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El asunto de Irak habré suscitado la més grave crisis, transatlan-
tica e intraeuropea, desde la expedicion de Suez hace casi cin-
cuenta afios. Después del 11 de septiembre de 2001, los ataques
terroristas contra el World Trade Center habian propiciado un
espectacular impulso de solidaridad y sentimiento de union tran-
satlantica. En 2003, la politica de Estados Unidos respecto a Irak
produjo, por el contrario, divorcios, incluso fracturas, igual de
espectaculares. Antes de reflexionar sobre los posibles escenarios
para el futuro de la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC) y de las relaciones entre Europa y Estados Unidos, convie-
ne en primer lugar preguntarse sobre los origenes y las lecciones
de la crisis actual.

Las raices de la crisis

Se pueden identificar cuatro razones, algunas estructurales,
otras mas coyunturales, para explicar la virulencia y el antago-
nismo de los debates transatlanticos y europeos abiertos por la
crisis de Irak.

En primer lugar esta la relacion con Estados Unidos como
principal socio de la construccion europea. Nunca se insistird lo
suficiente en el hecho de que los europeos no se dividieron res-
pecto a Irak, sino respecto a Estados Unidos y respecto al tipo
de relaciones, bilaterales y colectivas, que deben establecerse
con la potencia norteamericana. Este debate no es nuevo.
Siempre ha habido, incluso en los tiempos de la Europa de los
Seis, dos enfoques diferentes de la relacion entre Europa y Esta-
dos Unidos: de hecho, esas divergencias de visién son las que
explican que la Europa politica nunca hay podido nacer de ver-
dad. Pero lo que es nuevo, y ha salido plenamente a la luz a raiz
de la crisis de Irak, es la naturaleza misma de la potencia de
Estados Unidos después de los atentados del 11 de septiembre:
nunca ha existido en la historia moderna tal desfase de poder
entre un actor especifico, en este caso Estados Unidos, y el resto
de los actores internacionales. Ahora bien, este desfase produce
dos tipos de actitudes por parte de los gobiernos europeos: al-
gunos paises consideran que Estados Unidos es el Unico factor
determinante en la evolucion del sistema internacional y que la
Unica opcion posible es la de apoyarlo. En este grupo tenemos
tanto a paises sinceramente convencidos por el argumentario
norteamericano como a paises mas escépticos pero decididos a
evitar cualquier crisis con Washington. Otros consideran que
Estados Unidos es, sin lugar a dudas, un factor muy importan-
te, pero un factor entre otros del sistema en gestacién, en la
misma medida que la construccién europea, la opinion publica,
las crisis regionales, etc., y adoptan por tanto un enfoque mas
matizado, mas ambivalente respecto a la politica de Estados
Unidos. En estos dos “bandos” se mezclan “viejos™ paises euro-
peos y “nuevos” paises candidatos a la Unién Europea; se mez-
clan asimismo “grandes” y “pequefios” estados miembros
y candidatos; y mientras el primer bando firmaba cartas de
apoyo incondicional, el segundo bando se mostraba igualmente
categorico en su rechazo de avalar la politica de Estados Unidos
en Irak.
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“La fuerza de atraccion
de lo multilateral se
pone de manifiesto
sobre todo en la opinion
publica”
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La segunda razon estructural radica en la desapari-
cién del sistema de la Guerra Fria. Durante cincuenta
afos, las relaciones transatlanticas y europeas se habi-
an basado en tres elementos principales: una amenaza
comun, terrible, y por tanto unificadora; un reflejo de
alianza inmediata y absoluta con Estados Unidos; un
proyecto europeo fundado en la integracion de las po-
liticas y la reconciliacion de los pueblos. Ahora bien,
en 2003, estos tres fundamentos se hallan inmersos en
una profunda crisis: es la propia amenaza la que se ha
convertido en objeto de debate y de divergencias. La
alianza atlantica ya no se percibe como algo permanen-
te y automaético, sino como algo condicional y flexible
(“la misién hace la coalicion”, segln los responsables
del Pentagono). En cuanto a la Union Europea, una vez
finalizada la reconciliaciéon a escala del continente, le
falla de nuevo el motor de integracion. Los paises
europeos reaccionan de forma diferente ante estas con-
mociones: unos mantienen los habitos mentales y las
practicas de alineacion euro-americana del sistema de
la Guerra Fria; otros abandonan progresivamente estos
habitos y practicas y relativizan las obligaciones de an-
tafio; Estados Unidos, por su parte, opta por situarse,
en funcion de las necesidades, en uno u otro de estos
esquemas: muy flexible respecto a la utilizacion militar
de la OTAN, muy inflexi-
ble, por el contrario, respec-
to al mantenimiento de su
liderazgo politico.

