SUNDACIG
DEOF
[ )

ANUARIO INTERNACIONAL CIDOB 2009

CLAVES PARA INTERPRETAR LA POLITICA
EXTERIOR ESPANOLA Y LAS RELACIONES
INTERNACIONALES EN 2008

La politica exterior de la Union Europea en 2008

Karen E. Smith

Elisabets, 12 - 08001 Barcelona, Espafia - Tel. (+34) 93 302 6495 - Fax. (+34) 93 302 6495 - info@cidob.org www.cidob.org



La politica exterior de la

Unién Europea en 2008

Dra. Karen E. Smith,

profesora de Relaciones Internacionales

y Directora de la Unidad de Politica Exterior
Europea de la London School of Economics
and Political Science

En febrero de 2008, un destacado comentarista poli-
tico, Simon Serfaty, dijo que el 2008 podia ser “el afio
de Europa”, en el que Europa y América renovasen su
asociaciéon. Un Estados Unidos escarmentado tendi6 la
mano a sus aliados, y una nueva generacién de lideres
més pro-americanos habia llegado al poder en Francia y
Alemania. “El momento es propicio, y la nueva genera-
ci6én de lideres europeos no puede permitirse el lujo de
desdefar esta oportunidad” (Serfaty, 2008). De hecho,
también habia perspectivas muy halagiiefias para que la
UE desempeiase un papel muy destacado en la politica
mundial, con unas mejores relaciones entre las prin-
cipales potencias de la propia Europa, y con el rescate
del olvido de la "Constitucién de la UE” mediante el
Tratado de Lisboa, firmado en diciembre de 2007.

Pero, indudablemente, 2008 7o fue el afio de Europa.
Como dijo otro comentarista, fue “un afio malo, muy
malo” para la politica exterior de la UE: “malo en
cuanto a acontecimientos, malo en cuanto a resultados
y malo en cuanto a gestién” (Bet-El, 2008). Debido
a una serie de crisis, las debilidades del sistema de la
politica exterior de la UE quedaron a la vista de todo
el mundo. Y mientras algunos comentaristas aclama-
ban al presidente francés Nicolas Sarkozy, responsable
de la presidencia de la UE durante la segunda mitad
de 2008, por ser “el hombre adecuado en el momento
adecuado en Europa” y por “haber hecho brillar a

la UE” en la escena mundial (“Sarkozy...”, 2008), la
hiperdiplomacia de Sarkozy también ponia de relieve
las limitaciones de la UE en el plano institucional.

Este articulo empieza tomando en consideracién
algunas cuestiones institucionales. Analiza luego la
respuesta de la UE a una serie de crisis y a otros retos
de la politica exterior, a lo cual sigue una considera-
cién sobre la “adiciéon” de la Estrategia Europea de
Seguridad acordada en diciembre de 2008. Finalmente,
valora las perspectivas de la politica exterior de la UE
para el 2009.

El ascenso, la caida y el futuro todavia
incierto del Tratado de Lishoa

A comienzos del 2008, parecia probable que la larga
y retorcida historia del “tratado constitucional” de la
UE concluyese de un modo satisfactorio. En diciembre
de 2007, los lideres europeos firmaban el Tratado de
Lisboa, que incorporaba, pricticamente sin cambios,
las disposiciones del tratado constitucional respecto a
politica exterior, de seguridad y de defensa. El tratado
crea el puesto del nuevo Alto Representante de la Unién
para los Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad
(el Reino Unido insisti6 en este nombre en sustitucién
del més sucinto “ministro de Asuntos Exteriores” del
tratado constitucional), cuyo cometido es hacer de vice-
presidente de la Comisién, asumir las funciones que
actualmente desempeiia Javier Solana en el pilar de la
Politica Exterior y de Seguridad Comtn (PESC), actuar
como presidente permanente del Consejo de Asuntos
Exteriores (sustituyendo a la presidencia rotatoria), y
representar a la Unién en el didlogo con terceras partes
y con las organizaciones internacionales. Se creard un
Servicio Europeo de Accién Exterior (EEAS, en sus
siglas en inglés) compuesto por funcionarios de la secre-
tarfa del Consejo, la Comisién Europea y los servicios
diplomaticos nacionales. Otras disposiciones del tratado
relativas a la politica exterior y de seguridad han sido
ya implementadas: por ejemplo, la Agencia Europea de
Defensa se establecid el afio 2004, y los estados miembros
han formado “grupos de batalla” o unidades de combate
de unos 1.500 soldados que puedan desplegarse répida-
mente, particularmente en respuesta a una peticién de
la ONU. Durante la primavera del 2008, los politicos
estaban ya maniobrando para influir en la configuracién
del EEAS, y corrfan muchos rumores acerca de quién
podia ser elegido como el nuevo Alto Representante y
presidente “ permanente” del Consejo Europeo.

