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Introduccion

La Union Europea (UE) representa el mayor ejemplo de integracién econémica y politica de
la edad contemporanea (Arévalo y Arévalo, 2005). La cooperacién en distintos rubros entre
los Estados ha generado a la UE la necesidad de crear instituciones que la regulen y le
permitan una estructura de organismos internos de caracter supranacional e
intergubernamental.! El fin de estos organismos es cumplir con los objetivos y valores
planteados, como la libertad, la igualdad y la democracia, asi como aspectos econémicos,
politicos, sociales, medioambientales, y recientemente, las acciones conjuntas en materia de
politica exterior (EUR-Lex, 2010).

El Tratado de Maastricht, firmado en febrero de 1992, también conocido como
Tratado de la UE, establecié de manera formal la ruta para los asuntos referentes a la politica
exterior entre los miembros y como se relacionaria la alianza con el resto de la comunidad
internacional. Este no establecié un organismo que representara a la UE como bloque en el
exterior, pero si sento las primeras bases para una accion en conjunto, denominada Politica
Exterior y de Seguridad Comun (EUR-Lex, 2010).

La Politica Exterior de Seguridad Comun (PESC) se establecié como una directriz
para regular a los Estados en sus acciones externas y se conforma por acuerdos de accion

conjunta para representar a la UE como un solo ente al exterior (Barbé y Gonzalez, 2002).?

La UE desarrolla mecanismos e instrumentos politicos para incrementar el papel de
la PESC vy su propia capacidad de accion como una sola entidad en la esfera internacional,

enfocandose en distintas regiones del mundo (Sandoval, 2012).

De acuerdo a los articulos J.1 a J.18, los objetivos de la PESC son: “La defensa de los
valores comunes, de los intereses fundamentales y de la independencia e integridad de la

Union, de conformidad con los principios de la Carta de las Naciones Unidas; el

! Entiéndase el primer término como la toma de decisiones a través de un érgano superior a los gobiernos
Estatales, a diferencia del segundo, que sencillamente consta de una dindmica de toma de decisiones entre los
mismos (Negro, 2013).

2 Esta Gltima representa un &mbito de accion y cooperacion politica de naturaleza intergubernamental entre los
Estados miembros, que se ha desarrollado en la UE y que ha generado cambios tanto en los Estados como en el
mismo proceso de integracion.



fortalecimiento de la seguridad de la Unidn en todas sus formas; EI mantenimiento de la paz
y el fortalecimiento de la seguridad internacional, de conformidad con los principios de la
Carta de las Naciones Unidas, con los principios del Acta final de Helsinki y con los objetivos
de la Carta de Paris, incluidos los relativos a las fronteras exteriores; ElI fomento de la
cooperacion internacional y el desarrollo y la consolidacién de la democracia y del Estado
de Derecho, asi como el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales”
(Barbé y Gonzalez, 2002).

Con base en lo previamente referido, y al aumentar de forma gradual la presencia y
peso politico de la UE en el panorama internacional, en 2007 se firmo el Tratado de Lisboa?,
con el cual se modifican tanto el Tratado de la UE como el Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea. Su principal objetivo fue la creacion de un nuevo orden de organizacion

para fomentar un mayor control parlamentario y de responsabilidad democratica.

Este Tratado cuenta con cuatro apartados sobre las alteraciones juridicas y de accion,
dentro de las cuales se cred la figura del Alto Representante de la Union para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, asi como el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE),
encargado de gestionar la agenda diplomatica y los lineamientos de politica exterior de la UE
en la actualidad (UE, 2009). El accionar de la UE dentro de esta politica, es regido por el
Consejo Europeo, y de ella desprenden areas de trabajo especificas en ciertos rubros o

regiones.*

El nuevo contexto en la UE, al reformar elementos de los documentos constitutivos y
estrategias de politica exterior, generé cambios dentro de la agenda internacional. Tal es el
caso de la cooperacién internacional para el desarrollo (CID), la cual se puede definir como
“toda relacion entre actores internacionales orientada a la mutua satisfaccion de intereses o
demandas, mediante la utilizacion complementaria de sus respectivos poderes en el

desarrollo de actuaciones coordinadas y/o solidarias” (Calduch, 1991). El dinamismo y la

3 Previo a este, y después del Tratado de Maastrich, se firm¢ el Tratado de Amsterdam, en 1997 y el Tratado
de Niza en 2001, con el objetivo de preparar a la UE para la incorporacion de futuros miembros y para la
adaptacion de estos mismos una vez dentro, respectivamente. Esto fue un gran precedente para detectar las
necesidades que, posteriormente, el Tratado de Lisboa cubriria.

4 Dichas éareas se presentan con una de las innovaciones del Tratado de Lisboa, ya que se constituyen por
representaciones al exterior de la region del mundo correspondiente, y son vigiladas y coordinadas por el SEAE,
que funge como servicio diplomatico de la Unién.



interaccion en materia de cooperacion internacional enfocada al desarrollo, depende en gran
parte del contexto histérico que se presente y parte del accionar de sus actores y sus intereses
politicos y solidarios, a través de lo cual se pueden medir las repercusiones que esto tiene en

el escenario internacional (Prado, 2015a).

La CID es un instrumento de politica exterior para aquellos Estados que pretenden
mantener un estatus relevante en el sistema internacional dentro del contexto que se presente,
a través de “acciones a favor del bienestar social y economico de cierto pais”. (Prado, 2015b,
p. 52) y actualmente enfrenta maltiples retos. Sin embargo, la CID funge como instrumento

principal en la relacion de la UE con muchos extremos del mundo.®

Otro de los elementos clave para entender el contexto de la PESC frente a los retos
que se presentaron para la UE a partir periodo presidencial de Donald Trump, es el concepto
de gobernanza, concepto de Relaciones Internacionales que, segun la Universidad de Oxford,

se define de la siguiente manera:

Gobernanza es la suma de muchas formas en que individuos e instituciones,
publicas y privadas, manejan sus asuntos en comin” y porque “es un proceso
continuo a través del cual los intereses en conflicto o divergentes pueden ser
ordenados, y pueden realizarse acciones de cooperacion. Ello incluye
instituciones formales y regimenes con poderes para vigilar su cumplimiento, asi
como arreglos formales e informales que las personas o las instituciones han

acordado o perciben como afines a sus intereses (Universidad de Oxford, 1995).

Por afios, dentro de la gobernanza a nivel global, la direccién estuvo influenciada por el
accionar del gobierno estadounidense, adoptando distintas posturas y fungiendo como un

actor relevante y activo en las relaciones internacionales. Con el proyecto de nacion

5 Uno de los retos a mencionar, es lo referente a la securitizacion, ya que este concepto permea el accionar de
los actores en el sistema, al basar sus estrategias en elementos que lejos de contribuir al desarrollo, generan un
ambiente hostil, que evita que esta se desarrolle como tal (Prado y Ochoa, 2008).



presentado por Donald Trump, se priorizo el bienestar nacional de Estados Unidos,® dejando
de lado asuntos internacionales, cuyo liderazgo ha sido adoptado por la UE, en razén de ser

otro actor de peso.

Al contextualizar acerca de la relacion UE-Estados Unidos, en 1947-1948, una serie
de acontecimientos causaron que los paises de Europa occidental se preocuparan por su
seguridad fisica y politica, y que Estados Unidos se involucrara mas estrechamente en los
asuntos europeos. En marzo de 1947, tras la Segunda Guerra Mundial, se firmé el Programa
de Recuperacion Europea (Plan Marshall) (Marshall, s. f.), auspiciado por Estados Unidos y
que tenia como finalidad brindar ayuda econémica y financiera a cualquier pais que asi lo

necesitara.’

