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El segundo afo de Lisboa
Richard Youngs

2010 ha sido un afio turbulento para la Unién Europea. Durante sus
primeros doce meses, el Tratado de Lisboa no ha logrado alcanzar los
avances significativos en materia de cooperacion al desarrollo e influen-
cia europea que motivaron su creacién, sino todo lo contrario. La crisis
del euro ha estado a punto de romper Europa; las potencias emergentes
han aumentado su influencia en los debates internacionales; los Estados
miembros han estado inmiscuidos en peleas internas sobre cuestiones
institucionales secundarias; y los gobiernos europeos endeudados han
disminuido su participacién internacional.

Tras un afio tan decepcionante y desestabilizador, ¢cudles son las
perspectivas para 2011? ;Podemos esperar un periodo tranquilo de re-
cuperacion y reconstruccion de las relaciones exteriores europeas? ¢O
se avecinan desafios atin mds serios e inquietantes?

En esta serie de articulos, buscamos anticiparnos y presentar nuevas
ideas sobre los cambios esenciales que la UE necesita llevar a cabo en
materia de politica exterior en el afio entrante. Hemos seleccionado
diez principales desafios sobre los que la Unién deberd tomar impor-
tantes decisiones en 2011. Esta no es una lista de todas las cuestiones
de la politica exterior europea, sino una lista de prioridades. Nos cen-
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tramos en aquellos aspectos que podrian generar acciones urgentes por
parte de la UE. No ofrecemos una visién exhaustiva de la situacion en
cada drea, sino que sefialamos los principales hechos y tendencias que

requerirdn respuestas concretas. Nuestro objetivo es identificar los ma-
yores desafios para los que Europa debe prepararse en 2011.

A continuacién presentamos lo que el equipo de FRIDE prevé para

la agenda de politica exterior de los Veintisiete en 2011:

e La UE debe definir y seguir una visién comin sobre la
reforma de la gobernanza econémica global. En 2011 la Unién
debe asegurar que las tensiones constantes relativas a la gober-
nanza interna de la eurozona no desvien la atencién del enfoque
externo. Los gobiernos europeos deben trabajar para acortar sus
diferencias en el G20 y responder a las quejas constantes ante la
sobrerrepresentacion europea en los organismos internacionales.
Es necesario aclarar el papel del G20, a medida que el Grupo no
consigue cumplir con su compromiso de impulsar una gobernan-
za econdémica multilateral mas amplia. En el afio entrante, la Pre-
sidencia francesa presentard una oportunidad para abordar estos
desafios, pero, a su vez, también podria aumentar el riesgo de que
objetivos nacionales més limitados se crucen en el camino de la
unidad europea.

* En 2010 la UE ha intentado avanzar con sus nuevas asociacio-
nes estratégicas. En 2011 es necesario dotar de contenido a esa
herramienta prometedora. Asimismo, la Unién debe poner orden
en lo que sigue siendo una lista ad hoc e incompleta de “socios
estratégicos”. Las asociaciones estratégicas podrian estar al frente
de la adaptacién europea al nuevo orden mundial. Pero si se deja
que evolucionen como simples intenciones vacias de contenido
correran el riesgo de sumarse a la larga lista de buenas ideas de la
UE que nunca alcanzan su verdadero potencial.
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® La UE debe lograr avances concretos en la redefinicién de la
arquitectura de seguridad europea. Los debates sobre cémo co-
ordinar las organizaciones de seguridad que comparten algunas
competencias llevan varios afios en el limbo. La situacién no pue-
de seguir asi por mucho mds tiempo. Tras los pobres resultados de
las cumbres de la OTAN y de la Organizacion para la Seguridad y
la Cooperacién en Europa, celebradas a finales de 2010, el afio que
viene hardn falta decisiones mds concretas. Los gobiernos deben
pasar de un marco de seguridad europeo a uno euroasiitico. La
Politica Comtin de Seguridad y Defensa debe estar sincronizada
con las demds instituciones de seguridad. La UE no debe buscar
una reforma institucional paneuropea general, sino que debe usar
los compromisos existentes para consolidar sus asociaciones con
$OCiOS NO europeos.

* En Oriente Medio y el Norte de Africa se avecina una serie de
sucesiones. Algunas podrian tener lugar a lo largo de 2011. Entre
ellas, la de Egipto serd la més significativa. El cambio de poder de
toda una generacion de lideres ocurrird de forma opaca y semi-
autoritaria y estard marcado por el riesgo y la incertidumbre. La
UE necesitard de una estrategia proactiva para ayudar a minimi-
zar los efectos desestabilizadores de esas sucesiones. Por ahora, la
Unién no estd preparada y no cuenta con una visioén para influir y
aprovechar las oportunidades que presenta ese momento de cam-
bio clave que vive la region.

e Es probable que Irdn continde enriqueciendo uranio en 2011
y su programa nuclear podria alcanzar un punto de inflexién. El
impacto limitado y superficial de la tGltima ronda de sanciones de
la UE se hard mds evidente. La Unién Europea deberd elaborar
una politica integral y progresista para guiar sus relaciones con
Irdn, en vez de utilizar ticticas desesperadas para contener el pro-
grama nuclear del pais.

15
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* A pesar de la exageracién que existe en torno a la “pérdida de
Turquia” por parte de Occidente, una pardlisis continua en las
negociaciones de adhesién empujard a Ankara atin més hacia el
camino de la diversificacién de su politica exterior. Ya no que-
dan muchos capitulos por abrir y en 2011 las conversaciones de
adhesion podrian estancarse de verdad. Las elecciones del afio en-
trante en Turquia probablemente afectardn al proceso de reforma
democridtica del pais y la necesidad de una respuesta europea se
hace més urgente. Serd cada vez miés dificil para los que se oponen
a la entrada de Turquia esconderse detrds del impasse en torno
a Chipre. En 2011 aumentardn los costes de coquetear con pro-
puestas de una asociacion privilegiada pero sin ofrecer una adhe-
sién completa.

® En los Balcanes el equilibrio de poderes es cada vez mis fragil
y podria empezar a resquebrajarse en 2011. Para prevenir serios
retrocesos, la Unién Europea necesitard revisar su enfoque con el
fin de proporcionar incentivos mds tangibles para la reforma en el
corto plazo y, al mismo tiempo, dejar abiertas las perspectivas de
adhesion. Asimismo, los Veintisiete deberdn acordar una postu-
ra comun sobre el estatus de Kosovo, hacer mds para afianzar la
posicién de politicos moderados proeuropeos en Serbia, ejercer
presion para fomentar la reforma constitucional en Bosnia, des-
bloquear la disputa sobre el nombre de Macedonia y contribuir a
solucionar la muy ignorada crisis politica en Albania.

e Tras un comienzo prometedor, la Asociacién Oriental de la UE
se ha estancado. En 2011 se agravardn los diversos desafios de
seguridad que provienen de la vecindad del este de Europa. Du-
rante los préximos doce meses, bajo dos presidencias con enfo-
que oriental, la UE necesita rescatar del olvido a la Asociacion
Oriental. Aumentara la influencia de paises como Rusia, pero la
UE no puede pretender tener derechos sobre el liderazgo de la
regién. Lo que si puede hacer es mostrar que cuenta con las he-
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rramientas, las ideas y el compromiso para contener las tensiones
subyacentes, especialmente en el Cducaso.

e En Africa, plebiscitos clave en Suddn, Nigeria y la Republica
Democritica del Congo pondrin a prueba la capacidad de la UE
para vincular sus programas de desarrollo, seguridad y buena go-
bernanza. Existen graves riesgos de una violencia expansiva a raiz
del referéndum sobre la independencia en el Sur de Sudén. Si la
UE no consigue adoptar una posicién clara con respecto de la
autodeterminacién y las normas democréticas en éstas y otras vo-
taciones, su particular identidad en Africa se verd atin mis com-
prometida.

® En 2011 muchos Estados miembros de la UE reducirdn su ni-
mero de tropas en Afganistdn, incluso si sigue el nivel de insur-
gencia taliban. Para suavizar el sentimiento de fracaso de la misién
e intentar no dejar el pais en un estado de profunda calamidad, los
gobiernos europeos deben volver a comprometerse con un pro-
grama exhaustivo de construccién estatal. No s6lo hace falta mas
ayuda; también es necesaria una ayuda financiera que no contri-
buya a aumentar el nepotismo del Gobierno afgano, cuyo estilo
de gobernar no hace mids que fomentar la inestabilidad.

De nuestro anlisis, surgen tres reflexiones principales:

Primero, en 2010, los gobiernos europeos, junto con los organismos de
Bruselas, han invertido una cantidad desproporcionada de tiempo, esfuer-
z0s, recursos y capital politico para rematar las nuevas estructuras institu-
cionales contempladas en el Tratado de Lisboa. Eso era necesario e impor-
tante, pero ha habido muchas divisiones y se ha perdido mucho tiempo.
En 2011 los debates internos de la UE deben volver a prestar atencidn a las
grandes cuestiones sustantivas. Los eventos globales no esperardn a que la
Unidn pase por otro periodo prolongado de ajuste institucional.

17
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Segundo, 2010 fue el afio en que, por primera vez, finalmente se ha
prestado atencidn a la necesidad de responder al nuevo orden mundial
multipolar. Casi todos los grandes discursos ministeriales, una serie de
nuevos documentos estratégicos y sendas iniciativas de didlogo se han
centrado en los desafios que plantean las potencias emergentes. Ahora
que ya sabemos la importancia de esas potencias, en 2011 la UE deberd
trabajar para lograr una diplomacia multilateral reequilibrada y “nor-
malizada”. Asimismo, la cuestion de las potencias emergentes no debe-
ria desviar la atencidn de otros retos clave para los intereses europeos,
algo que aparentemente no se ha tenido en cuenta en 2010.

Tercero, en 2010 la Unién Europea se ha visto obligada a empezar
a adaptarse a la triste realidad de que la crisis financiera probablemente
dejard una huella negativa en su proyeccidn internacional durante mu-
cho tiempo. En 2011 el impacto de la crisis se internalizard por com-
pleto, convirtiéndose en parte del dia a dia de la politica exterior eu-
ropea. Eso dard lugar a preocupaciones con relacién a la eficacia tanto
de la politica exterior como de la economia interna. Esa preocupacién
se verd reflejada en las propuestas previstas relativas al presupuesto de
la Unién post 2013. A partir de ahora, “hacer mds con menos” serd
el requisito, nada envidiable, de las relaciones exteriores de la Unién
Europea.

Para los analistas que siguen la creciente profundizacién de la co-
operacion en materia de politica exterior europea, 2010 ha supuesto un
paréntesis. La crisis econdmica ha actuado como una fuerza centripeta.
Las divergencias han caracterizado el debate sobre cémo la UE deberia
posicionarse en el nuevo orden mundial. Las mejoras contempladas en
el Tratado de Lisboa se han quedado en una promesa y todavia han de
hacerse realidad. En 2011 la UE deberia aprovechar las oportunidades
internas y los desafios externos para volver al camino de la europeiza-
cién progresiva de la politica exterior. Los peores estragos de la crisis
financiera podrian desvanecerse en los préximos meses. Ademds, el
shock de tener que asumir el relativo declive de Furopa se asentard y
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dard lugar a una nueva normalidad europea como potencia secundaria.
Pero nuestros articulos ensefian que existen muchas otras cuestiones
que requieren tanto de unidad como de un compromiso proactivo por
parte de la Unién Europea. Los costes de las respuestas insipidas, frag-
mentadas y arrogantes seran mucho mds altos.
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1. La reforma de la gobernanza
econOmica mundi
Pedro Solbes

La reforma de la gobernanza econémica global sigue siendo un asun-
to prioritario que deberd abordarse en 2011. La crisis econémica ha
puesto en evidencia las carencias del modelo y los equilibrios institu-
cionales existentes. Las actuales estructuras de gobernanza econdmica
internacional no son capaces de afrontar los desafios del siglo XXI y es
urgente el disefio de un nuevo sistema.

Tras el estallido de la crisis financiera mundial, las esperanzas se
volcaron en el G20. Este 6rgano debia garantizar que la cooperacién
multilateral y la interdependencia sacasen al mundo de la crisis. Sin
embargo, no ha podido cumplir con su mandato.

Los gobiernos europeos han usado el G20 para atender sus propios
intereses en vez de fomentar una cooperacién multilateral mds extendi-
da y equilibrada. Europa no sélo estd sobrerrepresentada en el Grupo,
sino que no ha habido una coordinacién sistematica entre los Estados
miembros. Pero, ;como pretende la Unidén que otras potencias apli-
quen los principios multilaterales que ella misma ignora?

Antes de la crisis ya existian preocupaciones sobre la falta de una
adecuada gobernanza europea. En 2011 la Unién deberd abordar estas
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deficiencias y definir una politica exterior comun hacia la necesaria re-
definicion de la gobernanza econémica global.

Antes de la crisis

La presencia de la UE en la gobernanza econémica mundial no ha se-
guido un modelo bien definido y consistente de integracion y coordi-
nacién.

Hasta el momento, la representacién mds integrada se ha dado en
la Organizacién Internacional del Comercio, al ser comtn la politica
comercial y la Comision el negociador en nombre de la Unién. Este
caso es un buen ejemplo de lo que podria ser en el futuro una adecuada
representacion exterior también en otras dreas de la politica econémi-
ca, a pesar de que a menudo haya sido necesario presionar a los paises
miembros con relacidn a ciertas politicas comerciales.

Por otro lado, en las instituciones de Bretton Woods -FMI y Banco
Mundial- se aprecia més claramente la falta de una posicién comin
europea. A pesar de los intentos de coordinar las posiciones nacionales,
no siempre se actia con una posicién tnica. Esa situacion se ve agrava-
da por el sistema de “sillas” y al ser los Estados nacionales los miem-
bros de esas instituciones. Los paises europeos, en general, han sido
reticentes a la cesion de sillas y cuotas a otras partes del mundo. Con
la crisis, esa excesiva representacion europea se ha hecho mds evidente
y hace falta encontrar una solucién inmediata. Los gobiernos europeos
deben reconocer que su resistencia a la reforma no servird para prolon-
gar su influencia internacional.

Adn mds importante para la gobernanza econémica mundial es la
participacién de la UE en el G7 y el G20. La presencia de los principa-
les miembros de la UE —y no todos miembros de la zona euro— reduce
el rol de la Unién al de observador con voz. A menudo, el papel domi-
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nante en las negociaciones recae en los representantes nacionales, por
lo que los esfuerzos por adoptar posiciones europeas comunes tienden
a pasar a un segundo plano. Con frecuencia, cada Estado miembro ha
actuado con la flexibilidad que mejor le ha convenido para atender sus
propios intereses econémicos nacionales. En 2011, serd necesario resis-
tir esa tendencia.

La crisis y el cambio de la gobernanza econdomica

La crisis econdmica y financiera ha afectado sobre todo a Estados Uni-
dos y Europa, pero su transcendencia ha sido mundial. Desde el princi-
pio se veia que los instrumentos y los modelos de gobernanza tradicio-
nales ya no eran adecuados. El impacto de la crisis sobre las economias
emergentes y el peso que éstas han adquirido en los dltimos afios hacen
cada vez mds necesaria su colaboracién. Es imprescindible encontrar
soluciones globales a los desafios econémicos existentes.

A medida que las insuficiencias del G7 se hicieron més evidentes, la
atencién se gir6 hacia un “G20 ampliado”. Al ser un foro informal, el
G20 estaba libre de restricciones de procedimiento. Ademds, el Grupo
era considerado muy representativo (sus miembros acogen la mayoria
dela poblacién y del PIB mundial) y bien equilibrado (forman parte de
él los paises mds afectados por la crisis).

No obstante, muchos han criticado su uso por carecer de legitimidad
y por la inconsistencia que podia suponer con el sistema de toma de de-
cisiones de Naciones Unidas. Sin embargo, la urgencia del momento y la
capacidad del G20 para actuar de inmediato respaldaban la decision. Se es-
peraba que el G20 aumentara su legitimidad en base a sus resultados, y asi
ha sido en gran medida, pero ésta sigue siendo una prioridad para 2011.

En noviembre de 2008 tuvo lugar en Washington la primera reunién
centrada en abordar el proteccionismo y lanzar un impulso fiscal para
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prevenir la recesién. Alli se apoyd a los bancos centrales en su politica
monetaria dirigida a afrontar la crisis y se decidié cambiar el Foro de
Estabilidad Financiera por un Consejo de Estabilidad Financiera mds
representativo, y encargarle la reforma del sistema financiero para evi-
tar que en el futuro se repitieran los problemas detectados en el sector
bancario.

En la siguiente reunién del G20, que tuvo lugar en Londres en la
primavera de 2009, se sigui6 insistiendo en los estimulos fiscales. Se dio
el mandato al Consejo de Estabilidad para definir las condiciones que
garantizaran la estabilidad y la solvencia del sistema bancario, y a las
instituciones de Bretton Woods para que modificaran sus sistemas de
representacién con el fin de mejorar la posicién de los emergentes. Se
elaboré ademds una lista de paises que deberian modificar su legisla-
cién sobre el secreto bancario. Con tanta actividad, el G20 parecia un
foro legitimado por su capacidad de decidir sobre cuestiones clave y de
manera répida.

Pero a finales del mismo afio, en la cumbre de Pittsburgh, empeza-
ron a surgir dudas a medida que se hizo més patente el hecho de que
muchos de los compromisos simplemente no estaban siendo adopta-
dos en la prictica.

No obstante, formalmente los lideres del G20 consiguieron reafir-
mar el rol del foro en la gobernanza econémica, al declarar que “su
ambicién era ampliar el papel [del G20] a otras cuestiones de la reforma
de la gobernanza global”. Deberia servir para contribuir a “la transi-
ci6n de un multilateralismo informal a otro institucionalizado”. Se dijo
que el G20 confirmaria su estatus como responsable de la cooperacién
financiera internacional. Pero lamentablemente, no se tomé decisién
alguna sobre la necesaria modificacion de los sistemas de toma de de-
cisiones de otras instituciones que deberdn colaborar con o aplicar lo
pactado en el G20.
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Poco después, en Toronto, a mediados de 2010, se consolidaron las
dudas suscitadas en Pittsburgh. Hubo desacuerdos importantes sobre
si terminar o no con la politica fiscal expansiva. Al final, los gobier-
nos decidieron acelerar, en cierta medida, el reequilibrio de las cuentas
publicas. Sin embargo, no se consiguié avanzar en las negociaciones
comerciales internacionales de la Ronda de Doha ni en otras decisiones
politicas. Con el final de la cumbre de Toronto se terminaba la luna de
miel del G20 como la panacea para resolver los problemas de gober-
nanza econdmica internacional.

En noviembre de 2010, Sedl recobraba la esperanza de que el G20
aumentara su eficacia y credibilidad como el 6rgano més eficaz en ma-
teria de gobernanza econdémica y definiera su papel para el periodo
post-crisis. Ademds, suponia la novedad de ser la primera cumbre or-
ganizada por un pais no miembro del G8.

A pesar de los temores de que, una vez mids, la cumbre se centrara
solamente en los temas candentes como la guerra de divisas y los
desequilibrios macroeconémicos, en detrimento de otros temas mayo-
res pero menos inmediatos, los resultados han mejorado las expectati-
vas. En Corea no se ha conseguido todo lo que se pretendia, pero ha
habido elementos muy positivos. Para corregir los desequilibrios, se ha
decidido llevar a cabo una solucién “muy comunitaria”: definir un plan
de accién nacional por cada pais, con indicadores establecidos por el
FMI, a quien corresponde, como institucién independiente, la funcién
de seguir el cumplimiento de los objetivos. Con esa solucidn, se ha
amainado la guerra de divisas. Por otro lado, también se han endosado
las reformas propuestas por el Consejo de Estabilidad Financiera.

Mais alld del debate sobre cémo salir de la crisis, tras Setl se abren
nuevas expectativas para el G20: finalizar la Ronda de Doha y cumplir
y, en su caso mejorar, su agenda de desarrollo; impulsar el post Cancin
intentando una mejora de Kyoto; acelerar el cumplimiento de los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio; prestar especial atencién a los retos
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que plantea la seguridad y el abastecimiento energético o los movi-
mientos migratorios, entre otros.

