas visible de la Politica Comuin de Seguridad y Defen-
sa. Resultaron exitosas en algunos casos, como la operacion EUNAVFOR
Atalanta, que ha servido, junto a otros factores, para reducir sustancial-
mente la pirateria en el océano indico.

La UE mantuvo en 2014 diecisiete misiones de diverso cuno, desde la
vigilancia fronteriza al reforzamiento del estado de derecho, a la reforma
del sector de seguridad, a las operaciones militares de mantenimiento de
la paz mas tradicionales. Espafna participé en la mayor parte de esas mi-
siones de la Unién. Ademds, las modalidades de participacién de Espana
en operaciones en el extranjero fueron muy variadas, ya que forma parte
de fuerzas lideradas por Naciones Unidas, por la OTAN, por la Unién Eu-
ropea, o también puede configurar misiones propias en colaboracion con
otras operaciones. Asi, la misién espanola ALFA MIKE en Senegal tiene
como fin ayudar en la logistica de la operaciéon EUTM Mali, donde partici-
pan asimismo efectivos espanoles, y ALFA CHARLIE en Gabdn colabora
con la misién de la Unién Europea EUFOR Republica Centroafricana.

En 2014, las fuerzas espanolas mas numerosas desplegadas en el ex-
terior se encontraban en la operacién de Naciones Unidas FINUL Il en el
sur de Libano, superando a las que participaban en la mision ISAF de la
Alianza Atlantica en Afganistan, esta ultima destinada a ser clausurada.
La presencia espanola en diversas operaciones de fines variados, y en
escenarios muy distintos, muestra una gran capacidad de nuestro perso-
nal civil y militar, un gran esfuerzo a pesar de los medios limitados, y con-
firma el compromiso espanol con nuestros socios para el mantenimiento
de la paz en el mundo.

En fin, la accién exterior de la Unidn Europea fue puesta a prueba por
la crisis mas grave sobre suelo europeo ocurrida en 2014: el conflicto
interno en Ucrania. Desde su independencia en 1991, los Gobiernos de
Ucrania habian basculado entre posiciones prooccidentales favorables
a un acercamiento a la UE y la OTAN y posiciones prorrusas. De hecho,
la sociedad ucraniana esta dividida, y la parte mas oriental, en la orilla
izquierda del Dnieper, asi como Crimea, han tenido siempre fuertes rela-
ciones con Rusia.

EL dificil equilibrio politico de un «pais bipolar», como lo llam¢ Pilar Bo-
net, se rompid en febrero de 2014, cuando los disturbios en Kiev llevaron
al presidente Viktor Yanukdvich a refugiarse en Rusia, lo que condujo a un
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referéndum en Crimea para la anexién a Rusia y una toma del poder de
los separatistas en las provincias de Donetsk y Lugansk. Los sucesivos
cambios de Gobierno en Ucrania dieron paso en 2014 a un conflicto civil
con un control territorial dividido que supone un riesgo de particién del
pais. Tanto la Unidn Europea como Estados Unidos condenaron la anexion
de Crimea y el uso de la fuerza, y entendieron que Rusia estaba deses-
tabilizando Ucrania, por lo que decretaron sanciones econémicas contra
Rusia.

A finales de 2014 era muy dificil prever la evolucidén futura del conflicto.
Las posiciones parecian enrocadas entre los aliados occidentales —que
mantenian que la integridad territorial de Ucrania, segin quedé definido
su territorio en el momento de la independencia sobre la base de la an-
terior republica soviética, debia respetarse— y Rusia, que afirmaba que
Crimea habia sido parte de su territorio durante siglos y que la voluntad
de las regiones del este debia ser respetada. Estas posiciones en apa-
riencia irreconciliables auguraban un largo desarrollo del conflicto. Tam-
bién en suelo europeo, las crisis de los Balcanes de la década de 1990
necesitaron largo tiempo y muchos esfuerzos para superarse. Es muy
probable que también necesitemos muchos anos para resolver el conflic-
to de Ucrania. Junto al impasse territorial, a finales de 2014 las sanciones
europeas y norteamericanas estaban teniendo efectos negativos sobre la
economia rusa, y por su lado Rusia amenazaba con acciones mads graves
en el campo de la energia o en el terreno militar. En estas circunstancias,
la escalada de la controversia parecia la peor opcidn, por las consecuen-
cias imprevisibles sobre el comercio y las comunicaciones mundiales. El
curso de accion mas razonable seria sentarse en la mesa de negociacio-
nesy que todas las partes estuvieran dispuestas a comprender a la parte
contraria y a ceder si es necesario. Los buenos acuerdos son aquellos
en los que todas las partes dan algo para recibir algo mejor a cambio en
beneficio de todos.



Oriente Medio, Oriente Proximo y el Norte de Africa:
epicentro de incertidumbres

Carlos Echeverria Jesus

Resumen

Los ecos de las revueltas arabes iniciadas en el otono de 2011 adn
resuenan en la region MENA, transformada desde entonces en términos
de seguridad. A las guerras abiertas en Libia y Siria se anade la
desestabilizacién generada por una y otra en sus entornos inmediatos.
En Egipto se intenta recuperar la normalidad politica y de seguridad, pero
la amenazaterrorista se ha visto sobredimensionada. El conflicto israelo-
palestino vivia en el verano de 2014 una nueva pdgina de enfrentamiento
bélico en la Franja de Gaza, librado entre Israel y Hamas y con un alto
coste en vidas y en danos materiales. El sobredimensionamiento de la
amenaza yihadista en Siria ha desbordado en Irak, con el actor Estado
Islamico/Daesh como su principal protagonista, enormemente letal y con
capacidad de reclutar en toda la region MENA. Dicho redimensionamiento
del conflicto en Siria e Irak hace ain mas compleja la situacion en la
region,donde Irdn por un ladoy algunos paises del Consejo de Cooperacidn
del Golfo por otro, agudizan sus diferencias, gravitando sobre todo
ello la perduraciéon de unas negociaciones entre Iran y la comunidad
internacional sobre su programa nuclear plagadas aun de dificultades.
El multilateralismo esta en crisis en la regidn, en lo que respecta a la
continuacion del proceso de paz para Oriente Medio y a la cooperacion
euromediterranea. Las dificultades para resolver conflictos como el
sirio o el libio, conformar una coalicién sélida y eficaz para combatir al
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El/Daesh o resolver definitivamente la cuestion del programa nuclear
irani lo atestiguan. En el vecindario meridional, la franja del Sahel sigue
inestable, con conflictos no resueltos como el de Maliy con la perduracion
de la amenaza yihadista protagonizada por varios grupos, entre los que
destaca también el peligroso redimensionamiento de Boko Haram, en el
norte de Nigeria, pero irradiando también hacia paises terceros.

Palabras clave

Al Qaeda en las Tierras del Magreb Isldmico; Ansar Al Sharia; Consejo
de Cooperacion del Golfo; Estado Isldmico/Daesh; Hamas; Hizbulah;
Iniciativa 5+5 Defensa; Irak; Libia; Liga Arabe; Magreb; multilateralismo;
revueltas arabes; Sahel; terrorismo yihadista; UE.

Abstract

The effects of the process of Arab revolts initiated in Autumn 2010 are
already present in the MENA region, fully transformed in security terms.
Wars in Libya and Syria are direct results of that process, spreading
instability in their neighboring countries and regions. Egypt is trying to
regain stability and political normalization, but terrorism is increasing.
The Palestinian&lsraeli conflict suffered a new phase of open war, in
Summer 2014 in the Gaza Strip, confronting Israeli forces and HAMAS
and provoking huge human and material damages. The Jihadist threat
based in Syria has expanded to Iraqg through the Islamic State/Daesh as its
mean instrument. This group is practicing massive killing and continues
to recruit across the MENA region. The aggravated conflict in Syria and
Iraq is dramatically affecting the region in broad, with Iran on one side
and the Gulf Cooperation Council countries on the other deepening their
grievances. Negotiation between Iran and the International Community
on nuclear issues remains plenty of political and strategic obstacles.
Multilateralism is blocked in the MENA region, from the Middle East Peace
Process to the Euro-Mediterranean Cooperation framework, to be added
to the obstacles affecting the implementation of an international coalition
against the IS/Daesh, the resolution of the Libyan and Syrian conflicts, and
the follow-up of the negotiations on the Iranian nuclear programme. The
MENA's southern neighborhood, in the Sahel Strip, continues to be plenty
of problems and tensions as well. The Malian conflict remains unresolved
and Boko Haram as an additional Jihadist actor is also spreading through
national boundaries becoming a regional threat.

Key Words

Al Qaida in the Lands of the Islamic Maghreb; Ansar Al Sharia; Arab
League; Arab revolts; EU; Gulf Cooperation Council; HAMAS; Hizbollah;
Iraq; Islamic State/Daesh; Libya; Maghreb; multilateralism; Sahel;
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Introduccion

A los cuatro anos del estallido de las revueltas drabes —siendo las pri-
meras las producidas en el Sdhara Occidental entre octubre y noviembre
de 2010 y en Tunez en diciembre del mismo afno—, este proceso largo y
tortuoso ha seguido afectando en términos de desestabilizacion en 2014,
y previsiblemente lo seguird haciendo en el afno 2015, a la region MENA
(siglas de Middle East and North Africa), analizada en el presente capitulo.

Con su epicentro de desestabilizacién aguda en los escenarios de Libia
y de Siria, en lo que a cada una de las dos subregiones (norte de Afri-
ca y Oriente Préximo/Medio) respecta, la inestabilidad sigue irradiando
a escenarios inmediatamente vecinos como es la franja del Sahel, en el
vecindario meridional inmediato del norte de Africa, o paises como Irak
o Libano desde Siria, y ello se anade a la propia evolucién, también en
negativo, de un conflicto israelo-palestino que ha visto cdmo en 2014 se
producia tanto un nuevo choque armado entre Israel y el Movimiento de
Resistencia Isldmico palestino (mas conocido por su acrénimo HAMAS),
en la convulsa Franja de Gaza, como un agravamiento de la situacién en
Cisjordania reflejado en violencia en Jerusalén y Tel Aviv, entre otros es-
cenarios, y en el consiguiente incremento de la tensién entre los Gobier-
nos de Israel y de la Autoridad Nacional Palestina (ANP).

Todo ello ha provocado que perdure el bloqueo en lo que a la aplicacion
de veteranas iniciativas multilaterales en la region respecta, desde el
proceso de paz para Oriente Medio reconvertido en el Cuarteto de Madrid
desde 2003, hasta la Unidn por el Mediterraneo (UpM) como sucesora
del Proceso de Barcelona desde 2008, pasando por el Didlogo Medite-
rraneo de la OTAN ampliado con la Iniciativa de Estambul desde 2005.
Como viene ocurriendo tradicionalmente en una regidn siempre compleja
en términos politico-diplomaticos, econdmicos y de seguridad, el bloqueo
del multilateralismo se suple por la revitalizacién de los contactos bilate-
rales y por la concentracidn de esfuerzos en marcos menos ambiciosos
por ser subregionales, destacdndose entre estos ultimos la Iniciativa 5+5
en sus diversas dimensiones, particularmente la de «Defensa» presidida
por Espafa a lo largo de 2014

' En el ano que se cumplia la primera década de existencia de esta iniciativa en su
dimension «Defensa», la presidencia espanola de la misma a lo largo de 2014, liderada
por el ministro Pedro Morenés, permitia avanzar en sus diversos ambitos, y ello a pe-
sar de las circunstancias, desfavorables por la inestabilidad en algunos de los Estados
magrebies participantes. Sobre el menu de trabajo que se desarrolla en la dimension
«Defensa», véase nuestro analisis ECHEVERRIA JESUS, C.: La Iniciativa 5+5 Defensa
sobrevive a las revueltas arabes en 2011, monografia de Seguridad y Defensa en el
Mediterraneo (informe SEDMED num. 3, enero de 2012, en www.sedmed.org). Sobre la
conclusién de la presidencia espanola, con la reunion ministerial de Granada el 11 de
diciembre, LAZARO, Fernando: «Acoso al yihadismo en el Mediterraneo», El Mundo, 12
de diciembre de 2014, p. 15.
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En lo que a Argelia y a Marruecos respecta, si bien es cierto que consi-
guieron eludir los efectos mds desestabilizadores de las revueltas arabes
—aun cuando en ambos Estados hubo conatos de las mismas, iniciados
respectivamente a principios de enero y el 20 de febrero de 2011—, los
dos viven sumidos en la crisis en sus relaciones bilaterales que arras-
tran desde antiguo. El conflicto no resuelto del Sdhara Occidental parece
y seguird pareciendo la razén ultima de dicha tensién bilateral argeli-
no-marroqui, y si bien el estatuto definitivo del territorio de la excolonia
espanola sigue sin definirse, también es cierto que ha habido y hay otros
motivos para explicar la tensidn entre Argel y Rabat.

Figura 1: Mapa de la r;a-gién MENA. Fuente: Elaboracién propia

Continuacion y agravamiento de conflictos internos
con consecuencias de desestabilizacion regional

La evolucién de la guerra en Siria y en Libia, los desafios de seguridad
que el Sahel sigue planteando con consecuencias para la subregion del
Mediterraneo occidental, la inestabilidad en Egipto o en Yemen, el conflic-
to israelo-palestino o las complejas negociaciones entre el Grupo 5+1y
la Republica Isldamica de Irdn en torno al programa nuclear de esta ultima
son los principales hitos a tratar en lo que respecta al ano 2014, desafios
gue todo permite indicar que continuaran en el futuro inmediato.

Escenarios de guerra en términos clasicos:
Libia, Siria y la Franja de Gaza

Partimos de los escenarios mas dramaticos que podemos inventariar en
la region MENA, pues han contribuido y contribuyen a agravar ain mas
tensiones y contradicciones que también afectan a otros actores. Estos
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conflictos han servido para agudizar tensiones a través de la injerencia
cada vez mayor de actores regionales y fordneos; dos de ellos permane-
cen como conflictos abiertos y el tercero —el que ha enfrentado a Israel
con Hamas en el verano de 2014— se ha visto cerrado por un endeble
acuerdo de alto el fuego que la experiencia de las otras dos guerras hasta
ahora acumuladas en anos recientes nos permite concluir que serd de
duracién limitada.

Libia: caos politico, erial en términos de seguridad y su influencia
en el entorno inmediato

Con dos Gobiernos y enfrentamientos entre grupos y milicias varias que
se extienden a diversas poblaciones del este, del oeste y del sur de Libia,
este pais magrebi llega exhausto a los casi cuatro afos del estallido de
ya en la primera semana de revueltas se dio formalmente por terminada
tras el linchamiento del coronel Muammar El Gadaffi, el 20 de octubre de
2011; sin embargo, el conflicto ha perdurado en el pais magrebi hasta la
actualidad, pues las revueltas no hicieron sino liberar fuerzas y alimentar
contradicciones varias que afectan a una compleja sociedad como es la
libia. Las cifras hechas publicas en octubre de 2014 por el Alto Comisio-
nado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) ilustran sobre
el caos reinante en la actualidad: 287.000 desplazados de 29 ciudades li-
bias, 100.000 de ellos en tan solo tres semanas, y las costas libias siendo
el punto de partida para buena parte de los 165.000 inmigrantes llegados
a suelo europeo en los nueve primeros meses de 2014.2 Los enfrenta-
mientos entre milicias y grupos varios se arrastran hasta el momento
mismo de cerrar este capitulo en diciembre de 2014, con una progresiva
definicion de bandos, dos, aunque nunca definitiva por la proliferacién de
actores varios en liza unos contra otros, incluso dentro de cada uno de
esos bandos marcados a fines de 2014 por los dos Gobiernos existentes:
el de Abdullah Al Thani, que contaria con el reconocimiento internacio-
nal al haber salido de las ultimas elecciones generales, celebradas en el
verano de este ano, y el apoyado por diversas milicias islamistas y que
conserva en su poder la capital del pais, Tripoli.}

2 CASQUEIRO, Javier: «Ban Ki-moon llega a una Libia en pleno caos politico y huma-
nitario», El Pais, 11 de octubre de 2014. Sobre las revueltas en Libia y el proceso acele-
rado de deterioro de la seguridad que se inicia entonces y que dura hasta hoy, véanse
algunos de nuestros estudios en ECHEVERRIA JESUS, C.: «Revueltas, guerra civil tribal
e intervencién militar extranjera en Libia», Anuario Espanol de Derecho Internacional,
num. 27, Pamplona: Universidad de Navarra, 2011, pp. 185-201; y El descenso hacia el
caos en Libia, documento de opinién del IEEE 54/2014, 15 de mayo de 2014, pp. 1-9.

3 Lamilicia o las milicias islamistas querian tomar a mediados de diciembre de 2014
el puerto de Es Sider —la principal terminal de exportacién de crudo—, situado en el
golfo de Sirte, y se enfrentaban a las milicias leales a Al Thaniy a su Gobierno refugiado
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En cuanto a la influencia de la inestabilidad libia en el vecindario inme-
diato, esta ha sido evidente en su frontera sur y suroeste, proyectandola
hacia el Sahel, aunque también hacia el este (Egipto) y hacia el oeste
(Tunez y Argelia). Con respecto a Tunez, hay quien considera que los re-
cientes avances electorales —en octubre (elecciones generales) y en no-
viembre y diciembre (con la primera y la segunda vueltas de las eleccio-
nes presidenciales)— permiten consolidar la Revolucion de los Jazmines,
pero en realidad elementos de inestabilidad adn perduran y la vecindad
inmediata de Libia es altamente desestabilizadora.*

El contagio del Estado Islamico (El, aunque es mas conocido por sus si-
glas en arabe DAESH), con la proclamacion de su califato a principios
del verano de 2014, se ha hecho evidente en Libia, pais cuyos yihadistas
alimentan desde antiguo —de hecho, desde el estallido mismo de las re-
vueltas en Siria en marzo de 2011— el activismo letal en suelo sirio en
la lucha contra el régimen de Bashar El Assad. Asi, la ciudad de Derna,
de 75.000 habitantes y situada en la oriental Cirenaica, juraba lealtad al
grupo de Abu Bakr Al Bagdadi el 7 de octubre de 2014.°

Por otro lado, la desestabilizacion de Libia es tal que la guerra en su te-
rritorio afecta, sobre todo, a algunos paises arabes: Egipto y los Emiratos
Arabes Unidos (EAU), por un lado, y Qatar, por otro, tienen visibilidad en
el conflicto libio, bien de forma directa, bien por actores interpuestos; los
primeros, apoyando al régimen de Al Thani, y el segundo, a los actores is-
lamistas y en particular a los Hermanos Musulmanes libios. Libia ha te-
nido entre cinco y seis Gobiernos desde 2011, y en el otofo de 2014 habia
dos de facto: uno en Tripoli, de perfil islamista, que no quiere reconocer
los resultados de las ultimas elecciones generales, celebradas el 26 de
julio de 2014, y otro en Tobruk, que es el que la comunidad internacional
reconoce. Cazas de los EAU despegando desde Egipto han bombardeado

en la ciudad de Tobruk. Los combates eran entonces fuertes en dicha terminal portua-
ria, pero tenian un segundo gran frente en la region fronteriza con Tunez, proyectan-
do inestabilidad al vecino magrebi, sumido entonces en un delicado proceso electoral.
Véase «Libye: Des milices se disputent le port d'Es Sider», El Watan, 15 de diciembre
de 2014.

4 «Africa del Norte. Entre el antiguo y el nuevo régimen», informe semanal de Politica
Exterior (en adelante, ISPE) nim. 913, 10 de noviembre de 2014, p. 6; y MENESES, Rosa:
«Tunez. Droga, armas y yihad», El Mundo, 28 de octubre de 2014, p. 24. En diciembre se
celebraba en Tunez, segun lo previsto, la segunda vuelta de las presidenciales, pero al
pais le queda aun por delante tensién en la politica, dificultades econémicas y un agudo
desafio en la dimensién seguridad ante el redimensionamiento del actor islamista. Véa-
se SELLAMI, Mourad: «Formation du nouveau gouvernement en Tunisie. Un casse-téte
dénommeé Ennahdha», El Watan, 14 de diciembre de 2014.

° CEMBRERQ, Ignacio: «Derna, la primera ciudad de Libia en jurar lealtad al Estado
Islamico», El Mundo, 7 de octubre de 2014.

¢ «Africa del Norte. La guerra libia se panarabiza», ISPE num. 910, 20 de octubre de
2014, pp. 1-2.
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en el otono de 2014, y en varias ocasiones, posiciones de milicias leales
al primero de los dos Gobiernos, que estd apoyado, entre otros actores
foraneos, por Qatar. Aunque las lineas definidoras de uno y otro bando
no son del todo claras, la participacion de algunos paises drabes en el
conflicto se hard mas evidente ante la incapacidad de la comunidad in-
ternacional, y en particular de Occidente, para contribuir a la resolucion
del conflicto.

La guerra en Siria y sus consecuencias regionales

Los enfrentamientos en suelo sirio siguen siendo muy cruentos, provo-
cando multiples bajas y agudizando movimientos de poblacidn que se
hacen cada vez mds insoportables, tanto en términos de desplazados in-
ternos como de refugiados en paises terceros. Algunos paises vecinos
son los mas afectados: de los tres millones ya de refugiados o que in-
tentan adquirir dicho estatuto, dos se encuentran en Turquia y uno en
Libano. En el interior de Siria se contabilizan, al menos, tres millones de
desplazados.

Del abanico de grupos que protagonizan la oposicién armada al régimen
de Bashar El Assad, siguen siendo los islamistas mas o menos radica-
lizados los actores mas relevantes. Los mas radicalizados tomaron ya
en marzo de 2013 la ciudad septentrional de Ragga, y alli establecieron
hasta hoy el embrién de territorio dominado por los yihadistas salafistas
del Estado Isldmico de Irak y del Levante —el EIIL (Sham, en arabe), que
luego derivé en el El y/o en el Daesh—, desde el que pretenden expandir-
se sin control, habiéndose permitido incluso proclamar el califato en ju-
nio de 2014. Raqqa es la sexta ciudad en orden de importancia de la muy
urbanizada Siria, y contaba antes de la guerra con 400.000 habitantes.

En la segunda mitad de 2014, los efectos de la guerra en Siria han tenido
nefastas consecuencias en Irak, con la toma de la ciudad de Mosul, la se-
gunda del pais con sus dos millones de habitantes, por unos terroristas
del EIIL que tenian ademds la osadia de proclamar el susodicho califato
y de autocalificarse pomposamente de Estado Islamico.” La ofensiva de
este grupo, para algunos ya mas un actor insurgente que un grupo terro-
rista en términos clasicos —aunque bien es verdad que sigue guardando
su idiosincrasia claramente terrorista en muchas de sus dimensiones—,
ha ido provocando que diversos actores hayan ido formando una coa-

7 «Oriente Proximo. ELEl, un hueso duro de roer», ISPE nim. 914, 17 de noviembre de
2014, p. 6. Sobre el maximalismo del grupo y de su lider Abu Bakr Al Bagdadi, autopro-
clamado «Califa Ibrahim», véase CARRION, Francisco: «<Haced que la yihad llegue a todo
el mundo», El Mundo, 14 de noviembre de 2014, p. 25. EL EIIL ya se habia hecho fuerte a
principios de 2014 en la provincia iraqui de Al Anbar, en enero de 2014, tomando Faluya.
Véase «El Ejército iraqui bombardea Faluya y mata a 55 yihadistas», Diario de Navarra,
5de enerode 2014, p. 7.
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licién cuyas dificultades para cristalizar como tal ponen de manifiesto
cuan dificil es formar tal tipo de herramientas en la region.®

Otro escenario dantesco de enfrentamientos ha venido siendo — vy asi
termina el ano 2014 — la ciudad siria de Kobane, situada en la regién de
mayoria kurda del pais y junto a la frontera con Turquia. De sus 70.000
habitantes, la mayoria huyé a suelo turco cuando los terroristas del El
comenzaron a asediarla y a tomar algunos de sus barrios. El perfil kurdo
de la ciudad y de sus habitantes ha venido ralentizando cualquier posi-
ble respuesta por parte de Turquia, pais gobernando desde 2002 por los
islamistas del Partido de la Justicia y el Desarrollo (AKP, en sus siglas
en turco), que consideran mas amenaza a los kurdos del Partido de los
Trabajadores del Kurdistan (PKK, también en sus siglas en turco), y a sus
alianzas reales o potenciales con actores kurdos de los paises limitro-
fes, que a los sanguinarios miembros del Daesh.” Cabe destacar, al igual
que ocurre con el palestino Hamas, que el PKK estd considerado grupo
terrorista tanto por los Estados Unidos como por la Unién Europea (UE).™
Asi mismo, esta ultima ha incluido, en julio de 2014, en su lista de grupos
terroristas al ala militar del Partido de Dios libanés, Hizbulah, otro actor
no estatal regional cada vez mds involucrado en el conflicto regional, re-
dinamizado por las sangrientas revueltas en Siria que degeneraron en
guerra civil y desbordaron a través de diversas fronteras estatales.

El solapamiento entre el conflicto interno sirio, la intervencién de diversos
actores a favor de uno u otro bando, el desbordamiento de la guerra ante
el reforzamiento del El/Daesh y la necesidad de utilizar a actores —como
las diversas milicias kurdas, las también milicias shiies o incluso grupos
armados de origen tribal sunies— para enfrentarse sobre el terreno a los
yihadistas estd alimentando escenarios cargados de contradicciones."
El Estado iraqui no acaba de arrancar en términos de proyecto politico y

8 «Coalicion contra la barbarie terrorista», ISPE nim. 903, 1 de septiembre de 2014,
p. 5. Sobre el ElIL y los demds grupos islamistas de la oposicién armada al régimen de
Damasco, y sobre los diversos actores armados que intervienen en la region contra el
Daesh, véanse nuestros dos andlisis publicados a mediados de 2014, en ECHEVERRIA
JESUS, C.: «Grupos terroristas operando en Siria», documento de investigacion del IEEE
04/2014, pp. 1-14, junio de 2014, y «El Estado Islamico (El) como grupo terrorista yiha-
dista salafista y otros grupos armados violentos actuando hoy en Irak», documento de in-
vestigacion del IEEE 06/2014, pp. 1-15, septiembre de 2014, ambos en www.ceseden.es.
7 «Turquia ajusta cuentas con los kurdos», ISPE nim. 910, 20 de octubre de 2014, p. 3.
" Enel momento de redactar la Ultima version de este capitulo, el Tribunal de Justicia
de la UE sorprendia con su sentencia de 17 de diciembre obligando al Consejo a retirar
a Hamas de la lista de grupos terroristas de la Union alegando defectos de forma en
el momento de haber incluido en la misma a dicho grupo palestino. Hamas habia re-
currido dicha decision en su momento, y la sentencia del érgano judicial de la UE abre
un nuevo escenario, todo ello en un momento particularmente delicado en la region.

" «Qriente Proximo. El “gran Kurdistan” avanza sin prisas», ISPE ndm. 915, 24 de
noviembre de 2004, p. 6.
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de seguridad viable, y de ahi que haya sido necesario poner en pie una
compleja coalicién ad hoc para combatir al Daesh.'? A las milicias shiies
varias, reactivadas ahora para luchar contra el empuje del Daesh, y a las
también varias milicias kurdas, se anaden sobre el terreno las milicias
sunies: el viceprimer ministro iraqui y lider del bloque suni Al Arabiya,
Saleh Al Mutlaq, propugnaba incluso reincorporar a filas a los soldados
de las Fuerzas Armadas de Sadam Husein como Unica férmula para de-
rrotar a la sobredimensionada amenaza."®

En cuanto a Turquia, nada le preocupa mas que la posibilidad, cada vez mas
evidente, de que los kurdos puedan estar entre los ganadores inmediatos
—a anadir a la Republica Islamica de Iran— del proceso de deterioro actual.’

El redimensionamiento del conflicto intramusulman entre los ortodoxos
suniesy los heterodoxos shiies que la guerra siria ha provocado ha tenido
y tiene también en Libano, como en Irak, uno de sus escenarios privilegia-
dos. Ello ha sido visible en enfrentamientos entre grupos, pero también
en una accion terrorista emblematica como fue el doble atentado suicida
contra la embajada de Iran en Beirut el 19 de noviembre de 2013, que
provocé veintitrés muertos. Dicho atentado se afadia a otros dos también
sufridos por la comunidad shii beiruti, en julio y agosto del mismo afo.
El atentado contra la embajada irani fue reivindicado por las Brigadas
Abdallah Azzam, lideradas por el saudi Majid Al Majid, quien falleciera
por un fallo renal en un hospital militar beiruti el 4 de enero de 2014."®

La Franja de Gaza: interminable escenario de guerra

Siendo el rincén del mundo con mayor concentracion humana, cifrada en
la segunda mitad de 2014 en mas de 1,8 millones de habitantes, la Franja
de Gaza estd, lamentablemente, en manos del grupo terrorista Hamas
desde que este se lo arrebatara a la ANP, alla por el verano de 2007, y
todo ello tan solo dos afos después de que Israel evacuara de colonos y
de militares el territorio en el verano de 2005.

2. CARRION, F.: «Purga en el ejército iraqui», El Mundo, 15 de noviembre de 2014, pp.
22-23.

13 Véase la entrevista a Saleh Al Mutlag en «Jamas habra paz en Irak si no se disuel-
ven las milicias shiies», El Mundo, 22 de noviembre de 2014, p. 24.

" HURTADO, Lluis Miguel: «Los kurdos desatan su ira contra Erdogan», El Mundo, 8 de
octubre de 2014, pp. 20-21, y CARRION, F.: «Los kurdos acarician su suefio», El Mundo,
20 de junio de 2014, p. 64.

®  Sobre el atentado, véase «Liban: 23 morts dans un double attentat contre 'ambas-
sade d'lran a Beyrouth», El Watan, 19 de noviembre de 2013. Al Majid habia colaborado
ya con Fatah Al Islam en 2007, durante el enfrentamiento entre este grupo yihadista y
el Ejército libanés en el campo de refugiados palestino de Nahar Al Bareh, y fundé su
grupo terrorista en 2009 actuando en y desde Libano; véase «Muere el lider del brazo
de Al Qaeda en Libano», en Diario de Navarra, 5 de enero de 2014, p. 7.
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Hamds ha hecho su ley en la Franja, limpidndola de representantes de
la ANP y, en consecuencia, de rivales de Al Fatah, y convirtiéndola en un
feudo islamista cada vez mas armado y mas afectado por todo tipo de
actividades irregulares a través de una compleja red de tuneles que du-
rante anos la ha conectado con Egipto. Su reforzamiento le ha permitido
mantener sangrientos enfrentamientos armados directos con Israel, en
2008-2009,2012y ahoraen 2014, que teniendo como campo de batalla la
superpoblada Franja han tenido un enorme coste en vidas de civiles.' Al
susodicho reforzamiento de Hamas han contribuido tanto las actividades
de contrabando a través de tuneles bajo la localidad de Rafah y la fron-
tera con Egipto, o también a través de las costas mediterrdneas, como el
aprovechamiento de las ayudas recibidas de fuentes oficiales y privadas
de diversos paises arabes o no arabes (particularmente de Iran).

El ano en el que el poder estuvo en el vecino Egipto en manos de los Her-
manos Musulmanes del presidente Mohamed Mursi —Hamds no es sino
el ramal palestino de la Hermandad, que también tiene ramificaciones en
Jordania, en Tunez y en Argelia, entre otros—, tales flujos entre Gazay el
convulso territorio egipcio de la peninsula del Sinai se intensificaron, in-
cluyéndose el de armas que procedian de origenes variados que incluian
a la lejana Libia.

Todo ello, unido a la generosa ayuda militar irani y siria durante anos, ha
reforzado militarmente a Hamds, y aunque las crecientes tensiones entre
sunies y shiies alimentadas por la guerra en Siria han enfriado durante
algun tiempo las relaciones entre el movimiento palestino y sus antiguos
apoyos de Damasco y Teheran, lo cierto es que para hacer frente a Israel
muchas de estas contradicciones se superan y se seguiran superando en
pragmaticos marcos ad hoc.

Por de pronto, la Franja de Gaza volvia a ser el pasado verano, como ocu-
rriera anteriormente tras cada una de las otras dos guerras que Hamas e
Israel han librado, objetivo de aproximaciones multilaterales en términos
de reconstruccion. Tras el secuestro el 2 de junio de 2014, y su poste-
rior asesinato, de tres adolescente israelies por terroristas de Hamas,
comenzaba una nueva escalada en el enfrentamiento entre ambas partes
que llevaria al lanzamiento por Israel de la Operaciéon Margen Protector
en la Franja, con incursiones aéreas y terrestres para destruir la red de
tuneles que permite a Hamas infiltrarse en Israel, asi como su mejorado
y ampliado armamento."” La guerra ha provocado enormes costes huma-

16 GOMEZ, Juan: «Hamas amplia el alcance de sus cohetes hasta el norte de Israel»,
El Pais, 10 de julio de 2014, p. 4.

7" Sobre la guerra, véanse FUENTE COBO, Ignacio: «Los planes de Netanyahu», El
Mundo, 16 de julio de 2014, p. 22,y EMERGUI, Sal: «Israel declara la guerra a los tuneles
del terror», El Mundo, 20 de julio de 2014, p. 33; y sobre la posguerra, véase «QOriente
Proximo. Gestos simbdlicos en Gaza», ISPE num. 911, 27 de octubre de 2014, p. 6.
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nos y materiales en la Franja que, tras su finalizacion con el susodicho
alto el fuego, obliga ahora a tratar de poner en pie, de nuevo, un esfuerzo
internacional en términos de reconstruccion.

Los desafios del Sahel para la region tratada

El Sahel, y particularmente el Sahel occidental, que agrupa a los cinco
Estados involucrados en el G-5 Sahel, creado como organizacion interna-
cional subregional en febrero de 2014 (Burkina Faso, Chad, Mali, Mauri-
tania y Niger), sigue sufriendo las consecuencias de la desestabilizacion
generada por las revueltas arabes en escenarios norteafricanos vy, parti-
cularmente, por las sufridas en Libia.

El derrocamiento de Gadaffi en Libia provocé la desmovilizacion de mu-
chos de sus fieles, incluyendo entre estos a elementos tuaregs malien-
ses que regresaron a su pais fuertemente armados y dinamizados para
retomar el combate en Mali, donde iban a protagonizar desde enero de
2012 la ya cuarta gran rebelion contra el poder de Bamako desde la inde-
pendencia del pais en 1960. Hay que recordar, ademads, que la entonces
reciente independencia lograda por Sudan del Sur, en julio de 2011, que
es hasta hoy el ultimo Estado en nacer a la independencia en la socie-
dad internacional, serviria también de estimulo a los lideres tuaregs para
iniciar tal proceso. El inmenso norte de Mali, la region conocida por los
tuaregs como el Azawad, habia sido en buena medida desmilitarizado
desde el ultimo acuerdo de paz alcanzado entre el Gobierno maliense y
los tuaregs en 2006, y los elementos que regresaron desde Libia tuvieron
asi el terreno abonado para lograr rapidos avances. A estos contribuyé
también el abanico de grupos yihadistas salafistas que, con Al Qaeda en
las Tierras del Magreb Islamico (AQMI) a la cabeza, iban a unirse a su
ofensiva aprovechando sus redes y sus capacidades humanas y materia-
les desplegadas en la region desde anos atras.®

El debilitamiento del Estado maliense se acentué ain mas cuando en
marzo de 2011 se produjo un golpe de Estado en Bamako que fracturé
a unas ya de por si muy debilitadas Fuerzas Armadas, y ello reforzé a
las fuerzas centrifugas en el norte. En el seno de estas, los yihadistas
de AQMI, mas los del Movimiento para la Unicidad del Islam y el Yihad en
el Africa Occidental (mas conocido por sus siglas MUYAO) y los también
yihadistas salafistas tuaregs agrupados en el Ansar Eddine de lyad Ag

'® Sobre el deterioro de la situacién en el norte de Mali que obligé a la intervencion
militar exterior, liderada por Francia a partir de enero de 2013, véase nuestro estudio
ECHEVERRIA JESUS, C.: «El deterioro de la seguridad en el norte de Mali: un desafio
para la Union Europea y para sus Estados miembros», Cuaderno de Estudios Europeos
num. 5, Madrid, Instituto Robert Schuman de Estudios Europeos de la Universidad Fran-
cisco de Vitoria, 2013, b4 paginas.
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Ghali, desplazaron a los tuaregs que habian iniciado la rebelidn y el avan-
ce hacia el sur y se hicieron desde la primavera de ese ano con el control
delinmenso territorio, incluyendo ciudades importantes como Tombuctq,
Gao y Kidal.

Tal evolucioén llevaria a la comunidad internacional a reaccionar, hacién-
dolo tanto desde la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) como en
su dimension mds préxima africana, particularmente en la subregional
en la que la herramienta politico-diplomatica por excelencia era y es la
Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO). Ante la
incapacidad de estas para dar una respuesta rapida y eficaz a la ofensiva
yihadista en suelo maliense, Francia lideraria, desde enero de 2013 con
la Operacidén Serval, una intervencidn que hoy, dos anos después, sigue
siendo necesaria, pues los yihadistas salafistas siguen constituyendo
una amenaza para Mali y para la subregion del Sahel occidental. Ade-
mas, y como agravante, los tuaregs siguen sin alcanzar acuerdos sélidos
con las autoridades de Bamako: en términos de actualidad, el epicentro
de estas contradicciones estd en la ciudad de Kidal, donde el peso de
los tuaregs es clave y donde las fuerzas gubernamentales sufrieron una
humillante derrota en mayo de 2014 cuando pretendieron desplegarse
en la misma."?

Que los terroristas siguen ahi, haciendo lo que tradicionalmente venian
haciendo desde afos atras, lo atestiguaba a fines de 2014 la liberacién
del dltimo rehén francés en manos de AQMI: Serge Lazarevic era liberado
el 9 de diciembre, tras tres anos en cautividad. Habia sido capturado por
AQMI el 24 de noviembre de 2011, en compania de su compatriota Philli-
pe Verdon, quien seria asesinado en julio de 2013, y ha sido liberado una
vez se confirmd la puesta en libertad por Bamako, y su envio a Niamey,
de cuatro terroristas —dos malienses, un tunecino y un saharaui— vy el
mas que seguro pero no confirmado pago de un rescate.?’ Por otro lado,
que los tuaregs y el Gobierno maliense siguen sin llegar a un acuerdo lo
confirman las cansinas sesiones negociadoras desarrolladas desde hace
meses en Argel, y a las que Francia parece querer insuflar energia cuan-
do el ano 2014 termina.”

% Las negociaciones entre seis grupos tuaregs auspiciadas por el Gobierno argelino
se retomaban el 1 de septiembre de 2014, pero el otono avanzaba y seguia sin vislum-
brarse un acuerdo. Véase «Les jihadistes marquent leur retour en forcé dans le nord du
Mali», El Watan, 8 de octubre de 2014.

20 Con esta liberacion quedan aun tres occidentales en manos de AQMI: un sueco, un
britanico que posee también la nacionalidad surafricanay un holandés. Los tres fueron
secuestrados por AQMI en Tombuctu el 25 de noviembre de 2011, en una accién en la
que los terroristas asesinaron a un ciudadano aleman que se resistié a su captura. Véa-
se «Libération de Serge Lazarevic. Les aveux de Bamako», El Watan, 15 de diciembre
de 2014.

21 El ministro francés de Defensa, Jean Yves Le Drian, afirmaba en diciembre que, a
mas tardar en enero de 2015, habia que alcanzar un acuerdo, y ello después de que
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En octubre de 2014, el ministro de Asuntos Exteriores maliense, Abdou-
laye Diop, pedia al Consejo de Seguridad de la ONU el despliegue de una
fuerza de reaccion rapida en el norte de su pais para hacer frente a los
reorganizados grupos terroristas que actuan de forma cada vez mas vi-
sible y letal y que entre julio de 2013, fecha del inicio de su despliegue, y
octubre de 2014 habian provocado ya la muerte de 31 militares de diver-
sas nacionalidades de la Misidn Interina de las Naciones Unidas para la
Estabilizacion de Mali (MINUSMA). Es significativo que 21 de ellos fueron
asesinados entre septiembre y octubre de 2014, hecho que atestigua el
deterioro, acelerado y reciente, de la situacién. Esta misién, que deberia
verse reforzada en términos tanto de mandato como de medios humanos
y materiales, cuenta ya con 9.300 efectivos entre militares y policias, y
ello para cubrir una vasta regién en la que terroristas y traficantes siem-
pre se han movido con habilidad, aprovechando tanto la enorme exten-
sién de territorio como las multiples fronteras, poco o nada controladas,
con varios Estados limitrofes que sufren en sus territorios idéntica lacra.

Ala Operacioén Serval liderada y protagonizada por Francia, que ha evolu-
cionado hacia la ahora denominada Operacion Barkhane desde el verano
de 2014 y que al tener un alcance mas regional y sin anadir efectivos
humanos debilita en cierta medida el frente maliense, se anaden otros
esfuerzos, incluido el multilateral de la UE en forma de una Mision de En-
trenamiento de la UE en Mali (EUTM-Mali), que desde fines de octubre de
2014 vuelve a mandar Espafa de la mano del general Garcia-Vaquero.??
La mision de la UE es importante, pero constituye solo un grano de are-
na dadas las rémoras que afectan a unas Fuerzas Armadas malienses
siempre escasas y mal pertrechadas para hacer frente a una amenaza
compleja en un espacio geografico inmenso.

La inestabilidad en Egipto y Yemen

Egipto y Yemen son dos escenarios donde estallaron practicamente a la
vez revueltas en los primeros meses de 2011, donde sus jefes de Estado,
Mohamed Hosni Mubarak y Abdullah Saleh, fueron apartados del podery
donde la inestabilidad perduray se ha visto agravada hasta la actualidad.

Egipto

Las revueltas se iniciaron en Egipto el 25 de enero de 2011 y llevaron
a desplazar del poder al presidente Mubarak al mes siguiente, el 11 de
febrero, y ainiciar un proceso politico que en su dimensién electoral per-

en noviembre terminara la Ultima ronda negociadora en la capital argelina sin que las
partes sellaran compromiso alguno. Véase CHERFAQUI, Zine: «Réglement de la crise
malienne. Le forcing francgais», El Watan, 15 de diciembre de 2014.