Anteriormente, con la llegada del Tratado de Bruselas, en 1948, se sentaron las
primeras bases de la Alianza Trasatlantica, que desembocarian mas tarde en la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). Con la tarea de realizar lo necesario para mantener
0 establecer la paz, el Tratado de Washington fue firmado por 12 paises de ambos lados del
Atlantico el 4 de abril de 1949 (OTAN, 2022). Ha sido en el marco de este acuerdo de
cooperacion que la dindmica de la politica exterior estadounidense se ha mantenido en

sintonia con los intereses europeos, pero el panorama cambi6 totalmente.

Durante afios, y ademés de la OTAN, las relaciones entre la UE y Estados Unidos han
sido muy estrechas. Con distintos acuerdos de cooperacion trasatlantica, se reforzaron los
lazos ante un discurso que pregond valores en comin. Ambos actores pertenecen a
Organizaciones Internacionales y, ademas, el pais norteamericano colabora de cerca con la

mayoria de los paises miembros de la UE.

En materia comercial, la UE y Estados Unidos, con mas de 800 millones de
habitantes, son los mayores socios del mundo en materia de comercio e inversion (Gobierno
de Esparia, 2019). A nivel mundial, estas dos areas representan conjuntamente alrededor de
una tercera parte del comercio y mas de la mitad del PIB (Gobierno de Espafia, 2019). La

6 Cabe recalcar que esto también se puede analizar a partir de acontecimientos como la salida de Estados Unidos
del Acuerdo de Paris sobre cambio climatico en 2017 y del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas en 2018, dejando entrever que el multilateralismo perdio peso sobre los intereses nacionales.

7 Con esto comenzaba la polarizacion del Sistema Internacional ante un occidente capitalista y una Unién de
Republicas Socialistas Soviéticas que mas tarde devendria en los conflictos suscitados en la Guerra Fria.



cuspide de esta cooperacion comercial se presentd en 2013, con el inicio de las negociaciones
de la Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversién (Transatlantic Trade and

Investment Partnership, TTIP).

Se celebraron 15 rondas de negociacion de la Asociacion citada, pero en 2016 fueron
suspendidas, gracias a que, apelando a razones de seguridad nacional, Estados Unidos elevo
una tasa arancelaria del 10% a todas las importaciones de aluminio y de otra del 25% para
el acero, aplicables a la UES, la cual, en respuesta, y a través de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), impuso aranceles adicionales a los productos importados por Estados
Unidos (Gobierno de Espafia, 2019). Tras esto, y ante la expectativa de la llegada de Donald
Trump, surgieron las predisposiciones sociales, y el discurso populista capté la atencién de

la UE en relacion con tomar las medidas preventivas necesarias.

En 2017, Trump tomo protesta como el nuevo presidente de Estados Unidos, actuando
desde el primer dia con fidelidad a las propuestas planteadas desde su campafia (ACA, 2019).
Su politica proteccionista se evidencié tanto a nivel comercial como en acciones de politica
exterior, por ejemplo, el veto a la entrada de refugiados e inmigrantes procedentes de siete
paises de mayoria musulmana en su primera semana de gobierno. Como consecuencia, la UE
comenzo a gestionar desde dentro el realizar las configuraciones necesarias para hacer frente

a esta situacion.

Debido a sus acciones, Donald Tusk, presidente del Consejo Europeo, califico a
Donald Trump y a Estados Unidos como una "amenaza para la UE", y lo compar6 con casos
como el de China, Rusia o el islam radical. LIam6 "demagogo™ al presidente norteamericano
y adopt6 un discurso méas cercano a los miembros de la UE, pidiendo a los europeos que se

levanten "para defender su dignidad” (Consejo Europeo, 2017).

Haciendo referencia de nueva cuenta a las relaciones comerciales, el 25 julio de 2018,
se celebrd una reunion entre el presidente Donald Trump vy el presidente de la Comision

Europea, Jean-Claude Juncker, en Washington DC (Malagén, 2018). Un dia previo a la

8 Dichos aranceles generarian un impacto significativo ya que uno de los principales ejes de cooperacion entre
estos dos actores es el sector automotriz.



reunion, Donald Trump publicé desde su cuenta de Twitter (medio que se puede deducir es

de su preferencia por su constante actividad a través de este) lo siguiente:

La Unién Europea (UE) viene mafiana a Washington a negociar un acuerdo
comercial. Tengo una idea para ellos. jTanto EEUU como la UE suprimimos
todos los aranceles, restricciones y subsidios! jEso seria finalmente comercio libre
y justo! (Trump, D. (2018). Publicacién de Twitter. 24 de julio de 2018, 8:08 pm).

Con la declaracién anterior, nuevamente se pudo apreciar una conducta hostil, incluso dentro
del marco de un didlogo de cooperacion. Ya una década atras Washington acusé a Bruselas
de otorgar subsidios indebidos a la compafiia Airbus, los cuales habrian causado pérdidas
multimillonarias a la empresa estadounidense Boeing. En 2011, la UE puso fin a esas ayudas,
pero Estados Unidos mantuvo la denuncia y en mayo de 2018, la OMC sefialé que la UE no
cumplié con poner fin a los subsidios, y autoriz6 a Washington para aplicar medidas
compensatorias (BBC News, 2019b).

A pesar de ello, de la reunion de julio del mismo afio devino un acuerdo para “poner
fin a la guerra comercial” cuyos puntos principales fueron en primera instancia eliminar todos
los aranceles, barreras no arancelarias y subsidios en productos industriales; en segundo
lugar, se acordo la reduccion de barreras al comercio en productos quimicos y médicos; como
tercer punto, se estipuld reforzar la cooperacidon energética; por ultimo, se establecid la
cooperacion para la proteccion de las empresas en cuestiones de practicas empresariales
desleales (EITB, 2018).

A pesar de los avances significativos en el didlogo, y la esperanza de retomar las
negociaciones de TTIP, un afio después, Donald Trump publico, el 9 de abril de 2019, a
través de su cuenta de Twitter nuevamente, su intencion de modificar las condiciones de su

relacion con la UE:

La Organizacion Mundial de Comercio considera que los subsidios de la Union

Europea a Airbus han impactado negativamente a los Estados Unidos, jlo que



ahora colocara aranceles en $ 11 mil millones de productos de la UE! La UE ha
aprovechado los EE.UU. en el comercio durante muchos afios. jPronto se
detendra! (Trump, D. (2019). Publicacion de Twitter. 9 de abril de 2019, 7:34 am).

Al margen de los asuntos econémicos, y utilizando un método similar en cuestiones de
seguridad, Trump llamaba constantemente a la UE a tener una participacion més efectiva en
conflictos como el de Siria o la guerra contra el Estado Islamico o ISIS, un grupo isldamico
extremista cuyo accionar ha generado multiples conflictos en Medio Oriente. (La
Vanguardia, 2019b).

Es precisamente en el contexto de la OTAN vy distintas labores de cooperacién a nivel
internacional que, a partir del periodo presidencial de Barack Obama, el Medio Oriente ha
sido un foco de atencion en la agenda de asuntos de mayor relevancia a resolver.
Particularmente, la relacion de Irdn con Occidente ha sido complicada. Por sus origenes
persas en lugar de arabes, las diferencias culturales en el mundo musulman se han hecho muy
evidentes, encontrando mdaltiples conflictos regionales en los Gltimos afios del siglo XX,
mismos que tuvieron gran injerencia en algunos aspectos por parte de Estados Unidos y en
otros por los paises europeos, sobre todo a partir de la gestacion del Programa Nuclear Irani.

En el marco de una nueva concepcion global del terrorismo,® se ha hablado de la
capacidad de Iran para desarrollar secretamente armas de destruccién masiva. Después de la
invasion a Irak, Iran, con riesgo de ser invadida, tuvo un significativo acercamiento a
occidente, y esto se consolido con un nuevo presidente mas cercano a dicha region (ACA,
2019).