El rechazo irlandés del tratado en un referéndum
celebrado en junio puso fin stibitamente a los rumo-
res y a la politica burocratica. Durante seis meses, la
UE estuvo simplemente esperando que los irlandeses
encontrasen una solucidn, cosa que finalmente hicie-
ron en diciembre de 2008, momento en que el gobier-
no irlandés anuncié que se celebraria un segundo
referéndum en octubre de 2009, y en contrapartida, el
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Consejo Europeo anuncié que la Comisién Europea
estarfa efectivamente compuesta por un Comisionado
por cada estado miembro (en vez de por una comisién
de tamaiio reducido), y que habria “garantias legales”
de que el Tratado de Lisboa no afectarfa a las com-
petencias de la UE relativas a los impuestos, no per-
judicaria a la neutralidad irlandesa ni modificaria las
disposiciones constitucionales irlandesas relativas al
“derecho a la vida”, a la educacién y a la familia.

Si bien el “problema” irlandés puede resolverse en
2009, otra potencial crisis institucional se cierne sobre
el horizonte: si se celebran elecciones en el Reino
Unido antes de que el Tratado de Lisboa entre en
vigor, un nuevo gobierno Conservador convocarfa un
referéndum sobre el Tratado, que casi con toda segu-
ridad serfa rechazado. Pero de momento parece que
2009 sera un ano en el que la UE finalmente prosegui-
rd con sus aparentemente interminables disputas sobre
la reforma institucional.

Pero la hiperdiplomacia de Sarkozy suscita cues-
tiones acerca de las implicaciones de las disposicio-
nes sobre politica exterior del Tratado de Lisboa.
Sarkozy tramité en solitario un alto el fuego entre
la Federacién Rusa y
Georgia, lanzé una Uni6n
por el Mediterrdneo, ulti-
m6 un acuerdo en la UE
sobre el cambio climitico,
y organiz6 una cumbre de
emergencia sobre la crisis
financiera. Algunos obser-
vadores —y también el pro-
pio Sarkozy— afirmaron
que esta actividad mostra-
ba que la UE necesitaba
tener al timén a un poli-
tico popular de un gran
Estado miembro; Tony Blair se convirti6 de pronto
(y de nuevo) en el candidato favorito para el cargo de
presidente del Consejo Europeo (Taylor, 2009). Pero
tener a un “peso pesado” en este cargo puede hacer
perder atractivo al puesto de Alto Representante —y
el tema de la divisiéon del trabajo entre ambos podria
convertirse en algo muy dificil (quién se ocupa de qué
no es algo que esté totalmente claro en el texto del
tratado)—. Ademds, caso de producirse una crisis inter-
nacional, gsabria Sarkozy, o el lider de cualquier otro
gran Estado miembro, hacerse a un lado a favor de un
Alto Representante o de un presidente del Consejo
Europeo?

Por otra parte, podria ser arriesgado marginar las con-
tribuciones de los pequefios estados miembros (piénsese
por ejemplo en las reacciones en contra de una Comisién
Europea mis pequeia). Mientras que el nuevo Alto
Representante resuelve el previsible problema de la
inexistencia de una ”voz europea” continda, el sistema
de la presidencia permite el mantenimiento y el afian-
zamiento de los lazos entre los niveles nacionales y de la

UE en politica exterior, y proporciona a todos los estados
miembros (incluso a los mas pequefios) un prominente
perfil internacional y la oportunidad de tratar de ase-
gurarse de que sus preferencias en politica exterior se
incluyan en la agenda de la UE!. Sin esta vinculacién,
asistirfamos a un nimero mayor, no menor, de disputas
sobre politica exterior, ya que los estados miembros de
cualquier tamaifio tratarian de asegurarse de que sus
intereses y puntos de vista se tuvieran en cuenta.