2 «Alfonso Garcia-Vaquero. Jefe de la Misidn de la UE en Mali, EUTM-Mali», One Ma-
gazine num. 14, diciembre de 2014, p. 14.
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mitio la victoria firme de los islamistas de la Hermandad Musulmana, que
se hicieron con un Parlamento en el que la segunda fuerza fueron los sa-
lafistas —entre los Hermanos Musulmanes representados por su marca
electoral y los salafistas de Al Nur, dominaban el 70% de los escanos del
Legislativo— y lograron incluso colocar a Mohamed Mursi en la jefatura
del Estado.

Mursi detentd la presidencia de la Republica hasta ser apartado de ella
por las Fuerzas Armadas el 3 de julio de 2013, tras mas de un ano en
el poder durante el cual pretendié asentar el ideario islamista tanto en
la politica interior como en la exterior del pais. Fue precisamente este
esfuerzo en términos de islamizacion acelerada —propio, por otro lado,
de cualquier grupo islamista, como la seccién tunecina de los Hermanos
Musulmanes, En Nahda (Renacimiento), estaba intentando también hacer
en Tunez por aquellas fechas— el que llevo a sectores de la sociedad y
del Estado egipcio a invitar a las Fuerzas Armadas a que recondujeran el
rumbo politico y de seguridad del pais. El presidente Mursi no solo habia
frustrado las aspiraciones de los sectores no islamistas que habian lide-
rado las revueltas en enero de 2011, sino que en su frenesi por islamizar
la sociedad y la politica comenzaba a fallar como estadista en la obli-
gacién de hacer frente con contundencia a un terrorismo yihadista cada
vez mas fuerte en escenarios como la peninsula del Sinai y asentaba su
deriva islamista también en dos importantes frentes de la politica exte-
rior: reforzando sus relaciones con Hamas, y enfriando en consecuencia
las relaciones con Israel, por un lado, e involucrandose cada vez mds en
el sangriento conflicto sirio, por otro.

El 3 de julio de 2013, el mariscal Abdel Fatah Al Sisi lideré dicha recon-
duccidén, y un ano después era ya el presidente electo —tras vencer en
las elecciones presidenciales de mayo de 2014— de un Egipto en el que
los Hermanos Musulmanes han sido barridos del poder, ilegalizados
y declarados incluso organizacion terrorista. Terminando 2014 con la
absolucién de Mubarak de todas las acusaciones vertidas contra él a
raiz del estallido de las revueltas y de su destitucion, Egipto vive a fines
de 2014 en una situacién convulsa que previsiblemente se prolongara
en el tiempo.?® El ataque del terrorismo yihadista perpetrado el 24 de
octubre contra una base militar en el Sinai, que costé la vida a 33 solda-
dos egipcios, constituye un hito en el inventario de continuos zarpazos
de grupos como Ansar Beit Al Maqdis, traducido por «Los Partidarios de
Jerusalén».?* A ese ataque le habian precedido otros muchos, la mayo-
ria de la mano de este grupo terrorista que en noviembre de 2014 iba
a rendir formalmente pleitesia al El/Daesh, evolucionando asi desde el

3 «Egipto perdona a Mubarak los cerca de 900 muertos de la plaza Tahrir en 2011»,
Diario de Navarra, 30 de noviembre de 2014, p. 7.

2 «Oriente Proximo. La represion amordaza Egipto», ISPE nim. 912, 3 de noviembre
de 2014, p. 6.
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grupo puramente egipcio que era en el momento de su nacimiento, en
2011, cuando comenzd a atacar exclusivamente objetivos militares y
policiales egipcios y los gasoductos que conectan Egipto con Israel.?®
Ansar Beit Al Maqdis cuenta en su haber con una creciente lista de éxi-
tos terroristas, pues entre el verano de 2013 y el otono de 2014, mas
de 500 personas han muerto violentamente en la peninsula del Sinai a
manos de dicho grupo.

Yemen

Destituido el presidente Abdullah Saleh en el otono de 2011, su sucesory
antiguo vicepresidente debe seguir haciendo frente a similares desafios
que los sufridos por aquel, algunos de ellos peligrosamente agravados.?
Yemen tiene una vida azarosa como Estado independiente, tanto en la
recomposicion actual tras haberse fusionado dos Republicas en 1990,
como en términos de vecindad antes y después con el dominante vecino
saudi.”’

Siya Yemen era en 2011 un importante escenario de implantacién yiha-
dista —Al Qaeda en Yemen y Al Qaeda en Arabia Saudi se habian fusio-
nado dos ahos antes para constituir la desde entonces muy ambiciosa y
activa Al Qaeda en la Peninsula Arabiga (AQPA)—, el caos generado por
las revueltas contra el presidente Saleh iban a debilitar ain mds al pais.
Este sufria, y sigue sufriendo tres anos después, una muy enraizada pre-
sencia yihadista, asi como la violencia protagonizada por los shiies Houti
del norte y por los separatistas del sur.?®

La violencia reproduce en Yemen el agudizado enfrentamiento interreli-
gioso entre sunies y shiies, siendo estos ultimos influyentes en el norte
del pais pero habiendo sido capaces incluso de hacerse este otofo con el
control de la capital del Estado, Sanaa.”

% Véanse «Egypte: un groupe jihadiste publie une nouvelle vidéo de decapitation
d'otages», Jeune Afrique, 6 de octubre de 2014,y GONZALEZ, Ricard: «Mueren seis sol-
dados egipcios en otro atentado en el Sinai», El Pais, 19 de octubre de 2014.

% «Un atentado contra los shiies agrava la crisis en Yemen», El Mundo, 10 de octubre
de 2014, p. 27. Este atentado, ilustrativo de la situacién actual y al que nos referiremos
de nuevo, se producia cuando los manifestantes se movilizaban para protestar contra
la supuesta injerencia estadounidense en el nombramiento del primer ministro Ahmed
Ben Mubarak.

27 IDIR, Amnay: «Yemen-Arabie Saudite. Voisinage de promiscuité» y «Yemen-Arabie
Saudite. Entités différentes pour une unité biaisée», El Watan, 14 de diciembre de 2014.
% |os huthies se hacian con el control de la capital, Sanaa, en octubre de 2014.

2 «Yemen: au moins 43 morts dans |' attentat anti-chiite de Sanaa», El Watan, 9 de
octubre de 2014. El atentado, el peor sufrido en la capital desde 2012, se producia en la
plaza Tahrir de la capital yemeni, donde simpatizantes de los rebeldes shiies se habian
concentrado.
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El conflicto israelo-palestino mas alla del
complejo escenario de la Franja de Gaza

Sabido es que la familia palestina estd profundamente dividida tras el
golpe dado por Hamds en el verano de 2007 que le permitié arrebatar a
la ANP el control sobre la Franja de Gaza. Desde entonces, el Gobierno de
la ANP con sede en Ramallah, en manos del presidente Mahmud Abbas
(Abu Mazen), no ha hecho sino tratar de seguir adelante con la adminis-
tracion de Cisjordania y de Jerusalén Este, los otros dos territorios en los
que ejerce aun algun poder. Jerusalén —que en virtud de la Ley Funda-
mental israeli de 1980 es y serd «capital una e indivisible del Estado de
Israel», y que, en paralelo, en virtud de un acuerdo entre Israel y Jordania,
posterior a la primera guerra arabe-israeli (1948), la Monarquia jordana
asumia el control de su zona oriental, parte del cual aun persiste en algu-
na dimensién— se esta convirtiendo cada vez mds en epicentro de unas
tensiones llamadas a ser intratables ante su dimensionamiento religioso,
ademads del politico y de seguridad. Importante es saber esto a la hora
de evaluar los susodichos esfuerzos de la ANP por tratar de recuperar
la unidad palestina —dificil, por no decir imposible, ante la divergencia
de programas que enarbolan grupos como Al Fatah, por un lado, e isla-
mistas como Hamds o la Yihad Islamica, por otro— y por aranar recono-
cimientos internacionales para el Estado de Palestina.®

Estos ultimos reconocimientos se estan logrando gracias a una estrate-
gia de la ANP que ha cosechado algunos éxitos en anos recientes, desde
la aceptacion de Palestina como Estado miembro por la Organizacion de
las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)
—una de las agencias especializadas del sistema de las Naciones Uni-
das— hasta la obtencidn del estatuto de Estado observador no miembro
de la propia ONU, y ya en meses recientes el reconocimiento pleno como
Estado por parte de Suecia, el pionero en el seno de la UE, y votaciones
favorables en algunos Parlamentos que podrian estimular a sus Ejecuti-
vos a seguir el ejemplo sueco.?" El Parlamento espafol aprobaba en no-
viembre una proposiciéon no de ley instando al Gobierno a reconocer a
Palestina como Estado, aunque condicionandolo a que las negociaciones
israelo-palestinas avancen. Sigue el Legislativo espanol la estela dejada
por los Parlamentos de Irlanda y del Reino Unido, pero no consigue di-
namizar una toma de postura tan rotunda como la del Estado sueco con

3 VILLAECIJA, Raquel: «Otro ladrillo para los cimientos de Palestina», El Mundo, 3
de diciembre de 2014, p. 14. El 2 de diciembre, la Asamblea Nacional francesa habia
aprobado una propuesta no vinculante instando al Gobierno a reconocer como Estado
a Palestina.

3 «El nuevo Gobierno sueco reconocera a Palestina», Diario de Navarra, 4 de octubre
de 2014, p. 7.
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su reconocimiento pleno.’? En 2011, cuando se votd la incorporacion de
Palestina a la UNESCO, los Estados miembros de la Unién no actuaron de
forma coordinada —tres de ellos ya reconocian para entonces un Estado
palestino—: en las votaciones para la aceptacion o no de Palestina como
miembro de pleno derecho de la UNESCO, once votaron a favor, once se
abstuvieron y cinco votaron en contra. Dentro de Europa, aunque no de
la UE, otro Estado, Islandia, también reconoce a Palestina como Estado.*®

Tal proceso puramente politico-diplomatico, que desde la posicion israeli
es en cualquier caso desestabilizador al no priorizar la via de las negocia-
ciones con Israel para llegar al objetivo final de la creacién de un Estado
palestino, se ha visto afectado negativamente durante el otono de 2014
por la violencia que ha empafado diversas ciudades de Israel.** Este pro-
ceso —conflicto latente o abierto en Gaza y de tensiéon permanente en
Cisjordania—, aderezado por las tensiones internas entre los liderazgos
palestinos y la posicion firme del primer ministro israeli, Benjamin Ne-
tanyahu, al frente de un siempre complejo Gobierno de coalicién en el
que los sectores mads duros rivalizan entre si, y en un contexto regional e
internacional inapropiado para buscar la paz, no tiene visos de conducir
en los meses venideros a un escenario en el que pueda vislumbrarse la
recuperacion de negociaciones de paz creibles.

Las negociaciones con Iran en torno a su programa nuclear

El ano 2014 iba a ser para muchos el de la cristalizacidn, al fin, de un
acuerdo con las autoridades de Teheran sobre su programa nuclear.
Coadyuvaban a tan voluntarista aproximacidén tanto la actitud del nuevo
gobernante irani, el presidente Hasan Rohani, de maneras mucho me-
nos duras que las de su predecesor Mahmud Ahmadineyad, como la ma-
duracién negociadora que —tras una primera experiencia de aplicacion
de duras sanciones— habia llevado a un acuerdo interino en noviembre
de 2013 que permitia avances, asi como entrever un acuerdo definiti-
vo un afo después, en noviembre de 2014.% El llamado «Plan de Accidn
Conjunto», acordado por el G-5+1 (China, Estados Unidos, Francia, Reino

32 «Israel-Unidon Europea. Gestos politicos, resultados escasos», ISPE niim. 915, 24 de
noviembre de 2014, p. b.

¥ Sobre dichos reconocimientos europeos, véase «Avigdor Lieberman, ministro de
Asuntos Exteriores de Israel», One Magazine num. 14, diciembre de 2014, p. 14.

% BERIS, Jana: «Nuevos kamikazes atacan en Israel», La Razdn, 6 de noviembre de
2014, p. 29; AYESTARAN, Mikel: «;Afronta Israel una tercera Intifada?», Diario de Na-
varra, 16 de noviembre de 2014, p. 9, y «Netanyahu jura venganza», El Mundo, 19 de
noviembre de 2014, p. 22.

% El acuerdo interino de noviembre de 2013 conllevé la congelacion de algunas acti-
vidades nucleares iranies a cambio del levantamiento parcial de algunas de las sancio-
nes impuestas a Iran, como veremos mas adelante. Véase «Ultimas bazas de Iran ante
el G-5+1», ISPE num. 902, 11 de agosto de 2014, p. b.
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Unido, Federacién de Rusia y Alemania) en el otofio de 2013 con Iran, no
permitié al final que en el plazo del 24 de noviembre de 2014 se alcanza-
ra un acuerdo definitivo, y ello a pesar de los ocho intensos dias de nego-
ciaciones en Nueva York —en septiembre y al margen de la inauguracion
anual de la nueva Asamblea General de la ONU— o del nuevo proceso
negociador, que muchos querian fuera el definitivo, inaugurado en Viena
el 15 de octubre. Se dan de nuevo largas a la negociacion, con siete me-
ses adicionales, mientras el tiempo pasa y actores como Israel insisten
en lo peligroso de dicha situacion, pues Irdn no estaria sino avanzando
en la consolidacidn de su programa nuclear mientras, ademas, refuerza
mas y mas su posicion regional ante el erial en términos de seguridad
gue encontramos en escenarios como Siria, Irak o Libano.

Irdn estd sometido a sanciones que ya le han producido pérdidas por valor
de 100.000 millones de délares en inversiones extranjeras no realizadas
y en crudo no vendido, y otras mas le amenazan, y ello para un pais que
tiene en las exportaciones de crudo el 20% de su producto interior bruto
(PIB) y el 60% de los ingresos del Ejecutivo. En términos posibilistas, el
secretario de Estado estadounidense, John Kerry, quiere ver avances al
echar la vista atrds y hacer inventario de todo el proceso, deteniéndose
por ejemplo en que Irdn tenia 200 kilogramos de uranio enriquecido al
20% que hoy ya no tiene, o en que las inspecciones de la Organizacién
Internacional de la Energia Atdmica (OIEA) se han reforzado.* Pero, en
realidad, el panorama es poco alentador: un 63% de los iranies apoyan el
programa nuclear, el tdndem formado por el lider supremo Ali Jameneiy
el presidente Rohani han cerrado filas en torno a él e Irdn estaria, segun
fuentes de la propia OIEA, operando ya con centrifugadoras IR-5, contra-
viniendo los términos del acuerdo interino de 2013.3” Jamenei se permi-
tié incluso fijar once puntos a respetar obligatoriamente por su equipo
negociador, y que debian permanecer todos ellos asegurados antes de
firmar cualquier tipo de acuerdo, siendo esclarecedor sobre las intencio-
nes iranies el hecho de subrayar como innegociables dos de ellos: uno,
las necesidades en materia de enriquecimiento de uranio son de 190.000
SWU (separative work unit, unidades de trabajo de separacidn), es decir,
20 veces mas que hasta ahora, y ello como la Unica forma de producir
combustible para la central de Boucher, facilitada por la Federacién de
Rusia hasta el ano 2021; el otro, la obligacién de salvaguardar Fordo,
la instalacion destinada al enriquecimiento de uranio, situada bajo una
montana a un centenar de kildmetros de Teheran —de la que se supo en
2009 y no porque los iranies la hicieran publica—, cuya existencia debera
ser preservada a toda costa.

% Véase «Proliferacion. Irdn no cede ante el G-5+1», ISPE nim. 916, 1 de diciembre
de 2014, p. 5.

37 «Nucléaire: l'lran reaffirme ses “lignes rouges” avant de nouvelles discussions», El
Watan, 9 de octubre de 2014.
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A pesar de la firmeza que Irdn viene manteniendo tradicionalmente, el
pais logré obtener algunas ventajas con el acuerdo interino de 2013, entre
ellas el haber podido acceder desde entonces a 700 millones de délares
mensuales, ya que tal compromiso le permitié obtener este ligero alivio
en las sanciones. Y mientras todo esto ocurre, Irdn no deja de consolidar
su influencia en clave regional, como antes deciamos, y ello a pesar de
las sanciones que pesan sobre él. Es ilustrativa la afirmacidn, en el otofio
de 2014, de Mohamed Sadeq Al Hosseini, antiguo asesor del expresidente
Mohamed Jatami, quien considera que, a través de actores interpuestos,
Irdn consolida hoy su influencia e incluso su control en cuatro capitales
arabes: Beirut, a través de la poderosa milicia Hizbulah; Damasco, con su
aliado el presidente Bashar El Assad; Bagdad, con el Gobierno dominado
por los shiies, ahora por Haider Al Abdi y antes por Nuri Al Maliki, y San3,
capital de Yemen, en manos desde el otoifio de 2014 de los shiies Houthi
como veiamos anteriormente.®® En suma, Irdn esta aprovechando esta
coyuntura aparentemente tan adversa sobre el terreno —con las image-
nes de las matanzas de shiies por parte del El a lo largo del verano— para
irse fortaleciendo y convirtiéndose en un actor clave.*’

La evolucion de Argelia y de Marruecos

Argelia parecié que iba a sufrir idéntica evolucién que Tunez hacia la con-
solidacion del proceso de revueltas arabes en su suelo con las moviliza-
ciones que estallaron a principios de enero de 2011, en su caso en pro-
testa por el incremento de los precios de los productos basicos. Aunque
el 12 de febrero de ese ano diversos grupos de la oposicion al presidente
Abdelaziz Buteflika intentaron hacer permanentes y visibles las moviliza-
ciones, como habia ocurrido en la avenida Habib Burguiba de Tunez o en
la plaza Tahrir de El Cairo, no lo consiguieron. Diversas razones explican
tal diferencia con los otros procesos: las autoridades argelinas supieron
controlar la situacion, volviéndose atras en su decision de subir exponen-
cialmente los precios de los productos basicos; la poblacidn argelina no
secundo la invitacién a la movilizacién, y finalmente, la oposicién argelina
seguia, y sigue hoy mostrandose, profundamente dividida, favoreciendo
con ello el control social por parte del régimen.*® En los cuatro ahos que
han pasado desde principios de 2011, Argelia sigue sufriendo la violencia
terrorista, aunque no con la intensidad de otrora, el presidente Buteflika
se ha consolidado en el poder para un cuarto mandato —y ello a pesar de
su deteriorado estado de salud— y el pais se ve muy afectado por el de-
terioro de la seguridad en algunos de sus vecinos —principalmente Libia,

¥ «Apuntes», ISPE nim. 916, 1 de diciembre de 2014, p. 8.

37 «lrédn mueve sus alfiles en Irak y Siria», ISPE niim. 909, 13 de octubre de 2014, p. 5.
“0 FETHI, Nazim y SAYEH, Hanan: «Algeria faces security challenges», Magharebia, 12
de noviembre de 2014.
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Mali y Tunez—, debido precisamente a ese proceso de revueltas drabes
que desde Argel se vio con gran recelo desde el principio.*'

En el vecino Marruecos también hubo conato de revueltas con una movili-
zacion opositora que tuvo su epicentro temporal el 20 de febrero de 2011y
que, de hecho, pasé a denominarse, en términos de impulso movilizador y
aglutinador, el Movimiento 20-F. Y también aqui hubo, como en Argelia, una
reaccion temprana y eficaz de las autoridades, en el caso marroqui direc-
tamente del rey Mohamed VI. En su histérico discurso del 9 de marzo de
aquel ano a la nacién, el monarca anuncio reformas, y estas llevaron a una
nueva constitucidn y a un nuevo Gobierno salido de las elecciones genera-
les de noviembre de 2011 y que lideraria el partido vencedor, el islamista
Partido de la Justicia y el Desarrollo (PJD).*? Los tres afios pasados desde
entonces han estado marcados por un pulso permanente entre los secto-
res islamistas de un lado y el rey y sus partidos fieles de otro; por una peli-
grosa dinamizacion de los sectores islamistas mas radicalizados —visible
en la canalizacion de combatientes hacia escenarios de combate como el
Sahel y, sobre todo, Siria e Irak—, y por la perduracién de una tensién con
Argelia que se arrastra desde antiguo pero que ha tenido momentos de
agravamiento en los ultimos meses y afos.*3

Argelia tiene entre sus preocupaciones mas acuciantes tanto la evolucion
de la salud del presidente Buteflika como la desestabilizacién creciente
en sus fronteras este (Tunez y Libia) y sur (Sahel), y ello cuando la ame-
naza terrorista yihadista salafista interna adn no ha sido eliminada. A
dichas realidades se une la cada vez mas preocupante caida del precio
del petrdleo y del gas en los mercados internacionales, realidad esta que
amenaza sobre todo a paises que, como Argelia, han venido siendo en
buena medida monoproductores de hidrocarburos. De la tensién con Ma-
rruecos hemos de destacar la derivada de la visibilidad cada vez mayor
del Reino en escenarios del Sahel —y en particular de Mali—, que Arge-
lia considera como su domain réservé, tanto en términos diplomaticos
como de seguridad. El pulso en torno al Sdhara Occidental perdura en
sus términos habituales, si bien también es cierto que por parte marroqui
se pretende introducir ain mds a los saharauis, y en concreto al Frente
Polisario, en la categoria de los grupos yihadistas en auge, de los que la
comunidad internacional debe recelar y ante los que se impone una reac-
cién unanime, sea en el Sahel o sea en Oriente Préximo.**

4 Argelia sufre ademas, siendo este un problema sobrevenido, la caida del valor de los
hidrocarburos, cuya exportacién sigue siendo la principal fuente de obtencidn de divisas.
“2  HURTIGUELA, Rebeca: «Marruecos. Los islamistas capitalizan la huelga general», El
Mundo, 30 de octubre de 2014, pp. 22-23.

“  FAKIR, Intissar y MONJIB, Maati: «Rabat's Undoing. Why the Moroccan Monarchy
Should be Worried», Foreign Affairs, 23 de octubre de 2014.

“ CEMBRERO, |.: «<Marruecos desafia a Estados Unidos y no se incorporara a la coali-
cién anti-IS», en El Mundo, 7 de noviembre de 2014, p. 22.
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En Marruecos, tras la ya explicada subida al poder del PJD en el contexto
de las reformas propiciadas por Mohamed VI a raiz del estallido de cona-
tos de revuelta en 2011, el Ejecutivo de coalicién —en el que dominan los
islamistas— ha venido planteando reformas e iniciativas de reformas que
cadavez obligan mds alrey a intervenir en la politica.*> Preocupa también
y particularmente el creciente nimero de nacionales o de binacionales
euromarroquies que vienen acudiendo en anos recientes a combatir en
Siria y, por extension y desde tiempos mas recientes, también en Irak.*®

De la evolucion de las relaciones bilaterales argelino-marroquies des-
tacaremos, en términos de actualidad, que el 18 de octubre de 2014 se
producia un incidente en la region fronteriza de Uxda, en el que un ciuda-
dano marroqui resulté herido de gravedad por disparos procedentes del
lado argelino de una frontera terrestre que lleva formalmente cerrada
desde el verano de 1994, un salto en la tension entre ambos Estados que
es deseable que no provoque escaladas.

En lo que a la situacidn en el Sdhara Occidental respecta, esta sigue es-
tancada, con Marruecos como potencia ocupante tratando de convencer
al mundo de las bondades de un plan nacional de autonomia para el te-
rritorio, y el Frente Polisario tratando de frenar tal deriva mientras sigue
exigiendo la celebracion de un referéndum de autodeterminacion.*’ Las
recientes prospecciones petroliferas encargadas por Marruecos a dos
companias estadounidenses, Kosmos Energy y Cairn Energy, en aguas
situadas entre el archipiélago canario y la costa del Sahara ocupado,
es probable que reactiven las tensiones, pues cabe recordar que, ya en
2002, cuando también se abrid el debate sobre posibles prospecciones
petroliferas en esta zona del Atlantico oriental, un dictamen juridico de
la ONU firmado por Hans Corell establecié que cualquier explotacidn de
recursos en aguas adyacentes a este territorio deberia realizarse en be-
neficio de su poblacidn autdctona.*®

La tensidn bilateral argelino-marroqui obedece a cuestiones de hegemo-
nia regional, a la diferencia de modelos politicos y al cuestionamiento
de parte de las fronteras terrestres comunes por parte de Marruecos. El
conflicto del Sadhara Occidental no es sino un elemento mas, subsumible

4 FAKIR, 'y MONJIB, M.: Op. cit.

4 «Le Maroc face a la “Daesh connection”», Jeune Afrique, 24 de noviembre de 2014,
y DIALLO, Abubakar: «Terrorisme: "Hadar", nouveau dispositif de sécurité au Maroc»,
Afrik.com, 26 de octubre de 2014.

47 «Marruecos encuentra indicios de crudo frente a sus costas en Sidi Ifni», Diario de
Navarra, 22 de octubre de 2014, p. 10.

“6  Este tema va a gravitar los proximos meses, precisamente cuando el Consejo de
Seguridad tendra que decidir, en abril de 2015, la renovacion del Mandato de la MINUR-
SO. Véase «Magreb. Nuevos frentes para Marruecos», ISPE nim. 916, 1 de diciembre
de 2014, p. 6, y «Marruecos toma ventaja en la «carrera del crudo»», El Mundo, 22 de
octubre de 2014, p. 30.
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en los anteriores; recordemos, por ejemplo, como el 1 de noviembre de
2013, en la fiesta-aniversario del levantamiento del Frente de Libera-
cion Nacional (FLN) argelino contra Francia que dio comienzo a la guerra
de Argelia en 1954, fue arrancada la bandera argelina del consulado de
Argelia en Casablanca, o como el 18 de octubre de 2014 se producia el
susodicho incidente en la zona fronteriza de Uxda, en el que un marro-
qui recibia heridas de bala disparadas por guardias fronterizos argelinos
que afirmaron haber hecho frente a contrabandistas. Se trata, ademas,
de dos paises muy diferentes, no solo en sus sistemas politicos, sino tam-
bién por su propia idiosincrasia, siendo uno productor de hidrocarburos
(Argelia) y otro importador de los mismos (Marruecos), y rivalizando en-
tre ellos por atraer a actores internacionales, como son la UE y sus Esta-
dos miembros, los Estados Unidos, otros paises arabes y africanos, etc.*’

Prospectiva en los diferentes escenarios
tratados y las consecuencias para Espana

Aunque en cada uno de los epigrafes y subepigrafes tratados se atis-
ban andlisis en clave de prospectiva, bueno serd dedicar un capitulo es-
pecifico a dibujar una panordmica general de la region a la luz de los
acontecimientos ocurridos y de la interaccion entre actores y factores
gue encontramos.

La inestabilidad es endémica en Libia, afectada tanto por el caos gene-
rado por el derrumbe del Estado gadafista como por la penetracion en
un terreno ya abonado por yihadistas autéctonos de las corrientes des-
estabilizadoras animadas por el El/Daesh.?® El que los enfrentamientos
perduren desde 2011 entre un amplio abanico de actores, el que progre-
sivamente se vayan fijando dos bandos —aunque plagados de contradic-
ciones internas— y el que cada vez sea mas visible la presencia de ac-
tores fordneos en el conflicto permite augurar que a las contradicciones
internas libias, que no son pocas, se les seguiran anadiendo las propias
de la region, que no hardn sino agravar la situacién y perpetuar la deses-
tabilizacion interna y sus consecuencias regionales.®'

Egipto recupera en buena medida el statu quo anterior a las revueltas,
pero con una aguda fractura social y politica y un terrorismo yihadista
cada vez mas consolidado. El nivel de violencia existente tanto en el pais
como en su entorno mas inmediato (Libia en el oeste y la Franja de Gaza,

4 MOALLI, Hasan: «Algérie-Maroc. Ramtane Lamamra remet les pendules a 'heure»,
El Watan, 31 de octubre de 2014.

%0 MENESES, R.: «IS es un peligro real para Libia», El Mundo, 9 de octubre de 2014,
p. 25.

5 «Libya air strike hits Tripoli's last functioning airport», BBC News, 25 de noviembre
de 2014. <http://af.reuters.com>.
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Siria e Irak en el este) ha cambiado radicalmente el espacio de seguridad
tradicional de Egipto.

La guerra en Siria se eterniza, y sus consecuencias en términos de des-
estabilizacién regional se agudizan, con consecuencias tanto en términos
de deterioro de la convivencia entre comunidades —que hasta antes del
estallido de las revueltas y de la guerra civil era practicamente ejem-
plar— como de interaccion en negativo con los vecinos inmediatos (Irak,
Turquia, Libano, Jordania e Israel).”? El empefo de tantos actores, occi-
dentales y algunos arabes, por alimentar las revueltas que se querian
pacificas y democraticas contra el régimen de El Assad ha contribuido a
alimentar un caos del que mas pronto que tarde algunos de dichos acto-
res se percataron, pero siendo ya tarde para detener las inercias desata-
das.%® Dicho empefo perdura hoy incluso a la luz de la situacién creada, y
los Estados Unidos siguen insistiendo en la necesidad de compaginar una
lucha obligada contra actores sobredimensionados como es el El/Daesh
con la de seguir contribuyendo al derrocamiento del presidente sirio, si-
tuacién que no hara sino seguir alimentando contradicciones.®

Irak sufre de una violencia dinamizada, y las respuestas ad hoc que se
vienen dando, sobre todo desde que a principios del verano de 2014 el
El/Daesh lanzara una ofensiva en principio imparable, constituyen en si
mismas respuestas precipitadas que pueden traer a medio y largo plazo
mas problemas que soluciones.’® Una de dichas respuestas es el apoyo
a diversos actores politicos y armados kurdos que van a aprovechar la
necesidad que de ellos se tiene para consolidar sus posiciones.’® La ma-
nifiesta incapacidad de las Fuerzas Armadas iraquies para jugar el papel
gue de ellas se esperaba y se espera no solo dinamiza a actores como los
diversos grupos politicos y armados kurdos, sino también a los multiples
grupos shiies y a las tribus sunies con sus respectivas milicias, agudi-
zando aun mas una fracturacion de Irak que lleva mas de una década de
peligroso avance.®’

%  EMERGUI, S.: «Assad acusa a Israel de un ataque cerca de Damasco», El Mundo, 8
de diciembre de 2014, p. 20.

55 AYESTARAN, M.: «Estados Unidos busca resucitar a la oposicién moderada siria»,
Diario de Navarra, 29 de septiembre de 2014, p. 9.

% Sobre los esfuerzos de aglutinar a la oposicion, véase MENESES, R.: «Espana
apuesta por el didlogo en Siria», El Mundo, 10 de abril de 2014, p. 18,y sobre el proceso
plagado de contradicciones, SUANZES, P.: «<Margallo: «Assad es parte de la solucion en
Siria»», El Mundo, 16 de diciembre de 2014, p. 23.

% «Turquia ante la alternativa del diablo», ISPE nim. 907, 29 de septiembre de 2014, p. 3.
% «Oriente Proximo. El “gran Kurdistan” avanza sin prisas», ISPE num. 915, 24 de
noviembre de 2014, p. 6.

7 AYESTARAN, M.: «Sunies, kurdos y chiies se reparten Irak», Diario de Navarra, 13
de junio de 2014, p. 7.
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Con este teldn de fondo, actitudes como la de Turquia provocan confusion
regional y fisuras entre aliados, pero son explicables tanto por la pro-
pia naturaleza islamista y su consecuente deriva de mas de una década
del poder turco como por las percepciones tradicionales de seguridad de
este Estado miembro de la OTAN, que es la puerta de cierre o de acceso a
Oriente Medio y que sufre desde antiguo una lacra en términos de seguri-
dad que es su guerra interna contra el PKK, y ello por no hablar también
de sus problemas regionales en escenarios como Chipre o de sus dificiles
negociaciones de adhesién a la UE.%®

La agudizacidén de estos y de otros conflictos, como el de Yemen, tienen y
seguiran teniendo consecuencias regionales, destacando —por lo relati-
vamente novedoso que es para muchos— el enfrentamiento entre sunies
y shiies y la aparicion ahora con gran visibilidad de actores como la propia
Turquia, Arabia Saudi, los Emiratos Arabes Unidos (EAU), Qatar o Iran, en-
tre otros estatales, y de actores no estatales como Hizbulah, el ElI/Daesh,
Ham3s, etc. A ello se unen ademas las consecuencias humanitarias de
conflictos como el sirio, que generan, como hemos visto, movimientos de
poblacién en buena medida desconocidos hasta ahora, y mas en la region
tratada, con escenarios de tragedias cada vez mds frecuentes en toda la
region del Mediterraneo.*’

En el tradicional y para muchos central frente israelo-palestino la tensién
entre ambas partes perdura, y los pasos dados por o en algunos Estados
miembros de la UE no van a cambiar el statu quo, ni en el corto ni en el
medio plazo.®® La UE es el mayor socio comercial de Israel, el principal
donante de la ANP y ha seguido considerando como grupo terrorista a
Hamas hasta que en diciembre de 2014 una sentencia del Tribunal de
Justicia de la Unién nos va a obligar a cambiar de actitud con respecto
a actor en absoluto constructivo. En cualquier caso, las contradicciones
europeas ya se veian este mismo ano, cuando en primavera el Consejo de
la UE se felicitaba porque dicho grupo, entonces aun terrorista, y la ANP
hubieran llegado a un acuerdo de «unidad» de las principales facciones
palestinas. Este acuerdo se ha venido mostrando, como por otro lado era
mas que previsible, enormemente vulnerable dadas las contradicciones
profundas que un compromiso de ese tipo conlleva.

% BEN-AMI, Shlomo: «Es hora de que Erdogan se decida», El Pais, 19 de noviembre de
2014, pp. 31-32. Sobre los otros frentes de Turquia, véase «Las provocaciones turcas en
Chipre», El Economista, 30 de octubre de 2014, p. 2.

% Sobre el papel de algunos de los actores redimensionados, véanse «L'émir de Qatar
peine a s'affranchir du lourd héritage de son pére», El Watan, 25 de junio de 2014, y «Ri-
yad veut livrer des armes pakistanaises aux rebelles syriens», El Watan, 24 de febrero
de 2014; y sobre las tragedias en el Mediterraneo, véase DOMINGUEZ, Ifigo: «ltalia y la
UE se desentienden a partir de hoy del rescate de inmigrantes», Diario de Navarra, 1 de
noviembre de 2014, p. 6.

¢ RENGEL, Carmen: «La jefa de la diplomacia de la UE reta a Israel al avalar un Estado
palestino», El Pais, 8 de noviembre de 2014, p. 3.
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Siempre en la dimension israelo-palestina, la guerra de este verano —
la tercera entre Hamdas e Israel teniendo como escenario la atribulada
y superpoblada Franja de Gaza— y los ataques terroristas producidos
este otono en Tel Aviv y Jerusalén permiten prever que la violencia va a
perdurar.’’ Por otro lado, bueno es destacar las tendencias demograficas
sobre el terreno, que permiten prever futuras tensiones entre ambas co-
munidades: Jerusalén sigue siendo una ciudad profundamente dividida,
pues si en 1967 el 79% de su poblacién era judia, hoy lo es ya menos
del 63%, y Jerusalén Oriental sigue siendo abrumadoramente arabe y
contraria a la decision israeli de hacer de la ciudad su «capital eterna».®?
Mientras tanto, el primer ministro Netanyahu insiste en el cardcter judio
del Estado de Israel, priorizacion que llevaba en diciembre de 2014 a la
ruptura definitiva del Gobierno de coalicion abriendo un futuro inmediato
de inestabilidad politica en el pais.®® El Muro de las Lamentaciones y el
Monte del Templo, por el lado judio, y la Explanada de las Mezquitas que
lo coronay domina, por parte arabe, son un escenario de tensiones desde
antiguo, agravado si cabe alin mds ahora, permitiendo a algunos invocar
la cercania de una tercera intifada o levantamiento popular.®*

Elredimensionamiento de algunos actores arabes, en particular petromo-
narquias del Golfo como Arabia Saudi, los EAU o Qatar, inquieta y seguird
inquietando, como también lo hace el de Turquia en clave igualmente re-
gional.®® El caso de Turquia es particularmente interesante, tanto por el
perfil politico-diplomatico del pais como por su posicién geoestratégica.®
En cuanto a algunas petromonarquias arabes, su papel en el contexto de
las revueltas que han llevado a una intensificacién de la violencia inter-
comunitaria tiene y podria seguir teniendo consecuencias en sus propios
territorios y contra sus intereses: ilustrativo es el atentado sufrido por la
comunidad shii saudi el 4 de noviembre, que provocé ocho muertos en la
localidad de Al Dalwah.*’

o1 «Version arabe del mito de Sisifo», ISPE nium. 904, 8 de septiembre de 2014, p. 5.

2 «lsrael-Union Europea. Gestos...», véase nota32.

¢ EMERGUI, S.: «Israel como “Estado judio”», El Mundo, 24 de noviembre de 2014, p.
20. Sobre la crisis politica, véase AYESTARAN, M.: «<Netanyahu rompe el Gobierno para
salvar su proyecto de «Estado judio»», Diario de Navarra, 3 de diciembre de 2014, p. 6.
6 La primera intifada estallé en diciembre de 1987. Véase AYESTARAN, M.: «;Afronta
Israel una tercera Intifada?», Diario de Navarra, 16 de noviembre de 2014, p. 9.

¢ «lLos cuervos de Riad regresan al nido», ISPE nim. 906, 22 de noviembre de 2014, p. 3.
¢ «Enroques politicos en Ankara», ISPE num. 904, 8 de septiembre de 2014, p. 6.
Interesante era escuchar criticas a Occidente en los discursos del presidente turco Er-
dogan y del presidente ruso Vladimir Putin durante la visita a Turquia del segundo en
diciembre. Véase «Rusia-Turquia. El zar y el sultan comparten intereses», ISPE num.
919, 22 de diciembre de 2014, p. 5.

67 ESPINOSA, Angeles: «Un atentado golpea a los chifes saudies en su mayor fiesta»,
El Pais, 5 de noviembre de 2014, p. 11.
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Iran sale triunfador de todo el proceso, consolidando su influencia regio-
nal mientras gana mas y mas tiempo en lo que al fortalecimiento de su
programa nuclear respecta. Aparte de su aprovechamiento de las venta-
jas estratégicas que obtiene en la dimensidn arabo-musulmana del con-
flicto, Irdn se beneficia también de la creciente tension entre los Estados
Unidos y la Federacién de Rusia, realidad que le va a permitir que Moscu
adopte una posicién cada vez mas favorable a Teheran al resquebrajarse
los marcos en los que Rusia compartia con los Estados Unidos objetivos
tanto con respecto al control del programa nuclear de Irdn como con rela-
cion al proceso de paz para Oriente Medio. Ademas, Moscu ya ha anuncia-
do en el otono de 2014 que vendera dos reactores nucleares mds a Iran,
a sumar al ya asentado en la central nuclear de Busher.

Incluso si a lo largo de 2015 se llegara al improbable escenario de una
firma de principio de acuerdo del G-5+1 con Iran, la mayoria republicana
que controla desde este otono las dos Camaras de los Estados Unidos
pondria probablemente en dificultades al presidente Obama para ratifi-
carlo, blogqueando la autorizacién necesaria del Legislativo al Ejecutivo
para ello.®® De hecho, a partir de enero de 2015 Obama habra de hacer
frente en el Legislativo a una propuesta auspiciada por dos senadores
republicanos, Bob Menéndez y Mark Kirk, que busca aprobar sanciones
adicionales contra Iran. Ademds, y aunque las sanciones hacen dano —
como hemos visto anteriormente—, Irdn estd exportando a fines de 2014
unos 525.000 barriles/dia de crudo ultraligero, casi dos veces mas que
en 2013, a paises asiaticos, algo que le ha generado en el Gltimo trimestre
del ano unos 1.500 millones de délares en ingresos por exportaciones.
Ello se une al doble hecho de que el poder y la sociedad iranies apoyan el
programa nuclear y de que Iran estd violando ya algunos de los compro-
misos adquiridos en noviembre de 2013: opera con centrifugadoras IR-5
y ha anunciado la entrada en servicio préximamente de centrifugadoras
dieciséis veces mds potentes que las ahora operando en la central de
Natanz.®

Se fija en cualquier caso por delante la enésima prorroga del arduo
proceso negociador de la comunidad internacional con Irdn, que pre-
vé que «dentro de cuatro meses» —a contar desde la susodicha reu-
nién de Viena de noviembre de 2014 en la que no vio la luz el deseado
acuerdo— se logre el «acuerdo politico» que establezca los «elementos
principales» de un entendimiento completo que deberia de alcanzarse
hacia junio de 2015.7°

¢ MARCHI, Stefano: «La negociacion nuclear con Iran se alarga 7 meses mas», El
Mundo, 25 de noviembre de 2014, p. 22.

¢ «Proliferacion...», véase nota3é.

70 SUANZES, P: «Kerry bendice el ataque irani al IS», El Mundo, 4 de diciembre de
2014, p. 23.
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En cuanto a la vecindad inmediata de Espana, representada tanto por
Marruecos como por Argelia, la evolucién en negativo de las relaciones
entre ambos Estados, los dos «gigantes» del Magreb, unida a la deses-
tabilizadora influencia de una amenaza yihadista redimensionada que
irradia hacia el Sahel por el sur y hacia Siria e Irak por el este, eclipsa en
buena medida la realidad favorable para la seguridad subregional que
fue el hecho de que Rabat y Argel consiguieran evitar, en 2011 y desde
entonces hasta hoy, cualquier efecto contagio derivado del proceso de
las revueltas arabes.”’ La evolucién de las relaciones entre ambas ca-
pitales magrebies no permite vislumbrar mejoras en el corto o el medio
plazo, y el conflicto del Sdhara Occidental puede verse redimensionado
por el efecto que en él puedan jugar tanto un deterioro de la situacion en
la franja del Sahel, y en particular del Sahel occidental, como las pers-
pectivas que se abren ante las prospecciones petroliferas iniciadas por
Marruecos en aguas atlanticas.”? En sentido transversal debe preocupar
también, a ambos Estados y a sus vecinos mds cercanos con Espana a la
cabeza, la evolucidn de la amenaza que el terrorismo yihadista salafista
representa: Marruecos y, en menor medida, también Argelia alimentan
de yihadistas, como otros paises cercanos (Tunez y Libia), los campos de
batalla de Siria e Irak, pero no hay que perder de vista la fidelizacién de
grupos yihadistas locales al El/Daesh de Al Bagdadi, desde grupos libios
hasta el tunecino Okba Ibn Nafaa pasando por el argelino Jund Al Khilafa
(Soldados del Califato), que en Argelia decapitaba al rehén francés Hervé
Gourdel, en la nortena Cabilia en septiembre, recuperando con ello dan-
tescas imagenes de otrora.”