En 2015 se firmd el Acuerdo Nuclear entre Iran y el G5 + Rusia, que consistia en
detener los trabajos de enriquecimiento de uranio en Irdn, utilizados para el desarrollo
nuclear, y ademas, permitia la intervencion de organismos internacionales para regular el

asunto (BBC News, 2019a). El argumento de la entonces administracion de Obama fue

9 La nocién de “terrorismo” desde mediado del siglo XX, hace alusion a un conflicto asimétrico, que involucra
algunos Estados de manera directa, y Estados terceros como dafios colaterales (Mingst, 2009). Desde el afio
2001, se suscitd una reconfiguracion del concepto de terrorismo y se disertd el discurso que materializaba al
“Eje del mal” por parte del gobierno estadounidense.

10 Hace referencia a los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad.
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implicitamente justificar que el desarrollo de energia nuclear en Iran se utilizaba como fuente

alternativa para subsistencia. Esto responde a la posicién geopolitica del pais musulman.

Las tensiones en relacion directa al objeto de estudio, comenzaron en el momento en
que el gobierno de Estados Unidos anunci6 su salida del Acuerdo Nuclear con Iran, el 8 de
mayo de 2018, haciendo un llamado a la UE a seguir por esta linea. Por su parte, Iran declaro,
el 14 de mayo siguiente, que existia ultimatum a la UE para ratificar el Acuerdo, de lo
contrario, el gobierno irani también lo abandonaria y restableceria sus actividades en materia
de desarrollo nuclear (ACA, 2019).

Tras este panorama, la UE decidié ratificar el Acuerdo, yendo en contra del llamado
estadounidense, y evidenciando ante el sistema internacional el mensaje de que su capacidad

y autonomia no estaban en tela de juicio (ACA, 2019).

A raiz de esto, las tensiones continGan. Organizaciones como el Organismo
Internacional de Energia Atomica (OIEA), tienen injerencia y se involucran de manera
directa en el potencial conflicto. En 2018, se le solicit6 a la OIEA realizar una investigacion
a profundidad debido a las acusaciones de que Iran desarrollaba armamento nuclear en
secreto, sin embargo, la postura de dicho organismo se mantuvo en no intervenir sin tener
prueba fiable alguna (ACA, 2019).

El 6 de marzo de 2019, representantes de Iran, la UE, Francia, Alemania, Reino
Unido, China y Rusia se reunieron en Viena para intentar salvar el acuerdo nuclear suscrito
en 2015, que fue afectado por las sanciones de Estados Unidos a Teheran (Ministry of
Foreign Affairs, the People's Republic of China, 2019). Lo anterior representa la postura
principal que tomo la comunidad internacional, teniendo una respuesta de peso a través de

alianzas poco comunes.

En abril de 2019, el gobierno estadounidense anuncio que elimind las exenciones que
habia concedido a varias naciones (Japon, Corea del Sur, Turquia, China y la India) de las
sanciones que prohiben importar petroleo de Iran.!! Mike Pompeo, Secretario de Estado de
Estados Unidos, declaré lo siguiente: “El objetivo es muy simple: privarle a este gobierno

forajido los fondos que ha usado desde hace décadas para desestabilizar al Medio Oriente, y

11 Sanciones impuestas a partir de la salida de Estados Unidos del Acuerdo Nuclear.
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animarlo a que se comporte como un pais normal”, anadiendo que antes de las sanciones,

Ir&n estaba obteniendo més de 50.000 millones de ddlares al afio (EI Nuevo Herald, 2019).

En este trabajo de investigacion se analizan las acciones mas relevantes en este
conflicto durante los afios 2017 y 2018, para determinar la razén de las condiciones actuales

del mismo.

Se puede percibir de manera clara, como la UE ha diversificado sus relaciones ante
la ausencia de un papel estadounidense de cooperacion, como se ha habia manejado durante
afios. Durante el periodo estudiado, se mantuvo la expectativa de los lineamientos por los
cuales se definiria la politica exterior europea, de la mano con las declaraciones de Jefes de
Estado de potencias europeas, como Francia y Alemania de optar por fortalecer la cohesion
entre los paises miembros de la Unién y no permitir la intervencion del gobierno de Trump

en asuntos europeos.

Se previo un mayor distanciamiento en las relaciones UE-Estados Unidos tras los
acontecimientos descritos, asi como se analiz6 la posibilidad de reestructuraciones en
organismos internacionales que han funcionado durante décadas bajo el liderazgo de esta

relacion.
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Capitulo 1. Politica Exterior y de Seguridad Comun
de la Union Europea: Mecanismo de cooperacion y

posicionamiento.

Solo si Europa habla con una sola voz y pone en comuin
sus fuerzas podrd hacerse valer como actor
internacional (Kohl, 1992).
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Hablar de la UE en estos tiempos es sumergirse en un debate acerca de su integracion contra
lo que algunos identifican como la pérdida de soberania por parte de sus miembros. La UE
representa el mayor ejemplo de integracion a nivel mundial y es uno de los principales actores
del sistema internacional, al consolidarse al interior como un organismo supranacional cuya

estructura interna rige su interaccion con el resto del mundo.

La UE es reconocida como la segunda economia mas importante a nivel mundial y
se proyecta que permanezca en esa posicion en un futuro proximo (FMI, 2019), ademaés de
que sus relaciones con el exterior se han visto cada vez mas fortalecidas a través de la firma
de diversos acuerdos internacionales, asi como la negociacion de tratados de libre comercio.
La creacion de esta ha traido consigo la necesidad de desarrollar herramientas inherentes a
un Estado mismo, como lo es establecer directrices de politica exterior, a modo de saber
como relacionarse con los demas actores de la escena internacional. Actualmente, la Politica
Exterior y de Seguridad Comun de la Unién Europea (PESC) representa el mejor ejemplo de
lo anteriormente citado, al evolucionar junto con la Union, y posicionarse como la ruta a

seguir en lo que respecta a su actuacion con el resto del mundo.

El presente capitulo busca, en primera instancia, exponer el papel de la PESC como
protagonista en la accion exterior de la UE desde su fundacién. Para ello se analizan los
antecedentes de esta herramienta y los motivos que explican su nacimiento. De igual manera,
en esta primera parte se realiza un estudio de la PESC desde su creacion en el Tratado de
Maastricht, pasando por las modificaciones en los Tratados de Amsterdam, Niza y el
proyecto de Constitucion para Europa, para evaluar, finalmente, al Tratado de Lisboa.
Posteriormente, el capitulo aborda un analisis tedrico sobre la politica exterior de la UE
durante los ultimos afios. Finalmente, el capitulo versa sobre los principales retos en la

agenda actual de la UE, en materia de accion exterior.

1. 1. Politica exterior de la Unién Europea y el surgimiento de la Politica Exterior y de

Seguridad Comdan.

Desde mediados del siglo XX, con base en distintos procesos que le precedieron, la UE fue

concebida como un bloque que habria de consolidarse en una misma figura econémica y
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politica a futuro. Dicha concepcion propicid la creacion de estrategias que permitieran una
mayor cohesion entre la politica exterior de los Estados que la conforman, obteniendo como

resultado un interesante proceso institucional en materia de accion exterior.

En el arduo camino que ha seguido la UE desde mediados del siglo XX, con la vision
de consolidar una mayor unidad y cohesion entre el accionar de los Estados que la conforman
resalta, sobre todo, el desarrollo institucional en materia de accion exterior. La idea o
concepcion de un blogue actuando como una misma figura politica que incentivaron aquellos
individuos®? que aportaron a la consolidacion de las comunidades europeas, devino en la
creacion de estrategias que lograran cohesionar una accidn exterior en aras de alcanzar

objetivos como un conjunto.

