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LOS FUNDAMENTOS DE LAS RELACIONES TRASATLANTICAS

No supone ningun descubrimiento ni ninguna originalidad afirmar que
América del Norte tiene sus raices en Europa. La colonizaciéon de este
continente fue iniciada por holandeses, britanicos y franceses en el nor-
te y por espafioles y franceses en el sur. Aunque la raiz mas profunda
y persistente esta en los colonos britanicos que huian de las guerras
de religién y de las persecuciones que asolaban el continente europeo.
Colonos que llevaban grabado el anhelo de libertad, especialmente reli-
giosa, puritanos lectores de la Biblia y con ello portadores de una idea de
pueblo elegido para llevar a cabo una misién de libertad.

Esto permite entender el origen de algunas creencias que desde en-
tonces se han ido repitiendo en el pueblo norteamericano:
— La visién de la excepcionalidad de la nacion norteamericana (1).
— La misién de extender la libertad mas alla de las fronteras de cada
momento.
— Las especiales relaciones anglosajonas entre el Reino Unido y los
EEUU.

El triunfo de la revolucion francesa en Europa y posteriormente de
la revolucién-independencia en lo que serian los EEUU crearon unos
vinculos especiales basados en unos valores de libertad, igualdad vy
fraternidad, de tolerancia y respeto al individuo, de participacion y res-
ponsabilizacién, un conjunto de valores que definen la democracia. La

(1)Uno de los ultimos libros desde una perspectiva critica y actualizada es el libro de
BACEVICH, Andrew J.: «The Limits of Power. The End of American Exceptionalism.»
Metropolitan Books. New York, 2008.
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democracia como sistema de convivencia y de organizacion mas razo-
nable para garantizar la libertad han servido de vinculo profundo en las
relaciones entre ambas orillas del Atlantico Norte.

Paralelamente a esto el valor de la libertad también para el comer-
cio y posteriormente de la afirmaciéon del mercado como mejor sistema
econdémico han llevado a compartir una idea de capitalismo, suma de
democracia y libertad de mercado, como mejor forma de organizacion
social y politica, de convivencia nacional e internacional. Llevado a su
maxima expresion securitaria la idea de que no puede existir la guerra
entre paises democraticos (2).

El desarrollo politico y econémico del siglo XIX, a pesar de relaciones
no siempre faciles, hizo que a los valores se sumaran unos intereses
econdmicos, que también tenian su expresion como intereses politicos,
como base de la relacién trasatlantica. Y si el siglo XIX fue el siglo del
Imperio Britanico, el XX lo iba a ser de los EEUU.

Las dos guerras mundiales comportaron la intervencion salvadora de
EEUU para las democracias europeas, especialmente en la segunda en
la que el componente ideologico de enfrentamiento entre democracias
y totalitarismos definia el conflicto y en que los demécratas europeos
estuvieron a punto de perder la confrontacién si no hubiera sido por la
intervencién norteamericana que, no sin problemas, abandoné posicio-
nes aislacionistas (que también forman parte de su alma colectiva) para
implicarse ya de forma sin vuelta atras con la libertad y la seguridad de
Europa.

Asi en la Europa devastada por la guerra, con una economia maltre-
cha y con una seguridad en cuestion frente al expansionismo soviético,
el compromiso norteamericano volvié a ser fundamental para mantener
la democracia al menos en la mayoria de paises de la Europa Occidental
y permitir su nuevo resurgimiento econémico. Las aportaciones del Plan
Marshall (3) y la firma del Tratado del Atlantico Norte que dio origen al

(2) Formulada por primera vez en 1983 por Michel W. Doyle en el articulo «Kant, Liberal
Legacies and Foreign Affairs» en la revista Philosophy and Public Affairs, vol. 12, n.° 3y
n.° 4, desde esntonces ha generado extensa literature a favour y en contra de tal tesis.

(3)El Plan fue aprobado el 2 de abril de 1948 y el 16 de abril en Paris a partir del Comité
para la Cooperacién Econémica se constituye la Organizacién Europea de Coopera-
cion Econdémica , primero como agencia para la gestion del Plan y después se convier-
te en uno de los origenes del proceso de creacion de las Comunidades Econdémicas
Europeas.
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nacimiento de la OTAN permitieron la existencia y el progreso del mundo
occidental. La intervencion de los EEUU no fue ni facil y hubo de impo-
nerse a nuevas visiones aislacionistas (4), ni tampoco totalmente desin-
teresada ya que creaba una primera barrera frente a la Unién Soviética 'y
permitia la existencia de un amplio mercado para el comercio libre. Siem-
pre las relaciones trasatlanticas se han basado en una suma de valores e
intereses compartidos y a nadie deberia escandalizar.

Para los paises europeos el paraguas nuclear norteamericano y la
asuncion de los mayores costes econdmicos que comportaba la seguri-
dad y la defensa frente a la amenaza soviética, les supuso que sus pre-
supuestos debieran dedicar menor atencién al presupuesto de defensa
y en cambio pudiese concentrar sus esfuerzos en la construcciéon del
estado del bienestar.

Una vez finalizada la guerra fria a finales de la década de los noven-
ta los conflictos que se suceden en los Balcanes a consecuencia de la
desintegracion de Yugoeslavia crean una situacion bélica ante la cual la
UE es incapaz de dar una respuesta. Tras muchas dudas y debates los
EEUU deciden volver a intervenir y la OTAN se encarga de poner fin al
conflicto y conducir la estabilizacién de la zona. Una vez mas la inter-
vencion norteamericana en Europa se produce ante las incapacidades
europeas. Esta vez el toque de atencién pondra en marcha el camino de
la UE hacia la asuncion de responsabilidades en el campo de la seguri-
dad y la defensa.

Podria parecer que esta introduccion histérica es excesiva o innece-
saria para este capitulo, pero conviene recordar y asumir nuestra historia
si no queremos caer en el peligro, como se repite muchas veces, de
volver a repetirla. Algo que no podemos ni deberiamos permitirnos. Pero
ademas, creo que sin estos recordatorios, para ambas orillas, no seria
posible comprender la profundidad y la necesidad de una relacion trasat-
lantica que ha permitido el funcionamiento de nuestras sociedades libres
y présperas y que ha hecho que en algunos sentidos los EEUU formen
también parte de Europa.

(4)Hasta abril de 1948 las intervenciones del general George Marshall y el Subsecreta-
rio de Defensa, Robert M. Lowet no consiguieron el interés del senador republicano
Arthur Vandenberg y el demécrata Tom Connally que cristalizé el 19 de mayo con la
presentacion de la llamada Resolucion Vandenberg que fue aprobada el 19 de mayo
con sélo cuatro votos en contra. Esta resolucién permitié el camino que llevé a la firma
del Tratado del Atlantico Norte el 4 de abril de 1949.
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VISIONES DE SEGURIDAD Y DEFENSA EN LA UE Y LA OTAN

El nacimiento y evolucion de lo que hoy es la UE del Tratado de Lis-
boa en relacion con su seguridad y defensa siempre ha gozado de una
especial situacion a veces contradictoria. Tras decenas de anos (o siglos)
de confrontaciones y guerras que han definido la historia de Europa, el
horror de lo que habia supuesto la Segunda Guerra Mundial llevé a al-
gunas mentes clarividentes a plantearse una estrategia para evitar una
nueva conflagracién. La idea era aparentemente sencilla: creemos su-
ficientes intereses comunes entre los (principales) paises europeos de
forma que éstos sean tan profundos que hagan impensable por su total
irracionalidad econémica una nueva confrontacion bélica. Compartir in-
tereses entre democracias crea alianzas profundas. Asi se buscaron in-
tereses en cuestiones fundamentales histéricamente y para el desarrollo
economico futuro y asi nacieron las primitivas Comunidades econdmicas
Europeas alrededor del carbdn, el acero y la energia.

La finalidad ultima del proceso tenia sus razones profundas en el
campo de la seguridad y la defensa. Un enemigo externo comun tam-
bién ayuda a unirse y la amenaza de la Union Soviética reforzaria tam-
bién sin decirlo explicitamente el proceso de unién europea, pero los
primeros pasos fueron sobre intereses internos. Todos los documentos
del proceso hablan siempre de conseguir la seguridad y el progreso de
los pueblos y las naciones europeas, aunque solo hasta muy avanzado el
proceso no se empieza a hablar de mecanismos de seguridad y defensa.
Extrafa historia que ha funcionado aceptablemente aunque haya que
completarla para que sea suficientemente comprensible.