Para los paises de la UE, y particularmente para Espana, la desestabili-
zacion de su vecindad inmediata mediterranea es una muy mala noticia,
y las revueltas arabes la han alimentado como ningun otro factor habia
conseguido hacerlo en el pasado.” No solo se han activado conflictos y
roto las dinamicas regionales que se venian dibujando desde dos déca-
das atras en términos de negociaciones, concertaciones y cooperaciones

T RAMZI, Walid: «Algeria sends troops to southern frontier», Magharebia, 14 de no-
viembre de 2014.

72 BLAS, Javier: «Battle for oil in ‘Africa’s last colony'», Financial Times, 4 de diciembre
de 2014.

3 Sobre la resbaladiza gestion del régimen argelino de su relacién con diversos sec-
tores islamistas, en términos de presente y de futuro, véase «Algeria’s Government
Alters Its Relationship With Islamists», Stratfor, 19 de diciembre de 2014. Sobre el te-
rrorismo yihadista, Espana y su vecindad magrebi, véase «Espana reclama al Magreb
mas cooperacion antiterrorista», Diario de Navarra, 12 de diciembre de 2014, p. 5.

74 Véase ECHEVERRIA JESUS, C.: «Analisis del futuro de los riesgos y las amenazas
para la seguridad nacional de Espana», en GARCIA SERVERT, Rubén Carlos (coord.):
Perspectivas para el desarrollo futuro de la estrategia nacional de seguridad, Madrid:
Ministerio de Defensa-EALEDE-CESEDEN-Documentos de Seguridad y Defensa num.
63, septiembre de 2014, pp. 43 y ss., en www.ceseden.es.
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regionales llamadas a perdurar (Proceso de Paz para Oriente Medio y
Proceso de Barcelona, impulsados y alimentados ambos en y desde Es-
pana), sino que la inseguridad crece con visibilidad en mayores flujos de
inmigracidon irregular para un pais que es la puerta inmediata de acceso
a Europa en el propio suelo africano (fronteras terrestres en las Ciudades
Autdénomas de Ceuta y Melilla) y con el creciente desarrollo del proselitis-
mo, la captacion y la canalizacidn de terroristas yihadistas hacia campos
de batalla alimentados por dichas revueltas, como son Mali, Siria o Irak,
entre otros.”

Los efectos humanitarios del deterioro de la situacién en tantos esce-
narios como los aqui estudiados no pueden ser olvidados. Es algo que,
aparte de tener visibilidad en ese mar que separa las orillas meridiona-
les de Europa y septentrionales de Africa, también lo tiene en la ribera de
arena —sahel significa, en arabe, «ribera o costa»— que es frontera me-
ridional y agravada por acontecimientos producidos en escenarios MENA,
particularmente en Libia y en Siria. El Sahel ve deteriorarse la situacién
también en lo que a la seguridad humana respecta, con su epicentro en
Mali, pero también en Niger.” Este ultimo pais se ve a su vez afectado por
el redimensionamiento del terrorismo de Boko Haram en Nigeria, un foco
de yihadismo puramente africano hasta hace no mucho tiempo —con sus
conexiones con AQMI y otros grupos en el Sahel y el Magreb—, pero que
empieza también a sufrir el contagio de actores que, como el El/Daesh,
acttan en el corazoén de Oriente Medio.”’

Conclusiones

Incertidumbres por doquier ante la fluida interaccién de actores y de
factores, la crisis del multilateralismo y un contexto internacional que
no ayuda y que previsiblemente no ayudara en un futuro mds o menos
inmediato, constituyen las tres realidades que en términos generales po-
demos destacar de la region MENA en clave de presente y de futuro.

La amplia region MENA destaca en una primera aproximacion transver-
sal por su fraccionamiento. Agrupando en su mayor parte a paises ara-
bes —pero también a otros que no lo son y cuyo protagonismo es cada
vez mas importante (Israel, Turquia e Irdn, en Oriente Préximo/Qriente
Medio, y Mali y otros paises del Sahel interactuando y mucho con el Ma-

5 «Les Européens inquiets du départ de jihadistes vers la Syrie», El Watan, 22 de
enero de 2014.

76 GUEYE, Bakari: «Operation Barkhane hightens noose on Sahel terrorists», Magha-
rebia, 13 de noviembre de 2014.

77 «Northern Nigeria: Hundreds of thousands have fled», Irin News, 28 de noviembre
de 2014 (www.irinnews.org/report/100890), y ELORRIAGA, Gerardo: «Boko Haram se
atreve con un nuevo secuestro de mujeres», Diario de Navarra, 19 de diciembre de
2014, p. 8.
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greb arabe)—, estos no se vertebran a través de organizaciones como
la Liga Arabe o la Unién del Magreb Arabe (UMA). La Unica organizacion
subregional arabe vertebrada, el Consejo de Cooperacidon del Golfo (CCG),
gue agrupa a monarquias y ha querido incluso atraer a los otras dos mo-
narquias arabes existentes (Jordania y Marruecos), corre el peligro de
resquebrajarse si las tensiones internas perduran y se agravan, parti-
cularmente las que enfrentan a Arabia Saudi y los EAU, por un lado, y a
Qatar, por otro.

Tales tensiones intradrabes son visibles en escenarios MENA como Libia,
Egipto o Siria, entre otros, afectados por rémoras internas pero también
por la creciente complejidad regional. Las revueltas arabes han alterado
diversos escenarios (Tunez, Libia, Egipto, Yemen o Siria, entre otros) que
siguen afectados y que han irradiado inestabilidad a paises y regiones
vecinas (el Sahel y el resto del Magreb para el caso de Libia, por un lado,
e Irak, Libano, Turquia y Jordania para el caso de Siria, por otro). La redi-
namizacion del actor o de los actores yihadistas es y serd una realidad,
hoy y en el inmediato futuro.

Los enfrentamientos entre sunies y shiies se agudizan en escenarios
abonados para ello como Siria, Irak o Libano, pero también en otros so-
brevenidos (Yemen, Arabia Saudi o incluso Nigeria, al sur del Sahel, des-
de diciembre de 2014).

Todo ello se solapa con un conflicto israelo-palestino que ahora no apa-
rece ya como la referencia ultima de las tensiones y los conflictos regio-
nales, pero que ahi sigue cada vez mas enraizado, alimentando frustra-
ciones y con toda su carga simbélica intacta.

Finalmente, y ya en la cercania inmediata de Espana, Marruecos y Argelia
evitaron las revueltas arabes pero no sus consecuencias en términos de
desestabilizacidn regional: la inestabilidad de Libia o del Sahel les afecta,
el conflicto en Siria e Irak atrae a sus radicales y las tensiones bilatera-
les histéricas perduran, con el conflicto del Sahara Occidental estancado
como siempre, pero con la posibilidad de que este se vea también afec-
tado por tres realidades principales. Una es la de las propias revueltas
arabes, pues la producida en las afueras de El Aaiun fue la mas temprana
de ellas, en el campamento de protestas de Gdeim lzik entre octubre y
noviembre de 2010, y denotd problemas de convivencia en el territorio
ocupado por Marruecos. La segunda es la desestabilizaciéon del Sahel,
con sus realidades de corrupcioén, de traficos ilicitos y de pujante radi-
calismo islamista. Y la tercera tiene que ver con las perspectivas que se
abren con las prospecciones en aguas atlanticas y la posibilidad de que
el hallazgo de petrdleo obligue a replantear el conflicto no resuelto, ahora
desde la dimensidn de los recursos.
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Los desafios de las mil africas, el continente
silenciado

Blanca Palacian de Inza

Resumen

El gran continente africano destaca, sobre todo, por su diversidad. Esto hace
gue podamos hablar de paises florecientes, pero también de zonas de caos y
debilidad extrema. Oportunidades y desafios se mezclan en un continente que
cada vez se nos muestra mas cercano. Retos a la seguridad como la crisis del
ébola, la amenaza del terrorismo y del crimen organizado o los movimientos
migratorios ponen a prueba el desarrollo de las poblaciones de los paises de
origen, pero también de la regidén circundante y del continente vecino euro-
peo. En este contexto Espana es, para las oportunidades pero también para las
amenazas, el puente mas claro entre Africa y la Unién Europea.

Con ayuda internacional, mediante iniciativas colectivas como la Unién
Africana y sus misiones, o las de la OTAN, la UE o las Naciones Unidas,
Africa esta encarando con mas eficacia que en afos pasados algunos
de estos desafios. Como iniciativa colectiva al desarrollo, es decir, a la
seguridad, pues sin uno no hay otra, se analizan de manera especifica
los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) ahora que estamos a las
puertas de su revision y actualizacion.

Palabras clave

Oportunidades, desafios, movimientos migratorios, terrorismo, pirateria,
conflictos armados, demografia, ébola, seguridad, desarrollo, Objetivos
de Desarrollo del Milenio.
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Abstract

The great African continent stands out for its diversity. Thus, we can
speak about flourishing countries but also about zones of chaos and ex-
treme weakness. Challenges and opportunities are mixed in this conti-
nent which gets increasingly closer to us. Challenges to safety such as
the Ebola crisis, the threat of terrorism and of organized crime, or the
migratory movements menace the development of the native population,
and that of the surrounding regions and of the European continent. In this
context, Spain is the most obvious bridge between Africa and the Euro-
pean Union for opportunities but also for threats.

Thanks to the international assistance through collective initiatives such
as the African Union and its missions, or those led by NATO, the EU, and
the UN, Africa is facing up to some of these challenges more effectively
than in the past years.

As a collective initiative for development, in other words, for security, be-
cause one cannot exist without the other, the Millennium Development
Goals are specifically analyzed in this chapter, at a time when they are on
the verge of revision and update.

Key Words

Opportunities, challenges, migratory movements, terrorism, piracy, ar-
med conflicts, demography, ebola, security, development, Millennium De-
velopment Goals.



Africa. Luces y sombras de un continente emergente

Introduccién: Africa, continente de contrastes

El continente africano abarca un inmenso espacio de algo mas de 30 mi-
llones de km? lo que supone casi la cuarta parte de las tierras emergidas
y lo convierte en el tercer continente mas grande del mundo, por detras
de Asia y de América. Los mapas a los que estamos acostumbrados en
Occidente, de proyeccién Mercator, no reflejan fidedignamente el colosal
tamano del continente africano, en el que cabria toda Europa (menos Ru-
siay los paises nérdicos), Estados Unidos, China, India y Japdn.

EASTERN
EUROPE

UNITED STATES

Imagen 1.- Verdadero tamafio de Africa. Autor: Kai Krause

Africa es, ademas, el segundo continente mas poblado del mundo. En un
espacio terrestre de semejantes proporciones viven alrededor de 1.200
millones de habitantes y la tendencia es al alza. UNICEF' estima que, a

! «Generation 2030: Africa», UNICEF: Division of Data, Research and Policy, agosto de
2014, p. 13.

101



102

Blanca Palacian Denza

finales de este siglo, el 40% de la poblacién mundial sera africana, alcan-
zando una cifra superior a los 4.000 millones.

Pretender realizar un andlisis de esta enorme extensién, con esta de-
mografia apabullante en 54 paises? y mdltiples etnias, voces, culturas,
grandezas, miserias..., resulta una labor tremendamente ambiciosa. Nos
vamos a referir a un continente que si se puede caracterizar por una pa-
labra es contraste. Si atendemos al indice 2014 de la Fundacién Mo Ibra-
him sobre la Gobernanza en Africa,® encontramos una diferencia abismal
entre la Republica de Mauricio, con una puntuacion de 81,7 puntos sobre
100, y Somalia, el pais que obtiene el puesto mas bajo con un 8,6. Por
este motivo, aunque los datos globales del continente nos permiten ser
optimistas o afroptimistas,* debemos ser cautos y atender a los casos
concretos.

Porque «Africa no es un pais»;® es mas, como decia Ryszard Kapucins-
ki en el comienzo de Ebano, su libro con relatos sobre este continente,
«salvo por el nombre geografico, Africa no existe». «Este continente es
demasiado grande para describirlo», nos decia el periodista bielorruso.
Sirvan estas afirmaciones como justificacion de la modestia con la que
se emprende este capitulo, con el objetivo de intentar abordar las cues-
tiones de seguridad mas relevantes para 2015 en un continente tan he-
terogéneo y rico.

Categorizacion de los paises africanos

Lamentablemente, han sido los problemas de seguridad los que final-
mente han demostrado lo cerca que esta Africa de Europa. La irrupcion
del virus del ébola procedente de Africa en Europa y América nos han
abierto los ojos, una vez mas, lo que no queremos ver: que los proble-
mas de seguridad hace tiempo que son globales. Lo mismo sucede con
el terrorismo, la debilidad de los Estados, el subdesarrollo, el crimen or-
ganizado, la pirateria, la inmigracién irregular y un largo etcétera. Las
distancias se acortan cada vez mas, por lo que, por ejemplo, en el caso de

2 Sin contar con la Republica Arabe Saharaui Democratica, que no es una entidad
reconocida como pais. No obstante, pertenece a la Unidn Africana (UA), motivo por el
cual Marruecos no. Sin embargo, este ultimo pertenece a la ONU, pero la Republica
Arabe Saharaui no.

3 «2074. Ibrahim Index of African Governance (IIAG)», Fundacién Mo lbrahim. <http://
www.moibrahimfoundation.org/>. Este indice es muy completo, pues atiende a indica-
dores enmarcados en las categorias de seguridad e imperio de la ley, participacion y
derechos humanos, economia y desarrollo humano.

4 SANCHEZ-BENEDITO GASPAR, Antonio: «Africa: luces y sombras de un continente
emergente», en Panorama Estratégico 2014, IEEE, Ministerio de Defensa, 2014, p. 111.
° Sentencia tomada del blog del periddico El Pais «Africa no es un pais», creado y
coordinado por Lola Huete Machado. <http://blogs.elpais.com/africa-no-es-un-pais/>.



‘\ﬁ'l‘CZl. LLuces y SOTI’IbT‘ﬂS (]t‘, un continente t‘l/l']t‘,]"gt‘/l’ltt‘

Espafna y por tanto de Europa, claramente, la frontera sur de seguridad
hemos de situarla en el Sahel, y quizd mas hacia el sur.

Una vision geopolitica de Africa permite realizar una divisién del conti-
nente en varias areas con caracteristicas propias:

« Africa del Norte, con su parte occidental llamada Magreb y con
Egipto. En esta region incluimos a Mauritania, Sahara Occidental,
Marruecos, Argelia, Tunez, Libia y Egipto. Egipto es en realidad un
pais puente, ya que su influencia en el ambito drabe se extiende
con fuerza también a los territorios drabes asiaticos. En esta re-
gidn, la inestabilidad resultante de las mal llamadas «primaveras
arabes», especialmente en Libia, constituye el desafio mas impor-
tante. A pesar de haber generado casi una guerra civil, es la revo-
lucidn egipciay la actual contrarrevolucion el hito mas importante.
También el proceso en Tunez tiene una gran relevancia, porque
aunque en un pais pequeno, podria convertirse en el modelo hacia
el que deberian tender el resto de transiciones politicas drabes.

« El Africa saheliana comprende parte de Mali, Niger, Chad, Republi-
ca Centroafricana, Sudan y Sudan del Sur. Cubre una distancia de
unos 5.400 km, desde el océano Atlantico en el oeste hasta el mar
Rojo en el este. Esta franja tiene una anchura que varia entre va-
rios cientos y mil kildmetros, cubriendo un drea de unos 3.000.000
de km? aproximadamente.® En esta regién la fragilidad econémica,
politica y social, en definitiva, la debilidad del Estado, ha hecho de
estos paises zonas «privilegiadas» para el establecimiento y las
operaciones de grupos terroristas y para la conflictividad recu-
rrente. En la actualidad se considera una «tierra de nadie», donde
se ha establecido una fuerte alianza entre el yihadismo y el crimen
organizado —trafico de personas y drogas hacia Europa y de ar-
mas para los conflictos regionales africanos—.

« Ejemplo del continente de contrastes que es Africa, destacan dos
grandes potencias regionales: Sudafrica y Nigeria. La primera es
una potencia econdmica de primer orden, constituyendo el 25% del
PIB africano, pero también lo es de caracter militar. Juega un papel
de liderazgo en el Africa austral. Nigeria, por su parte, gracias a
sus riquezas petroliferas, entre otros factores, es la potencia del
Golfo de Guinea y ya ha ocupado el puesto de Sudafrica como pri-
mera potencia econdmica del continente. Su principal fuente de
inestabilidad es la divisidn del pais en un norte musulman, cada
vez mas radicalizado y con la presencia del grupo terrorista Boko
Haram, y un sur animista y cristiano. El fragil poder politico se en-
cuentra lastrado, como en tantos otros paises del continente, por

¢ GONZALEZ REVUELTA, Alberto: «A qué nos enfrentamos en el Sahel», GESI, 27 de
noviembre de 2014.
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la corrupcién. Ademas, el descenso de los precios del petréleo —
los mas bajos de los ultimos cinco ahos— esta haciendo ya mella
en su economia, provocando una devaluaciéon de la moneda local, y
con la prevision de un aumento de la inestabilidad en el pais de la
mano de revueltas sociales.

Encontramos también representacion del Africa agroexportadora en
dos areas: una en el este, con Kenia y Tanzania; y la otra en el oeste,
con Camerun y los paises mas estables del arco occidental africa-
no, que se extiende desde Senegal hasta Nigeria. Son paises que han
tenido en la ultima década un importante crecimiento econdmico de
la mano de las exportaciones, lo que les ha permitido aplicar cierta
diversificacion en sus economias vy, gracias a ella, la sustitucién pro-
gresiva de algunas importaciones. No obstante, este modelo se en-
cuentra hoy en crisis debido a la deuda externa, al agotamiento y la
mala explotacion de los recursos y a la fagocitante y voraz irrupcion
de China en sus economias. Estos paises siguen siendo fuente poten-
cial de conflictos, al conjugarse el estancamiento econédmico con el
desbordante incremento de poblacién concentrada en las ciudades.
Este es uno de los principales factores en las préoximas décadas en el
Africa Negra, pues la superpoblacién esta dando lugar a superciuda-
des fallidas, donde se larvardn movimientos sociales y politicos simi-
lares a las revueltas arabes, con un potencial violento altisimo. Este
es el caso de Costa de Marfil, Sierra Leona —devorada ahora por el
virus del ébola y sus consecuencias econdmicas— o Liberia.
Podemos agrupar a un conjunto de paises que se caracterizan por
sus explotaciones mineras o petroliferas. En el primer caso se in-
cluyen Guinea, Mauritania, Liberia, Niger, Republica Democratica
del Congo, Sierra Leona, Zambia y Mauritania, y en el segundo,
Angola, Gabdn, Congo y Nigeria. Sus dindmicas politicas estan su-
jetas a los avatares de los precios de las materias primas y a las
estrategias de las companias multinacionales. En algunos de ellos,
como es el caso de la RDC, ademas viven conflictos recurrentes
financiados con sus propios recursos naturales. El Golfo de Guinea
tiene especial importancia por sus reservas de petrdleo de gran
calidad y con un transporte facil hacia los mercados consumidores
occidentales. Sin estrechos ni canales que atravesar, se ha con-
vertido en un area estratégica de primer orden, siendo el petréleo
el factor geopolitico fundamental —seriamente amenazado por el
incremento de la pirateria— por el que compiten companias euro-
peas, americanas y chinas.

Otros paises y regiones se pueden considerar el drea del «caos»,
al encontrarse al albur de grupos terroristas, como es la region
del Sahel o Somalia; de los conflictos étnicos y de recursos, como
Darfur y la region de los Grandes Lagos, o de los religiosos, como
es el caso de los dos sudanes.
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» Encontraste, otros Estados destacan por sus modelos econémicos
y sociopoliticos exitosos, como es el caso de Botsuana, que realiza
una buena gestion de sus recursos diamantiferos; de la Republica
de Mauricio, pais abierto al exterior y cuyo progreso viene del tu-
rismo y de los beneficios derivados de la exportacidon azucarera;
de Seychelles, donde mas de un 70% de su PIB proviene del turis-
mo y se invierte en industria pesqueray de elaboracion de fibra de
coco; de Cabo Verde o Sudafrica, que sigue emergiendo gracias a
la abundancia de recursos naturales y a pesar de tener una de las
tasas mas altas del mundo de desempleo.

Una de las ventanas de esperanza de este continente y que, posiblemen-
te, dé lugar en el futuro a una nueva categoria, es la posible repeticidn
del fendmeno de deslocalizacion industrial europeo en beneficio de Asia,
pero en esta ocasion desde Asia hacia Africa. La subida del coste laboral,
lenta pero continuada, en el sudeste asidtico, India y China, hace que al-
gunas zonas y ciudades africanas vayan a comenzar a recibir instalacio-
nes industriales para la manufactura de bienes, lo que puede crear con el
tiempo ciertos nucleos de clase trabajadora y media que, a su vez, sean la
locomotora de estos paises. Para lograr este proceso es imprescindible
la estabilidad y la limitacidn de la corrupcion politica.

Desafios

Los riesgos y amenazas del continente africano tienen relacién directa
con la seguridad europea y, por tanto, con la espanola. Asi, la Estrategia
Europea de Seguridad establecia, en 2003, cinco amenazas de especial
riesgo: el terrorismo, la proliferacién de armas de destruccién masiva,
los conflictos regionales, la descomposicion del Estado y la delincuencia
organizada. Unos anos mas tarde, en la revision de 2008, se anadieron a
esta lista la pirateria, las ciberamenazas y el cambio climatico. Se trata
de las mismas amenazas que atenazan al continente vecino, pero, ade-
mas, las de aquel tienen reflejo directo en Europa, pues se convierten en
peligros tanto para los paises de origen como para su region.

En esta misma linea, la Estrategia de Seguridad Nacional espafola con-
templa que Africa plantea «<importantes retos de seguridad y debe seguir
siendo un area de atencién preferente. La pertenencia de Espana a di-
versas organizaciones de seguridad implica responsabilidades y deberes
hacia nuestros socios y aliados vy, por tanto, eventuales actuaciones en
este campo».’

7. Estrategia de Seguridad Nacional: un proyecto compartido, Gobierno de Espana,
Presidencia del Gobierno, 2013, p. 12.
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En 2014, los ejemplos mdas patentes de los resultados de la globalizacion
de los peligros han sido la internacionalizacién del terrorismo yihadista
y la expansion del ébola.

Movimientos migratorios

El crecimiento de la poblacién mundial, particularmente la africana, ayudara
a que en la préxima década los flujos migratorios no solamente no cesen,
sino que se incrementen. La inmigracién casi siempre es un sintoma de des-
igualdad y de abusos contra los derechos humanos, por lo que podemos con-
cluir que, mientras estas causas no aminoren, tampoco lo haran los flujos
gue provocan. La aparente contradiccidn existente entre el intento de control
de los movimientos migratorios irregulares en un contexto de globalizacion
seguira siendo un debate abierto en los préoximos anos. Lo mismo ocurrira
con los distintos modelos de asentamiento de refugiados: bien en campos
cerrados —como sucede en Dadaab, que ya es la tercera «ciudad» mas po-
blada de Keniay con mas de dos décadas de existencia—,? bien con la absor-
cion de refugiados fuera de estos recintos, en las propias ciudades —como
estd sucediendo con muchos refugiados sirios en los paises vecinos—.

En algunos paises africanos, con toda seguridad, seguird habiendo mi-
seria, conflictos armados y la debilidad estatal que permite que las ne-
cesidades de unos sean objeto de traficos a manos de mafias de crimen
organizado cada vez mas intimamente ligadas con el terrorismo.

La emigracion intercontinental se dirige, fundamentalmente, hacia Es-
tados Unidos y Europa.’ El sur del viejo continente es un destino cada
vez mas elegido por aquellos afortunados que pueden pagar el despla-
zamiento. La frontera de Espana, frontera de la UE con Africa, dibuja una
de las mayores desigualdades del mundo, y son precisamente estas des-
igualdades econdmicas, politicas, sociales y culturales entre Europa y
Africa las que provocan el «efecto llamada».™

La diferencia de rentas y salarios entre unos paises y otros, entre el norte
y el sur especialmente, es un iman para las migraciones, especialmente
hoy, cuando gracias a las nuevas tecnologias los paises pobres son mu-
cho mas conscientes de las diferentes condiciones de vida a las que pue-
den aspirar para si mismos y para sus hijos si emigran a paises ricos."

¢ PALACIAN DE INZA, Blanca: «Dadaab: ;modelo a seguir?», documento informativo
del IEEE 23/2013.

? GARCIA FERNANDEZ, Cristina: «Las causas de la emigracién en Africa», Papeles
num. 96, 2006/2007.

10 KABUNDA, Mbuyi: «La inmigracion africana, revisada», Nova Africa 18, 2006. pp.
19-39.

" MILANOVIC, Branko: «Las causas econdmicas de las migraciones», El Pais,
30/10/2014.
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Ademds de estas diferencias econdmicas, los desastres naturales y los
conflictos son las otras dos grandes causas que generan desplazamien-
tos masivos de personas.

No obstante, los principales movimientos migratorios de la poblacién
africana son intracontinentales. Los paises de acogida pueden sufrir,
como indica la Estrategia de Seguridad Nacional espanola,'? «actitudes
erréneas de rechazo contra la inmigracién en general» —como estd su-
cediendo, por ejemplo, en Kenia con los refugiados somalies, a los que se
relaciona con los atentados terroristas que sufre este pais—,' el «incre-
mento de los procesos de inadaptabilidad», el «incremento de la conflic-
tividad social», la «creacion de guetos urbanos» o el «incremento de la
vulnerabilidad de los migrantes como destinatarios de formas de explo-
tacidén laboral, de la accién de grupos criminales organizados vinculados
a la trata de personas y el trafico de drogas». Asi mismo, el riesgo de
aparicion de minorias radicales extremistas se considera especialmente
importante en este documento.

Segun datos de ACNUR para 2013," mas de una cuarta parte de los re-
fugiados del mundo vive en el Africa subsahariana. En ese afo las si-
tuaciones mas criticas de desplazamiento interno tuvieron lugar en la
Republica Democratica del Congo (RDC), en la Republica Centroafricana
(RCA) y en Sudan del Sur. Los conflictos armados de estos paises también
tuvieron un fuerte influjo en la cantidad de refugiados que recibieron sus
paises vecinos, en particular Uganda desde la RDC y Sudan del Sur; Chad
desde la RCA y Sudan, y Camerun desde la RCA. La tendencia para 2014
y 2015 es posible que no varie en aquellos paises, pero, sin embargo, va
a compartir protagonismo con las personas que huyan del ébola y de
las consecuencias econdmicas que esta enfermedad esta teniendo en los
paises del oeste del continente.

Terrorismo

Las distintas amenazas a la seguridad no son compartimentos estancos.
Como puso de manifiesto el ministro espanol de Defensa, Pedro Morenés,
en abril de 2014, «khemos constatado la vinculacién entre la inmigracion
irregular, el narcotrafico y el terrorismo yihadista».'®

2 Estrategia de Seguridad Nacional..., Op. cit.

1% «Criminal Reprisals: Kenyan Police and Military Abuses against Ethnic Somalis»,
Human Rights Watch, mayo de 2012.

4 «Global Report 2013», UNHCR. <http://www.unhcr.org/gr13/index.xml>.

5 <http://www.cadenaser.com/sociedad/audios/morenes-hemos-constatado-vinculacion-inmi-
gracion-irreg
ular-narcotrafico-terrorismo-yihadista/csrcsrpor/20140315csrcsrsoc_16/Aes/>.
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El continente africano ha experimentado significativos niveles de activi-
dad terrorista en 2013 y 2014. Por la debilidad de algunas regiones, muy
especialmente el Sahel, es de esperar que esta tendencia no varie mucho
en 2015. La necesidad de luchar contra el terrorismo desde la coopera-
cion internacional se justifica por el hecho de que la actividad terrorista,
alld donde ocurra, adquiere una dimensién internacional.

La amenaza terrorista principal en Africa es de corte yihadista y se ha
extendido por amplias zonas del Sahel y del Africa subsahariana desde
el norte del continente. Su base ideoldgica no es el islam, que es una re-
ligion, sino el islamismo, que es una ideologia, y mas en concreto el sala-
fismo yihadista. Esta ideologia es una derivacién perversa y minoritaria'
de una gran corriente doctrinal conocida como salafismo, que propugna
una vuelta al islam de los primeros tiempos y que pretende construir una
sociedad como la de entonces, y para alcanzar este objetivo hace uso de
la yihad."’

Los primeros tedricos hablaban del «enemigo cercano»: aquellos Esta-
dos musulmanes considerados infieles al mensaje coranico. El fracaso
de esta estrategia condujo al éxito de las tesis que propugna Al Qaeda,
que consiste en defender el combate contra el «enemigo lejano»,’® como
fue el caso de los atentados del 11-S en Estados Unidos o los del 11-M
y el 7-J en Europa. El salafismo yihadista, mas en concreto el yihadismo
global, se ha convertido en una ideologia que no conoce fronteras.

Actualmente nos encontramos en un estadio nuevo, donde la marca Al
Qaeda estd en un segundo plano y es Daesh, el autoproclamado Estado
Isldmico,” el que tiene el mayor protagonismo. Este grupo combina am-
bas luchas: el enemigo cercano y el lejano, la conquista de un territorio
y los anhelos de expansidn. Grupos de Egipto?® y de Libia?' ya se han de-
clarado seguidores de la lucha de estos terroristas e, incluso, seguin el
general David Rodriguez, jefe del Mando estadounidense para Africa, en

6 JORDAN, Javier: «El terrorismo yihadista en Espafa», 2005.

7 Yihad significa «esfuerzo»; no obstante, el término en este contexto se refiere al uso
de la violencia en nombre del islam.

% KEPEL, G: Fitna: Guerre au coeur de l'lslam, Paris: Gallimard, 2004.

% Ellos se hacen llamar Islamic State (IS) —en espanol, Estado Isléamico (El)—, pero
cada vez mas Gobiernos y medios se refieren a este grupo con el peyorativo nombre
—por su cercania fonética a otros vocablos— de Daesh o Da'ish, que es la transcripcion
al alfabeto latino del acrénimo arabe de Al Dawla al-fil Islamyia Irak Wa'al Sham, que
significa Estado Islamico de Irag y Levante. La intencién que subyace es no legitimar a
este grupo ni el califato que ha declarado, puesto que se trata de un grupo terrorista 'y
no de un Estado, y ademds no representa al islam, como pretende.

0 «Egypt armed group pledges allegiance to ISIL», Al Jazeera, 10 de noviembre de
2014.

21 CEMBRERO, Ignacio: «Un enclave del Estado Islamico en el norte de Africa», El Mun-
do, 3 de noviembre de 2014.



*\ﬁ'l‘(’ﬂ. LLuces y SOTI’IbT‘Z{S (]t‘, un continente t‘]/l']t‘,]"gt‘/l’ltt‘

el segundo tiene campos de entrenamiento.?? No obstante, el control de
un territorio que llaman califato, entre Siria e Irak, ademas de su éxito es
su actual vulnerabilidad, ya que, al fijarse al terreno, se convierten en una
fuerza mas o menos convencional y, por tanto, sensible a la actuacién de
fuerzas armadas regulares de la comunidad internacional. La reaccion
de esta es no solo una consecuencia inevitable, sino necesaria.?

El auge de las organizaciones terroristas no puede explicarse sin su
asociacidn a las actividades criminales, que les proporcionan poder po-
litico, influencia social, acceso a recursos y publicidad.? La corrupcidn,
el traficoilicito de todo tipo de bienes y de seres humanos y el blanqueo
de dinero contribuyen a debilitar el Estado, impiden el crecimiento eco-
némico y socavan el sistema politico, creando un entorno que favorece
el conflicto. La delincuencia organizada dificulta también las operacio-
nes de mantenimiento de la paz y alimenta muchas guerras civiles y
a grupos terroristas mediante el trafico ilicito de armas. El trafico de
drogas es una de las principales actividades de los grupos delictivos
organizados. Se trata de un negocio muy lucrativo, pues en determina-
dos casos las ganancias superan el PIB de algunos paises, comprome-
tiendo asi la autoridad del Estado, el desarrollo econémico y el imperio
de la ley.”® Ademas, a diferencia de otras actividades criminales, como
el secuestro de personas, presenta una elevaba estabilidad en ingresos
regulares.?® Se estima, a la baja, que el volumen total de negocio del
crimen organizado supera el 5% del PIB mundial.?’ Solo en Africa occi-
dental, se calcula que se mueven hasta 60 toneladas de cocaina al ano
con destino a Europa.?®

Los terroristas yihadistas se han aprovechado de estas actividades para
reforzar y financiar sus actividades y lograr que lo que en la década de
los noventa se denominara «nuevos riesgos» se contemplen ahora como
auténticas amenazas a la seguridad.?” De hecho, hablamos ya de narco-
yihadistas, y se calcula que la ruta de la droga que pasa por el Sahel deja

22 «lslamic State setting up Libya training camps, US says», BBC, 4 de diciembre de
2014,

22 BERENGUER HERNANDEZ, Francisco J.: «El Estado Islamico como oportunidad»,
documento de analisis del IEEE 47/2014, p. 14.

2 FUENTE COBQO, Ignacio: «La amenaza hibrida: yihadismo y crimen organizado en el
Sahel», documento de analisis del IEEE 57/2014, p. 13.

% Nota del Secretario General A/59/565, Asamblea General de Naciones Unidas.

% FUENTE COBQO, Ignacio: «La amenaza hibrida...», Op. cit., p. 7.

27 MONTANCHEZ, E.: «El crimen organizado alimenta la economia mundial», Atenea:
seguridad y defensa, ano I, num. 6.

% Center on International Cooperation. State Capture and Organized Crime or Capture
or Organized Crime by the State. NYU, Nueva York, 2011, p. 3.

22 ECHEVERRIA, Carlos: «Terrorismo yihadista salafista y actividades ilicitas en el Me-
diterraneo Occidental», Grupo de Estudios Estratégicos, 2010.
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a los miembros de Al Qaeda un 15% de comision.?® La intervencidn occi-
dental de comienzos de 2013, la Operacidn Serval, no ha logrado erradi-
car ni el terrorismo ni el crimen organizado, sino, en todo caso, reducir
su perfil en zonas de actuacion internacional, como Mali, y desplazar la
actividad a otras donde la presién militar es menor, como el norte de Ni-
gery, sobre todo, Libia.*'

Ante la imposibilidad de referirnos a todos los grupos terroristas que
operan en el inmenso continente africano, vamos a referirnos a los gru-
pos mas activos: Al Qaeda en el Magreb Isldamico (AQMI), Boko Haram y Al
Shabab. Es posible que la tendencia de algunos grupos a unirse a Daesh
se incremente y se constituya asi una Unica amenaza bajo la misma mar-
ca desde Oriente Préximo hasta el océano Atlantico.

Al Qaeda es el grupo terrorista que estuvo detras de los ataques del 11
de septiembre de 2001 en suelo estadounidense. Tras la muerte de su
lider, 0sama Bin Laden, su direccidn pasé a manos del egipcio Al-Zawahi-
ri, y hoy podemos considerar que Al Qaeda es una red débil de células
auténomas. De entre ellas, AQMI, nacida en 2007, es la que opera en el
continente africano, principalmente en Argelia, Libia y el norte de Mali,
donde se ha hecho fuerte y ha monopolizado el crimen organizado en la
region.®

Su voluntad es expandirse por la regién; la amplia extension del Sahel y
la falta de presencia del Estado en algunos territorios facilitan el estable-
cimiento de redes delictivas y de grupos terroristas agrupados bajo esta
nebulosa organizacion. Aunque su principal modo de financiacién es el
secuestro de occidentales y, cada vez mas, el lucrativo negocio de la dro-
ga, son frecuentes los solapamientos de sus actividades y sus divisiones
internas; por ejemplo, el grupo Soldados del Califato en Argelia, que se
dio a conocer en septiembre y cuyo cabecilla, Guri Abdelmalek, prometid
lealtad y obediencia al lider de Daesh. AQMI ha demostrado su capacidad
de coexistir con distintos movimientos rebeldes tuaregs y otros grupos
escindidos de su organizacién, como el Movimiento por la Unicidad de la
Yihad en el Africa Occidental (MUYAO) o Ansar Dine.*

La Operacion Serval y su relevo, la Operacion Barkhane —ambas inter-
venciones militares francesas en Mali—, y el fortalecimiento de la lucha
antiterrorista argelina estan contribuyendo a debilitar a AQMI, pero eso

3 ROJAS, Alberto y HERRAIZ, Pablo: «De cada gramo de cocaina que se vende, 7,5
euros van a la narcoyihad», El Mundo, 30 de noviembre de 2014.

¥ FUENTE COBQO, Ignacio: «La amenaza hibrida...», Op, cit. p. 13.

2 DIEZ ALCALDE, Jesus: «Africa: avances, desafios y su alianza estratégica con la
Unién Europea», Revista de Derecho, Empresa y Sociedad num. 4, enero-junio de
20014, p. 34.

¥ |Ibid., p. 35.
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no es 6bice para que el grupo siga mostrando su presencia y su voluntad
de actuar.®*

Con fuertes lazos con AQMI, entre Nigeria, Camerun y Niger encontramos
al grupo terrorista Boko Haram (cuyo nombre se traduce como «la educa-
cion occidental es pecado»). Su objetivo es imponer la ley islamica, tam-
bién en un califato, pero esta vez en el noreste del continente. Se financia
de robos, donaciones, trafico de armas vy, por supuesto, del negocio de la
droga.

Es uno de los grupos mas letales en el continente, crecientemente activo
desde 2009,* y las medidas aplicadas por el Gobierno de Nigeria hasta
la fecha han supuesto un claro fracaso.? En los primeros cuatro meses
de 2014, Boko Haram habia asesinado a 2.000 personas.®’ Su accién se
circunscribe casi exclusivamente a suelo nigeriano, el mas poblado de
Africa y con unas importantes tensiones entre el norte musulman y el
sur cristiano y animista. Su acciéon con mds repercusion en los medios
en 2014 fue el secuestro de 273 nifas en el mes de abril en Chibok, en
Borno. Destacan también las matanzas en escuelas e iglesias o practicas
siniestras contra supuestos «pecados», como sus ataques a las campa-
fias de vacunacion contra la polio.*® A pesar de que el Gobierno nigeriano
ha anunciado acuerdos de alto el fuego, el lider terrorista de este grupo,
Abubakar Shekau, lo desmiente y sigue activo y fuerte en el norte, la zona
mas pobre y con mdas desempleo del pais, de mayoria musulmana.

Un articulo de Jacob Zenn®’ sobre este grupo ejemplifica perfectamente
la relacion entre crimen organizado, trafico de personas y terrorismo. En
él se concluye que los ninos y nifas secuestrados por Boko Haram son
reeducados en campos en Camerun, gracias a las estrechas relaciones
entre terroristas, traficantes de armas y banqueros de aquel pais. Este
autor considera que Boko Haram necesita estos recursos humanos vy fi-
nancieros por sus planes de ampliacion de territorio bajo su control, al
igual que sucede con Daesh, con quien tiene cada vez mas relaciones.

% ECHEVERRIA, Carlos: «Al Qaida en las tierras del Magreb Islamico (AQMI) y otros
grupos de su entorno: una compleja red de caracter violento», documento de investiga-
cion del IEEE 02/2013, p. 8.

% ECHEVERRIA, Carlos: «El desafio terrorista de Boko Haram en Nigeria», documento
de investigacion del IEEE 02/2014, p. 8.

% BOLANOS, Jorge: «Boko Haram: la bandera negra que ensombrece Nigeria», docu-
mento de analisis del IEEE 34/2014, p. 3.

37 «lslamist terror groups in Africa and Middle East», DW. <http://www.dw.de/
islamist-terror-groups-in-africa-and-middle-east/a-17739751>.

% ECHEVERRIA, Carlos: «El desafio terrorista de Boko Haram en Nigeria», Op. cit., p.
13.

37 ZENN, Jacob: «Boko Haram: Recruitment, Financing, and Arms Trafficking in the
Lake Chad Region», Combating Terrorism Center at West Point, 31 de diciembre de
2014,
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Segun Robin Simcox, experto en Al Qaeda, las relaciones de este grupo con
Al Qaeda no se limitan a AQMI. Al menos se tiene constancia de que un te-
rrorista de Boko Haram ha sido entrenado en Afganistan y otros lo han sido
en Somalia, con Al Shabab. Segun este autor, el Gobierno estadounidense
sospecha que también mantiene contactos con Al Qaeda en Yemen.*°

Al Shabab es el grupo terrorista mas activo en Somalia. Fundado entre
2004 y 2006, aprovechando el conflicto en el pais y la consiguiente debi-
lidad del Estado, esta vinculado, como hemos visto, con Al Qaeda y con
Boko Haram. Al Shabab, «la juventud», que en 2012 anunci6 su adhesidn
formal a Al Qaeda, lucha para instaurar un Estado isldmico de corte wa-
habi en Somalia con ambicién transnacional.