Los retos de la politica
exterior en 2008

A comienzos de afio, Kosovo tenia el aspecto de ser
un reto importante para la UE, y eso fue lo que suce-
dié. Durante todo el 2007 habia sido imposible llegar
a un acuerdo internacional sobre el “plan Ahtisaari”
para una “independencia supervisada” de Kosovo. Pero
durante las primeras semanas del 2008, la UE parecia
estar bastante unida respecto a Kosovo. El 4 de febre-
ro de 2008 los estados miembros de la UE acordaron
por unanimidad enviar a un representante especial
de la UE, y una Misién Europea (EULEX) policial y
judicial a Kosovo. La EULEX asumiria las funciones
de la UNMIK (Misién de Administracién Provisional
de las Naciones Unidas en Kosovo), y ayudaria a las
autoridades kosovares a desarrollar “un sistema judicial
multiétnico independiente, y un servicio policial y adua-
nero multiétnico que garantizase que dichas institucio-
nes estaban libres de interferencias politicas y que se
adherfan a los estdndares internacionalmente aceptados
y a las buenas précticas europeas” (Consejo de la Unién
Europea, 2008). La UE enviaria 1.900 policias, magistra-
dos y agentes de aduanas, con lo que se convertirfa en la
tercera misién en importancia de la PESD.

Pero unos dfas mis tarde, la aparente unidad de la UE
se desmorond. El 17 de febrero, Kosovo declaré la inde-
pendencia. Veinticuatro horas después, el Consejo de
Relaciones Exteriores no pudo hacer otra cosa que tomar
nota de la declaracién y afirmar que los estados miem-
bros individuales decidirfan, “de acuerdo con la practica
nacional y la ley internacional, sobre sus relaciones con
Kosovo”. Cinco estados de la UE han rechazado reco-
nocer a Kosovo: Chipre, Grecia, Rumania, Eslovaquia
y Espaia. Pero a diferencia de lo sucedido en diciembre
de 1991, cuando el precipitado reconocimiento por parte
de Alemania de la independencia de Eslovenia y Croacia
arrastré al resto de la UE a reconocer a dichos estados, la
situacién respecto al reconocimiento de la independencia
de Kosovo se mantiene en punto muerto. Las considera-
ciones domésticas son mucho mds fuertes que el bochor-
no de admitir que la UE estd dividida en este asunto.

Solamente 54 paises han reconocido a Kosovo como
Estado independiente, y en octubre de 2008, Serbia y la
Federacién Rusa presionaron con éxito a la Asamblea
General de las Naciones Unidas para pedir que el
Tribunal Internacional de Justicia valorase si la decla-



raci6n de independencia es legal. Lo mds probable es
que el punto muerto continuard durante un tiempo,
pues es improbable que se emita una sentencia antes
del 2010. Mientras, la Federacién Rusa y Serbia han
bloqueado los planes para que la EULEX reempla-
ce a la UNMIK; Serbia ha declarado que solamente
colaboraria con la UNMIK porque estd basada en la
Resolucion 1.244 del Consejo de Seguridad de la ONU,
que menciona la autonomia de Kosovo “dentro de la
Republica Federal de Yugoslavia”. El secretario general
de la ONU hizo luego de mediador para la firma de un
acuerdo en noviembre en virtud del cual la EULEX
operaria bajo el paraguas de la UNMIK, que seguirfa
existiendo. Esto allané el camino para el despliegue
efectivo de la EULEX en todo el pafs, que empezé el 9
de diciembre (Deimel y Garcia Schmidt, 2009).

De momento, “Serbia pretende que Kosovo no es inde-
pendiente y el gobierno de Kosovo pretende ejercer la
soberania sobre todo el pais” (“Kosovo...”, 2008). El arre-
glo EULEX-UNMIK no puede ocultar las divisiones
existentes en la UE respecto al futuro estatus de Kosovo.
Y sin un acuerdo de la UE sobre el futuro de Koso-
vo, jcéomo puede la UE integrar a los Balcanes Occiden-
tales en la Unién?

El asunto de Kosovo ha enfriado las relaciones entre
Serbia y la UE, que al principio de 2008 eran algo mis
cilidas. En la ronda final de las elecciones presidencia-
les serbias, celebradas en febrero de 2008, se impuso
Boris Tadic, un candidato pro-UE, y después de las
elecciones parlamentarias de mayo de 2008 se formé
asimismo una coalicién gubernamental favorable a la
UE. La zanahoria de la UE se utilizé bastante abier-
tamente para tratar de influir en el resultado de las
elecciones: un acuerdo sobre la concesién de visados
y la readmisién entré en vigor en enero; en febrero se
propuso una “asociacién europea”; y en abril se firmé
un Acuerdo de Estabilizacién y Asociacién (AEA).
Esta ultima zanahoria fue especialmente polémica,
pues Bélgica y los Paises Bajos habian bloqueado ini-
cialmente el acuerdo debido a que Serbia no habia
entregado a unos imputados por crimenes de guerra
(entre los que se encontraban Radovan Karadzic y
Ratko Mladic) al Tribunal Penal Internacional para
la ex Yugoslavia (TPIY). Sin embargo, el AEA sola-
mente serd ratificado si el Consejo de la UE se da por
satisfecho y considera que Serbia estd cooperando
activamente con el TPIY. En julio, la paciencia de la
UE parecié dar sus frutos, pues Radovan Karadzic fue
c en Belgrado y enviado al TPIY en La Haya.
Pero dos de los acusados, Mladic y Goran Hadzic,
todavia no estin en manos de la justicia, por lo que el
AEA seguira en el limbo.