Arce et al. hace hincapié en que el principal objetivo de la UE es “ [...] potenciar la
estabilidad politica y econémica internacional, y sus aplicaciones se centran en aspectos
como el fortalecimiento de la democracia y los derechos humanos, las politicas que propicien
el libre comercio y la integracion regional o subregional, la cooperacion internacional y la

prevencion y resolucion de conflictos internacionales.” (2013: 43).

En esta linea, la UE pretende generar una zona de influencia mundial, en la que
transfiera ideologias, modelos de vida y del pensamiento europeo, asi como los valores de
democracia, buen gobierno, derechos humanos, etc. que profesan como directrices de esta
organizacion supranacional (Parlamento Europeo, 2020b). Con el objetivo de cumplir con

esa tarea, se crea la Politica Exterior y de Seguridad Comun PESC.

Esther Barbé define a la PESC como “[...] un proceso complejo e institucionalizado
de consultas y de cooperacion entre los gobiernos [...]” (2000: 107), mediante el cual deben
crearse estrategias por parte de la UE para regir su accion al exterior y su interaccion con el
resto de los actores del sistema internacional. El Tratado de Maastricht establece, en su Titulo
V, art. J1, que los objetivos de la PESC son:

12 |_a UE enlista como pioneros y pioneras, destacando a los fundadores de las primeras comunidades, asi como
los primeros roles femeninos que dirigieron diversas areas de las mismas y las llevaron a trascender, a Konrad
Adenauer, Joseph Bech, Johan Willem Beyen, Winston Churchill, Nicole Fontaine, Alcide De Gasperi, Walter
Hallstein, Ursula Hirschmann, Marga Klompé, Anna Lindh, Helmut Kohl, Francois Mitterrand, Sicco
Mansholt, Melina Mercouri, Jean Monnet, Robert Schuman, Paul-Henri Spaak, Altiero Spinelli, Simone Veil
y Louise Weiss (UE, 2019).
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o “la defensa de los valores comunes, de los intereses fundamentales y de la

independencia de la Union;

e ¢l fortalecimiento de la seguridad de la Union y de sus Estados miembros en todas

sus formas;

e ¢l mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad internacional, de
conformidad con los principios de la Carta de las Naciones Unidas, con los principios

del Acta Final de Helsinki y con los objetivos de la Carta de Paris;
e el fomento de la cooperacion internacional;

e el desarrollo y la consolidacién de la democracia y del Estado de Derecho, asi como

el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.” (Tratado de

Maastricht, 1992).

En materia de PESC, los miembros de la UE se obligan a informar y consultar entre ellos la
toma de decisiones, también a coordinar y armonizar su accidn exterior en organizaciones y
conferencias internacionales, mismas en las que deberan defender las politicas de la UE en
caso de que no todos los Estados que pertenecen a ésta estén representados. Asimismo, en el
marco de esta politica comunitaria, los Estados miembros cooperan en las misiones que se
establezcan en este rubro y solventan los gastos en aspectos militares, a menos que exista una

declaracion de abstencion por parte de algin miembro (Ortega, 2004).

La PESC es actualmente el motor que da vida a la accion exterior de la UE, y cuenta
con una estructura institucional para ello, asi como procedimientos regulados en la materia

contenidos en la legislacion de la UE.

Primeros pasos para una politica exterior conjunta

A partir de la segunda mitad del siglo XX, en el marco de la posguerra y con base en los
ideales de la integracion europea, los Estados de Europa occidental se encontraron ante
grandes retos que versaban, principalmente, sobre temas diplomaticos y de seguridad. En

materia econodmica, se habia iniciado el proceso para la creacion de la Comunidad Europea
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del Acero y el Carbén, con la Declaracién Schuman, emitida el 9 de mayo de 1950 (Barbé,
2000), sin embargo, en temas de defensa, el rearme aleman alerté a los europeos, y sobre
todo, a los estadounidenses, cuya presion fue uno de los principales factores que impulsaron
la creacion del Plan Pleven, que puso sobre la mesa por primera vez la concepcion de un

“ejéreito europeo”.t3

El Plan Pleven se consolido mediante el Tratado de Paris de 1952, en el cual se
constituyo la Comunidad Europea de Defensa, y que en su articulo 38, dio la pauta para la
creacion de una Comunidad Politica Europea, la primera integracion de carécter federal
(Barbé, 2000). Sin embargo, tras la negativa de ratificar el Tratado por parte de la Asamblea

Nacional Francesa en 1952, se desecharon estas propuestas.

El impetu por la creacion de estas comunidades se retomé en el Plan Fouchet, en
1961, iniciativa del general francés Charles De Gaulle, que nuevamente abordd lo relativo a
la integracion politica de Europa, pero una vez mas fracaso la iniciativa, ante la negativa de
los Estados de armonizar su politica exterior frente a una estrategia de cooperacion
intergubernamental. No fue sino hasta 1970 que se cred el mecanismo de la Cooperacion

Politica Europea, cercano a la formalizacidn del Consejo Europeo en 1974 (Barbé, 2000).

La CPE se considera la predecesora de la PESC, y después de ella, el siguiente
elemento que se ubica como antecedente es el Informe Davignon o de Luxemburgo, del 27
de octubre de 1970, elaborado por los Jefes de Estado de los paises que integraban la
Comunidad Econdémica Europea (CEE) en ese entonces. Dicho informe enuncio6 que la CPE
debia trabajar en la busqueda de tres objetivos: “desarrollar una red de informacion,
armonizar puntos de vista y concertar acciones comunes (siempre que sea posible y
deseable)” (Barbé¢, 2000: 109).

La CPE se establecio en un texto juridico: el Titulo 11l del Acta Unica':

“Disposiciones sobre la cooperacion europea en materia de politica exterior”, cuyo punto

13 Término cuya discusion a lo largo del tiempo se abordara mas adelante en este trabajo de investigacion.

14 El Acta Unica Europea revisaba los Tratados de Roma, que crearon a la CEE y a la Comunidad Europea de
la Energia Atémica. Su objetivo era reactivar la integracion europea y el mercado comun. El Acta permitié que
la Comunidad Europea tuviera mayores facultades en materia politica, y modifico el funcionamiento de diversas
instituciones europeas, siendo un precedente ideal para la posterior negociacion y firma del Tratado de
Maastricht. (EUR-Lex, 2019a).
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numero 2, inciso a) cita que “Las Altas Partes Contratantes se comprometen a informarse
mutuamente y a consultarse sobre cualquier asunto de politica exterior que ofrezca un interés
general, con el fin de asegurar que su influencia combinada se ejerza de la manera més eficaz
por medio de la concertacion , la convergencia de sus posiciones y la realizacion de acciones
comunes;”. Este titulo también versa sobre la dindmica que los Estados firmantes deberan
manejar en el escenario internacional, asi como la participacion de érganos como la Comision

y el Parlamento Europeo.
Lo anterior se resume en el siguiente cuadro:

Cuadro 1. Antecedentes de la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Unién

Europea

1952. Comunidad Europea de Defensa: Firma del Tratado de Paris por el que se creaba la CED. El
proyecto francés (Plan Pleven) hubiera comportado un proceso de integracién en materia defensiva
(ministro europeo, presupuesto comun) y la creacion de una Comunidad Politica Europea (art. 38 del
Tratado). La no ratificacion francesa del Tratado, en 1954 hizo fracasar la CED.

1961. Plan Fouchet: Propuesta francesa, inspirada por De Gaulle, a sus socios comunitarios para la
creacion de una “Unidn de Estados”, que comportaria reuniones a nivel de ministros o Jefes de Estado

y de gobierno para coordinar sus politicas europeas. Rechazo de los otros paises de la CE.