Esta muy debilitado por la misién de la Unidn Africana (UA) AMISOM, pero
cuenta con capacidad para ataques como el del 25 de diciembre contra
la base de la UA en Mogadiscio. Sus acciones tienen lugar sobre todo en
Somalia, pero también ha lanzado ataques suicidas en Kampala (2010),
contra el centro comercial de Nairobi (2013) o contra un autobus en la
frontera con Kenia el 22 de noviembre de 2014. Por su politica antiterro-
rista y su proximidad, Kenia es blanco de muchos ataques de Al Shababy
origen de muchos jovenes reclutados para sus filas.”

En cualquier caso, nunca se debe subestimar a un grupo terrorista por
encontrarlo mas débil, puesto que requieren pocos recursos para hacer
mucho dafno y tienen una contrastada capacidad de reinvencién de sus
tacticas, técnicas y procedimientos.

Pirateria

La Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982
define la pirateria como actos ilegales de violencia o detencién cometidos
contra buques o aeronaves. Este delito es un problema de gran calado
—relacionado con la corrupcidn, la pobreza y, de nuevo, la debilidad de
los Estados— que supone una amenaza no solo para las tripulaciones y
naves,*? sino también para las economias de los paises afectados.

Mientras la pirateria en aguas de Somalia estd descendiendo gracias a
la implicacidn internacional,“® aunque sigue siendo una actividad muy lu-

4 SIMCOX, Rohin: «Boko Haram and defining the “al-Qaeda network”», Al Jazeera, 6
de junio de 2014.

4 FERNANDEZ DE CASTRO, Xavi: «;Qué lleva a un joven keniano a unirse a Al Sha-
bab?», El Mundo, 15 de octubre de 2014.

4 Segun la Oficina Maritima Internacional (IMB), méas navegantes fueron muertos y
heridos en los nueve primeros meses de 2014 que en todo 2013, cuando mas de 1.200
fueron afectados.

3 En la zona del Cuerno de Africa, en la actualidad esta desplegada la Mision de la
Unidn Africana para Somalia (AMISOM), las misiones de la Unién Europea EUTM So-
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crativa, los incidentes son cada vez mas frecuentes en Africa occidental.
La mayoria de ellos, segun la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés),* en el delta del Niger en Ni-
geria, pero también en Benin, Costa de Marfil, Ghana, Guinea y Togo, entre
otros paises.*® En esta region africana, a diferencia de la zona somali, los
ataques tienen relacion, sobre todo, con el robo de petréleo.* Ya en 2012
este tipo de acciones en el Golfo de Guinea superaron a las que tenian
lugar en aguas de Somalia y el golfo de Adén.*” Actualmente representan
mas de un cuarto de los ataques de este tipo de los que se tiene constan-
cia en el mundo.*®

De los Estados mas afectados por la pirateria, Unicamente los mas ricos
—Sudafrica, que desde 2011 utiliza un sistema de vigilancia por satéli-
te, y Nigeria— tienen una armada profesional. En lineas generales, los
recursos de los paises son escasos,* y aunque un Estado tenga infor-
macién y guardacostas bien entrenados, si no cuenta con embarcaciones
adecuadas, se encuentra impotente ante este problema, en opinion de
Christian Bueger, de la Universidad de Cardiff.%°

El comercio internacional es esencial para muchas economias del conti-
nente, por lo que la seguridad del transporte maritimo es crucial para el
crecimiento de la economia africana. Como la amenaza se circunscribe a
las aguas territoriales, son los Estados soberanos los que tienen la res-
ponsabilidad y la legalidad para actuar. Por ello, la principal herramienta
para combatir el fendmeno se debe centrar en la promocién de las es-
tructuras de seguridad en los niveles nacional y regional.’’

En esta linea encontramos el memorando de entendimiento elaborado
por la Organizacidn Maritima Internacional (OMI) en 2008 con la asisten-

malia en Uganda y Mogadiscio y EU NAVFOR Atalanta; y la fuerza naval de la OTAN
(Operacion Ocean Shield) y otros bugues internacionales.

4 «Transnational Organized Crime in West Africa: A Threat Assessment», UNODC, fe-
brero de 2013.

4 BEN-ARI, Nirit: «Piracy in West Africa: A bumpy road to maritime security», Africa
Renewal, diciembre de 2013.

“  BEN-ARI, Nirit: «Piracy in West Africa: A bumpy road to maritime security», Op. cit.
7 IBANEZ GOMEZ, Fernando y ESTEBAN NAVARRO, Miguel Angel: «Analisis de los ata-
ques piratas somalies en el indico (2005-2013): evolucién y modus operandi», Revista
del Instituto Espanol de Estudios Estratégicos, num. 1, junio de 2013. <http://revista.
ieee.es/index.php/ieee/article/ view/36>.

“8  VIRCOULON, Thierry: «Gulf of Guinea: A Regional Solution to Piracy?», International
Crisis Group, 4 de septiembre de 2014.

47 HORNERQO, José: «Guinea Ecuatorial, el Golfo de Guinea y Espana: consideraciones
geopoliticas y de seguridad», documento de opinién del IEEE 046/2011, p. b.

%0 Citado por BEN-ARI, Nirit: «Piracy in West Africa: A bumpy road to maritime secu-
rity», Op. cit.

5 MORALES, Samuel: «Contextualizando el fenémeno de la pirateria en el Golfo», do-
cumento de opinion del IEEE 73/2014.
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cia de la Organizacién Maritima de Africa Occidental y Central (OMAQOC),
relativoala consti,tucién de unared integrada subregional de servicios de
guardacostas en Africa occidental y central.

La Union Africana adoptd el 31 de enero de 2014 una Estrategia Maritima
Integrada de la Unién Africana para 2050, indispensable si tenemos en
cuenta que 38 paises del continente son riberefos o insulares y que, de
sus mas de 100 instalaciones portuarias, 52 gestionan contenedores y
otras formas de carga.??

Ademads, en apoyo de las capacidades nacionales, fuerzas de paises oc-
cidentales, entre los que se encuentra Espana, trabajan en el adiestra-
miento de las marinas del Golfo de Guinea, y algunos paises con intere-
ses economicos y de seguridad en la regidn, como China, India, Sudafrica
y Brasil, contribuyen con equipos y fondos.®® Todo es poco para luchar no
solo contra la pirateria, sino contra los traficos de todo tipo, contra las
actividades pesqueras ilegales y, lo que es mds importante, contra las
dindmicas de colaboracion que se generan con los grupos terroristas que
tratan de expandirse desde el Sahel hacia el oeste.®

Muy relacionado con la falta de control de las aguas territoriales africa-
nas se encuentra el peligro de posibles ataques terroristas contra bu-
ques mercantes y de guerra, siendo ya una amenaza real para la segu-
ridad maritima internacional. Por este motivo, ademas de las iniciativas
regionales, es de prever que la lucha contra la pirateria y el terrorismo
maritimo siga siendo afrontada, ademads, con una perspectiva multinacio-
nal, como se ha hecho en aguas de Somalia.

Conflictos armados

Segun el International Institute for Strategic Studies (IISS), hay dos doce-
nas de conflictos abiertos en este continente. De entre ellos, los de mayor
intensidad en 2014 son la casi interminable sucesidn de conflictos en la
RDC, el cada vez mas agudizado de la RCA y los que podemos situar en
paises y regiones débiles o fallidos: Somalia, el Sahel, zonas del Golfo de
Guinea o Libia. En algunos casos, unos actores han quitado el protagonis-
mo a otros, como los senores de la guerra de Somalia desplazados por
los afortunadamente cada vez mas débiles terroristas de Al Shabab, o las
Fuerzas Democraticas de Liberacién de Ruanda (FDLR), en la RDC, que
han tomado un mayor protagonismo una vez neutralizado el grupo M23.

% «Implantacion de medidas para la proteccién maritima sostenible en Africa occi-

dental y central», Organizacion Maritima Internacional, enero de 2014.

% ESCRIBANO, Gonzalo y ARTEAGA, Félix: «Seguridad y recursos en el Golfo de Gui-
nea: algunas implicaciones para Espana», ARI 28/2013, 16 de julio de 2013.

5 BOLANOS, Jorge: «Pirateria en el Golfo de Guinea: nuevo cédigo de conducta regio-
nal para contenerla», documento informativo del IEEE 21/2013, p. 5.
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Los conflictos africanos reflejan perfectamente las tendencias aprecia-
das en las llamadas «nuevas guerras». En primer lugar, son conflictos
esencialmente internos pero de contornos imprecisos, que se desarro-
llan normalmente en el interior de un Estado, aunque afectan directa o
indirectamente a los Estados vecinos. De este fendmeno se derivan va-
rios efectos, como la regionalizacion de los conflictos y la multiplicacién
de apoyos exteriores.

Son, ademas, conflictos recurrentes, se circunscriben a zonas geogra-
ficas localizadas y tienen que ver tanto con la identidad de los pueblos
como con el territorio, como es el caso de Sudan y Sudan del Sur. Los
recursos naturales siguen desempenando un papel fundamental en la
gestion y mantenimiento de los conflictos. Un ejemplo paradigmatico es
la RDC, pero también es el caso de los sudanes. La explotacion de re-
cursos es una causa importante de estos conflictos, pero no la Unica. Se
suma a otras, como las luchas tribales, étnicas o religiosas no resueltas
previamente.5®

La causa fundamental, como ya hemos senalado, es la debilidad de los
Estados, que son sustituidos por otros agentes —léase senores de la gue-
rra, grupos terroristas o bandas de crimen organizado, por ejemplo—.
Ante la incapacidad de los respectivos Estados, por su debilidad, de fre-
nar la violencia y el caos reinante, la comunidad internacional ha des-
plegado operaciones civiles y militares en la mayoria de los paises en
conflicto.

Atendiendo a la definicion de Max Weber de Estado moderno como una
«asociacion de dominacidn con caracter institucional que ha tratado, con
éxito, de monopolizar dentro de un territorio la violencia fisica legitima
como medio de dominacidn (...)», entendemos que, como las instituciones
en muchos paises africanos son débiles, otros actores seguiran compar-
tiendo el uso de la violencia.

Entre las actuaciones mads importantes en situaciones posconflicto ar-
mado, para la consolidacidn de la paz, se encuentra la Reforma del Sector
de Seguridad (RSS).% Esta reforma, cuando dicho sector es deficiente y
no esta en condiciones de garantizar la seguridad de los ciudadanos, es
condicion sine qua non para abordar otras tareas como el desarme, la

55 BANOS BAJO, Pedro: Recursos naturales, guerras y corrupcion, Africa a debate. Mi-
nisterio de Defensa, 2009.

% Naciones Unidas define la reforma del sector de seguridad como «un proceso de
evaluacion, examen y aplicacién, asi como vigilancia y evaluacion, realizado por las
autoridades nacionales, que tiene por objeto la promocién de una seguridad eficaz y
responsable para el Estado y sus pueblos sin discriminacion y con pleno respeto de
los derechos humanos y el estado de derecho», Securing, Peace and Development. The
Role of the United Nations in Supporting Security Sector Reform. Nota del secretario
general A/62/659-5/2008/39, 23 de enero de 2008, parrafo 17.
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desmovilizacién y la reintegracion de combatientes (DDR). A esto se debe
que gran parte de las misiones internacionales que se estan llevando a
cabo en el continente africano sean de formacién y adiestramiento de las
fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado. Es el caso de las desplega-
das por la Union Europea de caracter civil (EUBAM Libia,’” EUCAP Mali,®
EUCAP Niger,> EUCAP Nestor®® o EUSEC RDC)*' o militar (EUTM Mali®? o
EUTM Somalia).®®

En 2014 se han completado la misién de policia EUPOL RDC y EUVASEC
Sudan del Sur para reforzar la seguridad de la aviacion en el aeropuerto
internacional de Juba. Durante veintitin anos, el grupo armado Ejército de
Liberacién del Pueblo de Sudan (SPLA) y sus aliados lucharon contra el
Gobierno de Jartum por su independencia. El conflicto costé la vida a casi
dos millones de personas y provocé el desplazamiento de cuatro millo-
nes de sudaneses del sur. En 2005, ambas partes firmaron un acuerdo de
paz que estipuld que el sur disfrutaria de autonomia durante seis anos,
seguidos de un referéndum para la secesidn, que resulté favorable a la
misma. En 2011, Sudan del Sur alcanzé su ansiada independencia, pero,
no obstante, el conflicto sigue abierto por el desacuerdo en el trazado de
la frontera en una zona rica en petroéleo.

En algunos casos, como es el de la RDC, se han dado pasos importantes
hacia la paz en este ano con un nuevo acuerdo en Addis Abeba y la de-
cision del Consejo de Seguridad de dotar a MONUSCO de una brigada de
intervencidn, lo que nos permite ser optimistas de cara a los anos veni-
deros. En otros, como es el caso de la RCA, la situacidn se ha deteriora-
do considerablemente «ahogdndose en el caos y la anarquia».®* En este
pais, los enfrentamientos entre los rebeldes musulmanes y las milicias

57 EUBAM (EU Border Assistance Mission in Libya: mision desplegada en mayo de
2013 bajo el manto de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) para apoyar a
las autoridades libias en la mejora de la seguridad en las fronteras.

% EUCAP Mali: misién cuyo objetivo es el asesoramiento estratégico y el entrenamien-
to de las fuerzas de seguridad malienses desde abril de 2014.

5 EUCAP Niger: misién civil de la UE para la seguridad del Sahel que se desplegd en
el verano de 2012.

¢ EUCAP Nestor: mision desplegada en 2012 para aumentar las capacidades mariti-
mas de cinco paises del Cuerno de Africa y el océano indico occidental: Djibouti, Kenia,
Somalia, Seychelles y Tanzania.

¢1 EUSEC RDC: mision desplegada en la Republica Democratica del Congo desde el
ano 2005 para prestar apoyo al Gobierno congoleno para la mejora de la seguridad y
la gobernanza.

€2 EUTM Mali: misidon que tiene como objetivo el entrenamiento de las Fuerzas Arma-
das malienses.

¢ EUTM Somalia: misién desplegada desde abril de 2010 para el entrenamiento mili-
tar de las Fuerzas Armadas somalies en busca del fortalecimiento del Gobierno Federal
de Transicion y de las instituciones del pais.

¢ DIEZ ALCALDE, Jesus: «Caos vy violencia en la Republica Centroafricana, y la reac-
cién internacional», documento de analisis del IEEE 05/2014, enero de 2014.
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cristianas, con la lucha por el poder politico y por el control de los recur-
sos naturales como teldn de fondo,*® han sumido a la poblacién en una
situacién de violencia creciente que el Gobierno Nacional de Transicién
no ha sido capaz de frenar.

También en Libia la situacién ha empeorado progresivamente, habién-
dose convertido en un campo de batalla de multiples actores, nacionales
y extranjeros, y en un foco de inestabilidad que se proyecta a los paises
vecinos, e incluso a Siria.®® Por su parte, la situacion de Mali ha pasado
a ser un conflicto de intensidad media (para el IISS en su Armed Conflict
Database) desde la intervencidn francesa y las actuales misiones inter-
nacionales en el pais. No obstante, el vasto territorio del Sahel sigue y
seguira constituyendo un peligro para el norte de Africa y para la vecina
Europa por la debilidad de los Estados y la porosidad de las fronteras.
Como apunta César Pintado, de momento en el Sahel solo Mali alberga
una EUTM, pero otros paises vecinos también necesitan una profunda re-
forma del sector de seguridad.?’

La generalizacion de los conflictos irregulares, protagonizados por mili-
cianos, paramilitares o terroristas, ha favorecido la potenciacion de im-
portantes lacras. Una de ellas es la violencia sexual,®® que tiene como
blanco principal, aunque no exclusivo,*’ a mujeres y ninas.”® Esta en mu-
chos casos se funde con otra gran catastrofe humanitaria: el exponencial
incremento de personas que huyen de sus hogares y se han de instalar
en campos de refugiados y desplazados o bien sobrevivir en otras ciuda-
des. Con frecuencia, los refugiados y desplazados son victimas directas
de abusos sexuales, enfermedades y malnutricion,”’ e incluso muchas

¢ DEIROS, Trinidad: «Republica Centroafricana: la invencion de un conflicto religioso»,
documento de opinidn del IEEE 67/2014, 16 de junio de 2014.

¢ ECHEVERRIA, Carlos: «Imparable deterioro de la situacion en Libia», Revista Ejérci-
to num. 882, octubre de 2014, pp. 113-115.

¢ PINTADO RODRIGUEZ, César: «Las UOE, el Sahel y la arquitectura africana de paz y
seguridad. Sinergias y oportunidades para una nueva misién», documento de opinién
del IEEE 125/2014.

¢ Naciones Unidas tiene una pagina web dedicada a la lucha contra la violencia se-
xual en conflictos: www.stoprapenow.org.

¢ Es una opinién generalizada que cada vez mas hombres y nifos sufren violaciones
y otro tipo de abusos, aunque apenas se tienen cifras debido al temor a la denuncia por
miedo a la estigmatizacion.

7% Las agencias de Naciones Unidas apuntan datos estimados de 60.000 mujeres vio-
ladas durante la guerra civil de Sierra Leona (1991-2002), méas de 40.000 en Liberia
(1989-2003), 60.000 en las guerras de la antigua Yugoslavia (1992-1995) y al menos
200.000 en los ultimos 12 anos de guerra de la Republica Democratica del Congo.
<http://www.un.org/en/preventgenocide/rwanda/about/bgsexualviolen ces.html>.

T En los campos de Niger, el 21% de los nifos sufre malnutricion. Véase «Mali>s con-
flict refugees: responding to a growing crisis», Oxfam Briefing Paper 167, enero de 2013
(disponible en la web de Oxfam).
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mujeres se ven abocadas a prostituirse para alimentar a sus hijos.”? La
Gltima gran lacra contra la que tampoco se estd ganando la batalla es el
reclutamiento creciente, forzoso o voluntario, de nifos como combatien-
tes. Este tremendo problema —de especial calado por las dificultades de
rehabilitacidon y reinsercién una vez finalizado el conflicto— es especial-
mente habitual en la Republica Democratica del Congo, pero también en
Chad, Libia, Republica Centroafricana, Mali, Somalia, Sudan y Sudan del
Sur.

Exponencial crecimiento demografico

Desde el ano 1950 hasta el 2000, la poblacién total africana se multiplico
por tres. En 2014, en este continente vivian alrededor de 1.200 millones
de habitantes y la tendencia es al alza, pues se calcula que al acabar
el siglo rebase los 4.000 millones.” El riesgo que se asocia a estos in-
crementos demograficos es que muchos de estos millones de personas
viven en Estados que no pueden satisfacer sus necesidades de servicios
publicos, alimentacion y seguridad.

Segun Unicef,’“ Africa occidental y oriental seran los principales focos de
crecimiento demografico. Se calcula que, a mediados de siglo, dos ter-
ceras partes de la poblacion africana viviran en estas dos regiones. So-
lamente la poblacidn de Nigeria alcanzara los 440 millones, dos veces y
media su tamano actual, que ya es el mas grande del continente con 184
millones de habitantes. Le siguen, de lejos, Etiopia con casi 100 millones,
Egipto con 85 millones y la RDC con 71 millones. El crecimiento previsto
pondra en jaque los ya en muchos casos deficitarios sistemas publicos de
salud,”® entre otras areas indispensables para el desarrollo.

Cuanto mas pobre sea el pais o la regién, mayor es la tendencia a tener
las tasas mas altas de fertilidad. La presion se incrementara entonces
en lugares donde el punto de partida no es precisamente halaguefo. Los
datos del Analisis de superposicion de la privacién multiple’® (MODA, por
sus siglas en inglés), hecho por UNICEF para veintitrés paises africanos
en 2014, muestran que la mayor parte de los nihos menores de cinco
anos tienen carencias en términos de nutricidn, salud, agua, saneamiento
y vivienda, que en muchos casos son cruciales para su supervivencia.

2 ESTEBANEZ, Pilar: «La mujer en conflictos armados y guerras», en El papel de la
mujer y el género en los conflictos, Ministerio de Defensa, Secretaria General Técnica,
2012. (Cuadernos de Estrategia nim. 157, pp. 287-295).

73 «Generation 2030: Africa», UNICEF, Op. cit.

¢ |bidem.

5 KANTOROVA, V., BIDDLECOM, A. y NEWBY, H.: «Keeping pace with population grow-
th», The Lancet, vol. 384, nium. 9940, 26 de julio de 2014, pp. 307-308.

76 Mas informacién en la web: <http://www.unicef-irc.org/MODA/>.
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En estos términos es mas que previsible que las necesidades de la pobla-
cion no se puedan ver satisfechas, en especial en las ciudades, donde en
menos de veinticinco anos vivird la mayor parte de la poblacién y donde
habra que enfrentar carencias ya patentes de vivienda, transporte, ener-
gia, empleo, infraempleo, educacion y salud.”’

De todas ellas, la primera y mas urgente necesidad, segtn David Bloom,”®
serd dar trabajo a grandes grupos de poblacién productiva, pues de lo
contrario podria ser una importante fuente de inestabilidad social y poli-
tica y una amenaza para la sociedad,” que agravaria problemas como el
crimen, la violencia, el abuso de sustancias, la prostitucién, la pertenen-
cia a bandas y muchos otros.®’ El desempleo juvenil hace tiempo que ya
es un problema crucial en el continente, pues en la mayoria de los paises
supera la tasa del 12%. Sierra Leona cuenta con el porcentaje mas eleva-
do: alrededor de un 60%.*’

En segundo lugar habra que frenar las altas tasas de reproduccion ha-
ciendo la contracepcién mas asequible para retrasar la edad de materni-
dad o limitar el nimero de embarazos. Segun este profesor de Economia
y Demografia de la Universidad de Harvard, los lideres africanos han de
contemplar que el «dividendo demografico», si se controlan las tasas de
fertilidad, permite desviar recursos al desarrollo de infraestructuras, al
progreso tecnoldgico y, en general, a las mejores condiciones de vida.

Pero los desafios no son exclusivamente africanos. Con las intercone-
xiones en todos los niveles de la mano de la globalizacién, los cambios
demograficos africanos serdn sentidos mas alla de sus fronteras: desde
el hambre china de recursos africanos hasta las implicaciones para Eu-
ropa de los futuros movimientos migratorios o el emergente papel de
Africa como consumidor y como mercado de inversién en una creciente
sustitucion de Asia.

Sin evaluar y enfrentar el desafio que supondra este crecimiento demo-
grafico, el mundo no serd capaz de mantener los objetivos que se propon-
ga en la agenda posterior a 2015 en la linea marcada por la Declaracién
del Milenio hacia la prosperidad, la paz, la equidad y la sostenibilidad
ambiental. En palabras de la Red de Informacién sobre Poblacién de las

7 «World Urbanization Prospects: highlights», Naciones Unidas, revisién 2014.

78 BLOOM, David: «Africa’'s Daunting Challenges», The New York Times, 5 de mayo de
2011.

77 ROSHAN, Tony: «Youth, Crime and Urban Renewal in the Western Cape», Journal of
Southern African Studies, 31:1, pp. 209-227. Citado en MAGO, Stephen: «Urban Youth
Unemployment in Africa: Whither Socio-Economic Problems», Mediterranean Journal
of Social Sciences, vol. 5, nim. 9, mayo de 2014.

8 CARMICHAEL, Fiona, y WARD, Robert: «Youth unemployment and crime in the Engli-
sh regions and Wales», Applied Economics, 32:5, pp. 559-571. Citado en MAGO, Stephen:
Op. cit.

8 MAGQ, Stephen: Op. cit.
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Naciones Unidas (POPIN), «<no hay duda de que en Africa el problema de-
mografico es real y desafiante».®

Iniciativas colectivas de seguridad

Con un panorama tan complejo de la seguridad del continente y, por ende,
del mundo entero, la gestion de los conflictos descansa en la organiza-
cion internacional con mayor legitimidad para elloy que parecia laidénea
para la busqueda de soluciones: Naciones Unidas. No obstante, la historia
de las intervenciones de la ONU en el continente africano ha tenido sus
luces y sus sombras. En cualquier caso, ha sido un proceso de cambio y
adaptacion.

La idea de que son los propios africanos los que deben comprometerse
con su seguridad va pasando de ser mera retdrica a ser una realidad, aun
deficiente, pero en marcha. Por este motivo, las misiones de los cascos
azules son, ahora, mucho mas conservadoras, limitdndose a los aspectos
de seguridad y tratando de conseguir que los africanos asuman de ma-
nera creciente las responsabilidades para el mantenimiento de la paz. En
este sentido, la tendencia actual parece dirigirse hacia un protagonismo
mayor de organizaciones regionales o de coaliciones dirigidas por una
nacién lider, legitimadas por medio de un mandato del Consejo de Segu-
ridad de la ONU.

Desde el comienzo del nuevo milenio, podemos decir que ninguna zona
del planeta ha llevado a cabo un progreso tan importante en el area de
cooperacion regional de seguridad como el continente africano.?® En este
sentido, la institucion regional mas importante es la Unidn Africana (UA).

La UA naci6 oficialmente en Durban (Sudéfrica) en el afo 2002, como
sucesora de la Organizacion para la Unidad Africana (OUA), que hasta
entonces no habia desempenado un papel satisfactorio. Desde su crea-
cion, su actividad principal habia sido favorecer la descolonizacion del
continente, proceso practicamente finalizado con la independencia de
Namibia y el fin del apartheid en Africa del Sur (a falta de concluir el del
Sahara Occidental).

Con casi todos los Estados africanos como miembros —salvo Marrue-
cos—,® la UA nace con la vocacion de avanzar en la integracion econémi-

8 «In conclusion, there is no doubt that the population problem in Africa is real and
challenging», Population and Development in Africa, conferencia de la Organizacion
para la Unidad Africana (OUA) y la Comisién Econdmica para Africa (CEPA).

8 PATRICK, Stewart M.: «African Union Peace Operations: From Rhetoric to Reality»,
Council on Foreign Relations, 7 de noviembre de 2014.

8 Marruecos no es miembro de la UA porque esta organizacion reconoce como Esta-
do independiente al Sahara Occidental.
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cay politica del continente y de reforzar la cooperacién entre los Estados
africanos.

Quizas uno de los campos donde la refundacién de la OUA en la UA ha
sido mas radical es en el de la seguridad.?® Mientras la OUA tenia como
premisa el principio de inviolabilidad de la soberania nacional, la agenda
de seguridad de la UA no considera la «absoluta soberania» de los Es-
tados como principio inviolable y acepta explicitamente, en cambio,® la
injerencia en asuntos internos.

Este actor emergente en los asuntos internacionales afronta todavia un
buen nimero de problemas para ser plenamente operativo. El primero y
fundamental es la falta de financiacién y de recursos humanos adecuados
para acometer las tareas encomendadas. A pesar del crecimiento en tér-
minos macroecondmicos del continente, el presupuesto de la UA depende
en un 90% de la financiacion exterior, especialmente de la Unién Europea.

En cualquier caso, la UA ha supuesto un avance claro a la hora de abordar
los asuntos africanos de paz y seguridad con voz propia, y se acerca a
los mismos con mecanismos que van desde la prevencion de conflictos
y la alerta temprana al mantenimiento de la paz o la intervencion en las
crisis.

No obstante, hacen falta importantes mejoras, como el aumento de las
capacidades de muchos Estados para el despliegue de fuerzas, la forma-
cion de los profesionales civiles y militares que participan en las acciones
de laUAvy lareduccion de la dependencia financiera externa para adoptar
decisiones con mayor independencia y legitimidad.®” Necesita, ademas,
concretar las responsabilidades que corresponden a la UA, a Naciones
Unidas y a las organizaciones econémicas regionales (llamadas REC por
sus siglas en inglés: Regional Economic Communities): la Comunidad
Econémica de Africa del Oeste (ECOWAS),® la Comunidad Econémica de
Estados de Africa Central (ECOCAS)® y la Autoridad Intergubernamental
sobre el Desarrollo de Africa Oriental (IGAD).?°

% ROMERO JUNQUERA, Abel: «La arquitectura de paz y seguridad africana. Un com-
promiso de la Unién Europea», La importancia geoestratégica del Africa Subsahariana,
monografia del CESEDEN 117, 2010.

% |a UA es la Unica organizacion regional que explicitamente reconoce el derecho de
intervenir militarmente para proteger a la poblacion de atrocidades, es decir, la respon-
sabilidad de proteger. Lo hace en el articulo 4(h) de su carta de constitucion: «The right
of the Union to intervene in a Member State pursuant to a decision of the Assembly
in respect of grave circumstances, namely: war crimes, genocide and crimes against
humanity».

¢ GONZALEZ BUSTELO, Mabel: «La Unién Africana: jun nuevo actor global en paz 'y
seguridad?», [IECAH, 4 de junio de 2013.

8 ECOWAS, por sus siglas en inglés: Economic Community of West African States.

8 ECOCAS, por sus siglas en inglés: Economic Community of Central African States.
% |GAD, por sus siglas en inglés: Intergovernmental Authority on Development.
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Una nueva organizacion subregional a destacar es la reciente G-5 Sahel,
fundada por Mauritania, Mali, Niger, Burkina Faso y Chad en febrero de
2014 para coordinar sus politicas de desarrollo y de seguridad, con espe-
cial atencién a la lucha contra el yihadismo.

Debido a que la UA tiene una mayor tolerancia a las bajas que la ONU,”" es
tentador mantener el modelo secuencial que ha tenido lugar en la RCA.
Este modelo consiste en una intervencién inicial de la UA, como fue MIS-
CA, seguida de una operacién de mayor duracion de mantenimiento de
la paz de la ONU: MINUSCA, que sustituyo a la anterior en septiembre de
2014,

No obstante, aunque es creciente, la actividad sobre el terreno de la UA
ha sido escasa. De todas las operaciones de paz o de reforma del sector
de seguridad que estan teniendo lugar en suelo africano actualmente, la
UA participa en muy pocas.

La misidn mas prolongada y de mayor entidad de la UA cuando se ter-
mino de redactar este trabajo habia sido la de Somalia (AMISOM: African
Union Mission in Somalia), que reemplazé a la mision regional de IGAD
en 2007. Sus objetivos son: apoyar las estructuras del Gobierno Federal
de Transicion de Somalia, implementar un plan nacional de seguridad,
adiestrar a las fuerzas de seguridad somalies y apoyar la creacion de un
entorno de seguridad que permita el reparto de ayuda humanitaria. Sin
duda su objetivo mas exitoso es la lucha contra Al Shabab. Esta misidn,
no obstante, ha tenido el apoyo de la ONU y esta financiada practicamente
en su totalidad por donantes externos, sobre todo la UE.

Otra misidn en la que participa la UA es UNAMID, la operacién hibrida con
la ONU en Darfur, que absorbié a la mision AMIS de la UA en 2007 para
controlar el cumplimiento de los Acuerdos de Paz en el territorio. Esta
mision también tiene una dependencia logistica y financiera total de acto-
res externos, en particular de la Uniéon Europea y de los Estados Unidos.??

Lo mismo ocurre con la ultima misién emprendida por esta organiza-
cion, la ASEOWA (African Union Support to Ebola Outbreak in West Afri-
ca), contra la crisis del ébola en el este del continente, financiada en su
mayor parte por Estados Unidos y la UE y, en menor medida, por China 'y
varios donantes particulares.” Esta mision se ha desplegado invocando,
por primera vez, el articulo 6 de la Carta de esta organizacién en asis-
tencia humanitaria. Aunque la financiacién es esencialmente externa, se
trata de una iniciativa muy relevante de la UA para paliar los efectos de
este virus mortal y proveer, una vez mas, de los indispensables recursos

1 PATRICK, Stewart M.: Op. cit.

2. ROMERO JUNQUERA, Abel: «La arquitectura...», Op. cit.

73 LOUW-VAUDRAN, Liesl: «The AU's Ebola mission: it's not all about the money», ISS,
22 de septiembre de 2014.
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humanos que se necesitan. Es de esperar que, al igual que ha sucedido y
sigue sucediendo con el resto de organizaciones internacionales, se haga
camino al andar gracias a las lecciones aprendidas y a un mayor compro-
miso de los Estados miembros.

El resto de las misiones en el continente africano son responsabilidad de
la UE, en especial las de adiestramiento, y de Naciones Unidas. También
la OTAN participa en el continente, pero con un papel menos protagonista.

En octubre de 2014, la UE tenia abiertas nueve misiones. Cinco de ellas
eran de cardcter civil: EUBAM Libia, EUCAP Mali, EUCAP Niger, EUSEC
RDC y EUCAP Nestor (en Kenia, Yibuti, Somalia y Seychelles). De carac-
ter militar eran dos: EUTM Mali y EUFOR RCA. Otras dos misiones, en el
Cuerno de Africa, se consideraban de caracter civico-militar: EU NAVFOR
Atalanta y EUTM Somalia.

En las mismas fechas, la OTAN tenia en marcha la operaciéon Active En-
deavour (en aguas del Mediterraneo), operaciones de lucha contra la pira-
teriay de apoyo al trabajo de la UA en Darfur y en Somalia, y las misiones
de asistencia para el desarrollo de capacidades propias de mantenimien-
to de la paz: las African Standby Force (ASF).

Por su parte, Naciones Unidas tenia desplegadas la misién MINURSO en
Sahara Occidental, MINUSCA en Bangui (RCA), MINUSMA en Mali, MONUS-
CO en la RDC, ONUCI en Costa de Marfil, UNAMID en Darfur, UNISFA en
Abyei (Sudan), UNMIL en Liberia y UMISS en Sudan del Sur.

De estas operaciones, Espana participaba en las operaciones y misiones
Atalanta, EUTM Somalia, EUCAP Nestor, EUTM Mali y EUFOR RCA de la
Unién Europea; en la misiéon UNOCI de Naciones Unidas; en las misiones
de vigilancia maritima de la OTAN, y en proyectos de iniciativa nacional
como el Apoyo a la RCA en Gabdn y el Apoyo a Mali en Senegal.

Son destacables, asimismo, dimensiones multilaterales cada vez mas vi-
sibles como la alianza estratégica UE-Africa, marco muy destacado por-
que incluye a Marruecos. El eje central de la cooperacién europea con el
continente vecino han sido los Fondos Europeos para el Desarrollo? y la
relacién se ha ido consolidando mediante sucesivas cumbres y estrate-
gias. Asi, la Cumbre de Lisboa del afo 2007 contemplé el nacimiento de la
primera Estrategia Conjunta Africa-UE, que se estructura en ocho asocia-
ciones tematicas: Paz y seguridad; Gobernanza democratica y derechos
humanos; Comercio, integracién regional e infraestructura; Objetivos de
Desarrollo del Milenio; Energia; Cambio climatico; Inmigracion, movilidad
y empleo, y, finalmente, Ciencia, sociedad de la informacién y espacio.

% DIEZ ALCALDE, Jesus: «Africa: avances, desafios y su alianza estratégica con la
Unién Europea», Op. cit., p. 38.
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Aunque no han faltado criticas a la aplicacion vacilante de la estrategia,”
el balance de estos siete afos de andadura, segun Diez Alcalde,’ es posi-
tivo. En primer lugar, afirma, se ha incrementado el apoyo financiero eu-
ropeo a multiples programas de desarrollo africanos, se han respaldado
los esfuerzos de Africa en sus procesos nacionales de democratizacién,
se ha fortalecido el comercio entre ambos continentes, se ha financiado
la transformacidn de la agricultura africana y, en el &mbito de la pazy la
seguridad, la Unién Europea ha colaborado, a través del Fondo para la
Paz de Africa, en el desarrollo de la capacidad africana de gestién, reso-
lucidn y prevencidn de las crisis, y ha apoyado econdmicamente todas las
misiones africanas desplegadas en Somalia, Mali, Republica Centroafri-
canay Sudan.

Aunque no se trata de una iniciativa colectiva de seguridad plenamente,
pues no es una mision de interposicion de Naciones Unidas ni una accion
en esta linea, conceptualmente si podemos contemplar la iniciativa de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) como tal, en tanto en cuanto la
meta es el desarrollo humano y este es condicidn sine qua non para la se-
guridad, como vamos a ver. Los indicadores que estos objetivos senalan,
ademds, son causas y consecuencias de riesgos y amenazas para la paz,
la estabilidad y la seguridad.

Objetivos del milenio

En septiembre del afo 2000, se reunieron los dirigentes mundiales en la
sede de la ONU de Nueva York en la llamada Cumbre del Milenio. En ella
aprobaron la llamada Declaracion del Milenio, que fue firmada por 189
Estados miembros de las Naciones Unidas y que se tradujo posterior-
mente en una serie de objetivos a ser alcanzados antes de 2015.

Los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) toman como base
acuerdos adoptados en conferencias y cumbres de las Naciones Unidas
anteriores, y representan el compromiso de todas las naciones de lograr
avances cuantificables en las principales esferas del desarrollo humano:
reducir la pobreza, el hambre, las enfermedades, la degradacidén ambien-
tal, la inequidad entre los sexos y la falta de educacién y de acceso al
aguay al saneamiento. La carencia de estas condiciones mejores de vida,
COmMO vamos a ver, son causas y consecuencias de riesgos y amenazas
para la seguridad, entendida ya como un concepto mucho mas amplio
que la sola seguridad estatal, puesto que sin seguridad no hay desarrollo,
pero sin desarrollo tampoco hay seguridad.

% BELLO, Oladiran: «La asociacién UE-Africa: Una encrucijada estratégica», FRIDE,
2010.

% DIEZ ALCALDE, Jesus: «Africa: avances, desafios y su alianza estratégica con la
Unién Europea», Op. cit., p. 40.
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Podemos decir que se han conseguido logros importantes en todos los
frentes, pero no hay que perder de vista que en muchos paises del conti-
nente africano el punto de partida era una situacién muy deficiente.

Objetivo 1. Erradicar la pobreza extrema y el hambre

Segun el informe 2014 de Naciones Unidas®” sobre la marcha de los ODM,
la pobreza extrema —cifrada en una renta inferior a 1,25 délares al dia—
se ha reducido a la mitad en el mundo entre 1990y 2010. Este descenso
supone que 700 millones de personas menos viven en la pobreza extre-
ma. Pero disminuir la pobreza extrema no es lo mismo que erradicar el
hambre. Una de las metas de este objetivo era reducir a la mitad, entre
1990 y 2015, el porcentaje de personas en pobreza extrema. Si atende-
mos a los datos, que el propio informe de Naciones Unidas indica que
es el mayor obstaculo, especialmente en paises débiles, el objetivo esta
cumplido de forma general. Ahora bien, de manera regional no podemos
ser tan optimistas. El 40% de los africanos y casi la mitad de los subsa-
harianos viven con menos de 1,25 délares al dia, es decir, por debajo del
umbral de la pobreza.?”® Los avances son innegables en nimeros totales,
pero en ciertas regiones y paises el avance es pequeno.

Segun el informe de 2014 sobre la inseguridad alimentaria en el mundo
de la Organizacidn de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agri-
cultura (FAQ),”” en lineas generales se puede decir que Africa, en especial
la regién subsahariana, avanza lentamente en la lucha contra el hambre
por verse muy afectada por los conflictos y los desastres naturales. En
esa region del planeta, una de cada cuatro personas estd subalimenta-
da. Por este motivo el objetivo de erradicar la pobreza y la indigencia en
todos los paises sigue pendiente, y constituye un elemento fundamental
del programa de desarrollo de las Naciones Unidas y de la agenda para
el desarrollo después de 2015.

Pero este indicador de pobreza extrema no explica por qué dos paises
con el mismo indice GNI tienen distinta tasa de desarrollo. Y es que la
pobreza no puede medirse atendiendo a un solo indicador, como el mo-
netario de 1,25 ddlares al dia, ni siquiera de manera general. Por este
motivo, el PNUD maneja desde 2010 un indice de pobreza multidimen-
sional (IPM)," (MPI por sus siglas en inglés, Multidimensional Poverty
Index). Este indice complementa las medidas monetarias de la pobreza
con las privaciones y necesidades de las personas. El salto en la calidad

97 «Objetivos de Desarrollo del Milenio», Naciones Unidas, informe de 2014.

%8 «Generation 2030: Africa», UNICEF, Op. cit.

97 «El Estado de la Inseguridad Alimentaria en el Mundo 2014», FAO.

10 Mas informacion en la web: <http://hdr.undp.org/es/content/
indice-de-pobreza-multidimensional-ipm>.
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de los datos y en la informacidn que de ellos se desprende es cualitativo,
pues ademds permite saber quién es pobre pero también por qué loesy
qué politicas de desarrollo son mas adecuadas. Contempla, ademds, casi
todos los datos que se necesitan para analizar los objetivos del milenio:
pobreza, nutricion, ensenanza primaria, mortalidad infantil y salud.

Los datos publicados en 2014'°" de esta nueva escala para medir el nivel
de pobreza indican que unos 1.600 millones de personas viven en la po-
breza multidimensional, lo que supone mas del 30% de los habitantes de
los 108 paises estudiados. De estos 1.600 millones de pobres IPM, el 29%
vive en el Africa subsahariana. Y es que seguln los datos de este indice
de pobreza multidimensional, los diez paises mas pobres del mundo son
Niger, Etiopia, Mali, Burkina Faso, Burundi, Somalia, Republica Centroa-
fricana, Liberia, Guinea y Sierra Leona. Etiopia tiene el segundo porcen-
taje mas alto del mundo de pobres, solo por detrads de Niger, en donde el
89,3% de la poblacion es pobre bajo estos pardmetros y el 68,8% de la
poblacién es indigente, siendo este porcentaje mas alto que en cualquier
otro pais de los analizados. En Etiopia y en Burkina Faso, los indigentes
son casi el 60% de la poblacion.

Es indudable que la pobrezay el hambre son causas de desestabilizacién
e inseguridad y afectan directamente a varios de los riesgos y amenazas
qgue hemos contemplado para el continente africano, como los movimien-
tos migratorios y la adhesion y apoyo a grupos terroristas, piratas o fac-
ciones armadas en los conflictos armados.

Objetivo 2. Lograr la ensefnanza primaria universal

La educacion, ademas de ser un derecho reconocido en la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos,'? es un pardmetro con una impor-
tante relacion con los conflictos'® y otros desafios a la seguridad: la edu-
cacion puede aliviar las tensiones latentes en un pais mediante la partici-
pacién y los contenidos curriculares. En paises en conflicto, la educacién
puede desempenar una funcidon importante en la proteccién de los civiles,
en especial de las ninas, contra los peores efectos de los conflictos. Ade-
mads, en los paises que salen de conflictos, la educacidn tiene un papel
importante en el proceso de reconciliacion.

