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En el primer capitulo de este trabajo, el almirante Trevifio, que durante
tres afos representd Espana en el Comité Militar de la Unién Europea (en
adelante, UE), da una vision general de la politica europea de vecindad,
para posteriormente pasar a analizar en detalle la politica comun de se-
guridad y defensa (PCSD) de la UE, mostrando en primer lugar la necesi-
dad de esa PCSD en una Unidn que habia nacido con vocacién econdmica,
para adquirir una responsabilidad mdas amplia tras el Tratado de Lisboa
en 2010, gracias a los cambios introducidos en el ambito de la seguridad
y Defensa, cambios que bajo nuestro punto de vista no pueden quedarse
en la letra pequena de un tratado, sino que deben avanzar hasta conse-
guir que la voz de la UE tenga resonancia en el ambito global y ser tenida
en cuenta en una crisis que pueda afectar a cualquiera de sus Estados
miembros. Se analiza con detalle la importante figura nacida en Lisboa
del «alto represente», personaje del que emana la responsabilidad de
aplicar la PCSD de acuerdo con las directrices del Consejo.

La doctora Bénédicte Real, profesora de Derecho en el Centro Universita-
rio de la Defensa de la Academia General Militar, en el segundo capitulo
hace un detallado estudio sobre la accién exterior de la UE con respecto
a sus vecinos de la ribera sur del Mediterraneo, tanto los mds préximos
del Magreb como los mds alejados en el Mashreq y sobre todo en el Sa-
hel, determinando la eficacia de la politica europea de vecindad, especial-
mente en el dmbito de la cooperacién econdmica, donde los resultados
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obtenidos no han sido los esperados, como demuestran las revueltas de
2010 en el Norte de Africa, Lamenta la autora la falta de capacidad mili-
tar de la UE para tener peso en las diferentes crisis sufridas en esa re-
gién, por ello considera que al menos las misiones civiles no pueden ser
abandonadas. Finalmente subraya que es necesaria una redefiniciéon de
las prioridades de la UE en la ribera sur del Mediterraneo, abandonando
una actitud paternalista que podria ser mal interpretada, sin centrarse
totalmente en una politica econdmica que podria ser considerada como
interesada para abrir nuevos mercados y sobre todo para cooperar mas
en los temas de seguridad y Defensa, encontrando finalmente un equili-
brio entre las politicas mencionadas de cara a instaurar una zona de paz,
estabilidad y prosperidad en el norte de Africa.

En el tercer capitulo de este libro, el coronel del Ejército del Aire Martin
Torrijos, con amplia experiencia en el tema de las Capacidades Milita-
res de la UE, tras defender este tema durante cuatro ahos en el seno
de la representacion espanola ante el Comité Militar de la UE, presenta
un estudio del que se desprende que el ciudadano europeo va tomando
conciencia de pertenecer a la Unidn, pero esa conciencia se desvanece
cuando se habla de la dimensién militar de la UE, ya que no asocia a
la Unidon con temas militares, algo que no ocurre cuando se refiere a la
OTAN. La implicacion de la UE en misiones militares en diferentes paises
y continentes, esta directamente ligada a su capacidad militar, que ac-
tualmente no corresponde con su peso en el ambito econdmico, por ello
la Unidn deberia dotarse de aquellas capacidades de las que carece para
poder cumplir los objetivos politicos fijados, y convertirse asi en un actor
mundial de peso. Paradéjicamente la UE dispone de otras capacidades en
el ambito civil (policiales, judiciales, empresariales) de las que carece la
Alianza Atlantica, y que hacen de la UE un actor perfecto para intervenir
en caso de conflicto o crisis, al poder dar un enfoque global a la solucién
final.

En el cuarto capitulo de esta obra, el capitdn de fragata Ruiz, profesor
en la Escuela Superior de las Fuerzas Armadas y doctor en Seguridad
Internacional trata en profundidad el papel de la UE en el espacio post-
soviético, que se ha visto perjudicado por su falta de coherencia interna,
tanto por la limitada coordinacién entre la Comisién y el Consejo de la
UE, como por las diferentes percepciones sobre los vecinos del Este, de
los veintiocho Estados miembros. Ademas, a pesar de existir vertiente
oriental de la politica europea de vecindad, no se ha planteado una ac-
tuacién concertada con Moscl, en el mismo dmbito que se ha hecho con
los paises limitrofes que tienen fronteras comunes con Rusia. Lo que ha
provocado que en ocasiones esos paises con fronteras comunes entre la
UE y Rusia se hayan visto obligados a elegir entre uno u otro, disyuntiva
que ha facilitado la reciente crisis de Ucrania, y lo que es peor su des-
membracidn territorial, con los peligros que ello conlleva de cara a otras
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secesiones. El tema de la seguridad energética, de importancia vital para
aquellos Estados miembros que dependen del combustible ruso para so-
brevivir en invierno, es tratado igualmente por el autor.

No podia faltar en este trabajo, relacionado con la seguridad y la defensa,
el tema de la pirateria, que afecta a las lineas de comunicaciones mari-
timas vitales no solo para los Estados miembros con salida al mar, sino
también aunque de forma indirecta, a las veintiocho naciones de la UE.
En el quinto y ultimo capitulo, el capitan de navio Cordén, que vivid en
Bruselas el arranque de la operacién Atalanta, analiza la situacion en
Somalia, con el nacimiento de la pirateria y sus causas, asi como la impli-
cacion de la UE para luchar contra los piratas del indico, lanzando la pri-
mera operacién naval de la UE, Eunavfor Atalanta en 2008, y en el 2011
se aprobaba la estrategia de la UE para el Cuerno de Africa. En el texto
se analizan los resultados de esa lucha contra la pirateria entre 2006 y
2014, asi como sus costes en 2012. Mas adelante el CN Cordén, analiza
la situacidn en Nigeria, dado que los ataques al trafico maritimo se han
desplazado del indico al golfo de Guinea, si bien los actores y las circuns-
tancias son bien distintos. Finalmente presenta las acciones que bajo su
punto de vista, podria aplicar la UE para mejorar la seguridad en el golfo
de Guinea, marcando las diferencias entre la pirateria somali y su modo
de actuar frente a la pirateria frente a la costa nigeriana.






La politica europea de vecindad
y la seguridad y defensa

Resumen

En este capitulo se hace una introduccién explicando la situacion actual
de la PEV, para pasar posteriormente a analizar en detalle la politica co-
mun de seguridad y defensa de la UE (PCSD), mostrando en primer lugar
la necesidad de esa PCSD en una Unidén que habia nacido con vocacion
econdmica, viendo su transformacion después del Tratado de Lisboa de
2010 y los importantes cambios que este tratado introdujo en la PCSD,
para pasar a continuacion a ver el importante papel del alto represen-
tante en la PCSD, disenando finalmente un esbozo de la futura politica
comun de seguridad y defensa acorde con la situacién global actual, para
finalizar con unas conclusiones.

Palabras clave

UE, politica europea de vecindad, PEV, politica comin de seguridad y de-
fensa, PCSD, Alto Representante, Comité Militar UE, Estado Mayor Militar
UE, operacién Atalanta, operacién Chad, EUTM Mali, EUTM Somalia.
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Abstract

In this chapter an introduction is done explaining the present situation of the
European Neighborhood Policy (ENP), to happen later to analyze in detail the
Common Security and Defense Policy of European Unién (CSDP), showing
in the first place the necessity of that CSDP in a Union that had been born
with economic vocation, seeing its transformation after the Treaty of Lis-
bon of 2010 and the important changes which this treaty introduced in the
CSPD, to happen next to see the important paper of the High Representati-
ve in the CSPD, designing finally an outline of the future Common Security
and Defense Policy agreed with the present global situation, to finalize with
conclusions.

Key Words

European Neighbourhood Policy, ENP, Common Security and Defence Policy,
High Representative, European Union Military Committee, EU Military Staff,
Operation Atalanta, Operation Chad, Mali EUTM, EUTM Somalia



La politica europea de vecindad y la seguridad y defensa

Introduccion a la PEV

Entendemos por politica europea de vecindad (PEV) una linea fundamen-
tal de accidn exterior y estrategia comunitaria a través de la cual se bus-
ca un estrechamiento de las relaciones entre la UE (UE) con su vecinos,
tanto los del sur, pertenecientes a la cuenca mediterranea, como los del
este, incluidos los paises del Cducaso. En referencia a los vecinos del sur,
la primera aproximacion que se habia hecho fue la llamada Conferencia
de Barcelona o Barcelona Process, un amplio marco de relaciones politi-
cas, econémicas y sociales entre los miembros de la UE y los paises de
la ribera sur del Mediterraneo. La conferencia tuvo lugar los dias 27 y 28
de noviembre de 1995, y a ella asistieron los ministros de Asuntos Exte-
riores de los 27 paises de la UE y todos los norteafricanos, incluida Libia.
En el este, la accidn fue mas tardia ya que el llamado Partenariado Orien-
tal (Eastern Partnership) fue lanzado en la Cumbre de Praga, en mayo de
2009, con objeto de acercar a la UE a los paises vecinos de este punto
cardinal: Armenia, Azerbaiydn, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania.

La PEV fue ideada después del ingreso en la UE de diez paises proce-
dentes del Este de Europa, con objeto de evitar nuevas fronteras, en este
caso principalmente econdmicas, con aquellos paises que no querian o
no podian ingresar en la Unién, y fue presentada por la Comisién Europea
en marzo de 2003 y el 25 de mayo de 2004 se hizo oficial, respaldada por
un generoso nuevo fondo de 1.200 millones de euros, cifra que elevaba
a un total de 7.000 millones la cantidad asignada para financiar a esas
naciones.

Asi un total de 16 naciones, la mayoria en vias de desarrollo, formaron
parte de esa politica de vecindad comunitaria, en inglés European Neigh-
bourhood Policy (ENP): Argelia, Armenia, Azerbaiyan, Bielorrusia, Egipto,
Georgia, Israel, Jordania, Libano, Libia, Moldavia, Marruecos, Autoridad
Nacional Palestina, Siria, Tiunez y Ucrania. De ellos, doce tienen plena
participacion, Argelia participa a un nivel mas bajo, y tres, Bielorrusia,
Siriay Libia, de momento se mantienen apartadas. Rusia tiene un estatus
especial, denominada Asociacién Estratégica con la UE que cubre cuatro
espacios comunes y no participa en la PEV, de la misma forma que Tur-
quia e Islandia, que tienen perspectivas de ingreso en la UE. El elemento
central de la PEV son los planes de accion bilaterales, convenidos mutua-
mente entre la UE y cada uno de los paises. Asi, la UE ofrece a todos ellos
asistencia financiera en amplios sectores como el del empleo, politica
social, comercio, politica industrial, desarrollo agricola y rural, cambio
climatico y medioambiente, educacion, cultura y sanidad, con objeto de
mejorar su nivel de vida y lograr en el caso de los paises europeos, que
algun dia puedan formar parte de la UE. La puesta en practica de los pla-
nes de accion de la PEV, siguiendo el mandato del articulo 8 del Tratado
de la Unidn, fueron convenidos en 2005 con Israel, Jordania, Moldavia,
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Marruecos, la Autoridad Nacional Palestina, Tinez y Ucrania. En 2006
los planes se hicieron extensivos hacia Armenia, Azerbaiyan y Georgia.
Los beneficios econdmicos potenciales de la PEV son considerables. Una
mayor convergencia legislativa y reglamentaria con la UE, sobre todo en
areas importantes para mejorar el acceso a un mercado comun, que lle-
vara a una mayor inversion y crecimiento, maxime si va acompanado de
una mayor liberalizacién del comercio, servicios y productos agricolas.
En comparacién con los actuales acuerdos marco entre la UE y sus pai-
ses vecinos, la PEV puede catalizar mejor unas reformas estructurales y
unas politicas macroeconémicas equilibradas, aunque los progresos rea-
les seguiran dependiendo de varios factores como el compromiso de los
propios paises con las reformas, estabilidad interna, estructuras demo-
craticas, etc. Por ello, los paises participantes deben garantizar que los
compromisos contraidos con la UE en el marco de esta politica, refuerzan
sus estrategias nacionales de desarrollo y estén en consonancia con su
capacidad institucional y técnica.

La necesidad de una politica comiin de seguridad y defensa

Los recientes acontecimientos desestabilizadores que han afectado a va-
rias naciones participantes en la politica europea de vecindad, como los
acaecidos en Ucrania, practicamente todo el norte de Africa y hace algun
tiempo Georgia, han demostrado la necesidad de una politica mas efi-
ciente y sobre todo mas creible, relacionada con la seguridad y defensa.
La UE tiene una economia que, pese a la crisis sufrida, sigue siendo la
primera del mundo, pero estd obviando la urgencia y necesidad de com-
plementar ese poderio econédmico y posicién geopolitica, con una defen-
sa que sea capaz de enviar un mensaje disuasorio en caso de crisis, asi
como que le permita hablar con voz fuerte y clara en los foros internacio-
nales cuando se hable de amenazas a la seguridad de su entorno y que
pueda afectar a alguno de los veintiocho estados miembros.

La famosa declaracién de Robert Schuman, ministro francés de Asuntos
Exteriores, el 9 de mayo de 1950, comenzaba diciendo «La paz mundial
solo puede salvaguardarse mediante esfuerzos creadores proporciona-
les a los peligros que la amenazan». Una frase que ha acrecentado su
importancia con los recientes acontecimientos ocurridos en Crimea, y en
los que la capacidad de influir en la crisis de la UE se ha limitado a unas
tibias sanciones sin consecuencia alguna en el resultado de la crisis. Bien
es cierto que Ucrania no pertenece a la UE, pero si el pais afectado hu-
biera sido un Estado miembro de la Unidn, la capacidad de maniobra en
el dmbito de la defensa y seguridad habria sido practicamente nulo, a no
ser que ese Estado fuese miembro de la OTAN, en cuyo caso la aplicacion
del articulo V del Tratado de Washington habria ejercido la disuasion ne-
cesaria, para que la sangre no hubiese llegado al rio, en frase coloquial,
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pero iy si el Estado miembro no hubiese pertenecido a la Alianza At-
lantica?, posiblemente habria perdido parte de su territorio ante la falta
de peso militar y disuasorio en este dmbito de la UE. La hipédtesis de un
enfrentamiento con el gigante del Este, es algo que los antiguos miem-
bros de la URSS o del Pacto de Varsovia tienen siempre presente en sus
mentes, cual espada de Damocles, en este caso con capacidad nuclear o
sin llegar a esos extremos con la amenaza del corte energético en caso
de disparidad de criterios con su politica expansionista.

El origen de un ejército europeo lo encontramos en el proyecto de crea-
cién de la Comunidad Europea de Defensa, cuando el 24 de octubre de
1950, el primer ministro francés René Pleven presentaba este proyec-
to ante la Asamblea Nacional. La idea de Pleven era crear un Ejército
de la Comunidad Europea, que debia realizar una completa fusion de
hombres y material militar, bajo una autoridad europea. Esto comul-
gaba con la idea de Schuman de integracion europea, en el dmbito de
la Defensa. Este proyecto de 1950 senalaba lo siguiente: «Todos los
obstaculos pueden vencerse con voluntad, imaginacién y fe». El Trata-
do de la Comunidad Europea de la Defensa fue aprobado en 1952 por
Francia, Alemaniay el Benelux, y establecia una organizacién, fuerzasy
presupuestos comunes perfectamente establecidos y sopesados, pero
la Asamblea Nacional francesa no ratificd este tratado en 1954 e hizo
fracasar este ambicioso proyecto, dejando la defensa de Europa en ma-
nos del Tratado de Washington, firmado en 1949 ademas de los cinco
Estados nombrados, por otros cinco Estados europeos, ltalia, Portugal,
Dinamarca, Noruega e Islandia, ademds de EE.UU. y Canada. Con ante-
rioridad a la OTAN, nacia en 1948 por el Tratado de Bruselas la UE Occi-
dental (UEOQ), que tenia como Estados firmantes a Francia, el Benelux y
el Reino Unido, a los que se unieron en 1954 Italia y Alemania. Durante
los 52 anos de su existencia, hasta su disolucién tras la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa en 2010, la UEO traté de hacerse valer como la or-
ganizacién europea de defensa y seguridad, defendiendo la necesidad
de implementar un ejército europeo como tal, llegando en este empeno
a contar con diez paises miembros, entre ellos Espana, seis asociados
y doce observadores. De hecho, la UEO participaria con fuerzas bajo su
bandera en varias operaciones militares en Irak, embargo maritimo en
el Adriatico durante el conflicto yugoslavo y el desminado de Croacia
entre otras, llegando a contar con una estructura civil y militar com-
puesta por un Centro de Situacidn, el Centro de Satélites de Torrejon,
Célula de Planificacion y un Instituto de Estudio de Seguridad en Paris.
No obstante el vacio de EEUU. y la OTAN a esta organizacidn acabaron
por firmar su sentencia de muerte por extincién en 2010; cedieron el
Centro de Satélites a la UE, como Unica herencia, y dejaron un hueco
todavia no ocupado.
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La politica comin de seguridad y defensa después de Lishoa

El Tratado de Lisboa ha dotado teéricamente de una estructura represen-
tativa mas poderosa a la UE, forjada gracias a iniciativas previas como
la Comunidad Europea de Defensa, misiones Petersberg, acuerdos de
Saint Malo y la Estrategia de Seguridad de 2003 corregida y aumenta-
da en 2008. Esa estructura cuenta con el Comité Politico y de Seguridad
(CPS), el Comité Militar (CMUE), el Estado Mayor Militar (EMUE), y en un
plano administrativo la Agencia Europea de Defensa. Curiosamente no
existe la posibilidad de que los veintiocho ministros de Defensa puedan
reunirse de forma analoga a como 22 de ellos lo hacen en el Comité del
Atlantico Norte de la OTAN, pues no tienen un foro propio, lo cual es otro
indicador del poco interés que el tema de la defensa suscita en Bruselas,
por ello los ministros de Defensa tienen que recurrir a ser invitados al
foro de Exteriores, cuando se retnen en el CPS. La figura del Alto Re-
presentante creada en el Tratado de Lisboa, es sobre la cual recae el
peso de la politica comin de seguridad y defensa (PCSD) y a su vez las
Relaciones Exteriores, por lo que este personaje auna las figuras de Co-
misionado de Defensa y Exteriores de la UE, teniendo la responsabilidad
de desarrollar la politica comin de seguridad y defensa, incluyendo la
definicion progresiva de una politica comun de la UE en este ambito, algo
que desde luego no ha hecho la actual responsable. Muy por el contrario,
el desmantelamiento de la Divisién de Planes del Estado Mayor Militar
ocurrido en 2009, la carencia de un auténtico cuartel general en Bru-
selas, debiendo recurrir a los OHQ o cuarteles generales operacionales
creados en Alemania, Francia, Grecia, Italia y Reino Unido con la triste
e incomprensible ausencia de Espana, le quita a la UE la capacidad de
poder dirigir plenamente una operacion militar, debiendo delegar en una
nacién, como es el caso del Reino Unido en la operacién Atalanta contra
la pirateria en el indico. Esta falta de capacidad para dirigir una operacion
militar, unida al hecho del miedo de algunos Estados miembros a perder
el vinculo transatlantico con los EE.UU., mantenido gracias a la OTAN, han
hecho que las nuevas operaciones militares en los ultimos cuatro anos
se hayan reducido a dos misiones de entrenamiento EUTM en Somalia
(2010) y Mali (2013), ademas de la reciente de seguridad en la Republica
Centroafricana, EUFOR RCA, en 2014.

Existen dos elementos para alcanzar los objetivos de la PCSD, propues-
tos por el Tratado de Lisboa y todavia sin desarrollar, la cooperacidn re-
forzada y la cooperacion estructurada permanente (CEP). La primera no
es exclusiva del ambito de la PCSD y debe aprobarse en el dmbito del
Consejo Europeo por unanimidad, si bien su puesta en marcha se hace
mediante la mayoria simple de los Estados participantes. Por el contra-
rio, la CEP si es una herramienta exclusiva y fundamental de PCSD, ya
que es el embrion del tan necesario ejército europeo. Este futuro ejército
no tiene un nimero determinado de participantes, antes bien requiere



La politica europea de vecindad y la seguridad y defensa

una preparacion especifica y técnica de las unidades que en él quieran
integrarse. Durante la presidencia de Espana de la UE en el primer se-
mestre de 2010, la CEP fue el caballo de batalla, en el ambito de la PCSD
de los representantes espanoles, dentro de tres grandes ejes de actua-
cién como fueron el ambito institucional, el desarrollo de capacidades
y el enfoque integral en las respuestas a las crisis. En el desarrollo de
capacidades, la presidencia espanola buscé la clarificaciéon de la nove-
dad mas importante introducida en el Tratado de Lisboa en lo referente
a la PCSD, la cooperacién estructurada permanente. Con tal fin inicié el
debate para determinar los criterios de acceso y compromisos, que ad-
quiririan los Estados miembros que accedieran a tal instrumento. Este
debate inicial deberia haber permitido avanzar hacia una visién comun
de los Estados miembros y las instituciones europeas, pero tristemente
este interesante debate y previsible posterior desarrollo, no fue tomado
por las presidencias posteriores, quizas por las reticencias ya descritas
de algunos Estados miembros a competir con la Alianza Atlantica.

El hecho de que veinte naciones con un total de 500 millones de ciuda-
danos, hayan previsto unas fuerzas de intervenciéon denominadas Batt-
le Groups, que en numero de dos y con unos efectivos terrestres de tan
solo 1.500 personas, es decir equivalente a un batallén, indica la clara
intencion de no utilizar ninguna unidad de la UE en una crisis que re-
quiera una fuerza de intervencion rdpida disponible en un plazo de cin-
co a diez dias. La OTAN, mas realista en este ambito, tiene la Fuerza de
Respuesta o NRF, de una entidad de 25.000 personas con componentes
naval y aéreo, ademas del terrestre. Esta fuerza NRF seria capaz de rea-
lizar media docena de cometidos y ha sido activada dos veces, con oca-
sién del huracdn Katrina en agosto de 2005 y el terremoto de Pakistan
en octubre de 2005. Los Battle Groups fueron creados en 2007, y hasta
ahora no han sido activados, aunque existié una oportunidad magnifica
en 2008, cuando la operacion EUFOR Chad, para proteger a esta nacion
africana de las incursiones de la Janjaweed provenientes de Darfur. Los
efectivos necesarios estaban en torno a 3.000 personas, de los cuales el
50% fueron proporcionados por Francia, ante la apatia generalizada en la
conferencia de generacién de fuerzas para conseguir los efectivos nece-
sarios y ante la negativa a utilizar los dos Battle Groups activados. Para un
analista militar, no deja de ser extrano que estos Battle Groups carezcan
de los componentes naval y aéreo, tan necesarios no solo en el pertinente
transporte a la zona de operaciones, sino también por el necesario apoyo
de fuego y logistico.

La importancia del alto representante en la PCSD

Después de las elecciones al Parlamento Europeo, la UE ha buscado un
nuevo alto representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica
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de Seguridad. El puesto incluye el nombramiento como vicepresidente
de la Comisién Europea, con todos los derechos y deberes asociados al
cargo de acuerdo con lo establecido en los articulos 18, 21 y 46 del Tra-
tado de la Union Europea. El nuevo alto representante tomaria posesion
el 1 de noviembre de 2014. Su designacion serd hecha por el Consejo
Europeo, mediante mayoria cualificada con el acuerdo del presidente de
la Comisién. Como miembro de la Comisidn Europea, el candidato elegido
serd sometido a la aprobacién del Parlamento Europeo. El alto represen-
tante debera asegurar junto al Consejo la unidad, coherencia y eficacia de
las acciones de la UE, ademas de dirigir la politica comun de la Unidn en
asuntos exteriores, seguridad y defensa y contribuir con sus propuestas
al desarrollo de dicha politica, que debera llevar a cabo segin determine
el Consejo. Esta responsabilidad es sin duda la mas importante en lo que
se refiere a la PCSD, por ello la persona elegida deberia tener un profun-
do conocimiento de las relaciones internacionales, asi como experiencia
en gestién de crisis unido a una gran capacidad de liderazgo. Cualquier
experiencia en el ambito militar o relacién anterior con temas de Defen-
sa, incrementarian su peso a la hora de tomar decisiones, pues de facto
es el ministro o comisionado de Defensa de la UE, aunque no exista este
titulo, como tampoco existe el de ministro o comisionado de Asuntos Ex-
teriores, si bien este ultimo cometido estd mucho mejor especificado en
el cargo de alto representante.

El flamante responsable de la PCSD, nada mas tomar posesidn de su car-
go, deberia hacer un examen de conciencia y ver que la escasa impor-
tancia que se le concede a la politica de seguridad y defensa en el seno
de la UE, tiene un fiel reflejo en el personal asignado a ella. Asi, de los
casi 50.000 funcionarios con que cuenta la UE procedentes de los vein-
tiocho paises miembros, unas 3.000 estan destinadas en temas civiles y
militares de la politica exterior y de seguridad comun, pero tan solo 200
son militares, todos ellos destinados en el Estado Mayor Militar; a ellos
habria que anadirles la treintena que compone el Comité Militar, si bien
su dependencia es de los Estados miembros.

Dentro incluso de la PCSD, el nimero de operaciones civiles sobrepasa
con mucho el de las militares, asi, en la actualidad, de la quince ope-
raciones en curso de la UE, diez son civiles y cinco militares, de ellas
una maritima, EU NAVFOR Atalanta, dos de adiestramiento, EUTM Mali y
EUTM Somalia, una de seguridad, EUFOR RCA, y una ultima que podria-
mos definir de histérica y practicamente extinta, EUFOR Althea, con mas
de diez anos en su haber.

La resistencia a iniciar nuevas operaciones militares por parte del alto
representante en los ultimos cinco anos tiene una doble lectura o inter-
pretacion. Por un lado, su alto costo, en un momento de crisis econdmica
en que los presupuestos de Defensa de practicamente todos los Esta-
dos miembros han sufrido drdsticos cortes, que en el caso de Espana se
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aproximan a un 30%, unido a la falta de un sistema de financiacién de
las operaciones con cargo a los fondos de la UE, hace que sea necesario
revisar el mecanismo Athena, que cubre solo parcialmente los costos de-
rivados. La segunda causa por la que no se han iniciado mas operaciones
militares, es la reticencia ya nombrada de algunas naciones del entorno
sajon de no hacerle sombra a la OTAN, incluyendo la falta de liderazgo
britanico aunque paraddjicamente dirija la operacién Atalanta desde su
OHQ de Northwood, aunque, eso si, sin aportar un solo buque, liderazgo
cuyo testigo ha recogido Francia en numerosas ocasiones, casi siempre
relacionadas con su area de influencia en el norte de Africa, como fue el
caso de la operacion EUFOR Chad, en la Republica del Chad.

Hacia una nueva estrategia de seguridad

La falta de seriedad de la UE en la defensa de Europa es achacable sin
duda a la falta de sensaciéon de una amenaza militar y sugiere que la
necesidad de proyectar su poder e influencia a nivel internacional es, en
cierto modo, irrelevante, obsoleto e incluso de mal gusto en el siglo xxI.
Sin embargo, una y otra vez nos sorprende que las invasiones mas re-
cientes como las de la Islas Malvinas o Kuwait hace décadas o la mas
reciente de Ucrania, hayan tenido como futuro previsible tan solo unos
dias, debido sobre todo a la ausencia de una disuasién creible, disuasién
de la que actualmente carece la UE, pese a contar entre sus Veintiocho
Estados miembros unas FAS de en torno a los dos millones de efectivos.
Las amenazas no son como los fendmenos atmosféricos, capaces de ser
anticipados por calculos cientificos de los meteorélogos, pero no existen
cdlculos aplicables a las amenazas, por lo que estas corren el riesgo de
convertirse en realidad sin un preaviso que permita tomar medidas co-
rrectoras, como ocurrio en los tres ejemplos citados, Malvinas, Kuwait y
Ucrania. En este Ultimo caso con la invasidn de Crimea, los Estados de
la UE, deberian haber seguido la llamada de los EE.UU. y la OTAN, de in-
crementar su inversién en Defensa, pero resuelta la crisis con la victoria
rusay con una estabilizacién de las fronteras, las aguas han vuelto a su
cauce y los presupuestos de Defensa han continuado inexorablemente su
marcha descendiente, excepto el de la propia Ucrania, cuyas FAS lleva-
ban desatendidas una década, llevdndolas a la inoperatividad total, algo
gue su vecino del Este sabia a la perfeccidn. El falso espejismo de que la
OTAN gasta tres veces mas en Defensa que Rusia hace que los Gobiernos
europeos en lugar de llegar al tan recomendado 2% del PIB en Defensa,
sigan pensando en la seguridad de sus fronteras, teniendo como estrate-
gia alcanzar una disuasion descafeinada, que se ha mostrado totalmen-
te ineficiente de cara a los vecinos del sur y receptores de la PEV, en
la consecucién de la Primavera Arabe. Esa miope falta de visién a larga
distancia hace que, por ejemplo, la UE vea al continente asiatico como un
extenso mercado, sin comprender las politicas armamentisticas de las

21



José Maria Trevino Ruiz

naciones mas poderosas que, como China, India, Corea del Norte, Japén,
Corea del Sur, Taiwan, etc., han iniciado peligrosas carreras armamentis-
ticas, que en el caso del coloso asiatico llega a un incremento anual de su
presupuesto de Defensa en una cifra proxima al 10%. Los EE.UU. por el
contrario, totalmente conscientes de esta amenaza potencial, estan vol-
cando sus esfuerzos hacia el Pacifico y las naciones asiaticas riberenas.

El nuevo alto representante deberia ser consciente de esta nueva situa-
cion y abandonar la PCSD de andar por casa, limitada practicamente al
continente africano, cuya principal amenaza la constituyen la emigra-
cion ilegal masiva a través del Mare Nostrum, ademads del globalizado
terrorismo yihadista, existente en todos los continentes. La UE necesi-
ta una nueva estrategia y sus lideres politicos deben evaluar cdmo estd
cambiando el mundo y desarrollar nuevos principios y doctrinas para
orientar sus politicas de relaciones exteriores y de defensa. Europa debe
abandonar el espejismo de su disuasion blanda por inefectiva, y reali-
zar un estudio serio sobre el camino a seguir, estudiando atentamente la
marcha de las potencias asiaticas y su seguimiento por parte de las FAS
norteamericanas.

Conclusiones

Vista la politica europea de vecindad que afecta a dieciséis naciones, de
las cuales la mayoria de las pertenecientes a la ribera sur del Mediterra-
neo, se han visto afectadas por las revueltas provenientes de la llama-
da Primavera Arabe, mas Ucrania, cuya integridad territorial se ha visto
danada por la secesién de la peninsula de Crimea; cabe senalar que la
disuasion que una eficaz politica comun de seguridad y defensa no ha
tenido ningun efecto en las revueltas y acciones paramilitares sufridas
por al menos media docenas de naciones receptoras de la ayuda pro-
porcionada por la PEV. El bajisimo perfil militar de la UE, pese a contar
con unos efectivos totales en las FAS de los veintiocho Estados miem-
bros, indica la necesidad de fortalecer la PCSD, para ejercer una disua-
sion creible, en primer lugar, para, posteriormente, tener influencia en
las decisiones que relacionadas con crisis en el tablero mundial puedan
ocurrir y perjudicar nuestro entorno. Para ello es clave la figura del alto
representante, ya suya es la responsabilidad de llevar a cabo la PCSD de
acuerdo con las indicaciones del Consejo Europeo. El desarrollo de un
ejército europeo basado en la cooperacién estructurada permanente es
una asignatura pendiente cuya trayectoria debera retomar el alto repre-
sentante, venciendo reticencias de aquellos Estados miembros que ven
en este ejército europeo una amenaza para el vinculo transatlantico con
los EE.UU. o una duplicidad con los cometidos de la Alianza Atlantica. Una
nueva estrategia de la UE en el ambito de la seguridad y Defensa, que
contemple el desarrollo armamentistico de las potencias asidticas y su
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creciente influencia en el Pacifico, debe tomar el ejemplo de los EE.UU.
cuyo centro de gravedad bascula hacia el continente asiatico, pasando
a un segundo término su politica atlantista. La EU no debe circunscribir
su PCSD al Mediterraneo y Europa del Este. La PEV es excelente pero se
gueda corta en su ambicion y debe ir mds alla de los Urales o del Sahel.
La caida en picado de los presupuestos de Defensa de la mayoria de los
veintiocho Estados de la Unién es como minimo una falta de vision a me-
dio y largo plazo. La carencia de una sensacién de amenaza militar indica
como minimo la falta de una politica de seguridad y defensa acorde con la
situacion global, con numerosas potencias emergentes en Asia, dispues-
tas a ocupar un papel importante en el devenir de los acontecimientos
mundiales. El gran vecino de Europa del Este parece haber iniciado un
peligroso derrotero para recuperar la grandeza perdida con la desapari-
cion de la URSS, ante el temor y desconcierto de sus vecinos mas proxi-
mos; Ucrania es, de momento, el mas afectado.

Una eficaz PCSD deberia poder frenar cualquier intento expansionista
contra alguno de sus Estados miembros, algo que actualmente no podria
hacer con sus medios y falta de capacidades. La solucion de acudir a la
OTAN podria valer para veintidés de sus miembros, pero no funcionaria
con los seis restantes. En el ambito nacional, Espana no deberia renun-
ciar a tener su propio cuartel operacional (OHQ) financiado por la UE, de
forma similar a como lo han conseguido Alemania, Francia, Grecia, Italia
y el Reino Unido si aspira a dirigir alguna vez una operacién militar de la
UE, algo que habria conseguido con la operacién Atalanta si en el 2008
hubiera tenido un OHQ operativo, por ejemplo, en la base naval de Rota.






La politica exterior de la UE hacia los paises
de la ribera sur del Mediterranco

Resumen

En este trabajo se pretende hacer una aproximacién a la politica exte-
rior llevada a cabo por la UE en el norte de Africa y el Sahel. Por ello se
estudiaran los diferentes instrumentos que la UE ha ido desarrollando
respecto a sus vecinos del sur, haciendo hincapié sobre las cuestiones
relativas a la seguridad, principal desafio de la UE hoy en dia. Nos da-
remos cuenta de la complejidad de las relaciones entre los paises de
las dos riberas y de la escasez de resultados en comparacién con los
esfuerzos desplegados. No obstante, la UE no puede rendirse y tiene que
seguir trabajando.
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Abstract

This work aims at making an approximation of the Foreign Policy conduc-
ted by the EU in North Africa and the Sahel. Therefore, the different instru-
ments the EU has developed over its Southern neighbors will be studied,
emphasizing on security issues, the main challenge for the EU. We will see
the complexity of relations between the countries of the two shores and the
lack of results against efforts. However, the EU cannot give up and have to
keep working.
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Introduccion

La politica exterior de la UE en relacién con sus vecinos de la ribera sur
mediterranea existe desde los primeros meses de creacién de la enton-
ces CEE, y desde entonces ha ido evolucionando drésticamente. Eviden-
temente, dicha evolucidn esta intimamente vinculada a la de la capacidad
en politica exterior de la propia UE. Las relaciones entre la UE y los paises
del sur son, en este sentido, un perfecto ejemplo de dicha evolucion.

En un primer momento, la CE/UE se ha preocupado principalmente de
desarrollar relaciones econdmicas preferenciales con los paises del nor-
te de Africa. Sin embargo, la concienciacién de que la UE no podia a la
vez defender valores democraticos y establecer relaciones privilegiadas
con Estados poco respetuosos con los mismos le esta haciendo modificar
poco a poco sus prioridades en politica exterior. Pero, sin duda, el cre-
ciente riesgo de terrorismo internacional, amplificado por la porosidad
de las fronteras africanas y la falta de Estados de derecho plenamente
capacitados para pacificar sus propios paises, empuja a la UE a multipli-
car los esfuerzos en su politica exterior hacia la zona sur mediterranea.

Marco general

Las revueltas acaecidas en la ribera sur del Mediterrdneo a partir de di-
ciembre de 2010 dejaron en evidencia los fallos de la politica de la UE
en la zona. Si la existencia del mar podia dar la ilusién de que el conti-
nente europeo estaba protegido de los acontecimientos ocurridos en el
norte de Africa, las tensiones entre Francia e Italia demostraron que el
Viejo Continente no era impermeable a lo ocurrido en el sur. En efecto,
la decision italiana de otorgar permisos de residencia temporales a los
inmigrantes que huian de Libia' y llegaban a la isla de Lampedusa, con el
fin de rebajar la tension creciente en la zona, provocé el descontento del
Eliseo y su negacidn a reconocer dichos permisos.? Las fricciones entre

' Cabe subrayar que en 2007, la Comision Europea habia prestado su ayuda a Libia, a
través de la agencia Frontex, en la lucha contra la inmigracién ilegal. V. Frontex. Recu-
perado de: <http://www.statewatch.org/news/2007/oct/eu-libya-frontex-report.pdf>.

2 Sobre la cuestién de los flujos migratorios proveniente de Africa del norte hacia
Europa, v. Férnandez Garcia, B.: «Riesgos sociodemograficos», en VV.AA.: Las revueltas
Arabes en el Norte de Africa: implicaciones para la Unién Europea y para Espafa. Docu-
mento de Seguridad y Defensa 59. Escuela de Altos Estudios de la Defensa. Ministerio
de Defensa Madrid, 2013, pp. 29-59, en particular, pp. 50 y 51. El Ultimo informe de la
agencia Frontex, publicado en mayo de 2014, nos proporciona datos interesantes. Si
podemos lamentar que la inmigracién ilegal detectada proveniente del norte de Africa
haya aumentado desde 2012 un 48%, con un total de 107.365 casos, estos datos son
equiparables a los que fueron registrados en 2009 y 2010, y se quedaron por debajo
de los de 2011 (141.051 personas). No obstante, cabe subrayar que se considera que
en 2013 mas de un cuarto de los inmigrados ilegales provenian de Siria, triplicando el
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miembros de la UE debidas a los acontecimientos en el norte de Africa
eran incuestionables.

Mas grave aun, se critico la actitud de determinados Estados miembros?®
y la politica europea en la zona sur mediterranea. En efecto, cuando hace
muchos anos, la UE pretendia ayudar a los paises del sur, con el fin de
instaurar una zona de seguridad, estabilidad y prosperidad, quedod evi-
denciado que esta no habia sido eficaz y que era méas que nunca necesa-
rio cambiar el método de aproximacion para que las pretensiones euro-
peas se materializaran.”

La seguridad en el Mediterraneo: una cuestion
evocada desde 1975 por la CSCE

Si el fenémeno de la globalizacién ha acentuado la interdependencia en-
tre los Estados y difuminado las fronteras entre la seguridad interna e
internacional®, a nivel regional europeo, la importancia de la seguridad
en la region mediterranea se ha mencionado desde 1975. De hecho, el
Acta Final de Helsinki, firmada en el seno de la Conferencia de Seguridad
y Cooperacidn en Europa (CSCE), contaba con un capitulo dedicado a las
«Cuestiones relativas a la seguridad y a la cooperacidén en la regién del

flujo detectado el ano anterior. V. Frontex: «Annual Risk Analysis», 2014, pp. 29 y 30. No
obstante, la cuestion de la inmigracién ilegal no es un problema reciente, como lo han
puesto en evidencia las dificultades encontradas por Libia. Para un analisis de la politi-
ca en materia de seguridad y fronteras maritimas, v. Quindimil, J.: «La UE, Frontex y la
seguridad en las fronteras maritimas. ;Hacia un modelo europeo de Seguridad Huma-
nizada en el Mar?», en Revista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 41., enero-abril
de 2012, pp. 57-118.

3 Se critico especialmente las primeras declaraciones del ministro de Defensa italia-
no, que defendia el mantenimiento de un tratado bilateral entre Libia e Italia relativo
al control de la inmigracién clandestina que salia de Libia hacia las costas italianas.
En relacién con Tunez, primer Estado de la ribera sur mediterranea en conocer las
revueltas, los presidentes franceses declararon en 2003 y 2008 que la cuestion de los
derechos humanos en este pais estaba progresando. Sobre este tema, v. Beaugé, F.
«La chute sans gloire d'un ami des Occidentaux», en Le Mensuel. Le Monde, febrero de
2011, pp. 22-24.

4 Muy relevante es la actitud de la UE hacia Libia. Unos meses antes del estallido de
la crisis que llevo al derrocamiento del coronel Gadafi, la UE estaba negociando desde
2007 con Tripoli para adoptar un acuerdo marco entre las dos partes. En este sentido,
v. Ferrer, J.: «La UE ante la crisis libia: ;Derecho Internacional, Democracia y Derechos
Humanos en las relaciones Euro Mediterraneas?», en Revista de Derecho Comunitario
Europeo, nim. 41, enero-abril de 2012, pp. 15-26.

5 V. La Estrategia de Seguridad Interior de la UE. Hacia un modelo europeo de segu-
ridad —aprobada durante el Consejo Europeo de los 25y 26 de marzo de 2010 (bajo la
presidencia espanola) y que completaba un primer documento adoptado en diciembre
de 2003 (La estrategia Europea de Seguridad)— contempla, en su segunda parte, la
dimension interior-cooperacion con terceros paises. Dicho de otra manera, el hecho de
gue la seguridad interna no puede ignorar la seguridad exterior.
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Mediterrdneo». A pesar de que no era el tema clave del documento, era
significativo ver que los Estados europeos mencionasen el area medite-
rranea. La presion de algunos de ellos, especificamente afectados por
las dificultades existentes en el norte de Africa —en particular Espana
por las cuestiones del Sahara occidental—, pero también la insistencia de
Estados africanos que participaron en la segunda parte de la conferen-
cia, como Argelia y Marruecos, facilitaron que, a partir de ese momento,
la CSCE tomara en consideracién a los paises de la ribera sur del Mare
Nostrum® en sus posteriores reuniones de continuidad o en los semina-
rios. De los datos mds destacables de la CSCE podemos mencionar que,
por ejemplo, durante la Conferencia de Madrid (11 de noviembre de 1980
a 9 de septiembre de 1983), los Estados participantes proclamaron su
voluntad de tener un papel relevante en la ribera sur mediterranea por
su predisposiciédn a tomar «medidas positivas» en la regién e «incremen-
tar los esfuerzos» para conseguir una solucion pacifica a los conflictos y
tensiones existentes en la zona. En el mismo sentido, en la conferencia
posterior de Estocolmo (de enero de 1984 a septiembre de 1986) se vin-
culé el desarme en Europa con el de la regidon sur mediterranea’ (como
veremos mas adelante, esta cuestion es actualmente una de las vertien-
tes de la politica europea de vecindad con los paises de la ribera sur del
Mediterraneo).

A pesar de las reticencias iniciales de los Estados europeos no medi-
terraneos, se han ido materializando cooperaciones entre la actual Or-
ganizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) y de-
terminados Estados de la orilla sur del mar Mediterraneo. A partir de la

¢ Los paises mediterraneos que aportaron, durante la segunda fase de la conferencia
abierta en Helsinki el 3 de junio de 1973 y clausurada con la redaccién del acta final
fueron: la Republica Argelina Democratica Popular, Egipto, el Reino de Marruecos, la
Republica Arabe Siria, Tinez e Israel. El acta final consta de un cédigo de comporta-
miento al que se comprometian los Estados participantes, como el respeto de la igual-
dad soberana, la abstencién de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza, pero tam-
bién la cooperacidn entre los Estados, con la finalidad de fortalecer las relaciones entre
los Estados europeos y reconociendo la estrecha relacién entre la paz y la seguridad.
El capitulo dedicado a las cuestiones mediterraneas hace hincapié sobre el hecho de
que la seguridad en Europa debe «considerarse dentro del contexto mas general de la
seguridad mundial y que estd estrechamente relacionada con la seguridad en la region
del Mediterraneo en su totalidad», y deja constancia de que el documento es una decla-
raciéon de intenciones. De hecho, la semantica utilizada (procurar, favorecer, intensificar
los esfuerzos...) demuestra que no consta una obligacién de resultados. Sin embargo,
el hecho de que esta declaracién fuera incorporada al acta cuando, por un lado, no era
una cuestién directamente relacionada con la conferencia y, por otro, habia disidencias
en la manera misma de abordar la cuestion mediterranea, puede considerarse como
un logro. Sobre esta cuestion, v. Sainz Gsell, N.: «La dimension mediterranea de la Con-
ferencia sobre la Seguridad y la Cooperacién en Europa (CSCE): de regién limitrofe a
campo de aplicacion», en Papers, num. 46, 1995, pp. 139-153.

7 En este sentido, v. Blanc Altemir, A.: La UE y el Mediterraneo, Madrid: Tecnos, 2012,
pp. 33-39.
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Declaracion de Budapest® de 1995, se ha ido formalizando este vinculo
con la creacién de un grupo de contacto compuesto por los socios medi-
terraneos (Argelia, Egipto, Israel, Marruecos y Tunez) que colaboran con
la organizacién, y en particular con su Consejo permanente. Podemos
mencionar por ejemplo la cooperacion en la lucha contra la inmigracién
ilegal o para potenciar la sociedad civil.” Tras la caida del régimen de
Gadafi en Libia, las nuevas autoridades de este pais han multiplicado los
esfuerzos para ser un nuevo pais socio de la OSCE."

El fracaso del proyecto de la Conferencia de Seguridad y
Cooperacion para el Mediterraneo y la puesta en marcha del 5+5

La posibilidad de crear una asociacion entre paises de las dos orillas del
Mediterraneo especificamente enfocada a las cuestiones de seguridad
nacié de las dificultades encontradas en el seno de la CSCE/OSCE para
obtener un consenso en la materia y de la preocupacién de determina-
dos Estados europeos como Espafa.'’ En efecto, debido a su situacion
periférica en Europa, su proximidad con Africa del norte y las cuestiones
de Ceuta y Melilla, Madrid era especialmente sensible a la seguridad y la
estabilidad en el norte de Africa.

Con el apoyo de ltalia, a principios de los 90, Espana propuso calcar el
modelo de cooperacion instaurado por la CSCE adaptandolo a las cir-
cunstancias de la zona mediterranea, en particular la existencia persis-
tente de tensiones y conflictos, con el objetivo de crear una Conferencia
de Seguridad y Cooperacion para el Mediterraneo (CSCM). No obstante,
este proyecto no se materializé. La guerra de Kuwait por un lado y la falta
de entusiasmo de otros socios europeos de peso, por otro, hicieron que
no prosperara el proyecto'?, pero permitio la puesta en marcha del «Dia-

8 Declaracion de la Cumbre de Budapest. Hacia una auténtica Asociacion en la Nueva
Era. Version corregida de 2 de febrero de 1995. Recuperado de: <http://www.osce.org/
mc/39559?download=true>. Remarcamos que fue en esta ocasién que la organizacion
cambié su nombre para materializar el nuevo impulso que queria emprender la orga-
nizacion tras el fin de la guerra fria.

? V., respectivamente, los informes «La Connexion Méditerranéenne», en Communau-
té de sécurité. Le magazine de 'OSCE, nim. 2/2013, pp. 34-43 y Diaz-Plaja, R.: «La
transition démocratique en Afrique du Nord», en Communauté de sécurité. Le magazine
de 'OSCE, nim. 1/2012, pp. 12-17.

19 Libia procura colaborar con la OSCE con el fin de asociarse a ella en el futuro. Re-
cientemente demostrd su buena voluntad participando a un férum relativo al trafico
ilegal de armas en el Mediterraneo. V. Osce: Forum pour la coopération en matiere de
sécurité. FSC. JOUR/752, 19 de febrero de 2014.

" En este sentido, v. Barbé, E.: «La politica espanola de seguridad en la Nueva Europa:
dimensién mediterrdnea e instrumentos europeos», en Revista Cidob d'Afers Interna-
cionals, num. 26, 1993, pp. 77-96.

2V Blanc Altemir, A.: «Estabilidad y codesarrollo en el Mediterraneo: de una confe-
rencia de seguridad y cooperacion para el Mediterrdneo (CSCM) a la conferencia eu-
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logo en el Mediterraneo Occidental», constituido por el grupo 4+5'3, mas
flexible que la propuesta espanola inicial. En 2004, tras una iniciativa
francesa de utilizar este formato informal y practico para las cuestiones
especificas de defensa en la zona mediterrdnea, diez Estados firmaron
una declaracion de intenciones en Paris el 21 de diciembre, y crearon
asi la Iniciativa 5+5 de Defensa.' Una década mas tarde, en el afo en
gue Espana ostenta la presidencia de esta cooperacion, y tras convulsio-
nes importantes en dos paises socios mediterraneos (Libia y Tunez)',
podemos mencionar mds de cuarenta actividades programadas con el
fin de desarrollar la cooperacidn en los ambitos de la seguridad y de la
defensa'®. Se prevén diferentes ejercicios relacionados con la vigilancia
maritima, la seguridad aérea, la contribucién de las fuerzas armadas en
caso de catastrofes y también diferentes actividades de formacion."”

La politica euromediterranea de la UE

No obstante, el principal actor en la zona mediterranea es sin duda alguna
la UE y es necesario hacer un recordatorio de la evolucion de su accion
exterior en el area para entender la situacion actual. En primer lugar, cabe
mencionar que la evolucién de las politicas de la Unidn estd vinculada a la
naturaleza misma de la organizacién regional. Hasta la entrada en vigor del

romediterranea (CEM)», en Anuario de Derecho Internacional, vol. XI, 1995, pp. 79-82.
Alemania no estaba particularmente interesada en las cuestiones mediterraneas, pues
su posicidn geografica la hacia menos vulnerable a las cuestiones del Mare Nostrum
y mas atenta a los acontecimientos del Este. El Reino Unido, por sus malas relaciones
con el Reino de Espana debido a la controversia gibraltarena, tampoco apoyaba la ini-
ciativa; ademas, en este caso, su aliado americano demostraba también reticencias por
la presencia de su VI Flota en el Mediterraneo. Finalmente, Francia consideraba este
proyecto demasiado ambicioso.

3 Esta propuesta reunia a Espafa, Francia, Italia y Portugal, de un lado, y los Estados
de la Unidn del Magreb Arabe: Mauritania, Marruecos, Argelia, TUnez y Libia, del otro. La
incorporacion de Malta en octubre de 1991 transformd el grupo en el 5+5.

" Para un analisis del Didlogo 5+5 y las repercusiones para cada uno de los Estados
participantes, v. Romero Nunez, M. A.: «Iniciativa 5+5. Seguridad mediterranea: seguri-
dad compartida», documento marco, Instituto Espanol de Estudios Estratégicos, julio de
2012. Recuperado de: <http://www.ieee.es>.

® V. Echeverria Jesus, C.: «La iniciativa 5+5 Defensa sobrevive a las revueltas arabes
en 2011», informe SEDMED, ndm. 3, enero de 2012. Recuperado de: <http://www.sed-
med.org>.

' En relacién con las actividades que se llevan y llevardn a cabo bajo la presidencia
espanola, v., Izquierdo, Alberca, M. J.: «2014 ano de la presidencia espanola de la Inicia-
tiva 5+5 Defensa», documento informativo, Instituto Espanol de Estudios Estratégicos,
mayo de 2014, en particular las pp. 4-9. Recuperado de: <http://www.ieee.es>.

7" Para un repertorio de las actividades llevadas a cabo por la Iniciativa, es de suma
interés la pagina web dedicada a ella, creada a principio de 2014: <www.5plusbdefence.
org>.
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Tratado de Maastricht en 19938, las relaciones que los Estados miembros
podian tener con los paises terceros, y en particular los mediterraneos,
eran meramente econdmicas y comerciales. Por ejemplo, la Comunidad
Econdmica habia firmado con Malta, Chipre o Marruecos acuerdos de aso-
ciacion (respectivamente, en 1971, 1973 y 1969); acuerdos preferenciales
con Israel, Espaia o Egipto (de 1970 para los dos primeros y 1973 para el
ultimo) o acuerdos no preferenciales con Yugoslavia en 1973."

Fue sin embargo a partir de 1995, con la puesta en marcha de la politica
euromediterranea (PEM), conocida como el Proceso de Barcelona, que el
interés de la UE hacia sus vecinos del sur no se limité a cuestiones econé¢-
micas.?’ En efecto, las circunstancias positivas (como la entonces todavia
reciente firma de los Acuerdos de Oslo)?' pero también las negativas (como
la guerra de Kuwait, la crisis en Argelia tras la anulacién de las elecciones
legislativas ganadas por el Frente Isldmico de Salvacién como desencade-
nante de una guerra civil o el desarrollo del islamismo) llevaron a la UE a
plantearse una politica regional Unica hacia sus vecinos del sur.

Basada en tres principios —se trataba de tres pilares respectivamente
dedicados a la cooperacion politica y de seguridad, la cooperacidén eco-
némica y financiera y finalmente la comprensién entre las culturas y el
intercambio entre las sociedades civiles— la politica euromediterranea
pretendia crear una «dindmica virtuosa»?? que permitiera conseguir en
un primer momento una estabilidad econdmica® que llevara a la esta-

'8 El Tratado de Maastricht —firmado el 7 de febrero de 1992— cred la UE, permi-
tiendo superar el objetivo Uinicamente econdmico de la organizacién, confiriéndole una
faceta politica. Sien el plano interno el principal logro ha sido el concepto de ciudadano
europeo, en el internacional se cred el «pilar» de cooperacion entre los Estados relativo
a la politica exterior y de seguridad comun (PESC). Su finalidad era la participacion de la
UE en el mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad internacionales.
% Los acuerdos firmados entre la Comunidad Econdmica Europea y los paises terce-
ros mediterraneos se incorporaban en el seno de la politica mediterrdnea global —de
1972 hasta 1990— vy la politica mediterranea renovada —de 1990 a 1995.

2 |os Estados no europeos partes al partenariado fueron: Argelia, Chipre, Egipto, Is-
rael, Jordania, Libano, Malta, Marruecos, Siria, Tunez, Turquia y la Autoridad Nacional
Palestina. Posteriormente Chipre y Malta se incorporaron a la UE. En lo referente a
Libia, blanco de sanciones econémicas por parte de Naciones Unidas, no pudo parti-
cipar al proyecto. Se acordé en la Conferencia de Stuttgart de 1999 que una vez estas
sanciones fueran levantadas, se incorporaria el Estado libio como observador a la PEM.
21 Los acuerdos de Oslo |, firmados en septiembre de 1993 por Mahmoud Abbas (en
nombre de la OLP) y Simdn Peres (entonces ministro de Asuntos Exteriores israeli)
fueron en si esperanzadores porgue, por primera vez, las dos partes reconocian mu-
tuamente su existencia. Se declaraba también la renuncia por parte de los palestinos
a recurrir al terrorismo y la autonomia de la Franja de Gaza. Los acuerdos de Oslo Il de
septiembre de 1995 pretendian concretar las medidas para asegurar la seguridad de
Israel y extender la autonomia palestina.

22 V. Khader, B.: L'Europe pour la Mediterranée, Paris: Le Harmattan, 2009, pp. 14y 15.
2 De hecho, se preveia inicialmente que se instauraria una zona de libre comercio
en 2010.
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bilidad democrética y la instauracién de la paz en la zona sur medite-
rranea. No obstante, esta politica no alcanzd los objetivos esperados y
el nuevo soplo de 2005 (Barcelona+10) tampoco fue determinante para
relanzarla. Varios factores pueden explicar este fracaso. En primer lugar,
el mecanismo instaurado para llevar a cabo las acciones en la orilla sur
del Mediterraneo era complejo. Basado sobre un régimen de competen-
cia (la atribucién de la ayuda no era automatica sino que correspondia a
una seleccion previa efectuada por las instituciones comunitarias), este
procedimiento resultaba complejo para los paises extraeuropeos, no
acostumbrados a los meandros administrativos comunitarios. En segun-
do lugar, el presupuesto otorgado por la UE para la PEM, principalmente
el programa MEDA,? no se utilizé plenamente?® (aunque cabe mencionar
la posibilidad de préstamos por parte del Banco Europeo de Inversién
por ejemplo, o la existencia de «facilidades» en el ambito de los dere-
chos humanos, por ejemplo). En segundo lugar, el enquistado conflicto
palestino-israeli bloqueaba de manera constante las negociaciones?. Fi-
nalmente, cabe lamentar la falta de desarrollo de las relaciones horizon-
tales, es decir entre paises del sur, lo que no permitié crear una region
homogénea en el sur del mar Mediterraneo.

Ante la carencia de resultados positivos y con motivo de la campana elec-
toral francesa, el entonces candidato Nicolds Sarkozy propuso en 2007
un nuevo proyecto, la «Unidn Mediterranea»?’. Esta idea, lanzada al mar-
gen de las instituciones europeas, fue rapidamente criticada por estas y
también por determinados miembros de la UE, en particular Alemania,
gue no queria que se perdiera el control sobre la politica al sur del Me-
diterraneo, y Espana, que no queria ver disminuido el papel protagonista
que pretendia ostentar con la PEM.% Finalmente, este proyecto se conci-
bié como un complemento a la PEM y se asentéd sobre varios ejes princi-

2 Reglamento (CE) n.° 1488/96 del Consejo de 23 de julio de 1993, relativo a las me-
didas de acompanamiento financieras y técnicas (MEDA) de las reformas de las es-
tructuras econdémicas y sociales en el marco de la colaboracién euromediterranea y
Reglamento (CE) n.® 2698/2000 del Consejo, de 27 de noviembre de 2000, que modifica
el Reglamento (CE) n.° 1488/96 relativo a las medidas de acompafamiento financieras
y técnicas (MEDA) de las reformas de las estructuras econémicas y sociales en el mar-
co de la colaboracion euromediterranea.

