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1.Introduccion

Las visiones de la seguridad internacional desde Europa y desde Estados Unidos parecen
seguir campos divergentes, aunque mdas bien parecen ser el resultado de divergencias
conceptuales. Es cierto que hoy en dia el concepto de seguridad tiene un caracter
interdisciplinar, multifacético, dindmico,... y nadie duda de su dmbito: individual, nacional e
internacional. El estudio de las cuestiones de la seguridad internacional ha sido muy bien
definido por Buzan al decir que “la seguridad afecta a factores politicos, econdmicos, sociales
y, también, al militar”.> Aunque los aspectos politicos o militares centren este articulo, no se
puede perder la referencia de lo que constituye todo un conjunto sistémico.

Este es el enfoque de la seguridad que tiende a adoptar la UE. Aunque no existe un
conjunto que contemple sus intereses estratégicos y las politicas correspondientes, si es
facilmente identificable esa vision en numerosos documentos y en declaraciones de la
Comision, del Consejo y del Parlamento Europeo. Esta es también la perspectiva desde la que
ha iniciado sus trabajos el Grupo de Accién Exterior de la Convencién.®

La paradoja europea es que los pasos que hacen cada vez mas perceptible su fortaleza
(Euro, ampliacién, reformas econdmicas, Justicia e Interior, Defensa, etc.) acentian la
evidencia de sus limitaciones como actor internacional; mostrando con mayor claridad las
disfunciones y la indefinicion actuales y minan su credibilidad dentro y fuera de la Union.

Al preguntar si los paises de la UE “debieran tener una politica exterior comun”, el
72% respondi6 afirmativamente, frente a un 20% en contra.* A la pregunta sobre si “debieran
tener una politica comun de seguridad y defensa”, las respuestas favorables se elevaron a un
71% frente a un 14% en contra. Para ambas politicas, en los 15 paises, es mayor el porcentaje
favorable a una politica comun que el desfavorable.

' Las opiniones expresadas en estos articulos son propias de sus autores. Estos articulos no reflejan
necesariamente la opinion de UNISCI. The views expressed in these articles are those of the authors. These
articles do not necessarily reflect the views of UNISCI

* Buzan, Barry. People, States and Fear. An Agenda for International Security Studies in the Post-Cold War Era.
Ed. Harvester, New York, 1991.

> CONV 459/02. Informe final del Grupo VII “Accion Exterior”. Bruselas, 16/12/02.

* Encuesta realizada por el Eurobarometro en abril de 2003.
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La Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) asi como la Politica Europea de
seguridad y Defensa Comun (PESDC) aparecen ya, para la mayoria, como elementos
necesarios del proceso de construccion europea. La incapacidad o las limitaciones para actuar
de manera efectiva en ambos dominios es un lastre para el proyecto politico europeo. De no
abordarse ya los problemas actuales, el dafio podria ser irreparable. La ampliacion afiade atin
mayor urgencia: los nuevos miembros, cuya incorporacion hara mas dificil la toma de
decisiones, no tienen necesariamente entre sus prioridades el apoyo a estas politicas comunes.
Este articulo tratara de analizar las consecuencias que ha tenido para la UE la crisis de Irak, y
especialmente su repercusion directa sobre la PESC asi como en la PESDC, ya que ésta se
encuentra inmersa en la misma.

2.Situacion actual de la Politica Europea de Seguridad y Defensa Comun
(PESDC)

La PESDC supone un desarrollo avanzado de la PESC, destinada a dotar a la Union de
autonomia estratégica. La PESDC no tiene como objetivo duplicar el papel politico-militar de
la OTAN; tampoco la creacion de un ejército europeo. La PESDC tiene, evidentemente,
connotaciones politico-identitarias que la vinculan directamente a los objetivos de la PESC.
Aunque el ambito de misiones es limitado —operaciones Petersberg— representa un objetivo
politico-militar ambicioso, a cuya esfera se atribuyen acciones presentes o futuras que van mas
alla de la gestion militar de crisis.’

Los mecanismos de toma de decisiones y los procedimientos de mando y control son
aun inadecuados. Aunque se han definido las estructuras de las PESDC, nada se ha dicho
sobre quién debe dirigir las operaciones. Para resolver este ultimo problema, todo apunta a una
delegacion de autoridad a mandos militares de uno de los principales contribuyentes. Mas
preocupante es que aun no se ha establecido cual seria el Cuartel General de una operacion
PESDC ni se hayan realizado ejercicios de fuerzas conjuntos.

La PESDC supone, en buena medida, el marco para dar respuesta a las demandas de un
mayor esfuerzo de los europeos en su propia seguridad y defensa, especialmente en la
adquisicion de capacidades. El desarrollo de la PESDC debe conducir, inevitablemente, a una
armonizacion de las politicas de defensa nacionales. También, plantea la cuestion de proyectos
comunes versus especializacion. Es muy positivo que en la Convencidn, el Grupo de Trabajo
sobre Defensa esté prestando especial atencion a los temas de industria de armamentos.

En ese sentido, buena parte del discurso a favor de un aumento de los presupuestos de
defensa se justifica en la comparacion con el esfuerzo militar de EEUU, incrementado
sustancialmente después del 11-S. Es necesario, se dice, aumentar el gasto en defensa para
contribuir mas al esfuerzo de nuestros aliados y, se aiade ahora, para combatir el terrorismo.

Sin entrar a debatir estos argumentos, tan superficiales como —en buena parte— falaces,
parece evidente que los ciudadanos no estarian dispuestos a apoyar un aumento sustancial de
los presupuestos de defensa por ninguna de las dos razones apuntadas. Como demuestra el
Eurobarémetro, si estarian mas dispuestos —y se servirian adecuadamente los mismos fines— a
apoyar la creacidon de una politica europea de defensa, con todo lo que ello conlleva. Pero, no

> Estrella, Rafael. “La Politica de Seguridad en la Union Europea”, en EI Futuro de la Politica Exterior y de
Seguridad de Europa. Universidad Francisco de Vitoria, Madrid, 2002.
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se debe olvidar que buena parte de las capacidades necesarias para la imposicion de la paz en
misiones Petersberg pueden requerir casi una generacion antes de estar disponibles, por lo que
deben plantearse unos objetivos bien definidos y un impulso politico sostenido.