1970. Informe de Luxemburgo: Creacion de la Cooperacién Politica Europea (CPE) como proceso
intergubernamental y sin base institucional, para armonizar las politicas exteriores de los miembros
de la CEE.

1987. Acta Unica Europea: La CPE se incorpora sin modificar su caracter intergubernamental, en el

marco de un tratado comunitario. Creacion de un secretariado.

Recuperado de: Barbg, E. (2000). La PESC: Desafios politicos y limites institucionales. En Politica Exterior
Europea. Barcelona, Espafia. Editorial Ariel, S. A.
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Resulta necesario entender la importancia de la CPE como antecedente principal de la PESC,
para detectar qué factores motivaron dicha evolucion, elementos que, claro esta, se

modificaron conforme a los cambios en la realidad historica en la que se desarroll6 cada una.

Cooperacion Politica Europea

La CPE tuvo como objetivo lograr una mayor armonizacion entre las politicas exteriores de
los Estados miembros. Este mecanismo “[...] implicaba el compromiso de los Estados de no
establecer una posicion unilateral sin consultar con el resto de los Estados Miembros, tener
debidamente en cuenta las posiciones de los demas, otorgar la debida importancia a la
adopcion de las posiciones comunes ¢ intentar la realizacion de acciones comunes.” (Ortega,

2004: 70).

La estructura institucional de la CPE descansé en un esquema organizacional
mediante una troika comunitaria, formada por la presidencia en curso, la presidencia anterior
y la futura. Involucr6 también a otros 6rganos de la UE, como la Comision y el Consejo,
siendo este el esencial respecto a ser la Gltima instancia en la toma de decisiones (Ortega,
2004). En dicha estructura la CPE funcion6 a través de cinco niveles: Consejo Europeo,
reuniones ministeriales, Comité Politico, grupos de trabajo y corresponsales europeos
(Barbé, 2000).

Pese a lo sefialado, cuando se establecid esta politica en el Acta Unica Europea en
1986, su existencia y lineamientos precisos quedaron difusos por la ambiguedad de sus
términos. Por ejemplo, existia una falta evidente de compromisos adquiridos por parte de los
Estados miembros, ademés de que no estipulaba especificamente qué rubros se
contemplarian en la misma ni la adopcién de determinadas decisiones a través de procesos
especificos, por lo que se puede decir que la CPE no era mas que una visualizacién de lo que
la UE estaba interesada en realizar a futuro en el plano externo. Pese a ello, este intento de
configurar esquemas institucionalizados de politica exterior comunitaria de la CPE, genero

diversas acciones que propiciaron su evolucién y gradual perfeccionamiento.

19



Etapas y necesidad de innovar

Para el momento de la inclusion de la CPE en 1987, Barbé identifica tres etapas en la vida de
ésta. La primera, como antecedente, abarco los afios de 1970 a 1974, y se puede identificar
como el arranque de los trabajos de la CPE. El procedimiento de trabajo a este respecto se
favorecio por las actualizaciones en el Informe de Copenhague de 1973, que mejord los
mecanismos de coordinacion para la creacion de politicas comunitarias tras lo acontecido en
la crisis del petroleo, pero a su vez, dicho proceso enfrent6 algunos obstaculos debido a la
tension las relaciones de la Comunidad Europea con Estados Unidos, que se posiciond en
contra de la CPE y llamaba a sus mayores aliados en Europa occidental a tomar partido en
su favor (Barbé, 2000).

La segunda etapa se presentd entre los afios 1974 y 1979, y se caracterizé por un
espiritu comunitario, que beneficio a los aspectos diplomaticos de las relaciones del bloque,
y que asi mismo aproximé a la Comunidad (vertiente econdmica) y a la CPE (vertiente
politica) (Barbé, 2000).

La tercera etapa comprendio los afios 1979 a 1987, y es protagonizada por la invasion
soviética a Afganistan, en donde, por primera vez, Europa occidental se vio confrontada a la
postura estadounidense, al sostener su afirmativa de mantener el dialogo con el este. De esta
etapa surgen posturas plasmadas en el Informe de Londres de 1981 y en la Declaracion
solemne de la Unidn Europea de 1983 (Barbe, 2000).

Con la consolidacion de la CPE, Europa occidental tomé un papel cada vez més activo
como actor internacional, dado que su modelo de vida constituia un exitoso ejemplo que le
permitio posicionarse como una voz alterna a Estados Unidos, lo que llevé a pioneros como
Helmut Kohl y Francois Mitterrand a identificar la necesidad de avanzar en la integracion a

través de la creacion de una politica de accion exterior en comun mas consolidada.

La PESC vislumbroé su nacimiento, finalmente, en el Tratado de Maastricht, firmado
en 1992 y que entro en vigor en noviembre de 1993, posicionandose esta como el segundo
pilar de la unificacion final de las comunidades europeas que el mismo tratado establecio: la

recién creada UE.
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Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Union Europea como actuacion conjunta

en el &mbito internacional: surgimiento del segundo pilar en el Tratado de Maastricht

En medio de un complicado panorama historico (fin de la Guerra Fria, unificacion alemana,
desintegracion de la Union Soviética, Guerra del Golfo y la aparicion de diversas guerras al
interior de Europa) era urgente que los doce miembros de la Comunidad Europea en ese
entonces se sentaran a negociar un paso importante en la integracion europea. El Tratado de
Maastricht, conocido como el Tratado de la UE (en adelante TUE), se firmd en febrero de
1992 y entro en vigor en noviembre de 1993 (Parlamento Europeo, 2019b).

Dos son los principales problemas que se pueden detectar conforme a lo establecido
en el TUE: el hecho de que los Estados europeos en aquel entonces no consideraron la rapidez
con la que evolucionarian los conflictos que se desarrollaban en el mundo y que los
involucraban en su actuacion al exterior, y el poco consenso y débil voluntad politica que
prevalecia en los Estados firmantes de ejercer una accion al exterior de manera armonica
(Barbé, 2000).

Maastricht establecid en su Titulo V (abarcando de los art. 11 al 28) lo referente a la
PESC como segundo pilar de la UE®™. Desde la negociacion del Tratado, en 1991, se
identificaron las prioridades de la futura politica exterior de la UE, mismas que se enunciaron

en una lista denominada “Lista de Asolo”, que contenia los siguientes aspectos:
- Encuanto a areas geograficas: Europa central y oriental, el Magreb y Oriente Medio.

- En materia de seguridad: proceso de la Conferencia sobre la Seguridad y la
Cooperacion en Europa (CSCE), politica de desarme y control de armamentos,
desarrollo nuclear y aspectos econémicos (transferencia de tecnologia militar y

exportacion de armas) (Barbé, 2000).

Sobre la estructura institucional de la PESC, el TUE determind que ésta partiria teniendo
como cabeza al Consejo Europeo, que, en la misma linea de la CPE, es el responsable de

definir los principios y orientaciones de la PESC, asi como la instancia decisoria final,

15 Siendo el primero lo referente a las Comunidades Europeas y el tercero a la cooperacion en cuestiones de
justicia y asuntos al interior.

16 proceso que precedid la creacion de la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa OSCE.
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restando facultad a las reuniones de Ministros de Asuntos Exteriores; es decir, con el Tratado
se cred una vinculacion directa con las instituciones comunitarias via el Consejo. Junto al
Consejo, se encontraba la Presidencia rotativa (semestral), que se consolidd como la
responsable de ejecutar las decisiones tomadas por el Consejo y de ser la voz de la UE ante

las organizaciones internacionales y diversos foros.

El papel de la Comision Europea en materia de PESC la posicion6 como un actor
pleno en las funciones dedicadas a pre instrumentar las decisiones tomadas en la misma
materia por el Consejo. Segun el TUE, la Comision debia trabajar en conjunto con el Consejo,
emitiendo al mismo recomendaciones acerca de las formas de ejecucién idéneas para

determinada decision en materia de PESC, asi como representar a la UE en el exterior.