De manera més concreta, se ha reforzado el FMI, que definird y vigilard
ademds la correccién de los desequilibrios de cada pais. Y, mds importante
en materia de gobernanza, se ha acordado el llamado Consenso de Setil,
centrado sobre las futuras acciones en ayuda a los paises en desarrollo.

La gobernanza econémica mundial en 2011

En ese contexto, ¢qué conclusiones podriamos extraer respecto a la go-
bernanza econémica mundial y en especial del papel del G20?

El G20 ha sido fundamental para evitar la vuelta al proteccionismo,
impedir devaluaciones competitivas y generar un impulso fiscal que
evitara el riesgo de una depresion. Pero el G20 por si solo no es la me-
jor solucién institucional para los problemas de gobernanza econémica
mundial, ni mucho menos el foro para resolver los enormes retos que
se avecinan en 2011. Muchos gobiernos han puesto demasiadas espe-
ranzas en el Grupo y eso debe cambiar en el afio entrante.

A pesar del progreso en materia de ayuda al desarrollo alcanzado en
Setl, todavia no se ha conseguido avanzar con la Ronda Doha o con la
implementacién de las propuestas del FSB. Se ha abierto el camino para
seguir avanzando pero hasta el momento el foro no ha podido demostrar
que sirva para resolver los problemas de mayor vigencia temporal, sino
todo lo contrario. El G20 no puede sustituir totalmente al G7; sus com-
petencias no se solapan por completo. Pero tampoco puede utilizarse el
G7 como directorio para condicionar las decisiones tomadas en el G20.

Al G20 puede corresponderle la iniciativa y el impulso politico en
multiples temas, pero no podrd sustituir a otras instancias. Correspon-
derd a los organismos especializados la propuesta y puesta en marcha
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de las soluciones. Una adecuada interrelacién con el sistema de Nacio-
nes Unidas evitaria criticas sobre su legitimidad y mejoraria su capaci-
dad de accién en temas de mayor contenido técnico. El reforzamiento
y mayor utilizacién del FMI acordado en Setl es un buen ejemplo.

El actual modelo informal del G20 tiene claras ventajas dada su na-
turaleza basicamente politica. Su institucionalizacién formal en el mo-
mento actual serfa un error y acentuaria los problemas de legitimidad
y de relacién con el sistema de la ONU. Ello no es incompatible con el
impulso que el G20 pueda dar a la reforma del sistema de gobernanza
econdmica internacional en el marco actual. Las decisiones recientes
sobre el reequilibrio de poder en las instituciones de Bretton Woods
son una buena prictica.

La crisis econémica ha mostrado las carencias del actual modelo
de gobernanza econémica global y en 2011 la UE debe contribuir de
manera mas eficaz al disefio de un nuevo sistema.

Desde la Unién Europea, si queremos ser consecuentes y jugar el
papel que nos corresponde en funcién de nuestro peso, debemos con-
seguir definir lineas de accién y politicas comunes, y mejorar nuestra
representacion exterior. Si no acordamos lineas claras de accién y no
nos atenemos a ellas, el hecho de tener mds representantes en las dife-
rentes instituciones no es una garantia de mejor defensa de nuestros
intereses comunes.

Los gobiernos europeos tenfan razén al apoyar el G20, pero en 2011
es necesario volver a centrarse en las instituciones multilaterales mds
amplias. El G20 continuard siendo un pilar fundamental de la gober-
nanza econémica mundial, pero no debe sobrecargarse. Los gobiernos
europeos deben resistir la tentacién y no depender demasiado de ese
tipo de grupos informales y selectos, en detrimento de otras organiza-
ciones més inclusivas. El “minilateralismo” jugard un papel importan-
te, pero no debe interponerse al multilateralismo.
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La Presidencia francesa del G20 tiene una serie de objetivos ambi-
ciosos, entre ellos, la laudable reestructuracién del sistema monetario
internacional. Pero Francia debe tener cuidado para no fijar metas de-
masiado altas. En estos momentos de la recuperacidn, las relaciones
monetarias internacionales podrian desestabilizarse si se establece un
plan demasiado ambicioso que intente micro-gestionar un cambio sis-
témico total. El presidente francés, Nicolas Sarkozy, no debe dejar que
esta necesidad de un impulso politico a nivel nacional se interponga
ante la necesidad urgente de reforzar la unidad europea en el G20.

En 2011, ante todo, la Unién Europea deberd reflexionar sobre sus
propios errores y la complejidad de su propia gobernanza econémica
que, a su vez, dificulta una accién exterior eficaz. La dualidad Euro-
grupo-Ecofin no sélo afecta al sistema interno de toma de decisiones,
sino también a la representacién exterior de la UE y de la zona euro.
La entrada en vigor del Tratado de Lisboa tampoco ha facilitado las
cosas, puesto que une el presidente del Consejo a los del Ecofin y del
Eurogrupo. En 2010, en las instituciones europeas, se han centrado los
esfuerzos en la crisis del euro, pero eso ha diluido las iniciativas para
impulsar un mayor papel financiero y econémico de la Unién en el
exterior. En 2011 es necesario vincular mejor las politicas econdmicas
internas e internacionales.
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2. El avance de las
asociaciones estratégicas
Giovanni Grevi

Los fantasmas de las asociaciones estratégicas de la UE rondan Bruse-
las. Invisibles, intangibles, imposibles de atrapar, a veces se los evoca
en sesiones esotéricas de cumbres. Pero justo cuando sus contornos
parecen cobrar forma, se disuelven de nuevo. Los afortunados que
los han visto dicen que la Unién Europea tiene hasta nueve asocia-
ciones estratégicas con sendos paises: Brasil, Canadd, China, Estados
Unidos, India, Japn, México, Rusia y Surdfrica. Pero las pruebas no
abundan y la mayoria de los expertos siguen siendo escépticos sobre
su existencia real.

Si no existieran las asociaciones estratégicas, habria que inventar-
las. La aceleracién de las tendencias actuales hacia la concentracién de
poder en una nueva constelacién de actores estatales las convertird en
una herramienta politica primordial en 2011 y en el largo plazo. En
un mundo donde el equilibrio de poder y la responsabilidad cambian
continuamente, la UE debe desarrollar vinculos fuertes con los paises
que realmente marcan los caminos. Igual que Roma, las asociaciones
estratégicas no se construyen en un dia. El afio 2011 deberia dedicar-
se a poner cimientos s6lidos para crear asociaciones efectivas entre la
Unidén y actores internacionales o regionales.
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Estas asociaciones deberian basarse en las lecciones del pasado. Las
conclusiones de la reunién del Consejo Europeo de septiembre de 2010
ofrecen un reflejo de estas duras lecciones. Los lideres de la UE pidieron
que ésta promoviera sus intereses y valores de una forma més firme y con
un espiritu de reciprocidad. La postura negociadora de la UE a menudo
carece de peso y flexibilidad si los Estados miembros no han acordado
contraprestaciones viables con socios estratégicos. La cumbre de sep-
tiembre reiteré que hace falta desarrollar sinergias entre las relaciones
que tienen la UE y los Estados miembros con terceros. La desconexién
entre la UE y las politicas nacionales ha debilitado de forma fundamen-
tal la credibilidad y la eficacia de las posturas e iniciativas europeas. El
Consejo Europeo también subrayé que una estrategia hacia los socios
clave exige identificar con claridad cuiles son los intereses y objetivos de
la UE, asi como los medios para alcanzarlos. La conclusion es que hasta
ahora la UE no se ha centrado lo suficiente en identificar fines y medios;
por lo menos no lo ha hecho aprovechando todas las herramientas de
que dispone para alcanzar sus objetivos mds bsicos.

La gobernanza mundial

Siguiendo esta linea de argumentacidn, los tres pilares de una asociacién
estratégica solida son: reciprocidad que produzca beneficios mutuos con-
cretos; coherencia entre la UE y los Estados miembros; y coherencia den-
tro de la Unién. La base de las asociaciones son los intereses y valores de
la Unién que se encuentran conectados entre si. El marco general para
todas estas asociaciones es la gobernanza mundial. Para un actor mundial
comprometido con el multilateralismo eficaz, las asociaciones bilaterales
y los marcos multilaterales deben verse como algo conectado y no como
niveles alternativos de intervencion en la creacién de un nuevo orden in-
ternacional. De hecho, a la hora de tratar con sus socios estratégicos, el
gran desafio para la UE es representar un doble papel, interviniendo con
dureza en las negociaciones cuando sea necesario y buscando, cuando sea
posible, resultados beneficiosos para todos, y normas comunes.
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2011 no serd un afio clave para las asociaciones estratégicas, ya que
es probable que su desarrollo no se vea perturbado. Sin embargo, serd
una prueba importante para la voluntad y la capacidad de la UE para
considerar las asociaciones de forma mds eficaz. En otras palabras, serd
una prueba para su controvertida naturaleza estratégica. Los lideres de
la UE han puesto el liston alto con una serie de declaraciones realizadas
en 2010 que han situado las relaciones con socios clave al frente de la
politica exterior de la UE.

A pesar de que no siempre se persiguen de una forma coherente, las
prioridades de la Unién en relacidn con socios individuales son cono-
cidas. Cabria mencionar, por ejemplo, el acceso al mercado y la protec-
cién de los derechos de propiedad intelectual en relacién con China.
Asimismo, son prioridades la seguridad de los suministros de energfa,
ciertas cuestiones relativas al Estado de derecho y la estabilidad del
vecindario comun en lo que atafie a Rusia. En el transcurso de 2011, la
UE desea finalizar un ambicioso acuerdo de libre comercio con India,
y quizd otro con Mercosur. Prioridades transversales, como paliar el
cambio climético, prevenir la proliferacién nuclear y hacer cumplir los
derechos humanos son fundamentales en todas las asociaciones.

La asociacion “perfecta”

Se sobreentiende que algunos socios son méds “estratégicos” que otros
debido a su tamafio o importancia. Dejando aparte a Estados Unidos
(el socio “irreemplazable” dados los numerosos intereses comunes asi
como los lazos trasatlanticos), destacan sin lugar a dudas cinco paises:
Brasil, China, India, Jap6n y Rusia. Dicho esto, establecer rankings entre
estos paises seria descabellado. Basta mirar la posible importancia estra-
tégica de la asociacién de la UE con Suréfrica, pais anfitrién de la proxi-
ma conferencia de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico, que se celebrard a finales de 2011 y uno de los lideres
clave de los paises en desarrollo en estas negociaciones.
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Por el contrario, parece ttil determinar los seis elementos basicos
de las asociaciones estratégicas como base para evaluar la actuacién de
la Unién (y la de sus Estados miembros) a partir de 2011.

El primer requisito, crucial, es que, en sus acuerdos bilaterales con
terceros paises, los lideres nacionales muestren un compromiso con las
asociaciones estratégicas de la UE y acttien en consecuencia. Hace falta
espiritu y juego en equipo para que la UE sea tomada en serio. Ya estd
previsto celebrar debates de orientacién entre Estados miembros en el
Consejo antes de las cumbres con socios importantes. Estos debates
deben dar como resultado direcciones compartidas, aunque no necesa-
riamente publicas, y basarse en documentos elaborados conjuntamente
por la Alta Representante y la Comisién. Ademds, se podria explo-
rar la posibilidad de crear pequefios “grupos de trabajo” de Estados
miembros para tomar la iniciativa sobre cuestiones politicas clave en las
relaciones con terceros paises, basindose en un mandato del Consejo.
Estos grupos de trabajo actuarfan en nombre de la Unidn y en estrecha
colaboracién con las instituciones europeas.

En segundo lugar, para que las asociaciones estratégicas contribu-
yan a alcanzar acuerdos en el dambito multilateral, deben ser eficaces en
el ambito bilateral. La distincidn entre cuestiones bilaterales y multila-
terales es mds difusa de lo que se suele admitir, pero sigue siendo un he-
cho que los socios estin mds dispuestos a participar en cuestiones glo-
bales si sienten que se satisfacen sus propios intereses. La UE deberia
definir unos incentivos (bilaterales) especificos para cada expediente en
el que busque la convergencia multilateral, como por ejemplo, facilitar
las transferencias tecnoldgicas y econdmicas pertinentes para crear mas
espacio politico para un nuevo régimen global sobre emisiones.

En tercer lugar, la UE deberia adoptar un enfoque mds centrado y
politico hacia las relaciones interregionales, tanto para apoyar la co-
operacidn regional como para conectar con socios estratégicos por me-
dio de diversas plataformas. Desde el Este de Asia hasta Suramérica,
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los modelos regionales estin en transicion, debido, en parte, al rol de
actores regionales en marcos para el didlogo y la coordinacién poli-
tica. Més alld de la agenda econdémica y comercial tradicional, la UE
deberia profundizar su colaboracién con organismos como ASEAN,
ASEAN+3, la Organizacién para la Cooperacion de Shangai, Unasur
y Mercosur. Deberia abordar cuestiones como la gestién de recursos
escasos, nuevos enfoques hacia la cooperacién para el desarrollo, la
asistencia humanitaria en casos de desastre y la prevencién y gestién
de crisis en el dmbito regional. Y deberia tratar de establecer iniciativas
conjuntas en estos ambitos, coherentes con las prioridades que persi-
gue en sus relaciones con socios individuales.

En cuarto lugar, la UE deberfa ampliar su cartera diplomdtica. Las
asociaciones con los principales actores globales son estratégicas, pero
no exclusivas. Ademais de la lista de socios mencionada, 2011 ofrece
la oportunidad de elevar la categoria de las relaciones con los paises
“PIN” —Pakistin, Indonesia y Nigeria—. A pesar de todas sus dife-
rencias, estos paises desempefian un decisivo papel de bisagra en sus
respectivas regiones y su importancia geopolitica y geoeconémica va
en aumento. Con independencia de las definiciones formales, la UE
deberfa concebir un enfoque realmente estratégico hacia estos paises,
donde los objetivos politicos generales son la base de la coordinacién
de todos los instrumentos. Si lo hace, la UE profundizard sus relaciones
con los paises PIN al mismo tiempo que mejorard su perfil estratégico
a los ojos de otros socios.

En quinto lugar, la UE deberfa invertir en asociaciones multidimen-
sionales que vayan mucho miés alld de las relaciones de Estado a Estado.
Cuanto mds amplia sea la base de una asociacién, mas tiempo durara.
La interaccién estructural entre las comunidades empresariales y de
expertos de todas las partes, asi como entre los actores de la sociedad
civil, deberia sustentar relaciones bilaterales sélidas. En 2011 deberia
haber un enfoque renovado en fomentar los contactos e intercambios
entre los pueblos y en hacer participar a actores econémicos de dis-
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tintos sectores con consultas periddicas, ademds de la celebracién de
cumbres empresariales junto con las politicas.

En sexto lugar, la UE ha de desarrollar las herramientas précticas
de una diplomacia eficaz para tratar con grandes potencias, que en si
mismas son sumamente estratégicas al perseguir sus intereses generales.
Las asociaciones necesitan capacidad para elaborar una postura tni-
ca y poder seguirla con los mejores medios a su alcance en el nivel
apropiado. Asimismo requieren flexibilidad y autoridad para negociar,
movilizar la combinacién correcta de incentivos y falta de incentivos, y
estar dispuestas a usarlos. En principio, la reforma en curso del marco
institucional de la UE para la accién exterior apunta en la direccién
correcta. En la prictica, hay varios obsticulos que afectan a la coordi-
nacién entre todas las instituciones pertinentes y lideres de la UE.

Aunque no se van a producir cambios de la noche a la mafiana, con
el establecimiento progresivo del nuevo Servicio Europeo de Accién
Exterior, 2011 serd un afio decisivo para abordar y superar estos obs-
ticulos. Desde el principio, el objetivo deberia ser que el marco insti-
tucional sea més sistémico y flexible. Se trata de ajustarse a coyuntu-
ras politicas y agendas complejas con un enfoque integral y especifico
que vaya mds alld del «aqui no pasa nada». Naturalmente, este enfoque
deberia abarcar tanto el SEAE como los demds departamentos que se
ocupan de las diferentes dimensiones de cada asociacién estratégica,
como el comercio y el cambio climdtico. Entre otras innovaciones ne-
cesarias, podria ser una buena idea crear “centros de enlace” encargados
de supervisar la coherencia general, promover evaluaciones e iniciativas
conjuntas, e informar de ello al maximo nivel de las instituciones.

Los seis dngulos aqui expuestos ofrecen titiles posiciones venta-
josas para considerar la actuacién de la Unién a la hora de concebir
asociaciones estratégicas en el curso de 2011. Estas asociaciones son
estratégicas no solamente por definicién, sino por sus resultados ya
que contribuyen a alcanzar objetivos importantes en todos los dmbi-
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tos, incluido el multilateral. Si la UE no da la talla ante el desafio de
construir asociaciones auténticamente estratégicas, existe el riesgo de
que se produzca un giro espectacular en los extrafios fendmenos para-
normales observados en 2010. La Unién podria darse cuenta al término
de 2011 de que los auténticos fantasmas no son sus socios estratégicos
—actores muy decididos, en realidad- sino ella misma.
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3. El disefio de una nueva
arquitectura de seguridad
para Europa

Jos Boonstra

La Unién Europea afronta varios desafios cruciales en el dmbito de
la seguridad en 2011, entre ellos, la adaptacién a un gasto de defensa
reducido, la aplicacién del Tratado de Lisboa, la lucha contra nuevas
amenazas y la construccién de relaciones més sélidas con Rusia y Tur-
quia. La UE tendrd que decidir en qué situacidn se encuentra dentro
del desarrollo de una arquitectura de seguridad europea, euroasidtica
y transatldntica que englobe a multiples organizaciones, incluidas la

OTAN y la OSCE.

La arquitectura de seguridad ampliada fue objeto de debate en la
cumbre de la OSCE celebrada en Astana en diciembre de 2010. Tam-
bién se discutid, en menor medida, en la cumbre de la OTAN cele-
brada en noviembre en Lisboa. Es preciso sincronizar los resultados
de estas cumbres con la Politica Comtn de Seguridad y Defensa. ¢Se
abrird la UE a nuevas ideas para construir una arquitectura de segu-
ridad general paneuropea? ¢Estard dispuesta a volver a involucrarse
en la OSCE como actor en el dmbito de la seguridad integral en su
conjunto? ;O volverd a apoyar la doctrina de la seguridad colectiva

de la OTAN?
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Estas preguntas son importantes porque en toda Eurasia siguen
presentes las amenazas tradicionales. La falta de progresos en Bosnia-
Herzegovinay Kosovo en los Balcanes, la guerra entre Georgia y Rusia
por Osetia del Sur en agosto de 2008 y la violencia étnica en Kirguistin
han dejado patente esta sombria realidad. Ademads, la UE tiene que in-
tensificar sus esfuerzos en materia de seguridad por la retirada parcial
de Estados Unidos de la seguridad europea. Para ello, tendrd que co-
laborar cada vez mis con Rusia, que busca un hueco més oficial en la
seguridad europea, y con Turquia, que estd convirtiéndose en un actor
regional esencial.

La seguridad y la defensa en la UE

La UE deberd abordar en 2011 tres problemas para profundizar la PCSD.
En primer lugar, es preciso completar la reforma interna iniciada en Lis-
boa mediante la firme integracion de la PCSD en el Servicio Europeo de
Accién Exterior. Todos los aspectos relacionados con la seguridad y la
defensa de la UE deben pasar a depender del SEAE, dentro de la cartera
de la Alta Representante. De esa forma, el Consejo y la Comisién traba-
jardn mds unidos, con un enfoque mds integral de la seguridad.