En otras partes se han hecho algunos progresos res-
pecto al cumplimiento de la promesa de la UE de
una “perspectiva europea” para el sudeste de Europa
(Commission of the European Communities, 2008b).
Croacia parece decidida a entrar en la UE en 2010 o
2011. Montenegro presentd una solicitud de afiliacién

en diciembre de 2008. Albania hizo algunos progresos
en lo relativo a las reformas politicas. La UE firmé
un AEA con Bosnia-Herzegovina en junio de 2008, a
pesar de que el pafs continda estando profundamente
dividido respecto a las disposiciones constitucionales.
A consecuencia de ello, mientras la UE jugaba con
la idea de retirar su fuerza de pacificacién (EUFOR-
Althea), en noviembre de 2008 el Consejo de la UE
decidié postergar la consideracién de su futuro hasta
marzo del 2009.

Pero en la ex Republica Yugoslava de Macedonia,
las elecciones de junio del 2008 se vieron empaia-
das por la violencia, especialmente en las zonas étni-
cas albanesas. El pais se vio también sacudido por el
veto de Grecia a su entrada en la OTAN en abril de
2008. Grecia se opone a que el pafs se autodenomine
Macedonia y ha amenazado incluso con bloquear las
negociaciones para su entrada en la UE si el tema no
se resuelve a su satisfaccion. La Republica Yugoslava
de Macedonia (FYROM) ha reaccionado de mane-
ra temeraria, por ejemplo llevando a Grecia ante el
Tribunal Internacional de Justicia en noviembre de 2008
(“Macedonia’s...”, 2009). Las relaciones entre los dos
paises son ahora preocupantemente malas, lo que inevi-
tablemente tendré repercusiones en la estrategia general
de la UE para la regién. Sin embargo, la UE ha asumido
la responsabilidad de estabilizar los Balcanes, por medio
de la integracién en la propia UE, y serd juzgada por el
éxito que tenga en su empefio. Ahora mismo, este pare-
ce un reto realmente dificil.

Por si no hubiera suficientes problemas en la regidn, en
agosto de 2008 la Federacién Rusa y Georgia entraron
en guerra. Georgia lanzé un ataque contra la regién
separatista de Osetia del Sur; la Federacién Rusa respon-
di6 expulsando de esta regién a las fuerzas georgianas,
ocupando partes de la propia Georgia y entrando en
otra regi6on separatista, Abjazia. La respuesta de la UE
fue desigual. Por un lado, las divisiones familiares entre
los estados miembros de la UE respecto a sus relaciones
con la Federaci6n Rusa se pusieron enérgicamente de
manifiesto —algunos paises, como Alemania e Italia,
consideraron que el provocador era Georgia, y otros,
como los paises del Este y el Centro de Europa, conside-
raron que el hecho era un ejemplo més del revisionismo
y la actitud agresiva de la Federaciéon Rusa—. Pero por
otro lado, la mediacién de Sarkozy se concretd en el
establecimiento de un alto el fuego el 12 de agosto, que
puso fin a la guerra. El 1 de septiembre, la UE incluso
acord6 suspender las negociaciones con la Federacién
Rusa para la firma de un nuevo Acuerdo de Asociacién
y Cooperaciéon (AAC) hasta que las tropas rusas se reti-
rasen a las posiciones que ocupaban antes del comienzo
de las hostilidades. El 15 de septiembre, la UE decidié
enviar 200 observadores para supervisar el alto el fuego,
que se desplegaron en un plazo impresionantemente
breve el 1 de octubre.