% En relacion con el programa MEDA | (1995-1999), menos de 30% de los créditos
destinados al programa se pagaron. En relacion con el instrumento MEDA I, el porcen-
taje se elevo a 87%.

% V. Gianniou, M.: «La coopération euro-méditerranéenne et le processus de paix is-
raélo-palestinien: une relation chronique et interdépendante», en LEurope en forma-
tion, num. 2, 2010, pp. 213-221.

27 V. Khader, B.: «Unién Mediterranea: ;bonitas palabras o buena idea?», en Politica
Exterior, nim. 122, marzo-abril de 2008, pp. 68 y ss.

% En este sentido, v. Baydn, D.: «La Unidn por el Mediterraneo: al final, una etapa mas
en el proceso de Barcelona», en UNSCI Discussion Papers, nim. 17, mayo de 2008. Re-
cuperado de: <http: //revistas.ucm.es/index.php/UNIS/index>, pp. 207-212.
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pales de accion. De los seis elegidos,? solo uno podria considerarse en
relacion con la seguridad en el Mediterrdneo, las iniciativas de proteccion
civil para la lucha contra las catastrofes de origen natural o humano.

La politica de vecindad: la creacion de un circulo
de amigos para la seguridad de la UE

De forma paralela a la PEM, la UE estaba preocupada por sus relaciones
con sus vecinos del Este, nacidos tras la caida de la Unién de las Repu-
blicas Socialistas Soviéticas y la desintegracién de Yugoslavia. La mayor
ampliacion de la UE, prevista para principios de mayo de 2004, con la en-
trada de ocho nuevos Estados de la Europa central y oriental asi como de
dos antiguos paises mediterraneos (Malta y Chipre), planteaba un nuevo
desafio para la Unidn, el de mantener con sus nuevos vecinos del Este una
relacién privilegiada, sin que ello implicara a mas largo plazo una adhe-
sion. En 2002, Romano Prodi, entonces presidente de la Comisién Europea,
menciond en varias ocasiones el hecho de que el concepto de vecindad se
incorporara en el nuevo contexto europeo pos 11 de septiembre de 2001.
Tras varias comunicaciones, se puso en marcha la politica europea de ve-
cindad,®® materializada a través de planes de accidn, que darian lugar, una
vez cumplidos, a acuerdos europeos de vecindad. Con ella se reagrupé la
accion exterior sobre dos blogues regionales de Estados, el de los paises
de la orilla sur del Mediterraneo y el de los paises del Este. Se trataba de
proponer a estos vecinos una integracion econémica cada vez mas profun-
da, a medida que los paises socios hiciesen progresos en valores y princi-
pios comunes (como por ejemplo el Estado de derecho o el respeto de los
derechos humanosy las libertades fundamentales). Del mismo modo, ante
la multiplicidad de los instrumentos financieros existentes entre la UE y
sus vecinos (MEDA con los paises del sur, TACIS®' con los paises del Este

2 Los ejes elegidos son: la descontaminacion del mar Mediterrdneo, la creacion de
autopistas terrestres y maritimas entre los principales puertos europeos y las estacio-
nes de tren, con el fin de mejorar las comunicaciones y los transportes; un programa
de proteccion civil sobre la prevencion, la preparacion y la respuesta a las catadstro-
fes naturales o causadas por el hombre, un plan solar mediterraneo, una universidad
euromediterrdnea y una iniciativa mediterranea para el desarrollo de las pequenas
empresas.

30 Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo: «Una Europa
mas amplia. Vecindad: un nuevo marco para las relaciones con vuestros vecinos del
Este y del sur de Europa», COM (2003)104 final, Bruselas, 11 de marzo de 2011. Co-
municacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo: «Sentar las base de
un nuevo instrumento de vecindad». COM 313 final, 1 de julio de 2003. Comunicacion
de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo: «Politica Europea de Vecindad»,
documento de estrategia. COM/2004/0373 final.

3 Reglamento (CE, Euratom) n.° 99/2000 del Consejo, de 29 de diciembre de 1999,
relativo a la concesion de asistencia a los Estados socios de Europa oriental y Asia
Central.
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y PHARE?®? para Hungria y Polonia), se procedidé a una reagrupacion en un
Unico instrumento financiero: el Instrumento de Vecindad y Partenariado.®

No se podra negar que la UE ha sido muy creativa en el desarrollo de sus
relaciones exteriores con terceros paises, y en particular con los de la
orilla sur mediterranea. Tras unas politicas bilaterales entre la UE y cada
uno de los paises, se ha intentado llevar a cabo una politica regional que
ha demostrado sus limites y la necesidad de adaptar un enfoque global a
las peculiaridades de cada Estado socio. No obstante, dichas relaciones
entre la UE y terceros Estados solo se pueden llevar a cabo dentro de
los limites del Derecho primario de la UE. Por ello, es imprescindible el
estudio de la profundizacidn de la accidn exterior europea para poder en-
tender las relaciones entre los paises de las dos orillas del Mediterraneo.

La profundizacion de la accion exterior de
la UE: de Maastricht a Lishoa

En cuanto a la construccion europea, desde la ampliacion de 2004 se
reclamaba una modificacién de las instituciones y una remodelacion
mds profunda de los tratados constitutivos de la UE. Tras el fracaso de
la Constitucién Europea, a duras penas se adopto el Tratado de Lisboa
que entré en vigor el 10 de diciembre de 2009. Dicho texto tenia por
vocacién, ademads de adaptar las instituciones a la entrada de nume-
rosos nuevos miembros, mejorar la visibilidad internacional de la UE.
Si bien es destacable el papel de esta a nivel comercial, en la coope-
racion al desarrollo o en el ambito humanitario (en una prueba irrefu-
table de la ambicién europea de extender sus ideales democraticos y
desempenar un papel de primer orden en el plano internacional), las
cuestiones de politica exterior referentes a la seguridad y la defensa
no conocen la misma suerte® y el éxito del nuevo texto es quizd mas
relativo.

% Reglamento (CEE) n° 3906/89 del Consejo, de 18 de diciembre de 1989, relativo
a la ayuda econdmica en favor de la Republica de Hungria y la Republica Popular de
Polonia. Se trataba de un instrumento financiero exclusivamente destinado a los paises
candidatos a la adhesién a la UE.

3 Reglamento (CE) n.° 1638/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de
octubre de 2006, por el que se establecen las disposiciones generales relativas a la
creacién de un Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacidn.

% Los debates y discrepancias internas en la UE en relacidén con la adopcion de la
resolucién 1441 del Consejo de Seguridad (que llevd a la intervencidn en Irag en 2003)
hace mas de diez anos se volvieron a vivir con la posible intervencién en Libia, a pesar
de que pasd mas desapercibida. Alemania se abstuvo, a pesar de considerar que era
necesario tomar medidas —econdmicas— para poner fin al régimen de Gadafi. V. Gutié-
rrez Espada, C.: «Sobre el ntcleo duro» de la resolucién 1973 del Consejo de Seguridad
y acerca de su aplicacion en la practica», en Anuario Espanol de Derecho Internacional,
nam. 27, 2011, pp. 57-67.
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En referencia a la estructura de los nuevos tratados europeos, cabe
subrayar que se han hecho esfuerzos para reunir bajo un mismo titulo
diferentes facetas de la accion exterior de la UE, parte V del Tratado
sobre el Funcionamiento de la UE (TFUE). Sin embargo, y debido en
particular a presiones de Reino Unido, el capitulo dedicado a la «po-
litica exterior y de seguridad comun», no se ha incorporado al TFUE.
De hecho, se ha quedado mencionado en el titulo V del Tratado de la
UE. En segundo lugar, cabe celebrar la incorporacién de varios otros
articulos que tienen como objetivo unificar la accién exterior llevada
a cabo por Bruselas y los Estados miembros. Por ejemplo, la incorpo-
racion de «disposiciones generales relativas a la accion exterior de la
Unidn» (arts. 21y 22 TUE asi como arts. 205 TFUE) tiene como objetivo
demostrar una cierta coherencia en la accién exterior de la UE, que se
reforzara gracias al Servicio Europeo de Accién Exterior, «nlcleo de
la diplomacia europea, dirigida por la alta representante de la Unidn
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, que se mencionara
mas adelante.

Otra disposicion importante a mencionar es el articulo 34 del Tratado de
la UE. Segun dicha disposicién, en el seno de las organizaciones inter-
nacionales o de las conferencias internacionales, los miembros de la UE
presentes tendran que mantener informados a los demds Estados de la
UE no representados. En el caso particular del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, los Estados miembros «defenderan» las posiciones y
los intereses de la UE. Si desde hace varios anos, se ha mencionado la
posibilidad de una posiciéon comdn de la Unidn en esta institucién (nada
menos que la principal responsable del mantenimiento de la paz y de la
seguridad internacionales), la realidad ha demostrado que el alcance de
este texto es limitado, como comprobaremos al analizar la adopcién de
la Resolucién 1973 (2011) sobre Libia y que los Estados de la UE, en el
Consejo actuaron en defensa de sus propios intereses.®

A pesar de estos «retoques limitados», es a nivel institucional donde las
modificaciones aportadas por el Tratado de Lisboa son mas notables,
pues se instauré una presidencia Unica del Consejo Europeo, que osten-
taba, desde su creacidn, el belga Herman Van Rompuy. No obstante, en
cuanto a su papel en el seno del Consejo Europeo, hay que lamentar que
es mas de coordinacidn que de verdadero liderazgo en el seno del Con-
sejo.*® De hecho, no se ha eliminado la presidencia rotatoria entre los

% Para un anélisis de la representacion de la UE en el seno del Consejo de Seguri-
dad y de las dificultades politicas y juridicas existentes, v. Real, B.: «La cuestion de la
representacion Unica de la UE en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas», en
Anuario Espanol de Derecho Internacional, nim. 27, 2011, pp. 555-573.

% El articulo 15 TUE, y en particular su péarrafo 6 es, en este sentido, muy claro al
respeto. El presidente del Consejo Europeo «preside, asegura la preparacion de los tra-
bajos, obra para facilitar la cohesién y el consenso en el seno del Consejo Europeo [...]».
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Estados en el seno de dicho Consejo, con un papel que sigue siendo de
primera importancia en el seno de la nueva institucién europea dedica-
da a marcar el rumbo politico de la Unién. Finalmente, en lo referente a
las competencias que puede desarrollar, el texto adoptado en Lisboa no
determina con claridad el limite entre el rol del presidente del Consejo
Europeo y el del alto representante de la Unién para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad.

La creacion de este ultimo puesto, que ocupd inicialmente Catherine
Ashton es sin duda la mejor innovacién del Tratado de Lisboa. El nuevo
cargo remplaza lo que se conocia como el alto representante para la
PESC (o mister PESC) y lo refuerza, pues reagrupa tres funciones. En
primer lugar, es vicepresidente de la Comisién y cumple con las funcio-
nes de comisario de relaciones exteriores. En segundo, es presidente
del Consejo de formacion en Asuntos Exteriores. Finalmente, es man-
datario del Consejo en materia de Asuntos Exteriores y Politica de Se-
guridad. Esta triple funcion, mas alla del alto nivel de responsabilidades
gue conlleva, permite vincular las diferentes instituciones de la UE que
representan diferentes intereses. De esta manera, la accién exterior de
la Unién gana coherencia, gracias también al Servicio Europeo de Ac-
cién Exterior ya mencionado.

En lo relativo al contenido de las competencias de la UE en materia de
politica comun de seguridad y defensa®” (PCSD), el Tratado de Lisboa vie-
ne a confirmar determinadas practicas. En primer lugar, se recoge en el
tratado la existencia de la Agencia Europea de la Defensa®® (AED), con
el fin de desarrollar las capacidades de defensa, investigacién y las ad-
quisiciones de armamento y disponer de una verdadera industria de ar-
mamento europeo. Por otra parte, se incorporan —y se completan— en
el Derecho primario de la UE, las misiones Petersberg (del nombre de
la ciudad alemana donde se firm¢ la declaracidn de los miembros de la
UEO creando dichas misiones). Se trataba en su origen de misiones hu-
manitarias y de evacuacién, de mantenimiento de la paz y de gestidn de
crisis, incluyendo las de restablecimiento de la paz que se realizaban en
el seno de la UE occidental. La UE asumid, a partir del Tratado de Amster-
dam de 1997, dichas misiones, pero fue la Declaracién de Saint Malo de

37 Cabe mencionar que, con el Tratado de Lisboa, la politica europea de seguridad y
defensa cambia de nombre para ser la politica comun de seguridad y defensa. No se
trata de un mero cambio semantico, pero se considera que es esencial dar mas poten-
cial a la politica (naciente) europea de defensa. De hecho, si comparamos las disposi-
ciones de Derecho primario, el antiguo articulo 17 TUE mencionaba que la definicién
progresiva de una politica de defensa comun «podria» conducir a una defensa comun
cuando el actual articulo 42 TUE dispone gue esta politica «conducird» a una politica
comun en materia de defensa.

% Dicha agencia se cred tras la accién comun 2004/551/PESC de 12 de julio de 2004
(al amparo del ex art. 17 TUE).
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4 de diciembre de 1998 del Consejo Europeo la que marcé un punto de
inflexion en las cuestiones de defensa europea. El Tratado de Lisboa, en
su articulo 42, extiende, gracias a la definicion general de los objetivos de
la politica comun de seguridad y de defensa, el ambito de aplicacién de
dichas misiones.

Cabe también mencionar que el Tratado de Lisboa prevé una cooperacion
reforzada entre diferentes miembros de la UE, que se materializa, por un
lado a través del articulo 42, parrafo 6, con una cooperacién estructurada
permanente (CEP), que reune los Estados con mas capacidades militares
y la existencia, por otro, de misiones militares delegadas a grupos de de-
terminados Estados. Finalmente, cabe remarcar la incorporacion de una
cldusula de defensa mutua. Dicho de otra manera, en términos similares
al articulo 5 del Tratado constitutivo de la OTAN, los Estados miembros
pueden responder colectivamente en caso de que uno de ellos sea victi-
ma de una agresién armada en su territorio, independientemente de las
obligaciones provenientes de la OTAN.

A través de una multitud de instrumentos juridicos, la UE intenta
asentarse a nivel internacional como un actor imprescindible. No
cabe duda de que su credibilidad se mide seglin su reaccién ante
acontecimientos de primera importancia. En la zona del Mediterra-
neo, la ola de revueltas democraticas a partir de diciembre de 2010,
que se conocié también como Primavera Arabe, fue un detonante
para que la UE adaptara mejor su politica exterior a las necesidades
de los Estados de la ribera sur, sin olvidar las cuestiones de seguri-
dad que les afectan.

Los instrumentos adoptados entre la Union
Europea y sus socios mediterraneos

Ya hemos mencionado que la politica de la UE hacia sus vecinos del
sur es la materializacién de dos lineas estratégicas distintas: la politi-
ca euromediterranea y la politica europea de vecindad. A pesar de que
hoy en dia se puede considerar que la primera ha sido absorbida por la
segunda, quedan no obstante vigentes los acuerdos nacidos en virtud
de la PEM. En lo referente a los acuerdos de asociacidn creados tras la
puesta en marcha de la politica euromediterranea de 1995, cabe sub-
rayar la participacién de varios Estados terceros mediterraneos. Tunez
ha sido el primer pais en firmar un acuerdo de asociacion;* vinieron

3 Las negociaciones emprendidas en 1994 se concluyeron con la firma de un acuer-
do de asociacion del 17 de julio de 1995. Este acuerdo entré en vigor el 1 de marzo de
1998. Recientemente, en mayo de 2014, el Consejo de asociacién subrayd los progresos
de Tdnez en relacién con los derechos humanos (con la adopcién de una nueva Consti-
tucion entre otras medidas).
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después los de Israel,*® Marruecos,*' la Autoridad Nacional Palestina,*?
Jordania,*® Egipto,** Argelia*® y Libano.* Libia y Siria no tienen firmado
ningun acuerdo de asociacidn, pese a que en el caso de Siria hubo in-
tentos de emprender negociaciones que no prosperaron. Mas precisa-
mente, se negocid dicho acuerdo pero no llegé a firmarse ya que estalld
la contienda interna.*’ Finalmente, cabe mencionar que Mauritania, pais
gue no tiene costas en el Mediterraneo, no pertenecia en un primer mo-
mento al partenariado europeo pero firmé un acuerdo de asociacién
dos afnos después de la Declaracion de Barcelona, a través de una apro-
ximacion progresiva.

Estos acuerdos, negociados por la Comision Europea y cada uno de los so-
cios; adoptados por el Consejo y por el socio, ratificados después por todos
los Estados miembros (debido a la ausencia de personalidad juridica de la
Unidn, corregido por el Tratado de Lisboa) y el pais socio con el visto bueno
del Parlamento Europeo, contienen tres objetivos diferentes, que son, en
primer lugar, el didlogo politico y de seguridad, las cuestiones econdmicas,

40 EL 2 de junio de 2000 entrd en vigor el acuerdo de asociacion firmado entre la UE e
Israel que se iba negociando desde 1993. A principio de junio de 2014, un acuerdo de
asociacion al programa Horizonte 2020 —sobre la investigacién y la innovacion— fue
firmado por la UE e Israel.

41 Las negociaciones iniciadas en diciembre de 1993 llegaron a su fin con la firma de
un acuerdo de asociacion a finales de 1996, que entré en vigor en 2000. Cabe subrayar
que en aplicacién del programa SPRING creado por la UE para ayudar los paises favo-
rables a una transicién democratica, se atribuyd una ayuda de 3 millones de euros a
Marruecos.

42 En este caso, se trata de un acuerdo interino que entré en vigor en 1997.

“ En lo referente a Jordania, el acuerdo negociado desde 1995 entré en aplicacién
en 2002. Cabe remarcar que Jordania también ha recibido el apoyo de la UE en lo que
concierne los refugiados provenientes de Siria.

“ En lo referente a Egipto, el acuerdo de asociacién negociado desde 1995 entrd en
vigor en 2004. Los acontecimientos que siguieron a la revolucidn que tuvo lugar en este
pais y que derroco al Mubarak son seguidos muy de cerca por la UE. De hecho, con oca-
sion de las elecciones presidenciales de finales de mayo de 2014, la UE despleg6 una
mision de observadores. A fecha de hoy, ningtn informe definitivo ha sido publicado por
la UE al respecto.

“ La UE y Argelia empezaron las negociaciones en 1997, que se materializaron con
un acuerdo de asociacién firmado en abril de 2002. Cabe subrayar que dichas negocia-
ciones fueron particularmente arduas. Queremos mencionar en particular el interés
del Gobierno de Argel en resaltar su lucha contra el terrorismo. V. Blanc Altemir, A.: La
UE..., op. cit., p. 69.

“ En lo referente a Libano, la UE emprendio las negociaciones en 1995. Dio lugar a la
adopcioén de un texto en 2002, que entrd en vigor a principios de 2003.

47 En octubre de 2004, un acuerdo se firmo entre la UE y Siria, pero, tras la oposicion
de Holanda, no prosperd. En 2008, tras modificaciones del texto inicial, se propuso la
firma definitiva por iniciativa de la UE, pero las autoridades sirias pidieron un aplaza-
miento. Meses después, antes de una firma, estallé la guerra civil que, desde entonces,
se desarrolla en el pais.
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en segundo, y la cooperacion social y cultural, en tercer lugar.*® La politica
global, método elegido por la UE para llevar a cabo su politica euromedite-
rranea, permitia, a largo plazo, cuando el conjunto de los Estados hubieran
cumplido con los objetivos marcados en los acuerdos de asociacidn, esta-
blecer una zona de prosperidad, tras el establecimiento de una de libre co-
mercio. De hecho, sin que ello se generalice, se han adoptado varios acuer-
dos entre Estados de la ribera sur, principalmente de caracter econémico,
que permiten desarrollar vinculos y solidaridades entre los paises del sur.
En este sentido podemos mencionar el Acuerdo de Agadir entre Egipto,
Jordania, Marruecos y Tlnez, que entré en vigor en 2007.%

El método de la politica europea de vecindad responde a otra légica, pero
en ningln momento anula los acuerdos de asociacién adoptados anterior-
mente. En efecto, los planes de accion se basan sobre una negociacién en-
tre la UE y los paises terceros. De esta manera, se dirigen directamente so-
bre las necesidades de estos ultimos, para maximizar la eficacia. Ademas,
esta aproximacién diferenciada se completa con una politica progresiva.
Ello implica que no es necesario que el conjunto de los paises de la orilla
sur avancen al mismo ritmo. Al contrario, se aceptan velocidades adapta-
das a cada Estado y se recompensan sus esfuerzos a través de incentivos
financieros cuando, por ejemplo, se han hecho esfuerzos notables en ma-
teria de gobernanza. De hecho, se considera que la politica de vecindad, a
medio plazo, podria ser la Unica politica hacia los paises de Africa del norte,
asimilando completamente la politica europea mediterranea.®

La cuestion de la condicionalidad es una clausula que ha sido en numerosos
casos criticada, sobre todo después de las revueltas en varios paises de la
orilla sur del Mediterrdneo. Presente en la Declaracion de Barcelona, esta
clausula (art. 3) ha sido reproducida en los diferentes planes de accién. En
sustancia, se consideraba que la UE contemplaba la posibilidad de «adoptar
las medidas apropiadas» como suspender su financiacién a los paises so-
cios en el caso de que los Estados socios mediterrdneos no cumpliesen con
el respeto de los principios democraticos y del Estado de derecho asi como
las libertades fundamentales. Esta declaracién de intenciones (muy pruden-
te ya que no se materializaban concretamente las medidas que se podrian
llevar a cabo) no se ha aplicado, como han puesto en evidencia las revueltas
arabes.® El principio de condicionalidad se volvié a utilizar en la politica de

“  Para permitir que dichas cooperaciones se llevasen a cabo, ademas de los instru-
mentos financieros, siendo el mas importante, pero no el Unico, el MEDA, se crearon
diferentes instituciones.

4 V. Boussetta, M.: «<El acuerdo de Agadir, integracién sur-sury Partenariado Eurome-
diterraneo», en Med., 2005, pp. 174-177.

% Hanf, D.: «The ENP in the light of the new «neighborhood clause», en Research Paper
in Law, num. 2, 2011, College of Europe. Recuperado de: <http://www.coleurope.eu>.

5 Notamos ademas que seguln Alfred Tovias, la politica euromediterranea no cumplia
con las condiciones principales que debe tener un acuerdo regional para resultar eficaz
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vecindad. En efecto, en la comunicacién de la Comisién Europea de 2003,
conocida como Wider Europe,*? «a cambio de que logren avances concretos
gue demuestren valores compartidos y la aplicacion real de reformas politi-
cas, econdmicas e institucionales, incluida la adaptacién de la legislacion al
acervo, los paises vecinos de la UE se beneficiardn de la perspectiva de una
integracion econdmica mas estrecha con la UE».

Las revueltas en el norte de Africa demostraron que el principio de con-
dicionalidad no se habia aplicado correctamente. Nadie podia negar la
existencia de regimenes poco respetuosos de los derechos humanos de
sus ciudadanos. Nadie tampoco negaba el hecho de que la UE preferia
los regimenes establecidos, con los cuales podian entablarse relaciones,
en vez de regimenes mas extremistas, islamistas, con los que una co-
laboracion seria, si fuera posible, muy criticable y criticada.’® La Unién
tardd en reaccionar. De hecho, fue solo el 4 de febrero de 2011 cuando
el Consejo Europeo adopté una «Declaracion sobre Egipto y la regidon».®
Con este texto, confirmaba la necesidad de dar a la PEV un nuevo rumbo,
para apoyar a los Estados deseosos de emprender reformas politicas y
econdmicas. En una comunicacién comun con la Comision Europea del
8 de marzo de 2011, la alta representante para la UE, Catherine Ashton,
anuncié una remodelacién de la PEV, donde la condicionalidad y la aproxi-
macién diferenciada se mantendrian. De hecho, ante los acontecimientos
en Egipto de agosto de 2013, el Consejo de la UE manifesté su preocu-
pacién y declaré que ajustaria su cooperacion segun la evolucién de la
situacion.® Aplicando una comunicacion de la Comisién al Consejo y al
Parlamento de 25 de mayo de 2011 y otra de principios de 2013,% la UE
pretende desarrollar un nuevo enfoque hacia los paises de la orilla sur.”’

Si bien podemos subrayar que el nuevo enfoque considera como eje cen-
tral de la politica a seguir por los socios del sur los valores democraticos
y el respeto efectivo a los derechos humanos, y que se tiene en considera-

y aplicarse (fenémeno del anclaje). El margen de maniobra que existe en los acuerdos
de asociacion debido a la falta de concretizacion de los objetivos y de las medidas es-
peradas hicieron que fuera mas facil para «imponer desviaciones con respecto a los
compromisos codificados». V. Tovias, A.: «La condicionalidad y la Politica Europea de
Vecindad», en Relaciones euromediterraneas, ICE, enero-febrero de 2009, pp. 10y 11.
2 Comisién Europea: «Wider Europe-Neighbourhood: a New Framework for Relations
with our Eastern and Southern Neighbours». COM (2003) 2004 final 11 de marzo de 2003.
% V. Blanc Altemir, A. y Real, B.: «Un nouvel élan dans les relacions euro-méditerra-
néennes», en Paix et sécurité internationales, num. 1, 2013, p. 34.

% Consejo Europeo de 4 de febrero de 2011. Conclusiones EUCO/2/1/11REV 1, anexo
I, pp. T4y 15.

% Conclusiones del Consejo de la UE de 21 de agosto de 2013. Ref. 13079/13 COMAG
79 PESC 1007.

% «Una nueva respuesta a una vecindad cambiante», COM (2011) 303 final, de 25 de
mayo de 2011.

V. Blanc Altemir, A.y Real, B.: «Un nouvel élan...», op. cit.
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cién ahora un sistema de condicionalidad positiva,®® habra que esperar los
proximos meses para sacar conclusiones de la actitud de la UE. En este
momento seguimos considerando que la UE, desde su punto de vista eu-
rocentrista, no desarrolla o incentiva suficientemente el de las relaciones
entre los propios paises del sur. Creemos que es esencial que se multi-
pliquen los contactos diplomaticos, econdmicos y comerciales entre los
Estados del otro lado del Mediterrdneo. Determinadas cuestiones, como
se va a ver en seguida con los temas referentes a la seguridad, no pueden
ser tratadas de manera aislada. El solo hecho de que la frontera entre
Marruecos y Argelia, de mas de 1.500 km, esté cerrada es lo bastante
alarmante como para que la UE intente centrar sus esfuerzos en la coo-
peracion sur-sur. Pero, también en este caso, el precio a pagar seria la
diminucidn del protagonismo europea en la zona.

Ahora que se ha definido el marco general de las relaciones entre la UE y
los paises de la orilla sur del Mediterraneo, cabe plantearse si, en relacion
con las cuestiones de seguridad, una de las principales preocupaciones
de la UE, la politica euromediterranea, como parte de su politica exterior,
estd a la altura de las esperanzas.

La seguridad, vertiente esencial de la politica
exterior de la UE en el Mediterraneo

Ya se ha mencionado al principio de este trabajo que la seguridad es, des-
de hace numerosos anos, una de las principales vertientes de la politica
europea en la zona mediterranea. Y el hecho de que un posible aumento
de la inmigracion ilegal debido a la Primavera Arabe hiciera crecer la ten-
sién entre dos Estados miembros es, en este sentido, uno de los mejores
ejemplos. Para poder influir en la zona y estabilizarla, ya se ha hecho re-
ferencia a la Iniciativa 5+5 Defensa, que, con ejercicios militares y activi-
dades de formacion entre cinco paises miembros de la UE y cinco socios
mediterraneos, permiten reforzar el didlogo y la cooperacidn en materia
de defensa en el Mare Nostrum. Evidentemente, no podemos ignorar en
la zona mediterrdnea la influencia que puede tener la Organizacién del
Tratado Atlantico Norte (OTAN). De hecho, en los acuerdos de asociacion
entre la UE y determinados Estados de la orilla sur del Mediterraneo, la
cooperacidén entre estos ultimos y la OTAN esta contemplada y valorada

% El programa SPRING es, en este sentido, un excelente ejemplo de la situacion. En
vez de ayudar economicamente los Estados del sur y amenazarlos de suspender di-
chas ayudas, se considera ahora que la ayuda se ira distribuyendo en funcién de la evo-
lucidn de los Estados hacia la democracia. V. «The southern Neighborhood Region pro-
gramme Support for partnership, reforms and inclusive growth (SPRING)». Recuperado
de:  <http://ec.europa.eu/europeaid/documents/aap/2011/af_aap-spe_2011_enpi-s.
pdf>. Conviene resaltar que hoy en dia, Siria esta excluida de dicho programa (Council
Conclussions on Syria. 3091st Foreign Affairs Council Meeting, Bruselas, 23 de mayo
de 2011).
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positivamente.’? Si el interés de la organizacion hacia el norte de Africa
se remonta al final de la guerra fria, se materializ6 a partir de 1994 con
el llamado «Dialogo del Mediterrdneo». Este foro de cooperacién agrupa
desde entonces a los Estados miembros de la OTAN —hay que remarcar
gue hoy en dia veintidds paises pertenecen a lavez ala OTANy la UE—y
determinados Estados de la orilla sur del Mediterraneo (Argelia, Marrue-
cos, Tunez, Egipto, Israel, Mauritania y Jordania).

Con el fin de contribuir a la seguridad y la estabilidad en la regién asi
como a instaurar una mejor comprension mutua, los Estados socios
trabajan sobre dos ejes. Por un lado, la cooperacidn se conceptualiza
a nivel politico: periédicamente tienen lugar reuniones con el formato
OTAN+7 a nivel de jefes de Estado o de Gobierno, ministros de Asuntos
Exteriores o ministros de Defensa®® con el Consejo de la OTAN, o en-
cuentros bilaterales. Por otro lado, y para materializar el didlogo politi-
co, se organizan varios ejercicios militares de la Alianza, en los que los
paises de la ribera sur pueden participar o asistir como observadores.
A titulo de ejemplo, podemos mencionar la operacién Active Endeavour,
puesta en marcha el 26 de octubre de 2001, con la finalidad de luchar
contra el terrorismo en el Mediterraneo. Durante la Cumbre de Estam-
bul de junio de 2004, ademas de materializar la cooperacidn con cuatro
Estados de Oriente Medio, la OTAN ofrecié a sus socios mediterraneos
la posibilidad de participar en ella.

Finalmente, cabe mencionar la cooperacién de determinados Estados de
la orilla sur mediterranea con la OTAN de manera bilateral. A titulo de
ejemplo, en mayo de este ano, una reunién se llevo a cabo en Rabat en-
tre autoridades marroquies y expertos en materia de ciberdefensa, en
el seno de una colaboracion especifica entre ambas partes sobre esta
cuestion.®

En lo referente a la UE, esta desarrolla en los instrumentos juridicos que
hoy en dia tiene a su disposicidn diferentes iniciativas, cuyas aplicaciones
podrian permitir pacificar la zona sur mediterranea. Podemos en este
sentido mencionar cuatro ejes principales de cooperacién: la coopera-

% En el ultimo concepto estratégico adoptado en Lisboa en noviembre de 2010, la
OTAN menciona la necesidad de cooperar con sus socios, siendo la UE, junto con la
ONU, de los mds importantes. V. «Strategic Concept for the Defence and Security of the
Members of the North Atlantic Treaty Organization». Adopted by Heads of State and
Government in Lisbon. Recuperado de: <http://www.nato.int/lisbon2010/strategic-con-
cept-2010-eng.pdf>. Para un estudio de las relaciones entre ambas organizaciones, v.
VV. AA: Relaciones OTAN-UE a la vista del nuevo concepto estratégico de la alianza,
documentos de seguridad y defensa, nium. 46, Madrid: Centro Superior de Estudios de
la Defensa Nacional, marzo de 2012.

¢ V. <http://www.nato.int/cps/en/natolive/51288.htm>.

¢ V. «Responding to security challenges in Morocco. 19 de mayo de 2014». Recupera-
do de: <http://www.nato.int/cps/en/natolive/news_110247.htm?selectedLocale=en>.
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cion y el didlogo entre los miembros de la UE y los paises de la ribera
sur; la cooperaciéon en materia de prevencién de conflicto y gestiédn de
crisis después; la cooperacion para la no proliferacion de las armas de
destruccidon masivay la exportacion ilegal de armamento, en tercer lugar,
y, finalmente, la lucha contra el terrorismo.

El dialogo politico entre la UE y los Estados
de la orilla sur del Mediterraneo

Ya sea en los acuerdos de asociacién o en los planes de accidn, se men-
ciona en varias ocasiones la necesidad de didlogo politico entre las ins-
tituciones de la UE y sus socios. Segun los primeros documentos, en su
articulo 3 comun, Marruecos, Argelia, Egipto, Jordania, Libano y Tunez
respectivamente, por un lado, y la UE, por otro, tienen previsto «un dia-
logo politico regular», con el fin de entablar vinculos duraderos de soli-
daridad. Segun la filosofia de la PEM, ello implicaria la creacién de una
zona de prosperidad, estable y segura. El articulo 4 de los acuerdos de
asociaciéon mencionaba también este necesario didlogo politico para ga-
rantizar la paz, la seguridad y el desarrollo regional. Se han ido creando
un Consejo y un Comité de Asociacion para permitir la aplicacion de los
acuerdos de asociacion, incluido el didlogo relativo a la seguridad.®? En lo
relativo a los planes de acciéon de la PEV, se mencionan en los textos vin-
culando la UE con Marruecos, Egipto, Israel, Jordania, Libano y Tunez, la
intencion de reforzar el didlogo politico y la cooperacion en relacién con
las cuestiones de politica exterior y de seguridad comun.

Para que la UE lleve a cabo de manera efectiva su politica comun de se-
guridad y de defensa, se ha ido dotando de diferentes estructuras. Es
en su seno que la cooperacion entre la organizacion y los Estados de la
orilla sur del Mediterrdneo se pueden llevar a cabo. El Comité Politico
y de Seguridad (art. 38 TUE) creado en 2001, asistido de un grupo de
trabajo politico-militar, un comité de aspectos civiles de gestion de crisis,
un Comité Militar y un Estado Mayor, que tiene un papel importante en lo

2 Atitulo de ejemplo, podemos mencionar la reunién en mayo de 2014 del Consejo de
Asociacion UE-Argelia, que se dedico en parte a tratar la posible adopcién de un plan
de accion (Argelia, de momento, no participa a la PEV). No se mencionaron cuestiones
relativas a la seguridad en el seno de la PESC, pero cabe remarcar que se abordaron la
participacion del pais en el 5+5 y en el proyecto de Unién por el Mediterraneo. V. <http://
europa.eu/rapid/press-release_ STATEMENT-14-158_en.htm>; del mismo modo, cabe
igualmente mencionar la reunién del Consejo de Asociacion UE-TUnez en abril de 2014.
En esta ocasidn, la UE felicitd Tunez por haber adoptado una nueva Constitucion y re-
conocid que, a pesar del largo camino que queda por recorrer, el Gobierno del pais
habia multiplicado sus esfuerzos para llevar a buen puerto la transicién y luchar contra
determinados problemas, como por ejemplo las cuestiones de seguridad.

¢ Decision 2001/78/PESC del Consejo de 22 de enero de 2001, por la que se crea el
Comité Politico y de Seguridad.
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referente a la PESC ya que es el encargado de seguir la evolucidén de la
situacién internacional, contribuye a la elaboracidn de la politica exterior
de la UE en la materia y supervisa su ejecucién. Asimismo, tiene un papel
determinante en las misiones de gestién de crisis.

Dicho didlogo careceria de eficacia si no se pudiera materializar en cola-
boraciones concretas. De hecho, cabe subrayar la existencia hoy en dia
de varias misiones en el norte de Africa, coordinadas por las institucio-
nes, 6rganos y comités mencionados.

Las misiones de la UE en la orilla sur mediterranea

Es necesario mencionar las misiones que se estan llevando a cabo en la
orilla norte de Africa para demostrar la implicacién de la UE en la zona.
En primer lugar, debido a su importancia, hay que destacar la misién mi-
litar de la UE EUFOR Libia. Aprobada el 1 de abril de 2011¢%, tenia como
objetivo apoyar la aplicacion de las resoluciones 1970y 1973 del Consejo
de Seguridad, prestando un apoyo humanitario en la regién, debido al
sufrimiento manifiesto de la poblacién ante la represidn del régimen.®®
De hecho, la UE tenia que ayudar a las organizaciones humanitarias en
la zona. Sin embargo, esta mision solo se podia despegar tras una invi-
tacién de la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios de la ONU.
Ante la ausencia de esta, la misién militar no llegé a desplegarse.

Ahora que la situacidn parece estabilizada, la UE ha desplegado una mi-
sion civil, EUBAM Libia, en mayo de 2013. Programada con una duracién
inicial de dos afnos, de caracter civil, y con un contingente previsto de 110
personas, se ha puesto en marcha de acuerdo con las autoridades libias
para ayudarlas a mejorar y reforzar la seguridad de las fronteras del
pais, cuestion de lo mas problematica en la zona. Recordemos, ya que se
han mencionado al principio de este trabajo, las dificultades que existen
en el norte del pais, en la costa, debido a los multiples intentos fallidos
de los emigrantes para cruzar el mar,% lo que ha llevado la misidn a ser
particularmente activa en relacion con las cuestiones maritimas.®’

¢ Decision 2011/2010/PESC del Consejo de 1 de abril de 2011.

¢ Enenero de 2013, en lo referente a las victimas mortales del conflicto ocurrido en
2011, el Ministerio de Martires y Desaparecidos cifré a 4.700 los muertos provenientes
de las fuerzas revolucionarias. El nimero de muertos entre los leales a Gadafi no se ha
sabido. En relacién con la poblacién civil, la ONG Human Rights Watch denuncié varios
actos de violacidn de derechos humanos durante el réegimen de Gadafi. Recuperado de:
<http://ec.europa.eu/europeaid/documents/aap/ 2011/af_aap-spe_2011_enpi-s.pdf>.
¢ Por ejemplo: Declaracién 140512/03 del Consejo de 12 de mayo de 2014.

7 Atitulo de ejemplo, v. «Training with the Libyan Naval Coast guard on basic boarding
officer course». Recuperado de:
<http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eubam-libya/news/
20140531_en.htm>.
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Se deben citar otras dos misiones que se desarrollan en una de las zonas
mas conflictivas del globo, en Israel y los territorios palestinos. Tras un
acuerdo firmado entre el Gobierno de Israel y la Autoridad Palestina en
noviembre de 2005 relativo al desplazamiento y el acceso de personas en
el paso fronterizo de Rafah,®® la UE decidié desplegar cuatro observado-
res de la UE —en el seno de una misién llamada EU BAM RAFAH— cuyo
papel era comprobar el buen funcionamiento del punto de control. Cabe
celebrar que méas de 500.000 personas han podido cruzar sin dificultades
este punto de control, en dos periodos distintos, a pesar de que dicha
misidn, prevista hasta finales de junio de 2014,7° se suspendid en junio de
2007 (tras la toma de control de la zona por Hamas), aunque puede volver
a desplegarse en cualquier momento propicio.”’ Calificar esta mision de
fracaso, ya que ha tenido que suspenderse, seria, sin duda alguna, injus-
to. En efecto, su objetivo no era encontrar solucidn al conflicto existente
en la zona ya que solo trataba de facilitar el dia a dia de las poblaciones
en la franja de Gaza. Por ello, el papel de la UE, sin ser primordial, ha sido
eficaz.

Otra misidén, la EUPOL COPPS,’? ha sido desplegada por la UE en la
misma zona geografica. Especificamente estacionada en Ramala en
Cisjordania, esta mision civil de la UE se integra en la accién de la UE
para permitir la instauracién de una zona de paz. Ademdas de agen-
tes locales, la UE permite a mdas de setenta expertos internacionales
(provenientes de diecinueve Estados miembros ademas de Turquia,
Canada y Noruega) formar y asesorar a la policia civil palestina so-
bre diferentes cuestiones: la lucha contra la violencia doméstica, la
redaccion de textos legales o la cooperacidn de la Policia con la Justi-
cia. De hecho, a pesar de no ser especialmente mediatica, la multitud
de actividades que dicha misidn organiza demuestra por una parte la
dedicacion de la UE y por otra las necesidades en la zona.” Cierto es
gue seguramente esta mision no esta bajo los focos de atencién de
los media y no es mencionada repetidamente por las instituciones de
la UE o sus Estados miembros. Sin embargo, este trabajo de fondo

¢ Para consultar el contenido del acuerdo AMA (Agreement on Movement and Access),
v. <http://ec.europa.eu/europeaid/documents/aap/2011/af_aap-spe_2011_enpi-s.pdf>.
¢ «European Union Border Assistance Mission at the Rafah Crossing Point».

70 A pesar de que dicha mision hoy en dia estd suspendida, el Consejo la renueva cada
ano, v. «The Council of the EU extends the mandate of EU BAM Rafah until June 2014».
Recuperado de:
<http://www.eubam-rafah.eu/content/03072013-council-eu-extends-manda-
te-eu-bam-rafah-until-june-2014>.

I Enrelacién condicha misidn, v.<http://www.eeas.europa.eu/csdp/missions-and-ope-
rations/eubam rafah/documents/pdf/factsheet_eubam_rafah_en.pdf>.

72 Creada en noviembre de 2005: Acciéon Comun 2005/797/PESC de 14 november
2005 sobre la Misién de Policia de la Unidn Europea para los Territorios Palestinos.

73 Una pagina web se dedica especialmente a dicha misidn civil
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de formacién de las autoridades policiales y judiciales, si no permite
solucionar los conflictos en la zona, es esencial para desarrollar los
valores que la UE tanto quiere transmitir y que son uno de los pilares
del Estado de derecho.

Estas tres misiones mencionadas (no se incluye, evidentemente, la EU-
FOR Libia), con caracteristicas, objetivos y resultados muy diferentes,
permiten sacar diferentes conclusiones de la accion exterior de la UE en
esta area. En primer lugar, la UE no es, hoy en dia, una potencia militar
de primer orden. La necesidad de la OTAN es una prueba irrefutable de
ello. Sin embargo, la participacidn en la construccion de la paz puede
conseguirse a través de métodos menos bélicos. Este trabajo, que no es
de maxima intensidad, que no llama la atencidn de los media y de los po-
liticos, es sin embargo esencial para la construccion a largo plazo de una
zona de paz y de seguridad internacionales.

Sin embargo, una vez mas, cabe lamentar la ausencia de una colabora-
ciéon mas estrecha entre los paises de la orilla sur mediterranea. Si es
cierto que quiza la aportacion de estos seria minima, ya que ellos tam-
bién sufren lagunas en dichas cuestiones (en particular en lo referente a
la construccion del Estado de derecho), la presencia de observadores o
de grupos de trabajo compuestos de profesionales de otros paises veci-
nos podria ser un método para, quiza a escala reducida pero de manera
mas duradera, crear vinculos entre diferentes agentes sociales de los
paises de la ribera sur mediterranea.

Otra cooperacion establecida por la UE en los planes de acciéon firmados
con los diferentes Estados de la ribera sur del mar Mediterrdneo es re-
lativo a una cuestion de mas peso en relacidn con el uso de la fuerza: la
lucha contra la proliferacién de las armas nucleares.

La lucha contra las armas de destruccion
masiva y la no proliferacion

Si bien los documentos creados en aplicacion de la PEM no mencionan
dichas cuestiones, los planes de accion adoptados entre la UE y determi-
nados Estados de la ribera sur mediterranea abordan la delicada cues-
tion de la no proliferacién de las armas de destruccién masiva asi como
la lucha contra el trafico ilicito de estas.’ Para llevar a cabo esta lucha,
la UE reclama a los Estados socios, la aplicacion de la Resolucion 1540
del Consejo de Seguridad, adoptada el 5 de noviembre de 2004. Adoptada
en aplicacion del capitulo VIl de la Carta de Naciones Unidas, este texto
obliga a todos los Estados a adoptar medidas legislativas para luchar
contra la proliferacion de las armas nucleares, quimicas y bioldgicas y

¢ Los planes de accién en cuestién son los de Marruecos, Israel, Jordania, Libano y Tunez.
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sus vectores.”® De una manera habil, la UE incita a sus socios del sur a
adoptar medidas para la lucha contra una de las amenazas mas impor-
tante hoy en dia.”

No obstante, los acontecimientos acaecidos desde diciembre de 2011
no facilitan los esfuerzos de la UE ni de los paises meridionales. En
efecto, la debilitacion del poder en determinados Estados ha implicado
la falta de control sobre las armas y facilitado su trafico ilicito.”” Si la si-
tuacién en Argelia es favorable (que desde hace bastantes afos lleva a
cabo una politica antiterrorista), poco problematica en Marruecos (que
apenas fue afectado por la revueltas acaecidas a partir de finales de
2011 y donde el Gobierno tiene un estricto control sobre el armamento)
o Tunez (debido al poco peso que tiene el ejército, principal propietario
de armas), la cuestion es algo mas preocupante en Egipto, pues tras la
caida del régimen de Mubarak, se perdié el control sobre un parte del
arsenal militar.

No obstante, la principal preocupacion viene de Libia y se debe a tres
distintas causas. En primer lugar, la caida del régimen destapé su politica
armamentista, permitida irénicamente tras una declaracion de Gadafi en
2003 sobre abandonar sus programas de desarrollo de armas de des-
truccion masiva, y se ha confirmado que numerosas armas circulan hoy
en dia en Libia. En segundo lugar, dicho armamento no pertenecia uni-
camente a las fuerzas armadas del Estado. Muy marcado por una socie-
dad tribal, el coronel Gadafi asentaba su poder sobre las relaciones que
creaba con diferentes grupos, espaciado en el inmenso territorio libio y
por ello no dudaba en armarlos. El fin del régimen y el deterioro rapido
de la situacién en la zona ha dejado un nimero incalculable de armas en
manos de estas tribus o de grupos rebeldes. Finalmente, y como tercera
causa agravante, la situacion geografica de Libia y la porosidad de sus
fronteras hace que las armas pueden ser transportadas a otros paises
y desestabilizar un poco mas la regidn. Es por ello de maxima prioridad

5 Segun el texto de la resolucion, se trata de misiles, cohetes y otros sistemas no
tripulados capaces de transportar armas nucleares, quimicas o bioldgicas, disenadas
especialmente para ese fin.

76 Cabe precisar que la resolucion en cuestion, en su punto 4, decide establecer un
comité (llamado Comité 1540), actualmente asistido de cuatro grupos de trabajo, que
estudia la aplicacién de la resolucién por parte de los Estados miembros (a través de
informes presentados por los Estados). Este comité trabaja en cooperacion con los Es-
tados para crear métodos de desarme, firmar los convenios aplicables en la mate-
ria, asiste los Estados... Para una aproximacion al trabajo desempenado por el Comité
1540, es interesante la consulta de su programa de trabajo, disponible en <http://www.
un.org/es/sc/1540/>.

77 Sobre esta cuestion, v., en particular, Cabrera Aznarez, J. L.: «Riesgos de prolifera-
cion», en VV. AA.: Las revueltas Arabes en el Norte de Africa: Implicaciones para la UE
y para Espana, Madrid: Ministerio de Defensa e Instituto Espanol de Estudios Estratégi-
cos, coleccion Seguridad y Defensa, nim. 59, 2013, pp. 61-87.



[L.a politica exterior de la UE hacia los paises de la...

que el nuevo régimen libio consiga el maximo control sobre su territorio
y proceda a un desarme de los grupos.

El papel de la UE en esta cuestidn tiene que ser primordial, y sobre
todo transversal, ya que un enfoque que no fuera global tendria un
efecto de lo mas limitado, pues las fronteras en la zona son de una
gran porosidad. Mas alld que incentivar los Estados de la ribera sur
del Mediterrdneo a desarrollar medidas legislativas o formar el per-
sonal sensibilizado por estas cuestiones, la UE tendria que multiplicar
los esfuerzos para que las autoridades de esos paises trabajen codo
con codo sobre la cuestidn.

La lucha contra el terrorismo

EL 11 de septiembre de 2001 fue un punto clave en la lucha internacional
contra el terrorismo. De extrema complejidad por la falta de consenso
entre los miembros de la comunidad internacional para determinar una
definicion oficial del término,” el inico modo que se ha encontrado hasta
hoy en dia ha sido la redaccion de textos convencionales regionales o
sectoriales.”” Muy presente en Oriente Medio y en el continente africano,
el terrorismo ha herido en varias ocasiones el continente europeo en el
corazon, y rapidamente la UE se ha dado cuenta de su vulnerabilidad y
de la necesidad de adoptar una estrategia eficaz contra este mal que no
conoce fronteras.®® Ademas, al profundizarse la integracion europea,® la
lucha contra el terrorismo y la criminalidad organizada es hoy en dia una
de las cuestiones centrales de la Unién para poder preservar la seguri-
dad de sus ciudadanos, como lo demuestran instrumentos como el texto
Estrategia de Seguridad Interior de la UE. Hacia un modelo europeo de se-
guridad de 2010.

78 V. Calduch Cervera, R.: «La incidencia de los atentados del 11 de septiembre
en el terrorismo internacional», en REDI, nims. 1y 2, 2001, p. 174. En un plazo de
cincuenta anos, se ha contabilizado, segun el autor, mas de cien definiciones del
concepto de terrorismo. A pesar de los esfuerzos de la doctrina, no se consiguid
ninguna definicién satisfactoria. En este sentido, v. Ramdén Chornet, C.: Terrorismo
y respuesta de fuerza en el marco del Derecho Internacional, Valencia: Tirant lo
Blanch, 2002, pp. 53-129.

77 V. Alcaide Fernandez, J.: Las actividades terroristas ante el Derecho Internacional
contemporaneo, Madrid: Tecnos, 2000, pp. 33y 34.

8 V.Ramon Chornet, C.: «Desafios de la lucha contra el terrorismo: la Estrategia de la
UE tras el 11 de septiembre de 2001», en Boletin Europeo de la Universidad de la Rioja,
num. 10, 2002.

8 Para una evolucidn de la politica europea en materia de terrorismo desde el grupo
de Trevi, v. De Castro Ruano, J. L.: «La UE frente al terrorismo global, respuesta multi-
dimensional ante una amenaza cada vez mas presente», en Gutiérrez Espada y Cervell
Hortal: Derecho Internacional, alianza de civilizaciones y terrorismo global, Murcia: Die-
go Marin, pp. 91-106.
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Concretamente, en lo referente a la estrategia en la lucha contra el terro-
rismo, la UE adoptd un texto en 2005,%% en el que se concretaban diferen-
tes acciones para erradicarlo. La prevencion es el primer método elegido
por la UE para atajar las dificultades, pero se completa con la proteccion,
la persecucién y la necesaria respuesta. Los desafios ante la lucha contra
el terrorismo son multiples. En primer lugar, este fendmeno no conoce
fronteras: un atentado perpetrado en un pais europeo puede haber sido
planificado y preparado desde otro pais europeo o, mas complicado aun,
desde un tercer pais. En segundo lugar, los Estados son siempre muy re-
ticentes a compartir sus informaciones en relacién con estas cuestiones
tan delicadas. Los Gobiernos de la UE deberan por ello hacer esfuerzos
para colaborar entre si y fomentar la confianza mutua. Finalmente, los
acontecimientos acaecidos en el norte de Africa crean un nuevo fenéme-
no para el que los Estados europeos no estaban preparados: la fuga de
nacionales suyos hacia paises africanos particularmente afectados por
el islamismo radical para llevar a cabo la guerra santa. A principio de
junio de 2014, gracias al impulso de los ministros de Interior?® de Francia
y de Espana, siete ministros de la UE se reunieron para tratar esta cues-
tidn. Se considera que mas de 2.000 europeos han viajado hasta el dia de
hoy a Siria para unirse a la guerra santa. La UE tiene que tomar rapida-
mente medidas en la materia para evitar que este fendomeno, altamente
desestabilizador, se expanda.?

A nivel institucional, la UE dispone de diferentes herramientas como Eu-
ropol y Eurojust, que permiten una lucha mas efectiva contra el terroris-
mo. La primera es una agencia establecida en La Haya que permite la
colaboracién entre los servicios nacionales competentes en materia de
seguridad ciudadana de todos los Estados miembros. Entre otras cues-
tiones, una de sus competencias es la de la lucha contra el terrorismo.
Actualmente es posible la participacién de Estados terceros a la UE en
las actividades de la Europol. De hecho, hoy en dia, dieciocho de ellos
cooperan con la agencia, ya sea gracias a acuerdos de estrategia o de
operaciones. Sin embargo, cabe lamentar la ausencia de cualquier Esta-
do de la ribera sur mediterrdnea. No cabe duda de que dicha cooperacion
seria de gran provecho para la lucha contra el terrorismo islamico y, de
hecho, la Estrategia de Seguridad Interior de febrero de 2010 menciona
la necesaria mejora en la implicacién de la agencia con ocasién de las
misiones PCSD de la UE.

82 Estrategia de la UE en la lucha contra el terrorismo, 30 de noviembre de 2005, Con-
sejo Europeo de Bruselas, 15y 16 de diciembre de 2005.

8 Cabe subrayar que la lucha contra el terrorismo no afecta solo a las cuestiones de
relaciones exteriores, sino también a las de interior. De hecho, la UE se doté de la estra-
tegia de seguridad interior mencionada en el parrafo anterior.

8 V. Gallego, J. G.: «La UE prepara un plan para prevenir el reclutamiento de yihadistas
europeos», en El Mundo, 17 de junio de 2014.
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En relacidn con Eurojust, creado en 2008, se trata de un drgano que ase-
sora a los Estados miembros en la investigacién y la persecucién de las
cuestiones mas graves de delincuencia organizada y permite reforzar la
cooperacidn entre ellos. Mas centrado en los acontecimientos ocurridos
en el territorio europeo, Eurojust es sin embargo un instrumento necesa-
rio para erradicar o, por lo menos, limitar los actos de terrorismo.

En cuanto a los Estados de la orilla sur del Mediterrdneo, cabe lamentar
la existencia de numerosas complicaciones. Si Argelia estd muy impli-
cada en la lucha contra el terrorismo, las negociaciones que pueden lle-
varse a cabo con sus vecinos son en muchas ocasiones muy problema-
ticas. En efecto, ya sea por culpa de la cuestion del Sahara Occidental o
por las malas relaciones entre el Magreb y el Sahel, las cooperaciones
entre los actores de la ribera sur son dificiles de llevar a cabo.® No cabe
duda de que el terrorismo es una de las cuestiones mas importantes a
tratar en la zona del norte de Africa y esta falta de comunicacién entre
los diferentes actores es un handicap claro. Cualquier esfuerzo que se
llevara a cabo para la lucha contra el terrorismo integrista seria una
buena medida Yy, por ello, las diferentes iniciativas de la UE solo pueden
verse como positivas. No obstante, una vez més, la UE no se puede li-
mitar a una accién norte-sur y debe procurar fomentar la cooperacién
entre los Estados de la orilla sur del Mediterraneo, a pesar de que ello
puede llevarle a perder protagonismo en la zona. Quiz3 esta sea una de
las soluciones para contribuir a reforzar la seguridad en la zona.

No obstante, la lucha contra el terrorismo pone en evidencia uno de los
mayores problemas actuales: la cuestion de la inseguridad en el Sahel,
intimamente vinculada a la seguridad de los paises del Magreb.

La politica europea hacia el Sahel®® ante la
crisis de «desarrollo-seguridad»

Si la estabilidad del continente europeo depende en parte de la de sus
vecinos, la de estos también se ve influenciada por la de sus propios ve-
cinos, concretamente los paises del Sahel. Esta zona es hoy dia de lo
mds inestable y las consecuencias para la UE podrian ser el fracaso de
sus esfuerzos en la orilla sur del Mediterrdneo en cuanto a estabilidad y
seguridad. Sin duda alguna, la zona del Sahel serd una de las zonas es-
tratégicas mas importantes para la UE si pretende confirmarse como un

8 V. Tisseron, A.: «kEnchevétrements géopolitiques autour de la lutte contre le terroris-
me dans le Sahara», en Herodote, num. 142, 2011, pp. 105-107.

8 |aregidn del Sahel se compone de varios Estados, desde el Atlantico hasta el Cuer-
no de Africa (del oeste al este) y desde el Magreb al norte hasta Africa subsahariana
al sur. Reagrupa ocho Estados que son: Burkina Faso, Chad, Eritrea, Mali, Mauritania,
Niger, Senegal y Sudan.
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actor de primer rango a nivel internacional, sobre todo cuando se trata de
cuestiones de seguridad.

Las dificultades, como veremos a continuacion, son multiples, y los
acontecimientos en Libia han ido anadiendo complejidad a la situa-
cidn geopolitica en la zona. Para afrontar estos desafios, la UE dis-
pone de sus «cldsicos» instrumentos como son los acuerdos que ha
podido concluir, principalmente enfocados a cuestiones econémicas
y organizadas segln una concepcién eurocéntrica. Por ello ha teni-
do que adoptar un nuevo enfoque de actuacién para su estrategia
para la zona del Sahel. Finalmente, cuando, de manera preventiva,
la situacion en la regidon no se podia controlar, la UE ha tenido que
desplegar misiones: la EUCAP Sahel por un lado y la EUTM Mali por
otro.