El tercer elemento de ex-
plicacion tiene méas que ver
con los acontecimientos, ya
que se refiere al choque fron-
tal entre los debates sobre la
intervencion en Irak y los
debates sobre la Convencién.
Dicho de otro modo, entre la cuestién norteamericana
y la cuestion europea. A partir del mes de febrero, pre-
senciamos una serie de ajustes de cuentas, puramente
europeos, en torno a la pareja franco-alemana percibi-
da como ilegitima, o como arrogante, 0 como usurpa-
dora de una legitimidad europea inexistente respecto a
la crisis de Irak. El temor a un directorio franco-ale-
méan, no sélo en las instituciones sino también en la
politica exterior de la UE, consolidé alianzas alternati-
vas con el Reino Unido (tan opuesto a Francia respecto
a Estados Unidos como cercana a ésta en cuanto a las
instituciones de la Unidn). Sobre todo, el refuerzo del
eje franco-aleman, innegable desde el verano de 2002,
ha reforzado en muchos socios el apego por el papel
politico de Estados Unidos como gran “elemento de
igualizacion” de las potencias europeas, haciendo de
este modo que el lejano liderazgo norteamericano sea
mucho mas preferible que un directorio franco-aleman.

El altimo factor es puramente norteamericano, y se
debe al estilo y a la ideologia de la propia Administra-
cion Bush. Dos actitudes han perturbado profunda-
mente al conjunto de los europeos: por una parte, la
opcion sistematica hecha por esta Administracion de
primar las relaciones bilaterales sobre las alianzas y
las instituciones constituidas (cabe recordar en parti-
cular, el elogio que hace Estados Unidos en la OTAN
de las coaliciones ad hoc vy, respecto a la Corte Penal
Internacional, la basqueda de acuerdo de exencion
bilaterales para los ciudadanos norteamericanos). Por
otra parte, una determinada preferencia de Estados
Unidos por un liderazgo basado en la autoridad en
lugar de uno basado en la conviccién. La férmula “el
que no estd con nosotros esta contra nosotros” puede
parecer extrafia en una alianza democratica con cin-
cuenta afios de antigtiedad, pero ha influido mucho en
las divisiones europeas respecto a Estados Unidos. En
definitiva, estas dos caracteristicas de la Administra-
cion republicana han llevado a los dirigentes europeos
a dar prioridad, a la fuerza o por eleccion, a la rela-
cion bilateral de su pais con Estados Unidos, en detri-
mento de un reflejo mas colectivo y mas europeo.
Ahora bien, la relacion bilateral con Estados Unidos se
define precisamente por no permitir salir del dilema
entre fidelidad y confrontacion.

Las lecciones de la crisis

Un afio después del inicio de la guerra, deben extra-
erse varias lecciones de esta crisis atlantica, tanto
para los desafios futuros como para el propio papel
de la Unidn y el porvenir de un partenariado transa-
tlantico.

Sobre los desafios comunes

La primera leccién general de la crisis de Irak es que
las soberanias nacionales tienen un brillante porve-
nir. Cuando las cuestiones de seguridad, de vida y de
muerte, se sitan en primer lugar en la agenda inter-
nacional e interna, los Estados miembros recuperan
reflejos nacionales y soberanistas, en detrimento de sus
afiliaciones institucionales y de las practicas de coo-
peracién. Es absolutamente cierto en el caso de Estados
Unidos, que en lo sucesivo sitlan el interés nacional
norteamericano, la defensa de Estados Unidos, el
“derecho de legitima defensa permanente” de su pais,
por encima de cualquier otro criterio, incluido el de la
ONU vy el de la Alianza Atlantica. Pero también es
cierto en el caso del conjunto de los paises europeos,
que han apoyado o han denunciado la politica de
Estados Unidos sin pasar antes por un marco de con-
sulta europeo. La gran leccién de la crisis es por tanto
que las instituciones no protegen de las derivas de las



naciones y que éstas se resisten a las instituciones que
las enmarcan, ya se trate de Estados Unidos en la
ONU, de Turquia en la OTAN, de todos los Estados
miembros en la UE. A los que suefian con construir
una Politica Exterior y de Seguridad Comun sobre
bases mas comunitarias, o, de forma mas modesta, con
insuflar un poco de voto mayoritario en la toma de
decisiones, no queda mas remedio que decirles que esta
opcién por una integracién de las politicas exteriores
europeas parece mas dificil que nunca.