Pero la Federaci6n Rusa no ha permitido que los
observadores entrasen en Osetia del Sur y en Abjazia,
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y las tropas rusas permanecen en algunas dreas en las
que no estaban presentes antes de que empezara la gue-
rra. Sin embargo, los estados miembros de la UE que
estdn a favor de un “compromiso” con la Federacién
Rusa presionaron con éxito para que la UE reanudase las
negociaciones para la firma del AAC el 10 de noviem-
bre. Las implicaciones de ello serfan francamente muy
embarazosas para la UE, pues esta tenfa que hacer caso
omiso del patente incumplimiento ruso de esta condicién
(“Russian...”, 2008b). Es evidente que para una potencia
exterior es ridiculamente ficil “dividir y vencer” a la
UE. Ademis, el 26 de agosto la Federacién Rusa reco-
nocié la independencia de Abjazia y de Osetia del Sur.
El reconocimiento de Kosovo por parte de EEUU vy la
mayor parte de los estados miembros de la UE fue cita-
do como precedente —una afirmaci6n a la que es dificil
replicar simplemente aduciendo que el caso de Kosovo
es sui generis.

El fantasma de la firmeza rusa en la afirmacién de
sus derechos sobre su “patio trasero” dio lugar a un
replanteamiento de la Politica Europea de Vecindad
(PEV). La PEV cubre tanto a los paises mediterrdneos
no miembros como a los pafses del Este de Europa,
y desde hacfa tiempo habia
habido reclamaciones desde
dentro de la UE para que
se separasen las regiones
—dichas reclamaciones pro-
cedian especialmente de
aquellos paises que apoyan
la eventual ampliacién de
la UE a la Europa del Este.
Una iniciativa sueco-polaca
a favor de una “Asociacién
Oriental” fue bien recibida
por el Consejo Europeo en
junio de 2008, y seis meses
mis tarde la Comisién present6 una serie de propuestas
para ampliar las relaciones bilaterales con Armenia,
Azerbaidzhin, Georgia, Moldova, Ucrania y Bielarus
(siempre que esta tltima abandonase el autoritarismo)
y para el establecimiento de un marco para el didlogo
multilateral (con reuniones regulares a varios niveles)
(Commission of the European Communities, 2008a). El
lanzamiento de la Asociacién Oriental estd previsto para
la primavera del 2009. En octubre de 2008, el Consejo de
la UE levant6 la prohibicién de viajar a varios funciona-
rios bielorrusos de alto rango, a pesar del hecho de que
se habfan producido en aquel pais escasos avances hacia
la democracia y el respeto por los derechos humanos
—poniendo una vez mis de manifiesto que la propensién
al “compromiso” es actualmente muy fuerte’.

El Mediterrdneo fue sacado igualmente de la PEV.
El proyecto “mimado” de Sarkozy, la Unién por el
Mediterrianeo, fue finalmente revisado lo suficiente
como para obtener la aprobacién de la UE (y particular-
mente la de Alemania). La Unién por el Mediterrdneo
sustituye al antiguo Partenariado Euromediterrdneo

(o Proceso de Barcelona), que, segin la opinién gene-
ralizada, habia dado muy pocos resultados. Esta por
ver si la Unién por el Mediterrdaneo, lanzada en una
gran cumbre en Parfs en julio, tendrd una actuacién
mis memorable. Las principales innovaciones respecto
al Partenariado Euro-Med parecen ser el estableci-
miento de un pequefio secretariado en Barcelona y un
sistema de doble presidencia (un pais mediterrdneo
y un pais de la UE). Extraiamente, Albania, Bosnia-
Herzegovina, Croacia y Montenegro también participan
en este proyecto, aunque estos pafses no formaban parte
del Partenariado Euro-Mediterrdneo.

El registro de la UE en diversos conflictos o crisis
africanos fue desigual. El afio empez6 con un estallido
generalizado de violencia en Kenya después de unas elec-
ciones presidenciales muy disputadas que se celebraron
el 27 de diciembre. Pero la UE apenas se involucré en
aquella crisis. Luego las cosas empeoraron en Zimbabwe,
con el presidente Mugabe claramente decidido a aferrar-
se al poder, a pesar de la mds que probable pérdida de las
elecciones presidenciales celebradas en marzo del 2008, y
a pesar de que su partido, la Unién Nacional Africana de
Zimbabwe-Frente Patriético (ZANU-PF) habia perdido
frente al partido de la oposicién, el Movimiento para el
C Democrético (MDC), en las elecciones parlamen
tarias del mismo mes. Una segunda vuelta de las eleccio-
nes presidenciales celebrada en junio fue boicoteada por
el candidato de la oposicién Morgan Tsvangirai debido
a los violentos ataques sufridos por sus partidarios. Los
observadores electorales de la UE no fueron autoriza-
dos a entrar en el pafs, pero incluso los observadores de
las propias organizaciones africanas consideraron que las
elecciones no habian satisfecho los estdndares de la Unién
Africana. Si bien el entonces presidente sudafricano,
Thabo Mbeki, hizo de mediador en septiembre en un
acuerdo para compartir el poder, hasta el dia de hoy los
detalles de este acuerdo no se han concretado y Mugabe
s ocupando el poder en solitario. En julio, la UE alar
g6 la lista de politicos y funcionarios zimbabwos sujetos a
sus “sanciones inteligentes”. Pero dio la impresién de no
poder ni querer implicarse més, a pesar de que un brote
de célera maté a cientos de personas, de que la inflacién
es ahora incalculable, y de que el punto muerto politico
contintia. En retrospectiva, haber permitido que Mugabe
asistiera a la cumbre UE-Africa en diciembre de 2007
parece una decisién precipitada e ingenua; el “compromi-
s0” no condujo ni a un cambio de actitud en Mugabe ni a
un incremento de la influencia de la UE en los esfuerzos
diplométicos para terminar con la tragedia.