La importancia estratégica de la politica europea hacia el Sahel

Una de las particularidades del continente africano, sobre todo en la zona
del Sahel, es la existencia de grandes territorios y una carencia de con-
trol por parte del aparato estatal sobre dichas areas, que crea situacio-
nes nefastas para la paz y la seguridad internacionales.

Por un lado, cabe remarcar que la zona del Sahel es una de las mas po-
bres del globo, ya que en ella hay Estados con grandes necesidades hu-
manitarias y carencias importantes de gobernabilidad.?” En efecto, mar-
cada por unas condiciones geograficas y climaticas drasticas, la zona
sufre crénicamente crisis de hambruna debidas a sequias periddicas.
Por otro lado, y potenciado por ello, los paises del Sahel conocen un défi-
cit de seguridad de mayor gravedad. La existencia de grupos terroristas
como Al Qaeda en el Magreb isldmico o Boko Haram, recientemente bajo
el foco de los medios debido a los raptos perpetrados en Nigeria, pero
también la fuerte poblacién némada, los tuaregs, en particular en Mali,
con aspiraciones politicas, son una fuerte fuente de desestabilizacién. Se
desarrollan ademas, en este ambiente hostil, diferentes actividades ilici-
tas como el trafico de armas, de personas o el crimen organizado, entre
otras. Finalmente, por si no fuera bastante, la caida del régimen de Gadafi
en Libia acentué ain mas la inestabilidad de la zona. Por ejemplo, como
hemos mencionado anteriormente, numerosas armas desaparecieron y
tuaregs (posiblemente con algunas de estas armas) cruzaron las fronte-

87 Por ejemplo, Mali es uno de los Estados calificados hoy en dia como fracasado o
fallido, donde coexisten instituciones estatales por un lado y sistemas tribales, por otro,
con una ausencia de vinculo real entre ambos. V. Jiménez Piernas, C.: «Estados débiles
y Estados fracasados», en REDI, vol. LXV, nim. 2, 2013, pp. 34-40.
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ras hacia el sur.%® Ante esta situacion explosiva,®’ la UE decidi6 en octubre
de 2010 que era necesaria la adopcion de una estrategia para la zona.”

Las dificultades conceptuales de la estrategia para el Sahel

Considerando que esta inestabilidad podria tener repercusiones sobre
la seguridad de los ciudadanos europeos, la UE publicé en septiembre
de 2011 la Estrategia para la seguridad y el desarrollo en la regién del
Sahel.”" Es evidente, a la luz de las prioridades relativas a las cuestio-
nes de seguridad (que se mencionan en la tercera parte del trabajo), que
era esencial que la organizacién actuara coherentemente con su politica
exterior. En efecto, al igual que en la PEV aplicada en los paises medite-
rraneos, las dificultades en el Sahel reposan sobre el terrorismo princi-
palmente, y sobre otros factores como el trafico de armas. La ausencia
de reaccion de la UE hubiera llevado a quitar eficacia a los esfuerzos
desplegados en el seno de la PEM-UPM y la PEV.

Debido a la extrema pobreza de la regién, que acentua los problemas
de estabilidad, la UE asienta su estrategia sobre dos pilares indisocia-
bles: el desarrollo y la seguridad. No obstante, cabe subrayar una serie
de dificultades que, mas alld de las medidas a tomar, dificultan su labor.
En primer lugar, la Union canalizé su estrategia hacia Mauritania, Mali y
Niger, dejando al margen a Burkina Faso, Senegal, Suddn y Chad. Pese
a que la situacién demuestra que una aproximacion global seria quiza
la mds apropiada, la UE prefiere focalizar su atencidn sobre dichos tres
Estados, dejando sobre todo a Chad (que comparte fronteras con Libia) y
Sudan (que las comparte con Egipto) en un segundo plano. Sin duda, di-
cha decision estd motivada por la presencia de Al Qaeda en esos paises,
pese a que la inexistencia de obstaculos fisicos permite la movilidad de
los grupos insurgentes en todo este inmenso territorio.

En segundo lugar, el trabajo de la UE se vio también alterado por las difi-
cultades de cooperacién entre los propios paises de Africa, en particular

8  Se considera que tras los acontecimientos en Libia, mas de 200.000 tuaregs llega-
ron al Sahel donde se encontraron en una situacién humanitaria pésima, en particular
por la escasez de alimentos. V. Bello, O.: «La implementacién de la estrategia de la UE
para el Sahel: entre arenas movedizas», documento de trabajo, nim. 114, noviembre de
2012, FRIDE. Recuperado de: <http://www.fride.org>.

8 De hecho, la situacion en el area iba deteriorandose desde hace afos: tomas de
rehenes, manifestaciones de los tuaregs, aumento del fenédmeno de terrorismo con el
AQMI... En este sentido, v. Keenan, J.: «<El reto de la seguridad en el Sahel: las perspecti-
vas argelina, marroqui y libia», en Anuario IEMed 2011, pp. 166-169.

%0 Desde octubre de 2009, el Consejo de la UE (en su formacion relaciones exteriores)
manifestaba su inquietud respecto a la carencia de seguridad en la zona del Sahel. V.
Keenan, J.. «El reto...», op. cit., p. 166.

9 Recuperado de: <http://eeas.europa.eu/africa/docs/sahel_sahel_strategy_en.pdf>.
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entre los del Magreb y los del Sahel. De hecho, pese a que, como se ha visto
anteriormente, Argelia figura como un alumno ejemplar en su lucha contra
elterrorismo, su ausencia de la conferencia de Bamako en octubre de 2010
relativa al fendmeno terrorista en la regién es un claro ejemplo de la falta
de buen entendimiento entre los diferentes Estados de la zona.??

En tercer lugar, a pesar de que una aproximacién global a nivel de la
Unién Africana (la organizacidn regional que mas Estados reune en el
continente africano) necesitaria unos esfuerzos considerables, la secto-
rizacion de la aproximacion europea hacia el continente africano es fuen-
te de dificultades, ya sea como foro de discusion o a nivel técnico. Para
el continente nos encontramos con varias politicas: PEM-UPM, PEV (por
los Estados de la orilla sur mediterrénea), los acuerdos de Cotonou para
los Estados ACP?® y la reciente asociacion UE-UA.?* Ahadir la estrategia
de Sahel viene a complicar aun mds las diferentes capas de relaciones
entre la UE y los Estados africanos. En el campo técnico, si el instrumento
financiero europeo de vecindad (reemplazado desde enero de 2014 por
otro mejor adaptado a la nueva PEV) ha absorbido el antiguo MEDA I,
con la estrategia hacia el Sahel se debe tener en consideracion el Fondo
Europeo de Desarrollo, ya que es el instrumento financiero utilizado con
Niger, Mali y Mauritania.

Los ejes principales de la estrategia hacia el Sahel

Utilizando el mismo método al que nos tiene acostumbrados, la UE no
concibe las cuestiones de seguridad sin otra vertiente, siendo aqui la po-

92 V. Keenan, J.: «El reto....», op. cit., p. 170.

% Estos acuerdos, inicialmente de contenido econdmico, nacieron de la descoloni-
zacién y de la voluntad de los paises colonos de conservar las ventajas que sus anti-
guas colonias les habia conferido. El grupo ACP (Africa, Caribe y Pacifico) es una cons-
truccién ficticia que responde a la construccion europea. En efecto, con la Comunidad
Econdmica Europea a 6, los principales Estados socios (a través de los Acuerdos de
Yaundé I) eran africanos. Tras el ingreso en las comunidades del Reino Unido, Irlanda
y Dinamarca, que querian mantener relaciones privilegiadas con los miembros de la
Commonwealth, se creé el grupo ACP segun el Acuerdo de Georgetown de 6 de junio
de 1975.

% La UE, consciente del protagonismo creciente de la Unidn Africana, entabld con ella
un didlogo. Tras la primera Cumbre en El Cairo, en 2000, donde el socio africano era
aun la OUA, tuvo lugar en diciembre de 2007 la Cumbre de Lisboa donde se acordé una
estrategia conjunta Africa-UE (Consejo de la UE: «La asociacion estratégica Africa-UE.
Una estrategia Comun Africa-UE», 9 de diciembre de 2007). Estas relaciones bilaterales
entre las dos organizaciones regionales plantean objetivos politicos para alcanzar una
verdadera asociacion de igual a igual, la promociéon del desarrollo (con las cuestiones
de la paz y la seguridad, la buena gobernanza...) o la elaboracién de una respuesta
conjunta a los desafios mundiales. Por ello se prevén estrategias especificas aplicables
en temas de paz y de seguridad, buena gobernanza y derechos humanos, comercio e
integracion regional...
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litica de desarrollo. En cuanto a los Estados elegidos por la UE, ya hemos
mencionado que se trata de una politica limitada a los paises mas ex-
puestos al terrorismo isldmico, a pesar de que, en el documento mismo
(en la primera pdgina) se preconiza una aproximacion global. Los proble-
mas detectados por la UE tras investigaciones previas son relativos a la
gobernanza débil, que compromete las politicas de desarrollo, una falta
de cooperacion a nivel regional, un Estado de derecho deficiente y un dé-
ficit importante en cuestiones de seguridad (falta de control del espacio,
incluyendo las fronteras, y extremismo, principalmente).

Con el fin de mejorar la situacidn en el area, la UE propone una estrategia
en dos tiempos: a corto plazo (tres afios) y a medio plazo (de cinco a diez).
Para llevar a cabo los objetivos previstos, la UE plantea varios métodos
de trabajo: las relaciones bilaterales con cada pais (recordando también
la existencia de acuerdos con los paises del Magreb), pero también un
ambito multilateral (con la UA y la Comunidad Econdmica de Estados de
Africa Occidental, CEDEAO/ECOWAS) basandose en lineas de accién es-
tratégicas.” Finalmente, a cada Estado se aplica de manera diferenciada,
segun sus necesidades, la estrategia europea.

Evidentemente, los acontecimientos posteriores demostraron que la es-
trategia de la UE no tuvo tiempo de desplegar sus efectos, ya que a prin-
cipios de 2012 las autoridades de Mali pidieron la ayuda de Francia para
controlar la situacidn (se vera a continuacion la misién en cuestién). Des-
de entonces, se procura mantener la situacién. Recientemente, en marzo
de 2014, la UE hizo saber su intencién de extender su estrategia hacia el
Sahel a dos nuevos Estados, Chad y Burkina Faso.

La extension de la estrategia hacia el Sahel demuestra la voluntad de la
UE y refuerza el enfoque global que las instituciones de Bruselas quieren
conferir a la misma. No obstante, no se pueden esperar resultados in-
mediatos, sobre todo si esta estrategia apenas empieza a desarrollarse.
Cabe esperar que la UE podra llevar a cabo de manera plenamente satis-
factoria su objetivo, pero que tratara también de reforzar las relaciones
entre los diferentes Estados del sur.

Las misiones desplegadas en la zona del Sahel

El enfoque global desarrollado por la UE en el norte de Africa y en el
Sahel se puede comprobar en las misiones desarrolladas en el marco de
su politica comun de seguridad y defensa. Hoy en dia podemos destacar
varias adoptadas en la zona debido a las nefastas consecuencias de los

% Estas lineas de accion estratégicas se basan sobre los cuatro grupos de proble-
mas detectados. No obstante, al ser un documento de ambito general, las medidas
propuestas son genéricas (contribuir al desarrollo social, reforzar las capacidades del
Estado...).
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acontecimientos de la Primavera Arabe, y en particular en relacién con la
amenaza terrorista. La primera misidn reciente en esta drea geografica
es la EUCAP Sahel. Tras una peticion nigerina de 1 de junio de 2012 diri-
gida a la alta representante de la Unidn, la UE decidid, a través un enfoque
global,’ establecer una mision civil en Niger, cuyo principal objetivo era
la lucha contra el terrorismo y el crimen organizado, incrementado tras
los acontecimientos en Libia, con la que comparte una frontera de mas
de 350 km.

Esta misidn, a la que contribuyen diez Estados miembros, incluyendo Es-
pana con tres guardias civiles (uno de ellos ha sido el primer jefe de mi-
sion, el coronel de la Guardia Civil Francisco Espinosa), pretende desarro-
llar diferentes objetivos: mejorar la seguridad en el pais (colaborando en
la formacion de las fuerzas de seguridad nigerinas), contra el terrorismo
internacional y consolidar el Estado de derecho.

Para llevar a cabo esta misién, la UE permite también la participacién
de terceros.”” Ademas, para una mejor integracién en la region y con el
fin de incrementar el enfoque global de la politica europea en la zona, la
Union ha enviado un oficial de enlace de la misidn en Mali y en Maurita-
nia, paises limitrofes con Niger, a los que también se aplica la estrategia
hacia el Sahel.

Otra misidn de la politica exterior es la que se desplegd en Mali a finales
de febrero de 2013, EUTM Mali, con el objetivo de formar las Fuerzas
Armadas malienses. Esta misidn, que no participa en los combates, reu-
ne Veintiocho paises, incluidos cinco no miembros de la UE (Georgia, Mol-
davia, Montenegro, Serbia y Suiza), y ha sido prorrogada hasta mayo de
2016. Su principal objetivo es contribuir al restablecimiento de un orden
constitucional y democratico en el pais al permitir a su Gobierno desarro-
llar herramientas con las que recuperar el control sobre el conjunto de su
territorio, hoy en dia foco de movimientos terroristas y tuaregs.

Una vez mas, en tanto podemos celebrar los esfuerzos desplegados por
la UE en la zona del Sahel para contribuir a la paz y la seguridad regio-
nales, que tendrian repercusiones positivas en nuestro Viejo Continente,
cabe no obstante remarcar una vez mas la falta de integracién de los
Estados que tendrian que ser los principales implicados en la zona: los
paises vecinos africanos. El paternalismo europeo no tiene que trans-

% Decision 2012/392/PESC del Consejo de 17 de julio de 2012 sobre la Mision PCSD
de la Unién Europea en Niger; y Decision 2012/436/PESC del Comité Politico y de Segu-
ridad de 17 de julio de 2012 relativa al nombramiento del jefe de la Misién PCSD de la
Unidn Europea en Niger (EUCAP SAHEL Niger).

97 Decision 2012/392/PESC del Consejo de 17 de julio de 2012 sobre la Mision PCSD
de la Unién Europea en Niger, articulo 10.

% Tras la adopcion de la Resolucion 2085 (2012) del Consejo de Seguridad de 20 de
diciembre de 2012.
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formarse en una tutela permanente y el enfoque global no tiene que dis-
minuir por ser demasiado dificil de llevar a cabo y menos rapido. Clara-
mente, se trata aqui de una carrera de fondo y la UE se tiene que limitar a
asegurarse que los corredores entrenen correctamente.

Conclusiones

A lo largo de este trabajo se ha intentado hacer una aproximacién a la
accion exterior de la UE respecto a sus vecinos del sur del Mediterraneo,
tanto los inmediatos (los paises del Magreb) como otros mas alejados,
como pueden ser los Estados del Sahel. Los instrumentos desplegados
por la UE no son escasos. Ya sea a través de sus politicas regionales o de
la politica comuln de seguridad y de defensa, la UE demuestra una volun-
tad incontestable de intervenir.

Otra cuestién es la determinacién de la eficacia de las politicas desple-
gadas por la UE. La multiplicacién de politicas e instrumentos financieros
puede considerarse como sintomatica de la inadecuacion de los medios
empleados. Focalizarse principalmente sobre la cooperacién econémica
no ha dado sus frutos, como han demostrado los acontecimientos acae-
cidos a partir de diciembre de 2010 en la zona sur mediterranea. Pero la
UE es aun demasiado limitada en cuanto a capacidades militares como
para creerse en disposicion de arreglar ella sola las dificultades encon-
tradas por nuestros vecinos. Por ello, las misiones civiles, que tienen re-
sultados quizd menos visibles, no se pueden ser abandonadas ya que
también tienen un impacto nada insignificante.

Finalmente, la UE tiene que definir con claridad sus prioridades. Una ac-
titud paternalista podria verse rechazada por sus vecinos. Una aproxi-
macion enfocada sobre las cuestiones econémicas podria interpretarse
como una politica interesada. Una estrategia mas centrada en misiones
de seguridad y defensa podria no ser suficiente. Es importante que la
Unidn encuentre un equilibrio entre todas las vertientes que implica la
instauracién de una zona de paz, estabilidad y prosperidad.

Finalmente, y para concluir, la UE no debe olvidar que las cuestiones rela-
cionadas con su seguridad no pueden ser reenviadas a un segundo plano
y quiz3, el renunciar hoy en dia a un mayor protagonismo en la zona sur
mediterrdanea o en el Sahel para permitir a los Estados de la zona ser
los propios actores de su futuro, sin abandonarlos, no es una prueba de
debilitamiento. Al contrario, podria ser una prueba de madurez.






Capacidades militares de la Union Europea: una
dimension politico-militar para un actor global

Resumen

EL Tratado de la UE (mayo de 1999) sentd las bases politicas para el de-
sarrollo de una dimensién de seguridad y defensa para la UE que, en
un proceso evolutivo desde la creacién de la comunidades europeas, co-
menzaba a afrontar cdmo convertirse en un actor global, en el seno de la
politica exterior y de seguridad comun. Como primer paso, unos meses
mas tarde, en el Consejo de Helsinki (diciembre de 1999) se hacia patente
gue se precisaba de una capacidad militar para la gestion de crisis; em-
barcandose la Unidén en la consecucién de un objetivo general conocido
como «Helsinki Headline Goal» para afrontar las misiones de Petersberg.

Con este punto de partida se ha pretendido en este capitulo presentar
como la UE viene afrontando ese reto, en el que la aparicidn de la Agencia
Europea de Defensa (AED o, en sus siglas en inglés, EDA) estd jugando un
papel definitivo en el que la componente politica e industrial estd teniendo
tanto peso, o incluso mas, como la propia dimension puramente militar del
reto; consecuencia logica de la naturaleza misma de la UE, muy distinta
de esa otra gran organizacion de defensa, la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte, que ha marcado, desde el punto de vista puramente militar,
la segunda mitad del siglo xx y los primeros anos del nuevo siglo xxI.

Finalmente, también se refieren aquellos programas militares en los que
esta embarcada la UE, todo ello, con un afan fundamentalmente divulgativo.



Palabras clave

Tratado de la UE, Objetivo General de Helsinki, Objetivo Principal 2010,
Agencia de Europea de Defensa, Mecanismo de Desarrollo de Capacida-
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Abstract

The European Union Treaty (May 1999), laid the political bases to the develo-
pment of a security and defense dimension for the European Union, which in
an evolutionary process from the European Communities beginnings, address
how to become a global player within the Common Foreign and Security Policy.
As a first step, a few months later, at the Helsinki European Council (December
1999) it was being evident that it was required a military capacity for crisis
management; and, consequently, the Union looks how to achieve a Headline
Goal known as «Helsinki Headline Goal» to tackle the Petersberg missions.

From this point of view in this chapter we have tried to present how the European
Union is facing this challenge, in which the creation of the European Defense Agen-
cy (EDA) is playing a definitive role in that the political and industrial component is
having so much weight, if not more, than the own purely military dimension of the
challenge; logical consequence of the real nature of the European Union, very di-
fferent from that other great defensive organization, the Organization of the North
Atlantic Treaty, which marked, from the purely military point of view, the second
half of the twentieth century and the first years of the new century.

Finally, we have referred those military programs in which the European
Union is also concerned, all with informative fundamentally desire.

Key Words

European Union Treaty, Helsinki Headline Goal, Headline Goal 2010, Euro-
pean Defense Agency, Capacity Development Mechanism, European Capabi-
lities Action Plan.



Capacidades militares de la Union Europea...

Introduccion

Cuando surgi6 la oportunidad de escribir sobre las capacidades militares
de la UE, fue inevitable que vinieran a la memoria los primeros meses
como consejero militar adjunto en la Representacion Militar Espanola
ante el Comité Militar de la UE (MILREP-UE), en el segundo semestre de
2007, precisamente a las drdenes del coordinador de la monografia, el
almirante Trevifo Ruiz, a la sazén representante militar espanol ante
los Comités Militares de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN) y de la UE. En esos primeros meses de trabajo con la MILREP-UE.

Las primeras impresiones respondian a una sensacién muy comun entre
la mayoria de los militares espanoles respecto a la dimensién militar de
la UE, sin duda un buen punto de situacion para reflexionar sobre qué im-
portancia tiene y cdmo se incardina la dimensiéon militar en el entramado
econdmico, politico y social sobre el que esta construida la UE.

Comenzar por estas sensaciones, que ahora referiré, se debe a que en
el fondo se trata de ofrecer un enfoque divulgativo, un poco mas cercano
al lector que se aproxima a este tema para cuya correcta compresion es
de suma importancia analizar, precisamente, el papel de la parte militar
de la UE que, aunque presente cada vez mas en la vida cotidiana de los
ciudadanos de sus Estados miembros, es la gran desconocida para la
mayoria de los espanoles, incluyendo a muchos profesionales de la ca-
rrera de las armas, todo ello sin renunciar al rigor en los planteamientos.

Trabajar e, incluso, simplemente vivir en Bruselas permite percibir mejor
el lugar que tiene la dimensidn militar en la UE. Esta ciudad, como capital
politica de la UE, acoge la mayor parte de las instituciones de la UE, pero
también es la sede de la OTAN, de su nucleo politico, lo que sin duda favo-
rece «redimensionar» la visién profesional que de ambas organizaciones
se suele tener.

Espafa ingreso en la OTAN el 30 de mayo de 1982 aunque no se integra-
ria plenamente en la misma hasta 1997, con José M.? Aznar como presi-
dente del Gobierno. Diez anos después de esta ultima fecha, los militares
espanoles, que de una forma u otra veian dicha organizacién como una
especie de panacea que iba a permitir a Espana entrar en el siglo xxi en
un plano de igualdad con los camaradas de armas de paises vecinos,
tenian una percepcion, que podriamos denominar «OTAN-centrista», del
rol de esa organizacion en la articulacion de la defensa en nuestro en-
torno geoestratégico y, por ende, la convertia en la «parte del ledn» de
la politica de defensa de nuestro pais, de nuestros aliados y de nuestra
cosmovision de la realidad de esa politica.

Sin embargo, en Bruselas se «palpa» otra realidad: el 12 de junio de
1985, con la firma del Tratado de Adhesiéon en Madrid y la integracion
en la Comunidad Econdmica Europea (CEE), finalizaba un largo proceso
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para alcanzar la meta que nuestro pais perseguia desde los albores de la
democracia llegada tras el fallecimiento del anterior jefe del Estado. Esta
realidad a la que me refiero es la que también palpa el ciudadano medio
y aun mas, desde la firma del Tratado de Maastricht que doté a la UE de
una moneda comun, incluso propiciando el cambio de denominacién de la
CEE por la de UE, expresién también del nuevo rol que esta organizacion
pretende jugar en el mosaico mundial, de tal forma que puede afirmarse
que desde esa fecha la UE ha comenzado a caminar hacia una mayor
unidad politica que la convierta en actor mundial de primer orden. Pero,
como antes he citado, este panorama no se percibe igual por el militar,
que no puede evitar mirar el mundo que le rodea a través del filtro de
su realidad profesional, su realidad cotidiana le lleva a percibir la OTAN
como la «madre» de todas las organizaciones defensivas y, para los mi-
litares espanoles constituye, ademas, la llave de la integracién con las
fuerzas armadas de nuestros vecinos y aliados.

Por ello cuando una persona, educada profesionalmente en un ambiente
de colaboraciones internacionales como mucho bilaterales (como era el
de los militares de esas décadas), cuando tras la integracion de Espana
en la OTAN, llegaba a Bruselas para comenzar a trabajar en la dimensién
militar de la UE, lo primero que solia sentir era una especie de «euroes-
cepticismo» militar hacia los trabajos del Comité Militar de la UE: para
ellos no era facil entender como una organizacion eminentemente poli-
tica con una dimensién fuertemente condicionada por sus antecedentes
econdmicos (ya que no en vano es hija de la CEE y nieta de la Comunidad
Econdmica del Carbodn y del Acero [CECA] y la Comunidad Europea de la
Energia Atémica [EURATOM]) intentaba tejer una nueva estructura militar,
en la que veintidés de sus veintiocho Estados miembros a su vez, eran
miembros de la OTAN." A continuacidn, la otra sensacién que se sentia
era la incomprensidn sobre el porqué si habia tanta coincidencia en el
numero de Estados miembros comunes con los de la OTAN, cémo era po-
sible que hubiese tanta falta de entendimiento entre ambas organizacio-
nes, llegando incluso a que en el seno del Comité Militar de la UE se hacia
referencia a la OTAN como «aquella otra organizacion, en el otro extremo
de Bruselas». Y, por ultimo, a los pocos meses, comenzaba a percatarse
de que en Bruselas, la OTAN es apenas una gota en el océano de las ins-
tituciones presentes, en el que la UE se percibe como un ente «omnipre-
sente» que, como ya se ha citado, tras la firma del Tratado de Maastricht,
comenzaba a perfilarse como un gran actor en el panorama estratégico
mundial. Como he citado un poco mas arriba, la realidad se imponia y
el militar, «pro-otaniano» por educacién, comenzaba a descubrir otro
balance de poderes distinto en definitiva, en el que la UE (organizacion
con una pesada «carga genética» como organizacion econémica) jugaba
un importante papel en el panorama mundial, con una nueva orientacién

' Austria, Chipre, Finlandia, Irlanda, Malta y Suecia no son miembros de la OTAN.
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politica y, por ende, militar, aunque con dos grandes limitaciones: la pri-
mera, como acabo de referir, «genética» (la dindmica econdmica tiene un
gran peso en la politica comun de seguridad y defensa) y la segunda, la
ausencia del coloso americano con el cual, sin embargo, existen muchisi-
mos lazos econdmicos, politicos y militares.

He de anadir que se unia a esta mezcla de cambiantes sensaciones de
todo militar espanol recién llegado a la capital politica de Europa, el rol
gue me tocaba desempenar como representante espanol en el EU Mili-
tary Committee Working Group/Headline Goal Task Force (HTF), con un
trabajo directamente relacionado con las capacidades militares de las
gue queria dotarse la UE que pronto hicieron que comenzase a percibir
otra realidad sobre el rol militar de la UE.

Este transito desde el «euroescepticismo militar» al convencimiento de
la necesidad que tiene la UE de desarrollar una politica comun de segu-
ridad europea en la que el componente militar tiene una marcada dimen-
sién econdmico-industrial, en la que los EE.UU. no forman parte de la ca-
pacidad militar de la organizacion, pero que, paraddjicamente, se apoya
en una gran medida esa organizacion al otro lado de Bruselas en la que
el pais norteamericano tiene la participacién mas importante y, consi-
guientemente, marca su estrategia. En definitiva, una realidad que viene
impuesta por una Europa que necesita tanto ser un actor de peso en el
panorama estratégico mundial, sin dejar, por ello, de ser aliado esencial
de EE.UU. embarcados todos en un bloque de intereses comunes, pero
también dispares.

La evolucion

Los paises socios de la CECA? posiblemente querian algo mas que una
asociacién econémica, por lo que disefiaron la Comunidad Europea de la
Defensa (CED) como primer paso para lograr una unidad politica de ma-
yor calado. El tratado fundacional se firmé el 27 de mayo de 1952, pero no
fue ratificado por Francia, cuando en agosto de 1954 fue sometido al re-
frendo de la Asamblea Nacional; por lo que no llegé a entrar en vigor. Esto
ralentizo los avances en el camino de la unidn politica de los paises de
la CECA y de las sucesivas organizaciones supraestatales que la fueron
sucediendo. Sin embargo, tras unos treinta anos de lenta evolucion, un
acontecimiento clave acelera el movimiento integracionista: la caida del
muro de Berlin (o muro de la vergiienza como era denominado por la opi-
nion publica de Europa occidental), ocurrido el 9 de noviembre de 1989,
Veintiocho anos después de su construccion. De hecho, muchos analistas
afirman que en esa fecha dio comienzo el proceso de construccién euro-
pea en el que nos hallamos inmersos, aunque ese movimiento no ha sido

2 Alemania, Francia, Italia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo.
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siempre uniforme ni pacifico y estd sujeto a muchos vaivenes, tanto en el
pasado reciente como en lo que puede suceder tras las elecciones al Par-
lamento Europeo de mayo de 2014, recientemente celebradas y que en la
fecha en la que se escriben estas lineas es alin muy pronto para analizar
cudles pueden ser las consecuencias de sus resultados, que siquiera se
han proclamado oficialmente.

La guerra de los Balcanes de finales del siglo xx y primeros anos del
presente (1991-2002) supuso (o supusieron, porque se pueden identifi-
car hasta nueve conflictos distintos)® un revulsivo en la hasta entonces
«comoda» posicion europea, que venia empleando la pertenencia de la
inmensa mayoria de los paises de la UE o de la UE Occidental (UEO) a la
OTAN para satisfacer sus necesidades defensivas.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam (firmado el 2 de octubre
de 1997 y en vigor desde el 1 de mayo de 1999) los Estados miembros de la
UE pretendian, fundamentalmente, crear un espacio de libertad, seguridad y
justicia comun (ELSI) en el Consejo Europeo de Tempere (octubre de 1999).

Posteriormente, el Consejo Europeo de Helsinki (10 y 11 de diciembre de
1999) incluye en sus conclusiones que el citado consejo ha adoptado los
dos informes de situacion de la Presidencia sobre el desarrollo de la ca-
pacidad de la Unién para la gestidn militar y no militar de las crisis, como
parte de una politica europea comun de seguridad y defensa reforzada.
En este Consejo Europeo los Estados miembros de la UE adoptaron un
objetivo politico muy ambicioso, como vehiculo para articular lo que es,
sin duda y aunque aun no haya hoy una completa visibilidad sobre ello,
un embridn de colaboracién militar disenada, inicialmente, para articular
la participacion de la UE en las denominadas misiones de Petersbeg:* la
aportacién voluntaria para proporcionar las capacidades militares nece-
sarias para llevar a cabo dichas misiones. Se crea en ese momento el
objetivo global llamado «Helsinki HeadLine Goal» (Helsinki HLG).

3 Las guerras yugoslavas pueden dividirse en tres grupos de conflictos diferentes:
Guerras durante el desmembramiento de la Republica Federal Socialista de Yugoslavia:

1. Guerra de los Diez Dias (o guerra de Independencia eslovena, 1991).

2. Guerra Croata de Independencia (1991-1995).

3. Guerra Croata-Bosnia (1991-1993).

4. Guerra de Bosnia (1993-1995).
Guerras en areas pobladas por albaneses:

1. Guerra de Kosovo (1999).

2. Conflicto del sur de Serbia (2001).

3. Conflicto de Macedonia (2001).
Campanas aéreas de la OTAN contra los serbios:

1. Bombardeo de la Republica Srpska (1995-1996).

2. Bombardeo sobre Yugoslavia (1999).
“ Las misiones de Petersberg nacen en 1992, en el marco de la «agonizante» UEQ y
contemplan la participacion en acciones para el mantenimiento de la paz, humanitarias
y de gestién de crisis.
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La dimensién politico-econdémica de las
capacidades militares de la Unién Europea

En un estudio sistematico, la cronologia constituye una base metodolé-
gica muy importante, pero con este trabajo se pretende dar un enfoque
mas divulgativo a un asunto de por si bastante técnico. Por ello se va a
hacer un alto en el camino para pararse a reflexionar, aunque sea so-
meramente, sobre qué otras implicaciones, mas alla de las simplemente
militares pueden encontrarse en este proceso.

En concreto, me refiero a la dimensién politico-econédmica. La UE ha
manifestado su voluntad de ser un actor relevante en el dmbito de la
seguridad internacional; un actor, como establece la estrategia europea
de seguridad, mas activo, capaz y coherente. Consecuentemente con lo
anterior, los jefes de Estado y de Gobierno de la UE determinaron, en
diciembre de 2008 y cinco anos después de haber acordado la estrategia
europea de seguridad, cudl es el nivel de ambicidn politica en el panora-
ma mundial de la seguridad y defensa:® Ser capaz de desplegar 60.000
hombres en sesenta dias, para una operacion principal, y de planificar y
llevar a cabo simultaneamente:

» Dos operaciones importantes de estabilizacién y de reconstruccidn,
con un componente civil adaptado, apoyado por un maximo de 10.000
hombres durante al menos dos afnos.

» Dos operaciones de respuesta rdpida por periodo limitado, utilizando
en particular las agrupaciones tacticas de la UE.

» Una operaciéon de evacuacion urgente de ciudadanos europeos (en
menos de diez dias) teniendo en cuenta el papel principal de cada Es-
tado miembro respecto de sus nacionales y recurriendo al concepto
de «Estado de referencia en materia consular».

e Una mision de vigilancia o prohibiciéon maritima o aérea.

» Una operacion civil y militar de ayuda humanitaria que pueda prolon-
garse hasta noventa dias.

« Una docena de misiones civiles PCSD.

Estas capacidades deben permitir a la UE llevar a cabo el abanico com-
pleto de cometidos conocidos como misiones de Petersberg, que inclu-
ye la gestidn de crisis por medio de operaciones de establecimiento de
la paz.

El Tratado de Lisboa anade cometidos adicionales y, una clausula de de-
fensa mutua aunque con matices;® por lo que el nivel de ambicién debe
entenderse, cuando menos, confirmado.

® Declaracién del Consejo Europeo sobre el refuerzo de la politica europea de segu-

ridad y defensa, anexo 2 a las conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de
diciembre de 2008.
¢ Articulos 42(7) y 43 del TdL.



66

Juan Carlos Martin Torrijos

La realidad, sin embargo, estd viniendo a demostrar que, veintidés anos
después de la adopcion de las misiones de Petersberg y cinco mas desde
la formulacién del nivel de ambicidn, la UE presenta importantes desequi-
librios en sus capacidades que permiten cuestionar la consecucién de di-
cho nivel. Como senala el Instituto de Estudios de Seguridad de la Unidn
Europea,” en conjunto la UE pretende, tedricamente, postularse como la
segunda potencia militar mundial: dos de sus Estados miembros son po-
tencias nucleares, incluye varios Estados medianos con fuerzas armadas
altamente eficientes, y numerosos paises pequenos pero con capacidades
militares significativas. Sin embargo, el potencial militar estda muy des-
equilibrado; acumula un exceso de capacidades en algunas areas, conse-
cuencia de la légica del planeamiento militar de la guerra fria® mientras
que tiene un déficit notable en otras, la mayoria de ellas en el ambito de
los strategic enablers: transporte estratégico aéreo y maritimo, transporte
aéreo tactico, reaprovisionamiento en vuelo, hospitales de campana, me-
dios de mando y control ciberresistentes, capacidades ISTAR (Intelligence,
Surveillance, Target Acquisition and Reconnaissance) y municion inteligente.
Tres de estas carencias se pusieron en evidencia durante la intervencién
de varias de las potencias militares europeas mas capaces en la campana
de Libia, y durante la operacién francesa en Mali: reaprovisionamiento en
vuelo, ISTAR y municidn inteligente. Dichas operaciones no hubiesen sido
posibles sin la ayuda de los EE. UU., cuyo anuncio de poner el foco estraté-
gico en el escenario de Asia-Pacifico hace cuestionar la capacidad de la UE
para emprender operaciones similares en el futuro.

De una forma resumida, la estrategia de defensa de los Estados miem-
bros de la UE, en sus origenes tras el final de la Il Guerra Mundial, des-
cansaba nominalmente en la OTAN, frente a las amenazas de los paises
comunistas (el otro lado del telon de acero) y, realmente, sobre el po-
tencial bélico de su principal aliado: los EE.UU., pero el mundo no pre-
senta, y menos en estos tiempos, un marco estatico precisamente, sino
que la constante evolucién de los acontecimientos, de la vida misma, nos
esta llevando a que las situaciones que conocimos ayer y que, incluso
han marcado varias décadas y al menos la historia de dos generacio-
nes, cambien vertiginosamente. No es momento de analizar el porqué
de esto, pero si de referir la realidad de los hechos y sus implicaciones.
La participacion de los EE.UU. en la defensa de Europa Occidental inmo-
viliza y consume recursos econémicos importantes de este pais, lo que
es percibido por la sociedad estadounidense como un gasto innecesario
cuando Europa debe estar en condiciones de asumir sus propias respon-
sabilidades en esta area, especialmente en un momento en que la UE se

7 EU ISS-Enabling the future-European Military Capabilities 2013-2025-Challenges
and Avenues.

8  Sirva como ejemplo que el inventario de carros de combate de los paises de la UE es
de 5.000, ligeramente inferior al de EE. UU.
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postula como potencia econémica mundial de primer orden vy, por tanto,
rival de los EE.UU. en los mercados. Todo esto se produce en un momento
en el que otra region del globo, que nunca dejé de ser de interés para
EE.UU.: Asia-Pacifico (China, noroeste de Asia y Sudeste Asiatico) recla-
ma su atencidn, ya que en ella confluyen factores como la competencia
con China por un amplio abanico de intereses estratégicos para las dos
naciones. Las consecuencias de este cambio de actitud significan que,
sin que se tenga la percepcidén de que exista el peligro de que Europa sea
abandonada para que resuelva por si sola los temas que afecten a su
seguridad, si implica forzosamente que los paises europeos se vean con-
frontados de una manera mas evidente con el tradicional reproche por
parte de los EE. UU. de la escasa contribucion a los temas de seguridad
europea por parte de estos mismos paises. En este estado de cosas, Eu-
ropa estd buscando formulas para poder asumir por si misma sus obliga-
ciones de seguridad y defensa inmediatas, mediante diversas iniciativas
y la adquisicion de capacidades militares, de manera que Europa pueda,
por fin, ser el actor global de seguridad que pretende ser.

En diciembre de 2003, el Consejo Europeo aprobé el documento del se-
cretario general Solana «Una Europa segura en un mundo mejor», co-
nocido desde entonces como «estrategia europea de seguridad» que
establece en su apartado | los desafios a los que Europa se enfrentaba
en ese momento. Estos eran: el terrorismo, la proliferacion de armas de
destruccién masiva, los conflictos regionales cercanos y lejanos que pu-
dieran tener repercusiones directas o indirectas con los intereses euro-
peos, los efectos para los intereses de Europa de la descomposicién de
los Estados y la delincuencia organizada pero, sobre todo, reconocia que
la union de estos tres ultimos elementos colocaria a Europa frente a una
amenaza muy radical.

En su apartado Il («Objetivos estratégicos»), el documento establece la
voluntad de la UE de enfrentarse activamente a las principales amenazas
gue le afectaban en ese momento, crear seguridad en los paises vecinos
y el multilateralismo en politica internacional. En este sentido, el docu-
mento ya reconocia que Europa debia ser mas activa en la persecucién de
estos objetivos estratégicos y que debia, por ello, desarrollar una estra-
tegia que favoreciera una intervencion temprana, rapida y, en caso nece-
sario, contundente. Pero esto implica que la UE debia aumentar su gasto
en defensa si queria llevar a cabo varias operaciones simultdneamente.
Cuando se refiere a los paises vecinos, la EES distingue entre los paises
situados al este de la UE y los situados al sur, en la zona mediterraneay
mas alla.

Aunque el documento debe ser objeto de una revision y actualizacion
profundas, dada su fecha de publicacion, tanto los desafios estratégicos
como los objetivos estratégicos mencionados en ella siguen, por ahora,
vigentes. El informe de la alta representante (AR) de la Unidn para Asun-
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tos Exteriores y Politica Comun de Seguridad y Defensa (15 de octubre
2013) en la preparacion de la reunién del Consejo Europeo de diciembre
de 2013, si bien no aporta nuevos retos o amenazas para la seguridad
europea de los contemplados en la EES, si que reconoce que el escena-
rio estratégico europeo se caracteriza «by increased regional and global
volatility, emerging security challenges, the US rebalancing towards the
Asia-Pacific and the impact of the financial crisis». Es decir, se recono-
cia desde la misma UE que los EE. UU.miraban con creciente ansiedad
hacia otra regidn geoestratégica como consecuencia de los desarrollos
geoestratégicos mundiales, por lo que Europa debia asumir una mayor
responsabilidad hacia su propia seguridad y la de sus vecinos.

La Administraciéon Obama ya puso desde el inicio de su mandato en 2008
un gran interés en la regién Asia-Pacifico. Desde el principio dejo claro a
sus socios y aliados en la regidn que el ascenso de China suponia un reto
a la supremacia norteamericanay que los EE. UU.le harian frente. Parale-
lamente, también afirmoé que Europa no suponia ya una prioridad para su
seguridad como lo fue durante la guerra fria y que los europeos deberian
hacerse cargo de las crisis que ocurrieran en su patio trasero: los EE. UU.
apoyarian a sus aliados en estos conflictos (guerras de necesidad), pero
no en otros (guerras de oportunidad) en o alrededor de Europa. Cambio
de actitud que se vio claramente expuesto cuando estallé la crisis en Li-
bia, en marzo de 2011.

Junto a la dimensidn politica de la EES, la UE debe reaccionar adoptando
medidas globales en las que la dimensién econdmica, en intima conexién
con la anterior, tiene un papel preponderante. Sin embargo, la actual cri-
sis econémica que estamos padeciendo ha obligado a duros ajustes en
los presupuestos de las naciones europeas que se han visto obligadas
a decantarse entre los gastos militares y otros gastos, percibidos como
mas ineludibles por su poblacidn. Esta crisis, iniciada en 2008, ha afecta-
do de forma moderada a EE.UU., pero el conjunto de los paises europeos
la sufrié en un mayor grado y tuvo que disminuir su gasto militar en el
20,4%; destacan Espana, con el 29,1%, e Italia con un 32,2%.

Este escenario econdmico es el que esta forzando a buscar nuevas for-
mulas que permitan la obtencién de las capacidades necesarias para al-
canzar los objetivos de seguridad y defensa comdn.

A pesar de ello, la UE continda con su firme voluntad de ser un actor rele-
vante en el ambito de la seguridad internacional, activo y coherente. Para
ello se ha fijado el nivel de ambicién ya mencionado al comienzo de este
epigrafe; pero la voluntad y la realidad econdémica, antes mencionada, fruto
entre otros factores de la presente crisis econdmica, no parecen ir acordes
con la voluntad politica, ya que existe un marcado desequilibrio en el tanto
por ciento del PIB que la UE y los EE. UU.dedican a los gastos de defensa.
Asi, aunque la OTAN aconseja con vehemencia que cada uno de sus paises
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miembros destine un minimo del 2% del PIB nacional a la financiacién del
blogque militar, Espana, por ejemplo, emplea el 0,9% de su PIB, Alemania
estaenel1,3%, Italiaenel 1,7%, Francia en el 2,3% y Gran Bretana emplea
en defensa el 2,4% del valor de su economia, por citar las mayores poten-
cias militares de la UE,’ que, en su conjunto, emplea en defensa un 1,6% de
su PIB, mientras que EE. UU. emplea el 4,4% de su producto interior bruto
en sus ejércitos, por cierto, el mismo porcentaje que Rusia.

Para intentar cambiar esta tendencia y proporcionar a la UE una capa-
cidad militar creible y, en lo posible, auténoma, los Estados miembros
de la UE crean en 2004 la Agencia Europea de Defensa (AED, en inglés,
European Defence Agency). El Tratado de la UE, en su articulo 45.1., asigna
a la AED las siguientes misiones:

1) Contribuir a definir los objetivos de capacidades militares de los
Estados miembros.

2) Fomentar la armonizacion de las necesidades operativas.

3) Proponer proyectos multilaterales para cumplir los objetivos de
capacidades militares y coordinar los programas de los Estados
miembros y los programas de cooperacion especificos.

4) Apoyar la investigacion sobre tecnologia de defensa y coordinar
actividades conjuntas.

5) Contribuir a reforzar las bases industriales y tecnoldgicas de de-
fensa y mejorar la eficacia de los gastos militares.

La AED se ha convertido, de hecho, en una institucién de referencia en el
desarrollo de la industria europea de defensa, pero, ademds, indepen-
dientemente de la importancia que para los Estados miembros pueda te-

7 Fuente: Banco Mundial, 2014, en base a los datos sobre gastos militares del Instituto
de Investigaciones para la Paz de Estocolmo (SIPRI, en sus siglas en inglés), creado
por el Parlamento sueco, que se obtienen de la definicion de la OTAN, la cual incluye
todos los gastos corrientes y de capital relativos a las fuerzas armadas, incluidas las
fuerzas de mantenimiento de la paz; los Ministerios de Defensa y demas organismos
de Gobierno que participan en proyectos de defensa; las fuerzas paramilitares, si se
considera que estan entrenadas y equipadas para operaciones militares; y las activi-
dades en el area militar. Dichos gastos incluyen el personal militar y civil, incluidas las
pensiones de retiro del personal militar y servicios sociales para el personal, operacion
y mantenimiento, compras, investigacion y desarrollo militares, y ayuda militar (en los
gastos militares del pais donante). No incluye la defensa civil y los gastos corrientes
de actividades militares previas, como los beneficios para veteranos, desmovilizacién,
conversion y destruccion de armas. Sin embargo, esta definicién no puede aplicarse a
todos los paises, ya que eso requeriria mucha mas informacién detallada que la dispo-
nible en los presupuestos militares y las partidas de gasto militar fuera del presupues-
to. (Por ejemplo, los presupuestos militares podrian abarcar o no la defensa civil, los
reservistas y fuerzas auxiliares, fuerzas policiales y paramilitares, fuerzas de propdsito
dual tales como la Policia Militar y la Civil, donaciones militares en especie, pensiones
para el personal militar y contribuciones a la Seguridad Social pagadas por un sector
del Gobierno a otro).
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ner esa dimensién industrial, resulta que en el Comité de directores de la
AED (EDA Steering Board) toman asiento los ministros de Defensa, cuando
en las diez formaciones del Consejo de la UE'® no existe una especifica
para dichos ministros que solo forman parte del Consejo de Asuntos Ex-
teriores, pero como acompanantes de los ministros del ramo. Es decir, la
AED proporciona a los ministros de Defensa de los Estados miembros un
foro en el que pueden adoptar decisiones relevantes.

Capacidades militares de la Union Europea

Antecedentes

Antes de proseguir en el estudio de la adquisiciéon de las capacidades
militares por parte de la UE, creo que es necesaria una breve cronologia
que nos sitte en el tiempo, para entender mejor el contexto.

El Tratado de la UE (mayo de 1999) sentd las bases politicas para el de-
sarrollo de una dimensién de seguridad y defensa, vinculandola en todo
momento al servicio de los objetivos de la politica exterior y de seguridad
comun (PESC)" y se referia a la definicidn progresiva de una politica de
defensa comun que podria conducir, cuando el Consejo Europeo lo deter-
minara, a una defensa comun. Estas ambiciosas declaraciones, se mati-
zaban mds adelante en su alcance, al afirmar que la politica de defensa
comun se concretaria en el desempeno de las conocidas como misiones
Petersberg, como ya se ha citado.

Pocos meses mas tarde, el Consejo Europeo de Colonia (junio 1999) de-
claraba que la Unién necesitaba contar con una capacidad militar para la
gestidn de crisis, como aspecto sustancial y prioritario en el desarrollo
de la politica de defensa comun, de forma que, sin renunciar al papel
de la Alianza Atlantica como «cimiento» de la defensa colectiva, la UE
reconocia su aspiracion a dotarse de una capacidad de accién exterior
auténoma respaldada por unos recursos militares creibles.

19 Asuntos Generales, Asuntos Exteriores, Asuntos Econdmicos y Financieros (in-
cluido Presupuesto), Justicia y Asuntos de Interior (incluido Proteccion Civil), Empleo,
Politica Social, Salud y Consumidores, Competitividad (Mercado Interior, Industria, In-
vestigacion y Espacio), Transporte, Telecomunicaciones y Energia, Agricultura y Pesca,
Medio Ambiente y, finalmente, Educacién, Juventud y Cultura y Deporte (incluido asun-
tos audiovisuales).

" La defensa de los valores comunes, de los intereses fundamentales y de la inde-
pendencia e integridad de la Unidn, de conformidad con los principios de la Carta de las
Naciones Unidas, el fortalecimiento de la seguridad de la Unién en todas sus formas, el
mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad internacional.

El fomento de la cooperacion internacional, el desarrollo y la consolidacion de la demo-
cracia y del Estado de derecho, asi como el respeto de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales.
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El Consejo Europeo celebrado en Helsinki (diciembre 1999) embarcaba
a la UE en la consecucion de un objetivo general, conocido como Helsinki
Headline Goal, definido en los siguientes términos: «de aqui al afo 2003,
cooperando voluntariamente entre si, los Estados miembros estaran en
condiciones de desplegar rapidamente y de mantener fuerzas capaces
de realizar todas las misiones de Petersberg». Se pretendia que estas
fuerzas fueran auténomas desde el punto de vista militar y con las capa-
cidades necesarias en materia de mando, control, inteligencia, logisticay
otros servicios de apoyo a las operaciones de combate, ademas de con-
tar, cuando se precise con elementos aéreos.

Los Consejos Europeos posteriores fueron adoptando una serie de deci-
siones dirigidas a crear mecanismos de generacién de fuerzas militares
a disposicidn de la UE, pero siempre en base a compromisos voluntarios
de cada Estado miembro, para lo que era preciso dotarse de un catalogo
de fuerzas y, en el camino, se irian incorporando a la PESD los aspectos
civiles de la gestién de crisis, incluyendo unas capacidades ad hoc, asi
como una atencidn creciente a la prevencién de conflictos.

Los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 contra EE. UU.
dieron lugar a una reorientacion en el desarrollo de la PESD, al decidir
la UE que la lucha contra el terrorismo serd, mas que nunca, un objetivo
prioritario y que, como parte de su respuesta, acelerara resueltamente la
aplicacién de la PESD. Esta decisidn se materializa en el Consejo Europeo
de Laeken (diciembre 2001), que acordd la Declaracién de operatividad
de la PESD, aun reconociendo que existian carencias significativas. Para
solucionarlas, en esta misma cumbre se decide poner en marcha el Eu-
ropean Capabilities Action Plan (ECAP), basado en la constitucidon de un
cierto nimero de grupos de expertos nacionales especializados en cada
una de las areas en las que se habian detectado carencias.

Con el ECAP se inicié una importante linea de trabajo dentro de la PESD
dirigida a fortalecer la cooperacion y buscar la convergencia entre los
Estados miembros en materia de equipamiento militar. En marzo de
2003, se crea un nuevo instrumento, el Capability Development Mechanism
(CDM), para el seguimiento y evaluacion de los objetivos de capacidades y
de los compromisos de los Estados miembros.

En mayo de 2004, el Consejo dio un nuevo impulso al desarrollo de capa-
cidades militares aprobando el conocido como «Objetivo principal 2010»,
ya citado (HLG 2010). Este nuevo planteamiento responde a lo estable-
cido en la estrategia europea de seguridad, definiendo como uno de sus
elementos clave la capacidad de la Unién para desplegar combinaciones
de fuerzas de despliegue rapido (Battlegroups) en respuesta a una crisis,
bien como una fuerza auténoma o bien como parte de una operacién mas
extensa. De esta forma, el Objetivo 2010 traslada la prioridad a la res-
puesta rapida, ya enunciada en el Objetivo Global de Helsinki.
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Otros dos aspectos sustanciales definidos en este objetivo son la crea-
cion de estructuras de mando y control para la direccion de operaciones
y la mejora cualitativa de las capacidades militares. Con este propdsito,
se crea en junio de 2004 la Agencia Europea de Defensa, como ya se ha
aludido mas arriba, con importantes competencias en el ambito del desa-
rrollo de las capacidades de defensa, la investigacién y la adquisicion de
armamento. Su aportacién desde entonces en los trabajos del ECAP ha
sido muy relevante y con implicaciones importantes en la conformacion
de una base tecnoldgica e industrial de la defensa europea, ademas de
proporcionar elementos de caracter prospectivo para orientar la toma de
decisiones a largo plazo.

Desarrollo de la obtencion de las capacidades militares por la UE

En parrafos anteriores ya se ha citado que el instrumento elegido por la
UE para dotarse de capacidades militares ha sido el Capability Develop-
ment Mechanism (CDM). Este mecanismo contempla tres fases o, lo que
es lo mismo, la elaboracion de tres catalogos:

» Catdlogo de Requisitos: identifica las capacidades que se necesitan
para cumplir el objetivo establecido.
e Catalogo de Fuerzas: capacidades que aportan los Estados miembros.

De la comparacidn de ambos se confecciona el tercero:
» Catalogo de Progreso: carencias identificadas.

A medida que se va trabajando en los correspondientes catdlogos, los
Consejos Europeos van adoptando una serie de decisiones para incorpo-
rar a la PESD los aspectos civiles de la gestion de crisis, incorporando la
lucha contra el terrorismo como objetivo prioritario para la UE tras los
atentados de 11 de septiembre.

Como continuacion al CDM, que finaliza con el HLG 2003, en junio de 2004,
el Consejo aprueba el ya mencionado Headline Goal 2010, continuacién
del de Helsinki, con la idea de traducir los objetivos politicos reflejados en
la recientemente aprobada EES, en objetivos militares de nivel estratégi-
co y operacional. Este nuevo objetivo global (HLG) tiene un caracter mas
cualitativo que cuantitativo (interoperabilidad, capacidad de despliegue
y sostenibilidad), pero su mecanica es la misma: comparar necesidades
con aportaciones para identificar carencias, que luego hay que tratar de
solucionar.

Asi llegamos a la creacion, en el ano 2004, de la AED, con la misién de
asistir al Consejo y a los Estados miembros en su esfuerzo por mejorar
las capacidades de defensa de la UE, facilitando y en cierta medida ar-
monizando su desarrollo. La agencia pretende sobre todo influir en los
planes nacionales de desarrollo de capacidades; promover el desarrollo
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en cooperacidén de las capacidades identificadas como necesarias y tra-
tar de optimizar tanto la industria como el mercado europeo de defensa.'

En el ano 2006 se da un nuevo paso en toda esta metodologia, y asi el Co-
mité Director de la AED, aprueba el denominado «Plan de Desarrollo de
Capacidades» (CDP, en sus siglas en inglés) que, abundando en lo mismo,
nace para influir en los planes nacionales de desarrollo de capacidades,
para que los Estados miembros desarrollen las capacidades que necesi-
ta la UE para sus operaciones militares.

La UE, siguiendo la metodologia del CDP —que tiene en cuenta no solo las
carencias actuales derivadas del nivel de ambicion y de los escenarios
mas probables de actuacién, sino también de las lecciones aprendidas
en operaciones asi como de un ejercicio de prospectiva para determinar
las necesidades futuras — ha identificado diez acciones prioritarias para
cubrir las carencias:

» C-IED.

» Apoyo médico a las operaciones.

« Inteligencia, Vigilancia y Reconocimiento (ISR).

* Incremento de disponibilidad de helicépteros.

» Ciberdefensa.

» Apoyo logistico multinacional (MNLS).

 Intercambio de informacién en el &mbito de la PCSD.
» Gestidn de transporte aéreo estratégico y tactico.

« Combustible y energia.

e Aseguramiento de la movilidad.

Una aproximacion al Objetivo Principal 2010

La aprobacion del Objetivo Principal 2010 supuso un respaldo importante
para la credibilidad y puesta en practica de la obtencién de capacidades
militares por la UE. El mismo documento reconoce que es reflejo de la
estrategia europea de seguridad, de la evolucién del entorno estratégico,
de la tecnologia y de las lecciones aprendidas en las operaciones diri-
gidas por la UE. En coherencia con este fundamento, amplia las misio-
nes de Petersberg con las misiones consideradas en la EES y asume la
importancia de un enfoque preventivo y la posibilidad de intervenciones
simultaneas.

El esfuerzo se dirige a lograr la interoperabilidad, la capacidad de des-
pliegue y la sostenibilidad, que permitiran a las fuerzas armadas euro-
peas colaborar entre si y con las de otras organizaciones, interrelacio-
narse con otros instrumentos de caracter civil, ser capaces de trasladar

2 En algunos foros se habla de la AED como el germen de un Ministerio Europeo de
Defensa, aunque esta afirmacion pueda ser todavia un poco prematura.
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material y personal al teatro de operaciones y, finalmente, prestarse apo-
yo logistico mutuo una vez desplegadas.

Un elemento clave en la gestidn de crisis es la disponibilidad de fuerzas
de despliegue rapido. Estas fuerzas, las ya denominadas «battlegroups» o
«agrupaciones tacticas», se conciben como una combinacién de fuerzas,
de diferentes armas, del tamano de un batalldn, con apoyo de combate
y apoyo logistico de combate, reforzadas por las correspondientes capa-
cidades navales y aéreas y en su caso por fuerzas de reserva. El proce-
dimiento de toma de decisiones y de planeamiento prevé que la UE sea
capaz de adoptar una decisién para iniciar una operacion dentro de los
cinco dias siguientes a la aprobacion del concepto de gestion de crisis por
el Consejo y que las fuerzas empiecen a desempenar su mision sobre el
terreno en un plazo maximo de diez dias después de la decision de la UE
de lanzar la operacidn.

Esta capacidad de respuesta rapida debe incluir una capacidad de trans-
porte que garantice los plazos establecidos; por ello, otro objetivo parcial
serd la coordinacion conjunta del transporte estratégico de la UE, con
especial atencion al transporte aéreo.

Elemento esencial del Objetivo 2010 es la Agencia Europea de la Defen-
sa. Su papel sera relevante para permitir a los Estados miembros ar-
monizar en el horizonte de 2010 sus respectivas necesidades de equi-
pamiento y programas de desarrollo, buscando satisfacerlas de manera
convergente.