Como parte del proceso de gestion, se encontraba el Comité de Representantes
Permanentes (COREPER), formando parte del Consejo, con la funcion de ocuparse de lo
incluido en su agenda, como la formulacion de politicas de la PESC. De la mano del
COREPER, se conservé por este Tratado al Comité Politico de la CPE (COPO), formado por
los directores politicos de los Ministerios de Asuntos Exteriores, para emitir dictdmenes al

Consejo y supervisar la ejecucion de las politicas adoptadas.

Un elemento que se debe destacar es la moderada participacion que el Tratado de
Maastricht le otorga al Parlamento Europeo en materia de asuntos exteriores, ya que lo centra
como un 6rgano meramente consultivo, que puede emitir cuestiones o recomendaciones al
Consejo, pero gque en la toma de decisiones poco tiene que ver, aun cuando tiene una gran
competencia en el ambito presupuestario, y desde luego, en materia de ratificacion de los

Acuerdos de Asociacion que firma la Comision.

Barbé apunta a un timido inicio operativo de la PESC que se enfocd en tres temas de
gran importancia en esos afios de accion: “[...] Europa Central y Oriental: Rusia
(observadores electorales), Bosnia-Herzegovina (ayuda humanitaria, embargos de armas a
Serbia, administracion de Mostar) y un Pacto de Estabilidad para Europa Central y Oriental
(conferencia diplomatica) [...] Oriente Medio (apoyo al proceso de paz) [...] Africa: Sudafrica
(observadores electorales) y Ruanda (definicion de una politica europea tras el genocidio
ruandés).” (2000: 125).
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Tanto en los objetivos como en materia de institucionalizacion, el TUE, si bien
presentaba avances, era insuficiente en materia de una PESC consolidada, por lo que surgié
la necesidad de actualizar los elementos constitutivos de este segundo pilar de la UE, de
modo que su funcionamiento pudiera cumplir de mejor manera con la misién para la que fue

estructurada.

Modificaciones del Tratado de Amsterdam

El 2 de octubre de 1997, tras una Conferencia Intergubernamental convocada en 19967, se
firmé el Tratado de Amsterdam, por medio del cual se modifica el TUE, y que en materia de
PESC, presentd innovaciones significativas. Las modificaciones al Titulo V, art. J. 3
identifican como propdsito de este Tratado el mejorar tres aspectos principales: la unidad, la

coherencia y la eficacia de la accién de la UE.

De las principales areas de oportunidad detectadas en la CPE se identifica lo referente
a la representacion de la UE al exterior a través de una voz y un rostro. Por ello, una de las
innovaciones mas importantes que trajo consigo el Tratado de Amsterdam a la PESC fue la
creacion de dos figuras para la representacion exterior: el Alto Representante de la PESC
(conocido coloquialmente como el Sefior PESC) y el representante o enviado especial para

la ejecucidn de politicas concretas sobre un terreno determinado (Barbé, 2000).

La primera figura, cuya evolucion se evaluara en proximos apartados dentro de este
trabajo de investigacidn, se configurd para asistir a la presidencia rotativa ejercida cada seis
meses que con anterioridad habia sido la responsable de la diplomacia europea. Su principal
funcion seria la de actuar como interlocutor europeo en materia de politica exterior (Barbé,
2000).

17 «Las conferencias de representantes de los Gobiernos de los Estados miembros se convocan para debatir y
acordar modificaciones de los Tratados de la UE. Estas reuniones también se conocen como «Conferencias
intergubernamentales» (CIG). Antes de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009, este era el Unico
procedimiento para la revision de los Tratados. Es lo que ahora se denomina «procedimiento de revision
ordinario” (Consejo Europeo, 2019).
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En cuanto al representante o enviado especial, esta instancia surge en marzo de 1996,
momento en que se designd a un Representante para la region de los Grandes Lagos, region
que habia sido recientemente impactada por el conflicto ruandés y en donde existia un
conflicto con la necesidad de un negociador entre las partes con urgencia. Fue en el Tratado
de Amsterdam en donde dicha instancia, con miras a prestar una atencion mas adecuada en
regiones geogréficas y topicos especificos, encontré lugar para ser estipulada legalmente
(Barbé, 2000).

Otro punto importante que retoma el Tratado de Amsterdam es lo relativo a la
resolucion de crisis y a la capacidad de la UE de prever y generar politicas de antemano ante
los riesgos potenciales en materia de PESC. Para ello se cre6 la Unidad de Planificacion de
la Politica y de Alerta Répida, formada por personal de la Secretaria General del Consejo, de
los Estados miembros, de la Comision y de la Unidn Europea Occidental (UEO), la cual no
tuvo gran protagonismo por la escasez de personal y fallas burocraticas de su funcionamiento.
Cabe recalcar que un area en la cual no se profundizo en el Tratado es la que se relaciona a
la defensa, topico que tomaria gran relevancia en las futuras actualizaciones de la legislacion

europea.

Un importante elemento de esta herramienta juridica es el que delimita los
instrumentos de la PESC, entre los que destacan la estrategia coman, la accion comun y la
posicion comin. Respecto a la estrategia comdn, segin Amsterdam, seria decidida por el
Consejo versando sobre las politicas en areas de interés vital para la UE. La estrategia debia
definir sus objetivos y su duracion, asi como germinar en el consenso de los Estados
miembros, es decir, intereses comunes. También debera especificar los medios que la UE y
los Estados deberan proporcionar para su realizacion (Tratado de Amsterdam,
Modificaciones al titulo V, 1997).

Las acciones comunes hacen referencia a situaciones especificas en las que se
considere necesaria una accion operativa de la Union (Tratado de Amsterdam,
Modificaciones al titulo V, art. J.4, 1997), y algo particularmente interesante respecto a como
las define el documento sobre el cual versa este apartado, es que, habiendo delimitados los
objetivos de las mismas, en caso de que las circunstancias que las originaron cambiaran, el

Consejo tendria la responsabilidad de evaluar la situacion y tomar decisiones acerca de
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modificarlas o0 no. El texto especifica que se necesitaria un pronunciamiento oficial del
Consejo para actuar en ese sentido. Siendo esta la parte operativa de la PESC, es importante

mencionar que las acciones comunes son vinculantes para los miembros.

Finalmente, segtn el art. J.5, “Las posiciones comunes definiran el enfoque de la
Unio6n sobre un asunto concreto de caracter geografico o tematico.” (Tratado de Amsterdam,
Modificaciones al titulo V, 1997). En este sentido, es labor de los miembros de la UE buscar
el apego de sus politicas internas a las posiciones comunes adoptadas. Se puede considerar,
en algunos casos, que una posicion comun es una etapa previa a la adopcién de una accién
comudn (Barbé, 2000). La estrategia comdn se lleva a cabo a traves de la adopcién de

posiciones y acciones comunes. Para ello se requiere, de forma obligatoria, la unanimidad.

Para finalizar con este apartado, el proceso de votacién dentro de la PESC fue
ambiguo con lo plasmado en el Tratado de Amsterdam. Si bien, tanto la adopcion por
unanimidad y la clausula que da la facultad al Consejo de decidir, bajo el mismo precepto,
cuando una decision de este tipo puede ser adoptada por mayoria cualificada prevalecieron,
lo novedoso que implementa el Tratado es que las abstenciones no impediran la adopcion de
decisiones, a menos que retinan mas de un tercio de los votos. La siguiente novedad es que
la adopcion de estrategias, acciones y posiciones comunes serd aprobada por el Consejo a
través de una mayoria cualificada, contando, los miembros del mismo, con un derecho a veto
(Tratado de Amsterdam, art. J.13., 1997).