En otras partes, en vez de intervenir en Darfur
(Sudan) —aunque ha sido la UE quien ha financiado las
misiones de paz de la Unién Africana en ese lugar—, en
el afio 2007 la UE acordd, mds bien a regafiadientes,
que enviarfa una misi6én PESD para proteger a los
refugiados sudaneses en el Chad (y en menor medida
en la Republica Centroafricana). Esta fue una inicia-
tiva francesa, y algunos estados miembros de la UE
desconfiaron de los motivos franceses y consideraron



que la misién era en realidad una forma de apoyar a
su aliado, el gobierno chadiano. Oficialmente se trata
de una “misién puente”; en marzo de 2009, la ONU
tomar§ el relevo y la UE se retirard. La misién la
forma un contingente de 3.300 soldados (de los 4.000
inicialmente previstos), aproximadamente la mitad de
los cuales son franceses y en su mayor parte no fueron
desplegados hasta mediados del 2008. Desde el primer
momento, la UE top6 con serias dificultades para el
lanzamiento de esta misién. Primero, el despliegue de
la misién se postergd cuando, a primeros de febrero,
los rebeldes trataron de derrocar al gobierno. Después,
lo cual era mucho mis grave, habfa muy pocos heli-
copteros que pudiesen operar en las condiciones impe-
rantes en el desierto. Finalmente, la UE tuvo que
pedir ayuda a la Federacién Rusa para que le suminis-
trara helicépteros, y en octubre de 2008 (solamente dos
meses después de la guerra entre la Federacién Rusa
y Georgia), Mosct acepté enviar cuatro helicopteros
(“EU...”, 2007 y “Russia...”, 2008a).

En otofio de 2008, se produjeron graves enfrentamien-
tos en la parte oriental de la Republica Democrética del
Congo (RDC) entre el gobierno y las fuerzas rebeldes
apoyadas por Rwanda. A finales de octubre, el secretario
de Asuntos Exteriores del Reino Unido David Miliban,
y el ministro francés de Asuntos Exteriores Bernard
Kouchner visitaron la regién, trataron de conseguir
que la RDC y Rwanda iniciaran contactos diplomati-
cos, insistieron en la necesidad de establecer corredores
humanitarios y en el envio de mds fuerzas pacificadoras
por parte de la ONU... y se fueron. Y cuando el secreta-
rio general de las Naciones Unidas Ban Ki-moon pidi6
a la Unién Europea que enviase tropas para reforzar
a la Misi6n de las Naciones Unidas en la Republica
Democriética del Congo (MONUC), los ministros de
Exteriores de la UE pusieron de manifiesto sus divi-
siones. Bélgica y Francia le dieron su apoyo, pero el
Reino Unido y Alemania se opusieron, aduciendo que ya
tenfan demasiadas fuerzas desplegadas en otros lugares
(Afganistian). Miliband dijo que algunos paises europeos
podian enviar tropas a la misién de la ONU (“EU...”,
2008 y Vogel, 2008). Hasta ahora ninguno de ellos lo ha
hecho. Y ello a pesar de que la UE ya ha enviado tropas
a la RDC antes, a que actualmente tiene dos misiones
PESD en el pais (EUSEC y EUFOR RD Congo) para
ayudar a reformar los sectores de la seguridad, la policia
y la justicia, y a que ha declarado que ello demuestra “su
determinacién de contribuir a la estabilidad de la RDC,
que a la larga estd relacionada con la de la regién de los
Grandes Lagos en su conjunto” (“The European...”,
2005). Como dijo Richard Gowan, “La crisis del Congo
puso a prueba tres de las prioridades mads ampliamen-
te proclamadas de la UE: su asociacién con Africa, su
apoyo estratégico a la ONU, y su creencia en la nece-
sidad de proteger a los vulnerables. Y sin embargo, ni
siquiera combinadas pudieron estas prioridades crear el
impetu suficiente para concretarse en una accién mili-

tar” (Gowan, 2009).