Programas militares de la UE

La multitud de cambios estratégicos producidos en los ultimos tiempos
obligaban a decidir qué hacer con la politica comun de seguridad y defen-
sa, lo que imponia la toma de decisiones importantes en el ultimo Conse-
jo del pasado mes de diciembre de 2013.

Una de las decisiones ha sido la de acelerar procesos en cuestiones so-
bre politica, capacidades e industria, y hacerlo por este orden y de forma
equilibrada.

En lo relacionado con las capacidades se han detectado ciertos movi-
mientos con el fin de ampliar y profundizar en algunas de las experien-
cias de colaboracién dentro de la UE, agrupando y compartiendo recursos
nacionales para obtener ahorros y economias de escala, como las que se
obtienen con el Mando Europeo de Transporte Aéreo (EATC, European Air
Transport Command) al que se ha incorporado Espafa. En este sentido,
se han marcado como prioritarios, con el respaldo de la AED, el desarro-
llo de capacidades no existentes como las de reabastecimiento en vuelo
(AAR), aviones no tripulados (UAV-RPAS), satélites de comunicaciones y
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ciberdefensa, teniendo siempre presente que las capacidades pertene-
cen a los Estados miembros y estan bajo su propio control.

Pasemos, a continuacion, revista a los programas mas importantes, en
marcha, en el seno de la UE.

Posteriormente a la publicacion la estrategia de ciberseguridad de la UE,"®
se elaboré una propuesta de directiva relativa a medidas para garantizar
un elevado nivel comun de seguridad de las redes y de la informacién en
la Uniodn (febrero de 2013) y que todavia no ha recibido el beneplacito de
los Veintiocho y del Parlamento Europeo. Aun no estando firmada y publi-
cada, es interesante indicar puntos importantes de la misma.

Obliga a los Estados miembros a crear un nivel minimo de capacidades
nacionales para garantizar la seguridad de las redes y de la informacién
ante el aumento de los ataques cibernéticos y la cibercriminalidad.

Los Estados miembros deberdn designar autoridades competentes en-
cargadas de la seguridad de las redes y sistemas de informacién, que
creen equipos de respuesta a incidentes de seguridad de la informacion
(CERT, en sus siglas en inglés) y se doten de estrategias nacionales y pla-
nes de cooperacidn, que determinen la responsabilidades y procedimien-
tos para mantener o restaurar la operatividad de las redes y sistemas de
informacién.

Se creara una red de cooperacién a nivel europeo para permitir el in-
tercambio de informacién coordinada y seguro entre Estados miembros
sobre riesgos y para la deteccidn y respuesta a ataques en caso necesa-
rio. En la citada red circulardn alertas tempranas de riesgos o incidentes
cuando estos aumenten de forma rdpida, excedan o puedan exceder la
capacidad de respuesta nacional o afecten o puedan afectar a més de un
Estado miembro.

También deberan garantizar una respuesta coordinada frente a inciden-
tes, publicar de forma regular informacién desclasificada de dichas aler-
tas y cooperar e intercambiar informacidn con organismos relevantes
como el Centro Europeo contra el Cibercrimen. Se proponen asimismo
evaluaciones regulares sobre capacidades y nivel de preparacion entre
los Estados miembros.

Otra de las propuestas mds novedosas de la directiva consistiria en obli-
gar a empresas de sectores clave como el energético, de transportes y

13 Conclusiones Consejo Europeo, EUCO 217/13, «Desarrollo de un plan de trabajo
y unos proyectos concretos centrados en la instruccion y los ejercicios, mejora de la
cooperacion civil-militar sobre la base de la Estrategia de Ciberseguridad de la UE, asi
como la proteccién de los recursos en las misiones y las operaciones de la UE».
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salud, asi como a bancos y bolsas de valores, ademas de plataformas de
comercio electrdnico, redes sociales y de servicios de computacién en la
nube, entre otros, asi como a las Administraciones Publicas, a evaluar
los riesgos de ciberataques o interrupcion de las redes y que adopten
medidas apropiadas y proporcionales para garantizar su seguridad con
medios técnicos y operacionales, sobre todo para prevenir y minimizar
el impacto de incidentes. En este sentido, es de indicar que en la actuali-
dad, solo las empresas de telecomunicaciones estan obligadas a adoptar
medidas de gestion de riesgo y comunicar a las autoridades publicas los
incidentes de seguridad.

Las empresas de sectores clave y las autoridades publicas estaran obli-
gadas a informar a las autoridades competentes nacionales en seguri-
dad de redes de cualquier incidente serio que comprometa la seguridad
de sus redes y sistemas de informacién o afecten de forma significativa
la continuidad de servicios criticos y el suministro de bienes. Eso si, las
microempresas quedaran excluidas para no imponer una carga despro-
porcionada en los operadores mas pequefos.

La directiva propone que las autoridades nacionales competentes de la
seguridad de las redes tengan poder para investigar casos de incumpli-
miento de estas obligaciones de las Administraciones Publicas u opera-
dores y plantea sanciones efectivas, proporcionales y disuasivas.

Espaiia, junto con otros seis paises (Polonia, Paises Bajos, Grecia, Italia,
Francia y Alemania), mantiene un acuerdo de cooperacion y tratamien-
to compartido de informacién en materia de UAV.'* Con esto, se preten-
de crear una comunidad europea en torno al uso de estas aeronaves en
los préximos anos, y que los paises que ya disponen de ellas, o los que
vayan a adaptarlas en el futuro, puedan compartir sinergias sobre los
conocimientos y experiencias adquiridas a través del uso de aeronaves
no tripuladas. Este programa ha sido impulsado por la AED, que espera
trabajar en un contexto y espacio comun de UAV de gran autonomia de
vuelo y de altitud media.

4 Conclusiones Consejo Europeo, EUCO 217/13, p. b: «Desarrollo de los sistemas de
aeronaves pilotadas a distancia en el periodo 2020-2025: preparativos de un progra-
ma europeo de los sistemas de aeronaves pilotadas a distancia de gran autonomia y
altitud media de la préxima generacidn; la creaciéon de una comunidad de usuarios de
los sistemas de aeronaves pilotadas a distancia entre los Estados miembros partici-
pantes que posean y operen estos sistemas de aeronaves pilotadas a distancia; el es-
tablecimiento de sinergias estrechas con la Comisiéon Europea sobre la reglamentacion
(para que los sistemas de aeronaves pilotadas a distancia se integren inicialmente en
el Sistema Europeo de Aviacién a mas tardar en 2016); financiacién adecuada de las
actividades de 1+D a partir de 2014».
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Por otro lado, se busca consolidar la puesta en marcha de una iniciativa
comun relativa a los UAV en 2016,y es la relacionada con un programa de
integracion de los aviones no tripulados en el espacio aéreo europeo y en
el que Espana participard con dos programas de investigacion liderados
por Indra e Isdefe.

El despliegue de satélites de comunicaciones bajo la bandera de la UE
se enfrenta a dificultades técnicas y politicas. Técnicas por la ubicacion
de una posicidon geoestacionaria y politicas para que la UE sea aceptada
como miembro de la Unidn Internacional de Telecomunicaciones.'

La opcién de producir esta capacidad en un consorcio donde la aporta-
cion de tecnologia y reserva de posicion orbital geoestacionaria parece
la opcion mas factible,' fue el caso del proyecto HisNorSat que parece
«congelado» temporalmente por la incapacidad espahnola de hacer fren-
te a los compromisos financieros que acarrearia. Como ultima novedad
cabe destacar que Espana ha sido voluntaria para liderar un primer estu-
dio sobre satélites de comunicaciones en la AED.

La AED' ha iniciado las primeras pruebas con un avidn cisterna ita-
liano KC767 para facilitar las operaciones conjuntas de AAR entre los
paises de la Unidn. Estos ensayos, con los que se trata de obtener las
pertinentes autorizaciones técnicas y operativas, persiguen lograr las
capacidades necesarias para no tener que acudir a la ayuda de EE. UU.
cuando sea necesario porque aumenten las necesidades de suministro
de combustible en vuelo de los aviones militares europeos y que puede
ser considerada como una importante leccion aprendida de las ultimas
campanas de Libia y Mali.

Actualmente los paises europeos disponen de 42 aviones cisterna de
doce tipos diferentes para los que mas del 40% no disponen de los per-
misos y autorizaciones necesarios.

®  Conclusiones Consejo Europeo, EUCO 217/13, «Preparativos de la préxima genera-
cién de comunicacién gubernamental por satélite, mediante una estrecha cooperacién
entre los Estados miembros, la Comisién y la Agencia Espacial Europea; en 2014 debe
crearse un grupo de usuarios».

' Fue el caso del proyecto HISNORSAT que parece «congelado» temporalmente por la
incapacidad de hacer frente a los compromisos financieros que acarrearia.

7 Conclusiones Consejo Europeo, EUCO 217/13, p. 6: «Avanzar hacia el incremento
de la capacidad global y la reduccion de la fragmentacidon, en particular en lo relativo
a la creacion de una capacidad de aviones multifuncién de reabastecimiento en vuelo
y transporte, con sinergias en el dmbito de la certificacion, la cualificacion, el apoyo en
servicio y la formacién».
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Para la AED, que trabaja junto a Italia y el MCCE,'® el reabastecimiento en
vuelo es una de las once prioridades que sus miembros deben poner en
comun y compartir.

En marzo de 2012 los ministros de Defensa de la UE encargaron a la
AED cuatro grandes lineas de trabajo en este sentido: atender carencias
a corto plazo, optimizar los recursos ya existentes, mejorar las capaci-
dades AAR que ofrecera la futura flota de aviones A400M y aumentar la
capacidad europea de aviones cisterna con la creaciéon de una aerona-
ve multinacional de reabastecimiento en vuelo (MRTT, Multi Role Tanker
Transport).

En cuanto a este desarrollo multinacional de un nuevo MRTT, la idea es
comenzar a entregar las primeras aeronaves a los paises europeos en
2020. El proyecto esta liderado por Paises Bajos y a él estan adscritos
otros ocho Estados miembros de la UE (Bélgica, Grecia, Polonia, Luxem-
burgo, Portugal, Hungria y Espafia) mas Noruega, que, aunque no perte-
nece a la UE, mantiene una cooperacion activa en otros proyectos de la
AED.”

En noviembre de 2012 los paises adscritos a esta iniciativa firmaron una
carta de intenciones para procurarse aviones cisterna de abastecimiento
de manera conjunta, bien sea mediante adquisicién o arrendamiento.

Otras capacidades

Ni el proceso de desarrollo de capacidades de la UE ni el Consejo Europeo
de diciembre de 2013 han abordado una de las principales carencias de
capacidades de la UE: la falta de una estructura permanente que lleve a
cabo las funciones de planeamiento —incluido el planeamiento avanza-
do, prudent planning— y la conduccion de operaciones a nivel estratégico.

Si esta carencia no se incluye en las agendas de las discusiones es por-
gue es conocida la reticencia de los Estados miembros mas euroescép-
ticos, singularmente el Reino Unido, a abordar este problema. Y ello a
pesar de la insistencia de otros Estados miembros tradicionalmente mas
comprometidos con la PCSD, y que por su peso especifico y su presencia
en las operaciones lideradas por la UE deberian tener mas influencia en
marcar la agenda: el grupo de Estados miembros conocidos como «Wei-
mar+»: Alemania, Espana, Francia, Italia y Polonia.

8 Centro Europeo de Coordinacién de Movimientos, organizacidn de veinticinco paises
destinada a facilitar los grandes traslados en operaciones militares.

9 Espafa, desde junio de 2014 ha pasado a ser solamente observador en este progra-
ma (v. el punto sobre OCCAR en el Epigrafe «Una aproximacién a la realidad», en este
mismo capitulo).
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Cuando la UE decide lanzar una operacion, puede recurrir a una de tres
opciones para establecer su estructura de mando y control: recurrir a
los medios de mando y control de la OTAN, en virtud de los acuerdos
«Berlin+», activar uno de los cinco OHQ «durmientes» y ofrecidos por
otros tantos Estados miembros (Alemania, Francia, Grecia, Italia y Reino
Unido) a la UE, o activar el también «durmiente» OPSCEN ubicado fisica
y organicamente en el Estado Mayor Militar de la UE (EUMS, European
Military Staff).

La primera de las opciones, el recurso a la Estructura de Mandos de la
OTAN, es sin duda la mas eficaz desde un punto de vista militar, puesto
gue se trata de una estructura permanente, cohesionada y adiestrada.
Sin embargo, es dificil que se pueda recurrir a ella por motivos politicos,
al menos hasta que se resuelva el contencioso entre Turquia, miembro
de la OTAN, y Chipre, de la UE. En cualquier caso, recurrir a esta opcion,
siembra dudas sobre la autonomia y libertad de maniobra de la UE.

Las otras dos opciones, aceptables politicamente, son muy poco eficien-
tes desde el punto de vista militar, especialmente en lo que se refiere al
planeamiento avanzado y estratégico, puesto que se trata de entidades
minimamente dotadas (la plantilla permanente del OPSCEN, por ejemplo,
es de cuatro personas) y que, una vez activadas, incorporan oficiales de
muy distintas procedencias, y normalmente con escasos conocimientos
de los procedimientos y peculiaridades de la PCSD. Los escasos ejerci-
cios (una al afho como maximo) que se hacen de activacion de alguno
de los cuarteles generales operacionales (OHQ, Operational Headquarter)
normalmente sirven para poco mas que para poner en evidencia esta
carencia.

La existencia de una capacidad permanente de planeamiento y conduc-
cién de operaciones, preferentemente de caracter civil-militar en cohe-
rencia con la aproximacion integral (Comprehensive Approach) de la UE,
es una necesidad imperiosa si la UE quiere realmente tener la agilidad
suficiente para dar una respuesta adecuada a las crisis que suceden en
su entorno estratégico. De hecho el OPSCEN, bajo mando espanol, estd
actuando en el Cuerno de Africa para coordinar la operacion Atalanta, y
las misiones EUTM Somalia y EUCAP Néstor.

Los intereses maritimos de Europa estdn estrechamente vinculados con
el bienestar, la prosperidad y la seguridad de sus ciudadanos y comu-
nidades. Aproximadamente un 90% del comercio exterior y un 40% del
comercio interior de la UE se transportan por via maritima. La UE es el
tercer mayor importador y el quinto productor mundial de pesca y acui-
cultura. Mas de cuatrocientos millones de viajeros pasan cada ano por los
puertos de la UE. Dependemos de mares y océanos abiertos y seguros
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para el libre comercio, el transporte, el turismo, la diversidad ecoldgi-
cay el desarrollo econdmico. Dejar de protegerlos contra toda una serie
de amenazas y riesgos maritimos puede desembocar en unos mares y
océanos convertidos en escenarios de conflictos internacionales, terro-
rismo o delincuencia organizada.

En este contexto, la UE se halla bajo presidn para actuar con mayor de-
terminacion y rapidez, aun cuando disponga de menos recursos, median-
te una mayor cooperacion entre los distintos sectores y las autoridades
nacionales. Dado que la dimensidn interior y exterior de la seguridad
maritima estan cada vez mas interconectados, es preciso que todas las
partes implicadas compartan unos mismos esfuerzos y objetivos para
conseguir unas politicas nacionales y sectoriales coherentes y permitir a
las autoridades civiles y militares reaccionar juntas con eficacia. La fuer-
za naval de la UE en Somalia (Eunavfor) —operacion Atalanta, combinada
con una importante ayuda de cooperacion de la UE— ha demostrado la
eficacia de un enfoque conjunto.

En diciembre de 2013, el Consejo Europeo hizo hincapié en la importancia
de proteger los intereses estratégicos de la UE en materia de seguridad
maritima frente a una toda una serie de riesgos y amenazas. En lo que
se refiere a objetivos especificos, la Declaraciéon de Limassol de la UE
de 2012 subray6 «la importancia de una mejor gobernanza marina que
incluya una mayor cooperacion».

Una aproximacion a la actualidad

Hasta aqui se ha tratado de exponer, combinando un discurso histérico
o cronoldgico, con otro discurso mas integral y de analisis de opciones
e implicaciones, el panorama teérico del estado de la cuestién de la ob-
tencion de capacidades militares por la UE, fruto de su ambicién politica
de ser un actor global en la construccién de la paz y de la seguridad
mundiales. Ahora toca abordar la realidad del estado de esa obtencién de
capacidades y lo vamos a hacer desde tres angulos: el de la colaboracion
con la OTAN, el del papel de las distintas agencias y el de los programas
militares, para finalizar con unas reflexiones sobre los retos que ha acep-
tado, en esta materia, la UE.

Relaciones con la OTAN

En diciembre de 2002, OTAN y UE llevaron a cabo una asociacién estra-
tégica y alcanzaron un importante acuerdo en el drea de la gestién de
crisis mediante la llamada Declaracién OTAN-UE sobre la politica comun
de seguridad y defensa. Como consecuencia de esta declaracién en 2003
se firmaron los acuerdos conocidos como «Berlin Plus» entre las dos or-
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ganizaciones, en los que se establecen los modelos de cooperacidn entre
ambas. La OTAN se mantiene como principal protagonista en el marco en
gue se sustenta la seguridad colectiva de sus miembros; mientras que la
UE, a través de su PCSD, aumenta su capacidad para llevar a cabo opera-
ciones de gestidén de crisis.

Como consecuencia de estos acuerdos, la UE tiene la posibilidad de utili-
zar los medios de planeamiento de la OTAN, y sus capacidades para lle-
var a cabo operaciones de gestidn de crisis en determinados escenarios,
en los que dicha organizacién no se encuentre directamente involucrada.
Mds especificamente, en el drea de capacidades militares se ha acordado
trabajar conjuntamente en un plan de desarrollo de capacidades milita-
res basadas en la identificacidn de requisitos comunes.

A partir de ese acuerdo dieron comienzo los primeros contactos entre
representantes de ambas organizaciones con el objetivo de crear un gru-
po de trabajo de capacidades OTAN-UE que analice de forma coherente
y complementaria el desarrollo de las capacidades militares comunes a
ambas, bajo el principio fundamental de evitar duplicidades.

El grupo se compone de los representantes nacionales de ambas organi-
zaciones y aquellos que, participando solo en una de ellas, hayan suscrito
acuerdos bilaterales de seguridad con la otra.

Aunque el nivel de representacién no es fijo, por parte de la OTAN parti-
cipan representantes del Grupo de Trabajo Ejecutivo (OTAN-EWG), de la
Conferencia Nacional de Directores de Armamento (OTAN-CNAD) y del
Estado Mayor Internacional (OTAN-IS). Por parte de la UE participan re-
presentantes del Comité Militar y de la AED.

Es importante mencionar que, igual que en el proceso de planeamiento
de fuerzas en el que cada organizacion tiene sus propios procedimientos
aunque los objetivos sean similares, se ha llegado a alcanzar un proceso
de transparencia muy elevado. No se puede decir lo mismo en el de de-
sarrollo de capacidades militares en el que el trabajo de este grupo tiene
todavia que dar frutos mas concretos, si bien es cierto de que la inevi-
table necesidad de compartir recursos provocada por las restricciones
presupuestarias como consecuencia de la crisis econdmica ha impulsado
las iniciativas de Pooling & Sharing (UE) y Smart-Defence (OTAN), que en
los préximos anos sera necesario hacerlas converger con el fin de evitar
duplicidades de esfuerzos.

El Tratado de Lisboa y la Cooperacion Estructurada Permanente

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa en diciembre de 2009 ha in-
tentado mejorar la integracién de los Estados miembros, el aspecto del
desarrollo de politicas que favorezcan su seguridad comun, tratando de
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dar un nuevo impulso para establecer las bases de una Defensa europea.
Una de las novedades mas significativas es la posibilidad de que algunos
Estados miembros participen mas activamente mediante la creacion de
una cooperacion estructurada permanente, tal como se establecia en el
articulo 42, apartado 6 del Tratado de la UE (TUE).

De acuerdo con el protocolo n.° 10, adjunto al tratado, los miembros inte-
resados deberdn cumplir dos condiciones siguientes que se consideran
fundamentales:

* Acometer de forma mds intensa el desarrollo de sus capacidades de
defensa, mediante el desarrollo de sus contribuciones nacionales y la
participacion, en caso necesario, en fuerzas multinacionales, en los
principales programas europeos de equipos de defensa y en la acti-
vidad de la agencia en el ambito del desarrollo de las capacidades de
defensa, la investigacion, la adquisicion y el armamento.

e Estar, a mas tardar en 2010, en condiciones de aportar, incluidos el
transporte y la logistica, unidades de combate en un plazo de cinco
a treinta dias en caso de necesidad, para un periodo de treinta a 120
dias.

El procedimiento a seguir para aquellos Estados miembros que deseen
constituir una cooperacién estructurada permanente se iniciard me-
diante la notificacion al Consejo y al alto representante de la Unidn para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. Tras su estudio, el Consejo
adopta una decisidn, por la que se establece la cooperacién estructurada
permanente y la lista de Estados participantes. La adhesidn o separacion
posterior de algun Estado miembros se decide en el Consejo por mayoria
cualificada de los participantes. Todas las decisiones y recomendaciones
que se tomen en relacién con esta cooperacién serdn adoptadas por una-
nimidad por los miembros del Consejo participantes.

En realidad y hasta ahora, esta posibilidad que recoge el TUE solo ha
sido una declaracién de intenciones y frente a la postura enfrentada a tal
posibilidad por parte de alguin Estado miembro es dificil que en un futuro
proximo este nuevo modelo de cooperacion pueda verse desarrollado.

La AED: responsable del desarrollo de
capacidades militares en la UE

El Consejo Europeo de Saldnica, de junio de 2003, decide crear una agen-
cia intergubernamental en el campo del desarrollo de las capacidades
militares.

Una vez efectuados los trabajos iniciales del Agency Establishment Team
(AET), célula inicial de la creacion de la agencia, el Consejo Europeo,
aprueba, en julio de 2004, la accién comun por la que se crea la Agencia
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Europea de Defensa (AED). Su principal misién es apoyar a los Estados
miembros y al Consejo para mejorar y desarrollar las capacidades mili-
tares en el campo de la gestion de crisis, dependiendo por tanto del Con-
sejo. Pertenecen a la agencia los veintiocho paises de la UE excepto Dina-
marca, que como ya es conocido no participa en los asuntos de defensa.

La AED es, por tanto, responsable principal de la elaboracién del Plan
de Desarrollo de Capacidades en el &mbito de la PCSD. Pero la AED no
establece un plan propio de desarrollo de capacidades, sino que son los
Estados miembros los que identifican, a través de sus Estados Mayores
y en consonancia con el Comité Militar de la UE, las carencia existentes,
las capacidades que quieren desarrollar, asi como cudles van a ser prio-
ritarias. En base a estas directrices, la AED elabora el CDP y la forma de
desarrollarlo es mediante un trabajo transversal de las diferentes Direc-
ciones de la agencia que desarrollan su actividad en las areas de Indus-
tria y Mercado, Investigacidn y Tecnologia y Cooperacién en Armamentos.
De este modo, la diferencia entre el trabajo desarrollado por la AED y los
intentos anteriores es que la agencia lo hace a través de un desarrollo
integral de sus cometidos.

El CDP no estd por encima de los planes nacionales, sino que es una
herramienta para que los Estados miembros adecuen sus planes y pro-
gramas a las directrices que sus Estados Mayores han definido a nivel
conjunto en la UE adaptando las necesidades a los recursos disponibles
y priorizando aquellas capacidades militares que se estiman de mayor
importancia y urgencia ante las amenazas existentes. Se establece en el
corto, medio y largo plazo y se estructura en cuatro lineas determinadas
que se conocen como «Strands».

La primera linea del proceso o Strand A, quizds la mas importante del
mismo, es aquella en que la UE debe definir el escenario global de ame-
naza, es decir, qué capacidades necesita la UE para gestionar el mandato
de Consejo Europeo, desarrollo de las capacidades militares en el ambito
de la gestidn de crisis.

El responsable principal de este primer Strand es el Comité Militar de la
UE en el que una vez identificadas las capacidades necesarias para llevar
a cabo las operaciones (Catalogo de Requisitos), analiza la oferta de fuer-
zas y capacidades que los Estados miembros estadn dispuestos a poner a
disposicion de la UE (Catalogo de Fuerzas).

A continuacidén y sobre la base a la informacién de los catdlogos anterio-
res, se analizan las carencias y riesgos operativos asociados a las mis-
mas. El resultado de este proceso es la creacidn de una primera relacion
de carencias en el corto plazo a la que se asigna una primera priorizacién.

La AED es la responsable de la elaboracién del Strand B en el que se re-
lacionan las necesidades a largo plazo en el marco de las misiones PCSD.
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Esta lista de capacidades necesarias, en el marco temporal de 2030, ha sido
elaborada por grupos de trabajo de representantes nacionales y del Comité
Militar de la UE. Por parte espafnola ha participado el EMAD y la DGAM.

El Strand C, cuyo principal responsable es también la AED, analiza y estu-
dia los planes y programas que los Estados miembros estan dispuestos a
desarrollar. Son en realidad oportunidades de cooperaciéon en armamen-
tos a través de una base de datos de programas que gestiona la Direccién
de Armamento de la AED. Finalmente, el Strand D es liderado por Comité
Militar de la UE y en él se analizan las operaciones llevadas a cabo en el
ambito de la UE y se extraen las lecciones aprendidas de dichas misiones.

La coordinacién y desarrollo de los trabajos desarrollados bajo los ante-
riores Strands son coordinados y evaluados por un equipo de trabajo en
la AED, el denominado CDP-Team.

OCCAR: Organizacion Conjunta para la Cooperacion de Armamento

Desde el ano 2005, un ano después de la creacién de la AED, ambas or-
ganizaciones, AED y OCCAR, han trabajado conjuntamente tratando de
alcanzar posibles modelos de colaboracién con el objetivo de impulsar
la cooperacidn en el area de armamento a través de la participacion en
determinados proyectos y programas.

La OCCAR, como Organizacion Conjunta de Cooperacion en materia de Ar-
mamento, se cred a partir del acuerdo franco-aleman de 1993 mediante
el cual ambos paises decidieron establecer una estrecha cooperacién en
armamento. Consecuencia de este primer acuerdo fueron los posteriores
de Baden-Baden en 1995, en los que se definian los aspectos técnicos
que deberian gobernar los programas, armonizaciéon de requisitos, re-
nuncia al retorno industrial, métodos de trabajo, etc. Posteriormente, en
1996, se firma un acuerdo administrativo entre Francia, Alemania, Italia
y Reino Unido, que se convertird en tratado en 2001, y se establece la
nueva agencia de armamentos en Bonn (Alemania). Bélgica y Espana se
incorporan a la agencia en 2003 y 2005, respectivamente.

Como se ha mencionado anteriormente, la AED a través del Strand C es
responsable del estudio y desarrollo de los programas de armamento
que los Estados miembros estan dispuestos a desarrollar. La Direccion
de armamento de la agencia, es por tanto la responsable del denominado
proceso de obtencidn de un programa en colaboracién. Para ello, una vez
identificadas las posibles oportunidades de cooperacion, se constituyen
en la AED un equipo de proyecto (PT) formado por representantes nacio-
nales, del Estado Mayor de la UE y de la propia agencia que desarrolla la
necesidad basica de capacidad basada por un concepto o doctrina desa-
rrollada por dicho Estado Mayor o por la OTAN. Este proceso constituye la
elaboracion del Common Staff Target (CST).
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A continuacién se identifican las posibles soluciones a las capacidades
gue se quieren conseguir y los requisitos tecnoldgicos y desarrollos in-
dustriales necesarios para desarrollar dicha capacidad, es decir el Com-
mon Staff Requirement (CSR).

Finalmente se trabaja en un documento denominado Business Case (BC),
qgue en realidad es un plan de viabilidad en el que se incluyen aspectos
técnicos y de financiacién necesarios para desarrollar el programa en
colaboracién.

El objetivo que se pretende alcanzar a través estos documentos CST, CSR
y BC es dar una visidn global, a los Estados miembros participantes, de
su implicacion en el programa, ya que al final van a ser estos los que
decidan llevar a cabo la adquisicion o el desarrollo de una determinada
capacidad. La fase de preparacién del programa termina con la decision
de las naciones de lanzar un programa ad hoc en el ambito de la AED y la
aprobacidén de su Comité de Direccidn.

La propuesta de que OCCAR fuese el centro de excelencia, a nivel euro-
peo, para la gestion de programas en cooperacion partio a iniciativa de
Francia, cuando ejercia la Presidencia de turno de la UE en el segundo
semestre del ano 2008. Las naciones pertenecientes a la OCCAR: Reino
Unido, Francia, Alemania, Italia, Bélgica y Espafna apoyaron dicha pro-
puesta, junto con la gran mayoria de los Estados miembros, aunque otros
quisieron dejar abierta la posibilidad de que pudiera ser otro organismo
el que realizase esta gestion. Posteriormente todos los Estados miem-
bros aceptaron que OCCAR era la Unica agencia en Europa capaz de llevar
a cabo dicha responsabilidad.

Este modelo de colaboracion entre ambas agencias se basa en el prin-
cipio fundamental de que, mientras la AED se mantiene como un érgano
gue gestiona las capacidades militares de defensa y estudia los posibles
programas de armamento, la OCCAR actuaria como centro de excelencia
en la gestion y desarrollo de dichos programas, una vez hayan sido apro-
bados y se hayan alcanzado las decisiones pertinentes por los paises
interesados en participar.

Como parte fundamental del desarrollo de la estrategia de armamento,
se ha acordado entre los Estados miembros un procedimiento median-
te el cual se establecen las responsabilidades de ambas agencias en el
proceso de gestidn de un programa con especial atencién al modelo de
gestion del ciclo de vida del sistema: Through Life Management (TLM).

Reabastecimiento en vuelo

La OCCAR est3 estudiando las opciones de adquisicion del MRTT (Multi-role
tanker transport) y hara publicas sus recomendaciones a finales de 2014.
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El programa lo componen Espana, Noruega, Polonia y Paises Bajos, que
lo lidera. La adquisicidn se realizaria a través de la OCCAR, de la que Pai-
ses Bajos y Noruega no son miembros. Por ello, estos paises propusieron
que la Agencia de Apoyo de la OTAN (NSPA) actuase como autoridad de
contratacion, pasando los MRTT formalmente a ser propiedad de la OTAN.
Espafna se oponia a este cambio de procedimiento, y después de multi-
ples negociaciones no se ha llegado a acuerdo sobre la agencia a utilizar.

Ante los problemas surgidos en relacion con la gestion del programa, en
el marco de su Steering Group del pasado 10 de junio de 2014, Espana ha
solicitado formalmente adquirir el estado de observador en el programa,
manteniendo el espiritu de cooperacidn con el resto de Estados miem-
bros, y buscando otras oportunidades de cooperacién en el futuro en las
areas de sostenimiento y de operaciones.

Conocimiento de la situaciéon maritima,
vigilancia e intercambio de informacidn

El acceso a informacion y datos precisos y en tiempo oportuno es funda-
mental para poder disponer de una vista panoramica comun del dmbito
maritimo que, a su vez, desemboque en operaciones de mayor calidad y
en una utilizaciéon mas eficaz de los recursos escasos. Ya se han registra-
do avances merced a una serie de sistemas de la UE dedicados a varios
ambitos de actuacion y, en algunos casos, a mas de un sector.

Estos sistemas incluyen SafeSeaNet, un sistema de la Unién para la infor-
macién y el control del trafico maritimo, gestionado por la AESM, a fin de
garantizar el cumplimiento de la legislacion de la UE; el sistema comun
de comunicacidn e informacion de emergencia (SCCIE), que permite la
comunicacion durante incidentes y catastrofes en el mar, y es gestionado
por la Direccién General de Ayuda Humanitaria de la Comision (ECHO); el
sistema de localizacién de buques, gestionado por la Agencia Europea de
Control de la Pesca y los Estados miembros, que apoya la politica pes-
quera comun; la red de vigilancia maritima (MARSUR), gestionada por la
AED, que apoya la politica extranjera y de seguridad comun; el sistema
europeo de vigilancia de fronteras (Eurosur) que mejora el conocimiento
del medio y la capacidad de reaccion de los Estados miembros y de la
agencia de fronteras de la UE (Frontex) en las fronteras exteriores; ade-
mas, el entorno comun de intercambio de informacidon (CISE) en el sector
maritimo de la UE, que esta siendo desarrollado conjuntamente por la
UE y los Estados miembros de la UE/EEE, seguird mejorando y creando
un marco de interoperabilidad entre los sistemas nacionales y de la UE,
utilizando, en particular, un modelo de datos comun.

La vigilancia maritima sigue organizada, en gran medida, en torno a li-
neas sectoriales y
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nacionales. Esto puede dar lugar a un aprovechamiento insuficiente de
las capacidades de vigilancia disponibles. Las autoridades de los Esta-
dos miembros de la UE se apoyan en sistemas y planteamientos tanto
sectoriales como de la UE. En el marco de Eurosur se han elaborado so-
luciones ejemplares para mejorar la cooperacion civil-militar a escala
nacional y europea. Se exige de las autoridades civiles y militares que
compartan informacidn sobre incidentes y patrullas, a través de los cen-
tros nacionales de coordinacidn de la vigilancia de las fronteras, asi como
inteligencia a través de imagenes de la situacién nacional, y coordinen
sus actividades en respuesta a amenazas en las fronteras exteriores.

En consonancia con los objetivos de la estrategia de seguridad mariti-
ma de la UE, que ha sido aprobada este verano, el programa europeo de
observacién de la Tierra Copernicus ya esta desarrollando un enfoque
global para una utilizacion mas coordinada de los sistemas espaciales
y de las tecnologias de teledeteccién y sus aplicaciones derivadas para
servicios intersectoriales de vigilancia maritima. Las tecnologias de vigi-
lancia de base aérea y espacial permiten observar zonas de dificil acce-
s0, asi como contribuir a mejorar la deteccidn y el seguimiento de peque-
fas embarcaciones utilizadas para el trafico de droga, el contrabando, la
pirateria y la migracion.

Desde 2013, Frontex, la AESM Yy el Centro de Satélites de la UE (EUSC) es-
tan creando un servicio para la aplicaciéon combinada de los instrumentos
de vigilancia, incluidos sistemas de notificacién de buques, imagenes por
satélite y aviones de vigilancia tripulados. Los componentes de este ser-
vicio relacionados con la observacion de la Tierra contardn con el apoyo
del programa Copernicus a partir de 2014.

El conocimiento de la situacién maritima, la vigilancia y el intercambio de
informacién deben contar con el apoyo de las actividades de investiga-
cién e innovacion a fin de mejorar y reforzar su eficacia.

Iniciativa Pooling & Sharing (P&S)

Esta iniciativa conjunta de Alemania y Suecia tiene su origen en una re-
union informal de ministros de Defensa celebrada en Gante (Bélgica) en
el ano 2010. Es un documento de trabajo que se presenta apoyado por la
presidencia Belga en el Consejo y que tiene como finalidad mantener las
capacidades militares de los Estados miembros e impulsar y desarrollar
aquellas capacidades que se acuerden en cooperacion tratando de con-
seguir una mayor efectividad, sostenibilidad, inter-operatividad y eficacia
en el gasto.

La crisis financiera que atraviesan todas las naciones europeas y el im-
pacto que ha tenido en los presupuestos de Defensa de todos los Estados
miembros hace inviable acometer nuevos proyectos en solitario por lo
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que este nuevo concepto ha tenido una acogida muy importante a nivel
europeo y ha hecho que todos los Ministerios de Defensa hayan apoyado
la iniciativa de P&S.

A nivel nacional, el proceso de desarrollo de las capacidades militares tie-
ne tres fases principales. Primero hay que definir las capacidades milita-
res que se quiere preservar y no compartir con otros Estados miembros,
normalmente aquellas que afectan a los intereses en la seguridad y la de-
fensa nacionales. En segundo lugar, hay que determinar en qué otras capa-
cidades se quiere alcanzar un determinado grado de colaboracion: serian
aquellas que aportaria cada nacidn a un pool comun (pooling). Finalmente
se estudian las capacidades que se esta dispuesto a compartir y desarro-
llar de forma mas amplia (sharing) con otros Estados miembros.

El concepto Pooling & Sharing tiene un contenido muy amplio y puede cu-
brir dreas desde la identificaciéon y armonizacidn de los requisitos milita-
res hasta requerimientos de apoyo y gestidon de un sistema de armas a lo
largo de su ciclo de vida.

El objetivo final es apoyar a los Estados miembros en sus esfuerzos para
desarrollar sus capacidades militares en cooperacion y se sustenta en
principios fundamentales como son el compromiso politico al mas alto
nivel, la rentabilidad del binomio coste-eficacia, la flexibilidad, el asegu-
ramiento de conceptos necesarios para la fuerzas armadas (como el de
la seguridad en el suministro e intercambio de Informacién) y la comple-
mentariedad con la iniciativa Smart Defence de la OTAN.

La AED, desde su creacidén, ha estado desarrollando en cierta medida
este concepto de cooperacién en materia de armamento; por lo que des-
de que se lanz6 esta iniciativa, ha sido el principal protagonista a la hora
de coordinar los grupos de trabajo de P&S iniciados desde el Comité Mi-
litar de la UE (European Union Military Comitee, EUMC). De hecho, en 2011
los ministros de Defensa encargaron a la AED, EUMC y otras instituciones
europeas desarrollar el modelo y elaborar propuestas de P&S.

Finalmente, en noviembre de 2012, el Comité de Direccién de la AED en
formato ministros de Defensa aprobo once areas de capacidades que se
podrian desarrollar en cooperacion. Ademas de la identificacion de la
areas anteriormente mencionadas se reconocia la necesidad de todos
los Estados miembros de cooperar en el desarrollo del P&S de un modo
mas sistematico. Para ello se elabord y aprobé un Cddigo de Conducta
de P&S en el que todas la naciones se comprometen voluntariamente a
desarrollar una serie de acciones encaminadas a la cooperacion en el
desarrollo de las capacidades militares. Hasta ahora solo seis naciones,
entre ellas Espana, se han adherido a este documento.

Un ejemplo de cooperacion es el Mando de Transporte Aereo Europeo
(EATC, por sus siglas en inglés). En 1999 Francia y Alemania habian pues-
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to en marcha una iniciativa politico-militar para establecer un mando de
transporte europeo. Las conclusiones de la reunién del Consejo Europeo
de Helsinki ese mismo afno mencionaban el deseo expresado por varios
paises para desarrollar instrumentos colectivos en el drea del trans-
porte estratégico que, de forma voluntaria, permitieran coordinar mejor
los esfuerzos nacionales e internacionales para llevar a cabo misiones
Petersberg.

Posteriormente, un estudio llevado a cabo por el Grupo Aéreo Europeo
(European Air Group, EAG) en 2000, llegé a la misma conclusion: que se-
ria beneficioso coordinar internacionalmente los medios y capacidades
de transporte aéreo de los paises del EAG para explotar posibles siner-
gias. Este estudio recomendaba el establecimiento de un elemento per-
manente de coordinacion de las necesidades de transporte aéreo de las
naciones de una manera que permitiera transferir progresivamente las
competencias nacionales a este elemento desde las estructuras naciona-
les. Esta Célula de Coordinacion (EACC) fue creada en junio de 2001 y con
el tiempo ha llegado a convertirse en el Mando Europeo de Transporte
Aéreo (EATC).

ELEATC se inauguré el 1 de septiembre de 2010 en la base aérea de Eind-
hoven (Paises Bajos). La creacion de este mando ha supuesto un paso
significativo en la manera de compartir medios militares y ciertamente
representa un hito en cuanto al nivel de cooperacidn en la defensa euro-
pea, constituyendo el ejemplo mds visible y exitoso del concepto Pooling
& Sharing de la UE.

Esta colaboracion consistié en que cuatro paises inicialmente (Francia,
Alemania, Bélgica y Paises Bajos) a los que el 22 de noviembre de 2012 se
unié Luxemburgo, pusieron la mayor parte de sus medios de transporte
aéreo y de reabastecimiento aéreo, asi como de aeroevacuacion médica
bajo control operativo (OPCON) del EATC. Adicionalmente, el EATC se hace
también responsable del nivel de entrenamiento de las tripulaciones aé-
reas, la coordinacion de los objetivos de los ejercicios que se programen
y la armonizacién de procedimientos nacionales sobre transporte aéreo
de las naciones participantes. Los paises iniciaron su colaboracién bajo
el paraguas de un acuerdo técnico, que esta previsto sea sustituido por
un tratado que proporcione un marco legal duradero para el desarrollo
de sus operaciones.

En la actualidad, desde Eindhoven se planean las misiones y se con-
trolan a casi 150 aviones de transporte, que ejecutan misiones en todo
el mundo; el EATC es responsable de establecer el medio mas adecua-
do para la misidn solicitada mediante un método de compensacién de
horas de vuelo entre las naciones. El objetivo final de esta iniciativa
es manejar los medios escasos de transporte aéreo disponibles de los
paises participantes de la manera mas efectiva y eficiente posible, de
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manera que todas las necesidades se vean cubiertas con los medios
disponibles. Por ejemplo, la operacién francesa Serval que se desa-
rrolla actualmente en Mali, estd siendo apoyada mediante misiones de
transporte aéreo voladas con aviones de cualquiera de los paises y pla-
neadas desde el EATC.

El éxito de esta iniciativa esta siendo tan grande que varios paises euro-
peos tienen previsto unirse también al EATC: Espana se sumara en julio
de 2014 como sexto pais miembro y negocia en la actualidad aportar una
treintena de militares y alrededor de veintiocho aviones en un primer
momento, que podrian llegar hasta los 43 a la altura de 2023; Italia ha
iniciado también el proceso para su adhesidn y espera hacerlo a la mayor
brevedad, mientras otros (Reino Unido y Polonia) estan estudiando tam-
bién esa posibilidad.

El EATC contempla que en el ano 2020, con las nuevas incorporaciones
previstas, se podra disponer de una flota de unos 233 aviones tacticos
(incluidos cien A400M) y una flota de 39 aviones estratégicos como el
A-310, el A-340 o el C-17. Sin embargo, ya se empieza a plantear la ne-
cesidad de limitar el acceso a mas naciones, para que el ritmo de creci-
miento no altere el alto nivel de eficiencia alcanzado.

Esta iniciativa supone la consolidacién de un nuevo modelo de gestion
de los aviones militares de transporte, basado en el apoyo y compromiso
entre las naciones, la busqueda de sinergias y un mejor empleo de estos
recursos, siempre escasos.

El futuro inmediato

Plan de desarrollo de capacidades

El programa de trabajo de la AED para este ano 2014 dispone, por lo que
respecta a este plan, que las actuaciones a realizar son las siguientes:

» Finalizar los trabajos de revision del CDP, prevista para este ano, con
la participacidén de los Estados miembros, el Comité Militar, el Estado
Mayor de la UE y la Direccién de Planeamiento y Gestion de Crisis del
Servicio Europeo de Accidn Exterior (CMPD).

* Sobre la base del CDP revisado, apoyar discusiones sobre las que se
puedan acordar prioridades revisadas.

« Apoyar el desarrollo de roadmaps para desarrollar las prioridades
seleccionadas, a través de actividades concretas.

¢ Proporcionar apoyo en el desarrollo de capacidades en curso en el
Consejo y el Servicio Europeo de Accidén Exterior.

» Continuar el didlogo e intercambio de informacidn con la OTAN, para
asegurar la complementariedad y no duplicar de procesos.
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e Impulsar actividades para informar y adiestrar a los planificadores
nacionales, con objeto de que el CDP revisado se integre al maximo
en los planeamientos.

e Liderar discusiones sobre el trabajo a desarrollar, una vez realizada
la revisidn, y elaborar un camino a seguir a presentar a la junta direc-
tiva de primavera de 2014 (ministerial de 15 de abril de 2014).

La agencia tiene previsto presentar el software IT Tool (que esta siendo
elaborado por ISDEFE, y que todavia no esta finalizado) para hacer que
el motor de busqueda de informacion del CDP sea mas facil de utilizar.

Por tanto, los resultados de este proceso de revision deberian conocerse
en la junta

directiva de directores de capacidades de 08/10/14, o en la junta directi-
va ministerial de 25/11/14, y se podrian oficializar a través de una apro-
bacion formal o (como la actualizacion de 2011) de una simple anotacion.

Proyectos pioneros de la AED

La AED va a informar sobre los progresos realizados por lo que respecta
a los proyectos pioneros del Consejo Europeo de diciembre: reabasteci-
miento aéreo (Airto-

Air Refuelling, AAR), sistemas aéreos no tripulados (Remoted Piloted Air-
craft Systems, RPAS), satélites y ciberdefensa.

* AAR: El Consejo Europeo ha acogido el desarrollo de esta capacidad
(los progresos hacia un incremento de esta, reduciendo la fragmen-
tacion, especialmente con relacién a la creacién del Multi Role Tanker
Transport, MRTT), y las sinergias en las areas de certificacion, cualifi-
cacidn, apoyo y adiestramiento y la AED ha organizado el Multinatio-
nal Executive Board, donde la OCCAR y NSPA han informado sobre la
estrategia de adquisicion y el marco legal a desarrollar.

* RPAS: También ha acogido el impuso de esta capacidad en el horizon-
te 2020-2025: preparaciones para un programa que desarrolle la si-
guiente generacion de MALE, la creacion de una comunidad de usua-
rios, el desarrollo de sinergias con la Comision para su integracién en
el sistema de aviacién europea en 2016, y la financiacion desde 2014
para investigacién y tecnologia.

 Satélites: Debe crearse este ano un grupo de usuarios, teniendo en
cuenta los preparativos para la siguiente generacidn de comunicacio-
nes gubernamentales por satélite, en estrecha cooperacion entre los
Estados, la Comisidn y la Agencia Europea del Espacio. Por su parte,
la agencia, que ya ha creado la comunidad MALE, organizé una prime-
ra reunién el 21/01/14, donde se traté la elaboracion de términos de
referencia y otra segunda el 13 de marzo de 2014, donde planteé la
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elaboracién del Common Staff Requirement. Se esta estudiando como
desarrollar el intercambio de informacion de experiencia operacio-
nal, training facilities, y oportunidades de cooperacion.

» Ciberdefensa: El Consejo Europeo hace un llamamiento a elaborar un
marco politico de ciberdefensa de la UE, sobre la base de una pro-
puesta de la alta representante, en cooperacién con la Comisidn y la
AED. Por el momento, la agencia no ha comenzado a gestar el mar-
co politico de ciberdefensa que mencionan las conclusiones, aunque
es previsible que en los préximos meses organice eventos en este
ambito.

Desarrollo de la capacidad maritima

Las conclusiones de diciembre de 2013 hacen un llamamiento a elaborar
esta estrategia sobre la base de una comunicacién conjunta de la alta
representante y de la Comision, que tenga en cuenta las opiniones de los
Estados miembros. También encomiendan a desarrollar planes de accion
posteriores, para hacer frente a los desafios maritimos.

Con objeto de poder valorar adecuadamente la actividad que estd de-
sarrollando la AED en el ambito maritimo, se adjuntan a esta nota las
principales fichas de iniciativas maritimas, pertenecientes a la guia de
participacion nacional en la agencia para 2014.

El proyecto MARSUR (Maritime Surveillance Networking), liderado por Fin-
landia, en el que Espana participa activamente, tiene como objetivo desa-
rrollar un interface técnico que mejore la cooperacién y el intercambio de
informacién en el ambito de la seguridad maritima. La agencia también
impulsa otros proyectos técnicos, como Maritime Mine Counter Measures,
futuros sistemas navales o sistemas navales no tripulados.

Por lo que respecta a los asuntos transversales, simplemente existe un
grupo de trabajo ad hoc, sobre capacidades maritimas, encargado entre
otras cosas de «valorar» las implicaciones militares del desarrollo de la
estrategia.

Nuevo papel para la Comision de la UE: programas duales

La comunicacién que la Comisidn Europea hizo publica a finales de julio
de 2013 titulada «Hacia un sector de defensa y seguridad mas competiti-



Capacidades militares de la Union Europea...

vo y eficiente» ha supuesto realmente un plan de acciédn que ha guiado las
conclusiones del Cluster Il del Consejo Europeo de diciembre de 2013.

En el actual desarrollo de la PCSD, la determinacién de los intereses esen-
ciales de seguridad y de las capacidades (militares, industriales, tecnoldgi-
cas...) necesarias para defenderlos son potestad de los Estados miembros.
Esta realidad permite, sin embargo, un amplio margen de maniobra para
una mayor cooperacion entre los Estados miembros y la Comisién.

Para la Comision, la crisis econdmica ha puesto de relieve la imposibi-
lidad de hacer competitivo el Mercado Europeo de Defensa basdndose
exclusivamente, como ha sido el caso en otros mercados sectoriales, en
instrumentos normativos de liberalizacién de la oferta. Se ha olvidado
la importancia de armonizar y consolidar previamente la demanda, y se
han ignorado las consideraciones politicas ligadas a la soberania nacio-
nal propias de este mercado.

Estas circunstancias han obligado a la Comision a reorientar su estrate-
gia, proponiendo un nuevo enfoque de cooperacidn civil-militar, situando
su heterogéneo conjunto de posibles iniciativas en la linea intermedia
entre lo civil (dmbito de actuaciéon consolidado de la Comisidn) y lo militar
(dmbito competencial de los Estados miembros y, en todo caso, intergu-
bernamental). Este planteamiento abre, sin duda, posibilidades de futuro
a la industria de defensa. Prueba de ello es el programa Horizonte 2020
abierto a programas de doble uso, lo que no es baladi si pensamos que
asciende a un total de 70.000 millones de euros.

La Comisién pretende dar un importante salto cualitativo aspirando a
desempenar unos nuevos roles de planificador (capacidades, tecnolo-
gias...), comprador, propietario y operador de prototipos y sistemas. La
Comisidn parece querer aprovechar la debilidad econémica de los Esta-
dos para ocupar determinadas esferas competenciales en los siguientes
ambitos de aplicacion:

Se pretende apoyar la puesta en marcha de un esquema de adquisicion
precomercial para la obtencién de prototipos. Los primeros candidatos
podrian ser la deteccion de agentes quimicos, bacterioldgicos, radiolé-
gicos y nucleares (CBRN), sistemas aéreos pilotados por control remoto
(RPAS) y la radio definida por software.

Ademds, se va a explotar el potencial de las tecnologias duales en investi-
gacién e innovacion. La comunicacion propone considerar la posibilidad de
la puesta en marcha de una accién preparatoria para identificar el desa-
rrollo de prioridades tecnoldgicas necesarias para la obtencion de capaci-
dades criticas para la puesta en marcha de operaciones en el marco de la
PCSD, buscando sinergias con programas de |+D+i nacionales (seguridad
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maritima, Sistema europeo de nueva generacion para la gestion del trafico
aéreo —SESAR—, ciberdefensa, sistemas de posicionamiento global, de in-
formacidn geografica y de telecomunicaciones moviles cifradas.

Se continuara enfatizando la interoperabilidad de los sistemas de infor-
macion compartidos por usuarios militares y civiles como el de vigilancia
maritima.

Se tiene la intencidn de explorar, junto con los Estados miembros, el es-
tablecimiento de un grupo de cooperacion civico-militar en las areas de:
deteccion de tecnologias y métodos para contrarrestar amenazas de IED,
MANPADS vy otras de relevancia como las de CBRNE.

En fin, se analizardn conjuntamente con el Servicio de Accidn Exterior de
la UE aquellas capacidades de utilizacion dual, civil y militar, necesarias
para las politicas de la Unién, y si en alguin caso la mejor opcidn para su
obtencion seria mediante la propiedad y operacién directa y como medio
propio de la UE.

Sobre la base de la propuesta ya realizada de un programa de apoyo para
un servicio europeo de vigilancia y seguimiento (SST) para proteccién de
infraestructuras espaciales vitales, se va a estudiar cdmo asegurar a lar-
go plazo un alto nivel de eficacia en SST.

Se va a actuar para superar la fragmentacion de la demanda de comuni-
caciones satélite para seguridad, explorando las posibilidades de facilitar
el despliegue de cargas de pago de telecomunicaciones gubernamentales
en satélites (incluidos los comerciales). Asimismo se considerard cémo
contribuir a la proxima generacién de una capacidad gubernamental de
comunicaciones militares satélite a nivel europeo.

Junto con el EEAS y la AED se va a explorar la posibilidad de desarrollar
nuevas capacidades de captacidn de imagenes en apoyo de las misiones
y operaciones PESC y PCSD.

En una reunién mantenida el 30 de enero de 2014 en la AED algunos paises
han dado senales elocuentes de su posicién en cuanto a las capacidades
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a dotarse y como hacerlo, son las siguientes: asi, Alemania se encuentra
a mitad de camino en su proceso de planeamiento y reorientacion (que ha
comenzado hace mas de dos anos y todavia tiene por delante otros dos
afos mas). Estan priorizando de acuerdo con los escenarios mas proba-
bles de operaciones de la OTAN/UE, y tienen como objetivo mejorar sus
capacidades operacionales para que estas sean mas eficientes y robus-
tas. Tienen una disposicion favorable a estudiar la posibilidad de agrupar o
compartir capacidades en materia de Maritime Patrol Aircraft, Heavy Trans-
port for Helicopters, Maritime Mine Counter Measures, Multi Role Combat Ship
y Maritime Unmanned Systems, Ground Based Missile Defence, y esperan que
no haya reducciones en su presupuesto en los proximos tres o cuatro anos.

Polonia tiene previsto un aumento sustancial de su presupuesto de De-
fensa que permitiria grandes inversiones en misiles, helicépteros, sis-
temas aéreos no tripulados o transporte maritimo, teniendo siempre en
cuenta las posibilidades de subcontratacién caso por caso, reconociendo
al mismo tiempo que ningln pais puede actuar en solitario, y que se ne-
cesita trabajar en concertacién en este ambito.

Reino Unido lleva a cabo una revisidn estratégica de su defensa cada cin-
co anos y ha descentralizado la planificacion de sus capacidades en sus
tres ejércitos, por lo que pueden tener en ocasiones una actitud reactiva
(en vez de proactiva) ante posibles opciones de cooperacion internacio-
nal. Cuando estas se presentan, estudian las soluciones caso por caso,
en el ambito de la OTAN o en el de la UE. Piensan que debe aumentar la
confianza, transparencia, apoyando la base de datos colaborativa de la
AED.?® También las capacidades Aircraft Carriers, Unmanned Aerieal Ve-
hicles, Maritime Patrol, Artillery Munition, Counter Rockets, Joint ISR, como
posibles areas de cooperacidn, y esperan tomar medidas drasticas en
materia de adquisiciones, tratando de incrementar la eficiencia a través
de la cooperacion con sus aliados. Cuentan con mantener el porcentaje
de Defensa (2%) en el presupuesto general.

Austria prevé una disminucién del presupuesto de Defensa y no puede
abarcar todo el espectro de capacidades. Tiene que tomar decisiones
importantes en los préoximos cinco anos como, por ejemplo, sobre el
Eurofighter.

Holanda piensa que a partir del momento en el que desee realmente
estudiar Pooling & Sharing con otros paises, elegird con quiénes desea
cooperar. En fin, Suecia cuida los lazos especiales que tiene con los otros
paises ndérdicos a la hora de planificar sus capacidades.

2 Collabortive Data Base (CoDaBa): Esta base tiene como objeto registrar informa-
cién sobre los programas, proyectos e iniciativas de armamento de cada nacioén, con la
finalidad de identificar oportunidades de colaboraciéon multinacional. La Subdireccién
General de Planes y Programas de DGAM es el organismo nacional encargado de par-
ticipar en su implementacion.
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Conclusiones

Cualquier ciudadano europeo, al menos de los paises de Europa occiden-
tal, va tomando conciencia cada vez mas aceleradamente del papel que
la UE representa en su vida cotidiana, hasta el punto que puede afirmarse
que ya existe una conciencia de una ciudadania comun europea (o euro-
pea occidental), aunque aun incipiente. Esta percepcién se agudiza o se
amortigua en funcién del sector en el que cada persona realiza su acti-
vidad profesional o tiene un area de interés personal. Esto tiene también
reflejo en la dimensiéon militar de la UE, que a nivel del ciudadano medio
es una gran desconocida, tal vez en consonancia con el interés que estos
temas suscitan a nivel nacional especialmente en los paises que llevan
mas tiempo incorporados a la Unidn. Siguiendo la ldgica expuesta al prin-
cipio de este epigrafe, para los militares la UE, en tanto en cuanto cuenta
con una dimensidén militar, nada desdenable e intimamente unida tanto a
su politica exterior como a su voluntad de ser una actora de primer orden
en el panorama geoestratégico, deberia suscitar un gran interés en el
ambito castrense; sin embargo, la realidad parece ir por otros derroteros
(aunque, como se cita mas adelante, esto puede que esté cambiando), en
lo que tiene mucho que ver el papel que la OTAN ha venido jugando en la
defensa de Europa occidental en la segunda mitad del siglo xx y lo que
va de siglo xx1, como ya se ha citado en este trabajo, en unos tiempos en
los que la UE o las organizaciones que la han precedido han jugado un
importante papel en el panorama econdmico (del que no puede escapar
la dimensidn militar). El hecho de que la OTAN se perciba por muchos mi-
litares, a fuerza de trabajar en su estructura o participar en las misiones
que ha liderado, como la base de la cooperacién militar internacional de
caracter europeo, puede haber influido para que muchos piensen en que
disponer de capacidades militares especificas en la UE es una redundan-
cia que no se puede permitir la UE, especialmente en esta época de crisis.