Los intentos de formar una alianza defensiva europea frente al enemigo
exterior fueron complicados (5). En 1947 se firma el Tratado de Dunkerque
entre Francia y Gran Bretana y al afo siguiente, el 17 de Marzo, se firma
el Tratado de Bruselas con el afiadido de los paises del Benelux y el 30 de
Abril empiezan reuniones en Londres con expertos norteamericanos y ca-
nadienses. Nace asi la Unién Occidental. La voluntad francesa de profun-
dizar una defensa propiamente europea y el proceso de incorporaciéon de
la Republica Federal Alemana y de Italia promueven una serie de reuniones
que permiten que el Consejo del Atlantico Norte en su reunion de Lisboa
entre el 20 y el 25 de febrero de 1952 acepte la creacion de una Comuni-

(5)( ) Puede verse una descripcion de los hechos en el libro de PEREIRA, Juan Carlos:
«Historia y presente de la guerra fria». ltsmo. Madrid 1989, pp224-233.
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dad Europea de Defensa cuyo tratado se firma el 27 de mayo. Pero en su
proceso de ratificacion parlamentaria el parlamento francés en agosto de
1954 no ratificara una iniciativa de la que habian sido principales promo-
tores (6). Entre el 28 de septiembre y el 3 de octubre se realizan reuniones
en Londres entre la OTAN y la Unién Occidental que permitiran que entre
el 20 y el 23 de octubre en Paris se modificara el Tratado de Bruselas, per-
mitiéndose la entrada de la republica Federal Alemana e Italia creandose
la Union Europea Occidental (UEO). Sin embargo el funcionamiento de la
OTAN dej6 aletargada tal Unién (7). Cuando empez6 a demostrar sus po-
sibilidades varias décadas después, tras el fin de la guerra fria, se firmo su
condena de muerte incorporandose, con excepcion del propio Tratado de
Bruselas y de su asamblea Parlamentaria, al proceso ahora ya explicito de
asumir temas de defensa por parte de la propia Unién Europea en 1999 (8).

La funcién defensiva iba a ser asumida en el nacimiento de una nueva
Europa por una organizacion que se estructuraba alrededor de las capa-
cidades vy las politicas de la potencia norteamericana , incorporando a
Canada (el gran olvidado normalmente) y sucesivamente a una cada vez
mayor cantidad de paises europeos: la OTAN, organizacion basada en
los valores e intereses trasatlanticos para garantizar la seguridad colecti-
vay la defensa de sus miembros, aunque en sus documentos siempre se
ha hecho referencia también a su progreso econdémico y social.

Los origenes de ambas organizaciones tienen profundas semejanzas
y profundas diferencias. El proceso que lleva a la UE es un proceso que
se origina desde dentro y para adentro de los paises que forman parte de
él y que comparten valores ideologicos, sociales y culturales para garan-
tizar su progreso y evitar nuevas confrontaciones bélicas entre ellos.

Esta Iégica interna compartida ha demostrado su eficacia cuando se
ha aplicado a procesos y problemas internos, pero puede ser un error
si se quiere aplicar de manera casi mecanica hacia el exterior frente a
riesgos externos que, aunque pueden ser proximos geograficamente,
no lo son culturalmente. La légica que ha garantizado una «seguridad
interna» no tiene porque funcionar automaticamente para garantizar una
«seguridad externa».

(6) Una descripcion detallada de la discusién parlamentaria se encuentra en GERBERT,
P.: «La Construction de I'Europe». Paris, 1983.

(7) Pasaria asi a ser bautizada como la Bella Durmiente.

(8) El proceso de desmantelamiento de la UEO empieza en el Consejo de Colonia de junio
de 1999 y sigue con el de Marsella del afio siguiente.
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La OTAN nace con una légica frente a la amenaza exterior que la ha
convertido en la alianza defensiva de mayor éxito de la historia y que
tiene cada vez nuevos candidatos a sus puertas a pesar de las sucesi-
vas ampliaciones, aunque nacié en palabras de uno de sus secretarios
generales para «mantener a Rusia fuera, a los EEUU dentro y a Alemania
debajo», expresion que dejaria de tener todo sus sentido con la incorpo-
raciéon de la Republica Federal Alemana al Tratado.

No es aqui el lugar para hacer una exposicién detallada de la evolu-
ciéon de la cuestidon de la seguridad y la defensa en los diversos Tratados
hasta llegar al de Lisboa (9), ni tampoco de hacer la historia de la OTAN
(10) y de sus diferentes conceptos estratégicos; solamente queremos
exponer elementos significativos para comprender mejor la problematica
actual de las relaciones trasatlanticas y su futuro.

Tras el fin de la Guerra Fria los escenarios han cambiado, ha fene-
cido el mundo bipolar estable y altamente previsible, para encaminar-
nos ni sabemos exactamente a qué nuevo modelo ni tampoco somos
capaces de definir exactamente lo que queremos. Como tras un fuerte
movimiento tectonico que produce un terremoto asistimos a una fase de
resituacion de las placas tectonicas, algunas ya existentes y otras que
han aparecido, y a las réplicas subsiguientes. Lo que suceda es imprevi-
sible hasta llegar a una nueva estabilidad tectoénica.

Estamos en una fase de transicién desde un sistema bipolar bastante
previsible hacia un nuevo sistema cuyas caracteristicas desconocemos y
en esta transicion aparecen nuevos actores, nuevas situaciones, nuevas
relaciones y distintas reglas (0 ausencia de ellas) para estas nuevas rela-
ciones. Definimos nuevos conceptos de seguridad mas amplios en que las
amenazas no tienen porque tener caracter basicamente militar, tratamos de
integrar el conjunto de instrumentos militares y civiles para evitar, gestionar
y solucionar las crisis con estrategias integrales y multidireccionales. Todo
esto lleva consigo cambios en la organizacion, el funcionamiento, las doc-
trinas para las Fuerzas Armadas y para las politicas de seguridad y defensa.
Actores no gubernamentales, constructivos o destructivos, se mueven en
los nuevos escenarios; cada pais, las potencias tradicionales, las potencias
emergentes intentan encontrar su papel en esta fase de transicion para
poder ser decisorios en el nuevo modelo; algunos paises son incapaces

(9)GREVI, G., HELLY, D., KEHOANE, D.: ESDP. The first 10 years (1999-2009). EUISSS, 2009.
(10) ORTEGA MARTIN, Jorge: La Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (De Was-
hington 1949 a Estambul 2004). Minisdef, 2007.
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de mantenerse y dan lugar a estados fallidos, otros son incapaces de man-
tener una presencia del estado en todo su territorio dando asi santuarios
para el terrorismo. En los nuevos conflictos (hibridos) se mezcla lo regular
con lo irregular; las fases de un conflicto de combate, de estabilizacion y de
reconstruccién se superponen y coexisten muchas veces de forma caética.

En este ambiente la UE intenta también definir su papel y la OTAN tra-
baja para elaborar un nuevo concepto estratégico que infunda un cierto
orden conceptual y operativo a este caos. Tareas nada faciles y sin hojas
de ruta seguras.

En este proceso la UE se va dotando de capacidades civiles y mi-
litares (tal como se expone en otros capitulos anteriores) e integrarlos
para aplicar su estrategia de seguridad, el llamado documento Solana,
adecuandola a este entorno cambiante.

LA VOLUNTAD DE ACTOR GLOBAL DE LA UE

«La Unidén Europea, como unién de veinticinco estados con mas de
450 millones de habitantes y la cuarta parte del producto nacional bruto
mundial, dispone de una amplia gama de instrumentos y es, inevitable-
mente, un actor de envergadura mundial», asi se afirma en la Estrategia
Europea de Seguridad de 2003.

«Resueltos a desarrollar una politica exterior y de seguridad comun
que incluya la definicién progresiva de una politica de defensa comun
que podria conducir a una defensa comun de acuerdo con las dispo-
siciones del articulo 17, reforzando asi la identidad y la independencia
europeas con el fin de fomentar la paz, la seguridad y el progreso en Eu-
ropa y en el mundo», asi se manifiesta en las primeras consideraciones
del Tratado de la Union Europea.

Y en la introduccion a la Estrategia Europea de Seguridad se dice que
«los Estados Unidos han desempefiado un papel esencial en la integra-
cién y la seguridad europeas, en particular por medio de la OTAN. El fin
de la guerra fria ha colocado a Estados Unidos en una posicion domi-
nante como potencia militar. Sin embargo, no hay pais que pueda hacer
frente en solitario a los complejos problemas del mundo de hoy».

La lectura de estos tres parrafos nos da una clara descripcién de he-
chos objetivos, de voluntades algo indefinidas y de un cierto complejo y
ambigUedad de la UE frente alos EEUU. ;Qué es y qué desea ser la Unidn
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Europea?, ¢ qué papel quiere jugar en el mundo? La respuesta no es clara
ni contundente a partir de estos documentos o cualquier otro que leamos,
ni tampoco serian iguales y las respuestas que nos darian cada uno de los
miembros de la UE. Y con toda seguridad mas dubitativas e imprecisas
serian las respuestas que nos dieran otros actores internacionales.