En definitiva, a través del Tratado de Amsterdam la UE intent6 reforzar su identidad
como “mediadora, promotora de la democracia y ejemplo de la funcionalidad del modelo de
vida europeo", haciendo énfasis en su proyeccién y representacion al exterior, creando las
herramientas que se consideraron necesarias. También se buscd generar un espacio que
permitiera a los Estados miembros una mayor aceptacion de un accionar en comun,
otorgandoles determinadas libertades. Sin embargo, ain en medio de esta legislacion
guedaron muchos espacios en blanco, mismo que tendrian que ser atendidos a la brevedad a

partir de los sucesos que estaban por venir.
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La PESC en el Tratado de Niza

En mayo de 2004 la UE vivio su mayor periodo de expansion. Antes de ese paso, la UE se
preparaba para afrontar los retos que una inminente ampliacion de su membresia traeria
consigo.*® No pas6 mucho tiempo desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam,
cuando nuevamente se pusieron sobre la mesa diversos temas acerca de la toma de decisiones

y de la estructura institucional de la UE.

El Tratado de Niza, mediante el cual se modifico el Tratado de la UE, se firmo el 26
de febrero de 2001, y entrd en vigor el 1 de febrero de 2003. Este instrumento juridico dota
de més poderes legislativos y de control al Parlamento y amplié a un mayor nimero de
ambitos la votacion por mayoria cualificada en el Consejo (Parlamento Europeo, 2019c).

Junto a éste se firmé también la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE.*°

En el sentido de modificar los procesos de la actuacion europea, la mayoria de los
cambios planteados en el Tratado de Niza se relacionaron con las condiciones para la toma
de decisiones y las facultades de los érganos de la UE. Primero, se identifica lo referente a
las figuras de representacion de la UE en el exterior, como lo es el Alto Representante de la
PESC, en virtud de la modificacion del articulo 207.2 del TCE. Al respecto, el Tratado
establece que este cargo seria nombrado por el Consejo a través de una mayoria cualificada,
desechando, en este caso, la regla de unanimidad que existia anteriormente (Sanchez, 2001).
Lo anteriormente citado ocurrié también en el caso del Representante o Enviado Especial,
que de acuerdo con la modificacion introducida en el art. 23 del TUE por el Tratado de Niza,
la designacién de este también dejaria de lado la unanimidad y seria adoptada por mayoria

cualificada.

El articulo 24 del TUE otorga la facultad al Consejo de celebrar acuerdos

internacionales con otros Estados u Organizaciones. Lo anterior se ha visto afectado también

18 En 2004, ocho paises de Europa Central y Oriental (Chequia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia,
Eslovaquia y Eslovenia) entran a la UE, eliminando la division de Europa que se habia establecido en la
Conferencia de Yalta. También ingresan a la UE Chipre y Malta (UE, 2020b).

19 |a Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea fue una declaracion emitida por los Estados
miembro en que la se reconocian y reafirmaban los valores con los que la UE habria de dirigirse en todo
momento, basados en las normas constitucionales y que reflejaban el compromiso de la UE con la sociedad
internacional.
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por el Tratado de Niza, debido a que nuevamente se empled la regla de adopcion por mayoria
cualificada, siempre que el fin Gltimo del acuerdo en cuestion plantee llevar a cabo una
posicion o una accién comun. Para los casos en que los acuerdos versen sobre una cuestion
particular de vital importancia que conlleva la toma de decisiones internas, se mantendria el

requisito de unanimidad.

Un concepto que caracteriza a este Tratado en el &mbito de la PESC es el de la
cooperacion reforzada, que se inserta a través del art. 27 A, mismo que establecié que las
cooperaciones reforzadas “[...] tendran por finalidad defender los valores y servir los
intereses de la Unidn en su conjunto, mediante la afirmacion de su identidad como fuerza

coherente en el ambito internacional” (Tratado de Niza, 2001).

El Derecho de la UE define a la cooperacion reforzada como un procedimiento que
permite que un minimo de nueve paises de la UE establezca una colaboracion avanzada en
un ambito de las estructuras europeas sin la participacion de los demas paises de la UE. De
este modo, pueden progresar segun ritmos u objetivos diferentes a los establecidos para
aquellos que no participan en la cooperacion reforzada. (EUR-Lex, 2019c). La intencion con
la que se cred este procedimiento es la evitar el bloqueo de determinadas iniciativas por parte
de un pais o grupo pequefio de paises miembros que no deseen ser participes de ellas. Las
cooperaciones reforzadas no podran rebasar o ampliar las capacidades de los tratados de la
UE.

El articulo 27 B, sobre la misma cuestion, cita “Las cooperaciones reforzadas en
virtud del presente titulo se referiran a la aplicacion de una accion comdn o de una posicién
comun. No podréan referirse a cuestiones que tengan repercusiones militares o repercusiones
en el &mbito de la defensa” (Tratado de Niza, 2001), por lo que se entiende que la cooperacion
a través de estas estrategias se limitaria a la actuacion en cuestiones como la postura que
tomara la UE ante diversas situaciones y no podra inmiscuirse en lo referente a la defensa,

para lo que el Tratado respeta los vinculos con la OTAN y la UEO.

El procedimiento para los Estados que deseen hacer uso de este instrumento inicia
enviando una solicitud al Consejo, mismo que remitird dicha solicitud al Parlamento Europeo

para su conocimiento, y a la Comision, para que emita un dictamen sobre la viabilidad de la
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iniciativa en cuanto a su coherencia con las politicas de la UE. EI Consejo Europeo tendra la
facultad de autorizarla y serd el Alto Representante de la PESC quien debera mantener
informado al Parlamento sobre la ejecucion de las cooperaciones reforzadas.

Se puede concluir que, a partir de este Tratado, se generan concesiones dentro de la
UE y sus procedimientos, para que los Estados puedan tener mayor libertad al momento de
actuar frente a un determinado topico, toda vez que siempre han de existir diferencias acerca
de la postura y la implicacion de estos en el mismo. Las directrices del Tratado de Niza, como
ya se menciono, prepararon el panorama mas adecuado para los trabajos de la UE de los 27.

El fallido intento de constitucionalizar a la Union

Tras afios de trabajar en las adecuaciones necesarias para una integracion exitosa entre los
paises de Europa occidental, y después de la Declaracion de Laeken, emitida en 20012 por
el Consejo Europeo, el 29 de octubre de 2004 se firmd en Roma el Tratado por el que se
establece una Constitucion para Europa. EI cambio mas significativo que esta propuesta
ponia al frente era el de eliminar el sistema de pilares que habia regido a la UE desde su
fundacion, y en el cual, la PESC ocupada el segundo.

En su contenido, dicha Constitucion reconocia expresamente la personalidad juridica
de la Unidn, y trataba de unificar las competencias a manera de adicionar a la integracion.
Esta se dividid en tres partes, enfocandose la primera a la definicién per se de la UE y sus
estatutos, asi como sus objetivos; la segunda contenia por completo la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Union Europea, mientras que la tercera versaba acerca de las politicas
y el funcionamiento de la UE. Fue en esta tercera parte en la que se incluy6 la PESC (Ortega,
2004).

En aras de incentivar mayor coherencia, en la Constitucion la PESC dejaba de ser un
elemento aislado y se convertia en parte de lo que ahora se denomina “accion exterior”. La

Parte 111 de la Constitucion abarco mucho mas de lo que el Titulo V del TUE contiene. Esta

20 Con la intencién de identificar cuél era el rol que la UE debia desempefiar en el mundo y las éreas de
oportunidad en las que habia que trabajar para lograrlo.
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Parte coloca a la PESC junto a otros rubros de la accion exterior como lo relacionado a temas
financieros, comerciales, de defensa, ciudadania, temas enfocados al desarrollo, firma de
acuerdos internacionales, etc. que si bien, tienen un mecanismo de funcionamiento

totalmente distinto, forman parte de la actuacion de la UE en el escenario internacional.