Como siempre, sin embargo, la realidad se impone, y como una parte muy
esencial del poder militar de la OTAN radica en el de los EE. UU., Europa
se esta viendo abocada a tener su propia politica independiente de la de
la OTAN, aunque en si las fuerzas militares que pueda aportar son, en
general, las mismas que tienen declaradas para la OTAN.

Pero la implicacién cada vez mayor de fuerzas militares de los Estados
miembros en los diversos conflictos y, muy importante, la creciente par-
ticipacién en misiones civiles que acaban o lo estan desde su origen in-
timamente ligadas a las capacidades militares, estan proporcionando un
conocimiento mas profundo de esa dimensién militar, como se analiza
magistralmente en otros trabajos de esta monografia. No obstante, el
rasgo diferencial de la dimensién militar de la UE no es el del empleo
de las fuerzas militares, sino el de la posibilidad de poder dotarse de las
capacidades militares propias, de forma lo mas auténomamente posible
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para poder cumplir el objetivo fijado para convertirse en actor mundial
de peso, lo que viene dado, a buen seguro, por dos factores: la particula-
ridad de que la UE dispone de muchas capacidades «civiles», a modo de
un Estado (policiales, judiciales, empresariales...) de las que no dispone
la OTAN y que hacen de ella el actor perfecto para intervenir en los nue-
vos conflictos en un panorama de amenaza difusa y asimétrica que le
permiten afrontar su intervencién en los mismos con un enfoque global,
asi como su ya larga tradiciéon como organizacién de caracter eminente-
mente econémico.

El futuro de la dimension militar de la UE es el que quieran sus ciudada-
nos; pero esta claro que hoy en dia esta creciendo en importancia, sobre
todo politica, fruto de su éxito en determinados conflictos, especialmente
en los que la OTAN se percibe como una «potencia» hostil. No obstante,
desde estas lineas se ha intentado mostrar, de una forma simple y resu-
mida, la importancia que tienen hoy los aspectos industriales de la defen-
sa, dejando para los otros trabajos el mostrar al lector el papel militar y
politico de UE en el panorama mundial.






La politica exterior y de seguridad comun de
la union europea en el espacio postsoviético

Resumen

El papel de la UE en el espacio postsoviético se ha visto perjudicado por
su falta de coherencia interna, tanto por la limitada coordinacién entre
Comisién y Consejo como por las diferentes percepciones sobre esa re-
gion de los veintiocho Estados miembros. Ademads, no se ha planteado
una actuacion concertada con Rusia en el vecindario comun, sino un jue-
go de suma cero que ha obligado a esos paises a elegir entre Bruselas y
Moscu, disyuntiva que favorecié el surgimiento de la grave crisis de Ucra-
nia. El regreso a una politica de bloques en Europa dificulta la respuesta
comun a conflictos como el de Siria, y plantea serios riesgos en dmbitos
como el de la seguridad energética.
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Abstract

The role of the European Union in the post-soviet space has been harmed
by its lack of internal coherence, so much for the limited coordination be-
tween the Commission and the Council as for the different perceptions for
that region of the Veintiocho member States. Additionally, no coordinated
actuation with Russia in the common neighborhood has been promoted, but
a zero-sum-game that forced these countries to choose between Brussels
and Moscow, a dilemma that favored the emergence of the Ukrainian crisis.
The return to a blocks politics of Europe makes more difficult the common
response to conflicts as that of Syria, and raises serious risks in areas as
energy security.

Key words

European Union, Russia, European Neighborhood Policy, Eastern Partners-
hip, Ukraine energy, CFSP, CSDP, Syria.
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Introduccion

A la hora de abordar el estudio de la politica exterior y de seguridad co-
mun (PESC) de la UE en su vecindario oriental, y con objeto de enmarcar
conceptualmente el analisis, surge como primera cuestion el determinar
qué entendemos por Europa, ya que como afirman Booth y Wheeler:'

«Hoy en dia, identificar Europa es algo mucho mds complejo que mi-
rar un mapa: la politica es mds importante que la geografia. El modo
en que se decida definir Europa tendra un significativo impacto sobre
cémo se percibe tanto la seguridad en Europa como sus relaciones con
el mundo exterior».

Efectivamente, aunque Europa es un concepto claro desde un punto de
vista geografico, varia notablemente si para definirla se emplean otros
factores politicos, histdricos o sociales.? Para unificar criterios, Calduch
propone estudiar la accidn exterior de la UE bajo cinco areas funcionales:
demogriafica y social, econdmica, politico-diplomatica, de seguridad y de-
fensa, y cultural.®

El drea politico-diplomatica es la mas vinculada a la PESC (sin obviar
la importancia de la economia, tanto mas en el caso de la UE), mientras
qgue la de seguridad y defensa se corresponde con la politica comun de
seguridad y defensa (PCSD), subordinada a la PESC. En consecuencia, el
presente capitulo se centrard en esas dos areas funcionales, con un en-
foque propio de los estudios de seguridad internacional.

A su vez, una vision ampliada de la Europa de la seguridad incluiria a los
54 estados euroasiaticos participes de la Organizacion para la Seguridad
y Cooperacion en Europa (OSCE), el espacio de Lisboa a Vladivostok que
contiene tanto a la UE como a zonas geograficamente no europeas (el
95% de Turquia, el Asia Central, o el Caucaso sur).

En lo relativo a Turquia, ha sido miembro de la OTAN desde 1952 y de la
OSCE desde 1972, es candidata al ingreso en la UE, y estd implicada en
todos los problemas de seguridad del Oriente Préximo (como la guerra
de Siria), por lo que necesariamente es uno de los actores a considerar.*

' V. Booth, K. y Wheeler, N.: «Contending philosophies about security in Europe», en
Mcinnes (ed.): Security and Strategy in the new Europe, Londres: Routledge, 1992, p. 5.
2 V. Wallace, W.: The transformation of Western Europe, Londres: Pinter Publishers
Ltd., 1990, pp. 7-35.

® Calduch Cervera, R.: «Introduccién», en Calduch Cervera (coord.): Las fronteras ex-
teriores de la UE, Monografia del CESEDEN 105, febrero de 2008, 14. Recuperado de:
<http://www.defensa.gob.es/ceseden/Galerias/destacados/publicaciones/monogra-
fias/ficheros/104_LAS_FRONTERAS_EXTERIORES_DE_LA_UNION_EUROPEA..pdf>. [Ul-
timo acceso: 1 de mayo de 2014].

“ Sobre el papel de Turquia en la seguridad europea, v. Gasparini, G. (ed.): «Turkey and
European Security», IAI-TESEV Report, febrero de 2007. Recuperado de: <http://home.
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Por lo que respecta a las cinco republicas centroasiaticas, dada su lejania
geografica y el relativamente bajo nivel de implicacion de la PESC en esa
zona no seran tomadas en consideracion en este analisis, salvo cuando
se haga referencia a las iniciativas de cooperacién multinacional en el
espacio postsoviético.

En el caso del Cducaso sur, se trata de tres antiguas republicas soviéti-
cas (Georgia, Azerbaiyan y Armenia) incluidas tanto en la PEV como en la
Asociacion Oriental de la UE, por lo que constituirdn el nucleo del obje-
to de estudio junto a los otros tres paises de la asociacion (Bielorrusia,
Ucrania y Moldavia), y al actor hegemadnico en la region, la Federacidon de
Rusia.

En lo relativo a la estructura, el capitulo se divide en tres partes
diferenciadas:

¢ Una primera en la que se resumen las principales tendencias geopo-
liticas del espacio postsoviético, en especial sus dindmicas de coo-
peracién y enfrentamiento, para clarificar a qué realidad debe hacer
frente la UE.

¢ Una segunda en la que se estudia en profundidad la PESC y la PCSD
de la UE en esos paises desde el final de la guerra fria, con una breve
proyeccion hacia zonas de interés comun como el Oriente Préximo
(Turquia y Siria).

* Y una tercera en la que, antes de extraer conclusiones, se evaluaran
en perspectiva las tendencias de la interaccién de la UE con la region
y las posibles medidas practicas para optimizarla, en el marco de la
actual crisis en Ucrania.

Una breve aproximacion geopolitica al espacio postsoviético

A grandes rasgos, las quince antiguas republicas soviéticas se pueden
agrupar en cuatro bloques. El primero incluye a las balticas (Estonia, Le-
tonia y Lituania). Conquistadas por Rusia a lo largo del siglo xvii, recu-
peraron su independencia tras la | Guerra Mundial. En 1940 fueron inva-
didas por la Unidn Soviética, y formaron parte de ella hasta 1991. No se
incorporaron a la Comunidad de Estados Independientes (CEIl), y en 2004
entraron como miembros de pleno derecho tanto en la UE como en la
OTAN.

En segundo lugar, los estados de Asia Central. Conquistados por Rusia en
la segunda mitad del siglo xix, la independencia de 1991 fue para ellos
sobrevenida, ya que no deseaban la desaparicion de la URSS. Aunque to-
dos se incorporaron a la CEl, han adoptado diferentes paradigmas en su
politica exterior: aislacionismo de Turkmenistan; integracién en las ini-

ku.edu.tr/~syilmaz/doc/09.pdf>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de 2014]
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ciativas rusas de Kazajistan, Kirguistan y Tayikistan; y rumbo erratico de
Uzbekistan, en funcién de las decisiones del presidente Islam Karimov.

En tercer lugar, las republicas fronterizas con la UE (Moldavia, Ucrania y
Bielorrusia). Se trata de las naciones eslavo-orientales (salvo Moldavia,
étnicamente rumana), que formaron parte del Rus de Kiev en el perio-
do 884-1240, y que fueron reintegradas a Rusia en los siglos xvil-xviil,
principalmente a costa de los polaco-lituanos. Precisamente fueron los
dirigentes de Rusia, Ucrania y Bielorrusia los que acabaron en 1991 con
la URSS, sin contar inicialmente con las restantes republicas.

Por ultimo, las republicas del Cducaso sur, conquistadas por los zares
en la primera mitad del siglo xix y de gran diversidad étnico-religiosa:
Georgia, caucasicay cristiana (de la Iglesia ortodoxa y apostélica georgia-
na); Armenia, indoeuropea y cristiana (de la Iglesia apostélica armenia);
Azerbaiyén, altaica y musulmana (85% de chiies y 15% de sunies). Los
georgianos participaron en la CEl de 1993 a 2009, mientras que armenios
y azerbaiyano, enemigos irreconciliables por el conflicto de Nagorno-Ka-
rabaj, han sido siempre miembros.

En el anexo se incluye una tabla resumen de los principales indicadores
geopoliticos de Rusia y de los seis paises de la Asociacion Oriental.

Las disputas fronterizas y legales de caracter politico

De entrada, cabe destacar que en el centro y este de Europa los movi-
mientos de fronteras han sido tan frecuentes que ningln pais puede
afirmar con rotundidad dénde comienzan y acaban sus limites, lo que
abre la puerta a interpretaciones revisionistas. Todo ello se agrava por la
adiccion de la URSS a cambiar sus fronteras internas, con el objetivo de
tamizar las diferencias étnicas bajo el manto ideoldgico del comunismo.

Por lo que respecta a la frontera entre la UE y los paises de la regidn, en
1945 Polonia (que aumento su territorio en el oeste a costa de Alemania)
se vio obligada a ceder su Kresy (tierras fronterizas, en polaco) oriental a
la URSS, un total de 135.000 km? que en el periodo de entreguerras esta-
ban poblados por cinco millones de ucranianos, tres millones y medio de
polacos, un millén y medio de bielorrusos, y 1,3 millones de judios.

A pesar de la pertenencia de Lvov a la regidn de Galitzia (corazén histéri-
co de Polonia), los aliados finalmente aceptaron el propdsito soviético de
desviar la «Linea Curzon» para incluir esa ciudad y su regién en la URSS.
Eso motivé la deportacion desde Ucrania de unos 750.000 polacos, a dife-
rencia de lo ocurrido en Bielorrusia y Lituania donde las autoridades los
retuvieron para evitar el despoblamiento del campo.

Precisamente las regiones ucranianas del Kresy lideraron las revueltas
contra el expresidente Viktor Yanukovich, pero el evidente respaldo de
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Varsovia a las mismas es, en cierto modo, inexplicable desde un punto
de vista histérico. El ideario ultranacionalista de esa zona tiene origen
en su pertenencia al Imperio austrohungaro entre 1795 y 1918, afo en
que se formo la «Republica Nacional de Ucrania Occidental», de efimera
existencia ya que fue conquistada por los polacos en 1919.

De hecho, la Organizacién de Nacionalistas Ucranianos de Stepan Bande-
ra, cuyos simbolos eran predominantes en el Euromaidan, es considera-
da responsable del asesinato de 150.000 polacos en Ucrania occidental
durante la ocupacion nazi. El ideario del partido Libertad esta dirigido por
igual contra Polonia y Rusia, ademds de contra otras minorias nacionales
como los hidngaros de la Transcarpatia, los rumanos de la Bukovina nor-
te, o los judios ucranianos supervivientes al Holocausto.

Mds al este, en 1991 se decidié que las fronteras internacionales entre
Rusia, Ucrania y Bielorrusia coincidiesen con las fronteras administrati-
vas de esas tres republicas soviéticas, de acuerdo con el principio juridico
del uti possidetis jure.® En principio, eso no suponia un problema ya que
estaba previsto que la CEl mantuviese unas fuerzas armadas unificadas
y el rublo como divisa comun. Sin embargo, cuando esos planes fracasa-
ron® y cada nuevo Estado independiente comenzé a ir por libre, la cues-
tién de las fronteras resurgio.

En el caso de Bielorrusia, sus buenas relaciones con Moscu han evitado
todo conflicto, pero en el caso de Ucrania inmediatamente se cuestioné el
dominio de Kiev sobre Crimea, dada la pertenencia histérica de esa pe-
ninsula a Rusia desde 1784 hasta 1954, ano en que el dirigente soviético
Nikita Jruschov decidié regaldrsela a Ucrania en conmemoracion del 300
aniversario del Tratado de Perieslav.

Por ello, la Duma rusa declaré nula la transferencia el 21 de mayo de
1992, decision llevada por Ucrania al Consejo de Seguridad de la ONU. En
su sesién de 20 de julio de 1993, y tras una declaracion del Gobierno ruso
por la que, desmarcandose de la actitud de su Parlamento, reconocia que
el conflicto debia resolverse mediante el didlogo politico y el respeto a las
normas internacionales, el Consejo de Seguridad reafirmo el derecho de
Ucrania a su integridad territorial.

Sin embargo, el parlamento de Crimea habia declarado su independen-
cia el 5 de mayo de 1992, adoptando una constitucion secesionista que

5 En latin «como poseias, poseerds», por el que las partes conservan provisional-
mente el territorio ocupado al final de un conflicto, hasta acordar los limites defini-
tivos. V. Shaw, M. M.: «Peoples, Territorialism and Boundaries», en European Journal
on International Law, 1997, pp. 491-507. Recuperado de: <http://ejil.oxfordjournals.org/
content/8/3/478 full.pdf>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de 2014].

¢ V. Kubicek, P: «The Commonwealth of Independent States: an example of failed re-
gionalism», en Review of International Studies, Cambridge University Press, vol. 35,
2009, pp. 237-256.
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no lleg6 a entrar en vigor, pero que fue recuperada por Meshkov al ser
elegido presidente de la region en enero de 1994. En mayo de ese afho
se volvid a proclamar la independencia, pero en 1995 la Rada ucraniana
derogé definitivamente la constitucidon de 1992 y otorgd a Crimea un es-
tatuto de autonomia, estatus legal que se mantuvo hasta la declaracion
de independencia de la peninsula y posterior unién a Rusia en marzo
de 20147

A la tensidn por Crimea se unieron las disputas por el reparto de la Flo-
ta Soviética del Mar Negro y el uso de su base principal, Sebastopol. La
cuestion se resolvid con el Tratado de Paz y Amistad de 1997,% por el que
Ucrania se quedaba con el 18,3% de la flota y obtenia la condonacién de
su deuda con Rusia por el 31,7% restante que inicialmente reclamaba.
También mantenia su soberania sobre Sebastopol, pero con la obligacion
de alquilar las instalaciones a Rusia por un periodo de veinte afos.’

Ese periodo de distensidn entre las dos grandes naciones eslavo-orien-
tales se vio también favorecido por el acceso de Ucrania como Estado no
nuclear al Tratado de No Proliferacion (TNP), tras renunciar al armamen-
to nuclear de la URSS basado en su territorio. Para ello, en la Cumbre
de Budapest de la OSCE del 5 y 6 de diciembre de 1994 Estados Unidos,
Rusia y el Reino Unido ofrecieron garantias a Kiev sobre su integridad
territorial, ademas de fondos para financiar su desarme nuclear.'

Las disputas fronterizas de caracter militar
y los «conflictos congelados»

Si en los casos mencionados en epigrafe anterior las fronteras perma-
necieron estables (al menos hasta la actual crisis de Ucrania) y se neu-
tralizaron las crisis, en otros casos del espacio postsoviético las disputas
territoriales devinieron en auténticos conflictos armados, con resultado
de unos 150.000 muertos."

7 V. Bowring, B.: «The Crimean autonomy: Innovation or anomaly?» en Weller y Wolff
(eds.): Autonomy, self-governance and conflict resolution, Nueva York: Routledge, 2005,
pp. 75-97.

& V. Felhengauer, T.: Ukraine, Russia and the Black Sea Fleet accords, WWS Case Study
2/99, Princeton University. Recuperado de: <http://wws.princeton.edu/research/cases/
ukraine.pdf>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de 2014].

? V.Sherr, J.: «Russia-Ukraine Rapprochement? The Black Sea Accords», en Survival,
vol. 39, nim. 3, otono de 1999, pp. 33-50.

10 V. Garnett, S. W.: «Ukraine's decision to join the NPT», en Arms Control Today, vol.
25, ndm. 1, enero de 1995, pp. 7-12; y Dubinin, Y.: «Ukraine's Nuclear Ambitions: Remi-
niscences of the Past», en Russia in Global Affairs, 13 de abril de 2004. Recuperado de:
<http://eng.globalaffairs.ru/number/n_2913>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de 2014].

" V.Blanc Artemir, A.: Conflictos territoriales, interétnicos y nacionales en los estados
surgidos de la antigua Unidn Soviética, Valencia: Tirant lo Blanc, 2004, p. 23.
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En primer lugar cabe citar el conflicto del Transnistria.’? Las fronteras
administrativas de la RSS de Moldavia entre 1945y 1991 no se corres-
pondian con ninguna entidad histérica conocida, ya que a la region ét-
nicamente rumana entre los rios Prut (al oeste) y Dniéster (al este) los
bolcheviques habian anadido en 1945 la ribera izquierda del Dniéster,
con una fuerte presencia de eslavos (ucranianos y rusos).

El movimiento independentista de los rumanos étnicos provocé una fuerte
resistencia en el Transnistria, ante el temor de que Moldavia quisiera reu-
nificarse con Rumania (como ocurrié en el periodo entre las guerras mun-
diales). A ello se anadia un factor econdmico, ya que esa zona, con tan solo
un 12% del territorio de Moldavia y un 17% de su poblacion, concentraba en
la época el 35% de su PIB." Por ello, incluso los rumanos étnicos (un 40%
de los habitantes de la ribera izquierda) apoyaron la proclamacion de la
Republica Moldava del Transnistria, con capital en Tiraspol.

Elintento de Chisinau de reconquistar esa zona provocé una breve guerra
civilen 1992, que se saldé con la victoria secesionista y unas 1.500 muer-
tes. Por lo que respecta al papel de Rusia, el 14.° Ejército impulso un alto
el fuego enjulio de 1992, tras frenar la ofensiva de las tropas moldavas.'
Esas fuerzas, reducidas a unos 1.400 efectivos, han permanecido hasta
la actualidad en el Transnistria, lo que garantiza la defensa de los intere-
ses de Rusia en la zona.

En lo referente al Cducaso sur, en Georgia se reprodujo el mismo patrén:
ante las intenciones de Tiflis de independizarse de la URSS, Osetia del
Sur (de etnia indoeuropea en lugar de caucasica) proclamo su soberania
para reunificarse con Osetia del Norte (parte de Rusia). En enero de 1991
comenzd una guerra que causé unos 1.800 muertos y finaliz6 con la de-
rrota georgianay la firma de los Acuerdos de Dagomys en mayo de 1992,
con Rusia como garante.'

Por otra parte, en febrero de 1992 el gobierno de Tiflis reinstaurd la cons-
titucion de 1921, lo que anulaba la autonomia de la region noroccidental

2 Para un estudio de las causas polemoldgicas de este conflicto, v. Cojocaru, N.: «Na-
tionalism and identity in Transnistria», en The European Journal of Social Science Re-
search, vol. 19, num. 3y 4, 2006, pp. 261-272; y Waters, T.. «Russian peacekeeping in
Moldova: Source of stability or neo-imperialist threat?», en Mackinley y Cross: Regional
peacekeepers: The paradox of Russian peacekeeping, Nueva York: United Nations Uni-
versity, 2003, pp. 133-136.

1% V. King, C.: «<The Benefits of Ethnic War: Understanding Eurasia's Unrecognized Sta-
tes», en World Politics, num. 53, 2001, pp. 524-552.

' Sobre el papel ruso en este conflicto, ver Ozhiganov, E.. «The Republic of Moldova:
Transdniéster and the 14th Army», en Arbatov (ed.): Managing conflict in the former
Soviet Union. Russian and American perspectives, Boston: Center for Science and In-
ternational Affairs Harvard University, 1997, pp. 147-148.

®  Sobre esta cuestion, v. Mark, D. E.: «Eurasia Letter: Russia and the New Transcauca-
sus», en Foreign Policy, num. 105, invierno de 1996y 1997, pp. 141-159.
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de Abjasia. En consecuencia, los abjasios (de etnia caucdsica como los
georgianos pero de religion musulmana, y que solo representaban enton-
ces el 17% de la poblacion de la region), declararon su independencia el
23 de julio de 1992, lo que dio inicio a un cruento enfrentamiento armado
que finalizé con la victoria de los secesionistas.

En diciembre de 1993 se alcanzé un acuerdo de alto el fuego con la me-
diacion de la ONU y de Rusia, y en junio de 1994 se desplegaron en Abja-
sia tropas de paz de la CEl (que en realidad eran exclusivamente rusas)."®
La situacion en Osetia del Sur y Abjasia, a pesar de producirse diversos
episodios de escalada de tensiones, queddé badsicamente congelada hasta
la guerra ruso-georgiana del verano de 2008.

También en el Caucaso sur se produjo otro conflicto por el control del
enclave de Nagorno-Karabaj. Se trata de una regién de mayoria étnica
armenia que habia sido asignada administrativamente por la URSS a
Azerbaiyan. En el periodo 1991-92 Baku lanzé una ofensiva contra los
separatistas, pero los armenios contraatacarony en 1993 y 1994 recon-
quistaron Nagorno-Karabaj, ademas de ocupar los siete distritos que lo
rodean (en total un 20% del territorio azerbaiyano)."”

En torno a 600.000 azeries fueron desplazados y unas 25.000 personas
murieron antes de la imposicidn de un alto el fuego (auspiciado por Ru-
sia) el 5 de mayo de 1994."® Ese acuerdo sigue actualmente en vigor, ya
gue el conflicto no ha podido resolverse a pesar de los esfuerzos de me-
diacion internacional, en el marco del Proceso de Minsk de la OSCE. Rusia
mantiene en Armenia la 102.% Base Militar con unos 5.000 efectivos, y se
encarga de la vigilancia de las fronteras de ese pais con Turquia e Iran."

¢ El presidente georgiano Shevardnadze intentd que participasen tropas occidenta-
les, posibilidad rechazada por Reino Unido y Francia, mientras que el presidente Clinton
apoyo la mision de la ONU (pero sin aportar efectivos), y planted que las tropas rusas
fueran excluidas (condicidn irreal ya que Moscu la vetaria en el Consejo de Seguridad).
Kozhokin E. M.: «Georgia-Abkhazia», en Azrael y Payin (eds.): US and Russia policy ma-
king with respect to the use of force, RAND Center for Russian and Eurasian Studies,
1995, pp. 81-82. Recuperado de:
<http://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/conf_proceedings/2007/CF129.pdf>.
[Ultimo acceso: 2 de mayo de 2014].

7" Sobre este conflicto, v. Miller, N. W.: «Nagorno Kabarakh: A war without peace», en
Eichensehry Reisman (eds.): Stopping Wars and making peace: Studies in International
intervention, Leiden: Koninklijke, 2009, pp. 43-63.

8 Blanc Artemir, A.: Conflictos territoriales, interétnicos..., op. cit., p. 188.

% Para algunos autores la implicacién de Rusia en este conflicto ha sido meramente
simbdlica, lo que no ha impedido que sea contemplada, en general, como mds proarme-
nia que proazerbaiyana. Kuzmicheva, L.: «Unresolved conflicts in the common neigh-
borhood: a comparative analysis of EU and Russian policies», en SPES Policy Papers, 13
de enero de 2011. Recuperado de: <http://www.iepberlin.de/fileadmin/website/09_Pu-
blikationen/SPES_Policy_Papers/SPES_Policy_Paper_2011_Larisa_KUZMICHEVA .pdf>.
[Ultimo acceso: 21 de mayo de 2014].



108

Francisco José¢ Ruiz Gonzalez

El impacto de las «revoluciones de colores»
en el espacio postsoviético

El espacio postsoviético permanecié relativamente estable a partir de
1994, a pesar de la perpetuacién de los conflictos congelados. Sin em-
bargo, y al igual que algunos mandatarios justificaron el aplastamien-
to de la oposicién politica como parte de la lucha contra el terrorismo
tras los atentados del 11-S de 2001, en la zona que nos ocupa surgieron
opositores oportunistas que, para alcanzar el poder, recabaron el apoyo
de Occidente presentdandose como movimientos reformistas de valores
democraticos.

Esa tendencia se materializé en las llamadas «revoluciones de colores»,
la primera de las cuales dio comienzo tras las elecciones legislativas de
Georgia el 2 de noviembre de 2003. Las sospechas de fraude llevaron a
la destitucién del presidente Shevardnadze el 23 de noviembre por la
Revolucién de las Rosas liderada por Mijail Saakashvili, convertido en el
nuevo presidente en enero de 2004.2°

Las revueltas fueron financiadas por el magnate estadounidense
George Soros?' y, aunque inicialmente Rusia no se sinti6 amenazada
por el cambio de régimen, la intencién de Saakashvili de solicitar el
ingreso en la OTAN, y sus primeros intentos de restaurar la soberania
de Tiflis sobre Osetia del Sur y Abjasia, rompiendo los acuerdos de
paz de los afos 90,22 hicieron al Kremlin percibir esa revoluciéon y las
que la sucederian como interferencias occidentales en su espacio de
especial interés.

La situacidén se agravo cuando a mediados de noviembre de 2003, en ple-
na Revolucidn de las Rosas, el Gobierno ruso presenté el Memorando Ko-
zak para resolver el conflicto del Transnistria, por el que Moscu desecha-
ba el concepto de igualdad soberana entre Chisinau y Tiraspol mantenido
hasta entonces, pero Occidente considerd el plan alargaria la presencia

2 V. Mitchell, L.: «Georgia's Rose Revolution», en Current History, octubre de 2004.
Recuperado de: <http://www.usip.org/sites/default/files/sr167.pdf>; y Kandelki, G.:
«Georgia's Rose Revolution: an participant’s perspective», en Special Report, nim. 167,
Washington D. C.: US Institute of Peace, julio de 2006. Recuperado de: <http://www.usip.
org/files/resources/sr167.pdf>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de 2014].

21 V. «Soros Downplays Role in Georgia Revolution», The Associated Press (31 de
mayo de 2005). Recuperado de: <http://www.armeniandiaspora.com/showthread.
php?Veintiocho775-Soros-Downplays-Role-in-Georgia-Revolution>. [Ultimo acceso: 1
de mayo de 2014].

22 V. Leonard, M.y Grant, C.: «Georgia and the EU: Can Europe’s neighbourhood policy
deliver?», en Centre for European Reform Policy Brief, septiembre de 2005, nim. 5.
Recuperado de:
<http://www.cer.org.uk/publications/archive/policy-brief/2005/geor-
gia-and-eu-can-europes-neighbourhood-policy-deliver>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de
2014].
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militar rusa en Moldavia hasta 2020, y que Transnistria controlaria de
facto todo el Estado.?® Por ello, el presidente moldavo Voronin acabé por
rechazarlo, lo que causo el resentimiento de la diplomacia rusa.

Por lo que respecta a Ucrania, la interferencia de Rusia en su politica
interna, apoyando a Viktor Yanukovich (heredero politico del presidente
Kuchma), que vencié en las presidenciales de 2004 a Viktor Yuschenko
en unos comicios marcados por multiples irregularidades, la dejé en una
dificil situacién cuando la presién popular de la llamada «Revolucion Na-
ranja» obligo a la repeticidon de las elecciones en 2005, en las que final-
mente triunfaron los supuestos reformistas.?

El impacto producido en Rusia por los sucesos en Ucrania?® tuvo como
consecuencia el recurso cada vez mas frecuente a medidas de presién:
mantenimiento de presencia militar en los paises vecinos; ofrecimiento
de pasaportes a residentes en otros Estados,? lo que les convierte en
ciudadanos rusos cuya defensa es un interés esencial para la Federacion;
bloqueos comerciales?’ y amenazas de repatriacion de los trabajadores
foraneos que se encuentran en Rusia; y distintos precios de los suminis-
tros energéticos basados en criterios politicos.

La cuestion de los suministros energéticos y las «guerras del gas»

Precisamente esta ultima cuestidn de la energia ha sido uno de los dmbi-
tos en los que el enfrentamiento entre Rusia y Ucrania tras la Revolucion
Naranja se reflejé con mayor claridad, con graves consecuencias para los
paises de la UE.

2 Popescu N.: «The EU in Moldova-Setting conflicts in the neighbourhood», en EUISS
Occasional Paper, num. 60, octubre de 2005, p. 30. Recuperado de:
<http://www.iss.europa.eu/uploads/media/occé0.pdf>. [Ultimo acceso: 1 de mayo de
2014].

2 |azarevic, D.: «NATO Enlargement to Ukraine and Georgia: old wine in new bott-
les?», en Connections: The quarterly journal, Partnership for Peace Consortium of De-
fence Academies and Security Studies Institute, 2009, p. 50.

% Gleb Pavlovski, politélogo consejero de la Administracién presidencial, describio
la Revolucién Naranja como «una catastrofe muy Util para Rusia, aprendimos mu-
cho». Popescu, N. y Wilson A.: The limits of enlargement-lite: European and Russian
power in the troubled neighbourhood, ECFR, junio de 2009, p. 29. Recuperado de:
<http://ecfr.3cdn.net/66e95¢c3cd50b72d59a_87méy59xi.pdf>. [Ultimo acceso: 1 de
mayo de 2014].

% V. Artman V. M.: «Passport Politics: Passportization and Territoriality in the de facto
States of Georgia», University of Oregon, junio de 2011. Recuperado de:

<https://scholarsbank.uoregon.edu/xmlui/bitstream/handle/1794/11506/Artman_

Vincent_M_ma2011sp.pdf?sequence=1>. [Ultimo acceso: 2 de mayo de 2014].

27 V. Elvestad C. y Nilssen F.: «Restricting imports to the Russian food market: simply
an act of protectionism?», en Post-Communist Economies, vol. 22, nim. 3, 2010, pp.
267-282.
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En el caso del gas natural, Rusia dispone de las segundas mayores reser-
vas probadas del mundo con 32.900 bcm?y es la segunda mayor produc-
tora con 592 bcm. Por el contrario, Ucrania solo dispone de unas reservas
probadas de 600 bcm y produce 18,6 bcm al ano, que no cubren ni de
lejos los 49,6 bcm de su consumo.?

En la época de la URSS el gas que consumia Ucrania procedia princi-
palmente de Turkmenistdn, a través de la red centralizada de gaseo-
ductos. Entre 1992 y 2005 se mantuvo la ficcion de ese suministro
directo, sin tener en cuenta el transito por la red rusa de gaseoductos
de Gazprom.®® Tras la llegada al poder de Yuschenko, Rusia dejé claro
gue no seguiria vendiendo gas a Ucrania al mismo precio subsidiado
de su mercado interno, ademds de que Ucrania y Turkmenistan ya no
podrian establecer sus propios contratos de suministro sin contar con
el pais de transito.®

Dado que Kiev rechazé el nuevo precio fijado por Moscu, el 1 de enero
de 2006 Rusia corté el suministro de gas a Ucrania. El problema era que
los gaseoductos ucranianos no solo trasportaban el gas consumido en
ese pais, sino también el 80% de todo el gas que Rusia exportaba a la
UE. El consorcio ucraniano Naftogaz optd por robar el gas en transito,
trasladando un problema bilateral a los clientes europeos de Gazprom.
La crisis finalizé el 4 de enero, cuando se fijé un precio de 95 délares
americanos por 1.000 m3, resultado de la combinacion en el suministro
de gas ruso y de gas turkmeno.

Cabe destacar que como parte del mismo acuerdo también aumentaron
las tarifas de transito que Rusia paga a Ucrania por enviar su gas a Euro-
pa,de 1,09 a 1,6 délares americanos (por 1.000 m? cada 100 km). Eso fue
una constante en los anos posteriores, ya que con cada subida del precio
del gas ruso se producia una subida de las tarifas de transito, como se
recoge en la tabla 1:

2 Billion Cubic Meters: miles de millones de metros cubicos en terminologia anglosa-
jona, medida habitual para las reservas, produccién y consumo de gas.

27 Datos del BP Statistical Review of World Energy June 2013. Recuperado de: <http://
www.bp.com/content/dam/bp/pdf/statistical-review/statistical_review_of_world_
energy_2013.pdf>. [Ultimo acceso: 2 mayo 2014].

30 V. Roberts J.: «<Russia and the CIS: Energy relations in the wake of the Russia-Ukra-
ine gas crisis», en EUISS opinion, febrero de 2009, p. 1. Recuperado de:
<http://www.iss.europa.eu/uploads/media/Russia_and_the_CIS.pdf>. [Ultimo acceso:
2 de mayo de 2014].

31 «Vladimir Putin informo a Kiev de que en enero de 2006 Gazprom subiria el precio
de 50 a 180 ddlares por cada 1.000 m3. A pesar de que Rusia proclamé que sus ac-
ciones estaban basadas exclusivamente en criterios de mercado, el hecho de que Ga-
zprom no subiera el precio a Bielorrusia o al Transnistria revelaba los motivos politicos
subyacentes en la decision». Donaldson, R. H. y Nogee, J. L.: Russia: changing systems,
enduring interests, Armonk: M. E. Sharpe, 2009, p. 175.
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Ano Precio 1.000 m® gas Tarifa de Transito

2005 50% 1,09 $
2006 95 % 1,6 $
2007 130% 1.6%
2008 1795 % 1,7%
2009 259 % 1,7%

305 $ ENE-MAR

2010 230-240% resto del afo

2,78 %

Tabla 1: precio del gas ruso y tarifa de transito en Ucrania 2005-2010
Fuente: Ukraine 2010 Transformation Report-Eastern Institute

La confluencia de los precios del gas pagados por Ucrania con los paga-
dos por la UE fue por tanto progresiva hasta 2008. Ese ano, y sin duda
bajo la influencia del apoyo prestado por el Gobierno de Yuschenko a
Georgia en su guerra contra Rusia, asi como por la subida del precio del
gas abonado por la UE (que alcanzé los 418,9 ddlares americanos), Rusia
comenzd a pagar precios mas altos a los centroasiaticos, lo que segun
Moscu justificaba una subida del precio de la parte de gas turkmeno que
suministraba a Kiev.

El dia 31 de diciembre Naftogaz rechazé la oferta de Gazprom (subir de
179,5 a 250 délares americanos por cada 1.000 m*¥, y Gazprom amenazé
a Naftogaz con una subida hasta la tarifa europea de 418,9 délares ame-
ricanos si no se saldaban todas las deudas ucranianas y se firmaba un
acuerdo a largo plazo. Ante la falta de acuerdo, el 5 de enero de 2009 el
entonces primer ministro Putin ordend cortar por completo el suministro
de gas a Ucrania, manteniendo los envios a través de su territorio a la UE.

Como en 2006, Naftogaz comenzé a sustraer el gas en transito, por lo que
el suministro se interrumpié por completo el dia 6, dejando a la Europa
oriental literalmente congelada dadas las bajisimas temperaturas. La UE
mandé el dia 9 observadores a Ucrania para comprobar que el gas envia-
do por Rusia no se desviaba, y el dia 10 se firmé un acuerdo a tres bandas
para reanudar los suministros. Sin embargo, y por discrepancias sobre
unas cldusulas adicionales que queria incluir Ucrania, no fue hasta el 20
de enero cuando se normalizé la situacion, tras 13 dias de corte total.

El acuerdo fue firmado por los primeros ministros Putin y Yulia Timos-
henko, lo que a esta Ultima le costaria en 2011 una condena de siete anos
de carcel bajo el cargo de abuso de poder. Se trata de un contrato a lar-
go plazo (diez afios) para evitar las disputas producidas cada invierno,
tomando como precio base de referencia a partir de enero de 2009 un
precio de 450 délares americanos por cada 1.000 m?.
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Cuando en los anos siguientes la UE, debido a la crisis econémica, redu-
jo la demanda de gas ruso, los precios bajaron para todos menos para
Ucrania, que ademas se veia obligada por contrato a importar una canti-
dad minima (42 bcm al afio, por la clausula take or pay). Como consecuen-
cia, el PIB ucraniano cayo6 un 15% tan solo en 2009, y tras las elecciones
presidenciales de 2010 el nuevo gobierno de Viktor Yanukovich intenté
infructuosamente renegociar las condiciones de suministro.

Iniciativas de cooperacion regional en el espacio postsoviético

La inestabilidad geopolitica del espacio postsoviético, puesta de mani-
fiesto en los anteriores epigrafes, se explica por el evidente fracaso de
las iniciativas de cooperacion surgidas tras la desaparicion de la URSS,
siendo la CEl la mas representativa por su nivel inicial de ambicién.

En el ambito de la seguridad, se pretendié formar unas fuerzas armadas
comunes para lo cual, bajo la autoridad del Consejo de ministros de De-
fensa de la CEl, se cre6 una estructura de mando permanente, el Cuartel
General de las Fuerzas Armadas de la CEl, ubicado en el antiguo Cuartel
General del Pacto de Varsovia en Moscu. Sin embargo, ese proyecto nau-
fragd, y en diciembre de 1993 fue reemplazado por un Cuartel General de
Coordinacidn de la Cooperacion Militar de la CEI.*

El componente militar de la CEIl era el Tratado de Seguridad Colectiva
(TSC), firmado el 15 de mayo de 1992 en Tashkent por Armenia, Rusia,
Kazajistan, Kirguistan, Tayikistan y Uzbekistan, con una vigencia de cinco
anos. Precisamente ese mismo mes de mayo Rusia habia creado sus pro-
pias fuerzas armadas, una vez que constaté que los demas paises de la
CEl no estaban dispuestos a mantener unas fuerzas Unicas.*® Azerbaiyan
y Georgia se sumaron al TSC en 1993, mientras que Bielorrusia lo hizo en
1994 (Ucrania y Moldavia siempre se han mantenido fuera).

El articulo 4 del TSC pasa por ser el mas importante, ya que establece
gue una agresion contra cualquiera de los signatarios seria conside-
rada como una agresidn contra todos, que le prestaran toda la ayuda
necesaria, incluso militar.?* Inicialmente, por tanto, se intenté articular
un modelo de seguridad colectiva en la regidn, pero la multiplicacion de
conflictos lo desbordé rapidamente y Rusia se vio obligada a regresar
a los paradigmas del realismo, adoptando una estrategia de primacia a
nivel regional.

32 Vozzhenikov, A. V. y Alkhlayev, S. M.: «The evolution of CIS military-political coopera-
tion», en Military Thought, enero de 2007, p. 3.

3 Al respecto, v. Greco E.. «Third party peace-keeping and the interaction between
Russia and the OSCE in the CIS area», en Bothe, Ronzitti y Rosas (eds.): The OSCE in the
maintenance of peace and security, La Haya: Kluwer Law International, 1997, p. 269.

3 Blanc Artemir, A.: La herencia soviética, Madrid: Tecnos, 2004, p. 47.
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Una prueba de ese fracaso fue el surgimiento del GUAM, acrénimo for-
mado por las siglas de Georgia, Ucrania, Azerbaiyan y Moldavia. Esa or-
ganizacion se constituyd de un modo informal en 1997, coincidiendo con
la firma del citado Tratado de Paz y Amistad entre Rusia y Ucrania®, y se
trataba de un caucus dentro de la CEl que agrupaba a las antiguas repu-
blicas soviéticas mds proximas a Occidente, y que ademas habian perdi-
do la soberania de parte de su territorio tras la desaparicién de la URSS.

En junio de 2001 se firmé en Yalta la Carta de la organizacién, a la que
se habia incorporado Uzbekistan en 1999 (convirtiéndose en el GUUAM),
y a sus reuniones se invité a vecinos como Polonia y Lituania, pero nunca
se hizo lo mismo con Rusia, reafirmando su caracter de contrapeso a la
influencia del Kremlin en la zona.®

Por otra parte, desde comienzos de la presidencia de Putin en el afio 2000
Rusia asumid la ineficacia de las mencionadas organizaciones (como la CEl y
el TSC), y se propuso modificarlas para convertirlas en una auténtica herra-
mienta de su politica exterior y de seguridad, configurando un polo de poder
aislado que incluya a los paises mas proclives a apoyar sus posiciones.

En el ambito de la seguridad, y ante el declive del TSC (en 1999 Azer-
baiyan, Georgia y Uzbekistdn abandonaron el tratado, uniéndose a sus
socios del GUUAM Moldavia y Ucrania que nunca lo suscribieron), este se
transformoé en la Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC)
con la firma de su Carta en octubre de 2002, integrando a Rusia, Bielo-
rrusia, Armenia, Kazajistan, Kirguistan y Tayikistan, a los que se uniria
Uzbekistan tras abandonar el GUUAM en 2005.%7

En el plano econémico, y partiendo de la Unién Aduanera dentro de la
CEl acordada por Rusia, Bielorrusia y Kazajistan en 1996, en octubre de
2000 se aprobd el tratado de establecimiento de la Comunidad Econé-
mica Euroasiatica (EurAsEC, en sus siglas en inglés), suscrito por Rusia,
Bielorrusia, Kazajistan, Kirguistan y Tayikistan, a los que se unié Uzbe-
kistan en octubre de 2005 (Armenia, Ucrania y Moldavia tienen estatus de
observadores en esta organizacion).®

% V. Priego Moreno, A.: «El GUUAM: iniciativa regional norteamericana en Asia Cen-
tral», UNISCI Discussion Papers, octubre de 2003. Recuperado de:
<http://revistas.ucm.es/index.php/UNIS/article/view/UNIS0303330011A>. [Ultimo ac-
ceso: 2 de mayo de 2014].

3% «Sila CEl puede ser vista como un proyecto anti hegeménico dirigido contra la UE y
la OTAN, el GUUAM ha representado un grupo anti-CEl a favor de la UE y la OTAN». NEU-
MMAN, Iver B., «Regionalization and democratic consolidation», en Zielonka J. y Pravda
A. (eds.): Democratic consolidation in Central Europe, vol. Il, Oxford: Oxford University
Press, 2001, pp. 64y 65.

3 V. Weinstein, A.: «Russia phoenix: the Collective Treaty Security Organization», en
The Whitehead Journal of Diplomacy and International Relations, num. 167, 2007.

3% V.VV.AA.: «The Eurasian Economic Community: Its Features and Development Pro-
blems», en Studies on Russian economic development, vol. 16, nim. 6, noviembre y
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En la tabla 2 se resume la participacién en las organizaciones que se
fueron sucesivamente formando en el espacio post-soviético. En ella se
aprecia la existencia de dos grupos: el mas favorable a Rusia, con la 0TSC
como componente militar y a la EurAsEC como componente econdmico, y
el del GUAM. Uzbekistan oscila entre los dos grupos, y Turkmenistan esta
voluntariamente aislada.

Unidén GUAM/
CEl TSC EurAsgC| OTSC Aduanera| GUUAM
Rusia X X X X X
Bielorrusia X X X X X
Kazajstan X X X X X
Tayikistan X X X X
Kirguistan X X X X
Uzbekistn X X (hasta | X (2005- |X (2006- X (1999-
1999) 2008) 2012) 2005)
Armenia X X X
. X(1993-
Azerbaiyan X 1999) X
. X (1993-
Georgia |X (hasta 2009) 1999) X
Moldavia X X
. X (no ha ratifi-
Ucrania cado la Carta) X
. .. _|X(no ha ratifi-
Turkmenistan cado la Carta)

Tabla 2: Participacidn en organizaciones multinacionales del espacio
postsoviético
Fuente: Elaboracion propia

La politica exterior y de seguridad comtin
(PESC) en el vecindario oriental

Con el nacimiento de la UE tras la entrada en vigor del Tratado de Maas-
tricht el 1 de noviembre de 1993, surgié el llamado «segundo pilar» de
la politica exterior y de seguridad comun (PESC), dirigido desde el am-
bito intergubernamental del Consejo y marco natural de formulacién de
las primeras iniciativas de cooperacién con el espacio postsoviético. No
obstante, no se puede obviar el importante papel jugado por el «primer
pilar» de la UE, dirigido desde el &mbito intragubernamental de la Comi-

diciembre de 2005, pp. 639-648.
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sién, ya que en los anos 90 el foco de esa cooperacién fue mucho mdés
econdémico que politico.

Y eso ocurrio porque la CEl se percibia como una regiéon demasiado dis-
tante geograficamente de la UE, en la que Rusia era el actor principal que
debia lidiar con los conflictos ya estudiados, por lo que los entonces doce
miembros de la Unidn (convertidos en quince con el ingreso en 1995 de
Suecia, Finlandia y Austria) centraron su actuacion en la region de los
Balcanes y en la gestion de los conflictos de la antigua Yugoslavia. Por
ello, el espacio postsoviético (ya sin los balticos) se abordo en la eta-
pa como un todo, y Bruselas se limité a proporcionar ayuda técnica y
humanitaria.

Esa primera etapa de bajo nivel de implicacién de la PESC se extendi6 de
1992 a 2003. Posteriormente, el periodo 2004-2008 estuvo marcado por
la puesta en marcha de la politica europea de vecindad (PEV), mientras
que de 2009 a nuestros dias la mayor ambicidn politica se ha materiali-
zado en la creacion de la Asociacion Oriental.

En el estudio por separado de cada uno de esos tres periodos se dedi-
card un apartado al papel de la politica europea de seguridad y defensa
(PESD), nacida en 1999 como componente de la PESC, y que como se
comprobara ha estado muy por debajo de sus posibilidades reales, aun-
gue ha crecido en importancia conforme la actuacién de la UE ha poten-
ciado el vector politico con respecto al econémico.

La PESC en el espacio postsoviético en el periodo 1992-2003

Por lo que respecta a la relacién entre Rusia y la UE nacida con el Tratado
de Maastricht de 1992, esta estuvo basada principalmente en aspectos
econdmicos y comerciales. Asi, la UE intent6 aplicar a Rusia la misma
orientacién estratégica que a los paises de la Europa central y oriental:
acelerar mediante la presion exterior el cambio sistémico y su conver-
sion en una economia de mercado.*’

Para ello disené en 1994 un Acuerdo de Asociacién y Cooperacion entre
la UE y Rusia (conocido por las siglas en inglés, PCA), que entré en vigor
en 1997. EL PCA, con una vigencia de diez anos, preveia la liberalizacién
de los mercados y la armonizacion de normas sobre la base del acervo

3 La UE pronto diferenciaria entre los paises del centro y este de Europa y los miem-
bros de la CEIl. Como afirma Hughes: «Algunos de esos estados, como Polonia o Hun-
gria, fueron considerados desde el principio como posibles futuros miembros de la
UE. La regién de la CEl, por contraste, fue considerada de una importancia vital para la
economia y la seguridad de la UE, pero cuyas perspectivas de ingreso eran remotas».
Hughes, J.: «EU relations with Russia: partnership or asymmetric interdependence?»,
en Casarini y Muzu (eds.): The EU's foreign policy in an evolving international system:
the road to convergence, Londres: Palgrave Macmillan, 2007.
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comunitario, el didlogo politico, la cooperacidén técnica y la coordinacién
paulatina en materia de policia y justicia.*

Cabe destacar que el PCA, por estar focalizado en la economia, no tenia
el caracter de un auténtico acuerdo estratégico. En todo caso, durante los
anos 90 si que surgieron otra serie de iniciativas bajo ese enfoque: en el
Consejo Europeo de Madrid de 1995 se aprobd la estrategia de la UE para
las futuras relaciones UE-Rusia,*' que declaraba entre sus objetivos el con-
solidar la paz, estabilidad y seguridad para evitar nuevas lineas divisorias
en Europa, pero sin establecer canales practicos a través de los cuales
Rusia podria colaborar para afrontar los nuevos retos para la seguridad.*?

Con la firma del Tratado de Amsterdam en 1997 la UE se dot6 de una nue-
va herramienta para la PESC, la posibilidad de adoptar «estrategias co-
munes» para determinados paises o regiones. Precisamente la primera
fue la «Estrategia comun de la UE sobre Rusia», aprobada en el Consejo
de Colonia de junio de 1999. En ella se establecieron cuatro areas de ac-
tuacidn, dos de ellas relacionadas con la seguridad y la defensa (estabili-
dad y seguridad, y retos comunes en el continente europeo).

En ese documento también se enumeran importantes principios, como
que la cooperacién UE-Rusia promociona no tan solo la seguridad regio-
nal, sino también la seguridad mundial; que se podrian adoptar iniciativas
conjuntas de politica exterior para la participaciéon de Rusia en misiones
de la UE occidental (brazo armado de Europa occidental en esa época), y
que era necesaria una colaboracion mas estrecha en la definiciéon de una
nueva arquitectura de seguridad europea en el marco de la OSCE.

Sin embargo, y en un paraddjico proceso paralelo, la OTAN (a la que en-
tonces pertenecian once Estados miembros de la UE) habia comenzado
su expansion oriental con la incorporacién de Polonia, Hungria y Republi-
ca Checa, lo que para Rusia representaba el perpetuar las lineas diviso-
rias que se trataban de evitar.

Finalizando este periodo, en la Cumbre UE-Rusia celebrada en San Pe-
tersburgo en mayo de 2003 se acord6 el reforzamiento de las relacio-

4 «Agreement on Partnership and Cooperation», en Official Journal of the European

Communities (28 de noviembre de 1997). Recueprado de:
<http://ec.europa.eu/world/agreements/downloadFile.do?fullText=yes&treatyTran-
sld=643>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de 2014].

“ The European Union and Russia: the future relationship-a strategy designed by the
European Commission, 31 de mayo de 1995. Recuperado de:
<http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/95/533&format=HT-
ML&aged=1&language=EN&guiLanguage=en>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de 2014].

4 Samokhvalov, V.: «Relations in the Ukraine-Russia-EU triangle: “zero-sum game” or
not?», en EUISS Occasional Paper, num. 68, septiembre de 2007, p. 7. Recuperado de:
<http://www.iss.europa.eu/uploads/media/occé8.pdf>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de
2014].
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nes bilaterales creando cuatro Espacios Comunes en el marco del PCA
de 1997, tomando como base los valores e intereses compartidos. Estos
espacios son el «econdmico», el de «libertad seguridad y justicia», el de
«seguridad exterior», y el de «investigacion y educacion».*®

Por lo que respecta a las otras seis antiguas republicas soviéticas objeto
de estudio, todas ellas tuvieron acceso a los fondos del programa Techni-
cal Aid to the Commonwealth of Independent States (TACIS), orientado a fa-
cilitar la transicion a la economia de mercado de los sistemas heredados
del comunismo, financiando proyectos concretos. En total, la UE dedicd
al TACIS 7.300 millones de euros en el periodo 1991-2006. Ademas, y
siguiendo el modelo del PCA con Rusia, la UE intensificé su vinculacion
politica con la region:

» ELPCA con Ucrania entré en vigor en febrero de 1998, y su equiva-
lente con Moldavia en julio del mismo afo,* tan solo un afo después
del ruso.

* EL PCA con Bielorrusia fue acordado en 1995, pero en 1997 la UE de-
cidio que no entraria en vigor debido al autoritarismo del presidente
Lukashenko.

» En el Cducaso sur el proceso fue mas lento, ya que la UE era reticente
a firmar acuerdos con esos paises debido a sus conflictos.*’ Final-
mente, los PCA se firmaron en 1996, y entraron en vigor a lo largo de
1999.

Los objetivos y estructura son similares, e incluyen un Consejo de Coo-
peracion (con reuniones a nivel ministerial una vez al afio), un Comité de
Cooperacion (con frecuentes reuniones de trabajo en subcomités, forma-
dos por altos cargos de la Comision y del Consejo Europeo, asi como del
pais correspondiente), y un Comité de Cooperacion Parlamentaria. Solo

4 V. Emerson, M.: «EU-Russia: Four Common Spaces and the Proliferation of the
Fuzzy», en CEPS Policy Brief, nim. 71, mayo de 2005. Recuperado de: <http://aei.pitt.
edu/6615/1/1224_71.pdf>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de 2014].

4\ Frenz, A.: The European Comission TACIS Programme 1991-2006: a success story.
Recuperado de:
<http://ec.europa.eu/europeaid/where/neighbourhood/regional-cooperation/enpi-
east/documents/annual_programmes/tacis_success_story_final_en.pdf>. [Ultimo ac-
ceso: 3 mayo 2014].

“  Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and
their member states and Ukraine, disponible en . [Consulta: 3 mayo 2014].

“  Partnership and Cooperation Agreement between the European Communities and
their member states and Moldova. Recuperado de:
<http://ec.europa.eu/world/agreements/prepareCreateTreatiesWorkspace/treaties-
GeneralData.do?step=0&redirect=true&treatyld=193>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de
2014].

47 V. Linch, D.: «Why Georgia matters», Chaillot Paper, nim. 86, Paris: EU Institute for
Security Studies, 2006, p. 61. Recuperado de: <http://www.iss.europa.eu/publications/
detail/article/why-georgia-matters/>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de 2014].
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en el caso de Rusia y Ucrania se contemplé la celebracion de cumbres al
mas alto nivel politico.*®

La PESD en el espacio postsoviético en el periodo 1992-2003

En lo relativo al papel de la UE en la prevencidn de conflictos y gestidn de
crisis, hasta el Consejo de Colonia de junio de 1999 no fue creada la PESD
como componente de la PESC, y hasta 2003 no comenzaron las primeras
misiones, por lo que la Unidn no jugd ningln papel relevante en los con-
flictos ya detallados del espacio postsoviético.

Ademas, la region se consideraba demasiado distante (a diferencia de los
Balcanes) como para afectar a los intereses de seguridad de la Unién, por
lo que la gestién de los conflictos de Moldavia, Georgia y Armenia-Azer-
baiyan se dejé en manos rusas y de organizaciones como la OSCE y la
ONU. El papel mas relevante, por citar alguno, lo juega Francia a titulo
individual, ya que en 1997 asumié una de las copresidencias del proceso
de Minsk de la OSCE.*’

La PESC en el espacio postsoviético en el periodo 2004-2008

Como se ha mencionado, en el periodo 2004-2008 se vivié un claro em-
peoramiento de las relaciones de Rusia con Occidente, debido a las revo-
luciones de colores. Sin embargo, la posicion de Europa occidental hacia
Rusia fue bastante mas conciliadora que la de EE.UU., ya que como afir-
moé el canciller aleman Schroeder «una de las verdades fundamentales
de la politica europea es que la seguridad de nuestro continente no puede
ser lograda sin Rusia, y desde luego tampoco contra ella».*®

Anadia Schroeder que es un interés vital que Rusia juegue un papel cons-
tructivo en la resolucidn de los asuntos globales, y que por eso se estaba
trabajando para lograr una auténtica asociacién estratégica, con vocacion
de permanencia y que incluyese todas las areas clave que benefician a

% Shapovalova, N.: «La UE en el Cducaso sur», en VV. AA.: El Gran Céucaso, Madrid:
Instituto Espanol de Estudios Estratégicos, junio de 2012, colecciéon Cuadernos de Es-
trategia, num. 156, p. 82. Recuperado de:
<http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/CE_156_Gran_Caucaso.pdf>. [Ultimo
acceso: 3 de mayo de 2014].

4 V. Ruiz Gonzalez, F.: «El Gran Caucaso: Nagorno-Karabaj», en VV. AA.: Panorama
Geopolitico de los Conflictos 2011, Madrid: Instituto Espanol de Estudios Estratégicos,
noviembre 2011, pp. 89-108. Recuperado de: <http://www.ieee.es/Galerias/fichero/pa-
noramas/Panorama_geopolitico_2011.pdf>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de 2014].