Quiere ser un actor con un papel mundial, tiene una fuerza econémi-
ca, dispone de instrumentos para realizar una politica exterior, tiene una
deuda y una relacion especial con los EEUU. Se define como «un actor
de envergadura mundial» y quiere «fomentar la paz, la seguridad y el
progreso en Europa y en el mundo». ;Quiere esto decir que desea ser un
actor global, una potencia mundial, qué tipo de potencia? (11).

O ¢nos encontramos como algunos piensan (o desean) ante un nue-
vo tipo de actor internacional distinto de lo que han sido las potencias
mundiales hasta el presente, tal vez una potencia postmoderna en un
nuevo orden mundial al que aun no hemos llegado? Y si es asi ¢ cuales
serian las caracteristicas de este nuevo tipo de actor?

Durante las primeras décadas de su existencia, en un mundo en gue-
rra fria, un sistema bipolar claramente definido y con reglas de juego
determinadas la (aun no) Unién Europea no se planteaba, al menos ex-
plicitamente, estas cuestiones tras el fracaso ya expuesto de un proceso
de creacioén una defensa propia europea. Su papel venia marcado por su
relacion con los EEUU de cuya proteccién militar dependia en el marco
de la OTAN. Solo cuando desaparece el orden bipolar empiezan a tener
sentido estas cuestiones. En primer lugar porque corresponden a unos
nuevos escenarios confusos e imprevisibles, en los que todos los acto-
res deberan recolocarse para ocupar un lugar en el nuevo orden sisté-
mico que resulte y del que no estamos seguros sobre sin sera unipolar,
bipolar o multipolar ni cuales seran las nuevas reglas de juego (el orden
westfaliano esta saltando por los aires). Pero ademas en segundo lugar
estas incertidumbres abren paso a la posibilidad y la necesidad de definir
la voluntad y la ambicién de cada actor.

La UE es un gigante econémico, puede ser un gigante politico (dis-
pondra incluso de un gran servicio exterior), pero ¢seguira siendo un
enano en el campo militar? Disponer de las tres capacidades constituia
una obligacion en el antiguo orden, ¢,seguira siendo asi en el nuevo?

(11)VASCONCELO, Alvaro de (ed): «What ambitions for European defence in 20207».
EUISS, 2009.
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A partir del momento que la UE empieza a hacerse estas preguntas
se abre un nuevo camino. Hasta este momento habia sido un proce-
so de construccion interior (econémico de mercado Unico, con moneda
propia, con politicas dirigidas a una cierta homogeneizacion interior) que
indudablemente tenia unas consecuencias hacia el exterior, incluso in-
dependientemente de la voluntad de los actores interiores. Pero a partir
de este momento era ineludible el inicio de un proceso hacia el exterior
que evidentemente iba a tener sus consecuencias en sus relaciones con
los demas actores, incluidos los socios y amigos. Y asi pasaria en la re-
laciones con los EEUU.

El primer paso seria lo que llamamos una Politica Exterior y de Segu-
ridad Comun (PESC). La parte de politica exterior, con sus dificultades,
podia tener una base en los valores e intereses compartidos, aunque es-
tos no fuesen siempre totalmente coincidentes. La existencia del merca-
do comun, de unos intereses econdmicos con largo recorrido facilitaba
una politica exterior comun. La politica de seguridad era mas complica-
da. Podia llegarse, y asi se ha hecho, a definir unas politicas de vecindad
que ayudasen a la estabilidad y el progreso de los paises vecinos. Ello
repercutia favorablemente en los intereses de seguridad y econémicos.

Pero cuando empezasemos a adentrarnos en el nucleo duro de la
seguridad, la defensa, la situacion era mas delicada y compleja por las
diferentes visiones de la relacion con el socio-protector norteamericano
y por no pertenecer todos a la OTAN y con la progresiva expansion de
una y otra organizacién incluso iban a coexistir visiones muy diversas de
la seguridad y de la defensa.

Un paso mas en este proceso y que era posible asumir por los miembros
de la UE (y también por la OTAN y los EEUU) seria la concepcion de una
UE como una potencia civil con algunas capacidades militares. Esto unido
a la coincidencia de una serie de presidencias con una mayor concepcion
civil de la seguridad iba a permitir avanzar en el campo de la definicion y
creacién de capacidades civiles para la gestion de crisis. Los conflictos de
los anos noventa, la realizacién de operaciones de paz en el marco de las
Naciones Unidas, y también el optimismo de los afios noventa y la idea
de gozar de los llamados dividendos de la paz reforzaron y permitieron los
primeros pasos de una Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD).

Esta situacion permite un aspecto positivo como es la existencia de
unas capacidades civiles que unidas a (menores) capacidades militares
ofreceran una capacidad, al menos teéricamente, adecuada para loas
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estrategias integrales de seguridad que mas adelante se definiran como
las mas adecuadas para la gestion de las crisis del naciente siglo XXI.

Pero la experiencia de los Balcanes parece evidenciar que las solas
capacidades basadas en el llamado soft power no son suficientes ante
unos conflictos que no Unicamente se han alejado en sus posibilidades
sino que tras décadas de paz en el continente aparecen ahora en la pro-
pia Europa. Y en esta situacion la intervencion norteamericana y con ella
de la OTAN vuelve a ser la Unica solucién real.

La consecuencia es evidente: la existencia s6lo de un soft power no
es suficiente, ni tan solo significa un poder. Por ello es necesario avan-
zar en el dotarse de mayores instrumentos militares. Esto quiere decir
dotarse de unos organismos de direccion (COPS, EUMS), de unas capa-
cidades humanas (Headline Goal, Battle Groups), de unas capacidades
materiales que deben o adquirirse u homogeneizarse (ECAP) y una agen-
cia para facilitarlo (EDA). En cuanto esto tiene solamente un caracter
instrumental se va avanzando aunque con dificultades presupuestarias
o0 de competencia entre intereses nacionales, pero cuando se entra en el
campo de las politicas para las que deben servir estos instrumentos los
problemas aumentan. Y entramos asi en el centro de la problematica: el
papel de la OTAN y las relaciones con los EEUU.

Pero para comprender de manera realista la situacion hay que tener
presentes datos objetivos del gasto en defensa. Los datos comparativos
entre los gastos, expresados en euros, de los EEUU y los agregados de
los paises miembros de la UE del afo 2008 elaborados por la EDA son
elocuentes (12):

UE EEUU
200.000 M 466.000 M gasto total
163 47 % del PIB
406 1532 gasto per capita
111.198 332.699 gasto por militar
43.300 M 173.400 M gasto en operaciones
41.900 M 166.200 M gasto en inversiones
8.600 M 54100 M gasto en I+D

(12) Datos extraidos de los ultimos informes que la EDA realiza sobre los gastos de defen-
sa de cada pais de la UE, asi como las tablas comparativas de gastos y su distribu-
cién entre el conjunto de la UE y de EEUU. La OTAN también publica anualmente los
gastos de todos sus paises en series anuales desde los primeros afos.
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Las diferencias en un andlisis cualitativo aun serian mas significativas
por la incidencia de mercado Unico y comprador unico en el caso de los
EEUU y otros aspectos relacionados con la gestién y la economia de esca-
las. Esta situacion ldgicamente tiene sus consecuencias en las respectivas
Bases Tecnoldgicas e Industriales para la Defensa. La existencia del gap
es evidente y las consecuencias pueden ser graves en muchos sentidos.

Olvidar este punto de partida para definir politicas realistas de segu-
ridad y defensa seria un gran error. O debe aumentarse el gasto de for-
ma significativa y gestionar mejor (tal como sefialo Javier Solana «gastar
mas, gastar mejor y gastar entre todos») o hay que limitar el grado de
ambicidn de las politicas.

El Tratado de Lisboa significa un paso mas en este proceso. La intro-
duccién de una Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) como una
parte integrante de la politica exterior y de seguridad comun (PESC).

Una politica que «incluira la definicién progresiva de una politica co-
mun de defensa de la Unidn» y «ésta conducira a una defensa comun
una vez que el Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad» (13),
expresiones que forman parte ya de un lenguaje de los documentos de
la Unién. Y continla expresando que «la politica de la Unidén con arreglo
a la presente seccion no afectara al caracter especifico de la politica de
seguridad y defensa de determinados Estados miembros, respetara las
obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico Norte para determina-
dos Estados miembros que consideran que su defensa comun se realiza
dentro de la OTAN». La complejidad y prudencia de estos redactados
responde a la complejidad de la situacion, las distintas posiciones y la
distinta voluntad presente de cada pais pero sin cerrar posibilidades de
futuro, aunque puedan parecer y ser bastante lejanas.