Esto significa también que la UE debera reevaluar documentos fun-
damentales como la Estrategia Europea de Seguridad, actualizada en
2008. Serfa mds conveniente definir qué tipos de misiones entran en las
competencias europeas. Aunque la EES es la base de la PCSD, los crite-
rios para el despliegue de tropas no estin claros. Para poner remedio, la
UE podria empezar por elaborar un Libro Blanco de seguridad y defensa
que estableciera los criterios para desplegar misiones. Ayudaria a aclarar
por qué la UE decide actuar en unos casos y no en otros, y seria més ficil
valorar el éxito (o fracaso) de las misiones. Asimismo, tendrd que trabajar
para coordinar las politicas de la Comisién y el Consejo en dreas muy
concretas como la reforma del sector de la seguridad, terreno en el que en
la actualidad, los dos 6rganos llevan a cabo estrategias separadas.
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En segundo lugar, la UE necesita encontrar una forma de implicar
de manera mds sistemdtica a Turquia en la PCSD. Sin la participacién
turca, la cooperacién y la coordinacién entre la UE y la OTAN seguirdn
siendo débiles, como quedd claro en la cumbre de la Alianza de noviem-
bre. El principal obsticulo es la cuestién de Chipre y, en menor medida,
la falta de progresos en las negociaciones para la integracion turca. Tur-
quia no va a querer apoyar mds la cooperaciéon UE-OTAN mientras no
tenga un puesto en la mesa de la PCSD vy tal vez la entrada en la Agen-
cia Europea de Defensa. La frustracién de los turcos es comprensible,
porque formaban parte de la disuelta Unién Europea Occidental. La
importancia de Turquia para la seguridad europea, como actor regio-
nal y como miembro de la OTAN, es demasiado seria como para que
el proceso esté detenido por Chipre. El incremento de la cooperacién
UE-OTAN vy la intervencién de Turquia en la seguridad y la defensa
de Europa serfan beneficiosos para la politica europea en la inestable
regién del sur del Cducaso e incluso en Oriente Préximo. Y podrian ser
un paso en el proceso para la integracién de Turquia en la Unién.

En tercer lugar, y con la mdxima urgencia, la UE deberd asumir un
firme papel de coordinacién a la hora de administrar las consecuencias
de la recesion econémica en el gasto de defensa europeo. Casi todos los
paises europeos van a aplicar serios recortes en defensa en 2011. Y eso,
cuando el gasto europeo en este capitulo ya resulta pequefio al lado del
de Estados Unidos y cuando las diferencias de capacidad en la OTAN
son cada vez mayores. En 2011 Europa tendrd que demostrar que pue-
de hacer mis con menos.

Para ello es fundamental la coordinacién en dos niveles. Los paises
europeos tienen que ser més activos en la cooperacién bilateral o en pe-
quefios grupos de paises con el fin de intensificar la especializacién en
distintas tareas. El acuerdo de cooperacién franco-britdnico de 2010 es
un buen ejemplo. Asimismo, la UE debe emprender una labor seria so-
bre el plan de Cooperacién Estructurada Permanente de Defensa, creado
en virtud del Tratado de Lisboa. Este nuevo mecanismo deberia reunir a
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los ministros de Defensa de forma periédica para discutir sus respectivos
recortes y revisar las opciones de cooperacién y especializacion. Si no se
hace, la defensa de Europa (y la de la OTAN) se resentird.

La arquitectura de seguridad europea en sentido amplio

El disefio de la arquitectura de seguridad paneuropea ha sido obra de
muchos. Los Estados de Norteamérica, Europa y Eurasia han construi-
do en conjunto varios magnificos edificios de seguridad regional. Esas
estructuras —la UE, la OTAN, la OSCE, junto con la Organizacién de
Cooperacién de Shangai y la Organizacién del Tratado de Seguridad
Colectiva—, coexisten en proximidad pero no tienen coherencia. Eura-
sia alberga hoy distintas estructuras de seguridad que no estdn conecta-
das entre si; unos edificios que, en su mayor parte, estdn aislados.

Rusia quiere construir una nueva casa en medio de este vecindario y
ha pedido a otros arquitectos que la acompaiien para volver a empezar
de cero. En Estados Unidos y Europa ha habido escaso entusiasmo so-
bre la redaccién de un tratado europeo de seguridad que sea legalmente
vinculante. El motivo es que la indivisibilidad de la seguridad que se
propone podria abrir una caja de Pandora, ya que cualquier pais podria
iniciar consultas sobre cualquier asunto relacionado con la seguridad,
y eso no cae bien en la OTAN ni en la mayoria de los miembros de la
UE, que ya disfrutan de esa prerrogativa y tal vez no quieren exten-
derla a paises no democriticos. Asimismo, se podria interpretar que
la indivisibilidad de la seguridad otorga el poder de veto a todos los
miembros. Eso podria crear nuevas lineas divisorias en Europa en la
medida en que cualquier Estado miembro podria impedir que otro pais
se uniese a una organizacién de seguridad. En definitiva, si no se acep-
tan las propuestas rusas, ¢qué perspectivas hay?

Aqui la UE necesita hacer una aportacién asumiendo una postura més
definida y proactiva en la arquitectura de seguridad paneuropea en gene-
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ral. Al tiempo que los paises de la UE permanecen unidos en la PCSD, en
2011 Bruselas debe continuar con las iniciativas emprendidas por Alema-
nia 'y Francia en 2010. Es preciso extender a toda la Unién la idea de Mer-
kel y Medvédev de un comité de seguridad UE-Rusia con presencia de
los ministros de Exteriores, asi como las discusiones de octubre de 2010
entre Merkel, Sarkozy y Medvédev sobre la concesién de una mayor voz
a Rusia sobre cuestiones de seguridad europea. Eso podria conseguirse
reforzando las relaciones de seguridad UE-Rusia o mediante unas con-
versaciones de seguridad mds amplias entre la UE, Rusia y Turquia, como
actores fundamentales en la seguridad europea y euroasiatica.

La cumbre de la OTAN de 2010 acordé un nuevo Concepto Estra-
tégico que es realista y modesto. Se mantienen las tareas esenciales de
la Alianza y se rebajan las ambiciones en aspectos como la seguridad
energéticay el medio ambiente. El nuevo Concepto Estratégico guarda
mads bien silencio sobre el papel de la OTAN en la arquitectura de se-
guridad en general y se limita a mencionar la cooperacién actual con la
UE y la OSCE. Aunque era dificil que la OTAN llegase a un acuerdo
sobre una posicion al respecto en un documento basico que necesita
tener validez al menos durante 10 afios mds, fue una decepcién que hu-
biera tan pocos elementos nuevos sobre las relaciones de la Alianza que
afectan a esta arquitectura de seguridad ampliada. La Asociacién para
la Paz consiguié incorporar a la mesa a paises que no eran miembros de
la OTAN (sobre todo de la antigua érbita soviética), pero ahora debe
reformarse para que siga siendo relevante.

Las relaciones de la OTAN con Rusia pueden haber entrado en una
nueva fase. La asistencia del presidente Medvédev a la cumbre se con-
sider6 una sefal de que la politica rusa ha cambiado. Ahora es posible
que Rusia quiera colaborar con la OTAN para combatir amenazas co-
munes en lugar de considerar que la Alianza es su principal enemi-
go. La OTAN y Rusia decidieron cooperar mis en Afganistin y en la
defensa antimisiles, y se dice que estd constituyéndose una asociacién
estratégica. En este sentido, Rusia parece dispuesta a reforzar su par-
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ticipacién en la seguridad europea mediante la cooperacién con la UE
y la OTAN. La UE debe aprovechar esta oportunidad en 2011, sin

limitarse a la previsible retérica.

La cumbre de la OSCE en diciembre de 2010 fue un hecho relativa-
mente nuevo, dado que no se habfa organizado ninguna cumbre asi desde
1999 y la mayoria de las reuniones ministeriales celebradas desde entonces
habfan acabado con el desacuerdo entre los miembros. La cumbre quedé
ensombrecida por la de la OTAN, que tuvo més publicidad. No desem-
bocd en una transformacién del problemdtico foro. En realidad, fue poco
mds que un intento de Kazajstin, que ocupaba la presidencia de turno, de
presentarse como un participante cada vez mds importante en el escenario
internacional. Mientras tanto, se ha puesto en duda la capacidad de alerta
temprana y de gestion de crisis de la OSCE, puesto que no fue capaz de
prever ni la guerra por Osetia del Sur ni la violencia en Kirguizstin.

La buena noticia que produjo la cumbre fue la aprobacién de una decla-
racién conjunta. La mala fue que el texto carecia de sustancia. No se avanzé
nada en la resolucién de los conflictos pendientes por Abjasia, Osetia del
Sur, Nagorno-Karabaj y Transdniestria. El orden del dia intent6 revitalizar
el Proceso de Corfti, que ha dominado los debates sobre la arquitectura
de seguridad en los tltimos 18 meses. Dicho proceso era la respuesta de la
OSCE a las propuestas de Medvédev para un nuevo tratado europeo. Los
jefes de Estado de la OSCE afirmaron que “ha llegado la hora de actuar”,
pero no propusieron nada concreto para impulsar el proceso.

La OSCE ofrece practicamente todo lo que cualquiera pueda desear
para la seguridad regional. Aborda la seguridad integral, puesto que
toca la prevencién de conflictos, la cooperacién econémica, la demo-
cracia y los derechos humanos. Incorpora a todos los paises del hemis-
ferio norte, desde Vancouver hasta Vladivostok, y tiene un historial de
mds de 35 afios de cooperacién internacional. Pero no tiene acuerdos
que sean legalmente vinculantes ni el consenso de sus miembros sobre
cuestiones fundamentales como la democracia y la seguridad militar.
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La cumbre no consiguié volver a situar a la organizacién en el mapa.
En 2011 los Estados miembros de la UE tendrdn que decidir si merece
o no la pena tratar de insuflar nueva vida a la OSCE.

La Unién Europea se juega mucho en la OSCE. Casi la mitad de
los miembros son Estados de la UE y representan aproximadamente el
70 por ciento del presupuesto. Durante las presidencias de Lituania, en
2011, e Irlanda, en 2012, los miembros de la UE deberdn decidir si la
OSCE va a seguir centrindose en su dimensién humana y ofreciendo
un foro para debatir sobre la seguridad internacional, o si va a desem-
pefiar un papel mds destacado y tratar de llenar el vacio en la coopera-
cién de seguridad paneuropea.

El futuro

Estas dos cumbres fundamentales de finales de 2010 han demostrado
que los edificios de la OTAN y la OSCE estén atin en pie pero que es
necesario llevar a cabo renovaciones. La UE va a tener que actuar con
precaucion en el desarrollo de su propio aparato de seguridad al tiempo
que permanece activa en la OSCE y en la OTAN, y forja unas relacio-
nes de seguridad mds sélidas con Turquia y Rusia.

Es preciso que la UE tenga en cuenta los deseos de Rusia de aumen-
tar su participacion en las cuestiones de seguridad paneuropea. Serd
dificil acordar un nuevo documento que sea legalmente vinculante, por
miedo a que debilite a la OTAN, la OSCE e incluso quizi la PCSD.
Sin embargo, la celebracion de consultas periddicas entre Rusia, la
UE, Estados Unidos y Turquia serfa viable y sin duda beneficiosa para
suavizar los malentendidos y elaborar planes estratégicos y de accién
conjuntos que la UE, la OSCE y la OTAN puedan adoptar. En 2011
la UE debe impulsar el establecimiento de una reunién anual de alto
nivel entre estas cuatro potencias (con observadores de la OSCE y de
la OTAN) para deliberar sobre la seguridad paneuropea.
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El pensamiento europeo sobre la arquitectura de seguridad amplia-
da, y en especial las relaciones con Rusia y Turquia, avanza en paralelo

4. Las sucesiones en Oriente

al reto de seguir desarrollando la PCSD. Es evidente que la UE ha en- Medio
contrado un nicho importante en la combinacién de la capacidad mili- o
tar con un amplio componente civil. El historial de 28 misiones desde K}”Z_S'tlﬂd Kduj'(‘b

2003 es impresionante. Ahora bien, para que la UE continte por esta
via, tendrd que definir con mds rigor una estrategia, unir sus recursos
de manera eficaz y mantener una estrecha relacion con las organiza-
ciones vecinas en las que desempefia un papel destacado. La capacidad
de defensa y seguridad de la UE sélo podra prosperar si el entorno lo
permite, y para ello serd necesario lograr un acuerdo mds amplio sobre
la arquitectura de seguridad paneuropea en 2011.

Oriente Medio y el Norte de Africa seguirdn siendo muy fragiles a lo largo
de 2011. La regi6n se enfrenta a una ola de sucesiones orquestadas. Toda
una generacién de lideres, por razones de edad o enfermedad, estd a punto
de dejar el poder. Estos gobernantes han estado preparando a sus hijos o
personas de confianza para ocupar su lugar, con el fin de perpetuar sus es-
tructuras de poder y sus intereses.

Hasta ahora, Europa se ha cruzado de brazos. Los gobiernos occiden-
tales no han hecho nada y esperan que las sucesiones ocurran sin complica-
ciones. Pero es muy poco probable que asi sea. Asimismo, no serd posible
que los procesos orquestados garanticen los intereses occidentales. Proba-
blemente, los nuevos herederos no gozaran de la misma aceptacién popular
que sus padres. Las elites luchardn entre si por conseguir una parte del pastel
nacional. La poblacién se opondra cada vez més a los cambios dindsticos.

¢Quiénes seran los proximos lideres? ; Qué impacto podrian tener estas
sucesiones sobre el frégil balance de poder en la regién? ¢Cudles son los
principales riesgos de ese redisefio? Estas serdn algunas de las principales
cuestiones a abordar en 2011. La Unién Europea tendrd que redoblar sus
esfuerzos y disefiar un plan para influir sobre esos procesos y actuar de
manera adecuada ante los cambios.
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La ultima actuacion de Mubarak Cuadro 1: Sucesiones inminentes en Oriente Medio y el Norte de Africa

Quizis el relevo més inmediato en la zona sea el de Hosni Mubarak en Sistema |Gobernante Horizonte | Elites
formalde |enelpoder |poder |sucesor(es) [candidatos |de clave
gobierno |(edad) sucesion

Egipto. En septiembre de 2011 se celebran elecciones presidenciales y las
perspectivas de un cambio real han sumido al pais en una situacién de ten-

-z " iento d te los tlti fos. Recient " i Egipto Republica Presidente 1981  Gamal Omar Elecciones  Fuerzas
sion y estancamiento durante los tltimos afios. Recientemente, sus multi Hoeni Mubarak;  Suleiman; presidencia- de segu-
ples ingresos en el hospital y otros signos de debilidad fisica subrayan la Mubarak Hosni Mohamed lesen2011  ridad del

. d 1 ., 'd . lh d 1 [82] Mubarak El Baradei © muerte del EStadO;
urgencia de la sucesion. La carrera presidencial ha comenzado y en el nuevo presidente  NDP
afo las divisiones se harin mucho mais evidentes. : : =

TGnez Replblica Presidente 1987  Sakhr El- Zine Elecciones  Familias
Zine El- Materi; El-Abidine ~presidencia- Ben Ali,
Tras las enmiendas constitucionales de 2005 y 2007, el circulo de can- Abidine Ben Leila Ben Ali;  lesen Trabelsi,

. . . . .. . . Ali (74) Ben Ali Kamel 2014 0 El-Materi
didatos elegibles a la presidencia se limita al propio Hosni Mubarak, su Marjane; ~ muerte del
hijo Gamal y un reducido nimero de miembros del Partido Democritico hermanos  presidente

. . . . Trabelsi
Nacional del presidente. Desde hace mucho, Gamal viene siendo el claro
: : < . : : i ? ‘nci t Familia
sustituto. Sin embargo, hay cada vez mis resistencia a su candidatura, tanto Arabia  Monarquia  Rey 2005 Principe Lfipesioe | ollenis
g’ Y . . > Saudi  absoluta  Abdullah bin heredero sucesion  delrey Al Saud;
por parte de la oposicién como desde el propio Partido, y su nombramien- Eamica | Ab-alulemz Sultanbin  saudi (pre- Ulema
Al Saud (86) Abdulaziz cedencia

to ya no es del todo seguro. OAlSaud  agnaticia)

De momento, los esfuerzos de la Asociacién Nacional para el Argelia Replblica Presidente 1999 Abdelaziz  Ahmed  Elecclones  Ejército
b

. S . Abdelaziz Buteflika; ~ Ouyahia  presidencia-
Cambio, una coalicién liderada por Mohamed El Baradei con el fin Buteflika Said les en 201§ |
de unir a la oposicién, han dado pocos frutos. Ademds, El Baradei (73] Buteflika grz]slfggriee
ha condicionado su candidatura a la implementacién de enmiendas _ ,
titucional fund; la d ia. Por tant » Yemen Republica Presidente 1978  Ahmed Tribu Elecciones  Tribu
constitucionales para profundizar la democracia. Por tanto, ya estd Ali Abdullah 1990, al-Saleh Hashed  presidencia- Hashed;
fuera de la carrera presidencial. Saleh (64) Yemer}w lesen 2013  Ejército
Norte);
1999
También se habla de Omar Suleiman, jefe de los servicios de inteligen- , _ y
S . . . . Oman  Sultanato  Sultén 1970 Aserelegido n/a Muerte Familia
cia egipcios y principal negociador del presidente Mubarak en el conflicto (Monarguia Qabus bin por el Consejo delsultan  Said
entre Israel y Palestina. Suleiman cuenta con un mayor apoyo y a menudo absoluta  Said al Said de la familia
. .. . . isldmica) (70) regente tras
se le considera una opcidn interina en caso de muerte repentina del man- i
datario egipcio. sultsn
Libia  Jamahiriya EL"lider 1969 Saif el-Islam Familia Sin definir ~ Familia
Existe también la posibilidad de que el propio Hosni Mubarak se vuelva érabf graltae:jr;allay a%da?ggs;im Gaddf Srffff .
L. o opular ui
a presentar. Aunque dada su edad y su frigil estado de salud, este dltmo Socialista  revolucién” Gaddafi
recurso representaria una solucién a corto plazo para poder gestionar el SUEITITE

Gaddafi (68)
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traspaso de poder lejos del contexto electoral. Meses antes de la sucesion
presidencial, todo indica que ninguno de los posibles candidatos lo tendrd
muy facil.

Los proximos en la linea de sucesion

Mis alld del cambio inminente de poder en Egipto, otros paises también
estan en la misma situacién. Algo mds joven que su homdlogo egipcio
pero, segin se dice, con un estado de salud igualmente fragil, el presi-
dente de Ttnez, Zine al Abidine Ben Alj, lleva 24 afios en el Gobierno.
Hay grandes posibilidades de un vacio de poder repentino en el pais.
Se estd llevando a cabo una lucha, cada vez mais feroz, entre los clanes
cercanos al presidente. La sucesion servird para asegurar importantes
beneficios econémicos en el oscuro entorno politico de la region.

Por su parte, el actual presidente de Argelia, Abdelaziz Buteflika,
tampoco estd en su mejor momento. Ante la caida constante de los
precios del petréleo, cada vez son més las dificultades para conseguir el
apoyo de la opinién publica. El interrogante de la sucesion, agravado
por la precaria salud de Buteflika, podria dar lugar a disturbios sociales.
A eso hay que afiadir la corrupcion, la falta de servicios publicos y las
crecientes divisiones en el Gobierno.

En la vecindad, el lider libio Muammar al Gaddafi se encuentra cé-
modo dadas las grandes reservas energéticas del pais. Asimismo, el co-
ronel intenta maximizar las ventajas de la posicién de Libia como uno
de los principales paises de transito de inmigrantes desde el continente
africano hacia la UE. Si bien Gaddafi es todavia relativamente joven, se
viene especulando mucho sobre su cambio en los dltimos afios. Yemen,
por su parte, se encuentra al borde del colapso debido al conflicto, la
mala gobernanza y la fragilidad econdmica. Ademds, se ha convertido
en terreno fértil para el terrorismo. Mientras que la atencién de Occi-
dente estd centrada en los problemas de seguridad del pas, se dice que
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el presidente yemeni, Ali Abdullah Saleh, estd preparando a su hijo
Ahmed para asumir el poder.