La ausencia de Europa como tal en la respuesta militar al 11-S y en las operaciones
actuales no puede explicarse simplemente por las limitaciones de la PESDC, tanto en la
delimitacion de sus misiones como en su incipiente grado de desarrollo. Pero de esa
experiencia cabe sacar importantes conclusiones.

En un futuro previsible, la UE no estara en condiciones politicas ni operativas de
asumir misiones de esa envergadura. Por sus implicaciones politicas, tampoco cabe esperar
que puedan ponerse en marcha ex novo bajo la formula de cooperaciones reforzadas. Si no se
dispone de mecanismos estables que hagan posible la creacion y la utilizacion de una fuerza
liderada por europeos, la PESDC serd s6lo un nombre, una frustracion que los ciudadanos
europeos dificilmente entenderan. Sélo con este impulso se logrard que los paises mas
reticentes evolucionen desde sus posiciones actuales. De nuevo, el Eurobardmetro marca la
direccion en que se mueve la opinidon publica europea: no quieren que los paises europeos
actuen divididos ni que rivalicen entre ellos para ver quien estd mas cerca del Presidente de
Estados Unidos.

Pero, ;qué quieren los ciudadanos europeos?: ;que la UE sea relevante en el mundo y
pueda determinar o influir en los modelos de prevencion y resolucion de conflictos?, ;que la
UE se limite a curar, alimentar y proteger a las victimas de los conflictos?, ;que pueda evitar —
por la presion o por la fuerza— la violencia o la destruccion, o que se limite a reconstruir una y
otra vez lo destruido? Las respuestas a estas preguntas definiran las ambiciones y el alcance de
la PESDC. Parece evidente que, si se renuncia a prevenir conflictos y a influir en su
resolucion, estariamos aceptando la irrelevancia de la UE como actor internacional y
estariamos asumiendo esfuerzos injustificados tras conflictos que no hemos querido contribuir
a resolver ni prevenir. El reto, como ha sefialado Robert Cooper, es hacer de la Europa
posmoderna un “imperio cooperativo... un nuevo tipo de imperialismo, compatible con los
derechos humanos y los valores cosmopolitas, un imperialismo que buscaria crear orden y
organizacion, pero que sigue siendo hoy un principio voluntario”.’

3..Cuales son los retos inmediatos de Europa en materia de politica exterior

de seguridad y defensa?
Pese a los progresos realizados, la politica exterior sigue siendo el elemento mas débil del
proyecto europeo. Para que la UE se convierta realmente en un actor internacional, tendra que
modificar muchas de sus politicas, actitudes e instituciones. La UE debe dotarse de los
procedimientos, medios y capacidades que le permitan defender y promover sus intereses,
principios y objetivos comunes. Los resultados obtenidos con la politica comercial comun
marcan claramente la direccion a seguir.

La puesta en marcha de la PESDC representa, sin duda, la posibilidad de que los otros
ambitos de la politica exterior sean acompafiados y reforzados por la capacidad de la UE de
proyectar fuerzas y de asumir responsabilidades en la seguridad de Europa. Es, por tanto, un

6 Cooper, Robert. “Reordering the World: the long-term implications of September 117”. En The Foreign Policy
Centre, abril de 2002.
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factor de fortalecimiento del proyecto europeo. Pero, como se ha visto tras el 11-S, la PESDC
evidencia aun mas las debilidades y limitaciones de la UE en cuestiones como capacidades o
toma de decisiones, particularmente en la desigual ecuacion con Estados Unidos. Un ejemplo
que muestra claramente las limitaciones actuales es la dificultad de asumir una mision
reducida y de baja intensidad como la de Macedonia.

Al mismo tiempo, la PESDC hace atin més visible una de las mayores carencias de la
Uniodn: la ausencia de una clara definicion de los objetivos y ambiciones de la UE, en lo que
equivaldria a un concepto de la seguridad europea, a partir del cual seria posible definir las
misiones, planes y medios de la politica de defensa europea.

Una Agenda Europea de Seguridad en el umbral de este siglo deberia contemplar una
multiplicidad de cuestiones e incorporar, tanto separadamente como en su interrelacion, las
diversas dimensiones que afectan a la PESC y, dentro de ésta, la PESDC. Asi, deberia abordar
desde los objetivos, las respuestas y el papel de Europa ante la globalizacion, hasta la
contribucion europea a la prevencion y resolucion de conflictos; desde la coherencia entre los
distintos instrumentos que tiene la Unidn para su politica exterior y de seguridad, hasta las
estructuras y capacidades necesarias para que Europa asuma una mayor responsabilidad en su
propia seguridad y defensa; desde aspectos aparentemente tan dispares como la ayuda al
desarrollo, la promocion y defensa de los derechos humanos o las armas de destruccion
masiva, hasta la lucha contra todo tipo de crimen organizado, incluyendo el terrorismo en
todas sus dimensiones.

Por eso, la Convencion sobre el Futuro de Europa y la ulterior Conferencia
Intergubernamental ademas de establecer la necesaria arquitectura institucional, deberian dar
respuesta, esencialmente, a las siguientes cuestiones de naturaleza eminentemente politica:
(qué quiere hacer Europa como actor ante los retos de la seguridad internacional y de su
propia seguridad?, ;cudles son los limites de sus ambiciones? y ;como todo ello se ve afectado
por la actual arquitectura de seguridad en Europa y afecta, en particular, a las relaciones
transatlanticas?.”

(Cuadles son, no obstante, las carencias e incoherencias a las que la PESDC ha de hacer
frente? La ambicion de crear una auténtica politica exterior y de seguridad europeas, mediante
la comunitarizacion del segundo pilar se situa, inevitablemente, en el marco del debate sobre
el futuro de Europa. En ese contexto, aparece como un objetivo hoy dificilmente alcanzable y
que, de plantearse formalmente, podria dar al traste con los posibles avances en otras
dimensiones. No existe la menor voluntad de transferir a la Union la plena responsabilidad en
materia de politica exterior, de seguridad y defensa.