El Tratado también recoge la posibilidad de una cooperacion estruc-
turada permanente (14) entre los paises que quieran, reunan determi-
nados requisitos a definir y adquieran determinados compromisos, asi
como la llamada clausula de solidaridad (15) ante ataques terroristas o
catastrofes tanto de origen natural como humano y un (cierto) compromi-
so (16) ante una agresién armada en el territorio de un Estado miembro

(13) Articulo 42.

(14) Articulo 46 y Protocolo anexo.

(15) Articulo 222 del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea.
(16

Articulo 42.7.

—_ ==
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pero con las mismas salvedades sefialadas anteriores en relacion con
especificidades nacionales o compromisos en el marco de la OTAN.

LA POLITICA DE SEGURIDAD Y DEFENSA DE EUROPA
EN LAUEY LA OTAN

Muchos paises europeos forman parte de la OTAN, aunque algunos
no y tienen una tradicion neutralista (Austria, Finlandia), una vision tradi-
cionalmente distinta de la seguridad y la defensa (Suecia) o han estado
apartados del acervo occidental en general y concretamente en los te-
mas de defensa (Chipre, Malta). Y en la OTAN ademas de Noruega que
no forma parte de la UE y a Turquia que formando parte de un marco
cultural distinto quiere formar parte de la UE.

Tal como hemos visto durante la guerra fria no se planteo seriamente
la definicidn de una politica de seguridad y defensa especificamente eu-
ropea y autonoma de la OTAN y mas independiente de la de los EEUU.

Pero con los avances del proceso de formacion de la UE y el final de
la guerra fria se ha abierto una nueva etapa. La voluntad de afirmacion
de la UE también en el campo de la seguridad y la defensa ha producido
reacciones en el seno de la OTAN y por parte de los EEUU, que se ha ido
debatiendo en posiciones ambiguas en que se mezclan el reconocimien-
to de la necesidad de potenciar la UE como aliado para la defensa de los
valores e intereses comunes, cada vez mas dificiles de mantener sélo por
parte norteamericana, con un cierto temor a que el crecimiento de la UE
pueda cuestionar el liderazgo norteamericano o chocar con sus intereses.

Esta situacién ha hecho que la posicién de la OTAN ante la UE haya
sido compleja y ambigua. Poco a poco se ha ido abriendo camino un
reconocimiento de la necesidad de asumir el proceso europeo. Esto se
tradujo en la definicion de un concepto de una ldentidad Europea de
Seguridad en el marco de la OTAN como expresion de un pilar especifi-
camente europeo de tal organizacion. Esto podia producirse con la inter-
mediacién de una UEO que podia salir de su largo suefo. Esto también
era asumible para paises como el Reino Unido siempre mas vinculados
a las posiciones de los EEUU y con mayores ambigliedades respecto a
la profundizacion del proceso europeo. Esto se tradujo en el Concepto
Estratégico de Washington de 1999 bajo el epigrafe de Identidad Euro-
pea de Seguridad y Defensa donde dice que «los aliados europeos han
tomado decisiones que les permitirdn asumir mayores responsabilidades
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en el campo de la seguridad y la defensa, con el fin de reforzar la paz y la
estabilidad de la region euroatlantica y, de ese modo, la seguridad de to-
dos los aliados. Sobre la base de las decisiones adoptadas por la Alianza
en Berlin en 1996 y posteriormente, la Identidad Europea de Seguridad
y Defensa seguira desarrollandose en el seno de la OTAN. Este proceso
exigira una estrecha cooperacién entre la OTAN, la UEO vy, cuando pro-
ceda, la Union Europea» y también afirmaba que «ayudara a los aliados
europeos a actuar por si mismos segun las necesidades gracias a que
la Alianza esta dispuesta, caso por caso y mediante consenso, a brindar
sus medios y capacidades para operaciones en las que la propia Alianza
no esté comprometida militarmente y que realizarian bajo el control po-
litico y la direccion estratégica de la UEO o segun cualquier otra formula
convenida, teniendo en cuenta la plena participaciéon de todos los alia-
dos europeos, si éstos asi lo decidieran» (17).

Esto fue posible gracias a los acuerdos alcanzados entre Francia y
Reino Unido en Saint Malo el afo anterior. Estos acuerdos permitian crear
una identidad europea de defensa en el seno de la OTAN y permitian el
desarrollo de una politica europea de seguridad y defensa en el marco de
la UE. Significaban cambios de posicidn significativos en ambos firman-
tes: Reino Unido asumia que la UE entrase en el campo de la seguridad y
defensa y Francia asumia el papel de la OTAN (18). Aunque seguramente
cada uno pensaba en objetivos diferentes: conseguir un mayor compro-
miso de aportacion de capacidades europeas a la OTAN o conseguir una
autonomia para una defensa europea.

Tedricamente los acuerdos de Saint Malo y el Concepto Estratégico
de la OTAN de Washington abrian la puerta a una consolidacion de la
UEO, sin embargo en la préactica llevaron a su desmantelamiento por
absorcion por parte de la UE a través de la PESD.

Se abria asi una nueva situacion, que entraria en crisis con la invasion
de Irak y que no volveria a superarse hasta la reincorporacion de Francia
a la estructura de mandos integrados de la OTAN.

En este complejo proceso podemos distinguir tres fases (19): la pri-
mera entre 1999 y 2003, la segunda hasta 2007 y la tercera hasta la ac-

(17)( Apartado 30

(18) GNESOTTO, Nicole (ed.): «Politica de Seguridad y Defensa de la Unién Europea. Los
cinco primeros afos (1999-2004)». EUISS. Paris 2004.

(19) KEOANE, Daniel: ESDP and NATO, en ESDP. The first 10 years (1999-2009)
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tualidad. En la primera la UE tom¢ tras la campafia de Kosovo la decision
de crear la PESD. Se establecié un marco de trabajo entre la OTAN y la
UE en el marco de lo acordado en Washington y de acuerdo con el prin-
cipio de las tres D’s senaladas por Madeleine Albright, «<no de-coupling,
no discrimination, no duplication». Aunque hubo problemas con Turquia
como veremos que se superaron, al menos momentaneamente, con la
«Declaracion de la UE y la OTAN sobre la PESD en diciembre de 2002.

La segunda fases entre 2003 y 2007 fue una fase turbulenta. La inva-
sion de Irak produjo una fuerte division entre los paises de la UE y de una
parte de ellos con los EEUU. Esto tuvo consecuencias negativas para
la relacion entre ambas organizaciones y supuso una cierta paralizacion
interna y una dificultad para compartir entre las organizaciones siguien-
do el camino emprendido en la fase anterior, aunque esto no impidié su
colaboracién en Bosnia y Herzegovina o en Afganistan.

La tercera fase, con la desaparicion de los gobiernos de los princi-
pales protagonistas de los enfrentamientos, con los nuevos lideres en
Alemania, Francia y Reino Unido y con cambios en el Pentagono en los
EEUU empez6 a superarse la crisis. El radical cambio de posiciones del
nuevo presidente francés en relacion con la OTAN y otras cuestione de
politica internacional supusieron un acercamiento entre Francia y los
EEUU que lleva a la reintegracién de Francia en la estructura de mandos
de la OTAN y el nombramiento de un general francés como responsa-
ble del ACT en Norfolk tras la cumbre del 60 aniversario de la OTAN en
Strasbourg-Kehl, que significa también la puesta en marcha formal para
elaborar un nuevo concepto estratégico para la OTAN y el desarrollo de
una nueva estrategia para Afganistan.

Un elemento central en las relaciones entre ambas organizaciones ha
sido la posibilidad de utilizar medios y capacidades de la OTAN por parte
de la UE teniendo en cuenta la situacion real de recursos y presupuestos
por parte de la UE. En este proceso la posicion de Turquia, candidata a
la UE, en la OTAN ha sido un factor determinante de ritmos, avances o
paros. Los acuerdos conseguidos se expresan en el llamado acuerdo
Berlin Plus.

Este acuerdo regula:

— El intercambio de informacién clasificada bajo reglas reciprocas de
proteccion de la informacion.

— El acceso a capacidades de planificacion de la OTAN para opera-
ciones de gestion de crisis lideradas por la UE.

— 188 —



Jordi Marsal Muntala

— El acceso a capacidades OTAN de mando y control y a cuarteles
generales para planificar las operaciones.

— Procedimientos para la puesta a disposicioén, control, retorno y reti-
rada de los medios y capacidades puestos a disposicion.

— Las competencias de DSACEUR vy las opciones de mando europeo
para OTAN.

— Normas de requisitos coherentes y reciprocos para la capacidad de
refuerzo, especialmente para las capacidades de planificacion y las
militares necesarias que pueden ser requeridas para las operacio-
nes lideradas por la UE.

— Los acuerdos para las consultas entre UE y OTAN en el contexto del
uso de medios y capacidades de la OTAN.

El uso de estas capacidades esta sujeto al principio de que la OTAN
no esté dispuesta a asumir la operacién y a la aprobacion por unanimi-
dad de todos los miembros de la OTAN.