En otro caso, sin embargo, la UE actué mucho mis
ripidamente —en esta ocasién sus intereses materia-
les (el transporte maritimo internacional) estaban en
peligro. Hacia ya afios que los piratas operaban desde
Somalia, pero en 2008 el nimero de actos de pirateria
aument6 de un modo espectacular. Alarmados, varios
buques de diversos estados de la UE (junto con barcos
de otros pafses, como India y Estados Unidos) empe-
zaron a patrullar frente a las costas somalies tratando
de disuadir a los piratas. En diciembre de 2008, la UE
puso en marcha la Fuerza Naval de la Unién Europea
en Somalia (EU NAVFOR), con el objetivo de disua-
dir y reprimir los actos de pirateria, y proteger a los
barcos del Programa Mundial de Alimentos que lle-
van ayuda a Somalia. En cualquier momento pueden
desplegarse seis fragatas y tres aviones patrulla. La
duracién prevista de la misién es de un afo.

El afo concluyé con un ataque aéreo israeli contra
los combatientes de Hamds en la Franja de Gaza —el
27 de diciembre empezaron a bombardear objetivos
de Hamds (provocando al mismo tiempo cientos de
victimas civiles). Mientras una delegacién de la UE
encabezada por la nueva presidencia checa recorria la
region, lo mismo hacia Sarkozy, provocando una con-
siderable confusién acerca de quién estaba hablando
en nombre de Europa. La desorganizacién en las filas
europeas distrae la atencién del hecho de que la UE no
tenfa realmente una estrategia con respecto al proceso
de paz en 2008 mds que la de implicar a Israel. En
junio, la UE e Israel habian acordado “actualizar” sus
relaciones. Pero, como en el caso de Zimbabwe y de la
cumbre UE-Africa, hay que cuestionarse si este inten-
to de implicar a Israel ha influido de algtin modo en
su comportamiento. Tres semanas después del inicio
de la ofensiva israeli, la presidencia checa anunci6 que
las negociaciones sobre la actualizacién estaban “en
punto muerto”.

Temas estratégicos

En otofio de 2007, el presidente francés Sarkozy y el
ministro de Asuntos Exteriores sueco Carl Bildt pidie-
ron la revisién de la Estrategia Europea de Seguridad
(EES), haciéndose eco de una solicitud anterior del
Parlamento Europeo. El motivo era que la EES nece-
sitaba actualizarse para incluir nuevos temas de segu-
ridad, y que era preciso prestar mucha més atencién a
la cuestién de la implementacién. Javier Solana, como
estaba previsto, redacté el borrador de un “Informe
sobre la implementacién de la Estrategia Europea de
Seguridad—Proporcionar seguridad en un mundo cam-
biante”, que fue aprobado por el Consejo Europeo en
diciembre de 2008 (Report..., 2008). Las amenazas clave
identificadas en 2003 lo seguian siendo en 2008, aunque
en esta ocasion se pone ms énfasis en las amenazas a la
seguridad energética de Europa, en las implicaciones
que tiene para la seguridad el cambio climdtico, y en el
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problema de la pirateria’. Los tres objetivos estratégicos
son los mismos: construir una Europa mis efectiva y
capaz de hacer frente a las amenazas, relacionarse con
los vecinos, y trabajar en pro de un multilateralismo
efectivo. El informe exhorta a la UE a actuar estratégi-
camente:

“Para garantizar nuestra seguridad y cumplir las expec-
tativas de nuestros ciudadanos, hemos de estar dispuestos
a dar forma a los acontecimientos. Esto significa ser mds
estratégicos en nuestra forma de pensar, y mds efectivos
y visibles en todo el mundo. Tenemos mds éxito cuando
actuamos de una forma oportuna y coherente, apoyados
por las capacidades adecuadas y con el respaldo de la
opinidn piblica”.

Pero no estd nada claro que los afiadidos del 2008 a la
EES sean de mucha mas ayuda de lo que lo fue la EES
del 2003 a la hora de servir de guia a los decisores politi-
cos. Los estados miembros parecen estar muy divididos
en diversos temas, incluidas la interpretacion de las
amenazas, las respuestas que conviene darles y la forma
de garantizar la seguridad en los territorios vecinos.