Lo imprescindible hoy es crear una PESDC, con objetivos definidos, con estructuras
adecuadas, con mecanismos de toma de decisiones, con financiacidn, y con capacidades. Sélo
de este modo se lograra, como ha sefialado el comisario Patten, que los Estados reconozcan
que sus intereses nacionales se sitian en la politica comun y en la accién conjunta en el
nombre de Europa. Debatir si la PESDC debe ser comunitaria o intergubernamental seria
renunciar comodamente al auténtico debate.

7 Ortega, Martin. “Por un reforzamiento de la politica exterior y de seguridad de la Union”. Documento de
trabajo del Real Instituto Elcano, 07/10/02.
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En cuanto a la arquitectura actual en sus diferentes elementos, es imprescindible
impulsar la coherencia entre la dimension civil y de la dimensién politico militar de la
PESC/PESDC. También es precisa esa coherencia entre las distintas politicas que tienen
incidencia en la PESC, sean de &mbito comunitario o intergubernamental. La UE no transmite
cohesidn, no es creible ni, por tanto, inspira el necesario respeto en su accion internacional. La
Politica Mediterranea es un buen ejemplo.

4.La brecha transatlantica. Polos separados en la crisis de Irak.

Los asuntos globales importantes estdn claramente en juego en Irak. Las alarmas sonaron
mientras las relaciones internacionales se estaban desintegrando: Naciones Unidas se
encontraba al margen, la UE dividida y la OTAN fracturada. En febrero millones de personas
salieron a la calle en todo el mundo para protestar contra la guerra en Irak.

(Por qué una guerra contra Irak?;Cuéles son las verdaderas intenciones de Estados
Unidos?;Por qué Alemania y Francia son tan firmes en su oposicion?;Este conflicto
desembocara en un nuevo acuerdo geopolitico?;Cambiard el equilibrio de poder mundial?

La realidad es que los términos de referencia de la relacion entre Estados Unidos y
Europa se ven profundamente afectados por tres factores: el fin de la guerra fria, la
globalizacion y la voluntad de crear una PESDC. Las relaciones futuras no pueden construirse
sin asumir plenamente estas tres variables.

No obstante, la preservacion del vinculo transatlantico es una prioridad de todos los
aliados europeos y de la propia UE, pero ;como puede garantizarse? El General Hagglund,
presidente del Comité Militar de la Unidn, ha especulado recientemente con la posible fusioén
de la PESDC y la “OTAN europea”. Sus ideas, mas alld de la creacion de un temido caucus
europeo en la OTAN, plantean una puesta en comun de recursos y capacidades, y una division
del trabajo que, en primera instancia, es peligrosa.

Frente a la diversidad de dambitos hoy relevantes en la relacion transatlantica, resulta
especialmente preocupante que esa relacion parezca dominada, de forma casi exclusiva, por la
lucha antiterrorista que, ademas, tiene en este caso una connotacion fuertemente militar. Esta
orientacién supone una clara regresion en el devenir de las relaciones transatlanticas. Se
subordina y se devalta el resto de la relacion politica.

Son quiza el rigor y el sentido comun los que inspiran las recientes palabras del
Comandante Supremo Aliado (SACEUR), General Joseph Ralston: “los aspectos militares de
la lucha contra el terrorismo son la pieza menor. Los mayores resultados se alcanzaran con la
dislocacion de las redes financieras, con el control de pasaportes y de fronteras, con la puesta
en comun de la informacion. Todo esto es mucho mas efectivo que las fuerzas militares. Lo

militar es el ultimo recurso, una pieza menor en el combate contra el terrorismo™.®

Aunque las discrepancias no son so6lo transatlanticas, las relaciones entre Europa y

. . . 9 , , . .
Estados Unidos siguen claramente rumbos divergentes.” Mas all4 de las discrepancias sobre el
tratamiento de una crisis determinada, las divergencias afectan también a la vision de la

¥ Ralston, Joseph. “Keeping NATO’s Military Edge Intact in the 21 Century”. En NATO-German Marshall
Fund Conference. Bruselas, 03/10/02.
’ Lamo de Espinosa, Emilio. “Ciudadanos de Estados Unidos” en Politica Exterior, Septiembre, 2002.
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seguridad y de las relaciones internacionales. Nada indica que este rumbo vaya a alterarse
salvo para producir un mas profundo alejamiento. El 11-S provocé en Europa una oleada de
simpatia y solidaridad con el pueblo norteamericano, pero las diferencias en cuanto a la
politica de seguridad son crecientes: Irak ha sido el mejor ejemplo.

(Cual ha sido el argumento oficial dado por Estados Unidos para comenzar la guerra?
En septiembre del afio pasado, Bush se dirigi6 al Consejo de Seguridad subrayando varios
argumentos contra Irak.'” Las tres principales acusaciones expuestas son: 1) Irak ha violado 16
resoluciones de Naciones Unidas; 2) Irak posee armas de destruccion masiva; y, 3) Irak es
culpable de la violacién de derechos humanos, incluyendo torturas, violaciones y ejecuciones
sumarias. Estas acusaciones dieron como resultado la votacion de la Resolucion 1441 de
Naciones Unidas.

Considerando estas acusaciones, ;deberian todos los paises ver a Irak como el enemigo
nimero uno?;Supone la mayor amenaza para la humanidad?;Las acusaciones de Estados
Unidos justifican la guerra? Estados Unidos y algunos aliados —Reino Unido, Espafia y
Australia— dijeron que si, mientras que otros paises, como Francia, Alemania o Bélgica,
dijeron que no.