Hasta el momento se han conducido dos (de la veintena de operacio-
nes realizadas por la UE) con aplicacion del acuerdo Berlin Plus: la ope-
racién Concordia en Macedonia y la operacion EUFOR Althea en Bosnia
y Herzegovina.

La consecucién del acuerdo llevé largo tiempo y no fue facil principal-
mente debido a la posicién de Turquia en funcién del desarrollo de sus
relaciones con la UE (20) y sus perspectivas de ingreso y de la situacién
de las relaciones entre Grecia y Turquia en relacion con Chipre (21).

Turquia por su posicidn geoestratégica juega un papel importante
para la OTAN, es un pais euroasiatico, islamico aunque constitucional-
mente laico y con la aspiracion de formar parte de la UE. Y Turquia utiliza
estos elementos para condicionar e incluso bloquear en primer lugar la
consecucién de un acuerdo y posteriormente su aplicacion.

Durante la cumbre de Washington en 1999 se acord6 una actitud
constructiva para facilitar la relacién con la UE, teniendo en cuenta que

(20)() VVAA. La adhesion de Turquia a la Unién Europea. CESEDEN. Enero 2007.

(21) Un amplio analisis puede verse en MEDINA ABELLAN, Miguel : Competing visions of
European foreign and security policy making. Turkey, the European Union and NATO.
Presentado a la Garnet Conference. Sobre The European Union and International
Affairs, realizada en BRUSELAS LOS DIAS 24-26 DE ABRIL DE 2008 en Bruselas.
También BILLION, Didier y LIBERTI, Pablo : Les relations entre 'OTAN et la PESD: la
perturbation chyprio/turque. IRIS, Paris abril 2009.
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en aquellos momentos tal relacién se iba a instrumentar también a través
de la UEO en la cual Turquia era miembro asociado. A finales de 2001 se
presentd un documento conjunto del Reino Unido y Turquia que excluia
el Mediterraneo Este de la PESD. Pero este documento no satisfizo a
Grecia que no lo aceptd. Tras largas discusiones Grecia acepto levantar
su veto en el Consejo de Bruselas de Octubre de 2002 introduciéndose
modificaciones que llevaron a un nuevo texto en diciembre en la Cumbre
de Copenhague. Se afirmd una alianza estratégica entre ambas orga-
nizaciones el 16 de diciembre con la «Declaracion UE-OTAN sobre la
PESD». Y el 17 de marzo de 2003 se produjo un intercambio de notas
entre Javier Solana y Lord Robertson que permitia los acuerdos Berlin
Plus y que pudo ser aplicado en las ya mencionadas operaciones Con-
cordia 'y EUFOR Althea.

Pero el aumento de las dificultades en las relaciones de la UE con
Turquia ha conducido a una situacién de bloqueo de los acuerdos.

La invasion de Irak y la oposicidon que gener6 en varios paises eu-
ropeos complicé también las relaciones entre la OTAN y la UE. Asi se
reabrieron posiciones que defendian establecer un Cuartel General de la
UE (en Tervuren) para dotarse de capacidades permanentes de planea-
miento y conduccion de gestién de crisis.

Finalmente esta iniciativa no llegd a buen puerto por las propias di-
ferencias entre los paises europeos y con grandes dosis de diplomacia,
especialmente por parte del Reino Unido, y fue desechada.

Todas estas dificultades no han impedido, sin embargo, el avance
de mecanismos formales e informales de cooperacién y coordinacion
entre ambas organizaciones con distinto grado de éxito como el «Grupo
de capacidades UE-OTAN» que intenta coordinar los procesos de ho-
mogeneizacion de requisitos para la interoperatividad y de adquisicién
de capacidades (Iniciativa de Capacidades de Praga y ECAP) y también
intenta sincronizar el desarrollo de los Battle Groups y de la NRF. Se ha
intensificado el didlogo entre la EDA de la UE y la CNAD de la OTAN, asi
como los contactos entre el ISy el IMS de la OTAN y el EUMS de la UE,
aprovechando ademas que varios paises tienen el mismo representante
militar (MILREP) en ambas organizaciones.

La aprobacion de la Guia de Politica General la OTAN 2006 en Buca-
rest reconocia el creciente papel de la PESD con sus instrumentos civiles
y militares en la estabilidad internacional.
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La reciente incorporacion de Francia a la Estructura de Mandos de
La OTAN, con el nombramiento de un general francés para el ACT de la
OTAN en Norfolk, abre unas nuevas perspectivas positivas para avan-
zar en las buenas relaciones entre ambas relaciones y los mecanismos
como el Berlin Plus. A ello volveremos mas adelante.

HACIA UN NUEVO MARCO DE RELACIONES UE-EEUU

Hemos analizado la situacion de la politica de seguridad y defensa
de la UE y la de la OTAN asi como sus relaciones en los contextos de la
post-guerra fria y especialmente con la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa. Pero en esta relacién hay un actor que ha sido y sigue siendo
central: los EEUU. Su visidn de la situacion, sus prioridades, sus estrate-
gias son un elemento fundamental para prever el futuro de las relaciones
trasatlanticas y de los aspectos que afectan a la relaciones con la UE. El
cambio de administracion en los EEUU supone nuevos analisis y nuevas
politicas (22) que afectan también a Europa y ante las que la UE debe di-
sefar sus propios analisis y politicas. Al mismo tiempo, tal como hemos
visto, con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa la UE da un paso
importante en la realizacidn de convertirse en un actor global. Este nuevo
contexto debe suponer una resituacion de las politicas y estrategias de
ambos actores que deberia acentuar una convergencia de agendas.

Pero esta convergencia no es algo seguro. Mientras parece que la
nueva administracion norteamericana parece efectuar un viraje en una
direcciéon mas cercana a la sensibilidad europea, sin embargo no parece
tener una clara correspondencia por el lado europeo, dandose la situa-
cioén que sigue habiendo importantes diferencias entre los miembros de
la UE.

La politica exterior norteamericana tiende siempre a una cierta conti-
nuidad aunque se produzca un cambio de administracién, algo légico en
cualquier pais y especialmente en una gran potencia que sigue siendo
el principal actor del escenario internacional. La ultima etapa de la pre-
sidencia Bush, sobre todo con la presencia del Secretario de Defensa
Gates (que ha continuado en la nueva administracién) habia significado

(22) Es interesante la lectura del andlisis de la politica exterior de Obama en, TOVAR,
Juan: El enigma de la doctrina Obama: un afo de politica exterior norteamericana.
Real Instituto Elcano, Madrid, enero 2010.
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ya algunos cambios significativos y modulaciones de su politica exterior
y de seguridad.

Esto tenia su base en la propia evoluciéon militar norteamericana de
las dos ultimas décadas. La década de los noventa del pasado siglo ha-
bia venido marcada por la asuncion de las consecuencias de la llamada
Revolucion en Asuntos Militares que suponian doctrinas que asignaban
a la superioridad tecnoldgica un elemento conductor de las estrategias,
abandonando la llamada doctrina Powell para la realizacién de opera-
ciones y se sustituia por los cambios establecidos por Rumsfeld a partir
de la doctrina de Operaciones Rapidas Decisivas (RDO) que se expre-
saban en conceptos como el de Operaciones Basadas en Efectos (EBO)
promovido por el Ejército del Aire o el de Netwok Centric Warfare (NCW)
promovido por la Armada.

Esta confianza en la tecnologia y la superioridad norteamericana
crearon una vision optimista sobre la conduccién y los resultados de los
conflictos en que se interviniera, vision que parecia confirmarse con la
rapidez y los resultados del combate tanto en Afganistan como en Irak
y que permitirian dejar de lado las doctrinas sobre operaciones distintas
de la guerra desarrolladas en las presidencias de Bush padre y de Clin-
ton. Pero la realidad demostré que el conflicto no acababa con la victoria
en el combate, sino que tras éste se abria una fase en que las dificulta-
des para la estabilizacion y la reconstruccion conducian a situaciones
de insurgencia que podia coincidir y unirse con el terrorismo yihadista.
Asi, tratando de asumir las lecciones aprendidas se producian cambios
doctrinales , impulsados fundamentalmente por el Ejército de Tierray los
Marines (que habian mantenido fuertes resistencias a sumir los concep-
tos promovidos por el Ejército del Aire y la Armada), en que se imponian
los factores humanos por encima de los tecnolégicos recuperando y ac-
tualizando las estrategias de contrainsurgencia (COIN) curiosamente for-
muladas por militares franceses (Galula, Trinquier) que en su propio pais
habian caido en el olvido. Se pasaba a definir nuevas estrategias para
la resolucién de los conflictos abiertos en un marco general de guerra
contra el terrorismo y extension de la democracia.