%0 Schroder, G.: Speech on the 41st Munich Conference on Security Policy, 12 de fe-
brero de 2005. Recuperado de: <http://www.worldsecuritynetwork.com/NATO-UN/
Schroeder-Gerhard/Speech-on-the-41st-Munich-Conference-on-Security-PolicyGer-
man-Federal-Chancellor-Gerhard-Schroeder>. [Ultimo acceso: 3 de mayo de 2014].
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ambas partes. En esa linea, en la Cumbre UE-Rusia celebrada en Moscu
en mayo de 2005 se aprobaron los planes de trabajo que debian desarro-
llar los cuatro Espacios Comunes establecidos en 2003.%"

En el caso del espacio de seguridad exterior, la importancia de esos
acuerdos radica en que se explicita nuevamente la responsabilidad que
comparten la UE y Rusia en el mantenimiento de la seguridad y la esta-
bilidad, tanto en Europa como fuera de sus fronteras, y el hecho de que
se establecen areas prioritarias de cooperacion como el fortalecimiento
del didlogo y la cooperacidn en la escena internacional, la lucha contra el
terrorismo, la no proliferacién de ADM y sus vectores de lanzamiento, o
la cooperacion en gestidn de crisis y proteccion civil.%

Segun el «plan de trabajo», esas areas se plasman en el trabajo conjunto
para fortalecer los papeles de la ONU, la OSCE y el Consejo de Europa (es
significativa la falta de mencidén a la OTAN, a la que pertenecian diecinue-
ve de los entonces veinticinco miembros de la UE) en la construccién de
un orden internacional basado en un multilateralismo eficaz, asi como
en el interés de la UE en la implicacidén (por otra parte imprescindible) de
Rusia en la resolucion de los conflictos congelados de la region.®®

En el lado negativo de la relacidn, el punto de inflexién lo marca la gran
ampliacién de la UE en 2004, ya que con los nuevos miembros orientales
ingresaron también sus problemas con la Federacion Rusa, que incluyen
resentimientos histéricos, la percepciéon de Rusia como una amenaza a
su integridad territorial y su soberania, y las minorias rusas del Balti-
co.% Las consecuencias fueron inmediatas: por ejemplo, el veto polaco
en 2006 al comienzo de las negociaciones de renovacion del PCA paralizé
las conversaciones durante dos afos.®

5 15th EU-Russia Summit Moscow, 10 May 2005, Road Maps, Bruselas: Consejo de
la UE, 11 de mayo de 2005. Recuperado de: <http://www.consilium.europa.eu/uedocs/
cmsUpload/84815.pdf>. [Ultimo acceso: 30 de junio de 2012].

% «Road Map for the Common Space of External Security», en ibid., pp. 32-39.

% Sobre la cooperacién UE-Rusia en el Espacio Comun de Seguridad Exterior, v. Hoff-
man, M.: The European Security and Defense architecture and the Russian Federation,
Munich: GRIN Verlag, 28 de febrero de 2008.

% «Elingreso de los estados centroeuropeos y del Baltico a la UE ha traido nuevos ac-
tores a las mesas de negociacion de Bruselas, quienes tienen una visién muy especifica
sobre Rusia. Tres anos después de la ampliacién la UE estad profundamente dividida y
afronta grandes dificultades para encontrar una posicién comun en cualquier cuestion
relacionada con Rusia. Las preferencias de los estados miembros oscilan entre una
relacién pragmatica y el contener la influencia de Rusia en la UE y en el vecindario
oriental». Fischer, S.: «The EU and Russia: a contested partnership», en Grevi y De Vas-
concelos (eds.): Partnerships for effective multilateralism, EUISS Chaillot Paper, nim.
109, p. 117, <http://www.iss.europa.eu/uploads/media/cp109_01.pdf>" Recuperado
de: 3 de mayo de 2014].

% Morales Hernandez J.: «Las relaciones de Rusia con la UE: desafios y propuestas»,
documento de trabajo OPEX, nim. 39, Fundacién Alternativas, 2009, p. 29. Recuperado

119



Francisco José¢ Ruiz Gonzalez

Dejando a un lado a Rusia, la Comisién Europea hizo publico en 2003 el
proyecto de la politica europea de vecindad® (para promover la estabilidad
y prosperidad dentro y fuera de las nuevas fronteras de la Union una vez se
produjera la ampliacion de 2004. Inicialmente la PEV no incluia al Caucaso
sur, pero en diciembre de 2003 el Parlamento Europeo insté a la Comisién
a incorporar esa region al proyecto, lo que se hizo en enero de 2004.

La PEV articula la relacién de la UE con el vecindario en torno a cuestio-
nes como la intensificacidn del didlogo politico, la integracién econdmica
y el comercio, el desarrollo econédmico y social, la cooperacidn en justicia
y asuntos legales, la integracion de las redes de transporte, energia y co-
municaciones, la investigacion, la cooperacién en seguridad y prevencion
de conflictos, la promocidn de contactos entre personas, y la promocién
de la cooperacion regional.®’

Para ello, la Unién y los paises de la PEV firmaron una serie de «planes de
accion»: con Ucrania y Moldavia en febrero de 2005 (con una vigencia de
tres anos), con Georgia, Armenia y Azerbaiyan en noviembre de 2006 (con
una vigencia de cinco afios), mientras que no se ha suscrito con Bielorru-
sia en represalia contra el régimen de Lukashenko. Estos documentos
establecen areas de prioridad para la cooperacion, objetivos generales y
acciones especificas para cada pais. En resumen, se trata de unas listas
de reformas a cumplir por los vecinos para acercarse a la UE.

La financiacién de los planes de accion se lleva a cabo por el llamado
«Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién» (ENPI, en sus siglas en
inglés), para cuestiones como:

« Reformas politicas: instauracion y adaptacién de capacidades insti-
tucionales y administrativas, buena gobernanza, Estado de derecho,
respeto de los derechos humanos, participacién de la sociedad civil,
didlogo multicultural y lucha contra el fraude, la corrupcién, la delin-
cuencia organizada y el terrorismo.

* Reformas econdmicas: desarrollo econémico, economia de mercado,
intensificacion del comercio y aproximacion normativa con la UE, en la
perspectiva de la integracion econdmica progresiva al mercado interior.

« Reformas sociales: integracion, empleo, no discriminacidn, pobreza.

de: <http://www.falternativas.org/opex/documentos/documentos-de-trabajo/las-rela-
ciones-de-rusia-con-la-union-europea-desafios-y-propuestas>. [Ultimo acceso: 26 de
junio de 2012].

% V. Comision Europea: The policy: how does the European Neighbourhood Policy
work?. Recuperado de: <http://eeas.europa.eu/enp/how-it-works/index_en.htms>. [Ul-
timo acceso: 12 de mayo de 2014].

57 Comision Europea: Wider Europe-Neighbourhood: A New Framework for Relations
with our Eastern and Southern Neighbours, Bruselas, 11 de marzo de 2003. Recupe-
rado de:

<http://eeas.europa.eu/enp/pdf/pdf/com03_104_en.pdf>. [Ultimo acceso: 4 de mayo
de 2014].
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» Cooperacién sectorial: medioambiente, desarrollo sostenible, ener-
gia, transporte, telecomunicaciones, sanidad, seguridad alimentaria,
educacion y formacion, investigacion e innovacion.

» Desarrollo regional y local, asi como integracién regional (regiones
euromediterranea y de Europa oriental) y subregional;

» Proporcionar apoyo a las misiones de observacion de elecciones, a
las situaciones poscrisis y a la preparacidn para las catastrofes.

ELENPI esta en vigor desde el 1 de enero de 2007, y en el espacio postso-
viético sustituyo al TACIS. Rusia recibe fondos del ENPI, aunque su rela-
cién con Bruselas no se ejecuta en el marco de la PEV, sino en el del PCA
de 1997 y los Espacios Comunes de 2003. Aunque el 90% de los fondos
del ENPI se consumen en el marco de los planes de accién bilaterales
de la UE con cada pais, también se incluyé la novedad de dedicar el 10%
restante a programas transfronterizos.®

La PEV introdujo los conceptos de condicionalidad (el progreso depende
del éxito de las reformas politicas y econdmicas), diferenciacion (aten-
diendo las necesidades especificas) y propiedad (que los paises perci-
biesen la PEV como algo propio). Sin embargo, voces criticas sefialan que
los fondos del ENPI eran insuficientes para fomentar las reformas, que la
diferenciacidn se utilizé segun los intereses de la propia UE (por ejemplo,
en el sector energético de Azerbaiyan), y que algunos planes de accién
fueron elaborados sin contar con los vecinos.%’

En el ano 2008 que cierra este periodo, los informes de la Comision para
el Parlamento Europeo y el Consejo de implementacién de la PEV¢® hacen
mencion explicita a las dificultades causadas por la guerra de Georgia
de agosto y a la segunda guerra del gas con Ucrania que comenzé en
diciembre del mismo afo, lo que pone en evidencia (sin nombrarla) la
trascendencia de la relacion UE-Rusia para avanzar en este ambito.

En el campo de la PESC/PESD se hacen menciones concretas a Ucrania
y Armenia (que se alinean manifiestamente con las declaraciones co-
munes y participan activamente en los asuntos relacionados), y a Azer-
baiyan (con pequefos pasos adelante en la resolucion del conflicto de
Nagorno-Karabaj), manteniendo la UE su apoyo al marco negociador del
proceso de Minsk de la OSCE.

Sin embargo, este es un ejemplo de que los riesgos para la seguridad
continental no se pueden abordar por medio de la PEV, ya que debido

% Para informacién sobre el ENPI, v. European Neighbourhood and Partnership Ins-
trument. Recuperado de: <http://ec.europa.eu/europeaid/where/neighbourhood/over-
view/index_en.htm>. [Ultimo acceso: 4 de mayo de 2014].

% Shapovalova, N.: «La UE en...», op. cit., pp. 86 y 87.

¢ Informes por paises y anos recuperados de: <http://eeas.europa.eu/enp/docu-
ments/progress-reports/index_en.htms>. [Ultimo acceso: 4 de mayo de 2014].
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al cardcter bilateral de la misma la UE solo podia tratar la cuestion por
separado con Erevan y Bakd.

La PESD en el espacio postsoviético en el periodo 2004-2008

A diferencia de lo ocurrido en el periodo anterior, en 2004 la UE acaba-
ba de dotarse de una Estrategia de seguridad, y habia desarrollado sus
estructuras de gestidn (civil y militar) de crisis, por lo que comenzaba a
estar en condiciones de jugar un papel en el mantenimiento de la seguri-
dad internacional, en especial en su vecindario inmediato.

En la estrategia europea de seguridad de diciembre de 2003 (conocida
como «Documento Solana» por haber sido impulsada por el entonces
alto representante PESC de la Union), se establece como una de las cinco
amenazas clave que afronta Europa, la de los conflictos regionales, con
una mencidn especifica a los conflictos congelados aun existentes en las
mismas fronteras de la UE.*

La estrategia también fija entre sus objetivos el que la ampliacién de
2004 no cree nuevas lineas divisorias en Europa, para lo que es necesa-
rio extender los beneficios de la cooperacion econémica y politica a los
vecinos. La UE debe intensificar su interés por el Caducaso sur, y adoptar
una posicion mas activa ante sus problemas.®?

En esa linea, en julio de 2004 la UE lanzé su primera mision civil PESD
en el espacio postsoviético, EUJUST Themis en Georgia. Ese pais llevaba
solamente un mes participando en la PEV, por lo que no existia un plan
de accidn, asi que el lanzamiento de esa misién se interpreté como un
mensaje politico del apoyo al nuevo Gobierno de Mijail Saakashvili tras la
Revolucidén de las Rosas de noviembre de 2003.

El objetivo de Themis, compuesta por nueve expertos, era el asistir al Go-
bierno georgiano en la elaboracién de una estrategia global de reforma
del sistema judicial, en tres fases: trabajar con las autoridades locales
para evaluar los progresos y necesidades, disenar una estrategia de re-
formay planear su implementacion.®® La mision finalizo en julio de 2005.

¢1 A secure Europe in a better World: European Security Strategy, Bruselas, 12 de
diciembre de 2003, p. 4. Recuperado de: <http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cm-
sUpload/78367.pdf>. [Consulta: 4 mayo 2014].

2 Para un analisis de la EES-2003, v. Biscop, S.: «The European Security Strategy:
Implementing a Distinctive Approach to Security», en Sécurité & Stratégie, nim. 82,
marzo de 2004. Recuperado de: <http://www.politologischinstituut.be/PE2004/docu-
ments/6Biscop.pdf>. [Ultimo acceso: 4 de mayo de 2014].

¢ Como ejemplo de los problemas de coordinacion interna, la Comision se opuso al
despliegue de una misién PESD en Georgia, proponiendo como alternativa el refuerzo
de sus propios programas en la zona. Finalmente se decidié que Themis complemen-
taria las iniciativas ya en marcha, pero en la practica se produjeron fricciones entre el
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Sin embargo, y aunque se lleg6 a plantear, la UE no alcanzd un acuerdo
para lanzar una misidn PESD de vigilancia de las fronteras de Georgia
con sus regiones separatistas de Abjasia y Osetia del sur, a pesar de las
peticiones de Tiflis en ese sentido. Una iniciativa al respecto fue vetada
por Grecia en abril de 2007 (probablemente por influencia rusa), por lo
gue la Unién tenia una presencia limitada en la zona cuando estallé el
conflicto de verano de 2008.%

A pesar de ello, la UE se puso al frente de la mediacién internacional para
parar la guerra de los Cinco Dias (8-12 de agosto) entre Rusia y Georgia, y
fue el Unico actor que monitorizd in situ el alto el fuego, negociado por el
presidente francés Nicolas Sarkozy, que ejercia la Presidencia semestral
rotatoria del Consejo Europeo.

En Moldavia, la UE lanzé en noviembre de 2005 la misién EU Border Assis-
tance Mission to Moldova and Ukraine (EUBAM Moldova-Ukraine), que tiene
la peculiaridad de que es integramente gestionada y financiada por la Co-
mision Europea. Su objetivo era proporcionar consejo y adiestramiento a
las autoridades moldavas y ucranianas para establecer un acuerdo inter-
nacional de control aduanero y un mecanismo efectivo de monitorizacion
de las fronteras, contando con unos 200 efectivos.

En todo caso, EUBAM tenia una importante dimensién politica, ya que se
considera parte del esfuerzo de la UE por resolver el conflicto del Trans-
nistria. Por ello, el jefe de la misidn fue nombrado también asesor del re-
presentante especial de la UE para Moldavia, y ha centrado sus esfuerzos
en combatir el contrabando y los traficos ilicitos a través de la frontera,
gue son precisamente una de las principales fuentes de financiacién del
gobierno separatista de Tiraspol.

Como resultado, las conversaciones sobre el conflicto en formato 2+5
(Moldavia/Transnistria y UE/Rusia/Ucrania/EE.UU./OSCE) se interrumpie-
ron entre 2006 y 2012, y Transnistria se ha volcado ain mas hacia Rusia,
ademads de votar su independencia en referéndum en septiembre de 2006.

La PESC en el espacio postsoviético a partir de 2009

La guerra entre Rusia y Georgia represento el nadir de las relaciones de
la Federacion con Occidente, pero a su vez evidencié que era necesario un

jefe de la mision y la delegacion de la Comisidn. Helly, D.: «<EUJUST Themis in Georgia:
an ambitious be ton rule of law», en Nowac (ed.): Civilian crisis management: the EU
way, EUISS Chaillot Paper, nim. 90, junio de 2006, p. 94. Recuperado de: <http://www.
iss.europa.eu/uploads/media/cp090.pdf>. [Ultimo acceso: 12 de mayo de 2014].

¢ V. Huff, A.: «The role of EU defence policy in the Eastern neighborhood», en EUISS
Occasional Paper, num. 91, 2011. Recuperado de:
<http://www.iss.europa.eu/uploads/media/op91-The_role_of _EU_defence_policy_in_
the_Eastern_neighbourhood.pdf>. [Ultimo acceso: 12 de mayo de 2014].
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cambio de rumbo. El advenimiento en EE. UU.de la Administraciéon Obama
en enero de 2009, con la puesta a cero de las relaciones con Rusia, se
materializé en eventos como la modificacion del escudo antimisiles, la
reactivacion del Consejo OTAN-Rusia en noviembre de 2010, y la celebra-
cion en diciembre de ese mismo ano de la Cumbre de Astana de la OSCE
a nivel de jefes de Estado y de Gobierno, por primera vez desde 1999.

A ello también contribuy¢ la llegada al Kremlin de Dimitri Medvedev, con
una actitud mas conciliadora que la de su predecesor Putin. El gran pro-
yecto de Medvedev era el de la modernizacién de las vetustas estructu-
ras socioeconémicas del pais, lo que en el caso de las relaciones con la
Unioén se plasmé en la firma, durante la Cumbre bilateral de mayo de 2010
en Rostov del Don, de la Asociacion para la Modernizacidn, marco flexible
para promover las reformas, mejorar el crecimiento econémico, aumentar
la competitividad, y complementar la asociacion estratégica UE-Rusia.

En lo relativo a los restantes paises objeto de estudio, y ante las defi-
ciencias de la PEV,* la UE lanzé en el Consejo Europeo de 2009 en Praga
una nueva iniciativa, la Asociacion Oriental (AO, con Azerbaiyan, Armenia,
Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania),*® como desarrollo y comple-
mento de las actuales relaciones bilaterales, y para seguir fomentando la
estabilidad y la confianza multilateral.

Los proyectos de colaboracién se enmarcan en cuatro plataformas tema-
ticas, de las que solo una, la de seguridad energética,*’ tiene alguna rela-
cién con la politica comun de seguridad y defensa (PCSD, nueva denomi-
nacién tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de
2009). Se deberia haber contemplado una plataforma de seguridad mas
general, que abordase también la posible aportacién de las capacidades
de esas naciones a la PESC/PCSD en areas de interés comun.

Ademas, las plataformas tematicas no coinciden con los Espacios Comu-
nes con Rusia, y los programas de cooperacion en el vecindario comun no
se coordinaron con Moscu, lo que hubiese ayudado a eliminar malenten-
didos. De hecho, Rusia manifestd, a través de su embajador en la UE,*® no

¢ Lamaselemental, el poner en el mismo saco a los paises no europeos vecinos de la
UE (como los del norte de Africa y Oriente Préximo) y a los vecinos orientales, que son
plenamente europeos y podrian llegar a convertirse en miembros de pleno derecho de
la Unidn, aunque tarden décadas.

¢ Declaracion Conjunta de la Cumbre de Praga de la Asociacion Oriental, 7 de mayo
de 2009. Recuperado de: <http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/
pressdata/es/er/107630.pdf>. [Ultimo acceso: 6 mayo 2014].

7 Las otras tres son las dedicadas a la buena gobernanza, la integracion econémica,
y los contactos entre las personas. V. The Eastern Partnership multilateral platforms,
EEAS. Recuperado de: http://eeas.europa.eu/eastern/platforms/index_en.htm14 de
mayo de 2014].

8V, declaraciones de Vladimir Chishov en el articulo «Cumbre UE-Rusia: jborrén
y cuenta nueva?», en Deutsche Welle-World (25 de mayo de 2009). Recuperado de:
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estar en contra de la AQ, siempre que no contribuyese a crear nuevas di-
visiones o tensiones artificiales (planteando la disyuntiva «o con nosotros
o con Rusia»), que es exactamente lo que ocurrio finalmente en 2013.

Aparte de ese pecado original, la AO es una combinacion de la PEV bila-
teral al mas alto nivel, que era el alcanzado con Ucrania durante la pre-
sidencia Yuschenko, con una intensificacién de la cooperacién regional
en el tramo multilateral. El tramo bilateral busca la asociacién politica y
la integracion econémica por medio de los Acuerdos de Asociacidn, las
Areas de Libre Comercio (DCFTA, Deep Comprehensive Free Trade Area) y
la liberalizacién de visados.

Los Acuerdos de Asociacién mantienen la condicionalidad de la PEV, pero
son juridicamente vinculantes y cuentan con un sistema de seguimiento
y evaluacion de los progresos, lo que facilita su implementacion. Las ne-
gociaciones de la UE con Ucrania comenzaron antes del nacimiento de la
AQ, en marzo de 2007, mientras que con Moldavia se iniciaron en enero
de 2010 y con los tres paises del Cducaso sur en julio del mismo ano
(Bielorrusia, como de costumbre, fue excluida).

Los DCFTA ofrecen como incentivo a los socios orientales la apertura
del Mercado Comun Europeo, pero imponen como condicion la progre-
siva adquisicion del acervo comunitario y la ejecucién de una serie de
duras reformas, lo que podria suponer un alto precio politico que algunos
Gobiernos pueden decidir no asumir (como hizo el presidente ucraniano
Yanukovich en noviembre de 2013).

La PCSD en el espacio postsoviético a partir de 2009

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009 la
UE se dotd de nuevas y potentes herramientas para potenciar su accién
exterior,®” pero los resultados en el espacio postsoviético han sido limita-
dos, al menos hasta la crisis de Ucrania de 2013.

En mayo de 2010 el Parlamento Europeo insté al Consejo y a la Comisidn
a adoptar una estrategia para el Caucaso sur centrada en tres cuestiones:
la resolucion de los conflictos congelados, la promocidn de la democracia
y el desarrollo socioeconémico. Se mencionaban explicitamente tres de-
safios: Nagorno-Karabaj, el acercamiento entre Turquia y Armenia y los
conflictos de Georgia. A pesar de ello, la UE no ha alcanzado un acuerdo
para relevar a Francia como uno de los copresidentes del grupo de Minsk,

<http://www.dw-world.de/dw/article/0,,4270227,00.html. [Consulta: 6 mayo 2014]>.

¢ V. Ruiz Gonzalez, F.: «El papel como actor global de la UE desde la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa», documento FUNCIVA, mayo de 2011. Recuperado de:
<http://www.ieee.es/Galerias/fichero/revistas/ActorGlobalUETratadolLisboa_FUNCI-
VAmayo2011_Ruiz.pdf>. [Ultimo acceso: 14 de mayo de 2014].
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lo que evidencia que los intereses comunes finalizan donde comienzan
los de los principales Estados miembros de la Unidn.

El papel mas relevante ha sido el jugado por EUMM Georgia, lanzado
el 1 de octubre de 2008 para lograr la estabilizacién, normalizacion e
incremento de la confianza mutua entre Tiflis y Osetia del Sur.’® En la
operacién participan unos 350 efectivos de hasta veinticuatro Estados
miembros, que operan en el lado georgiano de la frontera por no tener
autorizacién para entrar en la zona secesionista.

En todo caso, en Georgia se han puesto de nuevo de manifiesto las difi-
cultades de la UE para utilizar todas sus herramientas bajo un enfoque
global, ya que la EUMM y el mecanismo de prevencién de incidentes y
respuesta (IPRM, en sus siglas en inglés), lideradas por el Consejo, han
solapado sus funciones con el representante especial de la Unién en la
zonay con las actividades de la Comision en el marco de la PEV.

Las relaciones UE-Rusia en el ambito de
la energia: el «tercer paquete»

Mientras que la Comision extrajo como leccion de las guerras del gas
la necesidad de reducir la dependencia de Rusia, algunos de los princi-
pales Estados miembros (como Alemania y Francia) interpretaron que
los problemas eran responsabilidad del pais de transito, y aceleraron los
proyectos de interconexién directa con la Federacién. Asi nacié el Nord
Stream, que desde 2011 une Rusia y Alemania por el fondo del Baltico
(evitando a Ucrania y Polonia), con una capacidad de 55 bcm anuales.”

Esas infraestructuras requieren de enormes inversiones (7.400 millo-
nes de euros en el caso de Nord Stream), que no se pueden rentabilizar
salvo que las corporaciones que las financian mantengan el monopolio
del acceso. Sin embargo, la legislacidn europea del tercer paquete de la
energia, adoptada en 2009, va en sentido contrario al pretender aplicar el
principio de separacién de actividades, obligando a las grandes corpora-
ciones productoras a desprenderse de sus activos de transmisién.

No obstante, los planes de la Comisidn se vieron modificados por Alema-
nia y Francia, que no estaban dispuestas a que sus monopolios estatales
perdieran la propiedad de sus redes de gas y electricidad. Por ello, com-

0 Whitman, R. y Wolff, S.: «The EU as a conflict manager? The case of Georgia and
its implications», en International Affairs, vol. 86, nim. 1, enero de 2010. Recuperado
de: <http://www.stefanwolff.com/publications/the-eu-as-a-conflict-manager>. [Ultimo
acceso: 14 de mayo de 2014].

I Para mas informacion, ver Ruiz Gonzélez, F. J.: «Novedades y tendencias en la
geopolitica europea del gas», Documento de Andlisis del IEEE nium. 31/2011, noviembre
de 2011. Recuperado de: <http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2011/
DIEEEA31_2011GasRuiz.pdf>. [Ultimo acceso: 19 de mayo de 20714].
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pafnias como EDF o RWE solo cedieron la operativa de las redes a empre-
sas independientes del sistema, quedando tedricamente sometidas a una
auditoria externa.

En el caso de terceros paises, la norma prohibe que una empresa ener-
gética compre una compania europea del sector si no cumple los requi-
sitos de desacoplo entre generacién y transmision, lo que muy elocuen-
temente se ha denominado «Cldusula Gazprom». Sin embargo, y a pesar
de esta fijaciéon de Bruselas con el gigante ruso, nuevamente Alemania
consiguio incluir la posibilidad de que, mediante un acuerdo bilateral, se
pueda autorizar la compra de activos sin cumplir la clausula.

El resumen es que los principales miembros de la UE’? no estaban dis-
puestos a que la Comision y los socios mas orientales echasen a perder
su privilegiada relacién con Rusia que, por ejemplo, permitié a Alemania
anunciar tras la catastrofe de Fukushima el futuro cierre de todas sus
centrales nucleares, y antepone sus intereses nacionales al respaldo a
las medidas, abiertamente antirusas, adoptadas en Bruselas.

El tema de la energia ha venido centrando el debate entre la UE y Rusia.
Asi por ejemplo, en la Cumbre bilateral de junio de 2011 el presidente
Medvedev se quejé de que el tercer paquete impone importantes res-
tricciones a las inversiones de las empresas rusas en infraestructuras
gasisticas, a lo que el presidente de la Comisién Barroso replico que esa
norma busca mejorar el funcionamiento del mercado interno de gas y
electricidad, estableciendo un marco legal claro para todos los inverso-
res y operadores, con independencia de su origen.

Cabe recordar que tras la crisis del gas de enero de 2009 el presidente
Medvedev propuso una nueva Carta de la Energia destinada a reemplazar
la de 199173, que deberia centrarse no solo en los paises consumidores
sino también en los productores y los de transito. Esta iniciativa es im-
portante porque en la prdactica las obligaciones de la Carta solo afectan
a las antiguas republicas soviéticas, mientras los miembros de la UE se
pueden escudar en la legislacién comunitaria para no cumplirlas.”™

72 Ver Solera, M.: «La politica exterior alemana de diversificacién energética: princi-
pios y lineas de accidn (1998-2012)», Documento de Trabajo nim. 11/2012, Real Insti-
tuto Elcano, septiembre de 2012. Recuperado de:
<http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL _
CONTEXT=/elcano/elcano_es/programas/energiacambioclimatico/publicaciones/
dt11-2012_solera_alemania_energia_politica_exterior>. [Ultimo acceso: 13 de mayo de
2014].

3 Sobre esta cuestion, v. Walde, T. W. (ed.): The Energy Charter Treaty: an East-West
gateway for investiment & trade, Londres: Kluwer Law International, 1996; y Konopl-
yanik, A. A.: «The Energy Charter Treaty: a Russian perspective», en ibid. pp. 156-178.
74 V. Belyi, A. V.. «LLa Posicién rusa con respecto al Tratado de la Carta de la Energia»,
en Analisis del Real Instituto, num. 98, Real Instituto Elcano, 25 de septiembre de 2009,
p. 2. Recuperado de: <http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/conte-
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Posiciones de la UE y Rusia ante la guerra en Siria y Turquia

El Mediterrdneo oriental es una zona en la que se cruzan los intereses de
la UE y de Rusia, por lo que la guerra civil de Siria ha puesto de relieve
las diferencias entre Bruselas y Moscu ante las crisis de seguridad en el
vecindario comun.

Los antecedentes de ese conflicto hay que buscarlos en Libia, en cuya
guerra civil de 2011 se aplico el principio de la «responsabilidad de pro-
teger»: cuando un Gobierno no sea capaz de detener un genocidio o los
abusos contra los derechos humanos de su propia poblacién, o directa-
mente sea el responsable de los mismos, la ONU puede promover una
accion para restaurar la paz y la seguridad, sin respetar el derecho inhe-
rente de los Estados nacién a la no injerencia en sus asuntos internos.”

Rusia siempre ha defendido ese principio de no injerencia,’ pero posibi-
lité con su abstencién la aprobacion de la Resolucion 1973/2011 del Con-
sejo de Seguridad, autorizando a usar todos los medios necesarios (ex-
cepto el despliegue de una fuerza terrestre) para proteger a la poblacién
civil en Libia. Sin embargo, los temores de Moscu de que esa autorizacién
fuese aprovechada por Occidente para intervenir en favor de uno de los
bandos se vieron confirmados, ya que la operacién de la OTAN prosigui6
hasta la muerte de Gadafi en octubre de 2011.

Como consecuencia, Rusia ha vetado toda iniciativa que pudiera repro-
ducir el modelo libio en Siria. Por otra parte, Damasco es el gran aliado
que le queda a Moscu en la region, y Rusia conserva en el puerto sirio de
Tartus unas instalaciones de apoyo logistico que le permiten desplegar
sus unidades en el Mediterraneo. Ademas, las inversiones de empresas
rusas en el sector sirio de la energia son mil millonarias, y Siria es uno
de los principales clientes de la industria de defensa de la Federacién.”

nido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/elcano_es/programas/geoestrategia+de+la+e-
nerg_a/publicaciones/escenario+global/ari98-2009>. [Ultimo acceso: 13 de mayo de
2014].

5 V. Naciones Unidas: La Responsabilidad de Proteger: Informe de la Comision Inter-
nacional sobre intervencién y soberania de los Estados, diciembre de 2001. Recupera-
do de: <http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/57/303>. [Ultimo acceso: 22 de
mayo de 2014].

76 V. Ruiz Gonzalez, F.: «;Qué explicacién tiene la postura de Rusia ante la crisis de
Siria?», Documento FUNCIVA, febrero de 2012. Recuperado de:
<http://www.funciva.org/uploads/ficheros_documentos/1328786539_que_explica-
cion_tiene_la_postura_de_rusia_ante_la_crisis_en_siria.pdf>. [Ultimo acceso: 19 de
mayo de 2014].

7 V.Ruiz Gonzalez, F.: «El conflicto de Siriay el papel de Rusia: jrespaldo a la legalidad
internacional o juego de intereses geopoliticos?», Documento FUNCIVA, septiembre de
2013:  <http://www.funciva.org/uploads/ficheros_documentos/1379421748_el_con-
flicto_de_siria_y_el_papel_de_rusia.pdf>. [Ultimo acceso: 19 de mayo de 2014].
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No se deben olvidar tampoco las implicaciones de seguridad: asi como la
Siria chiita mantiene vinculos con Irdn y las organizaciones que atacan a
Israel (como Hizbula en el Libano), el terrorismo que golpea a Rusia en el
Cdaucaso norte es de ideologia radical suni, predominante entre la oposi-
cion siria, por lo que no conviene a Moscu el surgimiento de un Gobierno
islamista en Damasco.

Frente a esa posicion de Rusia, la UE condené desde el primer momento
la violencia del régimen de Bashar el Asad, aprobando varios paquetes
de sanciones, y los Estados de la Uniéon miembros permanentes del Con-
sejo de Seguridad de la ONU (Francia y Reino Unido) han actuado coordi-
nadamente con EE. UU.para intentar lograr resoluciones condenatorias
contra Damasco, hasta el punto de planear un ataque armado en agosto
de 2013, tras el uso de armas quimicas en el conflicto.

Por su parte, Turquia esta jugando un papel clave en la guerra civil siria,
en su caso con un apoyo abierto a la oposicidn suni. Conforme las nego-
ciaciones de ingreso en la UE se han ido estancando, Ankara ha ido adop-
tando un renovado papel como potencia regional y global que se expresa
con una voz propia, lo que debilita la posicidn occidental en el Oriente
Préximo.

Tras la victoria del AKP del primer ministro Erdogan en las legislativas
de 2002, Turquia adoptd una nueva politica exterior, disefhada por el mi-
nistro de Exteriores Davutoglu, denominada de cero problemas con los
Estados vecinos. Sin embargo, el resultado es que no se ha avanzado en
la cuestion de Chipre, la frontera con Armenia sigue cerrada, se ha debi-
litado la alianza estratégica forjada con Israel en los afios 90, el conflicto
del Kurdistan no ha podido ser solucionado, y su capacidad de influir en
las revueltas arabes se ve limitada por el recuerdo del Imperio otomano.

Por tanto, Turquia mantiene unas tensas relaciones con paises muy
vinculados a Rusia, como Grecia, Chipre o Armenia, y las posiciones de
Ankara con respecto a Siria son completamente opuestas a las de Moscu.
Sin embargo, los vinculos comerciales y energéticos entre ambos Esta-
dos son tan importantes que se ha evitado el enfrentamiento diplomatico.

En concreto, Rusia es el principal suministrador de gas a Turquia, por
medio del gaseoducto Blue Stream en servicio en el mar Negro desde
2005, con unos 23 bcm anuales. Ademas, Rusia importa grandes cantida-
des de productos manufacturados y cultivos turcos, es destino de comer-
cio e inversién de sus empresas constructoras, y el 10% de los turistas
que visitan Turquia proceden de la Federacion.”®

78 V. Soler, E. y Woertz E.: «Implications of the Ukraine crisis for the Middle East», en
Notes internacionals CIDOB, num. 87, abril de 2014. Recuperado de:
<http://www.cidob.org/en/publications/notes_internacionals/n1_87/implications_of_
the_ukraine_crisis_for_the_middle_east>. [Ultimo acceso: 19 de mayo de 2014].
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Se puede concluir que Turquia se esta alejando cada vez mas de la UE,
a pesar de que la integracién europea ha sido su principal objetivo du-
rante décadas, y sin embargo mantiene una buena relacién con Rusia, a
pesar de su antagonismo histérico que les llevd a combatir en doce gue-
rras entre 1568 y 1878. Esto incluso ha llevado al Gobierno de Erdogan
a considerar el ingreso de Turquia en la Organizacién de Cooperacién de
Shanghai (OCS), como alternativa a una improbable entrada en la Unidn.

Crisis en Ucrania, conclusiones y perspectivas

Todo el proceso estudiado hasta ahora, relativo a la PESC de la UE en su
vecindario oriental, se ha visto sacudido por la crisis de Ucrania, cuyo de-
tonante fue la decision del presidente Yanukovich de no firmar el Acuerdo
de Asociacién con la UE durante la Cumbre de la Asociacidn Oriental en
Vilnius (Lituania) los dias 28 y 29 de noviembre.

Factores y desarrollo de la crisis de
Ucrania: el papel de la UE y Rusia

Aln a riesgo de simplificar un problema complejo,” las razones de la
decisién de Yanukovich se pueden resumir en que Ucrania exporta anual-
mente bienes por valor de unos 17.000 millones de délares a la UE, y una
cantidad similar a Rusia. Sin embargo, en el primer caso mas de 5.000
millones corresponden a productos agricolas y solo 2.000 a productos
manufacturados, mientras que Rusia importa mas de 7.000 millones de
materiales producidos por la industria pesada de la Ucrania oriental.

Si Ucrania levantase sus barreras comerciales con la UE, Rusia se veria
obligada a proteger su economia de la entrada masiva en su mercado
de productos europeos, como se encarg6 de recordar Putin a Yanukovich
personalmente pocos dias antes de su decisidn. La produccién industrial
de Ucrania perderia su mercado principal, lo que no se veria compensado
por un aumento de las exportaciones agricolas a la UE por el proteccio-
nismo de la politica agraria comun (PAC).

Frente a la falta de respaldo econémico por parte de Bruselas para adap-
tar la economia ucraniana a los estandares europeos, Moscu ofrecio
ventajas tangibles a Kiev con los acuerdos del 17 de diciembre: ademas
de un crédito de 15.000 millones de ddlares (que Rusia resalté que era
sin condiciones previas, a diferencia del ofrecido por el FMI), la principal

77 Sobre esta cuestidon, v. la coleccion de articulos de la web <www.eurasianet.es>.
Recuperado de: <http://eurasianet.es/category/temas/tension-en-ucrania/>. [Ultimo
acceso: 22 de mayo de 2014].
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medida fue la bajada del precio del gas de 405 a 268,5 délares por cada
1.000 m3, precio revisable cada cuatro meses.

Mientras que la accidn rusa se desarrollé principalmente entre bastido-
res, sin presencia sobre el terreno, la UE reiterd que la posibilidad de
firmar el acuerdo seguia abierta para Ucrania, a la vez que multiples po-
liticos occidentales acudian a la plaza de la Independencia de Kiev a apo-
yar a los opositores. Ademads, Bruselas rechazo6 el didlogo a tres bandas
propuesto por Moscu para buscar una salida negociada a la crisis.

Tras un impasse en el que las manifestaciones parecian perder fuerza, el
22 de enero se produjeron las primeras victimas mortales. Unos dias mas
tarde, tras una tensa Cumbre UE-Rusia, Putin afirmaba que es el pueblo
ucraniano el que debe decidir, que Rusia no iba a interferir, y que en una
situacion asi «cuantos mas intermediarios hay, mas problemas». Por su
parte, Barroso amenazé a Kiev con la adopcidn de sanciones, negandole
el derecho al uso de la fuerza para reprimir las protestas violentas.

A partir de ese momento todas las piezas estaban en su lugar para llevar
a Ucrania al caos, dado que el presidente no disponia de mas cortafuegos
y la oposicidn exigia su salida del poder. Se produjeron asi los sangrientos
eventos del lunes 17 de febrero, con veintiséis muertos (nueve de ellos,
policias). Yanukovich alterné entonces los intentos erraticos de recuperar
el control por la fuerza, con ofertas de didlogo que caian en oidos sordos.

Finalmente, el jueves 20 murieron decenas de personas en las calles de
Kiev victimas de francotiradores. Los ministros de Exteriores de Alema-
nia, Francia y Polonia se desplazaron a Ucrania, y bajo su mediacion se
firmé un acuerdo la madrugada del dia 21, por el que las elecciones pre-
sidenciales se adelantaban a 2014, se formaria un Gobierno de concen-
tracion nacional, y se restauraria la Constitucion de 2004.

El hecho es que el acuerdo del dia 21 no fue respetado por la oposicion,
que destituyo a Yanukovich (huido a Jarkov), nombré presidente provi-
sional a Alexander Turchinov (del partido de Yulia Timoshenko), convocé
elecciones presidenciales para el 25 de mayo, derogé la ley de cooficiali-
dad del ruso en algunas regiones del pais®® y nombré un nuevo Gobierno
con Evgueni Yatseniuk como primer ministro.

Esa bateria de medidas se adoptd bajo presién de las milicias armadas
gue habian «secuestrado» las revueltas, con diputados del gobernante
Partido de las Regiones huidos de Kiev y otros que se cambiaron de ban-
do para no ser represaliados, y sin que se siguieran los cauces constitu-
cionales. A pesar de todo ello la UE dio su respaldo a las nuevas autorida-

8 El 26,6% de los ucranianos declararon en el Ultimo censo el ruso como su lengua
materna, aunque esos porcentajes se disparan en las regiones del este y el sur, por lo
gue cabe calificar esa derogacién como una provocacion sectaria e innecesaria hacia
los rusdfilos.
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des, mientras que Rusia advertia de los problemas que esas decisiones
acarrearian en un pais tan dividido como Ucrania.®

Implicaciones de la crisis de Ucrania para
la PESC en el vecindario oriental

La secuencia de eventos en Ucrania entre el 21 de febreroy el 25 de mayo
de 2014 es bien conocida, y su estudio en detalle desborda los objetivos
de este capitulo: toma de edificios oficiales en Crimea el 27 de febrero;
autorizacién del Senado ruso a Putin para desplegar tropas en Ucrania el
1 de marzo; voto del Parlamento de Crimea a favor de la unién con Rusia
el 7 de marzo; voto masivo a favor de la independencia de Crimea el 16
de marzo; firma por Putin del Acuerdo de Adhesidn el 18 de marzo; firma
de la parte politica del Acuerdo de Asociacién de Ucrania con la UE el 21
de marzo; anulacion del descuento en el precio del gas el 1 de abril; ocu-
pacion de edificios oficiales en el este de Ucrania y lanzamiento por Kiev
de una operacidn antiterrorista entre el 6 y el 8 de abril; acuerdos cuadri-
partitos (Ucrania, Rusia, EE.UU., UE) de Ginebra el 17 de abril;®? asesinato
de cuarenta prorusos en Odesa el 2 de mayo; referéndum secesionista en
Donetsk y Luhansk el 11 de mayo y elecciones presidenciales en Ucrania
el 25 de mayo, con victoria del magnate (y ferviente prooccidental) Petro
Poroshenko.

En lo relativo al objeto de estudio, la principal consecuencia del conflicto
es la profunda crisis en las relaciones entre la UE y Rusia, a un nivel sin
precedentes desde la desaparicidon de la URSS. Y esto ha ocurrido porque
Alemania y Francia han abandonado su tradicional funcién moderadora
de las posiciones contrarias a Rusia de los socios mas orientales de la
Union, y han decidido actuar coordinadamente con EE. UU.en la condena
de todo lo que Moscu hiciera, tanto por accién como por omision.

Se puede considerar que el principal desencadenante de la actual crisis
fue la posicién maximalista de la UE ante la Cumbre de Vilnius, recurrien-
do al ya mencionado «o con nosotros o con Rusia», que dejo6 a los paises

8 Para un estudio premonitorio sobre los actuales eventos en Ucrania, v. Ruiz Gon-
zalez, F. J.: «Ucrania: ;Rumbo hacia la UE, hacia Rusia, o hacia la ruptura», Documento
Marco del IEEE nim. 15/20132, 30 de octubre de 2012. Recuperado de:
<http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2012/DIEEEM15-2012_Ucrania_
FJRG.pdf>. [Ultimo acceso: 22 mayo 2014].

8 | os acuerdos contemplaban el desarme de las milicias, el abandono de los edificios
ocupados, la amnistia para los detenidos y un proceso constituyente para federalizar
Ucrania, ademas del despliegue de una mision de la OSCE. V. Stefano M.: «Rusia anun-
cia un acuerdo para el desarme de los grupos separatistas pro rusos en el Este de
Ucrania», en El Mundo (17 de abril de 2014). Recuperado de: <http://www.elmundo.
es/internacional/2014/04/17/534fabbf268e3ec5238b456b.html>. [Ultimo acceso: 21
de mayo de 2014].
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de la Asociacién Oriental ante un inextricable nudo gordiano, ya que la
realidad geopolitica de la zona hace que el precio a pagar por romper los
vinculos con Moscu sea inasumible para la mayoria ellos, por muchos
deseos que tengan de aproximarse a la UE.

El resultado es que en lugar de Ucrania unida, con un Gobierno de con-
centracién nacional, y negociando con la UE y con Rusia los mejores tér-
minos posibles para el Acuerdo de Asociacidon, tenemos a dia de hoy una
Ucrania que ha perdido Crimea, con una revolucién en las regiones suro-
rientales y arruinada econdmicamente.

Eso si, Bruselas ha logrado que las autoridades interinas firmen la par-
te politica del acuerdo rechazado en noviembre. Se trata de una victoria
pirrica, que puede satisfacer a los paises balticos y a Polonia o proporcio-
nar un nuevo Lebensraum (espacio vital) a Alemania para sus exportacio-
nes, pero que amenaza con destruir la incipiente recuperacién de la zona
euro por las sanciones que se estan adoptando contra Rusia.

En lo relativo a los otros cinco participantes en la Asociacién Oriental, en
la Cumbre de Vilnius se consiguid la firma de los Acuerdos de Asociacién
con Moldavia y Georgia (que a cambio pierden toda esperanza de recu-
perar sus territorios secesionistas), pero también se verifico la definitiva
orientacion de Bielorrusia y Armenia hacia la unién aduanera con Rusia,
y el desinterés de Azerbaiyan de firmar ese tipo de acuerdo, por querer
centrarse exclusivamente en la cuestion de la energia.

Respecto a esa ultima cuestidn, el presidente Putin ha enviado dos cartas a
sus homologos de la UE advirtiéndoles de los posibles problemas de sumi-
nistro, en el caso de que Ucrania no salde su creciente deuda con Gazprom.
A su vez, Bruselas pretende disminuir su dependencia del gas ruso, pero los
8 bcm que a través de Espana y el MEDGAZ pudiesen llegar a la UE desde
Argelia son insignificantes si se comparan con los mas de 100 bcm recibidos
desde Rusia, y el suministro de gas natural licuado (LNG, en sus siglas en
inglés), a pesar de ser mas flexible, seria como minimo un 40% mas caro.

Conclusiones y perspectivas

El papel de la UE en el espacio postsoviético se ha visto perjudicado, en
general, por la falta de coordinacion de las actividades de la Comision con
las decididas por el Consejo. En particular, ha sido especialmente com-
plejo encontrar un balance entre la gestidn de crisis propia de la PESD/
PCSD, que proporciona resultados a corto y medio plazo, con las medidas
acometidas por la Comisiéon en el marco de la PEV o de la AQ, cuyos bene-
ficios son apreciables a mas largo plazo.®

8 «Ellanzamiento de una mision PESD (la opcion “intervencionista”) significaria el fa-

llo de la politica de vecindad, que estd construida sobre los instrumentos tradicionales
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Como primera conclusioén, es necesario corregir esa falta de coherencia
interna, ya que el principal valor de la UE radica, precisamente, en su
capacidad de integrar toda una panoplia de instrumentos bajo un enfo-
que global de gestion de crisis, pudiendo intervenir en todas las fases de
las mismas (diplomacia preventiva, imposicidn de la paz, reconstruccion,
etc.). El Tratado de Lisboa y la creacidn del Servicio Europeo de Accidn
Exterior deberian ayudar a avanzar en ese camino.

En relacion con la situacién geopolitica del espacio postsoviético, y en
particular de los conflictos congelados, cabe destacar que Rusia se vio
obligada a intervenir en solitario en los mismos, dada la falta de capaci-
dad o interés en la época de los restantes actores de la region euroasia-
tica. Ademas, el objetivo principal fue el detener la violencia, por lo que
Moscu prioriz6 el alcanzar acuerdos de alto el fuego, aunque fueran fra-
giles, y garantizé su cumplimiento mediante el despliegue de sus tropas.

El problema no radica en esa intervencion inicial de Rusia, sino en el he-
cho de que los conflictos se perpetuaron, y que los miltiples intentos
internacionales de mediacién han fracasado. De ese modo, la presencia
de las tropas de paz rusas en los territorios separatistas se ha convertido
en una herramienta de presidn, para limitar el acercamiento de Moldavia
o Georgia hacia Occidente, y ha creado tensiones conforme la UE ha ido
lanzando sus iniciativas en el vecindario oriental.

Las relaciones bilaterales entre la UE y Rusia son clave para lograr un ve-
cindario comun estable y prospero. Una actuacién concertada de ambos
actores daria lugar a un juego de suma variable en el que todos ganan; por
el contrario, si no se logran armonizar las iniciativas de Bruselas y Mos-
cu, se plantea un juego de suma cero en el que los paises se ven obligados
a elegir una esfera de influencia. A grandes rasgos, se puede afirmar que
el primero de los escenarios seria el deseable, mientras que el segundo
es en el que nos encontramos en la actualidad.

En el concepto de politica exterior de 2013, Rusia abogaba por reforzar
la asociacidn estratégica con Europa, una idea ya expresada por el propio
Putin en 2012 al afirmar que Rusia es parte inalienable y organica de la
«Gran Europa», que sus ciudadanos se sienten miembros de la civiliza-
cion comun europea, y que la Federacidn apoya la vision de un UE fuerte,
como la promovida por Alemania y Francia, con la que poder constituir un
espacio econémico y humano comun de Lisboa a Vladivostok.

del apoyo financiero, el libre comercio y el didlogo». Diedrichs, U. et al.: «The European
Union as an Actor in Crisis Management: Actions, Aspirations, Ambiguities», en CFSP
Forum, vol. 3, num. 4, p. 10. Recuperado de: <http://www.uni-koeln.de/wiso-fak/powi/
wessels/DE/PUBLIKATIONEN/texte/Diedrichs_Herolf_Klein.pdf>. [Ultimo acceso: 21 de
mayo de 2014].
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Del lado de la UE, la relacién con Rusia también ha sido prioritaria desde
la creacidn de la PESC: programa TACIS, Acuerdo de Asociacién y Coope-
racion de 1994, Estrategia Comun de 1997, Espacios Comunes de 2003 y
Hojas de Ruta de 2005. En esos documentos se explicita la responsabili-
dad compartida por la UE y Rusia en el mantenimiento de la seguridad y
estabilidad, en especial en el vecindario comun.

En general, se puede considerar el ano 2003 como el cénit de la relacidn.
En diciembre de ese ano, la Estrategia europea de seguridad afirmaba
gue «Debemos seguir empenandonos en el estrechamiento de nuestras
relaciones con Rusia, un factor de consideracién para nuestra seguridad
y prosperidad».84 A partir de ese momento, y para explicar la degradacion
de la asociacion estratégica hasta la situacién actual, hay que considerar
dos grupos de factores: los exégenos y los enddgenos a la region.

En lo referente a los factores exdgenos, destaca la influencia de las Revo-
luciones de Colores, impulsadas por EE. UU.en funcidn de sus intereses
particulares de alcance global, en ocasiones contraproducentes para la
regién que nos ocupa. El impacto en Rusia fue muy importante, como lo
fue el de la continua expansién de la OTAN hacia sus fronteras, perpe-
tuando las lineas divisorias y los distintos niveles de seguridad que Mos-
cu buscaba evitar, la declaracion unilateral de independencia de Kosovo
en 2008 o los planes de despliegue de un escudo antimisiles en Europa.

En lo referente a los factores enddgenos, la ampliacién de la UE en 2004
dinamité la cooperacién con Rusia, dadas las diferencias de percepcion
entre los paises de la Vieja Europa y los nuevos miembros orientales. Por
otra parte, el disefo de la PEV fue inadecuado para el espacio postsovié-
tico, en 2006 Polonia vetd las negociaciones de renovacién del PCA, y en
2009 la nueva AO no tuvo en cuenta a Rusia y sus plataformas teméticas
no se hicieron coincidir con los Espacios Comunes de 2003.

En septiembre de 2012, el subsecretario de Estado Philip Gordon (uno de
los mayores especialistas estadounidenses en Eurasia), realizé unas de-
claraciones en las se sintetizan muchas de las claves de la actual crisis:

«Ni hemos pedido ni pediremos a Ucrania que elija entre oeste y este,
entre Estados Unidos y Rusia. Esa es una falsa eleccién que ignora
la geografia e historia de Ucrania. En su lugar, queremos una Ucrania
fuerte y estable que logre su propio objetivo de integracién en Europa
y disfrute de unas relaciones mds préximas con todos sus vecinos».

Precisamente esa decision drastica fue la que Bruselas planteé a los par-
ticipantes en la AO ante la Cumbre de Vilnius. El resultado ha sido la rup-
tura de Eurasia en dos bloques, y la reactivacién de conflictos congelados
alli dénde las diferentes etnias, comunidades nacionales o regiones no

8 V. A secure Europe..., 6p. cit., p. 13.
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estén de acuerdo sobre el rumbo a seguir, como ocurre en el Transnistria
o en el sureste de Ucrania. Tanto la UE como Rusia pierden con el enfren-
tamiento, pero con la diferencia de que Moscu puede reorientar su eje
hacia el Asia-Pacifico, mientras que Bruselas tiene mas dificultades para
encontrar socios alternativos del peso estratégico de Rusia.

El escenario alternativo, aunque en la actualidad pertenezca al género de
la politica-ficcidn, seria que el proceso integrador liderado por Rusia en
el espacio postsoviético, con la entrada en vigor de la Unidon Euroasiatica
el 1 de enero de 2015, se hubiese armonizado en todo lo posible con el
modelo de la UE, de modo que los paises del vecindario comun pudiesen
beneficiarse de una relacién no mutuamente excluyente con Bruselas y
Moscu. Para ello, el objetivo prioritario de la PESC deberia haber sido
renovar el PCA con Rusia, en base a los Espacios Comunes y los planes
de trabajo.

En el &mbito de la PCSD, se podria haber abierto a Rusia la integracién en
operaciones de interés comun, estableciendo los mecanismos formales
de cooperacidn; identificar las carencias de capacidades militares de la
UE que podrian ser cubiertas por las Fuerzas Armadas rusas; o abrir a
Moscu la participacion en los «grupos de pioneros» de desarrollo de esas
capacidades. Todo ese marco de cooperacion se podria poner a prueba en
la resolucidén de los conflictos congelados, asi como en la proyeccién de
estabilidad a zonas vecinas como las mencionadas del Oriente Préoximo.

Por ultimo, en el ambito de la energia para la UE Rusia es clave como
suministrador, pero también lo es para Rusia el mercado europeo de 500
millones de consumidores, lo que deberia permitir formar una relacién
biunivoca, fortalecer las sinergias y establecer una cooperacién estra-
tégica a largo plazo. El objetivo seria el constituir un «espacio paneuro-
peo de la energia», con una red de infraestructuras integrada y funcional,
mercados trasparentes, eficientes y competitivos, que garantizase la se-
guridad energética y el alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible de
la UE y Rusia.

ANEXO

Principales indicadores geopoliticos de Rusia y los paises de la Asocia-
cion Oriental de la UE
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;Puede aplicarse la misma politica exterior
y de seguridad comun de la UE en la
lucha contra la pirateria en el Cuerno

de Africa y en el golfo de Guinea?

Resumen

La primera parte analiza la situacién de Somalia, el nacimiento de la pira-
teriay sus causas, y como empieza a implicarse la UE en 2008 en la lucha
contra la pirateria, llegando a lanzar la primera operacién naval Eunavfor
Atalanta. En 2011 se aprueba la estrategia de la UE para el Cuerno de
Africa (HoA, en sus siglas en inglés). Se analizan los resultados de la lu-
cha contra la pirateria entre 2006 y 2014, sus costes en 2012 y todas las
iniciativas desarrolladas bajo el «paraguas» de la UE en el HoA.

La segunda parte analiza la situacién de Nigeria, y el nacimiento y causas
de la pirateria, presentando las cifras de la pirateria de 2003 a 2013 en el
golfo de Guinea (GoG, en sus siglas en inglés). También se trata el terro-
rismo autdctono de Boko Haram, para luego presentar la gran diferencia
cualitativa y cuantitativa entre ambas piraterias en el HoA y GoG.

La dltima parte trata de responder qué acciones puede aplicar la UE para
mejorar la seguridad en el GoG, a la vista de su estrategia aprobada por
el Consejo el 17 de marzo de 2014,y acaba con unas conclusiones, la mas
importante, que la pirateria frente a las costas de Somalia difiere de la
existente en el GoG, y que por tanto las respuestas aplicadas en la lucha
contra la pirateria somali en el HoA no pueden ser las mismas en la lucha
contra la pirateria nigeriana y otros riesgos en el GoG. Conclusiones hacia
el futuro.
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Palabras clave

Somalia, lucha contra la pirateria en el Cuerno de Africa, costes econé-
micos, Atalanta, estrategia de la UE para el Cuerno de Africa, Nigeria,
pirateria en el golfo de Guinea, bunkering, MEND, Boko Haram, Ansaru,
diferencias entre pirateria en el Cuerno de Africa y en el golfo de Guinea,
estrategia de la UE para el golfo de Guinea, ejercicios Flintlock y Obanga-
me Express, conclusiones hacia el futuro.



Abstract

The first part analyses the situation in Somalia, the root causes of piracy,
and how the EU started to be involved in 2008 in the fight against piracy,
launching the first EU naval Operation, Eunavfor Atalanta. In 2011 the EU
discussed and approved the Horn of Africa (HoA) Strategy. It analyses the re-
sults of combating piracy between 2006 and 2014, economic cost of Somali
piracy in 2012, and gives an overview of actions carried out in the HoA under
the EU umbrella.

The second part analyses the situation in Nigeria, the root causes of piracy
in the Gulf of Guinea (GoG) and the number of piracy incidents from 2003 to
2013. Boko Haram’s yihadist activity is also addressed. The piracy in the
HoA and in GoG are contrasted, concluding that both remain qualitatively and
quantitatively distinct.

The last part tries to answer the question: «what actions could the EU apply
in order to improve the security situation in the GoG, in view of the EU Strate-
gy on the GoG adopted by the Council on 17 March 2014. The main conclusion
is that piracy off the Somali coast differs vastly from piracy in the GoG, so
that the actions taken to combat piracy by the EU in the HoA cannot be the
same to fight piracy and other security risks in the GoG. Looking ahead.