Sin embargo, tres parecen haber sido las justificaciones que han llevado a Estados
Unidos a la guerra. En primer lugar, tras el 11-S, el antiguo director de la CIA James Woolsey
resumio la doctrina Bush como “batalla asimétrica contra el terror y aplicacion de la guerra
preventiva. Dado que los terroristas pueden atacar en secreto, el inico modo de defenderse de
estos ataques es encontrarles alla donde se encuentren”.'’ Asi, Estados Unidos no necesita de

Y . ) . 12
la autorizacién de Naciones Unidas para emprender este nuevo tipo de guerra.

El segundo motivo es controlar el Golfo y sus reservas petroliferas. Mas de las dos
terceras partes de las reservas mundiales de crudo se encuentran en los paises del Golfo: Iréan,
Irak, Kuwait, Arabia Saudi, Qatar y los Emiratos Arabes Unidos. De este modo, Estados
Unidos interpreta que cualquier ataque a los Estados del Golfo suponen una amenaza vital
para sus intereses.

El tercer motivo es mantener la supremacia mundial de Estados Unidos. Con el fin de
la guerra fria, algunos analistas concedieron un papel reducido a las fuerzas armadas

' En el documento 4 Decade of Defiance and Deception. Junto a los tres argumentos principales expuestos en el
texto principal hay que afiadir el apoyo a organizaciones palestinas terroristas y el envio de 250008 a familias que
hayan cometido actos suicidas en Israel; la posesion de prisioneros de guerra, incluyendo un piloto
norteamericano; también se acusa a Irak de la confiscacion de propiedades, incluyendo obras de arte y material
militar, durante la invasion de Kuwait; y, el desvio de las ayudas procedentes del programa de Naciones Unidas
“petroleo por alimentos”.

'"'En EI Pais, Madrid, 03/08/02.

12 Bl Secretario de Estado de Estados Unidos, Colin Powell, manifestd en una entrevista sobre las causas que
llevaron a Estados Unidos a invadir Irak que “el papel de Naciones Unidas es vital, pero no es el papel central”,
en El Pais, Madrid, 13/04/03. Por su parte, Ivo Daalder opina que “Naciones Unidas es irrelevante hasta que
washington cambie de opinion y decida que vuelva a ser relevante. Y lo hara cuando busque el apoyo de la
comunidad internacional para financiar la reconstruccion de Irak... Si Estados Unidos tuviera suficientes votos en
el Consejo este debate no tendria lugar. El auténtico problema es la incapacidad de la diplomacia estadounidense
para conseguir un respaldo a su politica. Cometi6 el error de no sentar claramente las bases de un ultimatum el
pasado noviembre y ahora esta pagando las consucuencias”. Piquer, Isabel. “El primer campo de batalla”, en E/
Pais, Madrid, 02/03/03.




E UNISCI DISCUSSION PAPERS Mayo de 2003

norteamericanas, dando preferencia a su reestructuracion y fomentando las nuevas tecnologias
para restablecer la guerra como una herramienta de la politica exterior de Estados Unidos. Asi,
tras el 11-S se dieron al gobierno poderes que atentaban contra las libertades civiles con el fin
de combatir el terrorismo internacional. En este sentido, conquistaron Afganistan y retiraron
del poder a los talibanes, enviaron tropas a Colombia, Georgia y Filipinas. Desarrollaron, de
este modo, la doctrina de la guerra preventiva y la usaron para justificar la guerra contra Irak.

Gracias a una concepcion diferente, Francia y Alemania lucharon contra la hegemonia
de Estados Unidos, decidiendo actuar como no beligerantes siempre bajo el mandato de
Naciones Unidas y no de los designios imperialistas de Estados Unidos. Dominique de
Villespin dijo que “es necesario un mundo multipolar donde ninguna potencia mundial puede
asegurar el orden a escala mundial”."® Se asiste a una configuracion bipolar evidente donde el
segundo polo podria ser la UE (si sus miembros son capaces de reducir sus diferencias), un
nuevo eje Paris-Berlin-Moscii u otras formaciones (Brasil, Sudafrica, India, M¢jico,...).
Francia y Alemania han dado un historico y valiente paso que podria ayudar a Europa a
superar sus miedos del pasado y reafirmar su voluntad politica. Han expuesto ptublicamente su
rechazo a los paises europeos que han actuado como vasallos durante mucho tiempo de
Estados Unidos, entre los que se encuentran Reino Unido, Espaiia, Italia y Polonia.

Los Estados Unidos se han sentido codmodos en una situacién unipolar dominada por
sus fuerzas militares; la guerra de Irak ha significado una muestra mas del nuevo poder
imperialista norteamericano. Pero Francia y Alemania se han mantenido firmes para recordar a
Estados Unidos que las consideraciones politicas, ideoldgicas, econdmicas y militares son
cruciales para el ejercicio del poder. La globalizacion ha llevado a algunos a creer que la
economia y la ideologia neoliberal eran los nicos factores esenciales, relegando a los factores
politicos y militares a un segundo plano. Esto es un grave error. Mientras que el mundo asiste
a una nueva reconfiguracion, los Estados Unidos parecen centrarse en los medios de
comunicacion y fuerzas armadas.

(Es posible un compromiso entre la vision europea de mundo y la vision del mundo
segun la administracion Bush? Desde mi punto de vista pienso que no, aunque algunos lideres
politicos europeos si lo crean. Sin embargo, estda muy asentada la imagen que contrapone una
UE multilateralista, que desea acentuar su caracter de “potencia civil”, frente a unos Estados
Unidos unilateralistas. Asi, Kagan intenta explicar la naturaleza de una divergencia, que
considera estructural, por el enorme diferencial de poder: “el poder, la fuerza militar de
Estados Unidos, ha producido una propension a usar ese mismo poder; la debilidad militar de
Europa ha producido una comprensible aversion hacia el ejercicio del poder militar... un
interés por habitar un mundo donde el poder militar no importa, donde predominan la ley y las

. . . . . 14
instituciones internacionales”.