La administracion Obama esta llevando a sus ultimas consecuen-
cias estas doctrinas y las enmarca en una nueva vision del papel y las
posibilidades norteamericanas en el mundo. Se abandona la vision del
excepcionalismo norteamericano tan grata a neoconservadores y se
sustituye por una limitacién del papel de la gran potencia, asumiendo
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la necesidad de otros actores, lo que conduce a una recuperacion del
multilateralismo que se acerca a la estrategia europea del multilateralis-
mo eficaz. Al mismo tiempo se limitan los objetivos a perseguir, regre-
sando de un idealismo de «imposicion» de la democracia a un realis-
mo que se contenta con estabilizar e impedir el surgimiento de nuevos
estados fallidos, dejando en un segundo plano los objetivos democra-
tizadores.

Esta nueva vision supone un reto a los demas socios de los EEUU.
Los norteamericanos asumen que solos no pueden solucionar todos los
problemas de seguridad, entendida ademas en su sentido mas amplio;
que no quieren ser los gendarmes del mundo y los Unicos garantes de
la democracia; pero para obtener resultados los socios y aliados deben
asumir su grado de responsabilidad, también en lo militar, y los costes
(en todos los sentidos) que esto supone. E implicitamente la nueva admi-
nistracion nos dice: «vosotros tenéis la palabra y segun cual sea vuestra
respuesta también sera nuestra politica». Y la UE debe dar una respuesta
sobre las responsabilidades que quiere y puede asumir y los esfuerzos
que esta dispuesta a realizar.

Esta nueva situacion se produce ademas en un contexto geoestraté-
gico cuyo centro se desplaza del Atlantico al Pacifico (y al indico) y con
ello los intereses basculan de Europa hacia China. La UE debe gestio-
nar una compleja situacion que tiene consecuencias para su papel en el
mundo, su condicién o no de actor global.

Ante esta progresiva nueva vision geoestratégica de los EEUU el pa-
pel de la agenda trasatlantica y su actuacion y adecuacion cobran un
papel trascendental.

En la dltima reunion entre la UE y los EEUU en Washington el 3 de no-
viembre de 2009 se aprobaba una declaracién conjunta con tres anexos
que fijaba los escenarios actuales de la agenda trasatlantica.

A partir de la reafirmacion de renovar una asociacion global y dirigirse
a una cooperacion reforzada se definian unos campos de interés en la
economia, en la justicia y asuntos interiores y en los asuntos regionales
e internacionales.

En el campo econémico (cambio climatico, desarrollo, energia, ci-
berseguridad y salud) se sefialaban compromisos en relacion al éxito de
la cumbre d Copenhague sobe el cambio climatico (que luego hemos
visto como se traducian), la intensificacién de esfuerzos para crear mer-
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cados de carbono, la reafirmacién de los compromisos del G20 para
salir de la crisis y crecer nuevamente, el combate contra las medidas
proteccionistas, la conclusién en 2010 de un acuerdo sobre el programa
de Doha para el desarrollo, la promocién de la integracion econémica
trasatlantica en el seno de su Consejo Econémico, el relanzamiento de
un dialogo para el desarrollo, el establecimiento de un Consejo Minis-
terial d Energia, la intensificacion del dialogo sobre la ciberseguridad y
aspectos relacionados con la colaboracion en el campo de la salud y la
sanidad.

En relacién con la Justicia y los Asuntos Interiores se felicitaban por
los acuerdos obtenidos por los ministros de Justicia e Interior el pasado
28 de octubre en relacion con los acuerdos sobre extradicion, la protec-
cién de datos de caracter personal, los temas de movilidad y seguridad
trasatlantica y las politicas de fronteras, y se reconocia la importancia de
posibilitar los viajes trasatlanticos sin necesidad de visado.

En los asuntos regionales e internacionales se traté de la no prolife-
racion y el desarme, la cuestién nuclear irani, la consecucién de una paz
global y duradera en Oriente Préximo, el compromiso con Afganistan,
el apoyo al grupo de amigos de un Pakistan democratico, la ayuda a la
construccion de democracias sélidas y economias prosperas en Europa
Oriental y en el Caucaso Sur y el apoyo al camino de integracién europea
y euroatlantica de los paises del Sudeste de Europa.

Y finalmente se firmaron tres declaraciones sobre el dialogo y la co-
operacion en materia de desarrollo (seguridad alimentaria y desarrollo
agricola, cambio climatico y objetivos del milenio), sobre la creacion
de un Consejo de Energia UE-EEUU y sobre la no proliferacion y el
desarme.

La préxima cumbre UE-EEUU de 2010 supone una gran oportunidad
para la actualizacion de la Agenda Trasatlantica y la fijacion de objeti-
vos concretos que permitan reforzar la relacion trasatlantica, coordinar
posiciones ante los principales retos regionales e internacionales y con
ello lanzar un mensaje de afirmacion euroatlantica en el nuevo escenario
geoestratégico.

La importancia de esta cumbre no moviliza unicamente a los gobier-
nos y administraciones sino que ha dado lugar a estudios y propuestas
que deben ser tenidos en cuenta. Entre estos cabe destacar por su ex-
tensién y profundidad el que ha sido realizado conjuntamente por algu-
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nos de los think tanks mas importantes de ambos lados del Atlantico
bajo el significativo titulo de «Shoulder to Shoulder. Forging a Strategic
US-EU Parternship» (23).

En él se realiza un andlisis de la situacion, los cambios que estan
sucediendo, y se reafirma la necesidad de mantener la asociacién trasa-
tlantica en un mundo globalizado que nos ayudara a conseguir objetivos
deseables por ambas partes y asi sefiala que «la asociacion trasatlantica,
aunque indispensable, es sin embargo insuficiente. Sélo uniéndonos con
otros podemos hacer avanzar nuestros valores, proteger nuestros intere-
ses y extender nuestra influencia».

El informe plantea y desarrolla diez iniciativas concretas que merecen
ser consideradas:

1. Adoptar un Compromiso de Solidaridad Trasatlantica asentando
unas estrategias de recuperacién trasatlantica en un espacio co-
mun de justicia, libertad seguridad.

. Construir un mercado trasatlantico sin barreras.

. Reformar la gobernanza econémica global.

. Forjar una asociacion para la sostenibilidad energética.

. Lograr una Europa unida, libre y en paz.

. Abordar los conflictos con mayor eficacia.

. Redoblar los esfuerzos para detener la proliferacion de armas de
destruccion masiva.

. Mejorar la eficacia de las politicas de desarrollo y de asistencia
humanitaria.

9. Forjar un mercado trasatlantico de defensa abierto y competiti-
VO.

10. Explorar la posibilidad de crear una Iniciativa de la Cuenca Atlan-

tica (Atlantico Norte y Atlantico Sur).

NOoO Ok W

[oe]

Aunque la situacién econdémica interna de los paises de la UE y de
los EEUU puede llevar a la tentaciéon de tomar decisiones de politica in-
ternacional Unicamente en funcidn de criterios de politica interna seria
un error que podria perjudicar las relaciones trasatlanticas y tendria, a
la larga, también consecuencias no positivas para las politicas inter-
nas.

(23)Han participado en este trabajo Prague Security Studies Institute, Swedish Institute,
Center for European Policy Studies, Real Instituto Elcano, Atlantic Council, Center for
Trasatlantic Relations, Center for Strategic &lnternational Studies, SAIS y Fundacién
Alternativas.
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¢UNA ASOCIACION ESTRATEGICA ENTRE LA UE Y LA OTAN?

En el informe de 2008 sobre la aplicacién de la Estrategia Europea
de Seguridad, «Ofrecer seguridad en un mundo en evolucién», se afirma
que «la UE y la OTAN deben intensificar su asociacién estratégica para
mejorar su cooperacion en materia de gestion de crisis» y en la Declara-
cioén de la Alianza sobre Seguridad de la OTAN aprobada en abril de 2009
en la cumbre de Estrasburgo, Kehl se afirma que «we are determined to
ensure that the NATO-EU relationship is a truly functioning strategic part-
nership as agreed by Nato and by the EU».

¢Nos hallamos ante meras declaraciones de buenas intenciones o
ante voluntades reales?, jentienden ambas organizaciones lo mismo por
una alianza estratégica?, ;debemos priorizar una alianza estratégica de
la UE con la OTAN o con los EEUU?, o ¢los caminos de estos actores
iran separandose cada vez mas?