A todo ello hay que afiadir las sucesiones dindsticas que se aveci-
nan en monarquias estratégicamente importantes como Arabia Saudi'y
Oman, que podrian aumentar la incertidumbre del futuro escenario de
seguridad en Oriente Medio.

Hora de actuar

Dada la magnitud de los futuros cambios de poder en la vecindad in-
mediata de la UE, es de sorprender el poco interés que parece tener Eu-
ropa. No existen signos de grandes esfuerzos para asegurar sucesiones
tranquilas y a favor de Occidente. Asimismo, Bruselas debe encontrar
una forma de salvaguardar, de manera eficaz, valores fundamentales
como la democracia y los derechos humanos en sus relaciones con go-
biernos al sur del Mediterrineo.

En Egipto, la muerte de Hosni Mubarak podria dar lugar a un ré-
gimen menos favorable o incluso hostil hacia las alianzas tradicionales
del pais. La preocupacién no expresada de Europa es la posibilidad de
un Gobierno islamista. Paralizados por sus temores de una segunda
Argelia u otro Irdn, los lideres europeos han aceptado, demasiado facil-
mente, la imagen de grupo peligroso que han presentado los regimenes
de la regién sobre el islam politico.

Una sucesién dindstica claramente orquestada chocaria demasiado
con las promesas europeas de apoyar la transformacién gradual hacia
la democracia de sus vecinos del sur. La actitud pasiva de los Vein-
tisiete hacia la transmisién de poderes egipcia podria resultar en la
aceptacion ticita de Gamal o de cualquier otro heredero. ¢ Hasta qué
punto los encargados de la formulacién de la politica de UE conocen
realmente a los posibles sustitutos y sus sequitos? Con su postura
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estatica, Bruselas no consigue captar muchos de los riesgos inherentes
del cambio dindstico.

En 2011 la Unién debera tomar varias decisiones que podrian afectar
su enfoque hacia el escenario de sucesién en Egipto y en otros paises.

En primer lugar, estdn las elecciones presidenciales egipcias. Sila UE
decide apoyar la celebracion de comicios libres o ignorar un proceso
manipulado de sucesion, determinard —después de afios de pasividad—
sus verdaderas intenciones con respecto a la democracia en la region.

Segundo, Bruselas debe decidir si estd dispuesta a ofrecer a El Cairo
un estatuto avanzado. Un acuerdo de este tipo implicaria una mayor
integracién econdmica, asi como un incremento de la ayuda al desa-
rrollo y de la cooperacién politica y de seguridad. Deberd tomar una
decision similar con respecto a Tunez.

Tercero, la UE debe empezar a considerar los préximos cambios de
poder desde una perspectiva méds amplia. La pasividad y los enfoques
ad hoc sélo demuestran la falta de un plan europeo integral ante este in-
evitable proceso generacional. Necesita empezar a disefiar una hoja de
ruta para situar estas sucesiones en sus estrategias mas amplias de refor-
ma. Asimismo, precisa reflexionar sobre una visién europea de mayor
alcance para el sur del Mediterraneo para los préximos 10-20 afios.

Cambiar el juego en 2011

Oriente Medio se estd preparando para una nueva era de liderazgo y
la UE debe hacer lo mismo. El gran desafio europeo en este sentido
serd aprovechar la oportunidad que presentan las sucesiones e intentar
lograr un mayor equilibrio entre la seguridad inmediata y la sostenibi-
lidad en un futuro. Bruselas debe llevar su politica exterior y de seguri-
dad hacia una nueva etapa.
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Con respecto a los desafios especificos que plantean las sucesiones
en 2011 ello implica:

1. La UE debe dejar claro su deseo de que haya elecciones
plenamente democriticas en Egipto, con la presencia de obser-
vadores internacionales. Tiene que hacer hincapié en que las su-
cesiones dindsticas o cualquier tipo de transicién orquestada son
completamente inaceptables. Cualquier violacidn, incluyendo la
represion de candidatos islamistas, debe ser hablada con el Go-
bierno egipcio y criticada, pablicamente si fuera necesario.

Los temores europeos de una victoria islamista en Egipto son
infundados, por lo menos de momento. La Hermandad Musul-
mana ha sido marginada de la politica egipcia tras las elecciones
parlamentarias celebradas en noviembre de 2010 y no presentara
ningun candidato a los comicios presidenciales de 2011. Actual-
mente, el riesgo de protestas y disturbios es mucho mds alto que
el de un gobierno islamista.

2. La UE no debe elegir favoritos o inmiscuirse en el proceso
electoral. Ha de trabajar para mantener abierto el espacio publico
para los medios de comunicacidn, las asociaciones y los partidos
de la oposicién. Tiene que prestar apoyo, de manera abierta y sis-
tematica, no sélo en casos emblematicos aislados, a los activistas,
defensores de los derechos humanos y a la oposicién que sufren
acoso politico.

3. Con relacién al estatuto avanzado para Egipto y Ttnez, es
necesario fijar estindares claros, también para la reforma politica.
Su ausencia en lo que se refiere a Estado de derecho, los derechos
humanos y la rendicién de cuentas y, en particular, el cierre pro-
activo por parte de los gobiernos del espacio politico, previo a la
sucesién, deberian ser motivos para negar la concesién de este
privilegio.

51



52 FRIDE

El margen de maniobra de Bruselas para apoyar el cambio demo-
critico en esos paises es mayor de lo que quiere admitir. Por ejemplo,
la UE y Egipto comparten muchos intereses clave en materia de segu-
ridad, y es poco probable que el régimen de Mubarak deje de cooperar
porque Europa decida defender los derechos humanos. Un poco mis
de coraje y liderazgo por parte de altos cargos de los Veintisiete seria
de gran ayuda.

El constante vaivén entre la liberalizacién controlada y la represion
en muchos de estos paises estd alimentando la frustracion de los ciu-
dadanos. Esto acabard siendo un gran riesgo para la seguridad de los
intereses occidentales a medio plazo. Los Estados miembros se equivo-
can al suponer que continuidad significa estabilidad. El préximo cam-
bio generacional en el liderazgo de la zona mediterrdnea presenta una
oportunidad tnica para que la Unidn replantee su enfoque hacia sus
vecinos del sur.

4. La revision estratégica en curso de la Politica Europea de Vecin-
dad, responsabilidad del comisario Stefan Fiile, es un paso positivo.
El proceso reevaluard la PEV en funcién de las nuevas provisiones del
Tratado de Lisboa y tiene como objetivo mejorar la eficacia y maxi-
mizar el potencial de la UE con sus vecinos. Parte de esa revision se
centra en la visién europea a largo plazo hacia sus fronteras del sur,
algo que se encuentra en el centro del interrogante sobre democracia y
estabilidad que plantean las sucesiones republicanas dindsticas. En base
a ese proceso, la Comisién tiene hasta abril de 2011 para elaborar una
comunicacién al Consejo y al Parlamento Europeo. Esta deberfa indi-
car de manera concreta que la UE no aceptard pasivamente los cambios
dindsticos que aplastan la democracia.

En 2011 los Estados miembros deberdn decidir qué quieren en el
Mediterrdneo: fomentar una estabilidad estdtica ilusoria y de corto
plazo o empujar a las inevitables transiciones hacia el respeto por los
valores democriticos fundamentales. En su préxima comunicacién
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sobre la PEV, la Comisién debe perfilar este dilema de manera clara
e instar al Consejo a aprovechar la oportunidad dnica que presenta el
proximo cambio generacional para decir adids a un concepto de segu-
ridad anticuado.
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5. Irdn: mas alla de
las sanciones
Rouzbeh Parsi

En 2010 la Unién Europea ha impuesto dos series de sanciones adi-
cionales a Irdn, con el fin de detener el programa de enriquecimiento
de uranio del pais. En cierto modo, los castigos han servido de leccién
para el Gobierno irani, que cada vez tiene mds dificil acceder a créditos
internacionales o atraer la inversién extranjera directa. Sin embargo, en
general su impacto ha sido limitado. Irdn sigue enriqueciendo uranio y
crecen las sospechas sobre sus intenciones. La UE debe replantear su
enfoque.

Las sanciones no parecen formar parte de una estrategia integral a
largo plazo y las limitaciones del enfoque europeo se hardn mds evi-
dentes en 2011. Bruselas debe dejar atrds su politica centrada en con-
tener el programa nuclear irani y desarrollar una estrategia mucho mads
amplia que pueda abordar la politica interna de la Reptblica Islimica
y su importancia para la seguridad regional. La nueva ronda de conver-
saciones, que ha comenzado en diciembre de 2010, no parece ir en esa
direccién. En 2011 el presidente Mahmoud Ahmadinejad tendrd que
enfrentarse a serios problemas internos. Los niveles de desempleo e
inflacién son cada vez mis altos, la produccién de petréleo disminuye
y la poblacién estd muy descontenta. Es necesario abordar el impacto
politico y regional de estas cuestiones.
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Sanciones

La UE lleva desde 2004 intentando impedir que Irdn desarrolle armas
nucleares. Los iranies siempre han insistido en que su programa es
completamente pacifico, pero el Gobierno no ha sido del todo trans-
parente en sus intercambios con la Agencia Internacional de Energia
Atémica. Todavia quedan muchas cuestiones por aclarar. Los Vein-
tisiete tienen razones para preocuparse por los posibles objetivos del
programa pero, a su vez, corren el riesgo de intentar obligar a Teherdn
a aportar pruebas sobre algo que no existe; una légica similar a la que
llevé a la invasién estadounidense de Irak en 2003.

En mayo de 2010 el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas apro-
b6 una cuarta ronda de sanciones contra Irdn, con el fin de obligar al
pais a revelar la naturaleza y el alcance de su programa nuclear (o, atin
menos realista, a abandonar por completo el enriquecimiento de uranio).
Ademis, la UE y Estados Unidos estin implementando medidas atin
mds estrictas que afectan la capacidad del régimen islimico para acceder
al sistema bancario internacional, lo que dificulta su participacién en los
negocios y el comercio internacionales. El sistema de sanciones es ahora
tan extenso que ya ha empezado a afectar a la poblacién.

Sin embargo, el problema no reside en encontrar formas alternati-
vas de castigar al pais, sino en que la condena no es eficaz y no consigue
producir el cambio deseado en el comportamiento irani. El impacto
de las sanciones sobre el programa nuclear de Irin ha sido nulo. De
hecho, este sistema nuclear y el derecho del pais a enriquecer uranio
son algunas de las pocas cuestiones sobre las cudles todavia existe el
consenso en Teherdn.

En 2011 se hard muy patente el hecho de que las sanciones no son
mds que una tictica evasiva. Ante la falta de nuevas ideas, Washing-
ton y Bruselas han impuesto castigos sin tener una estrategia integral
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con objetivos claros para su relacién con el régimen irani. Esa falta de
direccién ya se ha visto en el contexto de las conversaciones entre el
P5+1 e Irdn, que empezaron en diciembre de 2010. En el futuro serd
el desarrollo politico interno de la Reptiblica Islimica, por més lento y
desigual que sea, lo que determinard el futuro del pais y la estabilidad
de la region.

Problemas internos

La politica interna es fuente de preocupacién para Irin. Aunque el ma-
yor desafio politico de Ahmadinejad no proviene ni del movimiento
verde, que intentd derrocarle tras las elecciones presidenciales de 2009,
ni de los reformistas, sino de otros conservadores.

Las distintas facciones conservadoras han empezado a enfrentarse
entre si. Las luchas internas se deben, entre otros motivos, a la falta de
voluntad de Ahmadinejad para devolver favores desde que ganara sus
primeras elecciones presidenciales en 2005. El presidente y su faccién
son muy distintos a los demds, y su particular vision sobre la ideologia
del Estado, el papel del clero y sus sentimientos de apropiacién sobre
el sistema, estdn provocando el antagonismo de muchos iranies que se
consideran religiosos y conservadores.

Para empeorar atin mas la situacién, el Gobierno también debe
abordar cuestiones estructurales a largo plazo, que han sido agravadas
por las sanciones. La tasa oficial de desempleo es del 15 por ciento,
pero se prevé que las cifras reales sean mucho mds altas. Segtin la Agen-
cia Internacional de la Energia, hasta 2015 la capacidad de extraccién
de petrdleo de Irdn caerd un 18 por ciento a 3,3 millones de barriles
aproximadamente, casi la mitad de su produccién hace treinta afos.
Lo que implica menos ingresos. Se dice que la tasa real de inflacién es
tres veces superior a la tasa oficial del 9 por ciento. Asimismo, el pre-
cio de los articulos de primera necesidad ha experimentado una subida
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dramidtica. La poblacién irani estd cada vez mds cansada e impaciente.
Ademis, a los problemas econémicos hay que sumarles la falta de in-
versiones en infraestructuras.

Sin embargo, el mayor riesgo para el Gobierno en 2011 va ligado a
los subsidios para la comida, la energia y el combustible, una cuestién
que todas las administraciones anteriores han intentado evitar pero que
Ahmadinejad ha asumido con arrogancia y temeridad. Mientras que es
necesario recortar estos subsidios para sacar a la economia de su estado
actual de estancamiento, la consecuente pelea en el Parlamento, domi-
nado por los conservadores, sobre el contenido y los objetivos de la
propuesta de ley, indican que el presidente tendrd que atravesar sendas
barreras en 2011.

Actualmente, Teheran es incapaz de asegurar el apoyo incondicio-
nal de sus amigos conservadores aunque serfa muy peligroso luchar
contra todas las demds facciones, ya que harfa falta reducir atin mds
la base politica del régimen y hacer frente a una fuerte resistencia. La
principal cuestién es hasta qué punto el futuro del lider supremo de
Irdn, el ayatold Ali Jamenei, estd vinculado al de Ahmadinejad. Mien-
tras que miembros de la elite politica irani estin descontentos con la
politica arriesgada del presidente, el fracaso reciente del Parlamento
en destituirle levanta dudas sobre la capacidad de los diversos grupos
para coordinar sus actividades de manera eficaz para poder cambiar
el Gobierno.

Eso no quiere decir que los reformistas o el movimiento verde hayan
desaparecido. El que no estén manifestindose no indica que hayan sido
derrotados. Las cuestiones que plantean siguen siendo importantes y
estdin muy presentes. Su voz es necesaria. En general, siguen formando
parte del ambiente politico, sobre todo por su papel como conductor
ideoldgico y social para cuestiones importantes para la sociedad irani.
Sin embargo, es improbable que se reincorporen de manera activa a la
vida publica del pais en 2011.
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El futuro proximo

A pesar de las sanciones internacionales y la mala gestién interna, la
Republica Islimica se las arreglard a lo largo de 2011. La situacién del
pais serd desalentadora y el desarrollo humano e industrial, entre otros,
se verdn ain mas afectados. Si se mantienen las sanciones a lo largo del
tiempo, la region saldrd adelante, pero con una productividad muchi-
simo mds reducida y con un coste social mucho mds alto para la pobla-
ci6n. En una sociedad cerrada como la irani, cada vez mas deficiente en
la economia, la industria, el sistema de bienestar y la educacién, y con
una riqueza dependiente del contrabando, los recursos seran cada vez
mds escasos y el restante serd canalizado por la administraciéon hacia sus
partidarios; en particular para las fuerzas de seguridad, que son crucia-
les para la supervivencia del régimen y de sus gobernantes.

En el caso de que Irdn llegara a desmoronarse en un futuro préxi-
mo, existen dos escenarios posibles. Primero, el pais podria mantenerse
unido bajo el mando de un grupo de la vieja elite, probablemente con
fuertes vinculos con las fuerzas de seguridad. Estos mandatarios es-
tarfan mejor equipados para ejercer el monopolio sobre el poder y la
violencia. Teniendo en cuenta su naturaleza y sus antecedentes, no hay
nada que indique que actuarian de manera mds transparente 0 menos
intransigente que el régimen actual con respecto al programa nuclear.

Segundo, las cada vez peores condiciones de vida y las divisiones
sociales podrian llevar a un colapso del poder politico central y a la
fragmentacion regional del pais, algo similar a lo que ocurrié en Irak
tras la invasion liderada por EE UU. La tradicién estadista y el mar-
co modernista y nacionalista de la sociedad irani son muy fuertes y,
durante afios, han inculcado una identidad comtin en la mayoria de
la poblacién. No obstante, la periferia —geogrifica e ideoldgica— sigue
quejdndose de la vision centrada en Persia que ha dominado el proyec-
to del Estado moderno. Incluso si al final no se produce una divisién
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categdrica del pafs, la regionalizacién causada por la inestabilidad en un
Gobierno débil, situado entre Irak y Afganistin, no son buenas sefiales
para el futuro de Irdn o de Oriente Medio.

Ninguno de esos escenarios tranquilizaria los dnimos de la UE, ya sea
desde la perspectiva de resolver la cuestién nuclear o de la de crear una
relacién més productiva con Irdn y una dindmica positiva en la region.

Reanudar la relacion con Teheran

Tanto la UE como EE UU se encuentran en un callején sin salida. Eso
se ha visto, sobre todo, con relacién al acuerdo mediado por Brasil y
Turquia en 2010 sobre el enriquecimiento de uranio. Para Washing-
ton, el pacto no era mds que una tictica evasiva de Irdn. Por su parte,
Bruselas lo desestimé por no imponer suficientes obligaciones a Tehe-
ran. Tanto la UE como Estados Unidos parecen haber olvidado que los
propios paises occidentales habian propuesto algo similar en octubre
de 2009, con el fin de fomentar la confianza mutua. Se perdié6 la opor-
tunidad de reanudar las relaciones con el pais debido a afios de descon-
flanza entre ambas partes.

Al parecer, los Veintisiete esperaban que la nueva guardia estado-
unidense buscara entablar el didlogo con Irdn y liderara el camino.
Mientras que las expectativas europeas no eran del todo irrazonables,
la capacidad de la Administracién Obama para seguir esa politica ha
sido siempre limitada. En 2011 es probable que estas restricciones se
hagan més evidentes ahora que el Partido Republicano se ha hecho con
el control de la Cdmara de Representantes y los sentimientos anti Irin
y pro Israel en el Congreso estadounidense restringirdn ain mds el es-
pacio de maniobra del presidente Barack Obama.

Mientras tanto, el Gobierno turco ha cogido las riendas y ha esta-
do siguiendo una ruta mucho més productiva, que incluye tanto una
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tictica (compromiso total) como una estrategia (interdependencia y
cooperacién con el fin de asegurar la estabilidad y la distensién). Eso
demuestra que el compromiso mutuo puede funcionar a la vez que las
criticas. Asi fue como se lidi6 con la Unién Soviética. Dada su paciencia
y las buenas relaciones con representantes del Gobierno irani, Ankara
ha conseguido convencer a las elites politicas del pais para sentarse a
dialogar y a comprometerse, incluso en parte, a ceder el control de sus
reservas de uranio.

La Unién debe aprender de ello. Su enfoque intermitente con rela-
cién a todo lo demds, excepto la cuestién nuclear, es contraproducente.
En 2011 los Gobiernos europeos deben establecer objetivos claros para
si mismos y sus homélogos iranies, y desarrollar una estrategia integral
para su relacién con Irdn a largo plazo. Siguiendo el liderazgo de Tur-
quia, el enfoque europeo deberia mirar atrds a su propia historia como
proyecto de paz. Al final, la reintegracién irani en el sistema regional e
internacional es mucho mejor para la promocién de la democracia y los
derechos humanos que su aislamiento.

En el mundo multipolar actual, no le cabe a la UE 0 a EE UU de-
cidir de manera unilateral si reintegrar o no a Irdn. No obstante, todos
son conscientes de que es mucho mejor para el Gobierno irani seguir
un enfoque menos conflictivo y buscar una relacién mas funcional con
Occidente. Es facil perder de vista este objetivo final ante la preemi-
nencia de un enfoque de suma cero, donde cualquier apertura hacia
Irdn se ve como algo negativo para las demds relaciones regionales.