La segunda leccion de la crisis de Irak contradice,
no obstante, a la anterior: se trata, a pesar de todo,
de la fuerza de lo multilateral. Existe, en efecto, una
tension extrema entre los reflejos de soberania y los
deseos o las expectativas de integracion. La fuerza de
atraccion de lo multilateral se pone de manifiesto
sobre todo en la opinién publica. La crisis de Irak
pasard a la historia, en efecto, como una primicia en
la historia internacional, en la medida en que cuestio-
nes tan fundamentales como la guerra o la paz, la
fuerza y el derecho, se han debatido en publico y en
directo, en todas las televisiones del mundo, y no en
los secretos pasillos de Naciones Unidas. Sin embar-
go, la opinién publica, y en particular la europea, ha
manifestado, en ocasiones ruidosamente en algunas
capitales, una adhesién ampliamente mayoritaria a
un sistema internacional regido por reglas colectivas
y no por la voluntad de uno solo. Como si los millo-
nes de manifestantes hostiles a la intervencion militar
en Irak hubieran intuido que sélo un marco multila-
teral podia proteger al mundo de la locura de las
naciones. Sin duda, las opiniones son volatiles y, en
ocasiones, contradictorias entre si. Pero demuestran,
no obstante, en las democracias occidentales que las
soberanias nacionales ni estan solas ni son libres y
que un sistema de regulacién colectiva constituye sin
duda la mejor garantia para limitar los desdrdenes
internacionales.

La Gltima leccion se refiere a la evolucién del derecho
internacional en el contexto creado por el 11 de sep-
tiembre de 2001. ;Cuales son las reglas que rigen el uso
de la fuerza? ;Cudles son las reglas que rigen la pro-
teccion de los pueblos contra las tiranias totalitarias?
¢Es incompatible el objetivo de un orden internacional
estable, fundado en reglas colectivas, y el objetivo de
una democratizacion progresiva de los Estados del
mundo, fundada en un deber de injerencia humanita-
ria? ;Se puede imponer la democracia con medios no
democraticos? Estas preguntas, y muchas otras, no han
surgido de la crisis de Irak. Pero han adquirido una
nueva urgencia; en Estados Unidos bajo forma de
excepcionalismo norteamericano, en Europa bajo
forma de adhesién a las virtudes del multilateralismo.
Conciliar estas dos posturas constituira el gran desafio
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de las relaciones transatlanticas futuras. Siglos de his-
toria europea demuestran, en efecto, que existe una
tensién secular y a menudo demasiado tragica entre la
fuerza y el derecho, el orden y la libertad, la estabilidad
y la justicia internacionales. Durante toda la Guerra
Fria, los pueblos del Este europeo vivieron esta amarga
experiencia. Y sin embargo ni el terrorismo internacio-
nal ni el fantasma de la proliferacion nuclear, por muy
peligrosos que sean, podran deshacer este nudo gordia-
no de las democracias frente a la violencia internacio-
nal. Del mismo modo, ninguna potencia militar, por
incontestable e incontestada que sea como es el caso de
Estados Unidos en la actualidad, podra suprimir jamas
la complejidad de lo real. “La democracia no procede
de los misiles de precision”, escribia recientemente
Chris Patten (International Herald Tribune, 01.09.03).
Unicamente la combinacién de estos dos objetivos, un
poco mas de democracia con un poco mas de estabili-
dad internacional, puede servir como guia de actuacién
de los europeos. Un objetivo sin duda modesto, tal vez
insatisfactorio, pero como la propia democracia, sin
duda el “menos malo” de todos.

Sobre el papel mundial de la Unién

Si se evalUa el papel mundial de un actor a la luz de
la guerra de Irak, no se puede negar que la prestacion
de la UE fue préacticamente nula y que los europeos de
la Unidn estaban totalmente divididos, siendo lo
segundo la explicacion de lo primero. Pero, del mismo
modo, si Irak es la prueba que determina la potencia
mundial de un Estado, la prestacién de Estados Uni-
dos debe calificarse con cuidado: innegable en el plano
militar, claramente mas incierta si se trata de la efica-
cia de los resultados o de la capacidad para crear con-
senso internacional. Uno de los principales efectos de
la guerra de lIrak es, por otra parte, sacar a la luz las
vulnerabilidades propias de la UE y de Estados Uni-
dos: la primera, inexistente por estar demasiado divi-
dida; la segunda, menos poderosa por ser demasiado
soberana.