Para algunos estamos asistiendo a un proceso de cambios pro-
gresivo en las relaciones entre estos actores. Estamos entrando en un
mundo postamericano (24) en el que lo que parecia que iba a ser un
mundo unipolar tras el fin de la guerra fria, la realidad ha ido demos-
trando que nos encamindbamos en una direccion muy distinta. La ex-
periencia de los conflictos en la primera década del siglo XXI habria
puesto en evidencia las debilidades de una hiperpotencia si no con
los pies de barro, si incapaz de ser un hegemén del mundo. Estaria-
mos asistiendo, ahora si, a la tantas veces anunciada decadencia del
imperio americano, a la decadencia de los EEUU. La aparicién de un
poder creciente de otros paises (China, India, Brasil, nuevamente Ru-
sia, etc.) nos estaria llevando hacia un mundo multipolar. Este hecho
estaria siendo reconocido por la nueva administracién norteamericana
que, como hemos sefalado, dirigiria mas su vista hacia el Pacifico e
iria dejando de lado progresivamente el Atlantico como una prioridad
y con ello su relacion preferente (y la situacion de la OTAN seria una
expresion de ello) con Europa. Los EEUU estarian replanteandose sus
relaciones con Rusia (abandono del escudo antimisiles en Polonia y la
Republica Checa, relativizacién del proceso de ampliacién de la OTAN,
etc.) ante necesidades como disponer de nuevas vias de comunicacion
con Afganistan.

(24) SHAPIRO, Jeremy and WITNEY, Nick: Towards a Post-American Europe: a power
audit of EU-US Relations. ECFR, 2009.
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Al mismo tiempo, sea considerando a China como una oportuni-
dad, sea considerandola como una futura amenaza, estaria desarrollan-
do nuevas estrategias respecto a un pais que posee buena parte de la
deuda publica norteamericana y que se esta convirtiendo en un actor
imprescindible para la resolucion de los problemas internacionales, inau-
gurando una nueva forma de sistema bipolar.

En este mismo contexto la UE deberia también cambiar sus priorida-
des y sus estrategias; en definitiva dejar de lado el seguidismo ante los
EEUU que se habria mantenido durante la guerra fria por las necesidades
de una seguridad europea dependiente de los EEUU. Y en estas nue-
vas estrategias deberia encuadrarse también una relativizacion del papel
de la OTAN y, aunque de momento podria seguir siendo el marco de la
defensa colectiva europea, deberiamos ir afirmando nuestra autonomia,
e incluso independencia, avanzando en la profundizacién de la Politica
Comun de seguridad y defensa hasta llegar a crear las condiciones en
que la UE fuera también el marco de la defensa colectiva europea.

Asi frente a una estrategia de dependencia respecto a los EEUU y de
seguidismo respecto a sus intereses, deberiamos ir afirmando nuestra
independencia, llegando a aparecer incluso como un contrapeso y con
ello permitir unas relaciones con los nuevos actores nacionales emer-
gentes con los que deberian establecerse alianzas estratégicas, pasan-
do a ser nuestra relacion preferencial con los EEUU una estrategia mas
y potenciando en cada momento la relacion estratégica con uno u otro
actor segun fuesen los intereses y prioridades europeos.

Para conseguir estos objetivos cabrian dos estrategias: la primera,
mas tradicional; la segunda, mas postmoderna. La primera comportaria
irse afirmando como una potencia tradicional reforzando el peso eco-
ndémico y los instrumentos politicos y asumiendo la necesidad de sig-
nificativos incrementos presupuestarios para ser también una potencia
militar. La segunda pasaria por considerar que en los nuevos escenarios
globalizados y multipolares hay que afirmar las capacidades civiles, el
soft power, para conseguir nuestros intereses en un mundo basado en
un nuevo orden mucho mas justo y con unas instituciones internaciona-
les que pudiesen llegar a ser incluso un gobierno del mundo por encima
de los estados nacionales.

La estrategia de pura dependencia parece poco practica teniendo
en cuenta los cambios reales que se estan produciendo, aunque no sa-
bemos su profundidad y posible radicalidad. La estrategia de pura in-
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dependizacién no parece ser muy realista, teniendo en cuenta tanto las
dificultades para conseguir incrementos significativos para la defensa
como que puede suponer una cierta ingenuidad la esperanza de ese
nuevo orden mas o menos ideal.

Pero entre estos dos caminos puede existir una estrategia mas rea-
lista y acorde con nuestras capacidades y nuestra voluntad real. Deberia
ser una estrategia de adaptacion a los nuevos escenarios que suponga
una nueva vision de las relaciones de la UE con los EEUU y con la OTAN.

Esta nueva vision deberia basarse en varios elementos. La coinci-
dencia en los valores de la democracia sigue siendo fundamental para
la relacion trasatlantica, pero debemos asumir que la democracia toma
formas distintas en cada contexto cultural y que no es posible ni eficaz
extenderla con el uso de la fuerza. Esto no quiere decir que debamos
renunciar siempre a su uso ya que a veces sera imprescindible y lo que
debemos definir es en qué condiciones estamos dispuestos a utilizarla,
en qué formay con qué limitaciones. Una vision abierta de la democracia
puede permitir mejor su expansion y compartir visiones con otros paises
mas alla del ambito occidental.

Debemos asumir que los intereses de unos y otros no siempre seran
coincidentes y que debemos encontrar una reglas de juego que permi-
tan una autonomia adecuada para defenderlos eficazmente. Debemos
asi enfrentarnos abiertamente a las diferencias de enfoque en algunos
problemas internacionales (Oriente Préximo, Asia Central, Rusia, etc.)
sobre la base de definir los puntos comunes y los compromisos en los
aspectos no coincidentes.

Para que esto sea posible los europeos debemos asumir nuestras
responsabilidades de forma realista, sino la tendencia norteamericana a
desengancharse de Europa puede incrementarse y solamente con nues-
tra asuncion de responsabilidades y compromisos seguiremos mante-
niéndolos unidos a Europa. Esta corresponsabilizacién supone entre
otras cosas «gastar mas, gastar mejor, gastar juntos» en las capacida-
des (tanto militares como civiles) de defensa y seguir en el camino de
establecer un mercado Unico de defensa, que permita una mejor gestion
de los costes y de las adquisiciones, potenciando la EDA vy las alianzas
estratégicas entre empresas de ambos lados del Atlantico.

Esta estrategia comporta profundizar en el proceso de transforma-
ciéon de la OTAN, en la adopcion de un nuevo concepto estratégico que
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defina qué alianza estratégica debe haber entre la OTAN y la UE y de-
fina el enfoque integral (comprehensive approach) que debe conformar
las estrategias para gestionar las crisis. Esto implica que la OTAN sigue
siendo una alianza politico militar para la defensa colectiva trasatlantica
pero que también seguira asumiendo misiones de gestién de crisis que
requieran el uso de altas capacidades militares.

En la definicion del enfoque integral, que significa la integracién de
capacidades militares y civiles para la gestién de crisis, con la mayor o
menor aportacidon de unas u otras segun las caracteristicas y la evolucion
de la crisis, la OTAN no se dotara de capacidades civiles propias.

Esto implica, como hasta ahora por ejemplo en Afganistan, que para
realizar una estrategia integral la OTAN debera buscar las capacidades
civiles necesarias. Esto puede seguir haciéndose por la aportacion de
capacidades civiles nacionales de los paises (como sucede en los PRT’s
de la operacion ISAF en Afganistan) o llegar a acuerdos con organizacio-
nes multinacionales que dispongan de tales capacidades como podria
ser el caso de la UE.

En el estudio «European Defense Integration: Bridging the Gap bet-
ween Strategy and Capabilities» (25) en el 2005 liderado por Michéle A
Flournoy y por Julianne Smith, se proponia la elaboracién de un sistema
Berlin Plus in Reverse que permitiria a la OTAN acceder a capacidades
civiles y policiales de la UE para las operaciones de gestion de crisis tal
como los acuerdos Berlin Plus le permitian a la UE acceder a capacida-
des militares de la OTAN tal como hemos visto anteriormente.

Tal propuesta se enmarcaba en un amplio estudio y una serie de
propuestas para el proceso de integracion de la defensa en la UE y su
relacion con la OTAN y se ha ido repitiendo posteriormente aunque para
algunos tal propuesta podria servir para consolidar la idea de una UE
Unicamente como un soft power que aporta capacidades civiles a una
OTAN que no las posee y que subordinaria el papel de la UE a la OTAN
en el proceso de gestion de crisis, consolidando asi las misiones de
gestion de crisis (mas alla de la misién de defensa colectiva) para tal
organizacion.

Al mismo tiempo si la UE debe realizar operaciones de ciertos niveles
de exigencia militar, al menos durante un tiempo, necesitara buscarlas
mas alla de la propia UE. Con ello volvemos a la cuestion de los acuerdos

(25) Realizado por el CSIS, Washington.
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Berlin Plus (26). Algunos opinan que estos acuerdos no son operativos
o incluso que mientras la UE siga dependiendo de ellos sera imposible
desarrollar una auténtica capacidad militar que le permita ser auténoma
y tomar sus decisiones en funcién de ella misma.