En 2011 se conocerd hasta qué punto son ciertos los temores sobre
Irin. Hasta el momento, el pais se ha negado a detener su programa
de enriquecimiento nuclear. Por tanto, en el nuevo afio contard con
cantidades cada vez mayores de uranio de bajo enriquecimiento. Para
salvaguardar su propia credibilidad, la UE tendrd que indicar si puede
vivir con ello o prefiere seguir insistiendo en algo sobre lo cual poco
puede influir. De hecho, ya no se trata de si Iran deberia o no tener un
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programa de enriquecimiento de uranio, sino sobre qué cantidad puede
ser aceptable para todos. Estos son los pardmetros de negociacién que
debe seguir Bruselas.

Si las medidas restrictivas europeas no consiguen detenerlo, la pre-
gunta siguiente seria qué hacer a continuacién. Aquellos que buscan
una confrontacién militar podrian usar ese fracaso para instar una gue-
rra. Incluso un ataque de Estados Unidos e Israel a Irdn con bombar-
deos aéreos tendria inmensas repercusiones politicas. A pesar de los
rumores de una posible aceptacidn ticita por parte de los paises drabes
de la regién ante dicha posibilidad, los vecinos de Irdn temen tanto su
capacidad para contraatacar con un enfrentamiento asimétrico como la
posible expansién de una catdstrofe humanitaria inevitable.

La UE debe ser paciente y persistente e intentar reanudar las rela-
ciones con el Gobierno irani, pero sin ilusionarse con arreglos ficiles
y répidos. Cuestiones como la seguridad regional, el trifico de dro-
gas desde Kabul, la inestabilidad de Irak y Afganistin y la necesidad
europea de diversificar sus recursos energéticos deben estar entre las
prioridades de la agenda de los Veintisiete. En muchas de estas cues-
tiones la cooperacion traeria beneficios a ambas partes y podria servir
de incentivo para que Teherdn replantee su propio papel en la relacion.
Inevitablemente, algunas de las iniciativas fracasardn. Una politica mds
amplia tiene mds posibilidades de éxito a largo plazo que las ticticas
limitadas que se estin empleando actualmente.

Es hora de que la UE asuma el liderazgo, porque Washington se-
guird priorizando su politica interna en detrimento de enfoques mds
sostenibles y creativos. El régimen irani siempre mirard con sospecha y
estard dividido sobre si entablar 0 no una relacién con Estados Unidos.
Para algunos, més vale lo malo conocido que lo bueno por conocer.
Bruselas puede ayudar a crear la confianza mutua necesaria para llevar
a cabo serias negociaciones.
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En 2011 seguirdn aumentando los desafios con relacién a Irdn, aun-
que para alcanzar una estabilidad y un desarrollo duraderos en la re-
gién, asi como una trayectoria més liberal para la poblacién irani, es
necesario el tipo de poder blando que la Unién Europea dice poseer.
En 2011 los Veintisiete deben demostrar su apoyo en este sentido.
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6. La recuperacion de Turquia
William Chislett

Después de casi cinco décadas de esperar en la antesala de Europa, Tur-
quia se estd cansando. El estancamiento del proceso de integracion del
pais va a ser un motivo mds de tension en las relaciones con la Unién

Europea en 2011.

Europa representa todavia casi la mitad del comercio turco, y Tur-
quia necesita a la UE para modernizarse. En cuanto a los intereses co-
munitarios, Turquia es miembro fundador de la OTAN y un ejemplo
poco frecuente de Estado predominantemente musulmin que es al
mismo tiempo una democracia laica y pluralista, aunque atin no lo sea
del todo. Ademids, Turquia es un eslabon fundamental en una de las
rutas de transporte de energia de Asia Central a Europa. Con un ritmo
de casi el 6 por ciento en 2010, es la economia del G-20 que mds rdpido
estd creciendo después de China y puede ser la segunda mds grande de
Furopa en 2050.

La prosperidad econémica probablemente propiciard otra victoria
para el primer ministro Recep Tayyip Erdogan y el partido islamista
Justicia y Desarrollo en las elecciones generales del verano de 2011. Es
posible que emprenda entonces una reforma de la constitucién después
de haber ganado ya un referéndum sobre cambios constitucionales en
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septiembre de 2010. La UE tendrd que reaccionar ante las transfor-
maciones internas en Turquia y aplacar la creciente hostilidad del pais
hacia las evasivas de la Unién.

En la antesala

Turquia obtuvo el reconocimiento oficial de su candidatura a la inte-
gracion en la UE en el Consejo Europeo de Helsinki en 1999, y las
negociaciones comenzaron en octubre de 2005. Sin embargo, después
de mds de cinco afios, el pais no ha abierto més que 13 de los 35 “ca-
pitulos” o aspectos legales y estratégicos necesarios para completar su
proceso de integracién. Y no ha cerrado mds que uno (ciencia e inves-
tigacién). Todavia hay alrededor de 18 capitulos bloqueados por la UE
en su conjunto, por Francia o por Chipre.

En diciembre de 2006 la Unién Europea suspendié de forma una-
nime ocho capitulos porque Turquia se negaba a ampliar su unién
aduanera (en vigor desde 1996) y a permitir a las naves grecochipriotas
acceso a sus puertos y aeropuertos. Ankara no va a ceder hasta que el
Consejo Europeo cumpla su promesa de relajar el aislamiento econé-
mico de la Reptblica Turca del Norte de Chipre, que carece de recono-
cimiento internacional.

Los argumentos para permitir la entrada del pais en la UE si cumple
las condiciones son bien conocidos y esgrimidos de manera habitual
por los amigos de Ankara, en especial Reino Unido, Espaiia, Suecia
e Ttalia. Sin embargo, los que mandan son sus adversarios, sobre todo
Francia y Alemania. Mientras tanto, los informes bien argumentados
de la Comisién Independiente encabezada por el ex presidente finlan-
dés y premio Nobel Martti Ahtisaari, y del Grupo de Reflexion, dirigi-
do por el ex presidente del Gobierno espaiiol Felipe Gonzilez, ambos
partidarios de la incorporacién de Turquia a la UE, caen en saco roto.
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Al ritmo actual, las negociaciones acabardn pronto por detenerse del
todo. Sin embargo, la UE necesita a Turquia y Turquia necesita a la UE.
En el transcurso de 2011, ésta tltima debe vencer la inercia en sus rela-
ciones con Turquia, encontrar maneras de recobrar el impulso y permitir
avances en el que es tal vez su reto de politica exterior mis importante.

El problema de Chipre

En 2004 Chipre se incorporé a la UE, pero el acquis communauntaire
s6lo afecta al territorio grecochipriota, en la parte sur de la isla. El mo-
tivo es que la parte norte (el 36 por ciento de la superficie) estd ocupada
por Turquia desde su intervencién militar en 1974 (en virtud del tra-
tado de garantias de 1960, que le daba el derecho a actuar), después de
unas luchas entre las comunidades greco y turcochipriota y un intento
de incorporar la isla a Grecia mediante un golpe militar. La Republi-
ca Turca del Norte de Chipre sélo cuenta con el reconocimiento de
Ankara. Tras el referéndum de 2004 en el que los turcochipriotas vo-
taron abrumadoramente “si” al Plan Annan para reunificar la isla (los
grecochipriotas lo rechazaron en masa), el Consejo Europeo prometié
aliviar el aislamiento econémico de la Republica. La primera accién de
un Chipre dividido como miembro de la UE fue bloquear ese gesto,
y, desde entonces, se ha convertido en un Estado miembro que sélo se
interesa por una cosa: vetar todas las propuestas de Turquia.

Mientras tanto, las negociaciones para reunificar Chipre estdn es-
tancadas: la unificacion del pais no es una condicién indispensable para
la entrada de Turquia en la UE, pero es dificil creer que pueda ocurrir
si no se llega a un acuerdo. Ya fue un error grave admitir a Chipre en la
UE antes de resolver la disputa con Turquia. Ahora bien, la cuestion de
Chipre es a veces una cémoda excusa para que otros paises disimulen
objeciones mis de fondo a la incorporacién de Turquia.
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El Tratado de Lisboa pareci6 ofrecer una via para salir de este pun-
to muerto, al conceder al Parlamento Europeo una voz en el tema del
comercio directo. Pero las esperanzas se vieron frustradas cuando el
Comité de asuntos legales puso en tela de juicio la base legal sobre la
que la Comisién habia propuesto relaciones comerciales directas entre
la UE y la Républica Turca del Norte de Chipre. Una vez mds, Chipre
habia vencido.

Ademds, la tension entre Chipre y Turquia se ha convertido en un
obsticulo para poder estrechar los vinculos entre la UE y la OTAN.
Turquia, el segundo ejército més grande de la Alianza, veta cualquier
intento de permitir a las autoridades grecochipriotas el acceso a do-
cumentos secretos y Chipre se opone a la participacién turca en los
6rganos de defensa de la UE. Turquia no tiene acceso a los documentos
de la UE relacionados con misiones militares (ni siquiera de aquellas
en las que participa) y tampoco se le permite ser observador en los
procesos importantes de toma de decisiones. Es absurdo que Turquia
sea el tnico miembro de la OTAN que no ha firmado un acuerdo de
seguridad con la UE.

En 2011 la UE debe hacer caso omiso de las objeciones e incorporar
a Turquia a su politica exterior y de seguridad, es decir, no esperar a
que sea miembro de pleno derecho para hacerlo. La contribucién de
Turquia a la Politica Europea de Seguridad y Defensa ya es superior
a la de algunos otros Estados miembros. Aporta el segundo mayor
contingente de tropas a la Operacién Altea en Bosnia-Herzegovina,
a pesar de que el 6rgano que toma las decisiones —la Agencia Europea
de Defensa— estd fuera del alcance de Ankara. Turquia tiene también
mds tropas de paz en Afganistin que la mayoria de los paises de la UE,
como Espaiia, y es el unico pais musulmin que participa en la misién

dirigida por la OTAN.
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Mirando al Este

El hecho de que Francia bloquee los capitulos relacionados con la unién
econdmica y monetaria, con la disculpa de que eso abre la puerta a la
plena pertenencia a la UE, es vergonzoso. La categoria de candidato da
a Turquia todo el derecho a contar con la plena incorporacién cuando
cierre todos los capitulos, como ha sucedido con los demds aspiran-
tes. El presidente Nicolas Sarkozy y la canciller Angela Merkel han
ofrecido a Turquia una “relacién privilegiada” sin ni siquiera definir
en qué consiste. Ankara ha rechazado categdéricamente, y con razén,
la oferta.

Como consecuencia, no es extrafio que la politica exterior de Tur-
quia se haya vuelto més firme y esté mirando cada vez mds hacia el
Este. Desde el final de la guerra fria, cuando Turquia dejé de ser el cen-
tinela en la primera linea, era16gico que el pais prefiriese construir una
politica exterior mas independiente respecto a sus vecinos, que refle-
jase sus propios intereses y su incipiente fortaleza econémica. Ahora,
dado el ritmo de las negociaciones de incorporacidn, es comprensible
que Ankara tenga todavia mds deseos de mantener abiertas todas sus
opciones. La mntelligentsia turca, al menos, no ha olvidado las palabras
del presidente del Consejo Europeo, Herman Van Rompuy, cuando
declaré en 2004, entonces como primer ministro belga, que Turquia
“no es parte de Europa ni nunca lo serd”.

Se han dicho muchas tonterfas de que Turquia habia dado la espal-
da a Occidente para restablecer lazos con las tierras que antiguamente
gobernaron sus sultanes, durante el Imperio Otomano. Pero muchos
de los pasos que ha dado son positivos: hacer las paces con Siria (el
tradicional riesgo de guerra ha dado lugar a los viajes sin necesidad de
visado); firmar un acuerdo histérico con Armenia para abrir la fron-
tera que comparten (todavia no se ha producido), cerrada por Ankara
desde 1993 en apoyo de su aliado, Azerbaiyan (en conflicto con Arme-
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nia por Nagorno-Karabaj); acoger unas negociaciones entre Afganistin
y Pakistdn; y conectar con militantes sunies en Irak.

Turquia estd empezando a ser un actor influyente con mucho “po-
der blando” en los Balcanes Occidentales y Oriente Préximo. Eso sélo
puede ser beneficioso para la seguridad europea y, desde luego, da ar-
gumentos a favor de las aspiraciones de Turquia a entrar en la UE.

No obstante, las capitales europeas y Washington siguen preocupa-
das por dos aspectos concretos: el pulso con Israel (que durante mucho
tiempo considerd a Turquia como su dnico aliado musulmaén), después
del ataque israeli contra una flotilla de ayuda con bandera turca que
pretendia romper el bloqueo de Gaza, en el que murieron nueve turcos;
y las buenas relaciones con Irdn.

Turquia votd contra las sanciones adicionales del Consejo de Segu-
ridad de la ONU a Irdn cuando la comunidad internacional ignoré el
acuerdo turco-brasilefio-irani para trasladar parte de las reservas iranies
de uranio a Turquia. El primer ministro Erdogan pudo dar muestras de
ingenuidad al creer que Teherdn tenia buenas intenciones, pero, si su
medida para ganarse la confianza hubiera tenido mis apoyo, podria
haber desembocado en unas negociaciones mas amplias y, quizd, en una
solucién global. Ademds, Erdogan mantuvo informado al presidente
estadounidense Barack Obama, no lo hizo a sus espaldas. En cuanto
a Israel, la indignacién publica de Erdogan por el bloqueo de Gaza la
comparten muchos lideres de la UE en privado.

La nueva atencién de Ankara a Oriente Préximo cuenta cada vez
con mis respaldo de los turcos: se ha duplicado en el dltimo afio, hasta
el 20 por ciento. Esta subida fue acompafiada de una caida de nueve
puntos de quienes dicen que Turquia deberia cooperar con la UE (ver
Figura 1).
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Figura 1. ;Con quién deberia tener Turquia una cooperacion
mas estrecha?

2009 2010
Turquia debe actuar por su cuenta 43 34
Paises de la Union Europea 22 13
Paises de Oriente Préximo 10 20
Estados Unidos 4 6
Rusia 3 5

Fuente: Transatlantic Trends 2010, German Marshall Fund of the United States.

Un empujon a las negociaciones

El apoyo de los turcos a la integracién en la UE ha caido en picado
desde 2004, a medida que cada vez més gente piensa que las negociacio-
nes no se desarrollan en igualdad de condiciones. La puerta a la plena
pertenencia parece cerrada sin remedio (ver Figura 2). Eso hace que
el Gobierno no tenga incentivos para impulsar las reformas necesa-
rias para la incorporacién. ;Por qué va a abrir Turquia su mercado de
contratacién publica (uno de los pocos capitulos restantes que puede
abrirse) a mds competencia si no existen garantias de que vaya a entrar
de pleno derecho en el club europeo?
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Figura 2. La incorporacion de Turquia a la UE seria positiva (%)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Turquia 73 63 54 40 42 48 41
Estados Unidos 43 37 35 40 32 41 38
Union Europea* 29 22 21 22 21 20 23

(*) la UE7 en 2002-2006 y la UE11 en 2007-2010.

Fuente: Transatlantic Trends 2010, German Marshall Fund of the United States.

El “si” que vencié por un margen considerable en el referéndum
constitucional en 2010, frente a las afirmaciones de los laicistas recalci-
trantes de que el AKP —que es conservador desde el punto de vista re-
ligioso— estd intentando implantar una teocracia, demuestra que existe
un gran respaldo a la posibilidad de hacer nuevas reformas. Los amigos
de Turquia en la UE deben aprovechar esa oportunidad en 2011.

¢Pero qué puede hacerse verdaderamente para iniciar las negocia-
ciones? Los Gobiernos de la UE deben dejarse de tonterias y empezar
a hablar en serio. Hasta ahora, casi todo han sido evasivas y palabras
huecas, incluso entre sus partidarios. Por ejemplo, al dia siguiente de
defender la integracion de Turquia en Ankara, el primer ministro bri-
tanico David Cameron dijo que habia que reducir enormemente el nt-
mero de inmigrantes que llegan a Gran Bretafia procedentes de paises
de fuera de la Unién. Frases asi envian mensajes equivocos.

La enorme dimensién de Turquia, con una poblacién de 75 millo-
nes, hace que sea dificil encontrarle hueco en la UE. Quizés ha llegado
la hora de abordar el asunto de la libre circulacién de personas y decir a
Ankara que eso seria imposible hasta dentro de muchos afios, en cual-
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quier caso, incluso después de su entrada en la Unién. No obstante,
el pais disfrutaria de todas las demds ventajas de la pertenencia a la
UE. Es posible que Ankara lo acepte a cambio de mayores facilidades
para obtener visados. Es absurdo que ciudadanos de Serbia, Albania y
Bosnia-Herzegovina puedan viajar a Europa sin visado y que, sin em-
bargo, sea frecuente que se les niegue a los hombres de negocios turcos
que desean acudir a ferias y a estudiantes que no pueden formarse aqui.
Los empresarios turcos en Europa controlan ya negocios por valor de
40.000 millones de euros y dan trabajo aproximadamente a medio mi-
116n de personas.

La reanudacién del didlogo con Turquia podria ayudar a movili-
zar una alternativa socialdemdcrata creible y con posibilidades que se
enfrente al AKP en las elecciones de 2011. El Partido Republicano del
Pueblo, creado por el europeista y reformador Mustafd Kemal Ata-
turk, el padre de la Turquia moderna, es euroescéptico y de un laicismo
rigido, una sombra de lo que era y un insulto para su fundador.

En 2011 la UE debe dar a Turquia una fecha firme para la integra-
cién, que deberia ser 2023, para conmemorar el 100° aniversario de la
fundacién de la republica. El desencanto turco y las evasivas de la UE
estdn creando un circulo vicioso que es preciso romper.
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7. Como prevenir la
desintegracion de los Balcanes
Sofia Sebastidn

El Proceso de Estabilizacién y Asociacion de la Unién Europea se
introdujo en 2000 para contribuir a que los Balcanes Occidentales pa-
saran de una situacién de inestabilidad tras los enfrentamientos, a la
integracién en la UE. El avance ha sido lento debido a la obstruccién
local, a la no adecuacién a las normas de los Veintisiete y a imperativos
no resueltos sobre la gestién de conflictos. Croacia es el tinico pais de
los Balcanes que ha conseguido liberarse del ciclo de inestabilidad vy,
tras un innovador acuerdo con Eslovenia para resolver los problemas
fronterizos pendientes, podria incorporarse a la UE en 2012.

El desafio de Bruselas en laregion en 2011 serd dirigir la transicion
de esta fragil zona a la integracién europea. La UE tendrd que encon-
trar el equilibrio entre jugar su tradicional papel como mediador en
la gestién de conflictos e imponer las condiciones necesarias para lle-
var a cabo el proceso de adhesion. Este equilibrio serd delicado, sobre
todo en las negociaciones en curso entre Serbia y Kosovo.

Las divisiones étnicas de Bosnia-Herzegovina van en detrimento
del proceso de integracidn. Si éstas no se abordan en 2011, el pais corre



76 FRIDE

el riesgo de ser relegado politica y econdmicamente. Ademds, debe re-
forzar la vinculacién politica con Albania y Macedonia, que han sido
postergadas.

Los desafios en la regién son ambiciosos. La crisis econdmica y
la confusién que rodea la aplicacion del Tratado de Lisboa siembran
dudas sobre el liderazgo de la UE durante este critico periodo de tran-
sicién. Bruselas reafirmé su marco politico para los Balcanes en la re-
unién del Consejo Europeo de octubre de 2010. No obstante, en 2011
hard falta un grado de vinculacién mayor para resolver los problemas
que padece esta zona desde hace tiempo. Si no se abordan estas cues-
tiones pendientes, la futura gestién de conflictos y los esfuerzos de
estabilizacién de la Unién estardn en peligro.