Lo que equivale a decir que el elemento militar no
puede ser el Unico criterio de la potencia de los estados.
Sin embargo, a este respecto, el balance de la Unién
Europea dista mucho de ser tan negativo. En concreto,
por una parte, en los Balcanes, en Africa, en Afganistan
e incluso en Irak en la fase posterior de reconstruccién
y estabilizacion, el paso por la UE es inevitable. Incluso
los miembros mas antieuropeos de la Administracion
norteamericana se ven obligados a recurrir a las contri-
buciones europeas. En el plano estratégico, por otra
parte, respecto a Iran, es la intervencion de los europe-
os la que ha permitido, de momento, esbozar una salida
a la crisis. Sin duda, el método utilizado (una iniciativa
franco-germano-britanica) no era PESC en sentido
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“Pocos conceptos
estratégicos han sido,
hasta la fecha, tan
consensuados como la
estrategia de seguridad
propuesta colectivamente
por la UE en diciembre
de 2003~
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estricto pero, en términos de eficacia, no se puede negar
que el resultado supone activar un concepto propia-
mente europeo de la seguridad. Finalmente, en el plano
conceptual, la estrategia de seguridad propuesta colecti-
vamente por la UE en diciembre de 2003 supone una
contribucion fundamental al debate sobre las reglas y
los principios de un nuevo orden internacional. Sin
duda, esta estrategia de seguridad debe ahora ponerse
en practica, a partir en particular de la prueba irani.
Pero en el plano de la aceptabilidad internacional,
pocos conceptos estratégicos han sido, hasta la fecha,
tan consensuados.

Por consiguiente, merece la pena quedarse con tres
lecciones de la crisis intraeuropea de 2003 para la con-
solidacion de una influencia mundial de la Union.

En primer lugar, un minimo de convergencia entre
franceses, britanicos y alemanes es una condicion, tal
vez no suficiente, pero ciertamente necesaria. Res-
pecto a Iran, respecto a la flexibilidad en materia de
defensa, respecto a un Estado Mayor europeo, se ha
podido construir un consenso con el conjunto de los
socios europeos a partir de su perspectiva comuan. El
imperativo sigue siendo, no obstante, que estas ini-
ciativas no se impongan de forma autoritaria a los
demas paises miembros,
sino que estos tres paises
reflexionen seriamente, con
otros, respecto a las condi-
ciones de aceptabilidad de
tales grupos motores en el
seno de una Union a 25.

En segundo lugar, es mas
urgente que nunca integrar
en la PESC la cuestion de
Estados Unidos. Para algu-
nos paises europeos, la idea
misma de un desacuerdo
con Washington es un impedimento para arrancar;
para otros, este desacuerdo no es ni un objetivo ni
una ventaja, pero cuando existe, debe poder expre-
sarse y ser asumido como tal. Para salir de este punto
muerto, es mas que vital para los europeos que
hablen, entre ellos, de Estados Unidos. Si Estados
Unidos se ha convertido en el factor determinante de
cualquier evolucién del sistema internacional, resulta
en efecto dificil entender por qué los europeos deberi-
an renunciar a hacer analisis y reflexiones comunes
sobre la evolucion propia de la politica de Estados
Unidos. EEUU es sin duda el ultimo tabu de la PESC;
y sin embargo constituye una condicion existencial.

La altima leccién se deriva de esta constatacion y se
convierte en una de las cuestiones fundamentales de
cualquier politica exterior comudn: ;como influir, en
caso necesario, en la politica de Estados Unidos?

¢Coémo construir una politica europea a la vez dife-
rente y solidaria respecto a Washington? En cierto
modo, la mayoria de las iniciativas de la UE en el
segundo semestre de 2003 (estrategia de seguridad,
estrategia contra la proliferacion, politica respecto a
Iran) pueden interpretare como una tentativa europea
comun de respuesta a ese doble desafio de la influen-
cia en la diferencia.