En la tesis de Kagan, Europa, desde la debilidad, estaria optando por un paraiso de paz
y relativa prosperidad: la paz perpetua de Kant. Estados Unidos, por su parte, ha decidido
ejercer el poder en un mundo andrquico hobbesiano o guerra perpetua, donde no se puede
confiar en las leyes y en las reglas internacionales y en el que la seguridad real y la defensa y
promocion de un orden liberal depende todavia de la posesion y del uso del poder militar. Por

3 En Le Journal du Dimanche, Paris, 16/02/03.
!4 Kagan, Robert. Poder y debilidad. Europa y Estados Unidos en el nuevo orden mundial. Ed. Taurus, Madrid,
2003.
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eso, —concluye— en los grandes temas estratégicos e internacionales, “los americanos son de

Marte y los europeos son de Venus”."

La tesis desarrollada por Kagan estd bien construida. Utiliza elementos incuestionables,
como el desfase tecnologico-militar entre Europa y Estados Unidos, asi como una elaborada
fundamentacion historica. Aunque esta tesis es engafiosa ya que “simplifica lo que es
inevitablemente complejo”,'® sin embargo tiene la virtud de descifrar las claves y los

fundamentos de la vision estratégica y de seguridad de la administracion Bush.

En cuanto a la estrategia y a la doctrina de seguridad y defensa, los paises europeos, en
particular los miembros de la OTAN, y la propia Alianza, han venido incorporando durante
décadas visiones y conceptos procedentes de la elaboracién norteamericana a sus respectivas
revisiones estratégicas. Entre las mas recientes, podemos recordar la nociéon de ausencia de
amenaza directa tras el fin de la Guerra Fria, la existencia de riesgos a la seguridad colectiva,
la importancia de la accién multilateral en cuestiones como el control de armamentos, la
erradicacion de la pobreza y las enfermedades, la proteccion del medio ambiente, etc.

En esta direccion, la perspectiva de la UE ante la guerra de Irak es muy distinta a la que
defiende Estados Unidos, ya que tendra que hacer frente a:

* Un aumento del riesgo de ataques terroristas en su territorio, como consecuencia de la
radicalizacion de algunos de los musulmanes residentes en Europa y/o de la activacion de
grupos militantes ya existentes y que hasta ahora permanecen dormidos. Por motivos de
distancia y de acceso, Europa puede resultar para estos grupos un campo de operaciones
mas accesible que Estados Unidos.

= Un deterioro de la influencia de la Union y de sus paises miembros en Oriente Proximo y
en la ribera sur del Mediterraneo, donde seran percibidos como incapaces de impedir el
ataque de Estados Unidos o como complices de ese ataque.

» Una mayor dependencia de Estados Unidos en materia de petroleo o, alternativamente, la
UE tendra que acometer un replanteamiento de sus fuentes tradicionales de abastecimiento
de energia.

= Las diferencias de actitud entre paises miembros respecto al apoyo militar, politico y
econdmico a Estados Unidos durante la guerra y en la posguerra. Estas diferencias
debilitaran la fragil PESC y pueden comprometer el desarrollo de la PESDC.
Alternativamente, pueden forzar a la Unidén a dar pasos que todavia no ha dado para
convertirse en un sujeto politico independiente en la vida internacional; pero debera
hacerlo en las circunstancias mas dificiles, resolviendo, via cooperacion reforzada o de
modo similar, la divisién que existe en su seno a ese respecto, y afrontando la oposicion de
Estados Unidos, que se sentird mas poderoso que nunca.

Por su parte, Rusia, como la UE, tendra que revaluar su trayectoria de cooperacioén con
Estados Unidos o aceptar una clara subordinacion de Washington. También China se vera
debilitada tras la victoria de Estados Unidos, no internamente, pero si en su influencia
internacional en Asia y como futuro competidor global de ese pais. Su reaccion probable sera
concentrarse en garantizar su estabilidad interna y acelerar su fortalecimiento econémico y
militar.

15
Idem.
16 Toscano, Roberto. “Las dos orillas del Atlantico”, en El Pais, Madrid, 02/10/02.
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El conjunto del sistema internacional deberd acomodarse a la nueva situacion, bien
asumiendo de hecho que Estados Unidos goza de un estatuto que lo coloca por encima del
Consejo de Seguridad y del Derecho internacional, o bien rechazando esa posibilidad, en cuyo
caso se abrira un periodo de rivalidad entre Estados Unidos y aquellos Estados que se
muestren dispuestos a poner limites a su poder y a sostener la primacia del Derecho
internacional.

5.La Europa ampliada en la crisis de Irak

Berlin, maximo valedor de Polonia, Republica Checa y Hungria para su ingreso en la UE, se
siente sencillamente traicionada porque muchos califican no ya la “nueva Europa” de la que
hablé el Secretario de Defensa norteamericano, Donald Rumsfeld, sino los nuevos
“submarinos” de Washington contra la unificacion europea en politica exterior y de seguridad.
Paris tampoco oculta su indignacion. Segun el presidente Jacques Chirac, los Estados
candidatos al ingreso “perdieron una excelente oportunidad de callarse” cuando suscribieron
una carta de apoyo a la politica norteamericana.'’

En las dos capitales de la “vieja Europa”, como calificd despectivamente el halcon del
Pentdgono a Francia y Alemania, ha levantado ampollas el hecho de que, aun antes de ingresar
oficialmente en la UE, estos Estados estén dinamitando una postura comun europea y
haciendo el juego a una administracion norteamericana que no pierde ocasion de sabotear
posibles avances en la creacion de una Europa realmente unida de 25 Estados que en un futuro
pueda suponer un rival a tomar en serio y cuestionar el monologo actual en el gran juego
internacional del poder econdmico y militar, y el control de los mercados.

Son muchas las causas de la especial afinidad de estos paises con Washington. Todos
consideran que deben su democracia ante todo a la administracion de Ronald Reagan, que
echd el pulso con la Union Soviética que supuso el hundimiento de ésta. Todas sus sociedades
tienen una vision idealizada de Estados Unidos todavia no sometida al desgaste de unas largas
relaciones y conocimiento, como sucede en la llamada vieja Europa. Y a los viejos miedos a
una hegemonia alemana y a una antipatia a Francia por sus largos coqueteos con la Unién
Soviética durante toda la guerra fria, se une una comprensible irritacion por los intentos de
Chirac, favorecido por la debilidad cronica interna y externa del Gobierno Schroder, de erigir
el eje franco-aleman, o Paris para ser mas exactos, en gran timonel de las voluntades europeas.