Elinterrogante de Kosovo

En virtud de la decisién no vinculante de la Corte Penal Internacional
de julio de 2010, la declaracién unilateral de independencia de Pristina
no vulneraba el derecho internacional ni la resolucién 1244 del Con-
sejo de Seguridad de la ONU (el marco juridico por el que Kosovo
sigue siendo un protectorado internacional). Esta resolucién ha tenido
implicaciones significativas para la cuestién sobre la categoria de Esta-
do de Kosovo, que Serbia sigue impugnando. Como consecuencia de
esta decision, Belgrado adopt6 una postura mis flexible vy, junto con
la UE, elaboré una resolucion de la ONU. En ella pedian el didlogo
sobre asuntos técnicos y abandonaban la exigencia de reabrir las nego-
ciaciones sobre su categoria.

Este acuerdo es significativo y representa un logro tangible para la
diplomacia europea. Las negociaciones que seguirdn en 2011 exigirdn a
la UE que sopese cuidadosamente la aplicacién de su condicionalidad
frente a la necesidad de estabilidad regional. Esto serd asi principal-
mente en relacién con la detencién del criminal de guerra encausado,
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el general Ratko Mladic. Los Veintisiete también tendrin que estudiar
si aceleran el procedimiento de adhesién de Serbia a la UE con la in-
tencién de impedir que los partidos nacionalistas debiliten el apoyo
al presidente serbio, Boris Tadic, en las elecciones que se celebrarin
en el pais en 2012. El lider del Partido Progresista Serbio, Tomislave
Nikolic, ha acusado al moderado Tadic de ceder demasiado terreno
sobre Kosovo e insiste en volver a plantear la cuestion de su estatus.
Aunque en la actualidad el 60 por ciento de la poblacidn serbia apoya
la integracién en la UE, las condiciones econdmicas podrian crear un
clima politico favorable a la retérica nacionalista, a medida que avance
el nuevo afo y las elecciones ocupen un papel mas dominante.

En la reunién del Consejo Europeo de octubre de 2010, después de
intensas negociaciones con la delegacion neerlandesa, la UE optd por sus-
pender la condicionalidad estricta en relacién con la integracién serbia. La
Comisién Europea recibid el encargo de evaluar a Belgrado como posible
candidato para entrar a formar parte del club europeo. Sin embargo, atin
siguen exigiendo al Gobierno serbio que detenga a Mladic, por lo menos
antes de que la Comisién presente su informe final. Si Serbia no demuestra
su compromiso con la captura del general o no cumple con los restantes
criterios, el fiscal del Tribunal Penal Internacional para la ex Yugoslavia,
Serge Brammertz, podria presentar un informe critico. Esto crearfa un in-
c6modo dilema en relacién con la candidatura de Serbia, posiblemente en
medio de unas delicadas negociaciones en torno a Kosovo.

A principios de noviembre de 2010, el Gobierno que proclamé la
independencia de Kosovo en 2008 cay6 vy, en diciembre, se celebra-
ron elecciones anticipadas. A pesar de la victoria del primer ministro
Hashim Thaci, Kosovo tendrd que esperar a 2011 para tener un nuevo
Gobierno. Parece probable un retraso en las negociaciones sobre la au-
tonomia de Kosovo en este momento. La UE deberia insistir en enta-
blar un didlogo sobre estas tendencias politicas. Cuanto mds se aplace
el debate, mds débil serd la posicidn del presidente Tadic y mds peligro
correrd su capacidad para adaptarse a las peticiones de Bruselas.
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Reformas pendientes

La transicién de Bosnia-Herzegovina a la soberania plena también re-
presenta un desafio critico para la diplomacia de la UE. Los debates
sobre la sustitucién de la Oficina del Alto Representante —el enviado
internacional encargado de vigilar la aplicacién de los Acuerdos de Paz
de Dayton- por la Oficina del Representante Especial de la UE llevan
prolongindose afios. Los Estados miembros son en parte responsa-
bles del retraso, dado que no han ofrecido una hoja de ruta general
para el periodo posterior al cierre la Oficina del Alto Representante.
Bruselas tampoco ha convencido a Estados Unidos de su capacidad
para llevar a cabo unas reformas tangibles en ausencia de la Oficina y
las Potencias de Bonn que estdn detrds. Sobre el terreno, los actores
locales siguen percibiendo que Washington es el dnico actor capaz de
proporcionar garantias de seguridad.

Los partidos politicos de Bosnia-Herzegovina estdn actualmente en
medio de conversaciones post electorales. Una vez que se forme el go-
bierno a principios de 2011, la Unién tendrd que actuar con rapidez para
promover iniciativas de reforma clave y acelerar el proceso de integra-
cién europea. La velocidad serd crucial ante la intransigencia politica que
ha caracterizado los tltimos cuatro afios. Una vez resuelta la situacién de
Kosovo, la aproximacién europea a la region deberia moverse a un ritmo
més rapido. Sarajevo no puede permitirse el lujo de quedarse atrés.

Si el proceso de reforma bosnio sufre mds retrasos, se debilitaria la
estabilidad del pais a largo plazo, dadas las numerosas divisiones étni-
cas que afectan a la naturaleza y la estructura del Estado. Es probable
que el nuevo gobierno esté compuesto por el Partido Socialdemdcrata
junto con los tres partidos que representan a las tres etnias mayorita-
rias. Sus respectivos enfoques hacia reformas cruciales varian, espe-
cialmente en relacién con los cambios constitucionales, encaminados
a cumplir las normas del Tribunal Europeo de Derechos Humanos. La
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forma en que los Veintisiete equilibren las diferentes visiones locales
sobre la consolidacién del Estado, con los requisitos previos para en-
trar en la UE, determinard su posible liderazgo en el pais. Lamentable-
mente, el compromiso de Bruselas en Pristina podria restar recursos y
debilitar su liderazgo en Bosnia.

Guiar los esfuerzos de la consolidacién del Estado de Kosovo sin
perder de vista tanto la integracion de Serbia como la de Bosnia-Her-
zegovina son prioridades evidentes en los Balcanes en 2011. No obs-
tante, la UE debe ser consciente también del potencial de inestabilidad
que existe en Albania y Macedonia.

Macedonia lleva més de cinco afios esperando el inicio de las conver-
saciones para la adhesion y representa un caso especialmente complejo
con una situacién étnica inestable. En 2011 se conmemorard el décimo
aniversario del Acuerdo de Paz de Ohrid, que contribuyé a evitar nue-
vos conflictos raciales y establecié un marco constitucional que incluia
la autonomia y el derecho al reparto de poder para la minoria albanesa.
Pese al avance significativo de los dltimos afios, las disposiciones inclui-
das en el documento no se han aplicado del todo y muchos temen la
reaparicion de la violencia. Los disturbios de abril y mayo de 2010 —que
incluyeron tiroteos con la policia cerca de la frontera con Kosovo-y las
recientes manifestaciones en Skopje contra la presunta discriminacién de
los albaneses, han acrecentado la preocupacion de la comunidad interna-
cional. Los avances en la integracién en la UE serdn esenciales en 2011
para contener estas crecientes tensiones.

Desgraciadamente, la politica europea sobre Macedonia sigue es-
tando paralizada, pendiente de la resolucién del problema con Grecia,
suscitado por la denominacién que adopté el pais tras su indepen-
dencia. Herman Van Rompuy, presidente del Consejo Europeo, visitd
recientemente Macedonia y animé a las dos partes a que llegaran a un
acuerdo. Sin embargo, este tipo de declaraciones no han servido para
conciliar a las partes. La UE debe decidir pronto cudnto tiempo puede
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esperar antes de intervenir con mayor profundidad en el pais, en un
momento de débil equilibrio étnico. La Comisién afirmé en 2009 que
Macedonia “cumple suficientemente” los criterios politicos necesarios
para comenzar las conversaciones sobre su adhesion.

La situacion de Albania también suscita gran preocupacion. Alba-
nia presentd una solicitud para entrar en la Unién en abril de 2009. Sin
embargo, las controversias sobre los resultados de las elecciones de
junio de 2009 y el boicot al Parlamento Europeo por parte de la opo-
sicién han dafado la perspectiva de su adhesion. Si bien la resolucién
de su complicada situacién politica actual es un requisito previo para
continuar con la reforma, Albania sufre numerosos problemas en el
poder judicial, corrupcién endémica y restricciones a la independencia
de los medios de comunicacién. Estas cuestiones amenazan con debi-
litar el proceso democritico del pais y exigen un enfoque de la UE mds
adecuado a sus necesidades.

La situacién econdmica actual sélo servird para exacerbar las preocupa-
ciones existentes. A pesar del crecimiento regular del cinco por ciento en el
PIB de los dltimos afios, Albania padece una elevada tasa de desempleo y
la pobreza es generalizada, sobre todo en las zonas rurales, donde vive casi
el 60 por ciento de la poblacién del pais. La UE tendria que intensificar la
presién diplomatica y politica para llevar a Tirana por el buen camino.

Recuperar la influencia

En los tltimos afios la autoridad de la Unién en los Balcanes estd sien-
do ampliamente desprestigiada. Esto se debe, en gran medida, a la fal-
ta de consenso que rodea el proceso de ampliacién. Aun cuando el
Tratado de Lisboa ha introducido reformas muy esperadas, la crisis
econdmica pone ahora a prueba el compromiso de integracion. Las
reservas expresadas por Francia respecto a la liberalizacion del visado
para Bosnia-Herzegovina y Albania son un indicio reciente de ello.
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Superar estos retos en los Balcanes es fundamental para la estabili-
dad en Europa. Bruselas no puede permitirse el lujo de rehuir sus res-
ponsabilidades. En 2011 los Veintisiete deberdn involucrarse mds en la
regién por medio de una diplomacia proactiva. La UE deberia definir
y emplear medidas concretas en lugar de usar el sefiuelo intangible de
una lejana adhesién. La creacién de un marco de incentivos para Bel-
grado serd fundamental. Se deberia animar a Kosovo a que cumpla con
unas condiciones estrictas para proteger los derechos de su minoria
serbia. El tiempo es importante, pues la préxima vuelta de las eleccio-
nes en Serbia amenaza con debilitar la capacidad del presidente Tadic
de llegar a acuerdos concretos.

Asimismo, hard falta una diplomacia mds efectiva en Bosnia, Mace-
donia y Albania. Todos estos paises afrontan grandes retos internos y
externos que no seran resueltos mediante la aplicacién de un enfoque
puramente técnico. En 2011 la UE tendrd que ejercer mas influencia so-
bre las conversaciones en curso entre el Gobierno albanés y la oposicion.
También deberia involucrarse més en el conflicto sobre la denominacién
de Macedonia, que afecta a este pais y Grecia. La mediacion entre los
diferentes grupos étnicos de Bosnia exigird mas tacto del que se ha tenido
hasta ahora, asi como proporcionar una hoja de ruta general para la inte-
gracion en la UE tras el cierre de la Oficina del Alto Representante.

Los Veintisiete se han concentrado en el delicado equilibrio regio-
nal, sobre todo en Serbia y Kosovo, mientras han relegado otras prio-
ridades. Garantizar que Bosnia, Albania y Macedonia reciben recursos
y apoyo suficientes serd fundamental para el éxito de una estrategia
regional durante 2011.
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8. Eludir otra guerra en
el Caucaso Sur
Natalia Shapovalova

La situacion actual en Georgia no satisface a nadie, incluida Rusia. La ten-
si6n aumenta cuando, después de dieciséis afios de conversaciones de paz,
atin no hay sefales de progreso en el conflicto entre Armenia y Azerbai-
yan. La violencia insurgente en el Cducaso Norte estd contribuyendo al
crecimiento de la inseguridad en el gran Cducaso. La UE debe enfrentar-
se a complejos retos en el sur de la regién en 2011, pero también a varias
oportunidades. Es hora de que Bruselas fije su enfoque y esfuerzos en sus
vecinos del Este, donde tiene tanto influencia como responsabilidades.

La posguerra Rusia-Georgia

No es probable que en 2011 se produzca la reconciliacién entre Georgia y
Rusia, que rompieron relaciones diplométicas en agosto de 2008 después de
una guerra de cinco dias. El presidente ruso, Dimitri Medvédev, declaré que
la normalizacién entre ambos paises es imposible mientras permanezca en el
poder Mijail Saakashvili, cuyo segundo mandato presidencial expira en 2013.
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Ninguna de las partes implicadas estd satisfecha con el status guo en
Georgia. Alrededor de 232.000 personas de etnia georgiana proceden-
tes de Osetia del Sur y de Abjasia siguen siendo desplazados forzosos.
La ausencia de libertad de circulacién entre las dos regiones escindidas
y el resto del pafs, asi como las detenciones que se practican periédi-
camente en la frontera, hacen la vida mds dificil para la poblacién y
envenenan las relaciones entre etnias.

El bloqueo de la frontera y la militarizacién en curso obstaculizan
el desarrollo econémico de las regiones divididas y de los territorios
fronterizos. Osetia, con su pequefia economia, se ha visto reducida a ser
poco mds que un proveedor de servicios para el personal militar y de la
construccién ruso. El potencial de Abjasia como destino turistico sigue
estando, en gran medida, sin explorar. Lo que es peor ain, aparte del
Comité Internacional de la Cruz Roja, ninguna otra organizacién inter-
nacional humanitaria, de desarrollo o de vigilancia, trabaja en la region.
Al depender de una unica carretera poco fiable a Rusia, los habitantes
estan aislados. Tras el declive econémico causado por el doble horror de
la guerra de agosto y la crisis mundial, la economia de Georgia estd em-
pezando, por fin, a mostrar indicios de recuperacion, pero el crecimiento
sigue siendo vulnerable. La ayuda internacional tras el conflicto se estd
agotando, mientras que las inversiones extranjeras no han recuperado
los niveles anteriores a la recesién y la deuda externa aumenta. Los dos
afios de conversaciones en Ginebra con Rusia, Georgia y representantes
de Osetia del Sur y de Abjasia, copresididas por la Unién Europea, la
OSCE y la ONU, han tenido avances muy limitados. El tinico resultado
concreto fue la decisién tomada en febrero de 2009 de poner en marcha
unos Mecanismos de Prevencién y Respuesta a Incidentes. En octubre
de 2010 el Mecanismo de Osetia del Sur seguia bloqueado debido a la
obstruccién de las autoridades locales.

Las posturas irreconciliables de las partes enfrentadas imposibili-
tan alcanzar un acuerdo sobre el no uso de la fuerza. El Gobierno de
Saakashvili ha anunciado de manera unilateral esta iniciativa, pero no
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ha sido correspondido por Rusia, puesto que no se considera parte del
conflicto. Recientemente, las tensiones han ido en aumento y Georgia
ha acusado a Rusia de organizar los ataques terroristas en Thilisi en
noviembre de 2010.

Tampoco se han producido avances en la implantacién del acuerdo
de seis puntos alcanzado entre Rusia y Georgia gracias a la mediacién
dela UE. El dnico éxito visible fue la retirada militar rusa del pueblo de
Perevi, ubicado en zona georgiana, en octubre de 2010. Hasta este he-
cho parece insignificante en comparacién con la militarizacién reforza-
da de Osetia del Sur y Abjasia. Mosct estd dedicando casi 500 millones
de délares estadounidenses (unos 400 millones de euros) a renovar las
instalaciones militares en Abjasia. Haciendo caso omiso de las criticas
internacionales, en agosto de 2010, el Kremlin desplegd un sistema de
defensa antiaérea de medio alcance en Abjasia.

Moscti dice que ha cumplido el acuerdo de seis puntos, pues el ejército
ruso que combatié en agosto de 2009 se ha retirado. Las nuevas fuerzas
militares con base en los “Estados independientes” de Abjasia y Osetia
del Sur, en virtud de acuerdos bilaterales, tienen una categoria diferente.

El papel de la mision de observacién, enviada por la Unién y desple-
gada poco después de que estallara la guerra, es positivo, pues permite
una investigacién imparcial de los conflictos fronterizos y de las viola-
ciones de derechos humanos. Asimismo, ha contribuido a la prevencién
de nuevos actos de violencia. Sin embargo, la misién s6lo mantiene la paz
en el lado georgiano de la frontera y no puede actuar en el otro.

Con el debilitamiento del apoyo de Bruselas y Washington, Geor-
gia parece dispuesta a crear una politica mucho mds independiente. Ac-
tualmente intenta forjar nuevas alianzas regionales como, por ejemplo,
mediante la introduccidn de viajes sin visado para el Cducaso Norte e
Irdn. No estan claras las implicaciones que conlleva para los intereses
europeos.
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Nagorno-Karabaj

En 2010 hubo una intensificacién de la violencia en el conflicto de
Nagorno-Karabaj entre Armenia y Azerbaiydn. La belicosa retérica
de este dltimo ha ido en aumento, al igual que su presupuesto militar.
En 2011 representara alrededor del 20 por ciento del gasto publico.
El proceso de liberalizacién de las fronteras entre Armenia y Turquia
iniciado en 2009 estd estancado. Bakt ha empujado a Ankara a con-
dicionar el acercamiento bilateral a los avances en las conversaciones
sobre la zona.

La frustracién aumentard en 2011, pues siguen sin producirse pro-
gresos después de dieciséis afios de conversaciones de paz encabeza-
dos por el grupo de Minsk de la OSCE. Bruselas estd mucho menos
involucrada aqui que en otros conflictos congelados de la region. El
representante especial de la UE para el Cducaso Sur, Peter Semneby, no
ha estado nunca en Nagorno-Karabaj.

El papel en materia de seguridad y de mediador de las organizacio-
nes regionales como la OTAN, la OSCE y la ONU, se ha debilitado
en el Cducaso Sur. Mientras tanto, la influencia de los Estados mds po-
derosos ha aumentado. Rusia ejerce su dominio en los dos conflictos
georgianos y mantiene una postura enérgica en la resolucion del en-
frentamiento de Nagorno-Karabaj. Turquia tiene una politica cada vez
mis activa. No es probable que esto introduzca cambios positivos en la
regién debido a la postura antiarmenia y antigeorgiana de Moscu y al
lazo que une Ankara con Bakd.
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El gran Caucaso

Aunque el Cducaso Norte y el Sur estdn separados geopoliticamente,
las amenazas para la seguridad desdibujan cada vez mds esta division.
Ademids, son mds numerosas las referencias al espacio de proteccién
ampliado del gran Caucaso.

La mortifera violencia rebelde, los secuestros y las desapariciones
son una realidad cotidiana en las republicas rusas del Cducaso Nor-
te. Los problemas se han extendido desde Chechenia a otros Estados:
inicialmente a Daguestdn, Ingusetia y Osetia del Norte y, mds recien-
temente, a Kabardino-Balkaria, antes la mds tranquila de la region. En
los Gltimos meses, la intensificacién de las hostilidades ha culminado en
un atentado suicida con bombas en el mercado de Vladikavkaz, capital
de Osetia del Norte; un ataque contra el Parlamento checheno; y el
asalto al pueblo natal de Ramzan Kadyrov, su impopular presidente,
nombrado por Moscu. Desde el levantamiento, hace afio y medio, del
régimen antiterrorista, que habia durado nueve afios, la situacién en
Chechenia se deteriora cada vez mais.

Las causas de la violencia en el Cducaso Norte son en su mayoria
econdmicas y sociales: unas tasas de desempleo alarmantemente ele-
vadas, pobreza, unos gobernantes corruptos y opresores, la violencia
rebelde y gubernamental, y las violaciones de los derechos humanos.
Aunque no se pueden olvidar las divisiones étnicas y religiosas en esta
regién tan multinacional y mayoritariamente musulmana, la desespera-
cién social es el terreno mds fértil para el fundamentalismo extremista.

La situacion de la seguridad en la regién parece estar fuera del con-
trol de Mosct. El Gobierno ruso ha ofrecido un plan para la reacti-
vacién econdémica, pero estd muy basado en la ingenierfa social y no
funciona. El presidente Medvédev ya ha reconocido que no es probable
que lleguen a la regién nuevas inversiones que generen empleos.
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Los Juegos Olimpicos de 2014 en el centro turistico ruso del Mar
Negro de Sochi podrian impulsar el desarrollo econémico. Lamen-
tablemente, parece mds probable que desemboquen en nuevas ten-
siones. Georgia encabeza una campaiia de boicot para que se cambie
la sede, pues estd a sélo 20 kilémetros de la frontera de Abjasia. Los
circasianos, un pueblo caucasiano musulman repartido en las reptbli-
cas del Cducaso Norte y por todo el mundo, presionan, a través de su
didspora en Turquia y en paises occidentales, para que los Juegos se
celebren en otra sede. Ademads, exigen que Rusia reconozca el genoci-
dio del siglo XIX que acabé con alrededor de 1,5 millones de circasia-
nos en la region de Sochi. Quieren la autonomia dentro de Rusia.