197 Datos disponibles en la pagina web del PNUD: <http://hdr.undp.org/en/data>.

192 Asamblea General de las Naciones Unidas. Declaracién Universal de los Derechos
Humanos. 1948. Articulo 26: «Toda persona tiene derecho a la educacién. La educacion
debe ser gratuita, al menos en lo concerniente a la instrucciéon elemental y fundamen-
tal. Lainstruccion elemental serd obligatoria. La instruccién técnicay profesional habra
de ser generalizada; el acceso a los estudios superiores serd igual para todos, en fun-
cién de los méritos respectivos».

193 SMITH, A., y VAUX, T.: Education, conflict, and international development, Londres:
Department of International Development, p. 2.
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Queda claro que los paises con mayores tasas de analfabetismo no po-
dran acceder a niveles elementales de desarrollo.'® Segun la UNESCO,
«la alfabetizacion es a la vez un derecho humano, un instrumento de au-
tonomia personal y un medio de alcanzar el desarrollo individual y social
[...] esencial para erradicar la pobreza, reducir la mortalidad infantil, fre-
nar el crecimiento demogréfico, lograr la igualdad de género y garantizar
el desarrollo sostenible, la paz y la democracia».'’®

Aunque en algunos paises se produjeron avances a comienzos de esta
década —el informe 2014 de Naciones Unidas sobre los ODM indica que,
en todas las regiones en desarrollo, se estan eliminando las disparidades
en la matriculacién de ninos y ninas en la escuela primaria—, la alfabe-
tizacién se ha estancado en otros muchos y la meta del 2015 de reducir
el analfabetismo a la mitad, que forma parte de este objetivo, sigue muy
lejos de lograrse. De no cambiar las cosas, segun Manos Unidas,'® en
el futuro uno de cada dos analfabetos vivira en Africa. También son de
Africa seis de los nueve paises donde mas mujeres jévenes analfabetas
hay: Nigeria, Etiopia, Republica Democratica del Congo, Tanzania, Egipto
y Burkina Faso.

No obstante, una vez mas los avances son innegables. Asi, en Africa del
Norte los datos de escolarizacion primaria universal se cifran en un 99%
para 2012'%7 (un 80% en 1990), y en el Africa subsahariana este porcen-
taje se encuentra en un 78%. El aumento de conflictividad posterior a las
mal llamadas primaveras arabes probablemente haya tenido un impacto
negativo en los datos norteafricanos.

Objetivo 3. Promover la igualdad de género y el empoderamiento®®
de la mujer

Laigualdad de género, ademas de ser un objetivo en si mismo, es un con-
trolador para el resto de los ODM. Esta intimamente ligada a los objetivos
de la salud maternay del recién nacido y ayuda a evitar la propagacion de
enfermedades de transmision sexual como el sida. El empoderamiento
de la mujer y su participacidn en los procesos de resolucion de conflictos
tiene un impacto directo en la estabilidad y desarrollo de los paises.

104 UUNESCO, Dia Internacional de la Alfabetizacion 2013.

105 UNESCO, Dia Internacional de la Alfabetizacién 2014.

106 «Africa y Asia, los continentes con mas personas analfabetas del mundo», Manos
Unidas, Madrid, 8 de septiembre de 2014.

197 Aungue el informe de Naciones Unidas es de 2014, los datos que refleja son de
2012.

196 E[ término empoderamiento proviene del inglés empowerment. Es la traduccion
mads utilizada, aunque apoderamiento es una traduccién al castellano mas adecuada.
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A menudo, indica el propio PNUD, las mujeres y las nifias son discrimina-
das en el acceso a los servicios de salud, a la educacién, a la representa-
cion politica o al mercado de trabajo, por poner unos ejemplos. El indice
de Desigualdad de Género (IDG)'” mide las desigualdades de género en
tres aspectos importantes del desarrollo humano: la salud reproductiva,
que se mide por la tasa de mortalidad materna y la de alumbramientos
en la adolescencia; el empoderamiento, medido insuficientemente'® por
la proporciéon de escanos parlamentarios ocupados por mujeres y la pro-
porcion de mujeres y hombres de mas de veinticinco anos con al menos
educacién secundaria, y, finalmente, la situacién econémica expresada
en la participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, medida por
la tasa de participacién laboral de la poblacién femenina y masculina de
mas de quince anos. En este indice, segln los valores de 2013, las diez
peores posiciones del continente''? son para las mujeres de Niger, Chad,
Mali, Republica Democratica del Congo, Mozambique, Liberia, Republica
Centroafricana, Costa de Marfil, Mauritania y Sierra Leona.

Aunque solo tres paises africanos tienen a una mujer como jefe de Es-
tado''® —Europa tiene seis—, es un dato indicativo de una mejora consi-
derable en el posicionamiento politico de la mujer africana, aunque no
sirva para sopesar la igualdad de género."™ No obstante, segun el infor-
me 2014 de los ODM, la participacion politica de las mujeres ha seguido
aumentando en el mundo. Esta tendencia de mejora general se observa
también en la mayoria de los paises africanos, con el destacable ejemplo
de Ruanda, con un 57% de mujeres parlamentarias.

Cuando atendemos a otros aspectos, como el control de las mujeres de
sus propios cuerpos y de su salud, Africa tiene mucho mdas camino por

199 Véase <http://hdr.undp.org/es/content/el-%C3%ADndice-de-desigualdad-de-g%-
C3%A9nero-idg>.

10 Medido de manera insuficiente en tanto en cuanto el empoderamiento de la mujer
consta de cinco componentes: la conciencia de la mujer de su propia valia; su derecho
a tenery a determinar sus elecciones; su derecho a tener acceso a las oportunidades y
los recursos; su derecho a tener el poder de controlar su propia vida, tanto dentro como
fuera del hogar; y su capacidad para influir en la direccion del cambio social para crear
un orden social y econdmico mas justo, nacional e internacional. Véase «Guidelines
on Women's Empowerment», UN Population Fund (UNFPA). <http://www.un.org/popin/
unfpa/taskforce/guide/iatfwemp.gdl.html>.

" Datos disponibles en: <http://hdr.undp.org/en/data>. Fecha de consulta: octubre
de 2014.

2 De los paises de los que se tienen datos. No se tienen datos, por ejemplo, de Nigeria
o de Angola.

13 A fecha de redaccion de este trabajo, noviembre de 2014, en Liberia, donde las
mujeres fueron protagonistas de la lucha por la paz lideradas por Leymah Gbowee en
el ano 2003, la presidencia del Gobierno estad a cargo de Ellen Johnson Sirleaf desde
2006. En Malaui, Joyce Banda es presidenta desde 2012. Y, finalmente, en la Republica
Centroafricana, Catherine Samba-Panza es presidenta desde enero de 2014.

e Liberia, por ejemplo, saca muy mala nota en el IDG.
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recorrer. Practicas como la mutilacion genital femenina, la violencia se-
xual o el matrimonio de nifias son dificiles barreras que impiden el desa-
rrollo de las naciones. Cumplir el objetivo de empoderar a las mujeres y
las nifas impulsara el desarrollo y la reduccién de la pobreza. Las mu-
jeres sanas, educadas y con la responsabilidad de su vida en sus manos
contribuyen a la salud y la riqueza de sus familias, de sus comunidades
y de sus naciones.

Objetivo 4. Reducir la mortalidad de los nifios menores de cinco
anos

Los datos de UNICEF'™ muestran un descenso de la mortalidad infantil
en Africa, especialmente desde el ano 2000. Aun asi, en este continente
aun tienen lugar la mitad de los fallecimientos infantiles.

Actualmente, segun el informe 2014 de los ODM, uno de cada once nifos
nacidos en Africa muere antes de cumplir los cinco afios. Esta proporcidn
es catorce veces superior a la de los paises desarrollados. Solo luchando
contra las enfermedades que mas mortalidad causan en el continente, en
su mayoria evitables o curables, se modificara esta cifra.

Objetivo 5. Mejora de la salud materna

Estrechamente relacionada con la mortalidad infantil estd la mejora de
la salud materna. La muerte de la madre aumenta considerablemente la
probabilidad de que muera también su recién nacido. El informe de Na-
ciones Unidas sobre este objetivo indica, una vez mds, que queda mucho
por hacer. No obstante, aunque el progreso es innegable y el inconcreto
objetivo se ha cumplido —pues desde 1990 la mortalidad materna ha dis-
minuido en un 45%—, un 57% de todas las defunciones maternas ocurre
en Africa.

La mayor parte de estas muertes es evitable. Segun una cita que repiten
a menudo las webs de organizaciones internacionales, del doctor Ma-
hmoud Fathalla, profesor de Obstetricia y Ginecologia y presidente del
Comité Consultivo de Investigaciones Sanitarias Mundial de la Organiza-
cién Mundial de la Salud (OMS), «no es que las mujeres mueran a causa
de enfermedades para las que no hay tratamiento; las mujeres mueren
porque la sociedad todavia no ha decidido que sus vidas son dignas de
ser salvadas».'"

15 UNICEF. Division of Data, Research and Policy. Op. cit.

e FATHALLA, Mahmoud F.: «Human rights aspects of safe motherhood», Best Prac-
tice & Research Clinical Obstetrics & Gynaecology, vol. 20, tema 3, pp. 409 a 419, junio
de 2006.
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Como apuntaba la oficina regional de la OMS para Africa en su informe de
2010 sobre los ODM,'" tres de los siete objetivos estaban directamente
relacionados con la salud: el objetivo 4, reducir la mortalidad infantil; el
5, mejorar la salud materna, y el 6, que nos ocupa. No obstante, otros ob-
jetivos se monitorizan y controlan a través de indicadores relacionados
con la salud, como el objetivo 1, erradicar la pobrezay el hambre; el 7, la
sostenibilidad medioambiental, y el 8, el fomento de una alianza global
para el desarrollo.

Por tanto, la salud debe ser compromiso primordial para lograr otros ob-
jetivos de desarrollo. Es quiza la salud, o mas bien la enfermedad, junto
con el terrorismo, la amenaza que con mas claridad nos estad ensenando
desde hace tiempo que los riesgos y peligros son globales. La reciente
crisis del ébola, que comenzé en diciembre de 2013, y especialmente su
salto a Europa y Estados Unidos, nos ha acercado mas a Africa. Hasta el
24 de diciembre de 2014, la OMS reconocia un total de 19.497 personas
infectadas de ébola y 7.588 fallecidos. Los paises mds afectados, como
podemos ver en el cuadro, eran hasta esa fecha, por este orden, Sierra
Leona, Liberia y Guinea.

N° INFECTADOS N° FALLECIMIENTOS

GUINEA 2597 1607
LIBERIA 7862 3384
SIERRA LEONA 9004 2582
MALI 8 6
NIGERIA 20 8
SENEGAL 1 0
ESPANA 1 0
EEUU 4 1

TOTAL 19497 7588

Tabla 1: Situacion del ébola el 24 de diciembre de 2014. Elaboracién propia. Fuente: OMS.
1 Informe disponible en: http://apps.who.int/ebolaweb/sitreps/20141224/20141224.pdf.

17 VIH: virus de inmunodeficiencia humana.

18 sida: sindrome de inmunodeficiencia adquirida.

% «Towards reaching the health-related millennium development goals: progress
report and the way forward: Report of the Regional Director», WHO Regional Office for
Africa, 2010.
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Por otro lado, segun el informe 2014 sobre los ODM de Naciones Unidas,
los esfuerzos en la lucha contra el paludismo (o malaria) y la tuberculosis
han tenido buenos resultados. Se calcula que las acciones emprendidas
en la lucha contra el paludismo en poco mas de una década, del afo 2000
al 2012, evitaron mas de tres millones de muertes por esta enfermedad.
De esa cifra se estima que el 90% corresponde a nifios del Africa subsa-
hariana de menos de cinco anos.

Paperas, tétanos, meningitis, sifilis, diarrea, sida, neumonia, polio, den-
gue, fiebre amarilla... son algunas de las enfermedades mas mortales
en Africa. El ébola, que ocupé en 2014 las portadas de los medios de
comunicacion europeos, es un virus conocido desde hace al menos tres
décadas, pero estamos ante el brote mas fuerte registrado. Segun ex-
pertos como Thomas Frieden, director de los Centros para el Control de
las Enfermedades (CDC, segun sus siglas en inglés), si no se ponen los
medios suficientes, podria convertirse en una pandemia como el sida.'?®

Segun el informe de ONUSIDA,™" el nUmero de personas que se infectan
con el VIH contintda disminuyendo en la mayor parte del mundo, con un
descenso del 38% desde 2001. Una vez mas, el Africa subsahariana es
la zona mas castigada del planeta, con aproximadamente 25 millones de
personas —casi el 71% del nUmero mundial de infectados—, sobre todo
mujeres jovenes, viviendo con el VIH. Aunque en esta region el nimero de
muertes relacionadas con el sida se redujo un 39% entre 2005y 2013, alli
vivia el 74% de las personas que han muerto por causas relacionadas con
esta enfermedad en 2013. El norte de Africa, sin embargo, experimenté
un impactante incremento de la tasa de mortalidad por sida en un 66%.

Atendiendo a los datos que proporciona este informe, solo en diez pai-
ses vive el 81% de las personas que portan el VIH: Etiopia, Kenia, Malaui,
Mozambique, Nigeria, Sudafrica, Uganda, Tanzania, Zambia y Zimbabue;
y de ellos, la mitad son nigerianos y sudafricanos. Las desigualdades de
género y algunas normas sociales ayudan a la transmisién de esta en-
fermedad. Asi, las ninas y las mujeres jovenes son los colectivos mas
afectados. Para la médica Pilar Estébanez, especialista en la lucha contra
el sida, es tragico que aun se produzcan infecciones madre-recién nacido
cuando la prevencidn es tan sencilla como aplicar tratamiento a la madre
justo antes del parto.’?? Segun la fundadora de Médicos del Mundo, aun-
que la solucion es facil y barata, casi 250.000 nifos nacieron con el VIH
transmitido por sus madres.

120 PELIGRI, Justin: «CDC director on Ebola: “Only thing like this has been AIDS"», CNN,
10 de octubre de 2014. <http://edition.cnn.com/2014/10/10/politics/cdc-director-frie-
den-ebola-aids/>. Fecha de consulta: octubre de 2014.

121 «The Gap Report», UNAIDS, 2014.

22 ESTEBANEZ, Pilar: «Acabar con el sida es posible», Publico, 1 de diciembre de
2014, <http://www.publico.es/actualidad/559387/acabar-con-el-sida-es-posible>. Fe-
cha de consulta: 4 de diciembre de 2014.
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Hay datos que invitan al optimismo, pero estos avances no deben permi-
tir que se baje la guardia, como estd ocurriendo cuando 22 millones de
personas no reciben medicamentos para su enfermedad, lo que equivale
a la mitad de la poblacién de Espana.

La malaria o el paludismo es una enfermedad curable siempre y cuando
se diagnostique a tiempo. Aunque ha habido casos en América Central y
en el Sudeste Asidtico, esta enfermedad practicamente se circunscribe
al Africa subsahariana. Existe un tratamiento profilactico que previene el
contagio y también hay vacunas en experimentacién. Aunque la tasa de
mortalidad general en Africa ha descendido un 49% y la especifica de ni-
fios un 54% desde el ano 2000,'* esta enfermedad se lleva mas de medio
millén de vidas al ano, la mayoria de nifos.

Sin lugar a dudas, la enfermedad del 2014 y seguramente del 2015 es
el ébola. Y lo es no tanto por la alta tasa de morbimortalidad —pues es
cierto que mueren miles de personas al dia por malaria o sida—, sino por
haber llegado a Occidente y por el elevado porcentaje de infectados que
fallece.

Aunque el virus del Ebola se detecté por primera vez en 1976, en dos bro-
tes que tuvieron lugar simultaneamente en una aldea de Sudan, Nzara, y
en otra en la Republica Democratica del Congo, Yambuku, situada cerca
del rio Ebola —de quien toma el nombre—, es desde principios de 2014
cuando se ha convertido en una preocupacioén internacional. Por este mo-
tivo, en agosto del ano pasado el director general de la OMS declaré este
brote como «urgencia de salud publica de interés internacional» (PHEIC,
segun sus siglas en inglés). Recomendd, ademads, realizar restricciones
de viajes de personas susceptibles de estar enfermas y dio el visto bueno
para utilizar medicamentos experimentales.

Este brote tan virulento se detectd en el mes de marzo en Guinea y se ha
extendido por varios paises de la regidn, fendmeno que no habia tenido
lugar hasta entonces. La expansidn de la enfermedad se ha debido a los
deficientes sistemas sanitarios de los paises mas afectados, a la inex-
periencia en el tratamiento del virus, a rituales funerarios y a la elevada
movilidad geografica de la poblacién en la zona fronteriza de los paises
mas afectados: Guinea, Sierra Leona y Liberia. En estos dos ultimos pai-
ses, la enfermedad se extendié rdpidamente por tratarse de paises aso-
lados por la guerra y con una poblacion tan desnutrida como sus siste-
mas de salud publica.

Se trata de un ejemplo mas de la interrelacidn de desafios y amenazas y
de la globalizacion. El virus también habia llegado, en diciembre de 2014,
si bien de manera residual, a Nigeria, Mali, Senegal, Espana y Estados
Unidos.

123 Datos de la OMS: <http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs094/en/>.



Africa. Luces y sombras de un continente emergente

El virus ha provocado una urgente crisis de salud y algunos movimientos
migratorios, y ha tenido un impacto devastador en las economias de los
paises mas afectados. El coste econdmico del brote en 2014 y 2015 ha
sido cifrado por el Banco Mundial en 32.000 millones de dédlares en los
tres paises mds afectados —Guinea, Liberia y Sierra Leona—, con econo-
mias en crecimiento hasta este brote.’?* El Fondo Monetario Internacional
habia estimado el crecimiento de Sierra Leona en un 14% para 2014, Li-
beria estaba creciendo un 10% desde 2005 y Guinea era elogiada por sus
reformas econdmicas y politicas.'®

Aunque no cabe duda de la importancia de este brote, el virus del Ebola
no es el Unico sobre el que las autoridades sanitarias mundiales tienen
puesta la alerta. En 2014 también ha habido brotes del virus de Marbur-
go, en Uganda; de la polio en Camerun, Guinea Ecuatorial y Nigeria, o
de la fiebre amarilla en la Republica Democratica del Congo. Aunque se
trata de brotes de escasa entidad si los comparamos con la virulencia
del ébola, no se han de perder de vista si tenemos en cuenta que, hasta
este brote tan virulento, el ébola era una enfermedad de perfil bajo. La
leccion aprendida de esta crisis es que, en términos de seguridad sani-
taria internacional, el mundo no esta preparado, pues los paises no es-
tan capacitados para dar alertas tempranas. Es indispensable formar a
especialistas en todos los paises para que puedan aplicar el Reglamento
Sanitario Internacional, aprobado en 2005.

Objetivo 7. Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente para 2015

Igual que con el objetivo anterior, el cambio climatico puede influir en los
demds objetivos, como el incremento de la pobreza, o incrementar la ex-
tensidon de enfermedades, como la malaria.'? El cambio climatico tiene,
ademads, relacion directa con los movimientos migratorios y, en algunos
casos, con los conflictos armados.

En Africa, el cambio climatico es una amenaza para el crecimiento eco-
nomico y para la supervivencia de las poblaciones ya vulnerables. La se-
guridad alimentaria y el acceso al agua y la salud se veran afectadas de
manera especial.'” Considerando la interdependencia actual entre los
paises, el impacto del cambio climatico sobre los recursos o las materias
primas en un lugar influird en los precios, en las cadenas de suministro,

126 KOTTASOVA, Ivana: «World Bank: Cost of Ebola could top $32 billion», CNN, 9 de oc-
tubre de 2014. <http://edition.cnn.com/2014/09/24/business/ebola-cost-warning/>.
Fecha de consulta: noviembre de 2014.

125 KOTTASOVA, Ivana: «World Bank: Cost of Ebola could top $32 billion», Op. cit.

126 TANSER, Frank C., SHARP, Brian, y LE SUEUR, David: «Potential effect of climate
change on malaria transmission in Africa», The Lancet num. 362, 2003, 1792-98.

127 |PCC (2014). Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Chapter
12, Human Security (p2).
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en el comercio y en las relaciones politicas en otras regiones. De este
modo, el cambio climatico influird cada vez mas en el crecimiento econé-
mico y en la seguridad humana.

Segun el informe sobre los ODM de 2014, todavia hay importantes tenden-
cias que amenazan la sostenibilidad del medio ambiente. Asi, las emisiones
globales de diéxido de carbono contintian la tendencia alcista. Este informe
indica que, en 2011, fueron casi un 50% mas altas que las registradas en
1990. No obstante, este informe también nos habla de acciones globales
exitosas, como las medidas internacionales adoptadas para eliminar las
sustancias que reducen la capa de ozono o el aumento del porcentaje de
areas terrestres y maritimas costeras protegidas en el mundo.

El acuerdo alcanzado en noviembre de 2014 entre Estados Unidos y Chi-
na para reducir las emisiones de didxido de carbono, aunque no exento
de criticas'® —2030 puede ser demasiado tiempo para esperar a que
China frene las emisiones de gases de efecto invernadero—, es un paso
indispensable. Segun el Grupo Intergubernamental de Expertos en Cam-
bio Climatico (IPCC: Intergovernmental Panel on Climate Change), debido
a su posicion geografica, ningun continente sufrira tanto los efectos del
cambio climatico como Africa.

Objetivo 8. Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo

Este objetivo tiene como meta para 2015 el impulso de un sistema co-
mercial y financiero, abierto y previsible, que incluya el compromiso de
la buena gobernanza, el desarrollo y la reduccién de la pobreza. Entre
sus metas también se encuentran necesidades basicas de muchos pai-
ses africanos, como la lucha contra el desempleo juvenil o la mejora del
acceso a los medicamentos. Estas metas estan lejos de conseguirse.

El avance es mas significativo en el terreno politico. Aunque muchos di-
rigentes siguen aferrdndose al poder por medios no democraticos y los
golpes de Estado sean imposibles de erradicar del todo, como afirma Je-
sus Diez Alcalde, «en el horizonte, y hasta 2015, mas de 30 procesos
electorales volveran a poner a prueba la estabilidad politica y la gober-
nanza democratica en Africa, que es el sustento ineludible para la conso-
lidacion del progreso africano».'”’

En la evaluacion de este objetivo, las Naciones Unidas' valoran muy po-
sitivamente la evolucion de la ayuda oficial al desarrollo, del comercio y

128 WONG. Edward: «China's Climate Change Plan Raises Questions», The New York
Times, 12 de noviembre de 2014.

129 DIEZ ALCALDE, JesUs: «Africa: avances, desafios y su alianza estratégica con la
Unién Europea», Op. cit., p. 33.

1% «Objetivos de Desarrollo del Milenio», Naciones Unidas, Op. cit.
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de la deuda — indispensables para la consecucidn del resto de ODM— en
Africa. Aunque muchos paises no han alcanzado el objetivo comprome-
tido de ayuda oficial al desarrollo (AOD), el 0,7% del PIB, la asistencia
fue en 2013 de 134.800 millones de ddlares, la mayor contribucion hasta
esa fecha. El sistema comercial también ha mejorado para los paises en
desarrollo, cifrdndose en el 80% la cantidad de las importaciones prove-
nientes de los paises en desarrollo que entra en los paises desarrollados
libre de aranceles. La carga de la deuda, por ultimo, se ha mantenido
baja, en aproximadamente el 3% de los ingresos por exportaciones.

Los indicadores de los ODM estan disefados para medir el progreso en la
lucha contra la pobreza y las privaciones sin tener en cuenta el punto de
partida, de manera que Africa parece avanzar menos de lo que lo hace.'
En este sentido, los ODM son injustos para este continente, pues, si bien
gueda mucho camino por recorrer, las mejoras quedan difuminadas.

Pero en lineas generales, en el continente africano ha mejorado el nivel
de vida. Las tasas de pobreza de Africa han seguido disminuyendo, a pe-
sar de los efectos adversos de la crisis econdmica mundial. Las mortali-
dades materna e infantil han disminuido en este continente en un 47% vy
un 44%, respectivamente. Estos avances, sin duda positivos, tendran re-
flejo en la creciente presién demografica africana, uno de los principales
desafios presentes y futuros en el continente.

Intereses y riesgos para Espana

La posicién geoestratégica de Espana —como miembro de la Unidn Eu-
ropea que comparte fronteras terrestres y maritimas con Africa, y con
dos ciudades espanolas ubicadas en este continente— le otorga un papel
clave para fomentar y reforzar la cooperacién con este continente. Nues-
tro pais es el puente mas claro entre Africa y la Unién Europea, para lo
bueno y para las lacras, pues es zona de transito para todo tipo de inmi-
graciony para el trafico ilegal de drogas o seres humanos, e incluso para
la amenaza yihadista.’®? Estos fendmenos son globales y Espaia, por su
posicidn y exposicion, es consciente de su papel protagonista.

Asi, la Estrategia de Seguridad Nacional espanola'® apunta que, de ma-
nera especial, «para los intereses espanoles tres zonas serdn vitales en
las proximas décadas: el Sahel, el Cuerno de Africa y el Golfo de Guinea».
En estas regiones, las riquezas y las oportunidades confluyen con ame-

131 EASTERLY, William: «How the Millennium Development Goals Are Unfair to Africa»,
World Development, vol. 37, nim. 1, 2009, pp. 26-35.

132 D[EZ ALCALDE, Jesus: «Cooperacion Unién Europea-Africa Occidental: garantizar
la seguridad compartida», documento de analisis del IEEE 43/2013, p. 15.

1% Estrategia de Seguridad Nacional: un proyecto compartido, Op. cit., Gobierno de
Espana.
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nazas como los traficos ilicitos, los conflictos étnicos, el terrorismo, la
debilidad estatal, el subdesarrollo y los extremismos ideoldgicos.

Especialmente cerca de nuestro pais esta el Sahel, donde la fragilidad de
los Estados que lo componen favorece el asentamiento de grupos terro-
ristas yihadistas, la proliferacién de redes de delincuencia y la expansidn
de conflictos interétnicos. Al reforzar la seguridad de estos paises se re-
fuerza la seguridad espanola y, por ende, la europea, por lo que la Unidn
Europea deberia prestar especial atencion —mucha mds de la que ha
prestado hasta hoy— a estas fronteras. De lo contrario, la paz y estabili-
dad de la region, en sentido extenso, es decir, de ambas orillas del Medi-
terrdneo, se vera amenazada por el trafico de drogas y de personas, por
el terrorismo y por la debilidad de Estados como Mali, Niger o Mauritania.

Es indispensable, por tanto, priorizar como escenario de actuacién di-
plomatica, econémica y militar el espacio comprendido entre el Magreb
y el Sahel, y entre el Golfo de Guinea y el Cuerno de Africa. Para ello, es
imprescindible contar con la ayuda y asociacién de paises vecinos como
Argelia (el 51% de nuestro gas proviene de este pais), Marruecos, Mau-
ritania, Niger, Nigeria o Mali. Ademas de la cooperacidn de los socios eu-
ropeos, es importante el compromiso de organizaciones regionales de
seguridad como la Unidn Africana y las Comunidades Econdmicas de Es-
tados de Africa Occidental y Africa Central.

Por ello, como ha senalado el ministro de Defensa, Pedro Morenés, «es
necesario construir con los vecinos mas cercanos un espacio de seguri-
dad comun en el area espanola de interés directo que permita proyectar
seguridad y estabilidad sobre el arco que se extiende desde el Cuerno de
Africa hasta el Golfo de Guinea, pasando por el Sahel».'3

Hemos de tener en cuenta que el peso de los paises del Golfo de Gui-
nea en el comercio espanol, aunque reducido, ha aumentado de manera
significativa gracias a su abundancia de recursos naturales, sobre todo
energéticos.'® El deterioro de la situacion de seguridad en la zona, sobre
todo de la gobernanza, podria frenar esa tendencia y afectar a la seguri-
dad del suministro a Espana.

En julio de 2014'3¢ Morenés anuncid al Congreso la preparacion de pro-
gramas de asesoramiento y adiestramiento militar para los paises del
Golfo de Guinea que estén interesados, al igual que hace la Unién Euro-

13 MORENES, Pedro: «Espafa, frontera europea con el Magreb y el Sahel», Politica
Exterior, septiembre de 2013.

1% ESCRIBANO, Gonzalo y ARTEAGA, Félix: «Seguridad y recursos en el Golfo de Gui-
nea: algunas implicaciones para Espana», ARI 28/2013, 16 de julio de 2013.

136 MORENES, Pedro: «Comparecencia del ministro de Defensa ante la Comision de
Defensa del Congreso de los Diputados, para informar sobre la politica de defensa con
respecto al sur del Mediterraneo, el Sahel, la Republica Centroafricana y las operacio-
nes de mantenimiento e imposicién de la paz que alli se desarrollan», 9 de julio de 2014.
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pea en Mali. Se trata de pasar a la estrategia de las «acciones concretas»
y de reaccionar ante la inseguridad creciente. Es posible y deseable que
en 2015 fructifiquen estos programas.

M3as allad de las iniciativas para reforzar la seguridad comun, es funda-
mental mejorar la informacién y el anélisis sobre Africa para una mejor
comprension de las prioridades nacionales y compartidas. En la linea del
informe del Real Instituto Elcano «Espafna mirando al Sur: del Mediterra-
neo al Sahel», publicado a finales de 2014, senalamos la necesidad ur-
gente de un mayor y mejor conocimiento de las realidades del continente
vecino. Es cierto que se conocen rasgos o factores, como los apuntados
en este capitulo —la conexidn entre terrorismo y crimen organizado, por
ejemplo—, pero otros de especial relevancia, como los procesos de radi-
calizacion —fenémeno que también padece nuestro pais— nos son muy
desconocidos.”™” Y sin un adecuado conocimiento no sera posible realizar
un analisis de riesgos lo mas aproximado posible a la realidad para que
esta no nos sorprenda una vez mas.

Tanto desde una perspectiva econdmica como geopolitica, el limite sur de
Espana es frontera por antonomasia. Por tanto, lo es también de la Unidn
Europea. Aqui se encuentran las diferencias de desarrollo mds pronun-
ciadas del mundo. Nada de lo que ocurre en el norte y oeste de Africa, en
términos de seguridad, puede ser ajeno a Espana'®y a la UE.

137 ARTEAGA, Félix (coord.): «<Espana mirando al Sur: del Mediterraneo al Sahel», in-
forme Elcano 18, noviembre de 2014, p. 171.

1% ECHEVERRIA, Carlos: «Espafa, frontera Europea con el Magreb y el Sahel», Politica
Exterior, septiembre de 2013, p. 74.






LLos Estados Unidos, en busca de una nueva estrategia Capitulo
de seguridad cuarto

Ignacio Rupérez

Resumen

2014 ha sido un ano complicado para la Administracion Obama por las
elecciones legislativas de medio mandato’ que tuvieron lugar en el mes
de noviembre. Estas dieron al Partido Republicano el control del Senado
después de haber obtenido en elecciones anteriores el de la Camara de
Representantes. A partir de esa fecha el presidente Obama tendrd mas
problemas tanto en su politica exterior como en la doméstica para sacar
adelante iniciativas y leyes.

En tal coyuntura ha renacido la vieja polémica sobre el papel de los Esta-
dos Unidos en el mundo y su preeminencia en el orden liberal internacio-
nal, asi como sobre el alcance, la organizacién y los poderes del Estado
Federal. A los dos anos del término de su mandato como presidente se
le acusa de haber prometido mas que cumplido. Con mejor reputacién
fuera que dentro de su propio pais, al presidente Obama se le valoran
sus esfuerzos respecto a la reforma sanitaria, la emigracién ilegal y la
recuperacion econdmica, asi como por moverse en un mundo mucho mas
complejo del que podria responder a sus programas de pacificacion, con-
Senso y negociacion.

T Mid Term.
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Para su Administracién, y para el Partido Demdcrata, con la politica domés-
tica se incrementa la polarizacién politica, y con la politica exterior se con-
vocan los fantasmas no desaparecidos del todo de las guerras sin acabar
y otras que se anuncian. Todo ello en un clima de creciente competitividad
protagonizada por China, Rusia y otras naciones. Unas y otras tensiones
coinciden, y se intensifican en consecuencia, al anunciar el presidente Oba-
ma la intencién de normalizar relaciones con La Habana. En lo que a Espa-
na se refiere, el auge y la diversificaciéon que se observa en las relaciones
bilaterales y la simpatia de que goza Obama, una vez mas se diagnostican
como desequilibradas respecto al discreto nivel de las relaciones politicas,
visitas, cumbres, didlogo, etc., entre las dos capitales.

Abstract

2014 has been a difficult year for the Obama Administration. First, the
mid-term elections held in November resulted in a Republican Senate,
after Republicans had already assumed control of the House of Repre-
sentatives in a previous poll. This implies that President Obama will have
to face increasing challenges at both foreign and domestic levels in terms
of new initiatives and legislation. Against this backdrop, the role of the US
in the world and its prominence in the international liberal order is again
being put into question, and so is the scope, organizational make-up and
powers of the Federal State. With only two years left of his presidential
term, President Obama is being criticized for not having fulfilled all of his
electoral promises. While President Obama is better valued abroad than
at home, he is nevertheless acclaimed for his efforts to reform the health
sector, solve the problem of illegal migration and recover the economy,
as well as for his capacity to move in a world that is far more complex
than his peace-building, consensus-building and negotiation policies and
initiatives. His Administration in particular and the Democrats in general
have to face increasing political polarization at the domestic level and the
ghosts of unfinished and announced wars internationally, amidst growing
competitiveness from China, Russia and other nations. All these tensions
coincide and intensify when President Obama announces his intention of
normalizing relations with Cuba. Regarding to Spain, increased bilateral
relations of all types and the positive image enjoyed by President Obama
once again sharply contrast with the discrete level of political relations,
visits, summits and dialogue, among others, between the two capitals.

Palabras clave
Obama, Oriente Medio, Iran, Estado Isldmico, medio mandato.

Key words

Obama, Middle East, Iran, ISIS, Mid Term.



LLos EE.UU., en busca de una nueva estrategia de seguridad

Parece estar extendida la opinién de que los Estados Unidos se encuen-
tran en un manifiesto ocaso en su condicién de Unica superpotencia
gue encabeza el sistema mundial que de manera decisiva contribuyd
a edificar al término de la Segunda Guerra Mundial. Ocaso también de
su ejemplaridad como pais, como modelo de democracia, poderio eco-
némico, eficacia militar y pujanza cultural. A partir de 2008, en los dos
mandatos del presidente Obama, desde diversos angulos criticos de
dentro y fuera de los Estados Unidos se han mostrado dos lineas va-
lorativas en polarizacidn creciente sobre el pais y su presidente. Estas
adquieren, ademads, un trazo mas acentuado en los periodos electora-
les. Su exactitud, motivaciones y apreciaciones merecen describirse y
ser sometidas a examen.

Aunque con manifestaciones propias, los Estados Unidos no se libran del
pesimismo y de la ansiedad en los dmbitos de la politica, la cultura y la
economia que atraviesan todos los paises occidentales, aunque las en-
cuestas muestran un cambio de tendencia entre enero y diciembre de
2014.

Desde 2011, dos de cada tres estadounidenses venian respondiendo que
su pais no iba bien (on the wrong track)? y los resultados de las eleccio-
nes de noviembre confirmaban ese pesimismo. Sin embargo, a finales de
2014 el porcentaje de quienes lo veian asi se habia reducido casi a cinco
de cada diez y, por primera vez en mucho tiempo, la mayoria reconocia
que el ultimo ano habia sido uno de los mejores que recordaban.’ Esto
indicaria que el factor econdmico no explica adecuadamente el varapalo
sufrido por los demadcratas.

El producto interior bruto habia crecido un 5% en el ultimo cuatrimestre
del ano, la inflacion se habia situado en el 1,6%, el déficit presupuesta-
rio, a pesar de la gigantesca deuda, estaba por debajo del 3% y el paro
no llegaba al 6%. Cifras envidiables frente a las de Japon, Alemania o
cualquier otra gran potencia de la OCDE. Con razoén podia proclamar el
presidente Barack Obama que «los Estados Unidos habian creado mas
puestos de trabajo desde 2008 que el resto de los paises industrializa-
dos juntos».*

2 Rasmussen Reports, 19 de noviembre de 2014.
<http://www.rasmussenreports.com/public_content/archi-
ve/mood_of_america_archive/right_direction_or_wrong_track/
november_2014/27_say_u_s_heading_in_right_direction3>.

3 Rasmussen Reports: «Americans share a brighter view», 2 de enero de 2015.
<http://www.rasmussenreports.com/public_content/lifestyle/general_lifestyle/
december_2014/americans_share_a_brighter_view_of_the_year_ahead>.

4 ZAKARIA, Fareed: «<America’'s prospects...», The Washington Post, 20 de noviembre
de 2014. <http://www.washingtonpost.com/opinions/fareed-zakaria-americas-pros-
pects-are-promising-indeed/2014/11/20/eb91209a-70f3-11e4-ad12-3734c461eabb_
story.html>.
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Las elecciones

A pesar de la recuperacion, en las elecciones de noviembre, que los repu-
blicanos lograron presentar como un plebiscito sobre la politica exterior
e interior de Obama, los electores castigaron duramente a los demdcra-
tas, mds incluso de lo que habian anunciado las encuestas.

El resultado en las urnas mostro, seguramente, una sociedad cada vez
mas critica con su Administracion y con el juego de los dos grandes par-
tidos, cada vez mas dependientes de una minoria (alrededor del 1% de la
poblacién) que financia las campafas: unos 4.000 millones de délares la
de 2014.

Tras las elecciones de mitad de mandato, los republicanos controlan 69
de las 99 camaras legislativas estatales del pais y gobiernan en 31 Esta-
dos, frente a los 18 del partido demdcrata, y tienen la mayoria mas amplia
en la CAmara de Representantes (246 congresistas) desde la Administra-
cion de Harry Truman. La escasa participacion de los jovenes y de las
minorias influy6 en la victoria republicana, pero, como sefalaba el equipo
de Politica Exterior, «si los republicanos quieren ganar en 2016, van a te-
ner que demostrar que pueden gobernar de forma constructiva y no solo
contra la Casa Blanca, con la que ahora comparten responsabilidad».’

Lejos de amilanarse, Obama recuperd la iniciativa destituyendo al se-
cretario de Defensa, Chuck Hagel, firmando una orden ejecutiva para
evitar la deportacion de cinco millones de inmigrantes indocumentados,
firmando con China el acuerdo mas importante hasta hoy sobre medio
ambiente y, el 17 de diciembre, anunciando, en coordinacién con La Ha-
bana, la decisidon de normalizar relaciones diplomaticas con el régimen
cubano tras mas de medio siglo de hostilidades que han ayudado mas a
la consolidacién del castrismo que a su debilitamiento.® Senales claras
de que Obama estd dispuesto, aunque sea recurriendo sistematicamente
al veto de las propuestas que le lleguen del Capitolio, a salvar su legado
histérico en la recta final de su mandato.

Los primeros vetos que se apuntaban a comienzos de enero eran un pro-
yecto republicano para imponer nuevas sanciones a Irdn y la aprobacidn,
por el nuevo Congreso, de la construccion del polémico oleoducto Keys-
tone XL para llevar petréleo desde los yacimientos de bituminosas de
Canada hasta la costa del Golfo.

A esto se suma una coyuntura muy marcada por la crisis econdmica, la
denominada Gran Recesién iniciada en 2008, superada a nivel macroeco-

5 «Elocaso de la era Obama. Oleada republicana en Estados Unidos», informe sema-

nal de Politica Exterior nim. 914, 17 de noviembre de 2014.
¢ «Estados Unidos. Obama dobla sus apuestas», informe semanal de Politica Exterior
num. 916, 1 de diciembre de 2014.
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némico pero no en la vida diaria de muchos ciudadanos (la mayor parte
de la clase media), que habian seguido perdiendo poder adquisitivo. Las
mejores estadisticas macroecondmicas no habian llegado a las cuentas
particulares de una poblacién todavia vulnerable e insegura.” Hablamos
de una poblacion y de un pais con una sensibilidad preocupada por las
desigualdades crecientes, el miedo global al ébola y al yihadismo y, como
en el resto de los paises, cada vez mas frustrada ante la ineficacia, los
abusos del poder y los casos de corrupcion.

Todos esos sentimientos se plasmaron en la reacciéon popular en Fergu-
son, Misuri, tras la muerte de un joven negro el 9 de agosto por seis dis-
paros de un policia blanco que le confundié con un ladrén, y se agravaron
cuando las autoridades locales respondieron con una fuerza, tanques in-
cluidos, mas propia de un escenario de guerra que de un tranquilo pueblo
de 21.000 habitantes de los Estados Unidos. Obama tuvo que intervenir el
18 de agosto exigiendo «que se distinga la fuerza militar y la policial», y
el 20 de agosto su fiscal general y secretario de Justicia, Eric Holder, viajo
al lugar para tratar de controlar los disturbios. Una situacion similar se
producia el 20 de noviembre en Brooklyn, Nueva York, con manifestacio-
nes de protesta parecidas. Todos los medios recordaron los mas de 400
muertos por afo en el pais por tiros de la policia, la mayor parte de ellos
jovenes de color.®

Intelectuales de renombre como Francis Fukuyama veian en ese des-
contento el sintoma de una enfermedad mas grave, de una decadencia
politica, tal como la describié Samuel Huntington,’ dificil de frenar sin
«un gran golpe de timén en el sistema politico». En El Desmoronamien-
to. Treinta anos de declive americano, ganadora del National Book Award
2014, George Packer ofrece toda clase de ejemplos desde Nueva York a
Texas sobre ese declive del que habla Fukuyama.

De ahi a afirmar que la superpotencia Unica de los noventa esta en reti-
rada —como concluia Walter Russell Mead en 2014—"°y su sistema neo-
liberal en proceso de disolucién, hay un gran trecho.