Key Words

Somalia, fight against piracy in the Horn of Africa (HoA), economic cost, Eu-
navfor Atalanta, EU Strategy on the HoA, Nigeria, piracy in the Gulf of Guinea
(GoG), «bunkering», MEND, Boko Haram, Ansaru, differences between piracy
in the HoA and the GoG, EU Strategy on the GoG, Flintlock, Obangame Ex-
press, looking ahead.
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Situacion en Somalia hasta 2009. Nacimiento
de la pirateria y sus causas

El Cuerno de Africa es un escenario geopolitico y econémico de im-
portancia capital desde la guerra fria. En el arranque de este siglo
xXI la pirateria en dicha zona empezd a alcanzar cotas preocupan-
tes como amenaza a la seguridad del trafico maritimo internacional,
ya que se calcula que anualmente por esas aguas hay un transito
de mas de 30.000 buques mercantes, dedicados en su mayoria al
transporte de materias primas entre Asia y Europa. Hay que tener
en cuenta que por las aguas que rodean el Cuerno Africa pasan pe-
troleros, portacontenedores con miultiples mercancias procedentes
de Asia Central y oriental, asi como mercantes de carga a granel
(bulkcarriers) de minerales, y ademas es zona de pesquerias para
flotas de muchos paises asidticos y europeos, incluidos los de ban-
dera espanola.

Somalia alcanzé en 1960 la independencia de las administraciones
coloniales establecidas en el siglo xix por los italianos y por los bri-
tanicos: Por aquel entonces era un pais muy homogéneo, de unos
nueve millones de habitantes, la inmensa mayoria analfabetos, ga-
naderos némadas, que hablan la misma lengua, el somali, eran todos
musulmanes sunies moderados (sufies), con una misma cultura, y
pertenecian a un mismo grupo étnico, por lo que, en principio, pa-
recia tener todo a favor para lograr la integracién nacional y como
Estado. Sin embargo, el elemento que marca la cohesion entre los
somalies es la pertenencia al clan, gobernados por los respectivos
Consejos de ancianos. El pueblo somali se divide en una decena de
clanes (Darod, Hawiye...) que a su vez se dividen en numerosos sub-
clanes (ver figura 1), con lo que en realidad solo existe cohesion a
nivel local.

Ademads, la dindmica de confrontacion de la guerra fria hizo que el pais se
llenase de armas procedentes de la URSS para los clanes que parecian
mas afines, lo que provocé que EE.UU. a su vez suministrase armas para
apoyar a otros clanes rivales. Como resultado, practicamente cualquier
varon somali disponia de armas, como simbolo de poder y para autode-
fensa, y los jefes de cada clan se convirtieron en sehores de la guerra,
«protectores», que ejercian su influencia y proporcionaban «seguridad»
en un determinado dmbito territorial que controlaban, imponiendo «ta-
sas e impuestos», y que ademads extorsionaban a los que no pertenecian
a su propio clan.
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Ethnic Groups

Somalia’s Clan Famibe se=d
bajor Sebclans

Figura 1. Grupos étnicos en el Cuerno de Africa. Clanes somalies.Fuente:
http://www.lib.utexas.edu/maps/africa/somalia_ethnic_grps_2002.jpg
Mohamed Siad Barré goberné la Administracion central de Somalia ti-
ranicamente y de forma despética entre 1969 y 1991, ano en el que fue
derrocado por los jefes de los clanes, que empezaron a combatir entre
ellos, por cualquier cosa que pudiera proporcionar ganancias econémi-
cas, provocando el caos y el colapso de la Administracidn central e inclu-
so de las regionales, cometiendo todo tipo de atrocidades como robos,
asaltos a mano armada, asesinatos, violaciones, venta de armas, narco-
trafico, redes de inmigracién ilegal hacia Yemen...

En las zonas del sur de Somalia y puertos, como el de Kismayo, donde
habia posibilidades de controlar y beneficiarse del comercio, como el de
carbdn vegetal, el azlcar o de la ganaderia, el jefe de cada clan «adminis-
traba» cualquier tipo de negocio licito dentro de su territorio.

Ya no hay guerra fria, las potencias abandonan a su suerte a Somalia y
el espacio somali es ocupado por grupusculos arabes wahabies, sunies
muy radicalizados, que empiezan a llenar el pais de escuelas coranicas.

Ante la ausencia de cualquier ley o administracion, la poblacién somali
acepté de muy buen gusto la aplicacién de la sharia (la ley islamica), por-
gue por fin veian detener a los ladrones y ajusticiar a los asesinos, y nacié
la Unién de Tribunales Isldmicos, que al menos logré imponer un cierto
orden y ley, aunque fuese localmente.

Otra consecuencia del desgobierno en Somalia fue que llevé a la indepen-
dencia de facto de toda la parte norte y noreste de Somalia, y se creé un
cierta Administracion regional en Somalilandia (antigua zona de influen-
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cia britanica, frente al golfo de Adén y contigua a Yibuti) y en Puntlandia
(en el propio Cuerno de Africa, zona que estuvo bajo influencia britanica e
italiana). La region de Galmudug, en el centro del pais, también desarrollé
una Administracién y Policia propias (ver figura 2).
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Figura 2. Control de las regiones auténomas de
Somalia en 2012Fuente: http://www.tothepointnews.
com/images/stories/2012/somalia_map.png

Es a partir de 2005 cuando los piratas somalies se hacen omnipre-
sentes en las aguas del Cuerno de Africa. Esto es una consecuencia
directa de mas de dos décadas de desgobierno y de Estado fallido en
Somalia, el pais es sometido a una cruenta guerra civil entre clanes y
entre islamistas moderados y radicales. Si a ello sumamos unas ins-
tituciones, las que sobreviven, muy débiles, una corrupcién generali-
zada, capaz de lucrarse incluso con la ayuda humanitaria, y donde los
senores de la guerra, de cada clan y faccién, luchan encarnizadamen-
te por el poder y el control de amplias zonas del territorio, no es de
extranar que la pirateria se convirtiese en un lucrativo negocio para
muchos somalies que vivian en zonas aridas del norte (Puntlandia) y
centro (region de Galmudug) de Somalia, donde la poca pesca y gana-
deria eran de mera subsistencia ante la falta de carreteras, medios
de transporte y desarrollo comercial. De ahi las bases piratas en Eyl,
Haradhere, Hobyo...
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Ademads, la ausencia total de cualquier tipo de Administracién en el
centro y norte de Somalia, en especial en sus costas frente al océano
indico, hizo que algunos pescadores, empobrecidos por la desapari-
ciéon del comercio, e incluso algunos miembros de las antiguas fuer-
zas de guardacostas y de seguridad de Somalia, empezasen a formar
parte de un complejo entramado de grupusculos de crimen organiza-
do para lucrase con la pirateria en el golfo de Adén y en océano indico
occidental.

Esto se produjo debido a que frente a las costas de Somalia existia
una gran concentracidon de buques «accesibles» (francobordo relati-
vamente bajo, como es el caso de los petroleros o los bulkcarriers),
sin proteger, y la gran mayoria moviéndose de forma lenta, a veloci-
dad «econdémica», o incluso parados, como los pesqueros al recoger
las artes.

La pirateria se constituye en un negocio de bajo coste material para los
jefes de los clanes locales y de elevadisimos réditos econémicos, y cuya
«mano de obra», los piratas, son personas cuya vida transcurre en la mas
absoluta pobreza, adormecida por el consumo de khat' y sin expectativas
de futuro, dispuestos a asumir los mayores riesgos, incluso el de perder
la vida, con tal de salir de su extrema miseria.

El desgobierno en las costas somalies contribuyd a la impunidad
de los jefes piratas para establecer sus bases y fondeaderos en la
parte central y norte, donde retener a sus presas durante tiempos
muy prolongados, incluso afos, mientras se negociaban los resca-
tes de los miembros de las tripulaciones, si eran occidentales, y los
correspondientes a la de las cargas o buques secuestrados si los
consideraban valiosos, como es el caso de buques de carga general
o petroleros.

Los yates eran capturados solo para pedir el rescate de sus tripulantes,
y los pesqueros, balleneros y buques menores, como los tradicionales
dhows (ver fotografia 1), pasaban a engrosar la lista de buques nodriza
qgue les permitieran operar a grandes distancias de las costas somalies,
incluso durante la época de los monzones.

En 2006 se crea el Consejo (Shura) Supremo de las Cortés Islamicas (SCIC
en sus siglas en inglés) donde estaban representados practicamente to-
dos los clanes y subclanes somalies mas importantes, logrando un breve
intervalo de seis meses de paz y orden en toda Somalia, aplicando la
sharia. En ese periodo tuvo lugar el menor nimero de ataques piratas de

' Planta que contiene de forma natural anfetamina, y por tanto esta considerada como

droga por la mayor parte de los Estados miembros de la UE, no asi por el Reino Unido, la
propia Somalia y muchos de sus paises vecinos como Kenia o Djibuti. El trafico de khat
es la fuente principal de ingresos para muchos jefes de clan.
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Fotografia 1: Dhow con piratas somalies y remolcando un
esquife.Fuente: http://c-level.us.com/ms-skiff.jpg

toda la década, porque la Shura habia declarado que la pirateria era con-
traria a la sharia e incluso las milicias de la Unidn de las Cortes Islamicas
atacaron y desmantelaron las bases piratas en Hobyo porque interferian
el comercio maritimo regional que empleaba los dhows.

Etiopia, con una poblacién mayoritaria cristiana copta,? pero con una mi-
noria musulmana suni y con problemas territoriales en la zona fronteriza
del Ogadén, invadié Somalia ese ano 2006, con apoyo militar de EE.UU.,
preocupados por, a sus ojos, la deriva islamista del SCIC, que pudiera ser
tomada como modelo por los sunies etiopes o la exportacién del islamismo
radical fuera de Somalia, pero lo Unico que consiguié el Gobierno etiope fue
avivar el odio de la poblacién somali contra Occidente y contra los propios
etiopes, y se llegd a una rebelidon de casi todo el pueblo somali (formando la
ARS, Alianza para la Reliberacion de Somalia), y de cuyos elementos mas
radicales se formd Al Shabab. Con apoyo de la comunidad internacional, y
el militar de Etiopia, se crea el Gobierno de transicion federal (TFG) para
Somalia sobre la base de algunos jefes de clanes y sus milicias armadas,
gue apenas son capaces de controlar algunos barrios y parte del puerto de
Mogadiscio. El SCIC se desintegra en varias facciones mas o menos isla-
mistas como la citada ARS, Hizbul Islam, Islamic Front of Somalia (JIS), Ras
Kamboni Brigade, y los mas radicales se pasan a engrosar las filas de Al
Shabab que combate fieramente en Mogadiscio contra los etiopes.

2 Eltérmino copto se aplica a los egipcios que profesan algun tipo de fe cristiana.
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La Unidn Africana, con el apoyo de la ONU (Resolucidn 1744 del CSNU
de 20 febrero 2007), EE.UU., la UE, Emiratos Arabes Unidos..., crea la mi-
sién —fuerza militar de imposicién de la paz— en Somalia, denominada
AMISOM (African Union Mission in Somalia), con unas fuerzas iniciales de
3.400 hombres, el grueso y mando de las cuales es de Uganda y un pe-
gueno contingente de Burundi. Esto permitié que las fuerzas etiopes se
retirasen de Mogadiscio en enero de 2009, aunque manteniéndose dentro
de parte del territorio de Somalia, préximo a su frontera.

Por otro lado, la anarquia continuaba en Somalia con el TFG, que no lo-
graba recuperar territorio a Al Sahab, ni siquiera en el propio Mogadiscio,
en gran parte en manos de los clanes y las milicias islamistas radicales,
a las que se enfrentaban las escasas y desorganizadas fuerzas del TFG
somali. En estas circunstancias se impedia o dificultaba la llegada de la
ayuda humanitaria, en especial la del Programa Mundial de Alimentos
(PMA o, en sus siglas en inglés, WFP), a todo el centro y sur de Somalia.

Ademas, a las hambrunas y horrores derivados de la guerra civil entre
clanes en Somalia hay que sumar las recurrentes hambrunas y toda cla-
se epidemias y enfermedades como consecuencia de pertinaces épocas
de sequias, muchas de ellas seguidas de esporadicas inundaciones to-
rrenciales que convierten los torrentes secos en impetuosos rios de lodo
gue lo arrasan todo en cuestion de horas.

Implicacion de la UE en el Cuerno de Africa y
en Somalia. Periodo de 2008 a 2011

No es de extranar que en septiembre de 2008, ante el alarmante aumen-
to de pirateria en el Cuerno de Africa, las cifras del nimero de buques
secuestrados, alguno de ellos de bandera o armador europeo,’ y el caso
muy relevante de la captura por los piratas del mercante Faina en ju-
nio que transportaba 33 carros de combate T-72 rusos para Kenia, la
correspondiente elevacion de las primas de los seguros maritimos de
los bugues que transitaban por el golfo de Adén y frente a las costas
de Somalia, y la degradacidn sin limites de la situacion de seguridad y
humanitaria en Somalia, la Resolucion 1816 del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas urge a la comunidad internacional a tomar medidas
contra la pirateria.

La UE decide crear EUNAVCO, como accion de la politica europea de se-
guridad y defensa (PESD). EUNAVCO, Célula de Coordinacién «Naval» de
la UE, fue creada para el intercambio de informacién maritima sobre la
pirateria en el Cuerno de Africa con un gran nimero de organismos y

3 Eldetonante de laimplicacion de la UE en la lucha contra la pirateria, a instancias de
Espafhay con el apoyo de Francia, fue el secuestro del pesquero Playa de Bakio.
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organizaciones internacionales, tales como la Organizacién Maritima In-
ternacional (OMI, o en sus siglas en inglés IMO), el Bureau Maritimo Inter-
nacional (IMB, en sus siglas en inglés), el Departamento de Operaciones
de Mantenimiento de la Paz (DOMP o, en sus siglas en inglés, DPKO) y el
PMA de la ONU, y los recientemente creados como el SAGMAS*y el Comi-
té para la Seguridad Maritima (MarSec).

Al frente de EUNAVCO fue nombrado por el Consejo de la UE el capitan de
navio espanol Andrés Breijo, quien a pesar de contar con un equipo mini-
mo de colaboradores,® dot6 a la célula de la UE de gran visibilidad y efica-
cia, hasta la transferencia de sus cometidos de coordinacién al activarse
el Cuartel General Operacional (OHQ) de Northwood en diciembre de ese
ano 2008, como OHQ de la recién lanzada operacion Eunavfor Atalanta, la
primera operacién militar naval de la UE, gracias al impulso de Francia
(en ese momento presidencia semestral rotaria del Consejo) y de Espanfa,
que pusieron el nucleo central de escoltas y aviones de patrulla mariti-
ma® imprescindibles para lograr la operatividad real en un escenario tan
alejado y tan extenso.

Esta iniciativa naval de la UE promovid la implicacion activa de otras
potencias navales como EE.UU. (liderando y formando su V Flota el nu-
cleo de las Fuerzas Navales internacionales TF 150 de lucha contra el
terrorismo y de la TF 151 de lucha contra la pirateria), Rusia, China, India
e incluso el propio Reino Unido (UKMTO) actuando de modo auténomo,
buscando posicionarse en este escenario por el que bascula la geoecono-
mia mundial. La propia OTAN también decidié implicarse por medio de la
operacién Ocean Shield, con lo que se llega a alcanzar la mayor presencia
naval de la historia en el océano indico.

Sin embargo, desde el principio de la operacion Atalanta, a comienzos del
2009, la UE sabia que la operacidn militar solo atacaba los sintomas de la
pirateria, pero no alcanzaba a la raiz del problema, que como ha quedado
indicado anteriormente, era el desgobierno y la anarquia en Somalia, a
pesar de que la resolucién del CSNU autorizaba a luchar contra la pira-
teria somali en sus aguas territoriales e incluso en la costa. Por tanto
el objetivo final se fija en conseguir la consolidacién de su Gobierno de
transicion federal (TFG) que llevase la paz a Somalia, su reconciliacién,
reconstruccidn y progresiva reunificacion del pais, la creacién de insti-
tuciones y de una Administracion libre de la lacra de la corrupcién, que
pudiese tener un control de su propio territorio.

No hay desarrollo sin seguridad, y por eso la UE decide aplicar el «enfo-
que global» (Comprehensive Approach) de su PESD a la lucha contra la pi-

¢ Stakeholder Advisory Group on Maritime Security.

5 Un capitan de fragata francés y un capitan de corbeta chipriota.

¢ Espafaya tenia desplegado al destacamento Oridn operando bajo mando nacional 'y
paso a operar en el marco de Atalanta.
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rateria, un asunto complejo que requiere emplear instrumentos politicos,
esfuerzos diplomaticos, acciones militares, de seguridad, en el ambito le-
gal, ayuda al desarrollo, asistencia humanitaria y una gran coordinacion
internacional como Unica forma efectiva de atajar, a la vez, los sintomas
y las causas profundas del problema, y muy especialmente en el marco
de la ONU impulsando y adoptando las resoluciones de su Consejo de
Seguridad sobre la pirateria en Somalia.

En 2009 se crea el Grupo de Contacto sobre la Pirateria frente a las Cos-
tas de Somalia (CGPCS) como un mecanismo de cooperacion internacio-
nal que sirve como punto de contacto entre los Estados afectados y los
contribuyentes, organizaciones internacionales, grupos industriales o
econdémicos afectados, en todos los aspectos relevantes para combatir
la pirateria. La UE y sus Estados miembros participan activamente en las
sesiones plenarias y grupos de trabajo del CGPCS: para la coordinacion
militar y de desarrollo de capacidades regionales, aspectos legales, me-
didas de autoproteccidn, politica de difusion publica e investigacion de los
flujos financieros. Durante este ano 2014 la UE ostenta la Presidencia del
Grupo de Contacto, ejercida por el secretario general adjunto del Servicio
de Accion Exterior Europeo (EEAS) Macej Popowski.

El mismo ano de 2009 se firma el Dijibuti Code of Conduct, bajo los auspi-
cios de laIMO,y en 2010 enislas Mauricio la estrategia regional y plan de
accién para la region Africa del sury oriental y océano indico, como forma
de asegurar que las acciones de la UE sean propiedad de los Estados de
la region.

En dicho afio 2010, con fondos de los Emiratos Arabes Unidos, se crea
la Fuerza de Policia Maritima de Puntlandia (PMPF), y con fondos de la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD o, en sus
siglas en inglés, UNODC)’ se construye una nueva carcel.

El marco estratégico de la UE para el Cuerno de Africa

Fue adoptado por el Consejo de Ministros de la UE el 14 de noviembre de
2011. En palabras de la propia alta representante de la UE para Asuntos
Exteriores y de Seguridad y también vicepresidenta de la Comisién (HR/
VP), Ashton:® «El deseo de la UE es, en primer lugar conseguir apoyar a
los pueblos de Somalia y de la region, reconociendo que mucha gente
esta sufriendo de una hambruna terrible; el apoyo al WFP y continuar
con la “mision” [sic] Atalanta, que permite escoltar los buques de trans-
porte contratados por el WFP para asegurar que los alimentos realmente

7 United Nations Office on Drugs and Crime.
8  COMM-SPP-HRVP-ASHTON@ec.europa.eu A 455/11 Remarks by HR Catherine Ash-
ton following the Foreign Affairs Council, 14 de noviembre de 2011.
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llegan, a la vez que se lucha contra la pirateria en la region; ayudar para
apoyar el trafico maritimo en la region; pero sera la construccion de la
paz en tierray la ayuda al desarrollo de la economia lo que proporcionara
la mejor manera de afrontar la pirateria, y trabajando colaborativamente
con diferentes paises de la region».’

Como se ha indicado anteriormente, la implicacién de la UE en el Cuer-
no de Africa estd determinada por la importancia geoestratégica de la
region, relacién, de muchos afnos, con varios paises de la zona, su im-
plicacion en la lucha contra la pirateria desde el 2008, el deseo de la UE
de ayudar a los pueblos a salir de la pobreza y a tener un crecimiento
econdmico sostenible, y también a la necesidad para la UE de proteger a
sus propios ciudadanos de amenazas a la seguridad.

El marco estratégico de la UE para el Cuerno de Africa pretende guiar la im-
plicacion «multisectorial» (con enfoque global) de la UE en la regidn, traba-
jando con socios de la propia area, en particular con la UA, y con otros socios
internacionales claves (sobre todo EE.UU., pero sin nombrarlo). Define cinco
prioridades para la accidén de la UE: construccién de estructuras politicas ro-
bustas y responsables, contribuir a la prevencidn y resolucion de conflictos,
mitigar las amenazas a la seguridad que emanan de la region, promover el
crecimiento econémico y apoyar la cooperacion econémica regional.

Un ejemplo de este enfoque regional que alienta la UE puede verse en no-
viembre de 2011, cuando se inauguré una nueva base naval en Seyche-
lles, cuyo objetivo principal era incrementar la eficacia de la lucha contra
la pirateria, que estaba afectando gravemente al turismo y a la industria
de la pesca de las islas. La construccidn de la nueva base naval habia sido
financiada enteramente (15 millones de délares) por los Emiratos Arabes
Unidos (UAE), cuyo jeque Califa bin Zayed habia, ademas, donado cinco
de los siete buques guardacostas de Seychelles. Unos meses antes, en
agostode 2011, las fuerzas de seguridad del TFG, parte de ellas adiestra-
das por la UE (EUTM Somalia) en Uganda, y de AMISOM'' fueron capaces
de recuperar los barrios de Mogadiscio que estaban bajo el control de
Al Shabab, pero que mantenia su capacidad para llevar a cabo ataques
terroristas en Mogadiscio.

Para coordinar todos estos esfuerzos, los propios de la UE y los reg,iona—
les, la UE nombré como representante especial para el Cuerno de Africa
a Alexander Rondos desde el 1 de enero de 2012.

7 En el siguiente parrafo hace una mencidn expresa a «India, Kenia, Tanzania, Mauri-
cio, Seychelles and so on».

% Europe Diplomacy & Defence (EDD), Bruxelles: The Agence Europe Bulletin on CSDP
and NATO num. 465, 22 de noviembre de 2011.

" Gracias al aumento gradual de las aportaciones de militares y policias que en 2013
alcanzaron los 17.270 efectivos en AMISOM: 6.230 Uganda, 5.430 Burundi, 4.650 Kenia
y 960 de Yibuti.
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Por las presiones de cambio de las naciones donantes y de la ONU, de
la UE y también de EE.UU., el mandato del TFG, acusado ininterrumpi-
damente de corrupcion desde su creacion en 2007, y cuyo mandato ha-
bia sido prorrogado por un ano en 2011, finalmente expiré en agosto de
2012, dando paso al primer Gobierno federal de Somalia (FGS) y tuvo
lugar la ratificacion de la nueva constitucion provisional por la recién
creada Asamblea Constituyente, que habia sido elegida por un Consejo
(Shura) de Ancianos procedentes de los distintos clanes.

Kenia, que habia invadido el sur de Somalia a finales de 2011, apoyada
por la milicia pro TFG del clan Ras Kamboni, dirigida por el sefior de la
guerra Ahmed «Madobe», logré desalojar en septiembre de 2012 a Al Sha-
bab del importante (por el negocio del carbon vegetal y del azucar) puerto
de Kismayo, haciéndose cargo Madobe a partir de entonces del gobierno
local. A mediados de 2013, el Consejo de Ancianos del clan Ras Kamboni,
eligio a Madobe como presidente de Jubaland, region autodeclarada como
«semiauténoma», apoyada por Kenia, y que comprende las regiones fron-
terizas con Kenia de Juba Baja, Juba Media y Gedo y es reconocida por la
importante organizacion regional africana IGAD (Inter-Governmental Autho-
rity on Development), lo que coloca al Gobierno federal de Somalia (FGS) en
una situacion muy incémoda, pues de facto su control o gobierno ahora se
extiende a una parte minima de Somalia, al descontar las regiones auto-
nomas de Somalilandia, Puntlandia, Galmudug, y Jubaland, que cada una
cuenta con sus propias milicias e incluso servicios de inteligencia.

Resultados de la lucha contra la pirateria en
el Cuerno de Africa de 2006 a 2014

Segun los datos proporcionados por el IMB (International Maritime Bu-
reau), el nimero de incidentes de pirateria frente a las costas de Somalia
y en el golfo de Adén fueron: 20 en 2006, 44 en 2007, 111 en 2008, 194 en
2009, 192 en 2010, un maximo de 237 en 2011, con una fuerte caida a 75
incidentes en 2012, y el menor nimero de incidentes en todo el periodo
analizado con trece incidentes en 2013, sin que los piratas consiguiesen
secuestrar ni un solo buque en dicho ano 2013. En el primer trimestre de
2014 solo se produjeron cinco incidentes.

M3as recientemente, el pasado 17 de abril, un petrolero fue atacado a la
entrada del golfo de Adén, pero los piratas suspendieron el ataque y se
alejaron cuando fueron amenazados por el equipo de seguridad privada
embarcado en el buque.™

Estos buenos resultados de la lucha contra la pirateria son una conse-
cuencia de la progresiva implementacién y consolidaciéon de medidas

2. ED&D num. 696, 29 April 2014 p. 2.
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promovidas por la comunidad internacional, empezando por el intercam-
bio de informacidn, sobre todo en las reuniones SHADE,'® coordinacion
(EUNAVCO), establecimiento de un Corredor Internacional de Transito
(ITRC) por el golfo de Adén, la creacion de tres fuerzas navales interna-
cionales contra la pirateria (Eunavfor Atalanta, OTAN Ocean Shield, y la
TF-151 liderada por la V Flota de los EE.UU.), encausamiento y entrega
de piratas en los paises de la zona (Puntlandia, Kenia, Seychelles, Tan-
zania...) o en los paises de pabelldn buques atacados (EE.UU., Espana...).

Ademas también se contribuye al éxito por la implementacién en los
buques que navegan por la zona de una serie de protocolos y medidas
preventivas denominadas BMP (Best Management Practices), como por
ejemplo aumento de la velocidad de transito, creacién de compartimen-
tos de refugio (ciudadelas), mangueras con agua a presion, concertinas
alrededor de la borda, etc., embarque de equipos militares de protec-
cién denominados VPD (Vessel Protection Detachment) en buques fletados
por PMA o AMISOM (African Union Mission to Somalia), pero sobre todo la
iniciativa espanola, muy criticada al principio por muchas naciones y el
propio IMB, de embarcar equipos de seguridad privados armados (con
armas «militares») de la nacién que arbola el pabelldn, practica que al
final ha sido adoptada por casi todas las naciones, ante una estadistica
apabullante: ningn buque con equipos PCASP'* de seguridad privados
embarcados ha sido asaltado por piratas, lo que ha llevado recientemen-
te a la propia OMI a desarrollar una guia para armadores y companias
maritimas, asi como recomendaciones para los Estados en cuanto al uso
de dichos equipos de seguridad privada.

Costes de la lucha contra la pirateria en
el Cuerno de Africaen 2012

Existe una organizacion denominada Oceans Beyond Piracy'® que produce
un informe anual muy interesante de los costes de la pirateria maritima
a la economia global. Sus informes son la referencia para prestigiosas
empresas de informacién e inteligencia cuando abordan el tema de los
costes de la pirateria, como por ejemplo la empresa IHS (Information
Handling Services)' en sus Janes s Intelligence Review.

El informe de los costes econémicos de la pirateria somali en 2012,"
examina su variacién con respecto al aio precedente, 2011, con una cai-

13 ED&D num. 696, Shared Awareness and Deconfliction (SHADE) meetings, 29 April
2014 p. 2.

' Privately Contracted Armed Security Personnel.

5V, el portal web: <www.oceansbeyondpiracy.org>.

6V, el portal web: <www.ihs.com>.

7V, el portal web: <www.oceansbeyondpiracy.org/publications/economic-cost-piracy-2012>.
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dadel 12,6% al pasar de 7.000 millones de délares en 2011 a unos 6.000
millones en 2012, con el siguiente desglose por conceptos de mayor a
menor importancia en el coste durante 2012:

1) Equipamiento de seguridad y guardias armados privados: 29% del
total, cerca de 2.000 millones de délares, con un incremento muy
importante con respecto a 2011, debido a la mayor aceptacidn del
uso de guardias armados privados (PCASP).

2) Costes asociados al incremento de la velocidad de los buques para
prevenir los ataques piratas: 27% del total, unos 1.530 millones de
doélares, con una bajada del 43% con respecto a 2011, debido a una
menor observancia de la recomendacién por la percepcién de la
disminucién del riesgo de la pirateria somali en 2012 con respecto
a 2011.

3) Coste de las operaciones militares: 19% del total, con un coste de
1.090 millones de délares (en 2011 habian sido 1.270 millones) in-
cluyendo los costes de operacion de aviones de patrulla maritima,
UAV, VPD..., e incluso los costes administrativos de los cuarteles
generales, medios de mando y control y gastos de las reuniones
SHADE.

4) Costes de las primas de los seguros asociados a la pirateria: 10% del
total, por un valor de unos 551 millones de délares, con una caida
del 13% con respecto a 2011, por disminuir las primas a los bu-
ques que embarcan a equipos de seguridad privada (PCASP) que
incrementaron su presencia en 2012.

5) Pago de costes «laborales»: tales como pluses, por navegar por
aguas de alto riesgo, y en caso de captura por los piratas, la com-
pafia sigue abonando los salarios de los cautivos; alcanzan el
8% del total de los costes, y en 2012 se pagaron 472 millones de
dolares.

6) Re-routing para evitar las zonas de alto riesgo: las derrotas de los
buques se modifican para evitar dichas zonas o acomodarlas a co-
rredores mas vigilados y protegidos como el IRTC. Han supuesto
en 2012 el 5% del gasto total con un gasto en este apartado cifrado
en 290 millones de délares, con una caida superior al 50% con res-
pecto a 2011, observandose que en 2012 solo los buques conside-
rados como muy vulnerables y valiosos (petroleros y bulk carriers)
veian alteradas sus derrotas y hacian re-routing.

7) Costes por pagos de rescates, negociadores, abogados, consultorias,
y reparacion de danos producidos al buque durante su cautiverio:
no alcanzan el 1% del total. En particular los pagos por rescates
fueron de solo 32 millones de délares con una caida del 80% con
respecto a 2011, que se atribuye precisamente a los pocos buques
capturados y liberados en 2012. El coste total de este apartado fue
de 63,5 millones de délares.

(GV]
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8) Gastos financiacion organizaciones contra la pirateria (incluyen des-
de agencias de la ONU a diversas ONG): 24 millones de délares en
2012.

9) En ultimo lugar, los gastos asociados a los tribunales que juzgan los
casos de pirateria y a la ejecucidn de las sentencias en prision: unos
15 millones de ddlares en 2012.

Tendencias y prospectiva de los costes de la lucha contra la pirateria en el
Cuerno de Africa.

Como resumen de los costes de la lucha contra la pirateria en 2012 com-
parados con los de 2011, aunque por un lado hay una parte muy positiva
por la reduccién interanual en los costes, superior al 12%, la realidad es
que la disminucion tan acusada de incidentes de pirateria en el Cuerno
de Africa en 2012, hace que el coste «por incidente» se haya disparado a
tres veces superior al coste por incidente en 2011, por lo que probable-
mente a corto y medio plazo se producira una bajada de las medidas de
seguridad, para seguir reduciendo costes, al ser la percepcidén del ries-
go menor, lo que podria suponer un rebrote de la pirateria, pues es im-
posible su total erradicacion, y como siempre habra buques navegando,
siempre existird la posibilidad de que reaparezca en zonas deprimidas y
sin administracién o control, como es el caso de Somalia. Desgraciada-
mente, habra que esperar a que haya de nuevo un secuestro en las aguas
de Cuerno de Africa para volver a levantar la guardia.

Las acciones de la UE en su lucha contra la
pirateria en el Cuerno de Africa’®

A continuacion se repasan de modo general todas las acciones e inicia-
tivas principales bajo el paraguas de la UE, sin relacionar las contribu-
ciones directas o posibles iniciativas de los Estados miembros de la UE,
fuera de dicho «paraguas» de la Unién.

1) Contencion y lucha contra la pirateria: operacion Eunavfor Atalanta

Como se indicd, su lanzamiento fue en diciembre de 2008, con los si-
guientes cometidos principales:

» Proteccion y escolta de los buques del PMA que transportan alimen-
tos y ayuda a las personas desplazadas en Somalia y la proteccién de
los buques fletados por AMISOM;

» disuasidn, prevencion y represion de los actos de pirateria y asaltos
armados frente a las costas de Somalia;

'8 Factsheet 131223/03. The EU fight against piracy in the Horn of Africa. Bruselas, 23
de diciembre de 2013. Recuperado de: <www.eeas.europa.eu>.
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* la proteccion de trafico maritimo vulnerable' frente a la costa somali,
€aso por caso;

* monitorizacién de actividades pesqueras frente a las costas de
Somalia.?®

Los costes comunes suponen unos ocho millones de euros, sin contar con
la aportacion, voluntaria, de los Estados miembros en buques de guerra
(entre cuatro siete) y aviones de patrulla maritima (tres o cuatro) y sus
costes asociados, desplegados al sur del mar Rojo, golfo de Adén, océano
indico occidental, incluidas las Seychelles, en un area equivalente el de
toda la UE.

Por poner un ejemplo, solo en el citado ano de 2012 la participacién en
Atalanta le costé a Espana unos noventa millones de euros.

El Cuartel General de la Operacion (OHQ) estad en Northwood, y solo Fran-
ciay Espana contribuyen regularmente con escoltas y aviones de patrulla
maritima. Desde su lanzamiento, el éxito en la protecciéon de los buques
fletados por PMA y AMISOM ha sido del 100%. Hasta la fecha, 149 so-
malies sospechosos de pirateria han sido arrestados y transferidos para
su enjuiciamiento. En 2013, cuatro grupos de accién de piratas somalies
fueron desmantelados, por Atalanta.

2) Cooperacién judicial internacional para acabar con la impunidad

La UE ha firmado acuerdos de transferencia de sospechosos de pirateria
con Seychelles en 2009, islas Mauricio en 2011, y se firmé el pasado 10
de marzo de 2014 otro con Tanzania.

Al principio de 2009 efectud algunas transferencias a Kenia, pero estos
paises no estan preparados para afrontar la complejidad y carga de tra-
bajo que supone la transferencia de sospechosos de pirateria, por lo que
en mayo de 2009 se lanz6 un programa conjunto entre la UE y la ONUDD
de apoyo al sistema judicial de Kenia por dos afios por un valor de 3,6 mi-
llones de euros, pero al final no se consiguidé firmar el acuerdo con Kenia,
y actualmente las entregas se hacen caso por caso.

Seychelles y Mauricio recibieron un programa de ayuda por valor de
780.000 euros y 1,08 millones respectivamente. La UE y sus Estados
miembros son los mayores contribuyentes a los programas contra la pi-
rateria de ONUDD.

% Varios Estados miembros se opusieron a que se mencionara expresamente a los
pesqueros.

2 Para contentar a los que daban como excusa de la existencia de la pirateria que se
habian «esquilmado» todos los caladeros somalies por bugues pesqueros extranjeros,
lo que era cierto para los paises del indico, como Yemen, Iran o Pakistan, pero no era el
caso de los pesqueros de la UE que faenaban mucho mas lejos de las 200 millas de la
costa, a pesar de no tener declarada Somalia zona econdmica exclusiva.

Ct
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Acabar con la impunidad de los piratas, y por tanto que puedan ser de-
tenidos y encausados, es un componente clave de la lucha contra la pi-
rateria. Sobre unos 1.200 sospechosos estan siendo actualmente encau-
sados en veintiln paises, incluyendo Estados miembros de la UE, como
Espana, que incluyd en su cddigo penal el delito de pirateria, pero tam-
bién es cierto que se ha tenido que liberar a un 90% de los piratas que se
han llegado a detener, alguno de ellos en varias ocasiones, por no poder
ser encausados por no aceptarlos ningun pais.

Ademas la UE esta activamente apoyando el establecimiento de un me-
canismo de cooperacién de la investigacidn criminal contra los instiga-
dores, flujos financieros, etc., con una colaboracién muy estrecha entre
Europol e Interpol, quienes reciben informacion relevante directamente
Eunavfor Atalanta.

3) Construccion de capacidades maritimas regionales

En julio de 2012 la UE lanzé una nueva mision CSDP (Common Security
and Defence Policy) «civil», pero con apoyo de expertos militares, EUCAP
Nestor, con el objetivo inicial de aumentar las capacidades maritimas de
cuatro paises de la region: Yibuti (Cuartel General de la misién), Kenia,
Seychelles, y Somalia (el desarrollo de una Fuerza Costera Policial en las
regiones de Puntlandia y Somalilandia). La intencidn es extender el apoyo
de EUCAP Nestor a Tanzania cuando sea posible.

Ademas se pusieron en marcha otros programas complementarios con
fondos de la UE como el programa de Rutas Maritimas Criticas, el progra-
ma MARSIC que apoyo a la seguridad Maritima en la regién por medio de
aumentar la Informacién que se comparte y las capacidades de adiestra-
miento. Estd dotado con 6 millones de euros, e incluye la asistencia para
establecer un centro regional de adiestramiento para asuntos maritimos
en Yibuti y un centro de intercambio de informacidn regional maritima en
Sana’a (Yemen).

Otro proyecto, dotado con 37 millones de euros es el programa MASE
(Maritime Security) para desarrollar una estrategia para afrontar la pira-
teria en tierra en Somalia: aumentando las capacidades judiciales para
arrestar, transferir, detener y enjuiciar sospechosos de pirateria; mejorar
las capacidades nacionales y regionales en funciones de seguridad mari-
tima, incluyendo la vigilancia y los guardacostas.

Por ultimo varios programas estan disenados contra la pesca ilegal o sin
regular en el océano indico, como el financiado por la Comisién Europea
con 10 millones de euros para el plan de vigilancia regional de pesque-
rias en el suroeste del océano indico, para contribuir a la conservacion
de los atunes, o el programa de 21 millones de euros actualmente en
curso denominado SmartFish para lograr una industria pesquera somali
sostenible.
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4) Estrategia de salida: Estabilizacion de Somalia por medio de la ayuda
politica, de seguridad y desarrollo. Coordinacidn de la accidn de la UE

La UE estd convencida que solamente a través del establecimiento de la
ley y el desarrollo econédmico en Somalia se puede erradicar el crimen
organizado, y su compromiso para ayudar a superar la crisis en Somalia
es duradero, cubriendo los aspectos politicos, de seguridad, desarrollo y
humanitarios.

Desde 2008 la UE se ha convertido en el mayor donante de Somalia, apor-
tando cerca de 500 millones de euros para gobernanza, seguridad y cre-
cimiento econdmico. Una parte de estos fondos se ha dirigido a apoyar la
industria pesquera y ayudar a las comunidades costeras, y asi afrontar
las causas profundas de la pirateria.

Muy importante también es la ayuda que la UE presta al desarrollo de
capacidades de seguridad somalies, de forma que el Gobierno federal
ejerza sus responsabilidades proporcionando seguridad a la poblacién.
La UE adiestra y paga a los policias somalies, y desde 2007 ha prestado
un apoyo financiero muy importante a la mision de mantenimiento de la
paz de la UA en Somalia (AMISOM) con mas de 420 millones de euros.

Desde principios de 2010, durante la presidencia espanola del Consejo
de la UE, se lanzd la misién militar CSDP de adiestramiento (EUTM) de
las fuerzas de seguridad de Somalia, y fueron Espana la nacién marco y
el coronel Ricardo Gonzalez ElUl su primer comandante; se llevé a cabo
el adiestramiento de mas de 3.200 soldados y algunos oficiales somalies
en Uganda, y al mejorar la condiciones de seguridad en Mogadiscio, a
principio de 2014 se trasladé el cuartel general de la misidn de Kampala
a Mogadiscio.

Toda estas acciones de la UE en apoyo a Somalia son coordinadas por
medio del dialogo continuo con el Gobierno federal y otras Administra-
ciones de Somalia como forma mas eficaz de erradicar y luchar contra la
pirateria en el Cuerno de Africa.

Entre los instrumentos activados?' a raiz de la intervencién de la UE en
el Cuerno de Africa esta el EU Operations Centre for CSDP missions and
operation in the Horn of Africa (EU OPCEN, situado en el Estado Mayor
Militar de la UE, EUMS), para dar respuesta a la necesidad de mejora de la
coordinacién entre la operacién y las dos misiones CSDP activadas en la
zona (Eunavfor Atalanta, EUTM Somalia y EUCAP Nestor), y en el contexto
del «Strategic Framework for the HoA».2?

2 Council Decision 2012/173/CFSP on the activation of the EU Operations for the
Common Security and Defence Policy missions and operation in the Horn of Africa. 23
de marzo de 2012.

22 Council Conclusions on the Horn of Africa (3124th FOREIGN AFFAIRS Council mee-
ting). Bruselas, 14 de noviembre de 2011.
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El capitdn de navio Francisco Cornago asumié la Jefatura del EU OPCEN
el 23 de marzo de 2014, y otros tres oficiales espafoles estdan comisiona-
dos en el EU OPCEN, entre los que destaca el capitan de Fragata Parente,
como oficial de Accidon de Atalanta, y el comandante (ET) Caselles como
jefe de la Célula de Apoyo.

Los cometidos del EU OPCEN incluyen apoyo al planeamiento, facilitar la
coordinacién entre las misiones y la operacién, mejorar la sinergia entre
ellas y facilitar la interaccion con las estructuras de Bruselas. Desde su
activacion, el centro ha ganado progresivamente peso entre las institu-
ciones de la UE, que reconocen su creciente papel en beneficio del es-
fuerzo integral de la UE en el Cuerno de Africa. En este sentido destaca
como muy valioso el establecimiento de un oficial de enlace del OPCEN
en la Divisiéon de Cooperacién y Desarrollo de la Comision Europea (DG
DEVCO), division que mantiene importantes proyectos en el Cuerno de
Africa, entre los que destaca en proyecto MASE (Maritime Security). El
valor anadido que ofrece este enlace supone un importante hito en la
cooperacioén civil-militar en la accién exterior de la UE.

Otro de los desarrollos capaz de dar valor anadido y generar mayor si-
nergia en la accién integrada es el portal web SCOPE HoA (EU Synergies
and Coordination Portal),?® que el OPCEN ha desarrollado y ha puesto a
disposicion de los actores implicados en la regién para el conocimiento
de la accion global de la UE.

En el dmbito nacional, la coordinacidn se lleva a través del Centro de Ope-
raciones y Vigilancia de Accién Maritima (COVAM), situado en Cartagena,
y que depende del almirante de Accion Maritima, y proporciona al co-
mandante del Mando de Operaciones (CMOPS) y al OHQ de la operacién
Atalanta en Northwood, informacién sobre el trafico maritimo en el Area
de Operaciones Conjuntas (JOA) del Cuerno de Africa para contribuir al
mantenimiento y actualizacidn de la situacion maritima MSA (Maritime
Situational Awareness), incluyendo todos los buques de guerra en la zona,
y los bugues mercantes, pesqueros y embarcaciones deportivas o de re-
creo de pabellén espanol o vinculados a intereses nacionales, asi como la
situacién de los buques secuestrados por los piratas y la de buques que
han sido declarados sospechosos.

El COVAM mantiene enlace directo con la Direccidn General de la Mari-
na Mercante, la Secretaria General del Mar, asociaciones de armadores
y navieras con buques de pabellén espanol o vinculado a intereses na-

2 Incluye una base de datos con actividades financiadas por la UE, calendarios CSDP,
mapas, resimenes semanales de seguridad, etc. La web, ubicada en la intranet del
EEAS/SEAE, serd accesible a través de internet con la debida acreditacion y pretende
ser una fuente de informacién fiable y actualizada, lo que hara que en los préximos
meses su puesta al dia y mantenimiento sea objetivo de especial atencién por parte del
personal del OPCEN.
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cionales, proporcionando informacién y asesoramiento para operar o
transitar por la zona. También mantiene coordinacion directa con el Cen-
tro del Trafico Maritimo para el Cuerno de Africa (MSCHOA) del OHQ de
Northwood para el intercambio de informacion y transferencia de datos
consolidados del COVAM, asi como para transmitirle solicitudes de infor-
macion o apoyo recibidas de buques mercantes de pabellon no espafnol o
no vinculados a intereses nacionales.

Diferencias entre la pirateria en el Cuerno
de Africay en el golfo de Guinea

Golfo de Guinea. Situacion de Nigeria.
Nacimiento de la pirateria y sus causas

Geograficamente el golfo de Guinea bana las costas de los siguientes
Estados: Liberia, Costa de Marfil, Ghana, Benin, Togo, Nigeria, Camerun,
Guinea Ecuatorial, Gabén, y Santo Tomé y Principe. Ademas, el delta del
Niger, la mayor desembocadura del planeta, ha creado dos golfos interio-
res, al noroeste el de Benin y al suereste el de Biafra (ver mapa figura 3).

Figura 3. Golfo de GuineaFuente: http//es.wikipedia.org/wiki/Golfo_de_Guinea

La regidn es muy rica en recursos naturales que incluyen grandes yaci-
mientos de hidrocarburos y gas natural, pesca, cacao, maderas nobles,
diamantes, uranio y minerales estratégicos como el hierro, manganeso,
bauxita, cobalto y coltdn, que se exportan a todo el mundo. Por ello, el
golfo de Guinea es actualmente una de las zonas de gran importancia
geoestratégica y econdmica, especialmente para EE.UU. y Europa, ya que
ha experimentado un notable incremento del trafico maritimo con ambos
continentes por su relativa cercania para proveerse de materias primas
en comparacion con Asia.
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Hoy en dia EE.UU. importa un 15% de su crudo del golfo de Guinea, y mu-
chos Estados miembros de la UE diversifican sus fuentes de petréleo y
gas licuado importandolos de la region,? en el caso de Espana, de Gabon.
La importancia econémica de la regidn tampoco ha pasado desapercibida
a potencias emergentes como China y Brasil, con gran presencia en la
zona, a pesar de los grandes y numerosos retos en seguridad presentes
y que comparten todos los paises de la zona, pudiendo afirmarse que
en la actualidad el golfo de Guinea es una de las zonas maritimas mas
inseguras del mundo.

El pais central del golfo de Guinea es Nigeria, y toda la pirateria existente
tiene sus raices y causas de nacimiento en la propia Nigeria, y por ello
conviene centrarse en este pais para compararlo con Somalia y ver las
diferencias en la lucha contra la pirateria, aunque todo el area del golfo
de Guinea estd plagada de amenazas a la seguridad. Ademds Nigeria es
la potencia militar regional, y ha empleado sus fuerzas militares en ope-
raciones de mantenimiento de la paz de la ONU,” de la UA y de la propia
ECOWAS?26, asi como bilateralmente con otros paises de Africa.

Es comun a todos los paises de la region la existencia de reclamaciones
territoriales y movimientos independentistas, que tienen sus raices en
los procesos de descolonizacién en Africa, gue no respetaron lineas étni-
cas ni culturales ni lingiisticas ni de religién, dado que el trazado de las
fronteras fue absolutamente arbitrario, basado en lo determinado por la
antigua potencia colonial.

También afectan a toda la regidn el crimen organizado, el trafico de dro-
gas (cocaina procedente de Sudamérica y heroina de Asia), el trafico de
personas (mujeres y nifios), ser via de inmigracién ilegal hacia Europa, el
trafico de armasy la presencia de terrorismo islamista. Es comun a todos
los paises la corrupcion a todos los niveles de la Administracién y de las
Fuerzas Armadas y Policia, la falta de seguridad (son muy frecuentes la
extorsidn, los robos, los asaltos, los asesinatos...), la impunidad, la injus-
ticia social y econdmica...

Nigeria, con una extensién que dobla la de Espana, es el pais mas po-
blado de Africa, se estima que actualmente supera los 175 millones de

2 Segun la Comision Europea, el golfo de Guinea representa el 13% de las importacio-
nes de petréleo y el 6% de las de gas de la UE (EDD nim. 574, de 17 de enero de, p. 4).
% UNMIL en Liberia, UNOCI en Costa de Marfil, MONUSCO en RD Congo, UNMISS en
Sudan del Sur, UNAMID y UNISFA en Sudén, y siete observadores en MINURSO (Sahara
occidental).

% Sjglas en inglés correspondientes a la Comunidad Econémica de los Estados de
Africa Occidental (CEDEAO) formada por quince paises: Benin, Burkina Faso, Cabo Ver-
de, Costa de Marfil, Gambia, Ghana, Guinea Bissau, Guinea, Liberia, Mali, Niger, Nigeria,
Senegal, Sierra Leona, y Togo). Nigeria tiene 160 militares en la mision de ECOWAS
denominada ECOMIB en Guinea Bissau.
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habitantes. Es un pais con una gran diversidad étnica (unos 250 grupos),
idiomatica (mas de 500 idiomas hablados) y de religion (musulmanes, ca-
télicos, anglicanos, evangélicos, etc. y animistas). El grupo étnico mayo-
ritario en toda la parte norte del pais es el hausa fulani, de cultura arabe,
casi todos musulmanes, aunque hay una minoria de cristianos, y utilizan
como idioma el hausa (de raiz arabe). Sin embargo, en el noreste (sobre
todo en el estado de Borno) esta el importante grupo étnico de los kanuri,
musulmanes de origen nilo-sahariano, que hablan dicha lengua kanuri,
gue es también lengua y etnia mayoritaria en el sureste de Niger, el este
de Chad y noroeste de Camerun (ver figura 4).
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Figura 4. Distribucion de idiomas principales en Benin, Nigeria y CamerunFuente:
http:\es.wikipedia.org/wiki/Archivo:Nigeria_Benin_Cameroon_Languages.png

En el cinturdn central (Middle Belt) del pais estan los grupos étnicos mas
grandes como los ijaw, efik, ogonis o annang, todos con diferentes idio-
mas, y algunos de ellos pueden comunicarse en inglés, porque parte de
la poblaciéon lo hablaba durante la colonizacién britanica, y por eso fue
establecido el inglés como idioma oficial, para facilitar la comunicaciony
la unidad del pais.
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Por otro lado, es normal que los nigerianos hablen varios idiomas, entre
ellos los mas hablados, como son el hausa, el yoruba y el igbo. Preci-
samente la etnia yoruba es la mds predominante en el sur y oeste de
Nigeria, mas de la mitad son cristianos, la cuarta parte, musulmanes y
el resto, animistas. El grupo étnico igbo es el mayoritario en la region del
delta del Niger y en el golfo de Biafra, y la gran mayoria son catélicos,
aunque también hay minorias importantes de ogonis y de ijaw.

Nigeria se divide en cuatro zonas geograficas, que determinan unas
lineas sociales y econdmicas: la zona costera, de 853 km de longitud,
principalmente dedicada a la pesca o al trafico de cabotaje, es zona de
ensenadas, manglares, riachuelos, marismas y pantanos, que pueden ex-
tenderse hasta 100 km de la costa en el delta del Niger, hacia el interior;
la siguiente zona es un cinturén boscoso (zona maderera y de produccion
de cacao, cacahuetes y caucho) o selvatico que se va elevando gradual-
mente hacia el norte formando mesetas; en el cinturén central empieza
la regién de sabana africana, la principal regién agricola nigeriana; y en
el extremo norte del pais se encuentra la zona semidesértica saheliana,
principalmente dedicada a la ganaderia ndémada por los hausa y fulanis,
y en la zona del lago Chad a la pesca.

Nigeria fue protectorado britanico en 1901 y colonia en 1914,

En 1956 la empresa holandesa Shell descubre unos grandes yacimientos
de petréleo en la region del Delta.

El Reino Unido le concedié la independencia en 1960 como un Estado
formado por una federacion de tres regiones, una al norte que albergaba
una mayoria de hausa fulanis, los yorubas en la parte sur y occidental, y
los igbos en la regidn sur y oriental.

A principio de ladécadade los 60, se concedieron numerosas concesiones
de exploracion y explotacién petrolifera a varias companias extranjeras.

En 1966 se produce un golpe de Estado estableciendo un Gobierno militar
y reemplazando las tres regiones por doce Gobiernos federales para dar
mas poder politico a otros grupos étnicos en su area de influencia, en
especial a los ijaw.

En 1967 los igbos declaran la independencia de la region oriental como
Republica de Biafra, alegando que la gran mayoria de los pozos de pro-
duccién de petréleo les pertenecian, pero que ellos no recibian nada de la
rigueza que generaban, que se quedaba en manos del Gobierno federal.

Estalla la guerra civil en Nigeria, en la que se llegaron a exterminar mas
de 30.000 igbhos en los estados al norte de la regidn del Delta, y los re-
beldes biafrefios capitularon en enero 1969; muchos de ellos huyeron
hacia Camerdn y se refugiaron en la peninsula de Bakassi, donde se
establecieron.
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Nigeria y Camerun se han disputado la soberania de Bakassi desde
entonces.

La corrupcion como un tema serio aparece en Nigeria durante la crisis del
petroleo de los 70, por las enormes ganancias inesperadas que se gene-
raron para el Estado nigeriano, aplicindose por los gobernantes politicas
econdémicas populistas, que al poco tiempo se convirtieron en instrumen-
tos personales para propdsitos privados de los politicos en el poder.?’

En 1975 tiene lugar un sangriento golpe militar de Estado para acabar
con el Gobierno de la Primera Republica. Adquieren de la Unién Soviética
aviones MIG-21, carros de combate y artilleria. La situacién de la corrup-
cion se deteriora durante la Segunda Republica bajo Shehu Shagari, don-
de el Estado no solo se convierte en un dispensador de prebendas, sino
gue muchos lo califican de «depredador».

Se redacta una nueva Constituciéon en 1977 (tomando como modelo de Go-
bierno federal a EE.UU.) con nueva division en mas estados federales, y se
celebran elecciones en 1979, asimismo se aprueba la nueva Constitucién en
la que se declara que todo el petréleo y el gas del pais es propiedad federal.?

El boom del petréleo de finales de los 70 provocd que numerosos mer-
cantes tuviesen que esperar fondeados para su turno de entrar a puerto
para descargar, sobre todo los que llevaban material de construccion (se
les denominé «Cement Armada»), y comenzaron los ataques de los pira-
tas nigerianos, muchos de ellos efectuados desde cayucos y armados de
machetes para robar todo lo que tuviese valor, y que luego era revendido
en los mercados de Lagos, Port Harcour o Calabar.

El negocio de la pirateria florece en muy poco tiempo, formando grupos
de cinco a seis individuos fuertemente armados embarcados cada uno
de ellos en cuatro o cinco botes a motor fuera borda (algo que no podia
permitirse ningn pescador), y que disponian de informacion privilegiada
sobre las victimas mas rentables, con lo que se podia sospechar de cierta
connivencia con funcionarios del puerto o de aduanas.

El nimero de ataques, y la violencia y amenazas de los piratas aumen-
taban exponencialmente sin que aparentemente las autoridades nige-
rianas se dieran por aludidas, hasta que en 1979 se produjo el ataque
al mercante Lindinga Ivory en que resultd muerto su capitan y heridos
catorce de sus tripulantes.

27 Sobre la corrupcion en Nigeria hay un articulo excelente de Daniel Agbiboa, de la
Universidad de Oxford, que lleva por titulo «One step forward, two steps back: the poli-
tical culture of corruption and cleanups in Nigeria», publicado por la Central European
University en su Political Science Journal, vol. 8, num. 3, marzo de 2014.

% Para mas informacién v. el libro Small Boats, Weak States, Dirty Money de Martin
N. Murphy, publicado por Hurst&Company, Londres, 2008, en especial las pp. 111 a 122,
dedicadas a West Africa-Nigeria.
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El Gobierno nigeriano decide comprar equipamiento militar moderno, so-
bre todo al Reino Unido, pero también a Francia, a Italiay a EE.UU.

Algunas medidas que tomd el Gobierno nigeriano y la caida del precio del
petrdleo, que redujo el trafico de petroleros por el golfo de Guinea, hicie-
ron que la pirateria pasase a ser un asunto de indole menor con poca re-
percusion en la prensa, pues en 1981 Nigeria y Camerun estuvieron muy
cerca deir la guerra por la demarcacién de la frontera comun al norte de
la peninsula de Bakassi y en el lago Chad.

En 1982 se incorpora como buque insignia de la Marina de Guerra de Ni-
geria, desde Alemania, la fragata clase MEKO 360 Aradu® con capacidad
para llevar embarcado un helicéptero Lynx.

El segundo golpe militar de 1983, con la entrada en escena del general
Babangida (1985-1993), el régimen, ademas de alcanzar la maxima co-
rrupcion, promovié la impunidad de los corruptos, siempre y cuando fue-
sen absolutamente leales y comprometidos con el presidente Babangida,
quien crea de facto una autocracia militar pretoriana de individuos y gru-
pos étnicos que se dedican a la sistematica supresion de los oponentes al
régimen, ya sean reales o simplemente sospechosos.

Los paises occidentales deciden imponer un embargo de equipamiento mili-
tar a Nigeria, que entonces opta por continuar armandose con equipamiento
militar procedente de China, Rusia, India e, incluso, Corea del Norte.

Nigeria en los ultimos anos del régimen de Babangida, gracias a la nueva
subida de los precios de los carburantes con motivo de la guerra de Irak de
1991, sus exportaciones de petréleo, que suponen el 80% de los ingresos del
Estado, pasa a ser por PIB unos de los paises mas ricos de Africa, pero la
corrupcion generalizada de politicos, militares, policias, jueces, etc. impidio
que se trasladase al pueblo nigeriano los beneficios, por lo que aumentaron
las diferencias sociales y econédmicas, asi como el paro y se abandonaron
las fuentes productivas tradicionales como la pesca, la industria maderera,
la ganaderia, agricultura (la produccién agricola nigeriana cae en vertical, de
forma que ya no puede exportar, y necesita importar para evitar la hambru-
na de su poblacion), etc., por lo que la extrema pobreza alcanzé a cada vez
mayores capas de la sociedad nigeriana, que afecta a casi 100 millones de
personas, una tasa de pobreza solo superada por India y China.