Dado que la seguridad en el Cducaso Norte es un asunto interno
para Moscd, la comunidad internacional no interviene.

Un nimero cada vez mayor de voces procedentes de ONG inter-
nacionales y algunos paises de la UE piden una mayor implicacién
europea en la situacién de los derechos humanos y de la democracia
en el Cducaso Norte. Un ejemplo es el informe de 2010 de un grupo
de parlamentarios britinicos sobre Chechenia. Tras el ataque con-
tra el edificio del Parlamento checheno, el 21 de octubre de 2010, el
Parlamento Europeo adopté una resolucidn sobre la situacién de los
derechos humanos en la zona, pidiendo a las autoridades rusas que
cumplieran sus obligaciones internacionales en materia de libertades
fundamentales e hicieran valer el Estado de derecho. Los derechos
humanos en el Cducaso Norte son también objeto de consultas entre
Bruselas y Moscu, pero no parece que estén funcionando. Como la
ayuda humanitaria europea en la region se estd eliminando gradual-
mente, hay que buscar nuevas formas de compromiso y asistencia.

DESAFIOS PARA LA POLITICA EXTERIOR EUROPEA EN 2011

Las decisiones que aguardan a la UE

Para la UE 2011 serd un afio de oportunidades en el Cducaso Sur que
no deberia perder.

En primer lugar, culminard la introduccién de los acuerdos en politica
exterior del Tratado de Lisboa, que confieren mas peso a los embajadores de
la Unién en los tres Estados del Cducaso Sur. Sin embargo, siguen sin estar
claros los destinos de los dos representantes especiales de la UE en la region
y la autoridad que tendrén si contintian en el cargo. Su mandato, que
actualmente se ocupa de lo relativo a la politica y la seguridad en la
zona, y del conflicto de Nagorno-Karabaj, expira el 28 de febrero de
2011. La responsabilidad del enviado especial para la crisis de Geor-
gia, que también representa a los Veintisiete en las conversaciones de
Ginebra, dura hasta el 31 de agosto de 2011.

Es probable que se prorrogue el trabajo de la mision de observacién en
Georgia, vigente hasta el 14 de septiembre de 2011, pues tanto Thbilisi como
Mosc lo consideran beneficioso. Obtener acceso a Abjasia y a Osetia del
Sur seguird siendo el principal desafio para las operaciones de la misién.

En segundo lugar, en 2011 se van a revisar los dos marcos politicos
principales de la UE para sus relaciones con los paises del Cducaso Sur: la
Politica Europea de Vecindad y la Asociacién Oriental. Bruselas diferen-
ciard atin mds entre sus vecinos del este y del sur e incluird en el orden del
dia una divisién del Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacidn, la
actual herramienta de ayuda. La Asociacién Oriental se convertird gra-
dualmente en la politica de pleno derecho de la UE con sus fronteras
orientales. A su vez, esto permitird una mayor diferenciacién entre las
subregiones de Europa Oriental y el Cducaso Sur, con un enfoque sobre
las cuestiones de seguridad, especialmente crucial para el dltimo.

La segunda cumbre de la Asociacién Oriental, en mayo de 2011, serd
una oportunidad para hacer balance de sus dos primeros afios y esta-
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blecer las prioridades para el futuro. Varios Estados miembros y la Co-
misién han reconocido que la ausencia de un componente de seguridad
es uno de sus principales puntos débiles. Hay que subsanar este defecto.

En tercer lugar, dos Estados miembros orientales ostentardn la Pre-
sidencia de turno de la UE en 2011. Aunque ésta ya no trata de centrar-
se en la politica exterior, muchos en Bruselas creen que los lideres de las
nuevas iniciativas en esta materia no estin cumpliendo del todo con su
labor. Tanto Hungria como Polonia incluirdn las relaciones con los so-
cios orientales entre las prioridades de su Presidencia. En su resolucién
de mayo de 2010, el Parlamento Europeo pidi6 a los actores de la UE
que persiguieran una estrategia para el Cducaso Sur centrada en tres
dreas: la resolucion de conflictos, la promocién de la democracia y el
desarrollo econémico y social. Es probable que esa peticién encuentre
el apoyo de las Presidencias rotativas de 2011.

La guia de supervivencia del Caucaso

La situacién en la periferia oriental muestra que la empresa de convertir
Europa en una regién econémicamente prospera gobernada democrética-
mente, sin guerras, estd lejos de haber terminado. La UE deberfa enfocar
su atencién y sus esfuerzos hacia sus vecinos orientales, donde tiene tanto
influencia (debido a la proximidad geogréfica y a lazos econémicos, politi-
cos y culturales) como responsabilidades (incluidas las asumidas dentro de
mecanismos regionales como la OSCE o el Consejo de Europa).

Por otra parte, Bruselas deberia volver al valor de la democracia en
sus politicas de seguridad. La resolucién de las cuestiones sobre esta
materia en el Cducaso depende de la democratizacién. La violencia
rebelde en la zona norte encuentra apoyo local debido al desastroso
historial de gobernanza, el Estado de derecho y los derechos humanos.
Hay que aprender de la guerra entre Rusia y Georgia. Una toma de
decisiones mas democrdtica en Tbilisi podria haber llevado el curso de
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la violencia por otro camino distinto. Las perspectivas del Gobierno geor-
giano sobre una consolidaciéon democritica completa se alejan, atin ms,
con los planes del presidente Saakashvili de permanecer en el poder si-
guiendo el ejemplo de Vladimir Putin, que pasé de ser presidente de Rusia
a primer ministro. Los Gobiernos de Osetia del Sur y Abjasia no pueden
ser actores representativos en ningin proceso de resolucion pacifica, pues
buscan el respaldo politico y econémico de Mosct en lugar del apoyo de
sus ciudadanos, que sufren las consecuencias de los enfrentamientos.

Las cuestiones de seguridad sin resolver hacen que la democrati-
zacion en la region sea sumamente dificil. Los regimenes del Cducaso
Sur consolidan su gobierno autoritario debido a las amenazas externas
sobre la seguridad. Estdn acostumbrados a legitimar la restriccion de
las libertades politicas y de los derechos humanos. En casos extremos,
como en el Daguestdn ruso, no se pueden celebrar elecciones sin mayor

grado de estabilidad.

En este contexto, cabe formular cuatro recomendaciones para la
politica europea hacia la regién:

Estrategia. La Unidn debe exponer una visién clara de lo que
quiere alcanzar en el Cducaso y de los medios que empleard para
lograrlo.

Una mayor presencia diplomitica y una implicacién cre-
ciente en la resolucién de conflictos. El Servicio Europeo de
Accién Exterior ofrece una oportunidad para reforzar las misio-
nes de la UE en Armenia y Azerbaiydn. Los Veintisiete deberian
buscar soluciones creativas para la resolucién pacifica de los en-
frentamientos en el Cducaso Sur. La experiencia de Europa en
miniestados, soberania compartida, cooperacién regional y remi-
siones a un arbitraje internacional vinculante podrian dar ideas
importantes sobre cémo enfocar estas dificiles cuestiones de un
modo miés eficaz. Esto también implicard garantizar el acceso a
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los funcionarios de la UE a las zonas beligerantes. Asimismo, de-
berd seguir mis de cerca las novedades en materia de seguridad en
el Cducaso Norte.

Los futuros fondos, al igual que aquellos ya proporcionados
a los paises del Cducaso Sur, deberdn estar mds condicionados al
avance de la reforma. Bruselas también ha de aumentar su apoyo
a los actores no estatales en el mantenimiento de la paz, la re-
solucién de conflictos y la gobernanza democrética. En 2011 el
trabajo en el marco financiero europeo para el periodo 2014-2020
ofrecerd una oportunidad para ello.

Relaciones con Rusia. La situacién de estabilidad en el Cducaso
depende en gran medida de Rusia. Bruselas debe ser clara con Mosct
sobre la relacién entre el futuro de la estructura europea de seguridad
y el progreso en la region. La seguridad en Europa no puede reducirse
a cuestiones sobre el lugar que ocupa el Kremlin en este orden, tam-
bién debe abordar los conflictos reales y los desafios para la defensa
emergentes en Eurasia. Hay que aprovechar mejor el acercamiento
de Occidente a Rusia para influir en ésta a fin de que coopere en los
enfrentamientos congelados en las fronteras comunes. La UE debe
aprovechar mucho mejor la cooperacién de la OTAN con el Gobier-
no de Medvédev y la OSCE, como organizacién de seguridad gene-
ral de la regién. Los Veintisiete también podrian utilizar los Juegos
Olimpicos de 2014 para convencer al Estado ruso de que permita la
entrada de observadores de la UE en Abjasia.

Es probable que las amenazas para la seguridad existentes en el Ciu-
caso Sur sigan en la agenda internacional en 2011. Su potencial para con-
vertirse en conflictos calientes sigue siendo alto. No es probable que haya
soluciones rapidas, pero el nuevo afio trae oportunidades positivas para la
UE. Esta deberia aumentar su implicacién en el Cducaso para proporcio-
nar aportaciones positivas a la dinimica de la tranquilidad de la regién, asi
como dar un nuevo impulso a la mediacién y la resolucién de conflictos.
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9. Momentos decisivos

en Africa
Cristina Barrios y Oladiran Bello

En 2011 se celebraran comicios con unos resultados atn inciertos, en al
menos tres Estados sistémicamente importantes de Africa: Suddn, Ni-
geria y la Reptiblica Democritica del Congo. Estos pondran a prueba
la preparacién de la UE y tendrdn interesantes repercusiones para las
relaciones entre Bruselas y el continente africano. Ademds, hara falta una
accién mds firme de los Veintisiete en otras dreas clave, como la imple-
mentacién de un segundo plan de accién sobre la Estrategia Conjunta
Africa-UE y la conclusién de las negociaciones, hasta ahora infructuo-
sas, del Acuerdo de Asociacién Econémica. Dada la creciente importan-
cia geopolitica de la zona, la capacidad de la Unidn para responder a nue-
vos rivales como China, Brasil e India se complicard por la prolongada
ralentizacién econémica y el poder decreciente de Europa.

Seri vital responder a los desafios emergentes en Africa de un modo
coherente con las ambiciones exteriores generales de la UE. En 2011
ésta tendrd que acelerar la reforma de los instrumentos y capacidades
europeos relativos a la cooperacién para el desarrollo, en el contexto de
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la adaptacion institucional en curso, en virtud del Tratado de Lisboa.
El desafio —y criterio del éxito en tltima instancia— sigue siendo en qué
medida se pueden adaptar unas politicas hasta ahora desconectadas,
para convertirlas en los pilares de un enfoque mds estratégico hacia las
relaciones entre ambos continentes.

Elecciones y estabilidad regional

En Sudin la aplicacién del Acuerdo General de Paz entre el Norte
y el Sur estd estancada. El resultado del referéndum, de enero de
2011, sobre la independencia del sur del pais promete ser de gran
importancia. La UE ha esperado pasivamente a la sombra de la
politica estadounidense y de su estrecha visién sobre el plebisci-
to. Washington espera que la votacién desemboque en una regién
independiente. Sin embargo, existen mds posibilidades de que se
reanude una violencia interminable en medio de una demarcacién
de fronteras sin resolver, de una competencia por los ingresos de-
rivados del petréleo y de unas dificiles negociaciones sobre la pro-
vincia de Abyei.

Teniendo en cuenta las poderosas fuerzas alineadas con cada bando
en Sudén, no habri opciones politicas intrinsecamente buenas o malas
para la UE. Esta tendrd que crear una aportacién mejor para limitar los
dafios en un entorno inestable. Las posibles secuelas podrian afectar
incluso a otras problemadticas periferias del pais, lo que complicaria la
estrategia europea para la estabilidad en la zona occidental de Darfur. St
quiere ser eficaz, la Unién debe liberarse de las ataduras. Ha de contar
con mds espacio para maniobrar en relacién con las diferentes partes
del complejo conflicto de la regidn, lo que debe conllevar la renuncia a
caer en la tentacién, demasiado facil, de doblegarse ante la postura de
Estados Unidos, como ocurrié durante las desacreditadas elecciones
generales de abril de 2010.
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La UE debe ser capaz de definir un papel independiente y de ocu-
par nichos en los que pueda contribuir a impulsar la cooperacién entre
las diferentes facciones populares. Hace demasiado tiempo que se des-
cuidan las relaciones con los diferentes pueblos de Sudédn, en favor de
un acuerdo apoyado por EE UU entre las élites en el centro. Esta es la
aspiracion no realizada del Acuerdo General de Paz, y una explicacién
clave de las numerosas negociaciones estancadas que podrian hacer
que el periodo posterior al referéndum sea desestabilizador y violento.
Bruselas y otros actores internacionales decisivos deben dirigir su aten-
cién hacia la poblacién si quieren estabilizar el pais en 2011.

Las elecciones generales previstas para abril en Nigeria son posi-
blemente atin més significativas para la estabilidad regional, dado el ta-
maio y el papel que desempena en la zona. La UE no ha potenciado al
maximo su posible influencia en el pais, algo que se ve en los fondos de
ayuda, comparativamente modestos. La cooperacién para el desarrollo
Nigeria-UE sigue siendo superficial y carece de la profundidad que
caracteriza las relaciones de Bruselas con otros actores subregionales
clave, como Surifrica —que goza de una asociacion bilateral estratégica—
o incluso Uganda y Ghana. Esto es algo que hay que remediar. Se suele
afirmar que la riqueza petrolera nigeriana invalida la posible influencia
de la ayuda externa en las decisiones del Gobierno, pero esta lectura es
errénea. Los activistas nigerianos critican con dureza el desinterés de
los Veintisiete. Dada la sucesion de elecciones desacreditadas desde el
retorno del gobierno civil en 1999, hay toda una oleada de peticiones
locales para conseguir compromisos externos de ayuda para consolidar
el sistema democratico.

La politica actual de la UE es obtusa en lo que se refiere a los comi-
cios. Nigeria necesitar, al menos, cinco relevos consecutivos de poder
pacificos para que se consolide la democracia. Ya existen tensiones re-
gionales en torno a las elecciones presidenciales de abril de 2011. Hasta
ahora, Bruselas no ha expresado una opinién clara al respecto, a pesar
de que los funcionarios europeos se pronuncian periédicamente sobre

95



96 FRIDE

otras cuestiones nacionales igualmente polémicas, como el conflicto en
la zona, rica en petréleo, del delta del Niger. La Unién debe adoptar
una postura proactiva e inequivocamente a favor de la democracia tan-
to antes como después de las préximas votaciones.

Las segundas elecciones libres de la RDC se celebrardn en noviem-
bre de 2011, cinco afios después de las presidenciales que consolidaron
el poder de Joseph Kabila. En 2006 la comunidad internacional ideé
una estrategia para poner fin al prolongado conflicto, que se concentré
en el este del pafs, e implicé a Ruanda y a otros actores regionales, y
ejercié presion a favor de un proceso politico que incluia elecciones.
La Unién Europea fue el principal proveedor de apoyo econémico y
logistico. Ahora tiene que recuperar su influencia en el periodo previo
a los comicios de 2011. Hay que mantener la estrategia, pues el enfren-
tamiento estd latente y el Estado es fragil. Toda la region de los Grandes
Lagos, que ha sufrido algunos de los peores episodios de violencia del
mundo desde el final de la guerra fria, depende de la estabilidad de este
pais, que atin no es democrético. Unas elecciones no libres en el nuevo
afio hardn que la estrategia vuelva a su punto de partida.

La politica europea en la RDC afronta dos desatios principales. El
primero es la fragmentacién de la accién de la UE y la ausencia de su
liderazgo en el pais. Su cooperacién para el desarrollo estd gestiona-
da por la delegacion de la Comisién, pero no existe una coordinacién
estratégica con la ayuda bilateral de los Estados miembros. Es el Ban-
co Mundial quien ejerce de coordinador, mientras el PNUD supervisa
numerosos proyectos multidonante. Las iniciativas de Bruselas sobre la
formacién de la policia y la reforma del sector de la seguridad (EUPOL
y EUSEC, respectivamente) se gestionan por separado, dentro de la Po-
litica Comun de Seguridad y Defensa, sin aportaciones de la Comisién
y con una supervision minima del representante especial de la UE en los
Grandes Lagos. No encajan con otros esfuerzos bilaterales sobre des-
movilizacién y reconstruccién del ejéreito. Las misiones electorales de
Europa se mantienen expresamente separadas de otras tareas. En 2011

DESAFIOS PARA LA POLITICA EXTERIOR EUROPEA EN 2011

deberd haber una mayor coherencia dentro de los marcos del nuevo Ser-
vicio Europeo de Accién Exterior y la Estrategia Conjunta Africa-UE.

El segundo desafio es mantener la neutralidad. Las politicas euro-
peas en la RDC son aparentemente imparciales, pero en las elecciones
de 2006 apoyaron, mds o menos abiertamente, a Joseph Kabila como
el hombre que tenia mds probabilidades de consolidar la transicién de-
mocritica. El presidente se presenta ahora a la reelecciéon y afrontard la
dificil tarea de encontrar aliados en un contexto politico interno com-
plicado. Es probable que utilice su mandato para controlar los recursos
econémicos y la informacién que divulguen los medios de comunica-
cién sobre la campafia. Los Veintisiete deberdn evitar la politizacién
a favor de Kabila con mds firmeza que en los dltimos comicios. Si se
toman en serio la democracia, deberdn denunciar las irregularidades
y contribuir a que el proceso electoral sea libre y esté enraizado en la
accién civica de la RDC.

En estos tres casos, asi como en otros, la Unién debe ser més proac-
tiva a la hora de dar forma a las futuras tendencias politicas. El caricter
impredecible de estas contiendas y la atmésfera de abierta desconfianza
que las rodea ponen de relieve la urgencia de una ayuda electoral més efi-
caz. También se cuestiona, cada vez mas, la labor de los observadores en
la jornada electoral y aumentan las demandas de un mayor compromiso
previo, que incluiria desde el registro de votantes hasta la negociacién de
las normas electorales bésicas.

La UE debe subsanar este vacio si desea ser un drbitro electoral
creible que contribuya a una transicién politica estable. Las elecciones
amafiadas de Costa de Marfil, de diciembre de 2010, ofrecen una sa-
ludable leccién sobre cémo afios de inactividad internacional pueden
desembocar finalmente en una inestabilidad explosiva. Bruselas tendrd
también que ayudar a gestionar el periodo posterior de esta crisis en
2011, ademds de trabajar por la consolidacién de un proceso democri-
tico a més largo plazo. Hay que extraer lecciones importantes de la en-
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comiable coordinacién europea con las organizaciones regionales, que
permitié una declaracién puntual e inequivoca de apoyo al vencedor
de los comicios, declarado por la comision electoral independiente de
Costa de Marfil y el representante especial de la ONU.

La cooperacion para el desarrollo tras la crisis

EI IV Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda se celebrard en
Corea del Sur. La UE deberd demostrar que es posible aplicar el con-
cepto de Coherencia para el Desarrollo. El comisario de Desarrollo,
Andris Piebalgs, atin ha de poner los medios para mejorar el consenso
europeo sobre esta materia, que se supone llevard mas y mejor ayuda
de la Unién. El desafio més acuciante para el desarrollo de la UE, la
cooperacién politica y la seguridad en Africa en 2011, es c6mo hacerlo
mejor con menos.