Mientras una mayoria de estadounidenses siga dispuesta a defender sus
intereses estratégicos y su posicion hegemonica en el mundo, sera dificil
que los prondsticos mds negativos se cumplan. De hecho, esos pronésti-
cos no han dejado de repetirse, de forma ciclica, desde los anos sesenta,
y hasta hoy siempre han fallado.

7 STIGLITZ, Joseph: «La era de la vulnerabilidad», y KRUGMAN, Paul: «Los plutocratas
contra la democracia», El Pais, 26 de octubre de 2014.

& «We don't belong here», The Economist, 28 de noviembre de 2014, p. 39.

7 FUKUYAMA, Francis: «America in Decay», Foreign Affairs, septiembre-octubre de
2014, p. 5-26. HUNTINGTON, Samuel: Political Order in Changing Societies.

10 RUSSELL MEAD, Walter: «The Return of Geopolitics», Foreign Affairs, mayo-ju-
nio de 2014. <http://www.foreignaffairs.com/articles/141211/walter-russell-mead/
the-return-of-geopolitics>.
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«Los Estados Unidos no han sufrido tanto como Europa, pero... la resaca
de las guerras de la era Bush, un estado vigilante cada vez mas intrusivo,
una recuperacién econdmica lenta y una reforma sanitaria impopular ex-
plican el desasosiego popular», escribe Russell Mead. «De izquierda o de
derecha, los estadounidenses cuestionan los beneficios del actual orden
mundial y la competencia de sus arquitectos. Y comparte la opinién de
sus dirigentes de que deberian aportar menos y recibir mas del sistema.
Como no sucede, culpan a sus dirigentes»."

Para G. John lkenberry, profesor de Princeton, el pesimismo y el alar-
mismo de Russell no esta justificado. No ve a China, Rusia e Irdn, entre
otros adversarios, en condiciones de destruir el sistema internacional de
la posguerra fria. «Rusia y China, mds que revisionistas totales de ese
sistema, son criticos parciales del mismo y desconfian tanto uno del otro
como del resto del mundo», escribe."?

Balance interno de 2014

Steven Rattner resumia el 30 de diciembre en el The New York Times las
claves que hemos venido explicando hasta aqui en una serie de graficos
gue ayudan a comprender los principales avances y retrocesos de los
Estados Unidos bajo la Administracion Obama. En ellos se observa clara-
mente tanto lo mejor —crecimiento, empleo y abaratamiento del precio
del petréleo— como lo peor —desigualdad en el reparto de la riqueza,
salarios estancados y polarizacién politica— y lo regular, tirando a mal:
la aplicacidn de la reforma sanitaria.™
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FIGURA 1: La economia remonta. Adaptacidn propia. Fuente: Steven Rattner

" Ibidem.

12

IKENBERRY, G. John: «The illusion of geopolitics», Foreign Affairs, mayo-junio de
2014, pp. 80-90.

1% RATTNER, Steven: «The Year in Charts», The New York Times, 30 de diciembre de
2014. <http://www.nytimes.com/2014/12/31/opinion/the-year-in-charts.html>.
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Hasta los mas pesimistas tuvieron que admitir a finales de 2014 que la
incertidumbre econdémica iniciada en 2008, durante varios afios conside-
rada la amenaza prioritaria para la seguridad estadounidense por sus
maximos dirigentes, se habia superado con la creacién de 241.000 em-
pleos por mes.
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FIGURA 2: Desplome del precio del petréleo. Adaptacidn propia. Fuente: Steven Rattner

El desplome de los precios del petréleo en el otofo confirmé una pre-
visién que, en distintas intervenciones, Obama habia adelantado. A 107
délares en junio, el barril de petréleo se estaba vendiendo el 22 de di-
ciembre a 55 délares y en el momento de enviar a imprenta este texto
estaba ya por debajo de los 50 délares. Para un pais que todavia importa
el 26% aproximadamente del petréleo que consume, suponia un ahorro
importante y un impulso afadido al crecimiento.

PORCENTAJE DE CAMBIO GRUPOS POR INGRESOS
EN EL PROMEDIO DEL INGRESO FAMILIAR, 2010-2013 10 % MAS ALTO

ANTES DE DEDUCIR IMPUESTOS. AJUSTADO SEGUN INFLACION

SIGUIENTE 10%

PERCENTILES 60°-80°

PERCENTILES 40°-60°

PERCENTILES 20°-40°

POR DEBAIJO DEL 20%

TODAS LAS FAMILIAS

FIGURA 3: La desigualdad se incrementa. Adaptacion propia. Fuente: Steven Rattner

Con los salarios congelados, la desigualdad siguio creciendo. Los datos
de la Reserva Federal indican que solo subieron entre 2010 y 2013 los
sueldos del 10% de los estadounidenses mejor pagados.
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PORCENTAJE ANUAL DE LAS VARIACIONES DEL SALARIO POR TRABAJADOR PRIVADO/HO!
+1 -

Las condiciones més favoralbes de
los tltimos 5 aflos consistieron en la
anémica subida del 1,3% en octubre de 2013

Nota: se ha tenido en cuenta la inflacién
FIGURA 4: Salarios rezagados. Adaptacidn propia. Fuente: Steven Rattner

Las cifras de noviembre mostraban que el salario medio por hora apenas
habia subido un 0,8%, una vez ajustado a la inflacién, respecto al afio
anterior. El salario medio por familia se situaba en 53.500 ddlares, algo
mejor que en 2012, pero todavia bastante por debajo de 2008.

1A POBLACION ESTA MAS DIVIDIDA IEOLOGICAMENTE QUE HACE DOS DECADAS

PORCENTAJE DE DEMOCRATAS PORCENTAJE DE REPUBLICANOS
A LA IZQUIERDA DEL REPUBLICANO TiPICO A LA DERECHA DEL DEMOCRATA T{PICO

1994

2014

FIGURA 5: Vortice de polarizacion. Adaptacion propia. Fuente: Steven Rattner

Una nueva encuesta de Pew Research mostro que la polarizacion seguia
aumentando: el 94% de los demdcratas se situaba a la izquierda del re-
publicano medio, un 24% mas que en 1994. EL 92% de los republicanos, a
su vez, estaba a la derecha del demdcrata medio, un 28% mas que veinte
anos antes.

En su «Carta de América», en cada nimero de Politica Exterior, el embaja-
dor espanol Jaime de Ojeda ha ido deshojando en los ultimos doce meses
los hechos mas destacados de la politica estadounidenses. En forma de
titulares, se puede sintetizar asi su balance de cada niumero:

Enero-febrero 2014: «El quinto ano de la presidencia Obama se cerro
marcado por los fallos en la aplicacién del seguro médico y la continua
batalla fiscal con los republicanos. En el exterior, Oriente Préximo pro-
yecta su sombra».

Marzo-abril 2014: «En ano de elecciones mid-termy en la recta final de su
presidencia, la valoracion de Obama se ve empanada por la intransigente
oposicion de los republicanos y la desilusidn del ala liberal demécratax».

Mayo-junio 2014: «Acusado de debilidad por las negociaciones con Iran,
la gestion de la guerra de Siria y la respuesta a la anexion rusa de Cri-
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mea, Obama muestra en realidad moderacion ante la nueva realidad
internacional».

Julio-agosto 2014: «La herencia de George Bush persigue a Barack Obama
al final de su presidencia. La recomposicion de Al Qaeda en Irak y el fu-
turo incierto en Afganistdan amenazan la estabilidad en Oriente Préoximo».

Septiembre-octubre 2014: «Pocas veces los dos ultimos anos de la presi-
dencia han acumulado tantos problemas internos con la llegada de miles
de menores de Centroamérica; y externos, con un Oriente Préximo al rojo
Vivo».

Noviembre-diciembre 2014: «Colaboradores como Gates, Panetta o Hillary
Clinton acusan al presidente de falta de decisién en Irak y Siria. La ges-
tion de la politica exterior se suma a la division ya existente en la politica
de Estados Unidos».

Balance exterior

El balance exterior de Obama en 2014 de los principales centros de ana-
lisis estadounidenses en 2014 coincidia bastante con esos titulares y
transmitia, casi por unanimidad, la imagen de un presidente débil, pasivo
e ineficaz frente a amenazas como el reconstituido ISIS o Daesh en Siria
e Irak, las provocaciones de China o la agresidn descarada de la Rusia de
Putin en Ucrania.

«Casi toda la responsabilidad se achaca a los Estados Unidos, pero la
situacién es mucho mas compleja y las causas van mucho mas alla de
los errores tacticos del Gobierno estadounidense o de su resistencia a
comprometer tropas de tierra en nuevos frentes de combate», sefalaba
la presidenta del Carnegie Endowment en su resumen del ano.'

«En la Guerra Fria, el papel de los Estados Unidos en el mundo estaba
claro: dirigir la lucha contra la URSS y contra el comunismo en el mun-
do», anadia. «Las decisiones individuales no eran sencillas y con frecuen-
cia se producian tensiones agdnicas entre objetivos y valores, pero la ma-
yor parte de los estadounidenses compartia un compromiso de apoyo a lo
gue consideraba imprescindible para su pais en el exterior».

Con el colapso de la URSS esa claridad desaparecio, y desde entonces los
estadounidenses estan confusos, sin saber si deben maximizar su poder
o expandir su cultura democrética, si deben seguir siendo el policia mun-
dial, incluso donde no se sientan amenazados directamente, o quedarse
en casa, concentrando sus esfuerzos en los problema internos.

' TUCHMAN MATHEWS, Jessica: «2015, a world confused», Carnegie Endowment.
<http://carnegieendowment.org/2014/12/10/2015-world-confused#.VIgKdw3g0bg.
twitter>.
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Seguramente el presidente Obama ha tenido mejor reputacion en Europa
que en su propio pais, a pesar de haber heredado una grave crisis econé-
micay dos largas y costosas guerras. Las dificultades para poner fin a las
intervenciones en Irak y Afganistan, respetando las fechas y los planes
de retirada en las nuevas circunstancias, explican en parte su pérdida de
imagen en las encuestas.

Tras observar durante meses como el mal llamado Estado Islamico se
hacia con el control de Mosul y de otras muchas ciudades menos impor-
tantes de Irak, el 8 de agosto Obama ordenaba ataques aéreos para fre-
nar su avance. Cuarenta y cinco dias después, el 23 de septiembre, tras
negarse durante mas de tres anos a intervenir directamente en la guerra
de Siria, extendia los bombardeos a este pais.

El debate se habia planteado como una alternativa entre el cambio de
régimen o la reconstruccion nacional, el respeto del derecho internacio-
nal o el excepcionalismo, el unilateralismo o el multilateralismo, de nue-
vo entre intereses y valores. Detras de todo ello estaba la basqueda de
una nueva estrategia de seguridad nacional que aclarase cuando, cémoy
dénde comprometer dinero, vidas y capital politico. A comienzos de 2015
no se habia encontrado la estrategia de consenso adecuada que sustituya
a la contencion de la guerra fria.

Se ha dicho a este respecto que el presidente no era capaz de acabar
con las guerras, tan solo de retirar soldados de conflictos que siguen su
curso.'® Soportd el sambenito, la caracterizacion o la caricatura por las
promesas sin cumplir y las aparentes paradojas: un presidente que con-
sidera como principal mision la de modernizar el pais, reformar institu-
ciones e infraestructuras, pero que estaba utilizando la fuerza militar en
seis paises —Siria, Irak, Afganistan, Pakistan, Yemen y Somalia—, todos
ellos musulmanes, sin salida facil en ninguno de ellos.™

Por mucho que se critique a los Estados Unidos, que verdaderamente
tiene intereses en todas partes —con cierta frecuencia no muy bien ges-
tionados—, es explicable que, por su condicién de primera superpotencia,

®  Sobre esta polémica se recomiendan los siguientes autores y articulos correspon-
dientes al niUmero de la revista Foreign Affairs de noviembre-diciembre de 2014: BOOT,
Max: «More Small Wars. Counterinsurgency Here to Stay»; BETTS, Richard K: «Pick Your
Battles. Ending America,s Era of Permanent War»; BRENNAN, Rick: «Withdrawal Symp-
toms. The Bungling of the Iraq Exit»; TOMSEN, Peter: «The Good War? What Went Wrong
in Afghanistan - and How to Make It Right», y ROSE, Gideon y TEPPERMAN, Jonathan:
«A Hard Education: Learning From Afghanistan and Irag»,

16 Véanse GARCIA ENCINA, Carlota: «Un balance de la politica exterior y de seguridad
de Barack Obama», Real Instituto Elcano, octubre de 2012; TOVAR, Juan: «La politica
exterior de los Estados Unidos y la expansion de la democracia», Tirant lo Blanc, 2014;
«La crisis de la politica exterior de Obama», Politica Exterior, noviembre-diciembre de
2014; BENEDICTO, Miguel Angel y BARBERA, Rafael: Estados Unidos 3.0. La era Obama
vista desde Espana, Plaza y Valdés, 2013.



LLos EE.UU., en busca de una nueva estrategia de seguridad

nada de lo que haga o deje de hacer escape al escrutinio universal, como
el Imperio britanico y la Espana imperial en su dia."”

Sin embargo, no es facil dudar de su enorme capacidad politica, cultural,
econdmica y militar, como tampoco lo es asegurar su rapida recupera-
cion. Pero su potencial humano, constantemente nutrido por repetidos
flujos migratorios, y su enorme creatividad tecnoldgica, mostrada en ul-
timo término en el campo de la produccién energética, le garantizaran
anos de preeminencia pese a la multipolaridad creciente, la disparidad
de intereses y la rivalidad estratégica en perceptible ascenso.

El antiamericanismo y el pesimismo respecto a la continuidad del orden
liberal en las relaciones internacionales promovido por los Estados Uni-
dos se presentan como tendencias recurrentes, en especial desde 1989,
tras la desaparicion de la Union Soviética. Se trata de ciclos que se co-
rresponden con las fases de expansidn y de recogimiento del poderio es-
tadounidense en el mundo y brotan sobre todo en periodos electorales.

Antiamericanismo y pesimismo, expansion y recogimiento guardan rela-
cién, por tanto. Son fendmenos que se suceden, superponen y coinciden
en una superpotencia que, si bien no ha dejado de intervenir en el ex-
terior desde la Segunda Guerra Mundial, se encuentra mas preocupada
gue nunca por sus problemas domésticos: la calidad de su vida y la de su
politica, la de las futuras generaciones, el mal estado de las infraestruc-
turas publicas y la desmesurada expansion del aparato estatal. Este ulti-
mo punto preocupa a los ciudadanos de los Estados Unidos tanto como la
participacion o abstencion en crisis ajenas.

Todo se ve intensificado por el atractivo creciente de potencias rivales,
de Rusia y China en especial, y por cierto auge de los modelos de las
llamadas «iliberal democracy». Se trata de democracias autoritarias que,
en determinados sectores tanto de la izquierda como de la derecha en
todo Occidente, se presentan como modelos para paises que carecerian
de la madurez necesaria y de la estructura social conveniente para la
democracia liberal.

Este modelo de democracia autoritaria y de capitalismo estatal se estima
en tales circulos que podria competir en el ambito del poderio nacional
y de la optimizacidn politica con el modelo de la democracia occidental.
Hoy parece dudoso el atractivo y muy dificil la comparacién de una demo-
cracia a la china, alarusa o al modo castrista o chaviano con los modelos
occidentales y el orden liberal internacional en que se integran.

7 Joseph Pérez (La leyenda negra, Gadir, 2002) y John H. Elliot (Imperios del mundo
atlantico, Taurus, 2006; Espana, Europa y el mundo de ultramar, Taurus, 2006), entre
otros autores, han comparado la impopularidad de la Espana imperial y los Estados
Unidos, inevitable en su condicion respectiva de superpotencias imperiales de referen-
cia universal.
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En cualquier caso, Joseph S. Nye'® destaca que el 82% de los estadou-
nidenses sigue considerando a su pais como el mejor lugar del mundo
en que vivir, y el 90% aprueba, pese a todo, su sistema democratico de
gobierno.

Este y otros autores'” han criticado duramente la ineficacia de la accion
gubernamental y el desorden en la planificacidn y ejecucién de decisio-
nes, la falta de funcionalidad del sistema por su apoderamiento por los
politicos profesionales de los dos grandes partidos que se alternan en el
gobierno, y un progresivo distanciamiento respecto a los ciudadanos y
sus problemas.

En la Unién Europea se oyen y leen las mismas criticas, apuntandose
contra las capitales respectivas, pero también contra Bruselas, con la
ilusion de la regeneracién politica y la denuncia del falseamiento de la
democracia por un expansivo oligopolio de poder politico-financiero.

Paradéjicamente, se reconoce que el Gobierno en los Estados Unidos fue
concebido precisamente para no ser eficaz, es decir, para impedirle lle-
gar a convertirse en una amenaza contra los ciudadanos y sus libertades.
De esta manera, con buenas intenciones e inaugurandose una polémica
sobre la presencia y el volumen del aparato estatal, resulta que tal inefi-
cacia habria contribuido a la larga a la pérdida de la confianza popular en
las instituciones publicas. Pérdida de confianza no solo en el Gobierno y
en la administracion, sino en las universidades, las empresas, los medios
de comunicacion, el poder judicial y un largo etcétera.

Ciertamente, y gracias al sistema federal descentralizado implantado en
los Estados Unidos, reciben mejor valoracion por su proximidad las ad-
ministraciones de los Estados y las de caracter local que las relacionadas
con el poder federal y con Washington, toda una nueva Babilonia.

Pero los déficits que desde 2008 habria acumulado la Administracién
Obama, con el telén de fondo de la profunda inquietud que genera en la
sociedad la crisis econdmica, la pobreza que viene y la enfermedad que
arruina, han acentuado las criticas tanto en su extensién como, ocasio-
nalmente, en su irracionalidad y escasez de motivos plausibles. La pola-
rizacion politica dentro y fuera del Congreso, el fortalecimiento y la radi-
calizacion visibles en las tensiones populistas y la especial inquina que
en algunos suscita la persona del presidente Obama habrian ayudado a
intensificar un malestar agresivo.?

'® NYE, Joseph S. Jr.: «<Estados Unidos no es el Imperio Romano», El Pafs, 10 de octu-
bre de 2014.

% HAASS, Richard N.: Foreign Policy Begins at Home: The Case for Putting America’s
House in Order, Basic Books, 2013. FUKUYAMA, Francis: Political Order and Political De-
cay. From the Industrial Revolution to the Globalisation of Democracy, Profile Books, 2014.
2 RUPEREZ, Ignacio: «Cuenta atras del presidente Obama», Sistema Digital, 20 de
noviembre de 2014.
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Francis Fukuyama, como en su dia Samuel Huntington, desperté hace al-
gunos anos casi tanto interés por sus predicciones y tesis, equivocadas
0 no, como por las valiosas polémicas que generaron. En su ultimo libro,
Fukuyama?' considera igualmente que las instituciones politicas de los
Estados Unidos, que permitieron con éxito notorio que el pais llegara a
ser una pujante democracia, se encuentran hoy en un proceso de deca-
dencia, fundamentalmente porque la divisidon de poderes establecida en
la Constitucion fomentd la progresiva paralizacién politica al dificultar
que los tres poderes colaboraran entre si.

De esta manera ha ido bajando la calidad en la accién de los partidos y
en la eficacia de la administracion, polarizandose los partidos segun op-
ciones ideoldgicas, con los poderosos intereses corporativos ejerciendo
el veto sobre las medidas politicas que no les gustan o que consideran
eventualmente perjudiciales.

Asi, el sistema politico habria degenerado en una «vetocracia», con es-
caso interés y muy poca capacidad para abordar los problemas que en la
actualidad adquieren mas relevancia en la politica y la vida diaria de los
ciudadanos.

Sin Reagan y sin Clinton

Con marcada ironia, mas de un analista recomienda a los republicanos
gue reconozcan de una vez que Ronald Reagan y su tiempo ya no estan,
qgue el pais alberga once millones de emigrantes ilegales, se ha conver-
tido en un exportador de energia, dispone ya de un sistema generalizado
de seguridad social y necesita abordar con firmeza los problemas del
cambio climatico y de la calidad mejorable de carreteras, puentes, etc. Se
trata de problemas de primera magnitud que, indudablemente, recibiran
atencion prioritaria en 2016, tanto en las elecciones primarias de los par-
tidos como en las presidenciales.

En sus discursos sobre el estado de la Unidn y ante la Asamblea General
de las Naciones Unidas, Obama ha subrayado, a pesar de todas las criti-
cas y dudas, la superioridad de su pais en el mundo.

En la academia militar de West Point, el 28 de mayo de 2014, articuld los
principios basicos de seguridad y politica exterior mas aproximados a
una estrategia de seguridad nacional para un mundo nuevo.

Aseguré que los Estados Unidos carecen hoy de competidores en el ambito
militar y reiterd su decisién de poner fin a operaciones militares costosas
y largas. Defendié la permanencia del orden liberal en las relaciones inter-

21 FUKUYAMA, Francis: «America in Decay. The Sources of Political Dysfunction», Fo-
reign Affairs, septiembre-octubre de 2014.
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nacionales, un sistema implantado por los aliados tras la Segunda Guerra
Mundial a cuya construccién contribuyeron los Estados Unidos de manera
decisiva con iniciativas, esfuerzos y pretension de liderazgo. Reconocid, sin
embargo, que la coyuntura en que se encuentra el mundo estd marcada
por la tensidn entre la guerra y la paz, el desorden y la integracion, el mie-
do y la esperanza, y que la incertidumbre ante situaciones inesperadas y
originales puede desorientar y provocar decisiones erroneas.

A pesar de esa confusidn, anadid, el progreso indudable del que se be-
neficia buena parte de la humanidad y la profunda interrelacién que la
globalidad crea entre naciones, sistemas y personas dificultan que cual-
quier nacién pueda aislarse o le convenga hacerlo.

Reafirmo la voluntad de su pais de abordar esos y otros retos globales
desde la accion colectiva, con los aliados, a quienes reclamoé de nuevo un
apoyo mas activo.

Obama, por tanto, no ha renunciado nunca a los compromisos de su pais,
pero reclama el concurso de los aliados para cumplirlos porque, en rea-
lidad, son compromisos de todos. No desecha la posibilidad de intervenir
militarmente, pero lo hard solo cuando haya fracasado la diplomacia. De-
fiende la retirada de sus tropas de Irak y de Afganistan, pero no descarta
la presencia de los soldados estadounidenses en otros escenarios, dedi-
cados a operaciones contra Al Qaeda y contra otros grupos terroristas.

Por tanto, Obama apoya el uso de la fuerza cuando lo considere necesario
para proteger a su pueblo, pero descarta el envio de tropas mas que en
casos excepcionales. El pais ya no se implicard en guerras interminables.
Quiere esto decir, segun el presidente Obama, que se combatird en las
guerras que su pais elija, no en las que prefieran los terroristas —o sea,
los grandes movimientos de tropas cada vez mas dificiles de mantenery
que en ultimo término generan actitudes extremistas en las poblaciones
afectadas—.

Segln Obama, el mundo se vuelve hacia los Estados Unidos no tanto por
su poderio econdmico y militar, sino mas bien por los ideales que man-
tiene y por las cargas que el pais esta dispuesto a soportar para que los
ideales se realicen y progresen. Recurrir a las armas seria un mal menor,
el ultimo remedio o una necesidad tan imperiosa como vergonzante. Re-
chaza el llamado choque de civilizaciones y también ese panorama de una
permanente guerra de religiéon que en realidad constituye un refugio para
extremistas incapaces de construir y crear, apostoles del odio y del fana-
tismo. Para el presidente, por el contrario, el futuro de la humanidad de-
pende de la unidad que logre frente a aquellos elementos que la dividen,
siguiendo las equivocas separaciones por tribu, secta, raza o religion.?

22 STEWART M, Patrick: en «The Internationalist», del Council of Foreign Relations;
«President Obama’s Un Speech; Defending World Order», 24 de septiembre de 2014:
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;Como encajan estos principios en el retorno forzado con fuerza aéreay
miles de soldados de tierra, en principio para tareas de asesoramiento,
entrenamiento y apoyo al ejército iraqui a los peshmergas kurdos y a
rebeldes moderados sirios?

Estariamos asistiendo a los prolegémenos de una escalada militar, no
deseada pero necesaria y, de nuevo, en coalicion. Daesh, segin Obama,
solo entiende el lenguaje de la fuerza, y por ello los Estados Unidos deci-
dieron intervenir.?®

Veintisiete paises asistieron a la conferencia convocada por la Casa Blan-
ca en Paris el 27 de septiembre para coordinar la respuesta a Daesh. El
elemento esencial de esa respuesta, para Washington, era recuperar el
apoyo perdido de los sunies contra los yihadistas, sobre todo en Irak, tras
la sustitucion del primer ministro iraqui, Nuri al Maliki, y la firma de un
acuerdo de seguridad y defensa con el nuevo Gobierno de Bagdad, presi-
dido por Haider Abadi, procedente, igual que Maliki, de las filas de Dawa,
el movimiento chii que, desde la clandestinidad, se destacé en la lucha
contra la dictadura de Sadam.

Irak habia quedado dividido en tres zonas —el Kurdistan, el territorio suni
de Daesh y las provincias de mayoria chii al sur de Bagdad— y ni siquie-
ra el presidente iraqui, el kurdo Fuad Masum, descartaba que esa o una
ruptura similar se convirtiera en permanente, con un Sunistan de cuatro
provincias entre el Kurdistan iraqui y el resto del pais.

Los riesgos de una guerra a medias

A partir de las lecciones aprendidas en Afganistan e Irak, el presidente
Obama ha optado claramente por la guerra limitada: aviacion, pocas tro-
pas regulares o ausencia total, fuerzas especiales, asistencia a los com-
batientes locales, conjuncién de esfuerzos con los coaligados, etc.

El problema de esta accidon reside no solo en la deliberada limitacion de
efectivos para librar una guerra que no puede ganarse sin tropas sobre
el terreno, sino también en las reticencias para pagar el precio exigido
en términos politicos y en imagen. Daesh puede ser el enemigo de todos,
pero no con la misma intensidad.

A la espera del pulso con la nueva mayoria republicana en 2015, en la
cuestion del Irdn nuclear Obama, no sin dificultades, ha apostado igual-
mente por la diplomacia. Un éxito con Iran tendria efectos positivos para
la paz en Oriente Medio, el equilibrio regional y el prestigio del propio

«A World of Troubles, Obama at the United Nations»,

2 RUPEREZ, Ignacio: «Estado Islamico, Califato Universal», Sistema Digital (24 de julio
de 2014) y Es Global (25 de julio de 2014); y «Paradoja, caos y revolucion», El Siglo, 23
de julio de 2014, num. 1069.
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presidente. Frente a la amenaza comudn de Daesh en Irak y Siria, y de los
taliban en Afganistan, Washington y Teheran se han visto obligados, si no
a coordinar de forma directa, si al menos a colaborar en defensa de sus
intereses, cada vez mas convergentes.

El control de la proliferacion nuclear en Irdn y de las armas quimicas
en Siria ha acercado igualmente a los Estados Unidos y a Rusia, pero es
dificil que esa cooperacién se mantenga si no se logra en 2015 un nuevo
equilibrio o modus vivendi en Ucrania entre Rusia y Occidente.

Superar la ruptura con Iran de los ultimos 35 anos ayudaria, en opinion
de la Casa Blanca, a diluir la creciente rivalidad entre sunies y chiies en
Oriente Medio, y entre las principales potencias regionales por llenar los
espacios creados primero por el fin de la Guerra Fria y luego por la sa-
cudida arabe. Un Irdn que deje de sentirse aislado y acorralado tendria
menos incentivos para hacerse con el arma nuclear.

Veinticinco anos después de la caida del muro de Berlin, la crisis de Ucra-
nia en 2014 obligd a Europa y a los Estados Unidos a revisar sus relacio-
nes con Rusiay el futuro de la OTAN, la alianza sobre la que ha pivotado la
seguridad en el Atlantico Norte desde hace mas de medio siglo.?

De momento al menos, parece prematuro sostener que Europa y Oriente
Medio hayan dejado de ser prioridades en la estrategia global de los Es-
tados Unidos.

En septiembre de 2014, ante la Asamblea General de la ONU, Obama de-
claré que la politica de su pais en Oriente Medio y el norte de Africa en los
dos anos que le quedaban de mandato consistiria en usar los elementos
de actuacién de que dispone, incluso la fuerza militar, para asegurar los
intereses de los Estados Unidos en la regién.

Se comprometié a responder a las agresiones contra los paises socios y
aliados, como ya hizo en la guerra del Golfo (1990-1991), a garantizar el
libre flujo de los suministros energéticos de la regiéon —aunque los Esta-
dos Unidos estén reduciendo su dependencia energética del exterior—y
a desmantelar las redes terroristas instaladas en la zona.

En la medida de lo posible, anadid, los Estados Unidos fortaleceran la ca-
pacidad de sus aliados para combatir la amenaza terrorista, respetando
siempre la soberania de las naciones y esforzandose en actuar no solo
contra las manifestaciones del terrorismo, sino también sobre sus cau-
sas profundas. Finalmente, en referencia al régimen de Bashar al Assad
y al de Iran, reiteré que los Estados Unidos no toleraran el uso de armas
de destruccién masiva ni el desarrollo de armas nucleares en la regién.

2 KISSINGER, Henry: «World Orders», Penguin Press 2014, pp. 1-10 y 361-374; IGNA-
TIEFF, Michael: «The New World Disorder», The New York Review of Books, 5 de sep-
tiembre de 2014.
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Las referencias de Obama a la eventual actuacion militar de los Estados
Unidos, expresadas con cierta circunspeccidn, van seguidas casi siempre
de alusiones al necesario esfuerzo que los aliados deben realizar para
completar y compartir tales actuaciones.

Para Obama, el principal peligro para el mundo no estd en que su pais inter-
venga demasiado en terceros paises, sino en que se desentienda por com-
pleto, creando vacios de liderazgo que ningun otro pais es capaz de cubrir.?

La nueva coalicidon contra Daesh es la tercera que promueven y dirigen
los Estados Unidos, tras la de 1990-1991 contra Irak por la invasién de
Kuwait, y la de 2003, también contra Irak, para el derrocamiento del ré-
gimen de Sadam Husein. Ambas coaliciones adolecieron de defectos en
la actuacidn de los socios, reticencias, debilidad, desistimiento, incompa-
tibilidad manifiesta entre unos y otros paises, limitaciones en la conse-
cucién de los objetivos marcados; incluso hubo desastres e inversién en
tales objetivos anos después de las operaciones de invasidén y ocupacion
que, como podria esperarse, registraron un indiscutible éxito militar.?®

El enemigo esta vez puede ser comun, pero solo una parte de los coaliga-
dos estaria dispuesta a combatir en Siria. No todos los coaligados desean
la derrota o la destruccion en su totalidad del Estado Islamico, ya que su
lugar podria ser ocupado por otra faccién todavia peor: los peshmergas
kurdos, como temen Turquia e Irdn; el Jabhat Al Nusra o los yihadistas de
Jhorassan, como temen los Estados Unidos; el ejército de Bashar Al As-
sad, como temen todos los coaligados, etc. Mientras los coaligados occi-
dentales piensan en como enfrentarse al Estado Islamico, los coaligados
regionales sunitas calculan hasta dénde pueden llegar, porque son ellos
quienes deberan gestionar la situacion en Mesopotamia una vez acabada
la guerra, cuando los occidentales de la Coalicion vuelvan a casa.

Parece necesario recordar la movilidad y volatilidad de las alianzas en
Oriente Medio, extremadamente frecuentes. A medida que aumenta el
peligro yihadista, se tiende a valorar al dictador sirio de manera menos
negativa, como el actor menos malo en comparacion con los otros. Pre-
cisamente en torno a tal valoracién es donde pueden surgir las diferen-
cias mas acusadas a costa de la unidad politica y militar de la Coalicion.
¢Bashar Al Assad o el Estado Islamico? ; Ambos deben ser destruidos? En
caso afirmativo, ;qué objetivo vendria primero?...

De momento, al menos en la estrategia de los Estados Unidos, no se es-
tablece como quedaran Siria e Irak una vez se consiga el debilitamiento
o la destruccion de Daesh.

% ECHEVERRIA, Carlos: Relaciones internacionales Ill. Paz, Seguridad y Defensa en la
sociedad internacional, UNED, 2011, pp. 17-34.

% Articulos de este autor en Sistema Digital: «Juntos pero no revueltos contra el yiha-
dismo», 16 de octubre de 2014, y «Una coalicion improbable», 18 de septiembre de 2014.
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Las acciones aéreas, sin apoyo terrestre, no conseguirdn por si mismas
desalojar de sus posiciones a los yihadistas. Pueden abandonarlas para
evitar las bombas y reocuparlas cuando hayan dejado de caer, para rei-
niciar la lucha. Lograran hacerlo de manera mas duradera y efectiva los
irakies, los kurdos, etc., siempre que estén suficientemente equipados y
entrenados. Cuando el Estado Isldmico sea derrotado, alguien tendra que
ocupar y configurar de nuevo el gran espacio de Siria e Irak, reconstruir
la moral, las ciudades y los hogares de los sunitas, de las minorias que
han padecido la guerra, el exilio, los sufrimientos por la represién yiha-
dista. Serd necesario, probablemente, un nuevo trazado y equilibrio de
la region, que puede diferir sustancialmente del que existia hasta ahora.

«iPor qué estan dispuestos a luchar hoy los Estados Unidos?», se pre-
guntaba en su portada The Economist el 3 de mayo de 2014. «América ya
no asusta a sus enemigos ni da seguridad a sus amigos», anadia en el
subtitulo de un amplio informe.?” En Mesopotamia y Ucrania, los Estados
Unidos de Obama han respondido en el ultimo ano a esa pregunta, pero
es una respuesta poco convincente para muchos.

El retorno a la geopolitica, la invencion de la geoeconomia, la presencia
de las llamadas naciones revisionistas, como Rusia, China e incluso Iran,
la profunda critica y la no menos acusada desafeccion que en Occidente
se registra ante el estado de la democracia, el sistema de gobierno y la
situacidon econdmica, o la peligrosa combinacion de nacionalismo, au-
toritarismo e irredentismo que aparece en grandes paises con deseos
de avanzar en sus posiciones, etc., ilustrarian los componentes de un
malestar generalizado en que todo se mezcla. En resumen, por Ucrania
se pondria en cuestion el relativo desenganche de los Estados Unidos
anunciado respecto a Europa; y por Mesopotamia se alteraria su volun-
tad de desplazar, también de manera relativa, Oriente Medio por Asia
Pacifico.

Notorios tratadistas como Henry Kissinger y Zbigniev Brzezinski asegu-
ran para los Estados Unidos un papel primordial en su contribucion a la
estabilidad de Oriente Medio y Asia Pacifico, aunque lo hicieron antes de
la crisis y las variables que presentan hoy Ucrania y Mesopotamia.

En sus esquemas se equipara la reconciliaciéon franco-alemana con la
reconciliaciéon chino-japonesa, como fendmenos similares que genera-
rian una sinergia de pacificaciéon general, y se prevé un resultado igual
de positivo del acercamiento de Arabia Saudi e Irdn. Ambos internacio-
nalistas coinciden en la dificultad para que una superpotencia de fuera
de la regidn respectiva imponga el orden en ella y en la inviabilidad de
soluciones exclusivamente militares.

27 «The decline of deterrence», The Economist, 3 de mayo de 2014, p. 37.
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En la guerra de Georgia en 2008 y en la de Ucrania en 2014, observadores
como Robert Kaplan?® han visto el retorno a unas relaciones internacio-
nales que muchos creian superadas, caracterizadas por el dominio terri-
torial, el factor militar y las zonas de influencia, a costa de otras cuestio-
nes transversales, centradas en los grandes temas de la gobernabilidad
y la calidad de vida.

A partir de la reunificacién alemana y de la desintegracién soviética, el
orden internacional de la posguerra fria se asent6 en Europa en la ex-
pansion de la Union Europea y de la Alianza Atlantica; en Oriente Medio,
en las alianzas de los Estados Unidos y sus aliados occidentales con las
principales naciones sunitas (Arabia Saudi, Turquia, Egipto y golfo Pérsi-
co), la contencidn de Irak e Iran y la firme alianza de los Estados Unidos
con Israel; y en Asia, en la serie de acuerdos de seguridad de los Estados
Unidos con Japdn, Corea del Sur, Australia, Indonesia, etc., como contra-
peso y contencidn frente a China.

Rusia en Europa, China en Asia e Irdn y el yihadismo extremista en Orien-
te Medio desafian hoy ese orden. Reaparece una Asia con rivalidades na-
cionales, reclamaciones territoriales, rearme militar y naval; una Europa
Oriental con cuyo arreglo territorial y con las influencias que recibe Rusia
no esta de acuerdo, y un Oriente Medio donde fuerzas muy heterogéneas
cuestionan el reparto establecido hace un siglo en el Acuerdo Sykes-Pi-
cot, etc.

La normalizacion con Cuba

Los mensajes simultadneos del 17 de diciembre de 2014 de los presiden-
tes Barack Obama y Raul Castro, anunciando el acuerdo de normalizacién
de relaciones diplomaticas, sorprendieron a casi todos y provocaron de
inmediato todo tipo de reacciones.

Algunos se lanzaron a especular con un posible viaje de Obama a La Ha-
bana, como con anterioridad se especulé con su viaje a Teheran, lo que
tendria tanta trascendencia como tuvo Pekin para el presidente Nixon en
1972, o Camp David para el presidente Carter en 1978. Algunos retrasa-
ron el fin oficial de la Guerra Fria, hasta ahora situado en la caida de Muro
de Berlin en 1989, y lo situaron en el 17 de diciembre.

El acuerdo era solo, y en el mejor de los casos, el principio del inicio del
comienzo del predmbulo, etc., en la normalizacidn de relaciones bilatera-
les que algun dia conduciria al levantamiento del complejisimo sistema
del embargo econdmico y comercial implantado desde 1961 y endurecido

% KAPLAN, Robert: La venganza de la geografia; como los mapas condicionan el des-
tino de las naciones, RBA, 2013, y La anarquia que viene; la destruccién de los suenos
de la postguerra fria, Ediciones B, 2000.
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por las leyes Helms-Burton y Torricelli, asi como por las sanciones dicta-
das por la Administracién del presidente Bush Il.

Aunque siga en vigor, el embargo se ha venido flexibilizando desde los
anos noventa, sobre todo con la Administracién Obama desde 2009. Via-
jes, visitas, inversiones, remesas, flujos comerciales, etc., se han multi-
plicado para alivio de un pais en grave precariedad econémica y social, y
con una poblacién muy necesitada. En su primer mandato Obama habia
facilitado la comunicacién entre familias a uno y otro lado del estrecho
de la Florida, y el envio de ddlares, tan necesarios para la vida en la isla.

Antes del anuncio de normalizacién, Obama acepté invitar a Cuba a la
Cumbre de las Américas en Panama en abril de 2015. Previamente, en
los funerales de Nelson Mandela en Johannesburgo, el 15 de diciembre
de 2013, habia estrechado la mano de Raul Castro ante las camaras de
medio mundo. Era obvio que algo se movia, pero hasta el 17 de diciembre
pocos conocieron los 18 meses de diplomacia callada entre los Estados
Unidos y Cuba con ayuda de Canadd y del Vaticano.

Cuba es un pais arruinado, cuyo sistema ha podido malvivir por la valvula
de escape de la emigracién y la huida, y hasta 1991 por la subvencién
constante y generosa de la Unidn. Después, por la subvencion de Vene-
zuela y la relativa apertura a China y al comercio internacional.

Cincuenta y cinco afos después de la revolucidn, el sistema castrista ni si-
quiera ha sido capaz de suprimir la cartilla de racionamiento o el mercado
negro, y con ello ha consolidado la escasez, la penuria, la desaparicion de la
agricultura y de la industria, provocando la huida de todo el que ha podido
salir fuera del pais por cualquier medio, la balsa o los cupos migratorios
de los Estados Unidos, el exilio politico, etc. Tal importancia ha tenido este
fendmeno de la huida, la separacion de personas y familias —de acentuada
incidencia entre jovenes y profesionales—, que es precisamente en la ges-
tion de la cuestiéon migratoria, delicadisima para los Estados Unidos, donde
este pais y Cuba han llegado durante décadas a algun entendimiento efectivo
para regular los flujos humanos mediante sucesivos acuerdos migratorios,
asi como en cuestiones relacionadas con el narcotrafico y otros traficos ili-
citos. En 1977 los presidentes Castro y Carter firmaron el acuerdo para la
apertura de sendas oficinas de intereses en Washington y La Habana.

Quiere esto decir que, pese a la rivalidad politica, los dos paises han per-
manecido muy conectados, con una pluralidad de canales de comunica-
cién mds o menos abiertos, como se evidencia en la notoria actividad de
espias cazados a uno y otro lado del estrecho de la Florida. Paraddjica-
mente, su puesta en libertad fue la oportunidad y la excusa para negociar
la normalizacion de relaciones.

La normalizacion de relaciones con Cuba, recibida con satisfacciéon en
toda Ameérica Latina, ayudard a mejorar las relaciones con los paises ibe-
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roamericanos: no solo con aquellos que han seguido o pretendido seguir
el modelo cubano o han mostrado simpatias con el mismo, sino también
con los paises que miran hacia La Habana, mas que por afinidad ideold-
gica, por responder a la llamada antiimperialista que desde alli procede.
Obama habria encontrado desde el pasado 17 de diciembre mayores po-
sibilidades para mitigarla, asi como para que la Cumbre de Panama, con
su asistencia y la de Raul Castro, sea un éxito.

La mayor parte de los hispanos de Estados Unidos, de origen mexica-
no, recibié con satisfaccion la noticia. La minoria cubana, sin embargo,
mostrd su profunda divisidn entre los partidarios (los mas jovenes) de
pasar pagina y los defensores de mantener el embargo (blogueo, para
los cubanos).

«Es una victoria para los Gobiernos represivos de todo el mundo», de-
claré Marco Rubio, congresista de origen cubano por Florida y posible
aspirante a la candidatura republicana en las presidenciales de 2016.