Sobre el partenariado transatlantico

La reconstruccion de un sistema atlantico mutuamen-
te beneficioso para los dos socios es evidentemente una
necesidad. Aunque hay que admitir que la vuelta al
antiguo paradigma de la Guerra Fria es a la vez impo-
sible e ilusoria. Era la amenaza colectiva la que unia el
destino de los aliados, en lo sucesivo es la propia apre-
ciacion de la amenaza lo que es objeto de desacuerdos.
Ya no es Estados Unidos quien produce un consenso
atlantico, sino que es la politica de Estados Unidos la
que divide a los europeos. El liderazgo de Estados Uni-
dos era legitimo con el trasfondo de la proteccion exis-
tencial de Estados Unidos; para algunos ahora es
contestable debido a los efectos potencialmente deses-
tabilizadores de las opciones estratégicas de Estados
Unidos. La OTAN, por su parte, atraviesa, mutatis
mutandis, una crisis de finalidad tan profunda como la
de la Union Europea. Su funcion primordial era unir
de forma indivisible la seguridad y el destino de Eu-
ropa y de Estados Unidos, y es el propio principio de
esa union lo que se ha convertido en algo optativo,
seglin lo que esté en juego y segun las veleidades unila-
teralistas de Estados Unidos. Esta constatacion no
supone ni el fin de la Alianza ni resignarse a la deriva
progresiva de los continentes. Pero se trata de una con-
dicion previa a cualquier esfuerzo de reconstruccion.
En este sentido, las lecciones de la reciente crisis deben
interpretarse en tres niveles.

En primer lugar, las dificultades de la estabilizacion
en Irak ponen claramente de manifiesto los limites de
la potencia de Estados Unidos y del unilateralismo
como doctrina de politica exterior. El poder de legiti-
macion de la ONU, las fuerzas militares y el dinero de
los europeos se han convertido, en efecto, en puntos
de paso indispensables para evitar el fracaso de la po-
litica de Estados Unidos en Irak. Esperemos que la
proxima Administracién sea capaz de reconocer este
estado de hecho.

La segunda leccion confirma los limites del bilatera-
lismo con Washington como formato de partenariado.
Las coaliciones ad hoc pueden, sin duda, producir
algunos efectivos militares: no crean ninguna dindmica
politica ni ninguna legitimidad internacional. Una
Europa dividida y veleidosa es sin duda la mejor rece-
ta para acabar con la propia idea de un partenariado



atlantico, de forma mucho mas segura, en todo caso,
que una Europa unida y voluntaria. Aquellos nortea-
mericanos que estan convencidos de que la division de
la UE juega a favor de los intereses de la potencia
Estados Unidos deberian analizar detalladamente los
resultados del asunto de Irak. Nunca antes se ha con-
testado tanto a Estados Unidos en el escenario interna-
cional, nunca la opinién publica europea ha expresado
tan directamente su desconfianza y su rechazo a un
liderazgo de Estados Unidos, por no hablar de la fragi-
lidad de la situacién interna en Irak.

Las divisiones y finalmente la abstencién de la
Unién en la crisis iraki demuestran, en tercer lugar,
que las naciones europeas sélo pueden tener influen-
cia conjuntamente, con independencia de cuales sean
las pretensiones nacionales de cada una de ellas. En
cierto modo, la politica internacional sufre, al igual
que la politica econdmica o comercial, los efectos de la
globalizacion. El marco nacional, aunque sea el de la
mayor potencia del mundo o el de las “grandes”
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naciones europeas, es a la vez una condicién y un limi-
te claro al poder de los estados. Sin embargo, de los
marcos colectivos disponibles, la Union Europea pare-
ce el mas adecuado para un dialogo global con Esta-
dos Unidos. ElI marco de la Alianza parece, en efecto,
menos propicio, en la medida en que Estados Unidos
no quiere que se convierta en un foro de discusion
colectiva de sus opciones de politica exterior. Queda
por consiguiente el desarrollo de un dialogo entre la
Unioén y Estados Unidos, a condicion, sin embargo, de
reforzar seriamente la faceta politica de éste.

Una vez cada cual haya hecho su propia catarsis es
posible que Irak, tras haber dividido a los aliados, se
convierta de nuevo en un terreno de conciliacion euro-
americana e intraeuropea. Ambas cosas deben ir a la
par, un partenariado transatlantico sin sobresaltos de
integracidn europea no tiene mas posibilidad de reali-
zarse que una integracién europea sin busqueda de
solidaridad con Estados Unidos.
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