Cuando hace un mes Chirac y Schroder se lanzaron en Versalles a su propia politica
unilateralista en el seno de la UE ante la crisis de Irak, no fue dificil convencer a los paises ex
comunistas de adherirse a la iniciativa de Tony Blair y Jos¢ Maria Amar de vocacion atlantista
incondicional ni a una nueva proclamacion claramente critica con los dos grandes paises de la
UE. El papel de Washington en dichas iniciativas no lo discute nadie y todos saben, en
Bruselas, Paris y Berlin, la gran capacidad que tiene Estados Unidos en Varsovia, Praga o
Budapest para mover, cambiar y gestionar voluntades. Asi las cosas, y a meses de la
ampliacion, surgen graves dudas en Bruselas, Berlin y Paris sobre el concepto de la UE que
traen consigo los nuevos miembros.

7 Yarnoz, Carlos. “¢Cuando podremos actuar juntos?”, en El Pais, Madrid, 23/03/03.
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Para algunos paises como Italia y Espafia, pueden ser, como en la actual crisis, un
apoyo inestimable para hacer frente a las renovadas ambiciones de un Chirac que, sin
oposicion interna, parece querer erigirse en el “rey de Europa”, aunque eso le cueste la
liquidacién del Consejo de Seguridad y asi, también, del unico papel realmente relevante de
Francia en el concierto internacional. Otros, sin embargo, creen, especialmente en Paris y
Berlin, que si los nuevos miembros no cambian su admiracién hacia Estados Unidos por una
vocacion plenamente europeista en el terreno politico y no meramente economicista, la Union
Europea podria comenzar a enterrar su sueflo como potencia unitaria para alegria de
Washington.

6.El debate en la Convencion sobre la PESC y la PESDC.

La Convencion sobre el Futuro de Europa, presidida por el francés Giscard d’Estaing, ha
reflejado los dos mismos frentes existentes en la UE. Mientras Chirac y Schréder han
presentado por su cuenta propuestas conjuntas sobre asuntos basicos como la reforma de las
instituciones europeas o la PESC, Blair y Aznar han planteado también a duo las suyas. Las
franco-alemanes reflejan mas un concepto de autonomia europea, mientras las hispano-
britanicas insisten una vez mas en la conveniencia de mantener el peso de los gobiernos.

Los avances en la PESC y en la PESDC son la clave para la construccion europea. Por
lo que respecta a la PESC, Paris y Berlin proponen la adopcion de decisiones por mayoria ya
que sera imposible hacerlo con 25 gobiernos, si bien en materia de PESDC habra atin menos
socios dispuestos para ello. Sin embargo, Alemania y Francia no renuncian a la ayuda de
Londres en el area de defensa. Joschka Fischer afirm6 el pasado mes de marzo que
“necesitamos un profundo debate para conseguir una Europa mas fuerte”. Por su parte, Chirac
afirmé después de que Estados Unidos lanzara el ataque sobre Irak que “Europa debe tomar
conciencia de la necesidad de expresar su propia vision de los problemas del mundo y de

apoyar esta vision con una defensa comun creible”.'®

El Consejo Europeo, con motivo de la crisis de Irak, no encontrd ninguna ocasion para
sentarse y tener un debate sobre las prioridades e intereses estratégicos de la UE. Tampoco la
Convencion tuvo un mandato para ello, limitandose a mejorar los procedimientos para un
funcionamiento coherente y eficaz de la PESC y, dentro de ella, la PESDC."”

Asi, hasta la fecha, han salido a la luz un niimero de sugerencias que pueden resultar
validas, como la concesion de una personalidad juridica de la UE para firmar tratados
internacionales; la aceptacion de un mayor uso de la mayoria cualificada; la fusion de las
funciones de Solana y Patten para crear un ministro de asuntos exteriores de la UE; el
establecimiento de una carrera diplomatica europea; la actualizacion y ampliacion de las tareas
Petersberg; la introduccion de una cldusula de solidaridad, para la defensa mutua y ataques
terroristas; una mayor flexibilidad en materia de politica de defensa y cooperacion en
armamentos; y, la creacion de una Agencia Europea de Armamentos.”

¥ Idem.

"% Véase CONV 459/02. Informe Final del Grupo VII “Accién Exterior”, Bruselas, 16/12/02, y CONV 461/02.
Informe Final del Grupo VIII “Defensa”, Bruselas, 16/12/02.

2 E] pasado 29 de abril de 2003 tuvo lugar una reunion en Bruselas entre los Jefes de Estado y de gobierno de
Alemania, Francia, Luxemburgo y Bélgica para debatir sobre la defensa europea. Documento disponible en
francés en la direccion http://www.elysee.fr.
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Pero, jpor qué debatir sobre “dobles gorras” y mas mayoria cualificada cuando no
existe acuerdo alguno sobre la direccion bésica en la que la UE deberia moverse ante asuntos
de caracter estratégicos? Tras Irak, seria una prioridad para los jefes de Estado y de gobierno
de la UE discutir algunos de estos asuntos, incluyendo: el cambiante orden internacional y
como negociar con la unica potencia mundial; coémo reforzar las instituciones de un “gobierno
mundial”, es decir, Naciones Unidas; a qué amenazas ha de hacer frente la UE y qué modelo
de seguridad quiere y en qué medida necesita desarrollar.

Si la Convencion adopta el concepto de Unidon Europea de Seguridad y Defensa
(UESD).?! propuesto por Francia, Alemania, Bélgica y Luxemburgo, estara contribuyendo, en
cierto modo, al establecimiento de una Europa de dos velocidades en materia de defensa, si
bien la UESD estaria abierta a todos los Estados miembros actuales y futuros dispuestos a
inscribirse en su marco. La UESD no es sino una declaracion de intenciones donde se pone de
manifiesto las carencias y debilidades de la PESDC que, mediante cooperacion reforzada,
pretende poner fin a las mismas. Con la aproximacion de las diferentes politicas nacionales de
defensa se intenta definir el espacio estratégico de actuacion de esta UESD, que contribuird al
refuerzo del pilar europeo de la alianza atlantica.