Conclusién: ¢y en
2009..?

“El fomento de

los derechos humanos
y de la democracia
ha desaparecido
prdcticamente de

la alta politica
de la UE”

ANuarIo INTErRNACIONAL CIDOB 2009

[y}
[eX)
[e)}

En primer lugar, vale la
pena destacar algunos de los
logros de la UE en 2008. La
UE lanz6 cinco nuevas misio-
nes PESD en 2008, algunas
de ellas de forma casi inme-
diata: la EUFOR Chad/CAR;
la EULEX Kosovo; la EU
NAVFOR frente a las cosas
de Somalia; la misién de observacién en Georgia; y
una misi6n para la reforma del sector de la seguridad
en Guinea Bissau. Se encontré también una solucién al
rechazo irlandés del Tratado de Lisboa. Y Sarkozy con-
tribuy6 a poner fin a las hostilidades en Georgia.

Pero son las decepciones del 2008 las que requieren
mids andlisis, si se pretende que la UE sea “mds efectiva
y visible en todo el mundo”. Varias flaquezas merecen
destacarse. La primera y mds importante de ellas es la
persistencia de diferentes puntos de vista entre los esta-
dos miembros respecto a una amplia variedad de temas
de politica exterior, y su falta de voluntad para llegar a
un compromiso en aras de la efectividad y de la unidad
de la UE. Sin una mayor unidad, ni siquiera es posible
hacer frente a ninguna de las otras flaquezas. Y hay
varias mas: la falta de una columna vertebral (la UE
establece condiciones para las relaciones solamente para
ceder posteriormente); los persistentes y embarazosos
déficits en cuanto a capacidad (aunque Europa es una
de las economias mds ricas y avanzadas de la Tierra), y

la tirania, con ellos relacionada, de la actuacién a corto
plazo (por ejemplo, la mayorfa de las misiones PESD
tienen un mandato limitado en el tiempo). Ademis, el
fomento de los derechos humanos y de la democracia
ha desaparecido practicamente de la “alta politica” de
la UE, lo que se contradice con la filosofia, a menudo
repetida, de la propia UE segtn la cual estos asuntos
son fundamentales para la prosperidad, la seguridad y
la estabilidad a largo plazo. El Tratado de Lisboa no
solucionari estos temas de la noche a la mafana —si es
que puede solucionarlos de algiin modo. Una nueva
y mis dinidmica administracién norteamericana —que
comparte la mayoria de los valores de la UE—~ puede
facilitar que la UE disimule algunas de sus flaquezas.
Pero si la actuacién de la UE se muestra excesivamente
dependiente del respaldo norteamericano, habra que
reconocer que la situacién tal vez es mds grave de lo
que generalmente se cree.

Notas

1. Como descubrié Ben Tonra en su estudio sobre
la politica exterior danesa, holandesa e irlandesa, los
estados pequefios conceden un valor considerable a
la presidencia: “Los funcionarios y ministros de los
tres estados insisten en la necesidad de la igualdad
de derechos entre todos los estados a la hora de ocu-
par la presidencia como un principio importante y
de un valor practico inmediato”. TONRA, Ben The
Europeanisation of National Foreign Policy: Dutch,
Danish and Irish Foreign Policy in the European Union
(Aldershot: Ashgate, 2001), p. 258.

2. En otro vergonzoso ejemplo de esta misma acti-
tud, en octubre los ministros de Asuntos Exteriores
de la UE levantaron las “sanciones inteligentes” sobre
Uzbekistin —a pesar de que todavia no ha autorizado
una investigacioén internacional sobre la masacre del
2005 en Andijin—. Véase VOGEL, Toby “The end
of the road for EU sanctions?”, European Voice, 13 de
noviembre de 2008.

3. El cambio clim4tico recibié mucha atencién
en 2008. En marzo, la Comisién Europea y el Alto
Representante presentaron un informe al Consejo
Europeo sobre el cambio climdtico y la seguridad
internacional (“Climate Change and International
Security”, Document S113/08, 14 de marzo de 2008).
En diciembre, el Alto Representante presenté un
informe complementario con una serie de recomenda-
ciones (documento S412/08, 18 de diciembre de 2008).
Los informes destacan las implicaciones negativas que
tiene el cambio climdtico para la seguridad (més con-
flictos sobre recursos) y sugieren dreas prioritarias de
actuacién (que bdsicamente consisten en un aumento

del didlogo con los paises de riesgo).
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