Es de vital importancia que los encargados de formular las politicas
eviten la tentacién del contraproducente cortoplacismo en las negocia-
ciones de los AAE con Estados africanos. Los productores del mundo
en desarrollo dicen que las esperanzas de prosperidad econémica es-
tan lastradas no sélo por el estancamiento en el que estd la Ronda del
Desarrollo de Doha, sino también por los aspectos retrégrados de las
demandas europeas contenidas en los acuerdos econémicos. Muchas
Comunidades Econémicas Regionales, formadas por grupos de paises
africanos, cuestionan los requisitos comerciales de la UE en lo referi-
do a producciones de bajo valor afiadido, que no son precisamente los
sectores donde Europa necesita impulsar negociaciones para mantener
ventajas de mercado y competitividad. El desequilibrio de estos acuer-
dos estd envenenando otras dreas de posible cooperacién.

En 2011 China seguird aumentando su influencia como proveedor
de ayuda al desarrollo y competidor econémico directo a expensas de
Bruselas en Africa. Los burdcratas europeos del desarrollo y el comer-
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cio estin estudiando actualmente instrumentos como la ayuda mixta
—una mezcla de créditos y subvenciones— para impulsar la eficacia de
la asistencia. Esta revisién politica también parece ideada teniendo
en cuenta la competitividad europea en los mercados extranjeros y
emergentes. Pero una investigaciéon mds exhaustiva de las activida-
des recientes de Pekin sugiere que la iniciativa de Europa ya va muy
por detrds de la trayectoria, mds dindmica, del gigante asiatico. La
mayoria de los operadores de las nuevas zonas de libre comercio, de-
sarrolladas a través de empresas conjuntas de inversores asidticos y
africanos, son fabricantes chinos exentos de impuestos. Los recientes
acuerdos en Nigeria y Tanzania son sélo los tltimos ejemplos de esta
tendencia creciente.

En las conversaciones generales entre la UE y Africa destaca la ne-
gociacion de un segundo plan de implementacién para la Estrategia
Conjunta. Esta exige vinculos mds claros entre la cooperacién para el
desarrollo y las dimensiones mds generales de la accién externa europea.
Los propios intereses basicos de seguridad en Europa estdn en peligro,
debido a enfoques incipientes. Los flujos de migracién transaharianos,
el narcotrifico y las amenazas terroristas en espacios no gobernados
de la regién del Sahel, demuestran la existencia de interconexiones es-
paciales y temdticas crecientes. A pesar de la visién integrada, indicada
en la Estrategia, en la prictica las relaciones entre ambos continentes
perpetdan la divisién entre Africa del Norte y la Subsahariana.

En un panorama estratégico y de desarrollo que evoluciona con ra-
pidez, 2011 podria ofrecer sélo una ventana limitada en la que rescatar
la Estrategia Conjunta, antes de que se convierta en la tltima de una
serie de iniciativas, casi olvidadas, disefiadas para inyectar coherencia
en la cooperacién al desarrollo. Tras la cumbre UE-Africa de noviem-
bre de 2010, decepcionante y futil en contenidos, el nuevo afio debe ser
testigo de algunas iniciativas mds concretas, destinadas a implementar
realmente una asociacién coherente de continente a continente.
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Conclusion

Elnuevo SEAE y la Oficina del Alto Representante deben evitar la ofus-
cacién que ha mostrado la UE en el pasado. En 2011 deberdn expre-
sar posturas claras sobre los importantes comicios que se celebrardn en
Africa, ser més flexibles en las negociaciones de los AAE y presionar de
forma proactiva a favor de una agenda de desarrollo con una perspectiva
fuertemente africana dentro del G20. El riesgo de que la violencia se ex-
tienda a raiz del referéndum de Sudén es especialmente grave. Bruselas
necesitard dirigir todas sus herramientas de alerta temprana, seguridad,
econdmicas, diplomiticas y de desarrollo a este punto ilgido.

Serd necesario acordar enfoques nuevos e imaginativos para financiar el
desarrollo. Habrd que implementar ideas para un nuevo reparto de respon-
sabilidades entre donantes tradicionales y emergentes, incluidos los que son
cada vez mds decisivos, como China y Corea del Sur. Aunque los esfuer-
zos anteriores de la UE para forjar una cooperacion estratégica con Pekin
han sido infructuosos, hay que buscar nuevas asociaciones con el recono-
cimiento implicito de que los desplazamientos sismicos, en el panorama
econémico mundial, estdn transformando los enfoques sobre el desarrollo.

Poco puede ganar Europa nadando contra corriente. Si se desea
que la coherencia de politicas para el desarrollo obtenga una mayor
aceptaciéon multilateral, hay que combinar un renovado interés en la
agenda de la eficacia de la ayuda tras la crisis econémica mundial, con
una mayor delegacidn de poderes de decisién y responsabilidades. En
términos més generales, la narrativa europea debe separar las discusio-
nes sobre la ayuda de lo intrinsecamente humanitario. Ha de subrayar
unas relaciones comerciales equitativas. Tiene que prestar atencidn a
los reformistas que consolidan Estados en los paises en desarrollo, que
a menudo se quejan de que los donantes europeos siguen dando prio-
ridad a proyectos de mucha visibilidad frente a otros de cardcter local.
Es necesario llevar las prioridades del desarrollo a largo plazo, hacia las
que identifican las partes locales interesadas.

DESAFIOS PARA LA POLITICA EXTERIOR EUROPEA EN 2011

En 2011 se avivard el debate sobre los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Sobre éstos y el disefio mds general de los instrumentos de co-
operacion, la UE debe tener en cuenta, de un modo mds sistemadtico, las
perspectivas econdmicas, cada vez mejores, de los paises en desarrollo.
Tiene que ampliar su enfoque y llevarlo mds alld de las limosnas tipo
ODM v la asistencia, hacia estrategias més sostenibles de autoayuda en
sintonfa con una economia mundial en transicién. Esto también con-
tribuird a la futura recuperaciéon de Europa. Un enfoque més audaz y
amplio que dé prioridad al crecimiento econdmico en las regiones mds
pobres podria utilizar la mejora de las zonas paupérrimas y emergentes
como motor para la recuperacién y el cambio modernizador.
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10. Ante el fracaso
en Afganistdn
Anna Larson

El afio 2011 tiene perspectivas de ser todavia mds critico para Afganis-
tan. El presidente estadounidense Barack Obama ha prometido una
retirada de tropas a partir de julio y varios gobiernos europeos seguirin
probablemente su ejemplo. Al mismo tiempo, en las reuniones cele-
bradas en Londres y Kabul los donantes renovaron su compromiso
de seguir apoyando los programas de prioridad nacional del Gobierno
afgano. Esta decision de comenzar (aunque sea poco a poco) la retira-
da militar pero, de forma simultdnea, aumentar los fondos destinados
a Afganistdn es prueba de un cambio del modelo de relacién de los
donantes con el pafs. Occidente ha dado un paso que constituye un
reconocimiento tcito de que, hasta ahora, ha fracasado.

Sin embargo, el futuro de la intervencién internacional —tanto mili-
tar como civil- en Afganistin depende, a la hora de la verdad, de cémo
reaccionen los donantes europeos ante estos acontecimientos en 2011.
El deseo de mitigar las consecuencias del fracaso exige un compromi-
so a largo plazo de contribuir a la creacién de instituciones politicas.
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Pero también invita a abordar la ayuda financiera con precaucién, para
garantizar que las instituciones no se vean inundadas de recursos que
es imposible supervisar o que terminan inexplicablemente dispersos.
Todavia no estd claro si existe suficiente voluntad politica ni suficien-
te energia entre los donantes, sus respectivos ciudadanos e incluso el
Gobierno afgano para asumir dichos compromisos. El sentimiento de
fatiga en todos los participantes serd un peligro recurrente en 2011.

Los peligros que se avecinan

A medida que Estados Unidos y sus aliados comiencen a abandonar
el barco, y a falta de una estrategia de salida clara, tendrin que perfilar
antes un método coordinado para la marcha de las tropas. Una tarea
dificil, dado que los donantes europeos toman de manera individual sus
decisiones sobre cudndo y como retirar su presencia militar. Da la im-
presion de que todo dependerd, en gran parte, de cémo decida Estados
Unidos aplicar su estrategia. No obstante, a estas alturas, lo tinico que
sabemos es que la reduccidn de tropas serd gradual y que la presencia
militar internacional en el pais alcanzard su mdximo nivel seguramente
enjulio de 2011. Sin una directriz clara, muchos donantes parecen estar
en un limbo estratégico.

Y no hay respuestas sencillas. El dilema estd en el contexto del au-
mento de la inseguridad, por un lado, y la falta de un acuerdo politico
de paz entre todas las partes, por otro. Aunque el Gobierno del pre-
sidente Hamid Karzai estd, al parecer, en conversaciones con los in-
surgentes, no ha habido declaraciones oficiales sobre cémo incorporar
mejor a estos actores a un acuerdo que permita una paz duradera. En
el verano de 2010 el Gobierno reconocié la necesidad de reintegrar a
“los hermanos molestos” mediante su Plan de Paz y Reconciliacion.
Pero se equivocé al creer que la mayoria de los rebeldes no tienen mo-
tivos ideoldgicos y que es posible gandrselos con ofertas econémicas e
inmunidad penal.
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Ha llegado el momento de prever la posibilidad de una retirada de
tropas sin acuerdo politico y con la posibilidad de un aumento de la
inseguridad. Incluso en el caso de que, como han prometido algunos
grupos destacados de la oposicién, la violencia disminuya cuando em-
piecen a irse los soldados, una paz provisional no es lo mismo que un
acuerdo duradero entre las numerosas partes del conflicto. Como de-
muestra la historia post soviética de Afganistdn, la eliminacién de un
enemigo comun puede dejar pocos instrumentos para impedir que la
situacion degenere hacia una guerra civil declarada. En 2011 los actores
internacionales deberdn aprovechar esta ventana crucial para elaborar
una estrategia de compromiso no militar de larga duracién.

En segundo lugar, es preciso hacer algo para contrarrestar la corrup-
cién generalizada en Afganistén. En los tltimos meses, los donantes se
han obsesionado por tranquilizar al Gobierno afgano, sus respectivos
ciudadanos y entre si sobre sus planes para seguir proporcionando ayuda
al desarrollo para que sea gestionada por el Estado. Sin embargo, parece
que han decidido hacer la vista gorda sobre la corrupcién en la Adminis-
tracién de Karzai. No existen mecanismos para garantizar la distribucién
responsable de los nuevos fondos. La recién creada Alta Oficina de Su-
pervision se ha convertido ya en otra entidad sesgada, progubernamental
y con escaso alcance e influencia, sobre todo a nivel local. Pese a ello,
recibe millones de ddlares de dinero de los donantes. Teniendo en cuenta
que los paises europeos tienen pensado aumentar sus donaciones en 2011
—en algunos casos, para compensar la retirada de sus tropas—, parece pro-
bable que el problema de la corrupcién empeore.

En tercer lugar, tras las elecciones parlamentarias celebradas en
Afganistin en septiembre de 2010, los gobiernos europeos van a te-
ner que ponerse de acuerdo sobre cémo reaccionar y cémo construir
relaciones con la nueva Wolesi Jirga. Los primeros resultados indica-
ron una proporcidn significativa (tal vez hasta 161 de 249 escafios) de
parlamentarios nuevos, y varios “favoritos” de los donantes tuvieron
que abandonar los suyos. Pero todavia existen numerosas disputas so-
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bre resultados fraudulentos. A finales de 2010 la Comisién de Quejas
Electorales se vio inundada de informaciones sobre fraudes (y ya son
menos los observadores que piensan que estas elecciones representaron
una mejoria respecto a los comicios de 2009). Si se resuelven y se sigue
el calendario electoral previsto, a principios de 2011 se inaugurard un
nuevo parlamento. Aunque los donantes nunca se han tomado verda-
deramente en serio el parlamento afgano como 6rgano de toma de deci-
siones en asuntos fundamentales, serd necesario construir unas nuevas
relaciones, en medio de las inquietudes, cada vez mayores, de que el
legislativo se convierta en un brazo més del poder ejecutivo y consolide
el control de Karzai y su familia sobre la administracién en general.

Las decisiones que aguardan a la Union Europea

Es fundamental que en 2011 la UE haga una valoracién critica de sus
prioridades en cuanto a los programas y los métodos de suministrar
ayuda no militar a Afganistin. A finales de 2010 ya se habia compro-
metido a tomar la iniciativa, entre los donantes en dicho pais, sobre los
programas relacionados con el Estado de derecho, y seguramente iba a
anunciar que multiplicaba por dos la financiacion en este terreno, hasta
un total de 40 millones de euros en 2011. Se ha decidido que la reforma
del sector de la justicia es una prioridad. Otros dmbitos son la reforma
de la administracion publica, la ampliacién de las actividades actuales
de la UE en formacién de la policia, y la reforma electoral. Estas ac-
tividades estdn ya perfiladas en sus lineas generales en el Documento
Estratégico 2007-2013 para Afganistan de la Comisién Europea.

No obstante, es necesario tomar decisiones clave sobre cuinto,
cudndo, durante cudnto tiempo y mediante qué mecanismos habria que
asignar el dinero. Una ruta probable serd seguir financiando la iniciati-
va “Justicia para todos”, uno de los programas que el Gobierno afgano
considera prioridad nacional. Pero eso saca a la luz un dilema de fondo:
¢cémo puede la UE apoyar las instituciones del Estado afgano sin, al
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mismo tiempo, alimentar la corrupcién y el personalismo de la Admi-
nistracion de Karzai? La UE debe establecer unas condiciones que sir-
van de base a un compromiso a largo plazo de financiar las institucio-
nes del Estado. Asimismo debe mostrarse firme sobre la Constitucién:
si el ejecutivo hace cualquier intento de enmendarla para reforzar su
control del Gobierno, la UE debe estar dispuesta a reaccionar activa-
mente en contra. En definitiva, la UE tiene que trazar los pardmetros
de su didlogo con el presidente: permanecer fiel a los principios de la
soberania de Estado y la posibilidad de apoyo econémico a largo plazo
pero también subrayar que los fondos estin destinados a mejorar la
gobernanza democritica, y no a consolidar el poder autoritario.

A prop6sito de su relacién con otros donantes, la UE debe definir
su papel respecto a Estados Unidos. Todavia estd por ver si va a seguir
sus pasos en su (mal definida) estrategia de salida o va a oponerse a ella
con una estrategia alternativa. Dependerd, hasta cierto punto, de las
retiradas de tropas de cada uno de los Estados miembros. Pero también
del desarrollo del nuevo Servicio de Accién Exterior y de que la rees-
tructuracion de la intervencién de la UE en el extranjero a través de este
nuevo mecanismo sirva, o no, para aportar un enfoque mas racional
a la estrategia en Afganistin. Una postura coordinada y una posicién
politica clara sobre el papel de Europa en dicho pais contribuiria enor-
memente a mejorar su credibilidad como participante en las decisiones
fundamentales sobre la estrategia de salida.

Ejercer verdadera influencia

En 2011 no habrd ninguna reduccién espectacular de la inestabilidad
en Afganistdn, ni siquiera en el improbable caso de un acuerdo politico
que tenga en cuenta los intereses de las partes mas distanciadas. La UE,
que es uno de los mayores donantes en Afganistdn, debe centrarse en
objetivos a medio y largo plazo que puedan contribuir a una estabili-
zacién sostenida, en vez de entregarse exclusivamente a incrementos
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inmediatos de las cantidades de dinero. En realidad, ésta puede ser una
estrategia que le resulte més facil a la UE, como donante multilateral,
que a los Estados miembros de forma individual o a otros socios bilate-
rales presentes en Afganistin, sencillamente porque estd menos presio-
nada por los calendarios electorales nacionales. Esta perspectiva a largo
plazo debe incluir forzosamente un nuevo énfasis en la construccion de
instituciones, puesto que es a través de unas instituciones responsables
y eficientes como podrad restaurarse, al menos en parte, la confianza de
la poblacién en el Gobierno.

La UE ya ha contribuido de forma importante a la construccién de
instituciones del Estado, desde los programas de reforma de la policia
hasta la ayuda para la celebracion de elecciones. Sin embargo, hay que
volver a configurar esta contribucidn para ir més alld de 2013 y lograr
acuerdos que se apliquen y se respeten. No se trata sélo de financiar
mds proyectos burocriticos y fundamentalmente despilfarradores del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, que tienen escasas
repercusiones sobre el modo de funcionamiento del Gobierno. Resulta
especialmente importante en este sentido la reforma electoral.

Después de unas elecciones muy fraudulentas en 2009, los actores
internacionales (y en particular la ONU) habian amenazado con no fi-
nanciar los comicios previstos para 2010 si no se llevaban a cabo refor-
mas sustanciales. El Gobierno afgano hizo algunas concesiones y se f1j6
un retraso de cuatro meses para dar tiempo a implantar las reformas.
Pero se hizo muy poco para cumplir los “requisitos” de los donantes.
Y sin embargo, los donantes internacionales siguieron financiando en
gran parte las elecciones de 2010. Unas elecciones legitimas —pero, so-
bre todo, el fortalecimiento constante y duradero de las instituciones
que las llevan a cabo— son fundamentales para instaurar un Estado que
cuente con el apoyo de la poblacién. Y en su forma actual, las eleccio-
nes afganas sirven para aumentar y empeorar la inestabilidad, no para
ofrecer una alternativa pacifica al conflicto. La reforma de las eleccio-
nes debe ser una prioridad en la programacién y los objetivos diplo-
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maticos de la UE para 2011, con el fin de permitir que las instituciones
electorales incorporen y den a conocer unos cambios sustanciales antes
de la nueva convocatoria electoral.

Ademds, la UE debe desempefiar un papel més activo en la coordina-
cién de los donantes en Afganistin y avanzar hacia una mayor armoni-
zacién de las prioridades de cada uno de ellos. El hecho de ser uno de los
donantes mds importantes le otorga el peso politico necesario para hacer-
lo. No obstante, encajar las agendas de algunos donantes —en concreto, la
de Estados Unidos con las de otros socios bilaterales— no sélo es dificil
sino que plantea problemas politicos. Estd claro, sin embargo, que las di-
visiones actuales entre los donantes amenazan con debilitar los mensajes
que se envian al Gobierno afgano (y a los grupos armados de oposicién).
Es necesario lograr y comunicar mds coordinacion y coherencia en cues-
tiones clave si queremos que los donantes tengan alguna influencia en el
rumbo de los acontecimientos en Afganistdn a partir de 2011.

Mitigar los efectos del fracaso

La definicién de “éxito” en Afganistan ha cambiado sin cesar desde la
intervencién inicial en 2001, y los objetivos han ido perdiendo gradual-
mente amplitud. Ya es evidente que la existencia de un Estado democra-
tico y funcional es un objetivo ligeramente optimista a corto plazo, y que
los donantes estdn dispuestos a conformarse con mucho menos.

En 2011 la presién creciente para encontrar una forma de salir de
Afganistdn parece estar impulsando a los donantes a inyectar dinero
como forma de garantizar al Gobierno afgano que siguen apoyandolo.
Sin embargo, si no hay unos mecanismos creibles que contrarresten la
corrupcion administrativa, eso podria contribuir a la inestabilidad.

Para promover una paz duradera, los donantes deben reconsiderar
su definicién de lo que es largo plazo, mirar mas alld de 2013 y adop-
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tar la construccién de instituciones como un compromiso continuado
que se prolongue cuando se haya retirado la presencia militar. Esto es
seguramente mas factible para la UE que para otros donantes. Dicho
compromiso no tendria por qué suponer un dréstico aumento de di-
nero. De hecho, menos dinero, durante un periodo sostenido y con
mecanismos més solidos para garantizar que el Gobierno lo gasta de
forma responsable, tendria mucho mds efecto en el fortalecimiento de
las instituciones que lo que se ha hecho hasta la fecha.

Fundamentalmente, la intervencién ya no consiste en tener éxito
sino en mitigar los efectos del fracaso. Pero fracaso no significa el fin
de la responsabilidad. La estrategia superficial y politicamente oportu-
nista que han empleado los donantes desde 2001 ante el fortalecimiento
de la gobernanza en Afganistdn ha hecho probablemente mas mal que
bien. Ahora es necesaria una rectificacién urgente mediante un com-
promiso sostenido.
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