Los nigerianos sufren la absoluta carencia de servicios sociales como sa-
nidad, educacion, etc.y, también de servicios publicos considerados como
basicos como el agua potable, el alcantarillado y la electricidad. Incluso,
no se hicieron infraestructuras que permitiesen progresar al pais, por lo
que muchas zonas, sobre todo del norte del pais, quedaron sin electrici-
dad ni carreteras ni, por supuesto, control de fronteras.

27 El autor fue oficial de enlace durante su escala en Vigo.
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En realidad Nigeria tiene una ausencia total de administracion civil efectiva a
nivel del Gobierno federal, de los Gobiernos estatales e, incluso, a nivel local.

Precisamente es a principios de los afios 1990 cuando se producen varios
incidentes armados entre Nigeria y Camerun, coincidiendo con la apari-
cion en la regidn del delta de grupos étnicos armados, que se levantan
contra el Gobierno federal, resentidos por no beneficiarse del petréleo,
a pesar de residir en la mayor zona de explotacion, como los ogonis que
crean el MOSOP (Movement for the Survival of Ogoni People).

El Gobierno de Babangida, para asegurase la permanencia en el poder y su-
mar mas apoyos Yy reclutar nuevos integrantes de la red de corrupcién, decide
crear mas Estados, repartiendo prebendas entre los nuevos gobernadores
para asegurarse su lealtad, a la vez que restaba poder y dividia a la oposicion.

Se alcanzan en Nigeria los actuales 36 estados federales y un distrito
federal de la capital Abuya® (en el cinturdn central, para que sirviese de
amalgama de la federacion. Ver figura 5).
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Figura 5. Mapa politico de NigeriaFuente: http:/upload.wikimedia.org/Wikipedia/
commons/d/d2/Nigeria_political.png

% Capital de Nigeria con mas de 1 millén de habitantes, aunque Lagos, la anterior capital,
sigue siendo la ciudad mas poblada con 8 millones de habitantes (datos de 2006). En Lagos
estd el principal aeropuerto de Nigeria, y su puerto de Apapa (Lagos) es uno de los mas
importantes junto con Port Harcourt y el de Calabar al lado de la peninsula de Bakassi.
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Nuevo golpe militar en 1993 en Nigeria, del general Abacha, que anulé
los érganos del Estado, prohibié los partidos politicos y desmantelé las
estructuras civiles, a la vez que retiraba a los jueces la posibilidad de
investigar las acciones llevadas a cabo por cualquier miembro del régi-
men. Implanta una dictadura y un régimen de terror, con corrupcién ge-
neralizada a todos los niveles de la Administracion, incluidas sus Fuerzas
Armadas y la Policia.

En 1994, el presidente nigeriano Abacha mandé el ejército a Bakassi para
controlar a los igbos; como respuesta Cameridn mandé una reclamacion
territorial a la Corte Penal Internacional de Justicia en la Haya.

En los informes de corrupcién de la organizacion Transparencia Interna-
cional, figuré Nigeria en los afios 1997 y 1998 como el pais mds corrupto
del mundo. En junio de 1998 muere Abacha. En 1998 se crea en la region
del delta, en las zonas habitadas por los ijaw, un grupo que promueve «la
libertad, la autodeterminacion y la justicia» y que se autodenomina 1JC
(liaw Youth Council).

En 1999 se vuelve al régimen civil «democratico», y se elige como su
primer presidente democratico a Olusegun Obasanjo (1999-2007), con
lo que los paises occidentales levantan el embargo de armas a Nigeria.
EE.UU., Reino Unido y Alemania se ofrecen para proporcionar ayuda téc-
nica militar para tratar de poner en servicio y operativo el equipamiento
militar nigeriano que sea factible.

Aunque Nigeria ya es teéricamente un pais inmensamente rico y con un
crecimiento anual econdmico espectacular gracias a sus exportaciones
de petréleo y gas natural procedentes de la zona del delta del Niger, la
realidad es que debido a que la corrupcién continta sin freno y con total
impunidad, la capacidad del Estado para proporcionar seguridad y ser-
vicios bdsicos sigue siendo inexistente. Aunque Obasanjo prometié al
pueblo acabar con la corrupcion y creé las Comisiones de Lucha contra
la Corrupcién ICPC3' y EFCC (Comisidn contra el Crimen Econdémico y Fi-
nanciero), la realidad es que al final se demostré que las ICPC y la EFCC
fueron usadas por Obasanjo como un arma politica contra sus enemigos,
especialmente contra los gobernadores que aspiraban a presentarse a
las elecciones presidenciales, mientras por otro lado alentaba la corrup-
cion de sus leales asegurandoles la impunidad.

En 2002 la Corte Penal Internacional de Justicia adjudicé la soberania
sobre la peninsula de Bakassi a Cameruin y ordend a Nigeria transferir la
soberania del territorio, pero sin que los habitantes tuviesen que emigrar
o cambiar de nacionalidad. Nigeria se negé a retirar sus tropas; el vere-
dicto fue apoyado por la ONU que amenazé a Nigeria con sanciones y, si
fuese necesario, el uso de la fuerza.

¥ Independent Corrupt Practices and Other Related Offences Commission.
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En 2003 se crean otros dos grupos ijaw en el delta, el NDPVF (Niger Delta
People s Volunteer Force) y el NDV (Niger Delta Vigilante).

En febrero de 2006 fuerzas del Gobierno arrasan un poblado ijaw y, como
respuesta, aparece en escena el grupo ijaw mds importante, el MEND
(Movement for the Emancipation of the Niger Delta), una coalicion de mi-
licias armadas procedentes del NDPVF y del 1JC, con elementos proce-
dentes del crimen organizado, dedicados a la pirateria y al robo de com-
bustible (conocido en el argot como «bunkering»), todos puestos bajo un
mando colegiado.

El bunkering en la mayoria de las ocasiones se hacia colocando una bar-
caza bajo un oleoducto que hacia de puente entre dos orillas de un rio del
delta. Se taladraba la tuberia y se dejaba caer el chorro de combustible
hasta llenar la barcaza, que era remolcada hasta un «buque depdsito»
gue esperaba frente a la costa, y se le trasvasaba el combustible para
que fuese vendido en otros puertos de Africa. De los beneficios, el MEND
obtenia financiacién para comprar armas, y también fondos para pagar
sobornos a policias y marinos,’? y evitar ser capturados por las patru-
llas de la Marina nigeriana. El sistema también implicaba riesgos como
demuestra los mas de 200 muertos que dejé una explosién en Nigeria al
taladrar una tuberia de gasolina.

En marzo de 2006 el Gobierno de Nigeria firma un acuerdo con una em-
presa israeli, por valor de méas de 250 millones de délares, para adquirir
un sistema de vigilancia costero para sus 853 km de costa, con estacio-
nes radar, centros de vigilancia costera, vehiculos aéreos sin piloto, y un
centro de mando y control maritimo en Lagos.

En julio de 2006 Nigeria retiré a sus militares de Bakassi, unos 3.000
soldados, y realizé la entrega formal de la soberania de la parte nor-
te de la peninsula. Sin embargo, la parte sur permanecié bajo control
de autoridades civiles nigerianas, hasta que finalmente en 2008 Nigeria,
bajo la presidencia de Umaru Yar'’Adua (2007-2010), un musulman anti-
guo gobernador del norte, entregé completamente Bakassi a Camerdn en
presencia de una delegacion de la ONU.

Entre 2007 y 2009 Nigeria afrontdé una lucha sin cuartel frente al grupo
MEND en su lucha de emancipacion frente al Estado nigeriano reclaman-
do que el pueblo (ijaw) no recibia las compensaciones econémicas pro-
cedentes de los ingentes beneficios del petréleo que se extraia del delta,
y el Gobierno era opresor y corrupto, y exclusivamente se beneficiaban
ellos y sus allegados.

32 En julio de 2007 la propia Marina de Nigeria ceso a diez oficiales, entre ellos un
contralmirante, por estar implicados en robo de combustible.
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Los robos de combustible, la pirateria y los secuestros han sido endé-
micos en Nigeria desde décadas antes de la aparicion del MEND, pero
ahora se produce una simbiosis entre el crimen organizado nigeriano y
el MEND, que abarca todo el espectro, desde el robo a mano armada y
el secuestro, al robo del buque completo, ya sea por su carga o para ser
utilizado como transporte del petréleo robado.

En 2009 el Gobierno nigeriano de Yar'Adua pacté una amnistia con el
MEND, y aunque desde entonces algunos grupusculos reclaman pertene-
cer al MEND parajustificar politicamente sus fechorias, la realidad es que
el MEND, si existe, carece de la capacidad que tenia antes de la amnistia.

En mayo de 2010 muere, después de una larga enfermedad, el presidente
Yar'’Adua, que es sustituido por su vicepresidente, un cristiano del sur, el
actual presidente Goodluck Jonathan, que al igual que sus predecesores
ha abrazado el sistema, para mantenerse en el poder, de recompensar la
corrupcion mas que castigarla.

Un informe al Congreso de los EE.UU. de abril de 2013 por el secretario
de Estado, dice que «la corrupcion afecta a todos los niveles del gobierno
y de las fuerzas de seguridad en Nigeria».

Sin embargo, en noviembre de 2013 el Departamento de Defensa de los
EE.UU. anuncia un contrato para mejorar el sistema de vigilancia mariti-
ma nigeriano (de la empresa israeli IADS), para que pueda integrar varios
sensores, incluyendo la informacidn de los radares aéreos y embarcados,
camaras de TV, de infrarrojos e incluso los datos que proceden del siste-
ma AIS (Automatic Identification System), sistema obligatorio para todos
los buques mercantes de eslora igual o superior a treinta metros.

EE.UU. decide incluir el contrato de mejora citado en su programa RMA-
C,* un programa de ayuda a los Estados africanos para controlar sus
aguas territoriales incrementando las capacidades y el adiestramiento
de sus fuerzas de seguridad maritimas, en realidad el mismo concepto
de programa que EUCAP Nestor para el Cuerno de Africa.

El 30 de mayo de 2014 el MEND declara un alto el fuego, un dia después
de que el presidente Goodluck Jonathan ofreciese una amnistia a «todos
los grupos armados que quieran y estén listos para renunciar a la violen-
cia y buscar la senda del dialogo y la reconciliaciéon». La amnistia le pro-
porcionara mas votos al actual presidente en las futuras elecciones pre-
sidenciales de 2015, pero no afectara significativamente a la reduccion
del riesgo de pirateria o de robo de combustible en las costas de Nigeria.

En resumen, se puede concluir que la pirateria practicada en el golfo de
Guinea ha evolucionado desde una pirateria como crimen organizado a
una pirateria que busca objetivos politicos, sociales y criminales, por lo

3 Regional Maritime Awareness Capability.
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que en realidad los grupos insurgentes actian como criminales, y los
criminales se apoyan en los insurgentes y en los corruptos de la Admi-
nistracién del Estado para mantener su negocio.

Cifras de la pirateria en Nigeria periodo de 2003 a 2013

Durante el Gobierno de Obasanjo, las acciones de la pirateria pueden ser
atribuidas en su gran mayoria a crimen organizado, y tuvo su mayor pico
en 2003 que hubo 39 incidentes, bajando a 27 en 2004, 16 en 2005 y ter-
mind 2006 con solo 12 incidentes.

En 2007, como consecuencia de la irrupcion del MEND en la pirateria,
los incidentes subieron al maximo de 42 ataques piratas, en 2008 fueron
40 y en 2009, como consecuencia de la amnistia al MEND, cayeron a 28
incidentes, y en 2010 bajaron a 19 incidentes.

En 2011 se registra la cifra mas baja de la serie, con solo diez incidentes;
sin embargo, los piratas habian atacado a un petrolero en algun lugar
entre el puerto de Lagos y la costa de Benin (que no llega a los 120 km
de longitud), trasvasando su carga a otro buque, antes de liberarlo, si-
guiendo un patrdn que se repetia. Por eso, en septiembre de 2011 Nigeria
y Benin deciden establecer un programa de patrulla maritima conjunta
(operacidn Prosperity).

En 2012 sube el nivel de violencia de los piratas en sus acciones de abor-
dajes, y a 58 el nimero de incidentes, el récord de todos los registros
anuales, algunos de ellos en Benin (dos incidentes), Togo (con solo unos
55 km de costa, tuvo quince incidentes), Ghana y Costa de Marfil, y con un
rebrote importante del nimero de ataques en la regiéon del delta achaca-
bles a milicias armadas que todavia no se han acogido a los beneficios
de la amnistia al MEND, junto con la percepcion por los nigerianos de que
el actual presidente Goodluck Jonathan poco o nada esta haciendo para
luchar contra la corrupcién y para lograr un reparto mas justo de los be-
neficios del petréleo a las comunidades locales de donde se extrae.

Se constata que las bandas de piratas estan mejor organizadas que nun-
ca, que tienen acceso a informacién de movimientos de buques mercan-
tes, y disponen de materiales y armas muy sofisticadas. Esto fuerza, por
fin, al Gobierno nigeriano a actuar, y pone en marcha la operaciéon Pulo
Shield, creando una fuerza conjunta que integra a militares de la Marina,
del Ejército y de la Fuerza Aérea, asi como a policias, con la misidn de vi-
gilar y proteger las instalaciones de petréleo y gas, combatir el bunkering
y la pirateria maritima, asi como cualquier otro delito (pesca ilegal, ver-
tidos contaminantes —ver foto 2—, contrabando de drogas, contrabando
de armas...) que se pueda cometer en el mar y en las aguas interiores
bajo su responsabilidad.
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Foto 2. Una refineria ilegal abandonada cerca de Bayelsa (zona ijaw
del delta del Niger)Fuente: https://janes.ihs.com/externalitems/janes/
images/mags/jiwk/jiwk2014/data/images/p1565434.jpg

A pesar de ello, en 2013 se contabilizaron 31 ataques de piratas nigeria-
nos de un total de 51 cometidos en el golfo de Guinea, donde se tomaron
como rehenes a 49 personas y se secuestré a 36 personas. Dos buques
fueron secuestrados frente a las costas de Nigeria, con trece buque asal-
tados y otros trece sobre los que se dispard. Los piratas utilizaron em-
barcaciones de alta velocidad escondidas en los estuarios del delta del
Niger, aventurandose hasta las aguas de Gabdn, Costa de Marfil y Togo, y
al menos cinco de los siete secuestros de buques efectuados en el Golfo
de Guinea estaban relacionados.?

De estos datos de 2013, se puede concluir que actualmente los ataques
piratas en el golfo de Guinea no son en un niumero alarmante, pero que
evidentemente no se puede permitir esta situacién, que es muy parti-
cular del golfo de Guinea, y que en realidad atane a los propios Estados
riberefos el atajarla; queda mucho camino que recorrer, pues carecen
de una auténtica politica maritima, al haberse enzarzado entre ellos en
multiples cuestiones fronterizas y de reclamacién de territorios. Sus
fuerzas navales son obsoletas, estan mal adiestradas, mal equipadas y
mal mantenidas, porque los corruptos se apropian de los recursos finan-
cieros, algo endémico en todas las FAS, y la lealtad, integridad, espiritu de
servicio y honorabilidad de sus mandos es muy cuestionable. El caso de

3 Datos extraidos del articulo «ls Piracy Eradicated?» de abril de 2014 por James
Kraska para ISN.
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Nigeria, la potencia militar del golfo, es paradigmatico,®® aunque desde el
2012, y dados los retos que plantea la situacién en el delta del Niger y la
pirateria nigeriana extendiéndose por todo el golfo, le ha dado la maxima
prioridad a la adquisicién de cuatro patrulleras oceanicas OPV (la pri-
mera a construir en China y 50% de la segunda en Nigeria, la tercera y
la cuarta en Indonesia), doce patrulleras rapidas costeras PBF (tres de
Israel, tres de Francia y seis de Australia).®

Es de resefar que Camerun ha encargado a EADS-CASA un avién militar
CN-235, y que los astilleros espafoles Aresa (Arenys de Mar) han entre-
gado a la Marina de Camerun dos OPV Aresa 3200 en febrero de 2014,
gue se unen a los dos PBF Aresa 2400 Defender y al Lanchdn de desem-
barco Aresa 2300 ya en servicio en Camerdn.%’

En un apartado posterior, compararemos la pirateria en el Cuerno de
Africa con la pirateria en el golfo de Guinea, antes de poder apuntar el
papel que podria llevar a cabo la UE en esta lucha contra la pirateria
existente en el Africa occidental.

Por otro lado, Nigeria se ve afectada por un terrorismo yihadista autéc-
tono, el de Boko Haram, que afecta a su seguridad y al despliegue de
sus Fuerzas Armadas y fuerzas de seguridad para combatirla, por lo que
también puede afectar al papel que puede llevar a cabo la politica comun
de seguridad y defensa de la UE en su vecindario préximo en el Sahel, por
lo que se estima necesario tratarlo en el apartado especifico que sigue a
continuacion de este.

Terrorismo yihadista. Boko Haram. Ansaru

Como hemos visto, Nigeria, al inicio de este siglo xxI se encuentra pobla-
do de milicias étnicas armadas, grupos separatistas, grupos de crimen
organizado, grupos religiosos o sociales reclamando justicia (se calcula
que no llegan al 1% los culpables de asesinatos que son juzgados) o re-
clamando los mas elementales servicios publicos.

Desde 2001 en los Estados del cinturdn central (Middle Belt), Unico «pega-
mento» que mantiene unido el pais, se sucedieron esporadicas algaradas
muy violentas, con miles de muertos y cientos de miles de desplazados
huyendo de las zonas del este del pais, debido que se habian exacerbado
las tensiones entre los distintos grupos étnicos y religiosos por las gran-

% Sobre el papel, mantiene las mayores capacidades militares en la region, pero, en
realidad, la mayoria estan fuera de servicio por falta de mantenimiento, como su fra-
gata Aradu clase MEKO 360 construida en Alemania, o su corbeta Enymiri Clase Vosper
construida en el Reino Unido.

% The Military Balance 2013: Selected Arms Procurements and Deliveries, Sub-Saha-
ran Africa, p. 542, tabla 23.

% Revista General de Marina (RGM), marzo de 2014, NOTICIARIO, p.362.
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des diferencias econdmicas entre los Estados del norte con respecto a
los del sur. En ocasiones las disputas eran simplemente sobre posesidn
de la tierra o de ganado, pues muchos sufren hambruna, como conse-
cuencia del desgobierno.

Ademads hay factores transnacionales que afectan a las fronteras con
Benin al oeste, Niger en el norte, Chad al noreste y Camerun al este,
pues son muy porosas, muchas veces no estan senalizadas, y estdn mal
controladas. Entre estos factores merecen destacarse la posibilidad de
infiltracion y el contrabando de armas,* movimientos de grupos terro-
ristas yihadistas como Al Qaeda en el Magreb isldmico implicados en los
secuestros de occidentales, trafico de personas,* flujos de inmigracion
ilegal, contrabando de tabaco, trafico de drogas, etc., muchas veces muy
faciles de llevar a cabo por pertenecer a una misma etnia, aunque nomi-
nalmente tengan distintas nacionalidades como el caso de los kanuri, que
pueden ser nigerinos, chadianos, nigerianos o cameruneses.

La ausencia de cualquier tipo de ley u orden, civil o penal en Nigeria hizo
que muchos Gobiernos federales del norte del pais, como el de Borno,
creasen una comision gubernamental para implementar la sharia, la ley
isldmica, en sus respectivos Estados, pues era la ley existente entre las
comunidades hausa y fulani antes de la colonizacidn britadnica, por sus
raices némadas y culturales drabes, y era una demanda de la mayoria
musulmana para poner coto al desgobierno, y a la ausencia de justicia, al
menos para resolver los casos civiles (matrimonio, divorcio, pleitos por
tierras o ganados...).

El gobernador de Borno nombrdé a un famoso predicador y lider salafista
de la Vanguardia Juvenil Isldmica (Shababul Islam), Mohamed Yusuf, para
que fuese miembro del Comité de Implementaciéon de la Sharia entre
1999y 2003.

Desenganado Yusuf por la falta de sinceridad y de compromiso del go-
bernador para llevar a delante la implementacion de la sharia, empez6 a
emitir publicamente, e incluso a grabar, soflamas contra el gobernador
por la decepcion y el engano sufrido, al que lleg6 a tildar de apédstata, y
apelando a todos los buenos musulmanes a llevar a cabo una auténtica
revolucion (armada) islamica, empleando por primera vez en 2002 la pa-
labra hausa «boko haram» (prohibicion de la educacién occidental) por-
que achacaba que todos los males que sufria el pueblo nigeriano venian
de haber seguido una educacion laica occidental, y por eso el nhombre

% La mayoria de los fusiles AK-47 en poder de Boko Haram fueron adquiridos en

Chad. Actualmente preocupan las armas que pasan por la frontera con Niger proce-
dentes de Libia.

% Mujeres y niflos muy pobres que han sido vendidos por sus familiares como em-
pleados del hogar, ayuda doméstica o como trata sexual, negocio con una larga tradi-
cién de siglos en la region.
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formal de la organizacién era «Personas Comprometidas con la Propa-
gacion de las Ensefanzas del Profeta y con la Yihad».*°

En diciembre de 2008, el gobernador de Borno acusé de terrorismo a
Yusuf ante la Corte Federal Penal en Abuya, quien habia sido ya sometido
a una serie de arrestos y traslados a la comisaria de policia de Abuya, y
liberado después de haberse pagado las fianzas impuestas por influyen-
tes politicos nigerianos cristianos.

En verano de 2009, hay una brutal represiéon militar en el norte en res-
puesta a algunos incidentes promovidos por Boko Haram, en la que mue-
ren mas de 800 de sus militantes. Dos dias mas tarde Yusuf es capturado
por las tropas militares, trasladado a la comisaria de policia de Maidugu-
ri, donde es ejecutado segun Boko Haram y que resulté muerto de un dis-
paro al tratar de huir segun la policia, elevandolo a la categoria de martir
y haciendo que aumentase el apoyo popular a Boko Haram en el norte.

Se hace cargo del liderazgo de Boko Haram el lugarteniente mds radica-
lizado de Yusuf, el kanuri Abubakar Shekau, quien empieza la venganza
por la muerte de Yusuf y el resto de camaradas, cambiando la tactica
seguida hasta entonces de atacar a las fuerzas de seguridad y politicos
del Gobierno por una tactica de terrorismo total, incluyendo ataques a
cristianos e iglesias, imanes musulmanes contrarios a su movimiento yi-
hadista, sospechosos de colaborar con las fuerzas de seguridad, familias
de los politicos, colegios «laicos», bares, agencias de la ONU e incluso
contra varias ONG, asesinando a los sanitarios implicados en campanas
de vacunacion de la polio, alegando que dicha «campana era en realidad
para esterilizar [sic] a las nifias musulmanas». La represion de las fuer-
zas de seguridad durante los anos 2010y 2011 fue otra vez brutal, fueron
arrestados y asesinados muchos de los lideres y miembros de Boko Ha-
ram; otros huyeron a Mali y a Somalia a través de Chad. Shekau resulté
herido grave pero logré huir, moviéndose entre las fronteras con Niger,
Chad y Camerun, gracias al apoyo de los kanuri.

En diciembre de 2012, aparece el grupo terrorista Ansaru, la faccién mas
radicalizada de Boko Haram, que se declara parte del movimiento yiha-
dista internacional, adoptando sus tacticas, como el secuestro de occi-
dentales para financiarse, y expandiendo su drea geografica de actuacion
a Camerun y Niger, para establecer contactos operativos con Al Qaeda
en el Magreb isldmico (AQMI), e incluso aprovechar el trafico de armas
existente por el Sahel.

A principios de 2013 Boko Haram llega al maximo de su poder controlan-
do grandes extensiones del estado de Borno, y el Gobierno decide tras-

40 Para mas informacién sobre Boko Haram v. el interesante y excelente «Curbing Vio-
lence in Nigeria (I): The Boko Haram Insurgency», en Crisis Group Africa Report, nim.
216, 3 de abril de 2014.
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ladar el grueso de sus fuerzas militares al norte, y crear una fuerza con-
junta de militares y policias, que logran infligir grandes pérdidas a Boko
Haram, pero sin tomar ninguna medida de apoyo a la poblacion del norte
para aliviar su pobreza,*' sin invertir en el desarrollo de infraestructu-
ras y, sobre todo, sin proporcionar los servicios basicos ni justicia. La
respuesta del Gobierno federal solo consigue escalar la situacion y que
aumente el grado de violencia, y por ello el presidente Goodluck tantea a
Boko Haram sobre la posibilidad de proponer una amnistia, similar a la
del MEND, pero se encuentra con la dificultad de encontrar unos interlo-
cutores validos, por ser muy opaca la cadena de mando de Boko Haram,
como medida de seguridad para evitar detenciones y persecuciones a
sus familiares, asi como por la existencia de grandes divisiones internas
en Boko Haram, como demuestra la existencia de Ansaru.

El secuestro de las mas de 200 chicas en Chibok en el noreste de Nigeria
por Boko Haram, y la aparicion de Abubakar Shekau en todos los medios
de comunicacién del mundo, ha supuesto una llamada a contener la vio-
lencia, que solo puede hacerse por medio de una auténtica revolucién y
reforma del sector de seguridad (SSR) en Nigeria, aplicando simultanea-
mente medidas de desarrollo regional, imperio de la ley y respeto de los
derechos humanos, con coordinacién regional de los paises del golfo de
Guinea y del Sahel, y el apoyo de la comunidad internacional, que debe
estar condicionado a que se luche contra la corrupcién en Nigeria, sin
amnistias ni perdén.

Comparacion de la pirateria en el Cuerno de Africa
con la pirateria en el golfo de Guinea

La pirateria frente a las costas de Somalia difiere cualitativamente y
cuantitativamente de la existente en el golfo de Guinea.

La principal diferencia puede parecer meramente terminoldgica o taxo-
némica, pues el término legal de pirateria viene fijado por la Convencién
de Naciones Unidas de 1982 sobre la Ley del Mar (UNCLOS, en sus siglas
en inglés) y se define como los actos ilicitos de violencia, detencién o de-
predacién llevados a cabo en la mar en un lugar fuera de la jurisdiccién
de cualquier Estado (alta mar o aguas internacionales), es decir, fuera de
sus aguas jurisdiccionales, que comprenden las doce millas nauticas del
mar territorial trazadas desde la base recta de la linea de costa.

Practicamente toda la pirateria somali se lleva a cabo en alta mar, mien-
tras que en la denominada pirateria del golfo de Guinea, mas del 80% de
los incidentes suceden dentro de las aguas territoriales de los Estados

“ Datos de 2014: En el norte el 72% de las personas viven bajo el umbral de la pobre-
za, comparado con el 27% de la mitad sur, la de la zona del Delta es del 35%.
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del golfo, que son los responsables de su seguridad, por lo que en reali-
dad los actos ilicitos cometidos en dicho mar territorial solo cabe califi-
carlos y juzgarlos por el Estado correspondiente por el delito comun co-
metido, como asalto a mano armada, robo, secuestro, etc., si bien en los
dos ultimos anos ha habido una tendencia creciente a incidentes fuera de
las aguas territoriales de Nigeria, quizds por la presion de sus fuerzas
combinadas de militares y policias.

Por tanto, la geografia de los ataques afecta directamente a la sobera-
nia, responsabilidad, mando y control, instrumentos legales y politica de
respuesta que pueda darse a los incidentes por cada Estado. Merece des-
tacarse que en el golfo de Guinea hay un elevado nimero de incidentes
gue no se comunican los por Estados afectados, tal vez para evitar una
«mala prensa».

Esta diferencia legal, tiene muchas implicaciones, ya que en el caso de la
pirateria somali fue posible desplegar fuerzas navales internacionales,
como Eunavfor Atalanta, para luchar contra la pirateria, en apoyo y cum-
plimiento de las resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones Uni-
das, mientras que en el golfo de Guinea es practicamente inviable desple-
gar fuerzas navales internacionales ajenas a la regién para implicarse en
la lucha contra la pirateria, por la plétora de aspectos, muy complicados,
en términos legales, jurisdiccionales (de soberania), politicos, operacio-
nales e incluso logisticos (escalas en puerto, aprovisionamiento...).

Nigeria, un pais hegemdnico en la regién, y con pretensiones de influir
en todo el continente africano, nunca permitird que una fuerza naval eu-
ropea, o liderada por EE.UU., se despliegue en la zona para proporcionar
ayuda militar para combatir la pirateria, pues sabe que afectaria a su
prestigio internacional, y frente al resto de paises de ECOWAS y de toda la
UA. Ademads, para desplegar una operacién naval o misién militar CSDP,
es necesaria la invitacién de las autoridades nigerianas para hacerlo,
normalmente mediante un intercambio de cartas con el alto representan-
te de la UE, y aunque se ha pulsado dicha posibilidad a nivel diplomatico,
la UE tiene el convencimiento de que nunca va a suceder.

En cualquier momento en el golfo de Guinea hay una media de treinta bu-
gues mercantes con bandera o propiedad de Estados miembros de la UE,
y como no habra fuerzas navales de la OTAN o de la UE (Eunavfor), no se
les podra prestar apoyo en forma de escolta de proteccidn o interviniendo
en caso de ataque de los piratas.

Por el mismo motivo de la soberania sobre el mar territorial de Nigeria,
medidas que han resultado tan efectivas en la lucha contra la pirateria
somali como el embarque en bugues mercantes de equipos de seguri-
dad privada o de equipos de proteccion militar (VPD) de la nacién que
arbola el pabelldn, serian inviables, pues obligatoriamente deberian ser
nigerianos.
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La geografia también afecta al modus operandi de los piratas, que en el
caso de los somalies, ante la presion y la disuasion de las fuerzas nava-
les y de patrulla maritima multinacionales, tuvieron que operar cada vez
mas lejos de sus costas, a centenares de millas, y recurrir al empleo de
buques nodrizas para alargar el radio de accion y la autonomia y aguan-
tar la mar durante los monzones, para tratar de asaltar a los buques
navegando, en algunos casos, a velocidades elevadas, lo que supone un
riesgo anadido a la hora del asalto.

En el caso de los piratas nigerianos, la mayoria de sus objetivos son pe-
troleros fondeados o incluso atracados en puerto a la espera de descar-
gar productos refinados o de embarcar petréleo, y donde la ausencia de
medidas de vigilancia, policiales o de prevencidn por parte de las autori-
dades maritimas y aduaneras nigerianas hace posible que actten con to-
tal impunidad, especialmente moviéndose entre los riachuelos y canales
del delta del Niger.

Somalia ha sido un Estado fallido, con ausencia de ley y orden, sin Admi-
nistracidn, sin recursos naturales y sin comercio. Como hemos visto, la
comunidad internacional y la propia UE se han tenido que volcar econé-
micamente y con ayudas para tratar de que exista un Gobierno federal.
Para muchos somalies, con experiencia en navegacion como pescadores
o incluso como antiguos guardacostas, la pirateria se convirtié en un ne-
gocio y un modo de vida para salir de la extrema pobreza.

La falta de control y administracion del territorio de Somalia hizo que los
piratas se decantasen por el secuestro de personas, ya que disponian de
numerosos fondeaderos en una costa de 3.500 km donde poder retener a
los secuestrados durante las largas negociaciones. La carga o los buques
era un premio anadido al valor principal que proporcionarian los secues-
trados, con lo que por lo general procuran no ser muy violentos.

Nigeria es un pais muy rico en recursos naturales, pero por culpa de la
corrupcion no hay una Administracion justa y que proporcione los ser-
vicios basicos a los ciudadanos. Por tanto, no necesita ayuda financiera
exterior, y solo los propios nigerianos pueden luchar contra la corrupcion.
Los piratas nigerianos empezaron con moviles econémicos, sobre todo
de robo de combustible (bunkering) para venderlo posteriormente en el
mercado negro, y siempre sus objetivos preferidos han sido los petrole-
ros, para robarles la carga, con lo que el secuestro de los tripulantes no
ha sido frecuente, también porque no disponen de sitios donde retener-
los en tierra fuera del alcance de las fuerzas de seguridad. Tampoco les
favorece el tener una costa relativamente corta en longitud (comparada
con la de Somalia), y por tanto mas facil de controlar y con menos medios.
Una desgraciada derivada de esta preferencia de los piratas nigerianos
por la carga es la enorme violencia de sus actos, que en muchos casos
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llegan a matar o herir a los tripulantes o pasajeros de los buques asalta-
dos después de haberles robado todo (dinero, trajes, moviles...).

Otra diferencia es la distinta implicacion de la comunidad internacional,
y por tanto de la movilizacidn e intervencion de fuerzas navales interna-
cionales amparadas por las resoluciones del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas (UNSCR), en el Cuerno de Africa y en el golfo de Guinea.
Para el periodo comun de plena crisis causada por la pirateria entre 2008
y 2013, hubo mds de catorce UNSCR para luchar contra la pirateria en
el Cuerno de Africa, frente a dos UNSCR (2018/2011 y 2039/2012) para
el golfo de Guinea, donde solo enfatizan «la importancia de apoyar a los
paises y organizaciones regionales, proporcionandoles adiestramiento,
consejo, equipos y medios cuando sea apropiado, de forma que puedan ir
incrementando la prevencidn o gestion de las crisis por ellos mismos»,
frente a las UNSCR sobre la lucha contra la pirateria en Somalia, donde
incluso se autorizaba a la comunidad internacional a intervenir militar-
mente en las aguas territoriales somalies e incluso en la costa. Una posi-
ble explicacién a la diferencia mostrada por el UNSC ante la lucha contra
la pirateria en el Africa oriental con respecto al Africa occidental es, obje-
tivamente, por céalculo de los costes directos causados por la pirateria en
2012, vimos que en el Cuerno de Africa representaban un total rondando
los 6.000 millones de délares, mientras que los calculos de costes de la
pirateria en el golfo de Guinea se estimaban entre 740 y 950 millones de
délares.

Ademds estd el problema de las malas relaciones entre los propios Esta-
dos del golfo de Guinea, muchos de los cuales no han llegado a acuerdos
ni para sus fronteras terrestres, ni estdn reconocidos los limites mariti-
mos, por lo que el «éxito» atribuido a la Cumbre de Jefes de Estado de
Yaundé de junio 2013 es muy discutible, ya que aunque aprobaron el C6-
digo de Conducta de Cotonou, fue a titulo «informativo», ya que no obliga
a su adopcidn. Si a ello sumamos que sus capacidades navales y de me-
dios de control maritimo son muy limitados cuando no casi inexistentes,
que la legislacion de cada pais sobre el ambito maritimo es muy laxa o
inexistente, que no existe voluntad politica de luchar contra la corrup-
cion y la impunidad, la gran desconfianza entre paises vecinos, incluso
de hostilidad (Nigeria-Camerun, Gambia-Senegal, Gabén-Guinea Ecuato-
rial...), hablar de cooperacion e intercambio de informacién entre paises
del golfo plantea un reto muchisimo mayor que el encontrado entre los
paises del Cuerno de Africa y el océano Indico occidental afectados por
la pirateria.

Otra diferencia es que asi como se conoce que la motivacion de la pira-
teria somali es Unicamente econdmica, y su organizacion y medios son
rudimentarios, la motivacion de la pirateria nigeriana es opaca, pues
puede ser crimen organizado, mezclado con grupos independentistas,
milicias de corte étnico, oportunistas, politicos, etc., y ademas en muchos
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casos, con la connivencia o complicidad de autoridades, policias, milita-
res o simples funcionarios. La organizacién de la pirateria nigeriana es
compleja, su armamento, medios y tecnologias son mas avanzados que
los que emplean los somalies.

Los piratas nigerianos se benefician de la existencia de un floreciente
mercado negro donde se puede revender todo lo robado, inclusive tone-
ladas de petrdleo. Ademads, culpan a las multinacionales petroleras de la
polucidn que ellos mismos causan con el bunkering o con sus refinerias
clandestinas, a la vez que acusan al Gobierno de que los beneficios del
petréleo no se invierten en la zona de extraccion del delta para mejora
servicios y calidad de vida de los ijaws y ogonis. El bunkering y los sabo-
tajes en tierra produce danos mucho mayores a la economia de Nigeria
que la pirateria en el mar. El gran volumen de petréleo robado solo pue-
de explicarse por el altisimo grado de corrupcién que existe a todos los
niveles de los partidos politicos, grupos insurgentes, grupos étnicos, Ad-
ministracion, Policia, militares y marinos, unidos todos por los beneficios
que proporciona el mercado negro. Ademas, el sistema judicial carece de
las leyes, la independencia y los medios necesarios para luchar contra la
pirateria y el crimen organizado.

¢Qué estrategias y qué medidas puede aplicar la Unién
Europea para mejorar la seguridad en Africa Occidental?

Introduccion

La realidad es que la implicacién de la UE en la lucha contra la pirateria en
el Cuerno de Africa comenzé en 2008 y, de alguna forma, al volcar todos sus
esfuerzos en dicha drea, lo que sucedia en el dmbito de la seguridad y la
defensa, y mas concretamente en la lucha contra la pirateria en el golfo de
Guinea, estaba apantallado y como en un segundo plano. Solo la Comision
Europea parecia seguir las vicisitudes de la pirateria y situacién en Nigeria,
preocupada por su posible impacto sobre la economiay el comercio de la UE.

En noviembre de 2011%% expertos de la UE asisten, junto con expertos de
ECOWAS y ONU a un seminario organizado en Cotonou (Benin), y en el que
participan militares y politicos de Benin, Togo y Ghana para desarrollar
modos de cooperacidn para contrarrestar el incremento de la pirateria en
el golfo de Guinea. No asistié Nigeria a pesar de haber sido invitada como
miembro de ECOWAS.

En enero de 2013*® la Comision Europea anuncia una iniciativa, la primera,
para combatir la pirateria en el golfo de Guinea, contribuyendo con hasta

4 EDD num. 462, 10 de noviembre de 2011, p. 3.
4 EDDnUm. 574,17 de enero de 2013, p. 4.
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4,5 millones de euros al programa CRIMGO (Critical Maritime Routes in the
Gulf of Guinea), el cual apunta a adiestrar a guardacostas, establecer una
red de intercambio de informacién entre las agencias y paises de la region,
y consolidar los sistemas legales nacionales, en concreto en siete paises:
Benin, Camerun, Gabén, Guinea Ecuatorial, Nigeria, Santo Tomé y Principe,
y Togo. El programa se disefné al identificar que las carencias mas impor-
tantes eran la falta de estandarizacién del adiestramiento naval y mariti-
mo, y que no se compartia informacidn entre los paises afectados.

Afinales del mes de marzo,* los jefes de Estado y de Gobierno de ECOWAS
y ECCAS,* adoptaron el borrador de Cédigo de Conducta (de Cotonou)*
para «la prevencion y represidn de la pirateria, robo a mano armada con-
tra los buques y contra las actividades ilicitas» en la region. En la mis-
ma informacion se anade que «Estados Unidos estd muy preocupado por
el desarrollo de la pirateria en Africa occidental y sus lazos con grupos
terroristas tales como Al Qaeda» y segln la agencia AP, «Washington,
con el apoyo de “algunos de sus aliados’, esta reflexionando sobre cémo
reforzar las operaciones contra la pirateria en esa parte de Africa». Mas
adelante se informa que la posibilidad mas plausible es «apoyar el adies-
tramiento de los guardacostas de los paises de la region».

En la cumbre de Yaundé (Camerun) de los jefes de Estado y de Gobierno
del golfo de Guinea, llevada a cabo el 24 y 25 de junio de 2013, sobre se-
guridad maritima, se aprobd la adopcién del Cédigo de Conducta elabora-
do en Cotonou, aunque no obliga a los Estados, pero claramente dirige los
esfuerzos a mejorar la cooperacién regional e internacional para mejorar
la seguridad maritima en el golfo de Guinea.

A primeros de diciembre de 2013, la Comisidn Europea (DG Ayuda al De-
sarrollo) presenta al Subcomité de Seguridad y Defensa del Parlamento
Europeo, un informe sobre el avance del programa CRIMGO, que tan solo
ha conseguido empezar una cierta cooperacién entre cinco de los paises
(excepto con Gabdn y Guinea Ecuatorial), y empezar a construir un centro
paraintercambio de informacion (ICT) regional en Camerun, aunque toda-
via no tiene instalado ningun equipamiento. También interviene un repre-
sentante del Servicio Exterior de Accion Europeo (EEAS), para indicar que
lo que se necesita es «una genuina Estrategia de la UE para la region».*’

4 EDD num. 597, 9 de abril de 2013, p. 4.

% Comunidad Econdmica de Estados del Africa Central, formada por Angola, Burundi,
Camerun, Chad, Congo, Gabdn, Guinea Ecuatorial, RCA, RDC, Ruanda y Santo Tomé y
Principe.

“ Inspirado en Cdédigo de Conducta de Djibuoti de la OMI para luchar contra la pirateria
en el océano indico. Destacar que enfatiza el intercambio de informacién, la coordina-
cién, que cada Estado designe un punto de contacto, crear centros de coordinacion de
la seguridad maritima regionales, alentar a que los Estados declaren sus zonas eco-
némicas exclusivas y ejerzan y refuercen sus propias leyes sobre el &mbito maritimo.
47 EDD num. 659, 10 de diciembre de 2013, p. 4.
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El 20 de diciembre de 2013, la Comisién y la alta representante de la UE
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad presentan una comuni-
cacion conjunta (18099/13) al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo, y al Comité de las Regiones, sobre «Elemen-
tos para la respuesta Estratégica de la UE a los retos en el Golfo de Gui-
nea», documento que servird de base para las conclusiones que adopta
el Consejo sobre el golfo de Guinea, en la reunidn del Consejo de Asuntos
Exteriores del 17 de marzo de 2014,y como anexo a dichas conclusiones,
«se establece la Estrategia de la UE sobre el Golfo de Guinea, en asocia-
cion con la propia region y en estrecha cooperacion con los socios claves
internacionales. El Consejo invita al EEAS y la Comisién en consulta con
los Estados miembros, a desarrollar un Plan de Accién para llevar a cabo
la Estrategia, en sinergia con la futura Estrategia de Seguridad Maritima
de la UE y conforme con los principios del enfoque integral (Comprehensi-
ve Approach) de la UE, e informar anualmente sobre el progreso de su im-
plementacidn [...]».. EL IEEE, en su Documento Informativo 05/2012 de 28
marzo de 2014, con titulo «Unién Europea: Estrategia para la Seguridad
y el desarrollo del Golfo de Guinea» presenta un excelente informe sobre
dicha estrategia, e incluye como anexos las conclusiones del Consejo*®
y la propia estrategia,*”” documento de diez paginas, que se recomienda
leer, ya que fija el alcance, identifica las amenazas, explicita los intereses
compartidos por africanos y europeos, y la respuesta de la UE a los ries-
gos identificados adoptando un enfoque integral sobre cuatro objetivos
especificos. Dentro del apartado «Naturaleza y evolucién de la amenaza»
analiza el crimen organizado, la pirateria y robo a mano armada en la
mar, el robo de petréleo (bunkering), la pesca ilegal, y el desempleo [sic].
Hay un apartado, extenso, explicativo «de lo que se ha hecho» (por ONU,
ECOWAS y ECCAS, Cumbre de Jefes de Estado del golfo de Guinea, UA,
IMO, paises del golfo, Estados miembros de la UE, la propia UE, otros
socios internacionales como EE.UU. y su Mando Estratégico US AFRICOM.

La parte mds interesante empieza en la pagina 8 con «el camino a seguir»
por la UE, basdndose en tres principios: asociacidn con los paises del gol-
fo de Guinea y coordinacién estrecha con sus organizaciones regionales
y otras organizaciones internacionales activas en el regién; un enfoque
integral a los problemas, asegurando que la seguridad, el desarrolloy los
asuntos de gobernanza estan integrados en un marco estratégico Unico;
y aplicar las lecciones aprendidas de las estrategias en otras regiones de
Africa, especialmente las del Cuerno de Africa.

% Council conclusions on the Gul of Guinea, Foreign Affairs Council meeting. Bruselas,
17 de marzo de 2014. Recuperado de:
<www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN/foraff/14576.pdf>.
4 EU Strategy on the Gulf of Guinea, Foreign Affairs Council meeting. Bruselas, 17 de
marzo de 2014. Recuperado de: <www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/EN/foraff/14582.pdf>.
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Se fijan cuatro objetivos:

1) Basados en hechos, construir un entendimiento comun del nivel de
las amenazas y la necesidad de afrontarlas entre los paises de la
regién y la comunidad internacional.

2) Ayudar a los Gobiernos de la region a establecer las instituciones
y capacidades para asegurar la seguridad y el imperio de la ley.

3) Apoyar el desarrollo de présperas economias en los paises coste-
ros, permitiéndoles proporcionar a sus ciudadanos los servicios
basicos, oportunidades de empleo y reduccién de la pobreza.

4) Reforzar las estructuras de cooperacion entre los paises de la re-
gion para asegurar una accién efectiva dentro de los limites mari-
timos y en las fronteras terrestres.

Termina la estrategia de la UE con unas conclusiones, donde dice que «el
nivel de ambicion de la UE, aunque amplio y cubriendo todas las medidas
econdmicas, sociales, de gobernanza, y retos de seguridad y desarrollo,
es el enfoque mas correcto [sic] en este momento».

Desde luego, la estrategia refleja que ha sido disenada por la Comisidn
Europea, y el papel de la Sra. Ashton y su EEAS en su aportacion a la
estrategia, en lugar de hacerlo como alta representante de la UE para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, parece haberlo hecho en su
calidad de vicepresidenta de la Comisidn, coordinando los instrumentos
comunitarios con competencias en el exterior, aunque finalmente fuera el
Consejo el que aprobd la estrategia.

En las diez paginas del documento, solo se menciona una sola vez, con
sus siglas y entre paréntesis, la CSDP (la politica comun de seguridad y
defensa, es decir operaciones militares o misiones civiles), como posible
accion al cumplimiento del objetivo 2, con el siguiente tenor literal: «ELl
uso de todos los instrumentos de la UE (incluyendo CSDP), deberia explo-
rarse [sic] como parte de un enfoque integral».

Extrafa sobremanera que no se mencione la posibilidad de llevar a cabo
una mision CSDP de reforma del sector de seguridad (SSR) en Nigeria,
como no sea debido a que la misidn SSR que la UE llevd a cabo en Guinea
Bissau (2009-2010) se cerré con un absoluto fracaso al no conseguir que
los militares se sometieran al poder civil.

En el caso de la estrategia de la UE para el golfo de Guinea parece que la
accion exterior de la UE se centra exclusivamente en el «poder blando»,
sin ni siquiera atreverse a mencionar la posibilidad de una misién CSDP
civil tipo EUCAP Nestor, cuando vemos que el Departamento de Defensa
de los EE.UU. tiene el programa RMAC.

Si se habla en el objetivo 2 de «ayudar a [...] establecer las instituciones
y capacidades para asegurar la seguridad [...]» entraria de pleno el cons-
truir o mejorar las capacidades de vigilancia maritima en los paises del
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golfo de Guinea, se podria apuntar a seguir el modelo de la misidn civil
—con fuerte apoyo de expertos militares— EUCAP Nestor— en el Cuerno
de Africa, y llevar la coordinacién de todas las misiones CSDP desde el
OPCEN situado en el EUMS. La UE sigue creyendo que basta con el «poder
blando»%® y que el recurso a instrumentos militares debe ser la Gltima
opcion.

A los Estados miembros de la UE, que preocupados por el impacto que a
su seguridad pueden provocarles los multiples retos, riesgos y amena-
zas existentes en la region del golfo de Guinea, solo les queda la opcion
de actuar individualmente con sus propios medios de seguridad y defen-
sa, reforzando los lazos bilaterales con los paises de la regidn, como por
ejemplo el caso de Francia, que mantiene una presencia naval permanen-
te en el golfo de Guinea con su misién Corymbe, implementada en 2011
dentro del proyecto ASECMAR, dedicado al refuerzo de la administracion
de la seguridad maritima en la regién (otro similar al RMAC de EE.UU.).

Hasta Bélgica, con muchos intereses en la zona, envié al golfo de Guinea
en un despliegue de tres meses de duracion (23 marzo a 20 junio 2014)
a su buque de mando y apoyo logistico Godetia (A960), como parte de una
operacién de creacién de capacidades maritimas y de «Diplomacia de
Defensa» en Benin, Republica Democratica del Congo, Congo-Brazzaville,
Gabén, Togo, y aprovechando el transito, en Marruecos. Ademas trans-
porta 250 m®de ayuda humanitaria de ONG belgas, especialmente para
colegios y hospitales.®'

Naturalmente Espana también es muy consciente de que ademas de los
riesgos de la pirateria en el golfo de Guinea, otros riesgos de la zona
como la inmigracion ilegal, trafico de estupefacientes, terrorismo isla-
mista, etc., via el Sahel, llegan hasta nuestras propias fronteras y, por
tanto, de la UE, en el Mediterrdneo. Por tanto, también Espafa, trata de
ayudar a la seguridad en el Sahel participando en EUTM Mali, y en los
ejercicios de control de fronteras auspiciados por EE.UU. Flintlock®?,
pero en el golfo de Guinea tiene que hacerlo individualmente, como por
ejemplo, participando en febrero de 2013 en el ejercicio anual Obanga-
me Express, organizado por Camerun, dentro de la iniciativa APS (African
Partnership Station) del Mando Estratégico US AFRICOM, para mejorar la
interoperabilidad en las comunicaciones y el intercambio de informacién
que afecte a la seguridad maritima, junto con fuerzas navales africanas

%0 Como muestra, baste sefalar que la estrategia de la UE en el Golfo de Guinea no

se presentd en el Comité Militar de la UE (EUMC), ni por tanto se le pudo solicitar su
asesoramiento, a pesar de ser el EUMC el méximo 6rgano de asesoramiento militar, ya
que representa a los jefes de Estado Mayor de la Defensa (JEMAD).

5 EDD num. 688, 27 de marzo de 2014, p. 3.

2 Realizado entre febrero y marzo 2014 en Niger, intervinieron ocho militares espa-
noles del Mando de Operaciones Especiales, siete de la Fuerza de Guerra Naval Espe-
cial, cuatro de la EZAPAC y uno del CIFAS.
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de Costa de Marfil, Benin, Togo, Nigeria, Camerun, Gabén, Guinea Ecuato-
rial, Santo Tomé y Principe y Congo; europeas de Bélgica, Espana, Fran-
cia y Holanda (intereses importantes de la Shell en la zona); y por parte
americana, Brasil y EE.UU.

Este ano 2014 la Armada ha desplegado durante tres meses al patrullero
de altura Infanta Elena (P-76)% para potenciar y estrechar las relaciones
con las Marinas de Guerra de Cabo Verde, Senegal, Nigeria y Angola y
efectuar los ejercicios Sahara Express y Obangame Express 2014, ambos
dentro de la citada iniciativa APS de EE.UU.

Conclusion

El éxito de la lucha contra la pirateria de la UE en el Cuerno de Africa, que
comenzé en 2008 por el impulso de Javier Solana como alto represen-
tante (mero portavoz) para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad
y secretario general del Consejo, ha estado basado en la aplicacion del
enfoque global de la UE, con el empleo de todos los medios, incluyendo
los militares (Eunavfor Atalanta y EUTM Somalia), con el objetivo funda-
mental de obtener inteligencia, que ha permitido conocer la amenaza,
sus tacticas, sus medios y sus objetivos, con lo que se ha podido identi-
ficar los centros de gravedad de los piratas y las causas que provocaron
el boom de la pirateria, para hacerles frente con una respuesta holistica
de medios militares, civiles, legales, econdmicos, politicos, diplomaticos,
en la que se implicaron los Gobiernos, pero también organismos interna-
cionales y la propia industria maritima. Como ejemplo, la coordinacién y
el intercambio de informacidén y de inteligencia entre las fuerzas nava-
les internacionales para la conduccidn de operaciones contra los buques
nodrizas piratas, o la UNSCR 1816 que permitié que Eunavfor Atalanta
pudiese atacar las bases piratas en la costa, sin tropas europeas sobre
el terreno.

Este trabajo trata de aportar como conclusién mas importante, después
de demostrar que la pirateria frente a las costas de Somalia difiere cua-
litativamente y cuantitativamente de la existente en el golfo de Guinea,
qgue las respuestas aplicadas en la lucha contra la pirateria somali en el
Cuerno de Africa no pueden ser las mismas a aplicar en la lucha contra la
pirateria nigeriana y otros riesgos en el golfo de Guinea, a pesar de que
tedricamente la UE, con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa dispone
de mayor coherencia y eficacia en su accién exterior,* pero en realidad
se ha constatado que desde 2010 la UE ha perdido visibilidad e impulso

% RGM, abril de 2014, NOTICIARIO, p. 555.

% Que salvé y recogid lo que pudo de la nonata Constitucion Europea, pero que en
el caso de la CSDP, todos los articulos y disposiciones contenidas se incorporaron al
Tratado de Lisboa.
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en el campo de la CSDP, sin que se haya lanzado ninguna nueva operacién
militar, empleandose los medios militares en misiones de entrenamiento
(EUTM Mali) o embutidos dentro de misiones «civiles» (EUCAP Nestor).

Por ello se considera que en el caso del golfo de Guinea lo mas urgente es
remodelar sus fuerzas militares y de seguridad para hacer frente a retos
como la pirateria, el terrorismo y otras amenazas, e invertir en medios
de inteligencia por parte de los Estados del propio golfo de Guinea, y tam-
bién por parte de todos aquellos Estados que quieran contribuir a reducir
las amenazas a la seguridad en dicha area, ya que una vez comprendidas
todas las amenazas (como la pirateria, las insurgencias, y el terrorismo),
asi como los riesgos (crimen organizado, trafico de drogas, inmigracion
ilegal, trafico de armas, corrupcidn...), es posible preparar la respuesta
a nivel estatal, regional, de la UA y de la propia UE..., y ya vimos que no
se excluye que haya que preparar la posible respuesta de cada Estado
miembro de la UE con intereses de seguridad en la zona, como es el caso
de Espana.

La causa raiz de la gravedad de casi todas las amenazas y riesgos a la
seguridad del golfo de Guinea proceden de que los Estados de la region
son incapaces de hacerles frente por la corrupcion existente. Si Nigeria
es el ojo del huracan de todos estos riesgos, la comunidad internacional,
y sobre todo la UE, deberian ejercer una fuerte presién politica sobre el
Gobierno de Nigeria para que sus instituciones anticorrupcién sean inde-
pendientes e impidan la impunidad de los corruptos, que deben ser casti-
gados y sin posibilidad de amnistias. En el pasado se aplicaron embargos
de armas, es posible que la mejor opcidn sea la presion politica a nivel
internacional y econémica a nivel de EE.UU. y de la UE, asi como otros
instituciones financieras internacionales (FMI, BM, etc.).

El segundo paso de la comunidad internacional y de la UE, aprovechando
que debe producirse un relevo de AR/VP y se puede elegir una persona
mas europeista y concienciada de la importancia de la CSDP, debe ser
impulsar y llevar a cabo en todos los paises de la regiédn una reforma de
sus sectores de seguridad, donde se conculque el respeto y el imperio de
la ley, y el absoluto respeto por los derechos humanos a todos los dete-
nidos, incluso terroristas, Unica forma de volver a ganar el apoyo de las
poblaciones. Una seguridad para toda la sociedad del pais, sin distincién
de etnia, religidon o género. Hay que entrar en el circulo virtuoso de a mas
seguridad, mas desarrollo, a mas desarrollo mas seguridad...

Un vez conseguida la lucha contra la corrupcién y la seguridad, se podra
impulsar el desarrollo econémico y social, y acabar con la lacra de la
pobrezay el paro, que son las causas que impulsan a los nigerianos a in-
tegrarse en las bandas de piratas, por falta hoy en dia de opciones licitas
para ganarse la vida.



;Puede aplicarse la misma politica de exteriory de...

La estrategia de la UE deberia enfocarse hacia el largo plazo, pues lleva-
ra décadas, sin ser demasiados ambiciosos en cuanto a acortar plazos,
poco a poco, pero con constancia y determinando objetivos alcanzables
por fases sucesivas.

Mientras tanto, lo mas efectivo para la UE seria lanzar una misiéon CSDP
de construccion de capacidades maritimas regionales (EU CAP), con cuar-
tel general en Yaundé (Camerun) para lograr sinergias con el Centro Re-
gional de Intercambio de Informacidn, y hacer seguimiento del programa
CRIMGO, porque ellos no pueden hacerlo solos. Ayudar a los paises del
golfo de Guinea que se quieran dejar ayudar, cual es el caso de Camerun.

Igual politica de ofrecer ayuda deberia aplicarse a posibles misiones SSR
de la UE en paises del golfo de Guinea que quisiesen aceptarlas.

Por su parte, los Estados miembros de la UE preocupados por la actual
situacién de inseguridad en el golfo de Guinea, para lograr que poco a
poco se vaya mejorando en la lucha contra la pirateria y disminuyendo los
numerosos riesgos y amenazas en el dmbito maritimo, seguramente la
mejor opcion es continuar con la linea de «Diplomacia Naval», mostrando
la bandera, y por tanto el compromiso firme en ayudar a ir mejorando
el adiestramiento y capacidades relacionadas con la seguridad maritima
de los Estados de la regidn, y apoyando y participando en las iniciativas
promovidas por EE. UU. como los ejercicios Flintlock y los Sahara Express
y Obangame Express.
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