Sin embargo la Estrategia de Seguridad Europea afirma que «los dis-
positivos permanentes UE-OTAN, en particular Berlin Plus, refuerzan la
capacidad operativa de la UE y proveen el marco de la asociacion es-
tratégica entre ambas organizaciones en materia de gestion de crisis» y
si bien es cierto que este documento es del 2003 y desde entonces ha
habido graves problemas para su aplicacion, también es cierto que en el
2008 con el «Informe sobre la aplicacion de la Estrategia de Seguridad
Europea» no se cuestionan tales acuerdos sino que reconociendo los
avances Yy dificultades se afirma que «debemos reforzar esta asociacion
estratégica en beneficio de nuestros comunes intereses de seguridad,
mejorando la cooperacion operativa, respetando plenamente la autono-
mia decisoria de cada organizacion y prosiguiendo los trabajos sobre las
capacidades militares».

El problema fundamental (aunque no sea el Unico) ha sido como he-
mos visto las actitudes de bloqueo por parte de Turquia. Y podemos
intuir que si no es aceptado su ingreso en la UE los acuerdos no seran
totalmente operativos. Evidentemente la actitud de la UE respecto a Tur-
quia no puede venir determinada por la cuestién de la aplicacién de los
acuerdos Berlin Plus, aunque la no aceptacion de Turquia puede tener
consecuencias que vayan mas alla de esta cuestion y pueda llegar a sig-
nificar un bloqueo de las relaciones entre la OTAN y la UE.

La UE debe solucionar la situacién de Turquia en funcion de intereses
estratégicos fundamentales, en los que pueden jugar aspectos internos
y aspectos geoestratégicos. No podemos olvidar la situacién geoestra-
tégica central de Turquia entre Europa y Asia, y no Unicamente por el
paso de los oleoductos y los gaseoductos; entre Europa y Oriente Proxi-
mo donde puede jugar un papel importante en relacion con el conflicto
arabe-israeli, pero también su posicioén en relacién con la conflictiva zona
del Caucaso y su posicidn y conexiones con paises de Asia Central, con
varios de los cuales comparte aspectos culturales y linguisticos, y tam-
bién su posicién respecto al area irani; ademas deben tenerse en cuenta
aspectos relacionados con el agua en una zona en la que este elemento

(26) En «EU and NATO: co-operation or competition» pp 10-12, elaborado por el Policy
Department External Policies, del Parlamento Europeo en octubre de 2006.,
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juega un papel potencialmente conflictivo. Y es un pais de cultura islami-
ca pero constitucionalmente laico.

Una solucién no suficientemente satisfactoria para los deseos e in-
tereses turcos (27) podria suponer una creciente desafeccion respecto
al mundo occidental, sus valores y sus intereses y un acercamiento a
otros. Esto, teniendo en cuenta lo sefialado, podria tener consecuencias
nefastas para la seguridad europea y occidental.

Si siguen bloqueados los acuerdos Berlin Plus sera muy dificil definir
otro marco de acuerdos UE-OTAN, ya que el problema fundamental se-
guiria existiendo. Solo su solucion permitira desencallar, adecuar y pro-
fundizar los mecanismos previstos en Berlin Plus y posibilitar la existen-
cia de una alianza estratégica real entre ambas organizaciones (28).

REFLEXIONES FINALES

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa consolida la politica de se-
guridad y defensa de la UE como una politica comun, al menos sobre el
papel. La nueva situacion plantea dos cuestiones que deben resolverse:
¢ qué debemos hacer para que sea efectiva también en la practica? Y
¢, qué implicaciones tiene para las relaciones trasatlanticas, tanto entre la
UE con la OTAN como con los EEUU?

Hemos analizado y sefialado algunas cuestiones a lo largo de este
capitulo especialmente en relacidén con la segunda pregunta. Pero las
posibles respuestas a una y otra estan relacionadas. Estamos hablando
de cuestiones de voluntad politica y nivel de ambicion comun de los
paises que formamos la UE, y muchos de ellos también miembros de la
OTAN, y por lo tanto de la voluntad y ambicién de la propia UE.

La PCSD no sera una realidad sin una voluntad politica que se traduz-
ca en unos compromisos de integrar politicas y de dotarlas de recursos
suficientes para que sean eficaces. Voluntad, ambicion y compromiso
marcaran el ritmo y los resultados de la PCSD y segun sean sera posible
plantearse realmente el papel que damos a las relaciones trasatlanticas
en general y concretamente en el campo de la seguridad y defensa.

(27) Es necesario clarificar las posiciones de los paises de la UE dadas las dificultades
de un proceso en el que algunos tal vez podrian plantear no la integracion, sino la
férmula de «todo menos las instituciones.

(28) Vid. El texto de Didier Billion y Fabio Liberti ya mencionado.
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Afirmar en voz muy alta la voluntad de autonomia e independencia de
la PCSD respecto a los EEUU y a la OTAN no dejara de ser un brindis al
sol, una declaracion de cara a la galeria si no nos dotamos de suficientes
recursos y asumimos sus costes y somos capaces de realizar una Poli-
tica Exterior y de Seguridad Comun auténticamente de la UE a partir de
la definicion de cuales son los intereses comunes de la UE que no pue-
den ser simplemente la suma de los intereses nacionales de cada pais
miembro o de algunos de ellos. Hacen falta capacidades para cualquier
politica, para tenerlas hace falta pagarlas y para ello hace falta voluntad
politica. Y esta voluntad vendra marcada por el ritmo de avances de la
integracion europea. Tener los instrumentos, las capacidades civiles y
militares, para realizar una politica integral de seguridad y defensa es
una cuestion de recursos y de gestion, pero su utilizacidén es una cues-
tidén de decisién politica, ya que la PSDC, tal como sefala el Tratado de
Lisboa, forma parte de la PESC. Sin PESC asumida realmente por todos
los paises podremos incluso disponer de capacidades para una PSCD
pero seremos incapaces de realizarla. Sera el resultado de un proceso y
se avanzara paso a paso, tal como se ha hecho hasta ahora y tal como
es costumbre en el proceso de construccion de la UE.

Cuando se llegue al final del proceso (una defensa comun) se podran
plantear de una forma radical las relaciones trasatlanticas. Mientras dure
el proceso deberemos ir adecuando estas relaciones a la situacién de
cada momento. Y esta situacién vendra marcada por la evolucién de la
situacion geoestratégica, la estrategia de los EEUU vy las voluntades de
cada pais en el seno de la UE y con ello la posibilidad de avanzar en las
posiciones y acciones comunes de la UE.

En este momento aunque algunos hablen de una «Europa post-ame-
ricana» y de una Ameérica post-europea» (29), aun sigue habiendo vincu-
los basicos: compartir los valores de la democracia y, al menos, algunos
intereses. El mantenimiento del vinculo trasatlantico sigue siendo positi-
vo para ambas orillas. La tentacion de primar otras alianzas estratégicas
de unos u otros existe pero seria negativa para todos.

El vinculo trasatlantico sigue siendo fundamental para la paz y segu-
ridad internacionales. Seguramente habra una fuerte dosis de pragmatis-
mo, en uno y otro lado, en la aplicacion de este vinculo e ira adaptandose

(29)HOOP SCHEFFER, Alexandra de: Aprés I'»effet Obama». Reflexions sur la relation
Etats Unis/Europe ou le triomphe du «pragmatisme mutual». Fondation Robert Schu-
man, 2010.

— 202 —



Jordi Marsal Muntala

a las situaciones. Hoy la OTAN sigue siendo una expresion privilegiada de
este vinculo para la seguridad y defensa occidentales y para la estabilidad
internacional. Hoy por hoy la relacion dentro de la OTAN sigue siendo una
relacion entre paises. A medida que avance la PSCD podremos ir avan-
zando en una relacion entre los EEUU y la UE, en el campo de la seguri-
dad y la defensa, bilateralmente y en el seno de la OTAN. No acertar en
los ritmos puede producir crisis en las relaciones trasatlanticas, y estas
crisis perjudican de forma mas ostensible al lado europeo de la relacioén.

Hay que actualizar las relaciones, nos necesitamos mutuamente; hay
que adaptar la OTAN a través del nuevo Concepto Estratégico (30) y de
la implementacién del enfoque integral para la gestion de crisis; hay que
poner al dia los acuerdos de relacién entre la UE y la OTAN; los EEUU
deben redefinir su papel en el mundo y la UE debe concretar sus ambi-
ciones (¢,qué clase de actor queremos ser?, ¢queremos ser soélo actor
o también guionista? Y asumir en consecuencia los compromisos y co-
rresponsabilidades consecuentes.

La privilegiada relacion trasatlantica ha marcado la segunda mitad
del siglo XX, si queremos seguir profundizando en un orden mas justo y
democratico, en una seguridad también democratica y en el progreso de
todos, el mantenimiento, actualizacién y profundizacién de los vinculos
trasatlanticos sigue siendo fundamental e irrenunciable.
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