«Solo beneficia a los odiosos hermanos Castro», senalé Jeb Bush, tam-
bién en precampana. «El embargo y la ausencia de relaciones durante
54 anos han sido un completo fracaso», insistio Obama. Pocas semanas
después, Cuba dejaba en libertad a 53 presos politicos. El inicio de las
negociaciones formales se fij6 para finales de enero en La Habana.

El desplome del precio del petréleo, que ha hundido la economia de Vene-
zuela, puede haber ayudado también a precipitar el acuerdo con los Esta-
dos Unidos, pero es dificil prever el impacto que tendrd la normalizacién
en la transicion interna de Cuba después de los Castro.

La relacion bilateral

«El péndulo de las relaciones entre Espana y los Estados Unidos ha os-
cilado en los ultimos anos hacia un punto intermedio, de equilibrio», de-
claraba en enero de 2014 a La Vanguardia el director del Real Instituto
Elcano, Charles Powell. <Hemos pasado del entusiasmo de la época de
Aznar al enfriamiento de la época de Zapatero, y ahora estamos en un
punto mas equidistante entre esas dos posiciones».?”’

Hace tiempo que Espana dejé de ser un problema para los Estados Uni-
dos, salvo por los efectos de la crisis econémica en algunos momentos.
Tampoco es objeto de interés especial de Washington.

El presidente del Gobierno espanol, Mariano Rajoy, visité Washington en
enero de 2014 y los Reyes, todavia como Principes de Asturias, a finales

27 POWELL, Charles: «La relacion entre Espafay los Estados Unidos...», La Vanguardia,
13 deenerode 2014. <http://www.lavanguardia.com/politica/20140113/54398052159/
relacion-espana-eeuu-potencial-no-satisfe cho.html>.
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de 2013, pero no ha habido cumbres bilaterales ni otras visitas de alto ni-
vel en el ultimo ano. Por su significado politico, solo son destacables por
parte estadounidense las visitas a Madrid de Victoria Nuland, secretaria
de Estado adjunta para Asuntos Europeos y Eurasiaticos, y la del secreta-
rio de la Armada, Ray Mabus.

Han sido frecuentes, sin embargo, los viajes a Washington de los minis-
tros espanoles de Defensa, Justicia e Interior, en correspondencia con las
sélidas relaciones bilaterales en sus materias respectivas: cooperacion
militar, lucha contra el terrorismo yihadista y traficos ilicitos en general.

Espana decidié participar en el escudo antimisiles, comprometiéndose
a acoger en la base de Rota a partir de 2014 cuatro destructores de la
clase Aegis. Del mismo modo nuestro pais, ademas de participar en di-
versas misiones internacionales de caracter militar bajo las banderas de
la ONU, la Unién Europea y la OTAN, coopera con los Estados Unidos en
la campana contra el ébola, ha acogido a exreclusos de Guantdnamo y ha
autorizado el paso de destacamentos de infanteria de marina por la base
de Moroén.

Ha habido una estrecha y creciente cooperacion bilateral en el ambito
militar (en una relacion que dura ya sesenta afos), en la lucha contra el
terrorismoy, algo de gran importancia para los Estados Unidos, en la pro-
teccion de la propiedad intelectual. Espana ha sido borrada de las listas
negras establecidas por los Estados Unidos para los paises que toleran o
promueven la pirateria en la propiedad intelectual.

Por lo demas, los Estados Unidos se encuentran entre los primeros inver-
sores en Espanay, a su vez, las inversiones espanolas en ese pais se han
incrementado de manera muy sensible en la ultima década. En los Es-
tados Unidos se localizan mas de 700 empresas espanolas dedicadas a
las energias renovables, las infraestructuras y los servicios financieros.

Los vinculos comerciales, educativos, cientificos, culturales y sociales
entre los dos paises se han reforzado y el presidente Obama sigue siendo
uno de los dirigentes extranjeros mas populares y mejor valorados por
los espanoles. En parte, porque ha disminuido un cierto y tradicional an-
tiamericanismo, especialmente en determinados sectores de la izquier-
da. Los vinculos politicos, por el contrario, se mantienen mds bien en un
nivel discreto.>®

Entre las aportaciones mas valoradas de las relaciones destacan la gran
contribucién de Espana para reforzar el eje atlantico, su valor como so-
cio y aliado seguro y fiable en numerosas y delicadas operaciones, y los
beneficios derivados de la relacién defensiva, en particular los ingresos

3 Segun Charles Powell, la eleccion de Obama parecié borrar de un plumazo una
parte no desdenable del sentimiento americano acumulado durante anos precedentes:
El amigo americano, Galaxia Gutenberg, 2011, p. 644.
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y los puestos de trabajo generados por las bases de Rota y Morén, o por
el contrato con la empresa Navantia para el mantenimiento de los cuatro
destructores Aegis.’' A finales de 2014, sin embargo, se seguian echando
de menos las visitas de alto nivel, en especial del presidente Obama y del
secretario de Estado, John Kerry.

En definitiva, a pesar de la ausencia de problemas, de la riqueza y va-
riedad de los intercambios bilaterales en constante progresion y de la
atraccién de los Estados Unidos en la vida y en la cultura de este pais,
tanto la clase politica como la opinion publica espanolas consideran que
Espafna merece un mayor reconocimiento publico y politico por parte de
los Estados Unidos. Un paso en esa direccidn fue el breve encuentro entre
Rajoy y Obama en la Cumbre del G-20, en Brisbane, en noviembre.

La imagen de Espana en los Estados Unidos, a medida que se va recu-
perando de la crisis, ha mejorado, y tal vez mejorara ain mds si nuestro
pais, criticado en Washington por su bajo gasto militar, decidiera aumen-
tarlo, hasta llegar al 2% presupuestario recomendado por los Estados
Unidos para los paises de la OTAN.

31 James Costos, Embajador de los Estados Unidos en Espana, «Siempre adelante.
Juntos. Beneficios mutuos de nuestra relacion en materia de defensa», El Mundo, 29
de julio de 2014.
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Resumen

En este capitulo se describe la situacidn actual de la regulacién del co-
mercio internacional en su vertiente multilateral, la de los acuerdos de
integracion regional y la dindmica de ambos tipos de regulacién comer-
cial en 2014, hasta el punto de poder decir que se han abiertos frentes
claves de cara a los préximos anos. La Conferencia Ministerial de Bali
resultd un éxito al relanzar la Ronda de Dohay, a pesar de unos meses de
dudas sobre la aceptacion de la misma, el 27 de noviembre se cerré con
éxito un acuerdo histérico en la Organizaciéon Mundial del Comercio, que
permite reabrir las negociaciones comerciales multilaterales. Por otro
lado, la negociacion de acuerdos de integracion regional es cada vez mas
intensa, estando la Unidn Europea al frente de esta via complementa-
ria de apertura comercial. La profusidon de acuerdos y el surgimiento de
iniciativas intercontinentales hacen pensar que la importancia de estos
acuerdos serd mucho mayor en el futuro. Finalmente, se aborda en el
articulo lo cercano de la globalizacion a través de las cadenas globales de
valor, de las que las empresas de muchos paises deberan formar parte
para poder sobrevivir en la competencia creciente en el comercio inter-
nacional. La cara sera para los paises cuyas empresas logren integrarse
en estas cadenas globales de valor en mayor medida; la cruz, para aque-
llos cuyas empresas, por falta de un entorno regulatorio adecuado o falta
de capacidad, queden fuera de estas relaciones comerciales globales.

Capitulo
quinto
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Palabras clave

Comercio multilateral, Organizacion Mundial del Comercio, Conferencia
Ministerial de Bali, acuerdos de integracion regional, cadenas globales de
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Abstract

This chapter describes the current regulation of both multilateral and re-
gional international trade regulation. It focuses on the issues that were
particularly relevant in 2014. In both cases important new pathways have
been opened for new trade opportunities in the coming years. The Bali
Ministerial Conference was a success in reviving the Doha Round. Des-
pite that during most of 2014 there were serious doubts that its results
could be put into practice, on November 27th an historic agreement was
reached in the WTO Trade Organization to accept the negotiated packa-
ge. This crucial decision allows resuming multilateral trade negotiations.
On the other side, the negotiation of regional integration agreements has
been increasing during the past year, being the European Union at the
forefront of this complementary way to open trade. The number of new
agreements and the surge of intercontinental initiatives lead to think that
the importance of this type of agreements will be even higher in future.
Finally, this article deals also with the nearness of globalization through
global value chains. It is this form of linkages of international production
in which businesses around the world have to take part in order to survi-
ve the increasing competition in international trade. Countries whose bu-
sinesses manage to engage in international value chains will have more
chances in a globalized environment. The downside will be for those
countries that, because of the lack of an adequate regulatory framework,
capability or resources are unable to do so.

Key Words

International trade, World Trade Organization, Bali Ministerial Confe-
rence, regional integration agreements, global value chains, worldwide
competitiveness.
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Introduccion

La crisis econdmica mundial que comenzé en 2008 afectd en un principio,
principalmente, a las economias desarrolladas, de acuerdo con los datos
de crecimiento del producto interior bruto (PIB). A nivel mundial el creci-
miento fue negativo en el ano 2009, segun los datos de las Perspectivas
de la Economia Mundial del ano 2014, recuperandose hasta alcanzar una
tasa de crecimiento del 5,2% en 2010 para luego descender hasta el 3%
en el ano 2013. Es en 2014 cuando se esperaba que la recuperacion de
la economia mundial volviese a tomar un nuevo impulso y alcanzara una
tasa de crecimiento del 3,6%.

La evolucion de las economias avanzadas ha sido en los Ultimos anos me-
nos dinamica que la mundial. De esta forma, aunque los Estados Unidos
mostraron desde 2010 tasas de crecimiento superiores o muy cercanas
al 2%, en la zona euro se ha superado el 1% en el ano 2014, mostrando
los dos anos precedentes tasas negativas. Dentro de las economias avan-
zadas, las de la zona euro son las que peor han evolucionado, mientras
gue las economias emergentes han sido durante los afios mas duros de
la crisis las que han contribuido al crecimiento global. Sin embargo, el
hecho de que China, India y Brasil hayan sufrido caidas en sus tasas de
crecimiento anade incertidumbre sobre la estabilidad de la recuperacion
de la economia mundial en 2014, teniendo en cuenta el estancamiento de
la zona euro.

El comercio mundial de bienes y servicios sufrié una fortisima caida en
el ano 2009, pero se recuperd rdpidamente en los anos 2010y 2011,y en
2014 su crecimiento ha sido superior al del crecimiento del PIB global.
Todo indica que los paises reaccionaron inicialmente ante la crisis con
una fuerte reduccion de las importaciones e incluso imponiendo trabas a
las exportaciones, lo que a nivel mundial redujo el comercio. Sin embar-
go, en los anos posteriores, si se puede deducir de los datos agregados
qgue el comercio ha ido por delante de la recuperacién de la economia
mundial.

Desde la teoria del comercio internacional, lo ocurrido en el aho 2009 fue
el peor de los escenarios posibles: una reaccidn proteccionista frente a
la crisis econdmica, aplicando incluso politicas perjudiciales para el resto
de paises y que, a la postre, empeorarian la situacidn global. Lo sucedido
en anos posteriores viene a corroborar que, una vez superados los mie-
dos a la crisis de balanza de pagos o grandes desequilibrios en la misma,
los paises apostaron, en general, por mantener y profundizar sus relacio-
nes comerciales. Sin embargo, para que el comercio internacional pueda
actuar como motor del crecimiento de un pais, de una regién o a nivel
mundial, deben existir reglas para las transacciones comerciales que las
faciliten, porque si se produce un crecimiento de los flujos comerciales es
porque, entre otros factores, existe una regulacién que lo favorece.
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Esta regulacion del comercio internacional estd muy desarrollada en al-
gunos ambitos, como el comercio de mercancias, y menos en otros, como
las inversiones o la relacion entre el comercio y el medio ambiente. Por
otro lado, mas alla de los temas comerciales que se consideren, es muy
distinto que la regulacién haya sido acordada a nivel multilateral en la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) o en acuerdos de integracion
en los que pueden participar Unicamente dos miembros de la OMC, dos
areas de integracion, paises adelantados y en desarrollo, o Gnicamente
paises en desarrollo con el fin de fomentar el comercio sur-sur. Por tanto,
al evaluar la regulacion comercial que facilita los intercambios comercia-
les hay que considerar tanto la materia como el &mbito de aplicacion de
esas disciplinas.

La regulacién del comercio de cardcter multilateral comenzé con el
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio de 1947, que
ya contenia la excepcidn para llegar a acuerdos de integracion regional
en materia de mercancias. Esta excepcidn se amplié al comercio de ser-
vicios con el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios cuando se
cred la OMC en 1995. Sin embargo, el espacio para realizar acuerdos en-
tre paises o regiones no se agota con estas excepciones, sino que se ex-
tiende a campos a los que las negociaciones multilaterales no han podido
llegar hasta la fecha.

El panorama de la regulacién del comercio internacional en la actualidad
es complejo. Por un lado, en el plano multilateral se llegé en diciembre
de 2013 a los acuerdos alcanzados en la Conferencia Ministerial de Bali.
Se trata de unos primeros resultados de la Ronda de Doha, que en el afo
2014 se tendrian que haber aplicado de forma efectiva. La India bloqued
su puesta en practica, de forma que se tuvo la sensacion agridulce de ha-
ber llegado a unos acuerdos de gran importancia e interés para todos los
miembros de la OMC, pero que, por la particularidad del funcionamiento
de la misma, estuvieron en suspenso hasta el 27 de noviembre de 2014,
cuando el Consejo General' desbloqued la situacidn.

La paralisis hasta finales de 2013 y la situacion de espera en el afio 2014
en las que se encontraban las negociaciones en el terreno multilateral
provocaron que durante los ultimos afnos los miembros de la OMC hayan
negociado cada vez mds acuerdos de integracion regional. Como vere-
mos, en 2014 han cristalizado ya algunas de esas nuevas iniciativas que
se estuvieron negociando paralelamente a la Ronda de Doha segun con-
siderasen los distintos miembros de la OMC que no habia expectativas
de lograr un acuerdo multilateral amplio. El resultado de esta actividad
negociadora ha sido un tupido y complejo entramado de acuerdos.

! El Consejo General es el maximo dérgano de decisién de la OMC entre conferencias
ministeriales.
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En la primera parte de este capitulo vamos a considerar los resultados
de la Conferencia de Bali, que volvieron a dar vida a las negociaciones
comerciales multilaterales y que, después del bloqueo de la India en julio,
fueron aprobados definitivamente por el Consejo General el 27 de no-
viembre de 2014.

Posteriormente se analizard el panorama de los acuerdos regionales en
2014 y se observara que, aunqgue muchos tratan de fortalecer la liberali-
zaciéon comercial, también tienen como objetivo crear relaciones estraté-
gicas a nivel regional o interregional.

En la parte final del capitulo se realiza una breve descripcion de una ini-
ciativa de medicidn alternativa de los flujos comerciales en términos del
valor anadido que los paises aportan a un determinado producto y no
en términos del valor del producto final. Detras de este nuevo enfoque,
desarrollado por la OCDE y la OMC, estd un cambio en las estadisticas del
comercio internacional tal y como se habia medido hasta la fecha. Aun-
gue hasta el momento no se cuenta con datos estadisticos mas alla del
2009, esta nueva forma de medir los flujos comerciales puede influir en
la toma de decisiones de politica econdmica comercial, ya que se toma-
ran partiendo de estadisticas que reflejen de manera mas fiel cudles son
los flujos comerciales reales entre paises.

Veinte afos no son nada: el resurgimiento del sistema
multilateral de comercio en la Conferencia Ministerial de Bali

La OMC estd obligada a celebrar bianualmente una conferencia ministe-
rial en la que se relinen los representantes de todos los miembros de la
organizacion. Lo caracteristico de las reglas multilaterales del comer-
cio acordadas en la OMC es que, salvo excepciones, se aplica el principio
de nacién mas favorecida, de forma que las concesiones otorgadas a un
miembro se tienen que otorgar de la misma manera al resto de los miem-
bros de la OMC. Este principio es basico para las reglas del comercio
multilateral, y por ello veremos que las excepciones al mismo tienen que
formar parte de los propios acuerdos de la OMC o haber sido acordadas
por unanimidad por los miembros con posterioridad.

En la Conferencia Ministerial de Bali de diciembre de 2013 se alcanzaron
por primera vez acuerdos en el marco de la Ronda de Doha, lo que se
logré en cuatro dmbitos: facilitacién del comercio, agricultura, algodén y
desarrollo y cuestiones relacionadas con los paises menos adelantados.
Se debe destacar que, después de la Conferencia Ministerial de Ginebra
de 2011, los miembros acordaron avanzar en aquellas cuestiones en las
qgue fuera posible alcanzar un acuerdo sin tener que esperar al cierre de
todas las cuestiones contenidas en el paquete de Doha. De esta forma, se
rompia el principio de compromiso Unico o single undertaking, que se ha-
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bia mantenido hasta entonces en las negociaciones multilaterales y que
implicaba que «nada esta acordado hasta que todo esté acordado». Esta
decision fue la que abrié el campo para llegar a acuerdos de importancia
para todos los miembros en determinadas areas sin tener que buscar el
equilibrio entre tantos intereses dispares en todos los temas.

El Acuerdo sobre Facilitacién del Comercio es sin duda el mas importante
alcanzado en la conferencia y siempre se considerd el menos conflictivo,
porque su objetivo es agilizar los tramites aduaneros con el fin de reducir
los tiempos para que las mercancias exportadas lleguen a su destino.
Habitualmente, tanto si los aranceles son ya reducidos como si se man-
tienen elevados, estos tramites pueden llegar a suponer un coste mayor
que los aranceles a la hora de exportar. De ahi la importancia de llegar
a un acuerdo en esta area, en la que todos los paises implicados en el
comercio internacional podian ganar.

Se debe recordar que la facilitacién del comercio fue introducida como
tema de negociacion en la Conferencia Ministerial de Singapur junto con
el comercio y la competencia, el comercio y la inversion, y las compras
publicas. Sin embargo, tras las Conferencias Ministeriales de Cancun
(2003) y de Hong Kong (2005), inicamente quedo la facilitacion del co-
mercio como tema de negociacion de los denominados «temas de Sin-
gapur». Por un lado, el lector debe tomar nota de que, aunque el resto
de los temas de Singapur fueron incluidos en la Ronda de Doha, no hubo
consenso entre los miembros para continuar negociandolos en posterio-
res conferencias ministeriales. Sin embargo, la facilitacion del comercio
si ha sido un area que ha mantenido el interés de todos los miembros de
la OMC durante mds de una década, aunque el acuerdo final llegase en la
Conferencia Ministerial de Bali.

La evolucién de los temas de Singapur muestra un aspecto decisivo de
las negociaciones comerciales multilaterales, y es que para llegar a un
acuerdo debe haber consenso entre todos los miembros de la organiza-
cion. Teniendo en cuenta que de la OMC forman parte 160 miembros, se
puede imaginar facilmente la dificultad de llegar a un acuerdo que sea
considerado satisfactorio por todas las partes.

Por otro lado, el hecho de que, a diferencia de otros organismos inter-
nacionales, cada miembro tenga un voto? sin ponderacion por razén de
su PIB o peso en el comercio mundial, implica que todos los miembros
tienen un poder de veto, lo que ha sido motivo del retraso en las nego-

2 La Unidén Europea cuenta con tantos votos como Estados miembros pertenecen a
la misma. Cada Estado miembro lo es también de la OMC, si bien al ser la politica co-
mercial comun, quien negocia y es portavoz de los Estados miembros en la OMC es la
Comisién Europea.
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ciaciones, porque la practica es adoptar los acuerdos por consenso.’ L4-
gicamente, este poder de veto puede ser utilizado de forma estratégica
para que las negociaciones avancen o no y se dirijan en un sentido o en
otro, de forma que no es posible llegar a un acuerdo hasta que todos los
miembros estén satisfechos con el mismo.

En las negociaciones sobre facilitacion del comercio se debian aclarary
desarrollar tres temas fundamentales para agilizar los procedimientos
y tramites comerciales: la libertad de transito, derechos y modalidades
referentes a la importacién y exportacién, y publicacién y aplicacién de
los derechos comerciales. Estos tres temas se trataban en un articulo
especifico ya en el acuerdo GATT 47, pero las disciplinas se consideraban
insuficientes.

El acuerdo alcanzado es un hito por su cobertura e importancia para la
seguridad juridica de las exportaciones y la aclaracién de los procedi-
mientos aduaneros. De cumplirse plenamente, facilitaria en gran medida
el desarrollo de los mismos. Estos beneficios suponen indudablemente
para algunos paises un gran esfuerzo de modernizacién de sus adminis-
traciones. Por ello, se ha previsto un trato mas favorable para los paises
en desarrollo y los paises menos adelantados, que se traduce, funda-
mentalmente, en plazos transitorios mas largos para la aplicacién de las
distintas medidas segun la carga de recursos que ello implique.

En cuanto a los acuerdos en materia agricola se alcanzaron cuatro, sien-
do el mas controvertido el relativo a las salvaguardias para la seguridad
alimentaria. Lo que se negocid es hasta qué punto un miembro puede
realizar compras publicas de productos agricolas para protegerse de una
carencia de productos alimenticios.* Esta cuestidon es estratégica para
paises en desarrollo con una débil situacién de balanza de pagos y con
grandes necesidades de productos agricolas basicos.

El caso mas claro es el de la India, pais en el que viven 600 millones
de agricultores al borde de la subsistencia y que ya bloqueé en 2008 el
acuerdo global por unas concesiones en materia de agricultura que le pa-
recian excesivas frente a Estados Unidos. En julio de 2014, India bloqued
lo acordado en la Conferencia Ministerial de Bali, en particular el Acuer-
do sobre Facilitacion del Comercio, hasta asegurarse mds garantias en
materia de compras publicas de productos agricolas. Lamentablemente,
estas practicas pueden afectar a los flujos comerciales por varias vias.
En primer lugar, los precios a los que el Gobierno compra esas materias

3 El Acuerdo de Marrakech por el que se establece la OMC establece reglas de vota-

cion, pero se sigue la practica de negociar hasta llegar al consenso, porque un acuer-
do que dejase fuera a un miembro, por pequeno que fuera, podria socavar las reglas
acordadas.

4 Constitucion de existencias publicas con fines de seguridad alimentaria, WT/MIN
(13)/38.
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primas pueden ser superiores a los del mercado mundial, frenando las
importaciones al mantener una produccién doméstica que de otro modo
desapareceria. Por otro lado, en caso de utilizar los stocks almacenados,
también se cortaria la posibilidad de cubrir esa demanda con importa-
ciones. Sin embargo, las reglas acordadas en Bali no parecieron dar a la
India garantias suficientes de que se pudiesen mantener las existencias
publicas, en particular, porque se llegd a una solucién temporal con el
compromiso de alcanzar una soluciéon permanente mas adelante. En es-
tos casos se muestra lo complicado que es llegar a un compromiso que
puedan aceptar todos los miembros, aunque se hayan restringido los te-
mas de negociacion a aquellos en los que se consideraba que era posible
llegar a un acuerdo con mayor facilidad. Sin embargo, el 27 de noviembre
se aprobo la decisién de ratificar que el acuerdo adoptado en Bali sobre
compras publicas, aunque tuviera un caracter temporal, se mantuviera
hasta alcanzar una solucidn definitiva.

La negociacién en temas agricolas incluyé también unos compromisos
de examen riguroso, por parte de los paises avanzados, de las subven-
ciones a la exportacién. En el origen de esta decisidn estd el compromiso
asumido en la Conferencia Ministerial de Hong Kong de eliminar hasta el
ano 2013 todo tipo de subvenciones a las exportaciones.

Este fue uno de los logros mas importantes para los paises en desarrollo
en la citada conferencia ministerial, pero el estancamiento de la Ronda
de Doha en otros frentes provocdé que no se cumpliera el compromiso.

En la Conferencia de Bali no se ha fijado una nueva fecha limite para la
eliminacién de estas ayudas. Sin embargo, se acordd examinar la situa-
cion en la siguiente conferencia ministerial y las medidas sujetas a es-
crutinio se recogen en el anexo al acuerdo: desde las propias subvencio-
nes a la exportacidn hasta las empresas comerciales de Estado, pasando
por los créditos a la exportacién y la ayuda alimentaria.

En la Conferencia Ministerial de Hong Kong se senaldé a la Unién Euro-
pea como principal culpable de la «competencia a las exportaciones» por
sus subvenciones a la exportacién de productos agricolas. Sin embargo,
otros paises desarrollados utilizan formulas distintas, pero igual de dahi-
nas para el potencial exportador de los paises en desarrollo de productos
agricolas.

En este contexto destaca la utilizacion de programas de ayuda alimenta-
ria por parte de Estados Unidos o la actuacidn de empresas comerciales
de Estado por parte de Canada. Quizds el mayor mérito del acuerdo al-
canzado en la Conferencia Ministerial de Bali sobre esta materia es que
se consideraran todas las formas de «competencia a las exportaciones»:
subvenciones a la exportacion, financiacién de las exportaciones, ayuda
alimentaria y empresas comerciales del Estado exportadoras de produc-
tos agropecuarios.
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Como materia relacionada con la exportacién de productos agricolas,
pero que ha tenido un trato singular, esta el comercio de algodén. Si bien
en el mundo hay 74 paises productores de algoddn, Estados Unidos y
China producen mas del 40% de la produccién mundial y tienen capaci-
dad para fijar los precios internacionales. En el extremo opuesto estdn
cuatro paises africanos menos adelantados, miembros de la OMC, como
son Benin, Burkina Faso, Chad y Mali, cuyas economias dependen de la
exportacion del algodén, pero cuya produccién es insignificante a nivel
mundial y, por tanto, deben tomar el precio mundial como dado.

El problema se centra en las subvenciones concedidas por Estados Uni-
dos a sus productores de algodén, que llevan a deprimir los precios a
nivel mundial, de forma que los ingresos que pueden obtener los cuatro
paises mencionados se ven sustancialmente reducidos.® Si bien el acuer-
do sobre algodon al que se lleg6 en la Conferencia de Bali solamente con-
tiene la obligacidn concreta de celebrar un debate especifico en el Comité
de Agricultura sobre la cuestion dos veces al afo, en los ultimos anos la
atencion sobre esta cuestion ha sido creciente, aunque por el momento
no se haya llegado a compromisos definitivos.

Asimismo, se aprobé un paquete de medidas para los paises menos ade-
lantados destinadas a facilitar las exportaciones de estos paises en bie-
nes y servicios, pero sin que se concretara un compromiso especifico en
la conferencia.

Cabe destacar también que en la Conferencia Ministerial de Bali se acor-
dé que la revision del acuerdo plurilateral sobre compras publicas entra-
se en vigor cuanto antes. Este acuerdo garantiza que los signatarios no
discriminen frente a los nacionales a productos, servicios o proveedores
de otras partes del acuerdo en relacién a las oportunidades de contra-
tacién publica que el miembro haya decidido abrir a la competencia ex-
tranjera. Al ser un acuerdo plurilateral, solamente vincula a las partes
signatarias del mismo.¢

La revision entré en vigor el 6 de abril de 2014, teniendo como principales
logros la inclusiédn de normas sobre la utilizacién de medios electrdnicos
de contratacién y una nueva disposicion para evitar practicas corruptas

5 Sibien la situacion de estos cuatro paises menos adelantados fue lo que puso el foco
de interés en este tema dentro de las negociaciones multilaterales, las subvenciones de
Estados Unidos no les afectan solamente a ellos, sino también a todos los productores
de algodon. Por ello, Brasil inicié un procedimiento contra las mismas que ha durado
mas de 10 anos. Finalmente, el 1 de octubre de 2014, Brasil y Estados Unidos llegaron
a un acuerdo por el que este Ultimo debia compensar a los productores brasilenos con
300 millones de ddlares, y a cambio estos se comprometen a no iniciar acciones contra
Estados Unidos (clausula de paz).

¢ Este acuerdo plurilateral es una excepcion dentro de las reglas multilaterales que se
aplican a todos los miembros de la OMC.
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entre las partes. Por otro lado, se promueve la conservacion de los recur-
sos naturales y la proteccidn del medio ambiente a través de la aplicacion
de unas especificaciones técnicas adecuadas en las licitaciones.

A esto hay que anadir la ampliacién de la cobertura del acuerdo en cuanto
a bienes y servicios, lo que incrementard los incentivos de otros miem-
bros de la OMC para adherirse al acuerdo. En este momento forman parte
del mismo 43 paises (28 de ellos miembros de la Unién Europea) y diez
(Albania, China, Georgia, Jordania, Montenegro, Nueva Zelandia, Oman, la
Republica Kirguisa, Moldavia y Ucrania) han solicitado la adhesidn.

El hecho de que China haya solicitado la adhesién es una muestra de la
competitividad de su economia, puesto que, al adherirse a este acuerdo,
sus licitadores tendran que competir con los de los paises mds avanza-
dos en sus mercados y, por otro lado, se vera obligada a abrir a la compe-
tencia su propio mercado de contratacién publica. Si bien el cumplimien-
to de los compromisos de adhesion a la OMC por parte de China ha dejado
que desear hasta la fecha, su solicitud de adhesiéon muestra voluntad de
participar en mayor medida en el comercio internacional.

La valoracién de la Conferencia de Bali solamente puede ser positiva,
pues supuso el relanzamiento de la Ronda de Doha bajo un nuevo esque-
ma de negociacién, basado en la asimilacidén de una negociacién menos
ambiciosa, pero que también aportara beneficios a todos los miembros:
avanzados, en desarrollo y menos adelantados. En este sentido, se pue-
de calificar de un gran éxito para el sistema multilateral del comercio.
En cuanto a las estimaciones de sus beneficios econémicos, el director
general de la OMC, Roberto Azevédo, cifré la aportacion del paquete a la
economia mundial en un billén de délares y la creacién de veintitin millo-
nes de puestos de trabajo en todo el mundo.

Sin embargo, el bloqueo de la India a su aplicacion puso nuevamente en
evidencia la fragilidad de lo conseguido, y como indic6 en octubre de 2014
Roberto Azevédo, si no se resolvian los problemas de aplicacién del pa-
quete de Bali, la OMC habria tenido éxito en su labor de vigilancia de las
relaciones comerciales, en resolver las disputas comerciales entre los
miembros, pero no habria creado nuevas reglas comerciales desde su
fundacion, hace veinte anos.

Si bien consideraba que el desenlace sobre la aplicacién del paquete de
Bali era incierto, si no se llegara a aplicar los miembros de la OMC tendrian
que plantearse la funcién de foro de negociaciéon comercial de la organiza-
cion de cara al futuro. Afortunadamente, la decision del Consejo General
de la OMC de aplicar lo acordado en la Conferencia de Bali vuelve a poner
sobre la mesa todos los temas de negociacion de la Ronda de Doha.

La dificultad de avanzar en las negociaciones multilaterales no debe
ocultar que el mayor mérito de la OMC es que el conjunto de reglas y
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principios existentes ya deben ser respetados por 160 paises y la aplica-
cion del principio de nacién mas favorecida supone que las concesiones
gue realicen los miembros se deben aplicar a todos los demas sin dis-
criminaciones, salvo cuando ellos, por unanimidad, decidan lo contrario.

Otro de los elementos fundamentales que debe valorarse del sistema
multilateral del comercio es la estabilidad que genera para la econo-
mia global por tres motivos: la existencia de un conjunto de reglas para
amplios campos de las relaciones comerciales de forma que estas sean
predecibles y equitativas, la capacidad para resolver conflictos entre los
miembros y, por ultimo, la existencia de un foro en el que pueda discutir
un grupo cada vez mas amplio y heterogéneo de paises sobre las reglas
comerciales. La importancia que den los miembros a esta ultima funcion
esta por ver; sin embargo, la inclusion de todos los intereses para avan-
zar en la creacion de un marco cada vez mas estable de reglas para el
comercio internacional es la gran aportacién del sistema multilateral del
comercio al sistema econdmico internacional.

De esta forma, aunque la contribucién del sistema multilateral del co-
mercio no debe valorarse unicamente en términos de lo conseguido a
través de las negociaciones comerciales, en 2014 se han obtenido final-
mente beneficios para el crecimiento mundial derivados de lo acordado
en la Conferencia Ministerial de Bali.

Los instrumentos de la geopolitica comercial:
los acuerdos de integracion regional

El nimero de acuerdos regionales en vigor o en negociacion se incre-
menta ano tras anoy, por tanto, el volumen de comercio de bienes y, cada
vez mas, de servicios amparados por este tipo de acuerdos aumenta. Asi
ha sido durante 2014, cuando se presentaron iniciativas que hace unos
pocos anos se hubieran descartado por completo.

Una de las preguntas que mds frecuentemente se plantea sobre los
acuerdos regionales es si estos socavan o fortalecen el sistema mul-
tilateral de comercio. Las valoraciones sobre esta cuestion difieren y
probablemente varien con el tiempo, puesto que, como veremos, las ne-
gociaciones de estos acuerdos son muy dindmicas. Sin poder entrar en
este articulo en esta cuestidn, si se quiere poner de manifiesto que estos
acuerdos suponen un desafio para los paises que no forman parte de los
mismos y que, por tanto, siguen sujetos a las disciplinas multilaterales.

Por otro lado, estos acuerdos constituyen una parte del pilar econémico
que conforma la relacidn geopolitica entre paises, que aplican estrate-
gias diferentes. Por ultimo, no se debe olvidar el aspecto microeconémico
de los mismos, el de las empresas de los paises que no forman parte de
estos acuerdos. La diversidad de acuerdos incrementa los costes de in-
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formacidn sobre qué reglas son aplicables, teniendo en cuenta que, dado
que la competencia es global, existe el desafio de producir de la forma
mas eficiente posible un determinado producto independientemente de
la diversidad de regulaciones comerciales existentes.

A pesar de ello, el hecho es que los procesos de integracion regional, fun-
damentalmente las zonas de libre cambio y las uniones aduaneras, estan
previstos en los acuerdos de mercancias y de servicios multilaterales de
la OMC bajo ciertos supuestos. Estas condiciones responden al hecho de
gue estos acuerdos son una excepcion al principio de nacion mas favore-
cida —que, como se ha indicado, rige el comercio multilateral—, puesto
que conceden mejores condiciones de acceso al mercado a los paises que
forman parte de los mismos que al resto de los miembros de la OMC.”

Como el principio de nacién mas favorecida es fundamental para el sis-
tema multilateral de comercio, las condiciones impuestas para crear una
zona de libre comercio o una unién aduanera tienen como objetivo que se
genere el maximo beneficio comercial entre las partes del acuerdo y el
minimo perjuicio a los miembros que no participan del mismo.

En el caso de las zonas de libre comercio, los aranceles que las partes
mantienen con terceros paises no se unifican, y la condiciéon que exigen
las reglas multilaterales es que estos aranceles no aumenten con la
creacién de la zona de libre comercio.

En el caso de la unién aduanera, el arancel frente a terceros paises se
unifica y este ultimo no puede aumentar en relacion al que existia pre-
viamente. Si se produce un incremento del arancel de un producto se
deben establecer negociaciones para llegar a una justa compensacion.
Se entiende que tanto en las zonas de libre comercio como en las uniones
aduaneras, la liberalizacién comercial debe llevar a cero los aranceles
en todo tipo de mercancias en un plazo razonable,® de forma que no se
proceda a una liberalizacidn selectiva en los sectores de interés para las
partes a costa de paises terceros.

La libertad de mantener los propios aranceles frente a terceros paises,
aunqgue estos no puedan aumentar con la creacién de la zona de libre
cambio, es lo que hace que esta forma de integracion regional sea mucho
mas frecuente que una union aduanera.

En el caso de una unién aduanera, el arancel comun permite que las
importaciones entren por cualquier pais perteneciente a la mismay, en
principio, circulen libremente por todos los paises que la conforman,
puesto que los aranceles internos se han eliminado. En cambio, en las

7 En general, en los acuerdos multilaterales las Unicas excepciones que existen al

principio de naciéon mas favorecida son las acordadas a favor de los paises en desarro-
llo y paises menos adelantados.
8 Se considera que este plazo no debe superar los diez afos.
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zonas de libre comercio, el mantenimiento de aranceles frente a terce-
ros propios de cada pais obliga a establecer unas condiciones para que
productos producidos parcialmente en uno de los miembros se puedan
beneficiar de la reduccidn arancelaria concedida a los paises de la zona
de libre comercio.’

Desde el punto de vista del sistema multilateral de comercio, aunque am-
bas formas de integracién regional son aceptadas bajo las condiciones
mencionadas, las uniones aduaneras ponen menos trabas al comercio
con terceros paises que las zonas de libre cambio. Sin embargo, debido a
gue las uniones aduaneras son mas dificiles de negociar e implantar, su
numero es bastante reducido, y se puede afirmar que la Unién Europea
es, sin duda, la que tiene mas peso en el comercio mundial.

En 2014 se habian notificado a la OMC 253 areas de integracién regional
gue estan en vigor hoy en dia y, dado este nimero, es probable que todos
los miembros de la organizacidn pertenezcan a una o mas areas de inte-
gracion regional.

A continuacion se examinaran los principales acuerdos de la Unidn Euro-
pea, que se considera en primer lugar por tratarse de la unién aduanera
mas consolidada y amplia y, por tanto, la que ha aportado el mayor com-
plemento a las relaciones comerciales multilaterales.

La Union Europea, a la vanguardia de la regulacion comercial

Entrando ya en la actividad negociadora de los principales actores de la
economia mundial, la Unién Europea es el miembro mas activo de la OMC
en promover este tipo de acuerdos, pero también la mas ardua defensora
de llegar a acuerdos multilaterales.

Aunque se escucha con frecuencia que existe una rivalidad entre el en-
foque multilateral y el bilateral o regional, el caso de la Unidén Europea
muestra claramente que, si se estd a favor de reducir las barreras al co-
mercio, se puede hacer en ambos dmbitos, si bien veremos casos en los
gue cabe intuir que los paises reacios a la apertura comercial también lo
son en ambos terrenos. Entre ambas posiciones surgen estrategias inter-
medias, fundamentalmente orientadas a conseguir influencia regional.

Conviene detenerse en las ventajas que la Union Europea ofrece para ter-
ceros paises como socio comercial.

Como union aduanera, la Unién Europea sigue creciendo, y en julio de
2013 Croacia se convirtio en su vigesimoctavo miembro, lo que signifi-
ca que, para cualquier pais que haya cerrado un acuerdo de integracion

? Estas condiciones se denominan, técnicamente, reglas de origen.



176

José Alberto Plaza

regional con la Unidn Europea, su mercado de exportacién ha crecido
directamente.

Junto a las sucesivas ampliaciones de su dmbito geografico, hay que te-
ner presente las ventajas que para los productos importados suponen
la existencia del mercado interior y el que la Unién Europea cuente con
instituciones que aseguran su buen funcionamiento, es decir, que puedan
circular con mayor libertad los bienes y servicios sin encontrarse con las
temidas barreras no arancelarias. Dentro de estas instituciones comu-
nitarias destaca el papel de la Comisién en el desarrollo de un mercado
Gnico que funcione de forma cada vez mas eficiente.

En el terreno de los bienes esto se ha conseguido a lo largo de décadas,
mientras que en el terreno de los servicios se tomé conciencia de la falta
de integracion bastante mas tarde. Finalmente se actud con la aproba-
cion en 2006 de la Directiva de Servicios, que establece un marco juridi-
co general que favorece el ejercicio de la libertad de establecimiento de
los prestatarios de servicios, su libre circulacién y la alta calidad de los
mismos.

Lo fundamental de este proceso de cara al comercio internacional es que,
cuando la Unidn Europea reduce sus aranceles' y llega a acuerdos de
libre comercio con terceros paises, los bienes y servicios importados se
van a encontrar con un mercado libre de obstaculos para circular por
todos los Estados miembros.

Considerando las ventajas que los reducidos aranceles y el mercado in-
terior ofrecen a terceros paises, la Unién Europea ha buscado acuerdos
comerciales a todos los niveles para lograr también asegurarse ventajas
para sus exportaciones. Este camino no es sencillo y frecuentemente la
Unidén Europea ha tenido que hacer concesiones asimétricas, porque una
de las dificultades que encuentran terceros paises es que el mercado de la
Unidén Europea es altamente competitivo, cuestion que no afecta solamente
a terceros paises, sino también, e incluso en mayor medida, a los Estados
miembros. De hecho, se puede argumentar que asegurarse la competiti-
vidad en el seno de la Unién Europea es una buena prueba para que las
empresas de un Estado miembro sean competitivas a nivel global.

Teniendo en cuenta las circunstancias descritas, no es de extranar que
la Unién Europea tenga treinta y nueve acuerdos de integracién regional
en vigor.

Dentro de este marco general, que condiciona una politica comercial am-
biciosa, se han seguido diversas estrategias hasta conformar la extensa
red de acuerdos comerciales existente.

% Recordemos que, como unién aduanera, existe un Unico arancel comun para todos
los Estados miembros.
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No se puede negar que la actividad negociadora de la Unidn Europea ha
estado influida por consideraciones geopoliticas, como la de estrechar
las relaciones con sus vecinos que por razones geograficas no podran
acceder a la Unidon Europea, pero que se consideran socios estratégicos.
Los casos mas llamativos son los acuerdos con Marruecos, Argelia (no
es miembro de la OMC), Egipto, Israel o el Libano dentro de la cuenca
mediterrdnea, Montenegro y Macedonia dentro de la antigua Republica
de Yugoslavia, y Ucrania o Georgia como Estados surgidos de la antigua
Unidn Soviética.

En otros casos, como los acuerdos con Chile o México, la Unidn Europea
buscé un acuerdo para no perder cuota de mercado frente a Canadd y
Estados Unidos en esos paises.

A pesar de estos acuerdos, la Union Europea se abstuvo de avanzar en
negociaciones de acuerdos regionales mds que ningun otro miembro de
la OMC durante los primeros anos de la Ronda de Doha. De hecho, pro-
cesos abiertos como la negociaciéon de un acuerdo de libre comercio con
MERCOSUR se suspendieron.