Mafiana la UE serd mas fuerte pero también mas diversa. Ello exige que debe ser capaz
de expresarse con una sola voz y jugar plenamente su papel en la escena internacional. A
diferencia de otros autores, considero necesario dar un nuevo impulso a la construccion de la
PESDC —se ha de tener presente que toda potencia econdmica siempre ha estado respaldada
por una fuerza militar— mediante una redefinicion de su alcance y sus capacidades.
Afortunadamente la Convencion esta logrando importantes avances para que la UE tenga una
verdadera PESDC. Asi, el pasado fin de semana, Paris, Berlin y Londres pactaron que las
fuerzas europeas puedan combatir fuera de la UE. Ademas de objetivos de desarme, misiones
humanitarias o prevencion de conflictos, también se acordd que estas fuerzas luchen contra el
terrorismo “incluso mediante el apoyo prestado a terceros paises para combatirlo en su
territorio”. Por otra parte, dentro del territorio de la UE, el proyecto de tratado constitucional
recoge la clausula de solidaridad. Asimismo, la UE afiade que movilizara, en estos casos,
“todos los instrumentos de que disponga, incluidos los militares”.”® Este proyecto ha de
conducir a una defensa comun, respetando las obligaciones de paises miembros de la OTAN
con la Alianza y prevera que las decisiones de ejecucion se adopten por unanimidad.

7.. Tiene futuro la PESC y la PESDC tras Irak?

Para mucha gente en Europa y Estados Unidos no; la UE ha quedado debilitada y con ella su
PESC. La respuesta resultaria obvia si se mira al desarrollo de los acontecimientos: las fuerzas
norteamericanas han derrotado facilmente a las tropas de Sadam, demostrando una supremacia
norteamericana en la guerra, y los paises europeos han estado divididos en cuanto a qué
postura debia adoptar la UE en relacion a Irak.

Asi, la crisis iraqui ha puesto de manifiesto algunas preguntas fundamentales sobre la
PESC, la PESDC, la OTAN y Naciones Unidas. Algunos expertos se han apresurado a decir

21
Idem.

2 Articulo X: “Si se produjese en un Estado miembro un ataque terrorista, los demas Estados miembros le

prestaran asistencia a peticion de sus autoridades politicas”. En CONV 685/03. Proyectos de articulos sobre la

accion exterior del Tratado Constitucional. Bruselas, 23/04/03.
 Ibid, art. 30.8.
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que la PESC es una broma de mal gusto. Otros, en cambio, han sugerido que la PESC no
funcionaria como tal hasta dentro de unos afios. Finalmente, otros han argumentado que la
PESC so6lo funciona en el entorno geografico de la UE (Balcanes).

(Tenia Europa una PESC y PESDC antes de la crisis de Irak? No, si se mira a Irak. De
hecho, durante més de 10 afios, el problema iraqui ha dividido a los europeos. A diferencia de
otros muchos asuntos, donde las distintas posiciones europeas han convergido, en el caso de
Irak y desde la primera guerra del Golfo, britdnicos y franceses, por ejemplo, nunca se
pusieron de acuerdo. Asi, los desacuerdos actuales entre diferentes lideres sobre Irak no son
nada nuevo.

Sin embargo, algo nuevo surgio durante los pasados meses: una palpable expectacion
de los ciudadanos europeos por ver como sus lideres se ponian de acuerdo con una Unica voz y
con una clara consigna: el importantisimo papel de las organizaciones internacionales y del
derecho internacional, el rechazo a cualquier forma de unilateralismo y la oposicion al
concepto de guerra preventiva. De hecho, la Unica division existente en el seno de la UE ha
sido entre algunos lideres y sus ciudadanos.

Asi, (debe la UE competir militarmente con otra potencia mundial, o con Estados
Unidos en particular? En principio no. La UE ha desarrollado un poder basado en la influencia
y en la capacidad de generar acuerdos duraderos, basdndose marginalmente en un poder
militar. Mientras tanto, la crisis ha demostrado que, en materia de defensa, Estados Unidos no
tiene ningn aliado en Europa a excepcion del Reino Unido, si bien Francia, Alemania y
Bélgica demostraron como actuar para evitar que cualquier potencia intimidase a Naciones
Unidas. No obstante, Europa, a pesar de encontrarse dividida, ha visto como es necesario
desarrollar un papel que sea eficiente en términos tanto militares como diplomaticos.

(Europa es menos visible en la escena mundial actualmente? No, al contrario. Hace
unos afnos los europeos habrian sido incapaces de haber dicho una palabra sobre la crisis.
Europa del Este habria seguido las directrices de Moscu, mientras que Europa occidental
habria seguido las de Washington. Durante esta crisis, ha sido la primera vez que los europeos
no so6lo se expresaron de manera independiente, sino que también avivaron dicha crisis al
manifestar su desacuerdo. Asi, por primera vez desde 1945, Europa ha jugado un papel
importante en una crisis internacional. Todos estos argumentos parecen demostrar que Europa
ha salido mas reforzada que debilitada de la crisis de Irak.

Por otra parte, la crisis ha afectado, en mayor medida, al proceso de ampliacion,
demandando una Europa mas flexible y tomando como referencia el eje franco-aleman. Esta
guerra, que responde por encima de cualquier otra proclamaciéon moral o democrética a la
pretension estadounidense de hacerse con el control de un enclave estratégicamente
fundamental para sus proyectos imperiales, estd produciendo victimas politicas: Naciones
Unidas, el multilateralismo, el orden internacional establecido tras la Segunda Guerra
Mundial,... Y, especialmente, el proyecto politico de la UE. Parece dificil que tras la famosa
Carta de los Ocho™ promovida por Aznar y Blair, seguida por la toma de posicién pro-
norteamericana del Grupo de Vilnius™ (paises candidatos a incorporarse a la UE), que la
PESC y la PESDC puedan crearse en una UE de 25 miembros.