Sin embargo, en 2007, después de la Conferencia Ministerial de Hong
Kong, la Unién Europea lanzé una nueva generacion de acuerdos regiona-
les, sin abandonar su apoyo a la conclusion de la Ronda de Doha. Aparte
de la ampliacion del acceso a mercados, su objetivo era recoger en ellos
todos los elementos que habian sido dejados al margen de la negociacidn
multilateral desde 2001. A pesar de retomar las negociaciones bilatera-
les de forma tardia, la Union Europea ha recuperado el tiempo perdido
con una tremenda actividad negociadora que ha incluido como socios co-
merciales a paises de todo el mundo.

La nueva generacion de acuerdos se inici6é con el Acuerdo de Libre Cam-
bio con Corea del Sur, que entré en vigor en julio de 2011 y fue el primer
acuerdo que la Unién Europea firmé con un pais asiatico. Como se ha
comentado, recuperar el espiritu ambicioso que al menos la Unién Euro-
pea defendié en la Conferencia Ministerial de Doha ha llevado a que los
nuevos acuerdos, ademas de cubrir la liberalizacién en el drea de pro-
ductos industriales, agricolas y de servicios, incluyan la eliminacién de
barreras no arancelarias y disposiciones sobre inversiones, competen-
cia, compras publicas, derechos de propiedad intelectual, transparencia
en la regulacion y desarrollo sostenible (incluyendo disposiciones sobre
la proteccion del medio ambiente).

Si bien el acuerdo lleva poco tiempo en vigor y es dificil evaluar sus efec-
tos adecuadamente, los datos indican que la balanza de bienes redujo
su déficit con Corea del Sur en 2012 y se logré un superavit en 2013. En
cuanto a la balanza de servicios, entre 2010 y 2012 registré un saldo
positivo que ha ido en aumento. Seria aventurado atribuir esta evolucidn
Unicamente al acuerdo, pero se debe admitir que su firma ha incremen-

—-r
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tado las posibilidades de comercio para las empresas europeas y estas
parecen haberlo aprovechado.

Se ha analizado la evolucién del comercio de bienes entre Corea del Sur
y Alemania, Francia, Gran Bretana, Italia, Espana y Polonia desde el 2008
hasta el 2013. En todos los casos se ha podido apreciar un incremento
de las exportaciones desde el ano 2011 hasta el ano 2013. En el caso de
Alemania, la situacién de partida era de superavit en el comercio de bie-
nes, pero este aumentd después de la firma del acuerdo. Francia también
partia de un superdvit comercial en los afos anteriores a la firma del
acuerdo y la media de las exportaciones entre los afnos 2011y 2013 cre-
cié un 25,6% con respecto a las exportaciones a Corea del Sur en el ano
2010. En el caso de Espania, si bien se partia de una situacién de déficit
en el comercio de mercancias antes de la firma del acuerdo, este se ha
reducido practicamente a la mitad comparando los datos de 2010y 2013,
con un aumento considerable de las exportaciones desde 2010.

Los casos mas llamativos son, probablemente, los de Italia y Reino Unido.
En ambos se partia de una situacion de déficit comercial hasta el afo
2010 en el caso del Reino Unido y hasta el 2011 en el caso de ltalia, y se
paso a una situacion de superdvit en el comercio de mercancias timida-
mente ya en el 2011 en el caso del Reino Unido y de forma clara en el
caso de los dos paises en los anos 2012 y 2013, habiéndose incrementa-
do este superavit entre 2012y 2013.™

Si bien este andlisis solo abarca a cinco paises de la Union Europea, hasta
la fecha la firma del acuerdo de libre comercio con Corea ha sido positiva
para el conjunto de la Unién Europea y para los Estados miembros ana-
lizados, aunque sus estructuras productivas sean muy distintas. No se
ha producido, por tanto, un gran crecimiento de las exportaciones desde
Corea del Sur, temor que existié durante la negociacidn del acuerdo.

Sin embargo, un acuerdo de libre comercio puede no tener efectos po-
sitivos para todos los Estados miembros. Su firma se debe considerar
como un shock que recibe la economia y la estructura productiva tiene
gue adaptarse a las nuevas condiciones comerciales.

Cabe esperar que no todos los Estados miembros de la Unién Europea
tengan la misma capacidad para llevarlo a cabo. Por ello, durante las ne-
gociaciones de estos acuerdos cada pais trata de defender sus intereses,
tanto en lo que son mas competitivos, intentando que el futuro acuerdo
favorezca sus posibilidades de exportaciéon, como en sus sectores mas
sensibles, tratando de retrasar la liberalizacion en el tiempo o establecer
excepciones. Sin embargo, el hecho de que la Comision tenga que defen-
der los intereses de los 28 obliga a todos a hacer concesiones y ajustes
en los sectores mas afectados por las importaciones.

" Fuente: Eurostat.
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Por tanto, mds alla de la evolucidn del conjunto de las exportaciones o del
saldo comercial, puede que los efectos en determinados sectores pro-
ductivos sean mas severos que en otros.

Cuando un pais, como es el caso de Espana, forma parte de una unién
aduanera que cierra acuerdos de libre comercio con terceros paises, ten-
dra que asimilar y aprovechar el shock que supone la apertura al comer-
cio provocada por la firma de un acuerdo de libre cambio. Cuanto mas
cualificada esté su mano de obra, cuanta mas movilidad sectorial e inter-
sectorial tenga la misma y cuanto mas facilite la regulacion doméstica la
actuacion de las empresas, entre otros factores, en mejores condiciones
estara ese pais de aprovechar las nuevas oportunidades comerciales que
se le ofrecen. De esta forma se aprecia cdmo, en el contexto actual en el
que esta inmersa Espafa (y el resto de los Estados miembros), las ac-
tuaciones de politica comercial de la Unién Europea estdn cada vez mas
relacionadas con las politicas domésticas de regulacién e incremento de
la productividad y que, si bien la competencia de nuestros socios comu-
nitarios ya es un acicate para ser mas competitivos, los acuerdos comer-
ciales pueden abrir una brecha en nuestra estructura productiva frente a
la que haya que reaccionar.

La negociacién con Corea del Sur, a pesar de ser la primera en cerrarse
en el marco de la nueva estrategia de la Unién Europea de negociacion
de acuerdos de integracion regional, tiene como caracteristica particular
que una union aduanera de 28 miembros negociase con un solo pais. En
principio, el enfoque que se perseguia era la negociaciéon con bloques
regionales'? como el CARIFORUM, el Sistema de la Integracion Centroa-
mericana, la Comunidad Andina, ASEAN o bien con grandes paises como
la India.

Se queria evitar de esta manera que las negociaciones estuvieran exce-
sivamente fragmentadas, con la consiguiente lentitud en su avance. La
excepcion de Corea del Sur se justifica por lo que ha sido mencionado an-
teriormente en referencia a Chile y a México: no quedarse atras frente a
los acuerdos firmados por Estados Unidos con terceros paises por miedo
a perder cuota de mercado en los mismos.

Los Estados Unidos comenzaron a negociar el acuerdo con Corea del Sur
en 2007 y esto motivé que la Unidn Europea lo considerara un objetivo
estratégico en sus relaciones comerciales. De hecho, el acuerdo UE-Co-
rea del Sur entré en vigor antes que el firmado con Estados Unidos, el 15
de marzo de 2012. Sin embargo, durante todo el proceso negociador, la

2 La idea de negociar entre bloques regionales no es nueva, de hecho, se inicié con

MERCOSUR en 1998, sin que se pudiese finalizar cuando se realizd un nuevo intento
en 2003. Otro intento que tampoco prosperd y con el que se iniciaron las negociaciones
hace mas de veinte anos fue el Consejo de Cooperacion del Golfo, suspendidas en 2008.
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comparacion entre las concesiones realizadas por Corea del Sur a Esta-
dos Unidos y a la Unién Europea fue permanente.

En efecto, dentro de la nueva estrategia de negociaciones comerciales
regionales de la Unidén Europea, es fundamental considerar el factor de
no perder ventajas comerciales en relacidn con Estados Unidos. Asi se
explican las negociaciones con los paises centroamericanos, la Comuni-
dad Andina y, posteriormente, la negociacién con Canada.

Por tanto, bien por razones puramente comerciales o geopoliticas, en la
practica los paises con capacidad de negociacion de acuerdos regionales
y voluntad de ampliar sus mercados de exportacidén reaccionan ante el
cierre de acuerdos de libre comercio entre terceros paises. El motivo es
que estos acuerdos generan la preocupacién de que haya un incremento
del comercio entre las partes a costa del comercio que antes se reali-
zaba con otros, a pesar de las salvaguardias que establecen las reglas
multilaterales.

Enelcaso de la Union Europea, cuanto mas amplia sea la red de acuerdos
que exista en una zona geografica, mayor sera el temor a perder cuota
de mercado en la misma y mayor serd también el aliciente para negociar
nuevos acuerdos de libre comercio, al tratarse de una unién aduanera
que fia tanto su crecimiento al comercio internacional.

El acuerdo de asociacion con los paises centroamericanos se firmé a
pesar de que la débil integracién regional de estos paises dificultara la
negociacion. Por otro lado, aunque un acuerdo de asociacion incluye mas
temas que los puramente comerciales, la parte comercial entré en vigor
el 1 de agosto de 2013 con Honduras, Nicaragua y Panama, el 1 de octu-
bre de 2013 con Costa Rica y El Salvador y el 1 de diciembre con Guate-
mala. Esto supone que los efectos de este acuerdo se empezaran a notar
en el ano 2014.

La Unidn Europea comenzé negociaciones con la Comunidad Andina para
firmar un acuerdo de liberalizacién comercial. Como se ha comentado,
la intencidn inicial era firmar entre dos bloques regionales y no pais por
pais. Sin embargo, de estas negociaciones se descolg6 en primer lugar
Bolivia y, posteriormente, Ecuador, de forma que finalmente se negoci6
Unicamente con Perl y Colombia. El acuerdo con Peru entré en vigor el 1
de enero de 2013 y el acuerdo con Colombia el 1 de agosto de ese mismo
ano. Es de esperar que los beneficios de los acuerdos con ambos paises
se comiencen a notar en el ano 2014, pero no es posible contar con datos
en una fase tan temprana de aplicacion del acuerdo.

El hecho de que Estados Unidos estuviese negociando con los paises
centroamericanos y con Colombia y Peru acuerdos de liberalizacion co-
mercial fue un incentivo para que la Unién Europea llegara también a un
acuerdo. Sin embargo, al menos en el caso de los paises centroamerica-
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nos, Espana tuvo que presionar para que se iniciaran y mantuvieran las
negociaciones. De hecho, el apoyo de Espana para reforzar las relacio-
nes comerciales con América Latina es lo que ha permitido que la Unidn
Europea dedicase esfuerzos a la negociacién con estos paises, cuando
habia Estados miembros que solicitaban que se potenciasen las negocia-
ciones con paises emergentes de Asia.

La negociacién del acuerdo con Canada finalizé en 2014. Con la entrada
en vigor de este acuerdo, también se habrd iniciado la sustitucién progre-
siva de los Acuerdos de Proteccion y Promocién Reciproca de Inversiones
de los Estados miembros por un Acuerdo de Protecciéon y Promocién Re-
ciproca de Inversiones firmado por la Unién Europea.

La base juridica de este cambio estd en el Tratado de Lisboa de 2009,
que trasladaba la competencia sobre politica de inversiones a la Unidn
Europea. El ano 2014 se puede considerar en este sentido un ano decisi-
VO, porque se inicia una nueva etapa en la que la Unién Europea cerrard
acuerdos sobre proteccidn de inversiones como parte de un acuerdo co-
mercial o como un acuerdo aislado.

El mayor o menor nivel de proteccidn para las inversiones de estos «nuevos»
acuerdos ha sido un tema ampliamente debatido en las negociaciones del
acuerdo con Canada, porque es dificil pensar que lo acordado con este pais
no sirva de modelo para otros casos donde exista menos seguridad juridica.
Los estandares de proteccién son menores que en los acuerdos existentes
de los Estados miembros. Sin embargo, a dia de hoy no se puede considerar
gue el Unico objetivo de estos acuerdos sea proteger las inversiones euro-
peas en el exterior a costa de cualquier interés del pais receptor. Mas bien
se debe aspirar a una proteccién suficiente, teniendo en cuenta que las in-
versiones también fluyen cada vez mas de forma bidireccional desde paises
en desarrollo a la Unién Europea y que algunos Estados miembros también
desean preservar su espacio para regular las inversiones.

Encontrar el equilibrio es complejo, y es dificil anticipar si la fuerza di-
plomatica de la Unién Europea, muy fortalecida institucionalmente por el
Tratado de Lisboa, puede ejercer mas presidn que la de un Unico Estado
miembro en caso de conflicto. Sin embargo, si bien en el afio 2009 se le
otorgaron a la Union Europea las competencias para negociar en materia
de proteccién de inversiones, serd a partir del ano 2014 cuando veamos
los resultados de este cambio de politica, sobre todo cuando surjan casos
complejos de expropiacion o de cambios regulatorios fuertes que incidan
en la viabilidad de las inversiones europeas en el exterior. La transicion
durard anos, pero es probable que la Comision acelere la negociacién de
este tipo de acuerdos con los paises con los que ya tiene firmados acuer-
dos comerciales.

Otro bloque regional que ha estado en el punto de mira de la Unién Eu-
ropea ha sido ASEAN, zona con la que no fue posible negociar entre blo-
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ques. El acuerdo con Singapur se rubricé el 20 de septiembre de 2013 y
se estan negociando acuerdos con Malasia, Vietnam y Tailandia. Sin em-
bargo, no se ha podido iniciar la negociacién de acuerdos con Indonesia o
Filipinas, paises de gran peso dentro de ASEAN.

La imposibilidad de negociar con la regién en su conjunto se basa en el
distinto grado de desarrollo de los miembros, pero también en la amplitud
de temas que la Unidn Europea desea cubrir con los acuerdos. Singapur,
como decimoquinto socio comercial de la Unién Europea en comercio de
mercancias y el mas importante de los paises que conforman ASEAN, si ha
podido llegar al listdn fijado por la Unién Europea en sus nuevos acuerdos
comerciales. Por otro lado, los grandes competidores de la Unién Euro-
pea —Estados Unidos, Japdn, China e India— tienen acuerdos firmados con
Singapur. El objetivo a partir de 2014 es llevar a buen término las negocia-
ciones abiertas con otros paises de ASEAN, de forma que la Unién Europea
fortalezca sus relaciones con los paises asiaticos, que hasta la firma del
acuerdo con Corea del Sur eran inexistentes en el plano bilateral.

Dentro de esta estrategia de fortalecer las relaciones comerciales con
Asia, se inicid la negociacion de un acuerdo comercial con India en 2007,
practicamente al mismo tiempo que con Corea del Sur, pero las mismas
no han podido concluir hasta el momento. Como se ha comentado, India
bloqued el paquete negociado en la Conferencia Ministerial de Bali. Esto
indica la dificultad para que la Unién Europea avance bilateralmente. A
pesar de ser una economia emergente y con gran potencial en el sector
servicios, una muestra mas de que no es facil negociar con el pais es
que ni Estados Unidos ni Japon han llegado con la India a un acuerdo de
integracion regional.

En 2014 destacan como hechos sobresalientes las negociaciones inicia-
das para llegar a acuerdos de libre comercio con Japén y Estados Unidos.

Las reticencias para negociar un acuerdo con Japdn fueron grandes por
temor a la fortaleza de su industria y tecnologia. Sin embargo, este pais
ha presionado incesantemente a la Unién Europea para abrir negocia-
ciones, una vez que se cerrd el acuerdo con Corea del Sur. Finalmente,
se decidio iniciar el proceso. Hasta mediados de 2014 se celebraron seis
rondas de negociacion y la revision del proceso fue considerada favora-
ble, de forma que este ha continuado. Si bien no se puede prever cémo
afectara el acuerdo a la Unidn Europea en su conjunto y a los distintos
Estados miembros, se puede suponer que, en relacién a las importacio-
nes, el hecho de que el mercado de la Unién Europea ya se haya abierto a
Corea del Sur implica que al menos parte del «shock tecnoldgico» se ha
asimilado yay que la estructura productiva japonesa no va a suponer una
presion adicional tan grande para los mercados europeos.

Sin embargo, se puede temer mds por las posibilidades de exportar a
Japén, cuyas barreras arancelarias, comenzando por el idioma, son enor-
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mes. De hecho, a diferencia de Corea del Sur, donde Estados Unidos ha
apoyado de forma indirecta con su propio acuerdo la apertura del merca-
do coreano, en el caso de Japon sera la Union Europea la que tenga que
luchar en solitario durante las negociaciones contra esas barreras.

La negociacion del Partenariado Transatlantico para el Comercio y la In-
version' (TTIP en sus siglas en inglés) con Estados Unidos es sin duda
la negociaciéon mas importante en curso de la Unién Europea en 2014. Se
estima que el acuerdo podria aportar un 0,5% al PIB de la Unién Europea
y se crearia una gran zona de comercio occidental. Sin duda, la existen-
cia de este blogue tan potente tendria influencia tanto en las relaciones
comerciales multilaterales como en los acuerdos comerciales que esta-
blezcan otros paises como los BRIICS.™ Para la Unidn Europea, llegar a
un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos es importante teniendo
en cuenta las negociaciones del Acuerdo Estratégico Transpacifico de In-
tegraciéon Econdmica, que se tratara mas adelante.

En sintesis, la Union Europea en 2014 ha sido activa tanto a nivel mul-
tilateral como en la negociacién de acuerdos comerciales con terceros
paises. Se estd empezando a ver la evolucion positiva del primer acuerdo
que cerro la Union Europea con Corea del Sur con un enfoque mas ambi-
cioso y dentro de una nueva estrategia global, y, de fructificar, habra sido
un ano decisivo para la negociacién de acuerdos comerciales con Estados
Unidos y con Japén.

Entonces quedarian muy pocos paises desarrollados con los que la Unidn
Europea no comerciara en términos preferenciales, practicamente Aus-
tralia y Nueva Zelanda, siendo de importancia menor el comercio de la
Unién Europea con este ultimo.

La Unidn Europea ha llegado a acuerdos con multiples paises en desarro-
llo," pero se echa en falta a los BRIICS, con la excepcidon de Sudafrica’ y
la negociacion en curso con la India. Esta cuestidn sigue siendo importan-
te, porque, a pesar de los avances que se puedan llegar a hacer a través
de acuerdos comerciales, siempre quedaran paises importantes que no
estén dispuestos a dar un trato preferencial a la Unién Europea si esta no
hace concesiones de peso en un sector tan sensible como la agricultura o
admite relajar sus estandares en los acuerdos de integraciéon comercial
gue negocia.

% Transatlantic Trade and Investment Partnership.

' La segunda «I» hace referencia a Indonesia.

® En este articulo nos hemos limitado a analizar los acuerdos de libre comercio de la
Unién Europea mas relevantes en el ano 2014, pero esta mantiene acuerdos con otros
paises que no se han mencionado por estar en vigor desde hace tiempo y otros de muy
diverso tipo que no llegan a ser zonas de libre cambio, pero que si otorgan preferencias
comerciales concedidas unilateralmente por la Unién Europea.

'® Incluye Unicamente el comercio de mercancias.
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La Unidn Europea, por su parte, no estara dispuesta a ceder en el terre-
no agricola si no consigue una rebaja arancelaria sustancial en produc-
tos industriales por parte de los paises emergentes. Por tanto, a pesar
de que la Unidon Europea ha iniciado negociaciones con Estados Unidos
y Japon, quedara margen para que un acuerdo multilateral mejore la
situacion.

Por ultimo, no se debe olvidar que en el ano 2014, a pesar de no haberse
concluido la Ronda de Doha, como se esperaba desde hace anos, la com-
petencia a la que se ve sometido el tejido productivo de los miembros de
la Unién Europea se ha incrementado comparandolo con cualquier fecha
anterior y la estrategia de la Unién Europea de seguir abriendo mercados
va a tener como contrapartida que esta presion aumente.

Este hecho nos obliga a pensar en qué situacion queda la economia espa-
nola y, en particular, su tejido industrial y de servicios, que desde el ano
2008 sufre unas restricciones financieras muy severas. La tasa de des-
empleo es solamente el indicador mas evidente de que el tejido producti-
vo esta fuertemente dafado e incluso resulta sorprendente que, a pesar
de circunstancias tan adversas, la evolucidn de nuestras exportaciones
haya sido positiva. El desafio de cara al futuro es conseguir la compe-
titividad suficiente para que Espana encuentre su sitio en la economia
global, teniendo en cuenta que estamos compitiendo con nuestros socios
de la Unidn Europea y cada vez mds con paises terceros.

Distintas estrategias de nuestros socios comerciales

M3s alld de la Unidn Europea, la negociacion de los acuerdos regionales
también es intensa, destacando la importancia del Acuerdo Transpacifico
de Integracion Econdmica, que estdn negociando gran parte de los paises
riberenos del océano Pacifico. El embrién de este acuerdo lo formaron
Brunei, Chile, Nueva Zelanda y Singapur, pero las negociaciones se han
ampliado a Australia, Estados Unidos, Japén, Malasia, Perd, Vietnam, Ca-
nada y México.

Para Estados Unidos existen solapamientos con acuerdos comerciales
ya en vigor con paises como Chile, Singapur, Peru, Australia y el propio
NAFTA, de forma que negociara principalmente con Brunei, Nueva Zelan-
day Japén.

En principio, podrian negociar la adhesidn a este acuerdo otros paises
de APEC como China, Indonesia y Rusia. Sin embargo, en la cumbre de
noviembre de APEC se puso de manifiesto la rivalidad latente entre Chi-
na y Estados Unidos por el control econémico-comercial del continente
asiatico, defendiendo Estados Unidos el acuerdo mencionado y, todavia
timidamente, China un acuerdo de Libre Comercio Asia Pacifico, que es-
taria restringido a los paises asiaticos miembros de APEC.



£l comercio al servicio de la geoplolitica: presente y...

Esta situacion pone una vez mas de manifiesto cdmo los acuerdos co-
merciales regionales son un instrumento cada vez mas importante en las
relaciones geopoliticas entre los paises.

Cabe pensar que, al menos por parte de Estados Unidos y la Unién Eu-
ropea, haya cierto propdsito de aislar a China de su red de acuerdos co-
merciales. Aunque en 2014 la economia china superé en PIB a Estados
Unidos, las condiciones de produccién de China no son consideradas
aceptables ni por la Unidn Europea ni por Estados Unidos.

Preocupan temas como la intervencién en el mercado de divisas, la fal-
ta de respeto a los derechos de propiedad intelectual, las condiciones
laborales en el pais, los procesos de produccién altamente contaminan-
tes, etc. Son todos ellos factores que impediran que Estados Unidos y
la Unién Europea negocien un acuerdo de libre comercio con China, al
menos en un futuro cercano, considerando estrictamente los aspectos
comerciales.

Al estar negociando Estados Unidos la formacién de las dos grandes
areas de integracion regional, tiene una posicion clave para definir los
estdndares que se aplicardn en ambos acuerdos, siendo de especial
importancia la similitud de los reglamentos técnicos que puedan ne-
gociarse y el margen para la concesion de preferencias a los compo-
nentes producidos en cada una de las zonas. Si los componentes de
un producto final tienen facil transito por todos los paises de los dos
bloques, se habra creado de facto una gran zona comercial desde la
Unidon Europea hasta los paises al otro lado del océano Pacifico. Este
tema esta relacionado con las cadenas de valor global que se exami-
naran mas adelante.

La creacion de estas dos zonas de libre comercio puede ayudar a simpli-
ficar la red de acuerdos comerciales existentes, lo que seria una apor-
tacién muy positiva para las empresas y el sistema multilateral de co-
mercio. Aunque Unicamente se ha mencionado el caso de China, pueden
generarse tensiones con otros paises BRIICS —que quedaran al margen
de estos acuerdos, ya que en estos momentos ninguno de ellos participa
en estas negociaciones—y con otros paises en desarrollo y paises menos
adelantados. Si los dos grandes procesos de negociacién llegan a buen
término, es dificil imaginar que sus reglas no tengan un impacto en el
sistema multilateral del comercio.

En cuanto a otras iniciativas de integracion regional, se pueden destacar
las de los paises mas importantes. Estados Unidos tiene en vigor catorce
zonas de libre comercio, entre las que destaca el NAFTA. Se debe resaltar
gue Estados Unidos también ha dado un giro a su politica de negociacion
de acuerdos regionales en los lltimos afos, porque ha pasado de nego-
ciar con paises concretos que consideraba estratégicos a las ambiciosas
negociaciones interregionales que se han descrito. Entre los paises con



186

José Alberto Plaza

los que Estados Unidos tiene un acuerdo de libre comercio y la Unidn
Europea no, estan Bahrein, Oman'’ y Australia.

Japén tiene trece acuerdos en vigor, uno de ellos con ASEAN, es decir, con
un bloque regional. La mayor parte de sus acuerdos tienen un marcado
caracter regional, buscando el acceso a los mercados asiaticos, incluida
la India. Sin embargo, Japdén también ha llegado a acuerdos con tres pai-
ses latinoamericanos (México, Peru y Chile) y, fuera de Asia, con Suiza. A
pesar de estos acuerdos interregionales, es evidente que la actividad ne-
gociadora de Japdn se ha centrado mas en los paises asiaticos, lo que co-
rresponde a una estrategia de ganar influencia en la regién. Las negocia-
ciones tanto de un acuerdo de libre comercio con la Unién Europea como
del Partenariado Transpacifico cambiardn esta orientacién y hardn que
los acuerdos comerciales de Japon tengan un cardcter mas interregional.

En cuanto a los BRIICS, los patrones son muy diversos. El pais menos activo
en esta area es, con diferencia, Brasil. Aunque miembro de MERCOSUR, se
trata de una unién aduanera que no esta bien consolidada y los conflictos
con Argentina son recurrentes. Por tanto, ni Brasil apoyé la apertura a nivel
multilateral, ni ha realizado esfuerzos para una apertura a nivel regional.

Evidentemente, cualquier liberalizacién comercial tiene sus riesgos, pero
cuando un pais es tan potente como Brasil, sorprende que no confie en
sus capacidades para sacar partido de acuerdos de libre comercio. En
este orden de cosas, Brasil es uno de los pocos paises en desarrollo/
emergentes del mundo que no ha cerrado ningln acuerdo de protecciény
promocion reciproca de inversiones, de forma que confia, por el momen-
to con éxito, en el atractivo de su mercado para la atraccion de inversio-
nes, aunque ofrezca menos seguridad juridica que otros destinos.

La falta de compromiso para negociar acuerdos comerciales y ofrecer
mayor certidumbre a los inversores denota que Brasil no se considera
preparado para el desafio que supone la integracién en la economia glo-
bal o no confia en que la apertura al exterior sea una via para fomentar
su crecimiento. Cuando en los dos ultimos anos se ha visto cémo se re-
ducian sus tasas de crecimiento, surge preocupacién sobre el modelo
econdmico-comercial escogido por el pais mas grande de Latinoamérica.

De hecho, mientras paises como Peru, Colombia y México se abren al co-
mercio internacional por diversas vias, hay otra corriente en América La-
tina —formada por Bolivia, Argentina, Venezuela y Cuba— que rechaza la
apertura comercial tanto en el plano multilateral como a través de acuer-
dos comerciales que sigan los patrones de las excepciones establecidas
por la OMC.

7" Bahrein y Oman son dos paises miembros del Consejo de Cooperacion del Golfo,
una region con la que la Unién Europea lleva negociando una zona de libre cambio des-
de hace mas de veinte anos sin haber podido concluir las negociaciones.



£l comercio al servicio de la geoplolitica: presente y...

Dejando a un lado el caso de Africa, quizas América Latina es la zona del
mundo donde el debate sobre hasta qué punto debe abrirse una econo-
mia al exterior esta todavia mas vivo, siendo una necesidad reconocida
en el resto de las regiones del planeta. Esta situacién es especialmente
relevante para Espana, porque Latinoamérica ha sido su area de influen-
cia tradicional y nuestro pais podria perderla por el interés de Estados
Unidos, China o incluso Rusia por controlar la region.

La Federacion Rusa ha llegado hasta 2014 a trece acuerdos regionales,
limitados a mercancias y con una clara estrategia de mantener las rela-
ciones con los Estados de la antigua Unidon Soviética. En el contexto del
conflicto con Ucrania, se debe destacar que la Federacién Rusa acordd
una zona de libre cambio con ese pais ya en 1994, mientras que el acuer-
do con la Unién Europea es muy reciente. Su entrada en vigor estaba
prevista para noviembre de 2014, pero quedd suspendida por el conflicto
hasta 2016. Por otro lado, Rusia ha podido ver en este acuerdo comercial
un acercamiento excesivo a la Unién Europea de un pais que, para Moscd,
debe estar en su esfera de influencia.

La idea de negociar un acuerdo de libre cambio entre la Union Europea y
la Federacion Rusa ha sido una cuestion debatida en varias ocasiones en
los ultimos anos, pero ha sido desechada por la falta de seguridad juridi-
ca que ofrecia este socio comercial. Tras la experiencia de la entrada de
China en la OMC, donde su observancia de los acuerdos comerciales ha
dejado bastante que desear a los ojos de un buen nimero de socios co-
merciales, habra que esperar para comprobar si Rusia esta a la altura de
los compromisos asumidos. Solo si este fuera el caso, se podria pensar
en una relacion mas ambiciosa.

La Unidn Europea ha intentado mantener cierta influencia a través de
acuerdos comerciales con paises de la antigua Union Soviética, pero so-
lamente lo ha conseguido en el caso de Georgia, teniendo compromisos
muy inferiores negociados con Azerbaiyan y Armenia. Sin embargo, como
en el caso de Ucrania, no hay que olvidar que estas negociaciones pueden
generar tensiones con Rusia.

India cuenta con ocho acuerdos de libre comercio y también en este caso
se ve una fuerte orientacidn hacia la regidn. Destacan los acuerdos con
ASEAN, Japon, Corea del Sur y Singapur. El acuerdo con la Unién Euro-
pea, si llegara a concluirse, seria el primer acuerdo interregional, pero
por el momento los avances son escasos, como ya se ha indicado.

En el caso de Indonesia, gran parte de las negociaciones de acuerdos de
integracion regional se han llevado a cabo en el marco de ASEAN, orga-
nizacién de la que es miembro. También aqui se observa una inclinacién
hacia acuerdos con paises asiaticos. De hecho, no participa en ninguno
que esté fuera de esa drea geogréfica. Sin embargo, dentro de la regidn,
la relacion es intensa, porque ASEAN ha llegado a acuerdos sobre zonas
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de libre cambio con China, India, Japén, Corea del Sur, Australia y Nueva
Zelanda.

Finalmente, Sudafrica es miembro de la Unién Aduanera del Africa Aus-
tral y ha cerrado acuerdos para el establecimiento de zonas de libre co-
mercio con el EFTA y la Unidn Europea en bienes, y con la Comunidad del
Africa Austral. Por tanto, se puede inferir que su voluntad de utilizar la
liberalizacién del comercio para promover su desarrollo es relativamen-
te timida.

De esta breve panordmica de los acuerdos regionales de los BRIICS en
vigor en 2014 se pueden extraer algunas conclusiones.

En primer lugar, las politicas de los BRIICS son dispares: mientras que
Brasil y Sudafrica han mantenido una politica muy limitada de apertura,
Rusia, India, China e Indonesia han ido mas lejos. Sin embargo, en to-
dos estos casos se aprecia una clara prioridad: fomentar las relaciones
comerciales con su entorno mas préoximo. Por tanto, a pesar del acer-
camiento de los BRIICS en otras materias y de las caracteristicas que
puedan tener en comun, no comparten una misma estrategia comercial
en relacién a los acuerdos regionales.

La globalizacion tangible: las cadenas globales de
valor y sus implicaciones para la politica comercial

En el contexto de la regulaciéon del comercio internacional, conviene con-
siderar un andlisis del comercio mundial que, aunque empez6 a gestarse
al inicio de la crisis en 2008, no ha tomado carta de naturaleza en los
organismos internacionales hasta el ano 2013y 2014, y es la nueva for-
ma de considerar y medir las relaciones comerciales, que serd la que
prevalezca en el siglo XXI.

Las estadisticas tradicionales del comercio consideraban el comercio de
bienes y servicios finales y dejaban de lado, entre otros, el comercio de
productos intermedios. Esto llevaba a que, por ejemplo, muchos servi-
cios no se considerasen relevantes para el comercio, pero, quizds mas
relevante incluso, se tenia una informacion errénea sobre los flujos co-
merciales al no considerar dos factores fundamentales: que los bienes
se producen en el siglo XXI a partir de componentes que proceden de un
amplio nimero de paises y que la produccidon de bienes se apoya cada
vez mas en servicios, y esta relacién es creciente.

El fenémeno tan frecuentemente citado de la globalizacién ha llevado a
que las estructuras productivas internacionales se hayan denominado
cadenas globales de valor, en atencidn al valor anadido que aporta cada
eslabon para lograr la creacion del producto/servicio final. Si bien la dis-
persion de los distintos eslabones de la cadena hace unas décadas era
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significativamente menor, hoy en dia es mucho mayor en términos geo-
graficos y mucho mas amplia en los productos y servicios que abarca.

Esta nueva vision del comercio internacional llevé a la OMC y a la OCDE a
embarcarse en una titanica labor, bautizada como «Made in the World»,
de elaborar unas estadisticas basadas en el valor anadido que cada pais
aportaba a la produccion de un bien. El objetivo no era otro que poner de
manifiesto la verdadera magnitud del comercio mundial, gran parte del
cual se produce a través de transacciones internas en el seno de multi-
nacionales, pero también de sacar a la luz la contribucién al comercio
mundial de las pequefas y medianas empresas a través del suministro
de componentes y servicios.

Considerando Unicamente las estadisticas de comercio internacional de
los bienes finales, se obtiene una visién distorsionada de la aportacién de
los paises al comercio mundial, lo que tiene implicaciones para valorar la
aportacion de cada pais al comercio internacional, el empleo que genera
el sector exterior y lo que determina los flujos de inversién.

La iniciativa «<Made in the World» fue presentada por el entonces director
general de la OMC, Pascal Lamy, en enero de 2013, y se debe destacar
el documento sobre las cadenas globales de valor presentado conjunta-
mente por la OCDE, la OMC y el Banco Mundial en la Cumbre del G-20 en
julio de 2014 en Australia.’®

Aunque las estadisticas elaboradas solo alcanzan hasta el ano 2009, en
el documento se resaltan las amplias y variadas implicaciones para las
decisiones de politica econdmica y comercial de este nuevo enfoque, que
sera adoptado de forma generalizada en los préximos anos.

En el informe se cita un ejemplo para indicar que, dentro del esquema
de cadenas globales de valor, unos aranceles aparentemente reducidos
pueden tener un efecto nocivo para el comercio.

Supongamos que un lector de disco se ensambla en Tailandia a partir
de diez componentes producidos en ese pais y 43 componentes proce-
dentes de otros diez paises. El lector de disco se envia a China, donde se
ensambla el ordenador portatil, con componentes de origen muy diverso
y, finalmente, se envia a Estados Unidos. A pesar de que los aranceles
para los componentes en los distintos paises sean bajos, se produce una
amplificacion de sus efectos en cada fase de produccion, de forma que la
proteccion efectiva es mayor que la del arancel que se impone al ordena-
dor portatil en Estados Unidos. Por tanto, la proteccidn real existente, si
no se tiene en cuenta el enfoque de las cadenas globales de valor, se in-

'® OECD, WTO, The World Bank; Global Value Chains: «Challenges, Opportunities, and
Implications for Policiy», Report prepared for submission to the G20 Trade Ministers
Meeting, Sydney, Australia, 19 de julio de 2014.
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fravalora, y con ello los beneficios que traeria para la economia mundial
una liberalizaciéon comercial mas amplia.

En este capitulo no se puede entrar en todos los aspectos que esta nue-
va vision del comercio internacional y su reflejo estadistico tienen, pero
es relevante resaltar que uno de los temas que allanan el camino para
que surjan cadenas globales de valor es precisamente la facilitacion del
comercio, el acuerdo mas relevante alcanzado en la Cumbre de Bali. Los
factores que inciden en el comercio internacional son mas amplios de lo
gue se sospechaba, y de esta forma cobran mayor importancia las ba-
rreras no arancelarias y regulatorias en los distintos paises, asi como
la oferta de servicios que antes no se consideraban objeto del comercio.

Quizas la conclusidon mas importante que podamos extraer de la consi-
deracion del comercio internacional en el que las cadenas globales de
valor tienen una funcién cada vez mayor es el papel que cada pais quiere
y puede jugar en este nuevo contexto en los préximos anos. Esta cuestion
es clave porque de la capacidad de las empresas de un determinado pais
para integrarse o liderar cadenas globales de valor se derivara la capa-
cidad de ese pais para estar mads o menos presente en las relaciones
comerciales internacionales.

Para ello es necesario aplicar politicas que permitan a las empresas ser
competitivas a nivel internacional, sabiendo que, en la mayor parte de
los casos, no siendo posible controlar todos los eslabones de la cadena
global de valor, el objetivo es poder aportar de forma eficiente eslabo-
nes a la misma. Esto, repetido enésimas veces, es lo que en el siglo XXI
determinara el éxito o el fracaso de un pais para integrarse en los flujos
de comercio e inversidn internacionales, con los consiguientes efectos
sobre el crecimiento econémico y el empleo en los distintos paises.

Conclusion

En este articulo se han repasado los avances mas importantes logrados
en la negociacién de acuerdos comerciales internacionales, desde el ni-
vel multilateral al nivel regional.

A pesar del éxito logrado en la Conferencia Ministerial de Bali con el
acuerdo alcanzado, durante la mayor parte del ano 2014 se pusieron de
manifiesto las debilidades del sistema multilateral de comercio en su
toma de decisiones, porque un Unico pais puede bloquear la puesta en
practica de lo acordado.

Sibien latoma de decisiones por consenso ha sido cuestionada, no ha ha-
bido propuestas sélidas para sustituirlo porque, si se excluyese a un pais
de lo acordado, este se convertiria en beneficiario del sistema sin aportar
nada al mismo. Por ello se continué negociando a partir de julio hasta
encontrar una solucion que fuera satisfactoria para todos los miembros.



£l comercio al servicio de la geoplolitica: presente y...

A pesar de que el avance en la fijacién de reglas es complicado a nivel
multilateral, no deja de aumentar el numero de paises que las aceptan,
debiendo destacar que, si bien el nimero y amplitud de los acuerdos re-
gionales es creciente, hay paises que se rigen fundamentalmente por las
reglas del comercio multilateral, en particular los paises en desarrollo y
menos adelantados.

En cuanto a los acuerdos regionales, se pueden destacar dos tendencias
ya apuntadas:

» Elhecho de que cada vez se negocien mas acuerdos de este tipo.

e La ampliacién de la cobertura geografica, llegando en numerosos
casos a solaparse los paises que son miembros de acuerdos mas
antiguos con otros mas modernos.

Esta mayor amplitud geografica de los acuerdos comerciales regiona-
les ha traido consigo que su entrada en vigor pueda influir en las reglas
del comercio multilateral y que estos acuerdos tengan una importancia
geopolitica mayor o, alternativamente, que surjan en los mismos las ten-
siones geopoliticas existentes. El caso mas evidente son las tensiones
existentes en Asia, la zona geografica con mejores perspectivas de creci-
miento en el mundo, entre China por un lado y Estados Unidos y la Unién
Europea por otro, y donde ninguna de las tres potencias quiere perder
influencia comercial.

Por ultimo, indicar que los organismos internacionales han considera-
do adecuado establecer una nueva forma de medir los flujos comercia-
les, basada en el valor anadido que cada pais aporta a la produccién de
un producto/servicio. De esta forma se ha sacado a la luz la verdadera
importancia del comercio internacional y cémo el efecto danino de las
barreras comerciales puede ser mucho mayor del que se suponia hasta
ahora.

Auln queda mucho que explorar en este campo, pero las cadenas globales
de valor basadas en la especializacidn de un pais en una parte de la cade-
na, en la aportacién de una parte del valor anadido a la produccién global,
pueden potenciarse eliminando barreras arancelarias y no arancelarias.
Este proceso se esta llevando a cabo a veces por intereses comerciales
o geopoliticos.

Dado que el fendmeno de las cadenas globales de valor existe y serd
creciente en importancia, la leccion para la politica econémica de los pai-
ses es que deben lograr ser lo suficientemente competitivos como para
poder aportar eslabones a las cadenas globales de valor que se estan
desarrollando ahora y a las que se vayan creando cada vez en mayor
nuamero en el futuro.

En este capitulo se ha podido ver que las relaciones comerciales estan
entrando en un proceso de profunda transformacion. A nivel multilateral
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se logré el 27 de noviembre de 2014 la aceptacion final de lo negociado
en la Conferencia Ministerial de Bali, lo que, previsiblemente, impulsara
la negociacidn sobre el resto de los temas de la Ronda de Doha. Por otro
lado, se vera la influencia que puedan tener finalmente los acuerdos re-
gionales que se estan negociando.

La progresiva introduccién del enfoque de las cadenas globales de valor
en estas negociaciones puede llevar a que los paises reconozcan la nece-
sidad de una mayor liberalizacion comercial, tanto de las barreras aran-
celarias como de las no arancelarias, por lo que en los proximos anos
se podrd observar la importancia real del comercio internacional en las
distintas economias.

Aguellas que no se adapten a este cambio corren el riesgo de perder el
tren de la competitividad global. Estrategias como la de Brasil, Sudafrica
o Rusia, si no estan sostenidas por el comercio de materias primas, pue-
den provocar que estos paises no encuentren su espacio en el comercio
mundial.

Finalmente, algunas economias en desarrollo no podran adaptarse a
esta evolucion, lo que puede provocar tensiones en la Organizacién Mun-
dial del Comercio, en la que ya estan representadas la mayor parte de las
economias. De confirmarse esta evolucidn de la regulacién del comercio
internacional y de la forma de realizar las transacciones, las desigualda-
des que hoy existen se intensificaran.
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