** Reino Unido, Espaiia, Portugal, Italia, Dinamarca, Polonia, Hungria y Republica Checa.
3 Bulgaria, Rumania, Estonia, Letonia, Lituania, Eslovaquia, Eslovenia, Albania, Croacia y Macedonia.
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De este modo, la Convencidon ha quedado gravemente herida por la division europea,
creada a raiz de las diferentes posiciones de los paises miembros de la UE, cuyo presidente se
vio obligado a posponer los mismos hasta el presente mes. Esta crisis ha puesto de manifiesto
con toda crudeza algo que ya estaba presente, pero que hasta el momento no habia tomado
cuerpo: un futuro de dos velocidades para Europa: una Europa politica, encabezada por
Francia y Alemania, y una Europa espacio, un mercado Unico coronado por la misma moneda,
propiciada por Blair y Aznar.

8.Conclusiones

(Qué lecciones se deben extraer tras la crisis de Irak como responsables politicos? Que Europa
y Estados Unidos deberian esforzarse en preservar sus intereses comunes, reducir al minimo
sus diferencias y utilizar al méxima su influencia conjunta para bien. Asimismo, el edificio
diplomatico internacional, con Naciones Unidas como elemento central, amenaza ruina tras la
invasion de Irak y es muy posible que sea ya inservible.

El sistema de Naciones Unidas estuvo pensado para un mundo multipolar que pronto
cay6 en la bipolaridad de la guerra fria. Esta tuvo un efecto estructurador. Esta por demostrar
que la fase imperial logre tal estabilidad. Estados Unidos necesita de la ayuda de Naciones
Unidas y de la UE ahora en la reconstruccion. Asi, actualmente hay tres tareas fundamentales
que acaparan la atencion en la reconstruccion de Irak: la primera tarea es humanitaria, que va
desde dar de comer a la gente hasta restaurar las infraestructuras basicas del pais; otra tarea
sera la de mantener el orden social, ademas de sacar a la luz las armas de destruccién masiva
que dicen los estadounidenses que escondia Sadam; y la tercera labor esencial serd conservar
la integridad territorial de Irak, es decir, impedir que se deshaga en tres o mas entidades
politicas con arreglo a las diferencias tribales y religiosas.

La opinion publica europea ve con buenos ojos la participacion en la reconstruccion de
Irak de sus ejércitos nacionales. Si es asi, jno serd necesario una redefinicion de sus
misiones?;Son ejércitos de “segunda” cuyas tareas se limitan Unica y exclusivamente al
mantenimiento de la paz y a la estabilizacion posconflicto?

La UE tiene que establecer un replanteamiento a fondo de la PESC para que sea
coherente y eficaz y actie con una sola voz, al mismo tiempo que es necesario dar el
espaldarazo definitivo a la PESDC mediante una redefinicion de sus tareas, estructuras y
marco institucional.

La PESDC no puede reducirse a los aspectos estrictamente militares. De hecho, es
necesario identificar los &mbitos en los que una aproximacién de las politicas de seguridad y
defensa en el marco comunitario aporta un auténtico valor anadido (politicas de armamento,
investigacion y desarrollo tecnologico, gestion de crisis y prevencion de conflictos,...). En el
ambito de la PESDC, la UE es “rehén” del sistema de los pilares existentes y es fuente de
incomprension, incoherencia e ineficacia.

La crisis de Irak ha puesto de manifiesto todas estas carencias en el seno de la UE. Para
poder conseguir una mayor coherencia y claridad en la actuacion de la UE seria necesario, de
una parte, realizar un analisis pragmatico, tema por tema, con objeto de encontrar el grado de
intensidad apropiado para la actuacion de la UE y el modelo de distribucion de
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responsabilidades entre la UE y los Estados miembros. Para ello, debemos preguntarnos ;qué
ambitos de la PESDC resulta ventajoso integrar en el marco de las competencias y en el
proceso de decision comunitarios?, jcudles deben seguir siendo competencia de cada Estado
miembro y objeto de cooperacion intergubernamental, con decisiones adoptadas por
unanimidad?

Por otra parte, la fusion gradual de las funciones del Alto Representante para la PESC
y del Comisario de Relaciones Exteriores deberd ir acompafiada siempre de procedimientos de
decision y recursos presupuestarios apropiados para las especificidades de la PESDC. Asi
pues, ;debe la UE reformular su PESDC?;La actuacion europea en este ambito ofrece un
verdadero valor afiadido? Desde mi punto de vista, creo que la respuesta es afirmativa en aras
de proteger dos de los valores mas importantes que el espacio europeo actualmente posee: la
seguridad y la estabilidad.

Asi pues, quizd sea éste el momento de reflexionar sobre una nueva relacion de
seguridad entre Estados Unidos y una UE ampliada. Si bien esta nueva relacion continuaria
basandose sobre la clausula de mutua defensa, en esta ocasion tendria lugar en igualdad de
condiciones, lo cual supondria cambios importantes a ambos lados del Atlantico: por parte
americana, tendria que aceptar una relacion de igualdad donde, de vez en cuando, se adoptasen
diferentes visiones; y, por parte europea, tendria que acordar cudles son sus prioridades,
incluidas aquéllas en materia de defensa.

Aunque la conversion de la UE en “Europa-potencia” haya sufrido un serio revés, en
un principio, la actual unipolaridad del mundo puede durar menos de lo que se piensa. La
reconstruccion de Irak, como también la lucha contra la proliferacion de armas de destruccion
masiva y el terrorismo internacional, obligan a Estados Unidos a una mayor colaboracién
internacional, y mas estrechamente con la UE, que puede salir reforzada a pesar de no haber
existido acuerdo interno sobre una PESC, sin consenso sobre el futuro reparto del poder ante
la ampliaciéon, ya que finalmente acabaran imponiéndose los intereses comunes a las
divergencias surgidas por la crisis de Irak.
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