En materia de PESC, la Constitucion crea un cambio interesante: la fusion del Sefior
PESC con el Enviado Especial para crear el cargo de ministro de Asuntos Exteriores, quien,
segun cita el art. 111-296 “[...] representara a la Unidon en las materias concernientes a la
politica exterior y de seguridad comun. Dirigira el didlogo politico con terceros en nombre
de la Union y expresara la posicion de la Union en las organizaciones internacionales y en
las conferencias internacionales.” (Tratado por el que se establece una Constitucion para
Europa, 2004). Este ministro también se encargara de presidir el Consejo de Asuntos

Exteriores.

De la mano de esta nueva figura, surge también y por primera vez la concepcion de
un Servicio Europeo de Accidn Exterior, instrumento que se visualizé para funcionar como
un mecanismo de gestion en apoyo a las labores del ministro y que se relacionaria con

diversas instancias de la UE para el desarrollo de su encomienda.

Ortega destaca otro elemento incluido en la Constitucion: la clausula de solidaridad.
El art. 1-43 y el 111-329 establecen la “[...] necesidad de que los Estados miembros actuen
conjuntamente si otro Estado miembro sufre un ataque terrorista 0 es victima de una
catastrofe natural o de origen humano.” (Ortega, 2004: 79). Se puede relacionar esto al
articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte, cuyo funcionamiento en cooperacion es similar,
sin embargo, no se debe confundir ya que en su aplicacion las diferencias son notables.
Ademas, esto generd controversias ya que también podia dar pie a diversas acciones que
atentaran contra la soberania de los Estados o que justificaran intervenciones en diversas

regiones del mundo.

En resumen, la Constitucion proponia un cambio en la estructura con la que se
manejaba la UE desde Maastricht, siendo fiel a los principios y a las estrategias establecidas

en el funcionamiento, pero optando por una nueva organizacion, que le permitiera generar
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una vision renovada acorde al panorama actual del momento y maximizara la eficiencia de

las herramientas en funcionamiento de la PESC.

El Tratado que establecia esta propuesta de Constitucion fue aprobado por el Consejo
Europeo y por el Parlamento Europeo, sin embargo, tras ser rechazado por los referendos
nacionales de Paises Bajos y Francia en 2005, no fue ratificado y, por ende, no entro en vigor
(Parlamento Europeo, 2020c). Tras esto, el Tratado de Lisboa retomaria los ideales que dicha

constitucién seguia.

La PESC en el Tratado de Lisboa: ¢Estados Unidos de Europa?

“Unidad en la diversidad”, el lema oficial de la UE es quizas la mejor descripcion del ideal
que se busca en Europa occidental desde finales de la Segunda Guerra Mundial. El arduo
trabajo que desarrollaron los miembros de la UE desde antes de Maastricht y hasta la
propuesta de la Constitucion Europea, si bien ha sido cuestionado en cuanto a su eficiencia
y alcance de sus objetivos, ha logrado tener un amplio avance en el terreno de la
supranacionalidad, mostrando a la UE como el mayor ejemplo de integracion en el mundo;
adjetivo que queda plasmado en la mas reciente actualizacion de su Tratado constitutivo,

mismo que rige actualmente los trabajos de este bloque: el Tratado de Lisboa.

El 13 de diciembre de 2007 se firmé en Portugal el Tratado de Lisboa por el que se
modificaron el TUE y el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, que paso a llamarse
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante TFUE). EI mismo entr6 en
vigor el 1 de diciembre de 2009. Arce et al. enuncia que, dentro de las principales acciones
de este Tratado, en materia de PESC, se encuentra el hecho de que “[...] La politica exterior
(de la UE) muestra con mas claridad ante sus socios todas las capacidades econémicas,
humanitarias, politicas y diplomaticas de Europa para fomentar sus intereses y valores en
todo el mundo, respetando los intereses particulares de los Estados miembros de la Union en

el marco de las relaciones exteriores.” (2013, p. 9).

Este Tratado pretendié corregir una perspectiva de Europa a través de la cual se le

identifica como un blogue fuerte econdmicamente hablando, pero débil en cuestiones de
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politica internacional. ElI documento toma fundamentalmente las propuestas planteadas por
el proyecto de Constitucion Europea, adecuandolas a las negociaciones realizadas con los
Estados que tuvieron alguna objecion con la misma. Este se divide en dos: el TUE y el TFUE.

Refiriéndose al discurso europeo, Arce et al. destaca tres funciones que la UE
pretende realizar en el mundo: funcion estabilizadora, de lider frente a numerosos paises y
pueblos, y una ética en el contexto de la mundializacion (2013) y su conclusion es que el
Tratado de Lisboa tiene la intencion de que a través de sus cambios se logre que la UE hable
como una sola voz ante el mundo de manera mas eficaz. De esto se puede desprender el
concepto de “politica exterior de responsabilidad”, cuyo enfoque se dirige a la gestion del
planeta. En ella, los Estados dejan de lado el interés nacional para concentrarse en la

busqueda del desarrollo sustentable y una globalizacion beneficiosa (Arce et al., 2013).

El Tratado de Lisboa, como ya se menciond, recoge sustancialmente todas las
propuestas en materia de accion exterior, y reparte las facultades en los dos tratados que
integran a Lisboa de la siguiente manera:

Cuadro 2. Accién exterior en el Tratado de Lisboa.

TUE TFUE

Titulo V: Disposiciones generales relativas a | Quinta parte:
la accion exterior y disposiciones especificas | Accion exterior
relativas a la politica exterior y de seguridad

comdn

Avrticulos del 21 al 47 Articulos del 205 al 222

Aurt. 22 (socios estratégicos) Art. 206 (politica comercial)

Art. 25 (instrumentos) Art. 208 (cooperacion)

Art. 26 (lineas estratégicas) Art. 214 (ayuda humanitaria)

Art. 27 (alto representante) Art. 216 (acuerdos internacionales)
Art. 35 (Organizaciones internacionales) Art. 220 (relacion con organizaciones)

Art. 42 (seguridad y defensa)

Recuperado de: Arce Rodriguez, L. (coord.), Aceves, C., Arce, L. Garcia, A., Ibarra, L., Masi, L., Quevedo,
J. (2013). El Tratado de Lisboa para la Europa del siglo XXI. Universidad de Guadalajara, Centro

Universitario de Ciencias Sociales y Humanidades.
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El Tratado de Lisboa apuesta por nuevos instrumentos para el alcance de los objetivos,
partiendo por el hecho de que fortalece areas anteriormente subestimadas, por ejemplo,
sentando una base juridica para la ayuda humanitaria, tomando temas econémicos y sociales
y abriendo la posibilidad de la creacion de un cuerpo voluntario propio de la UE en cuestiones

humanitarias.

Una de las modificaciones méas importantes que introdujo este Tratado fue el de la
creacion de la personalidad juridica con la que ahora cuenta la UE. A partir de aqui,
desaparece oficialmente el sistema de pilares al desintegrar a la Comunidad Europea,
guedando unicamente la UE como sujeto de politica exterior. Dicha subjetividad “[...] le
permite la presencia, e incluso el ingreso, de la Unién en otras organizaciones
internacionales, la celebracion de acuerdos internacionales, la posibilidad de demandar y ser
demandada ante instancias internacionales, ademas de convertir a las delegaciones de la

Comision Europea en delegaciones de la Union Europea” (Arce et al., 2013, p. 62).

El Tratado en cuestion formalizé la figura del Alto Representante de la UE para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, quien a su vez es el vicepresidente de la
Comision Europea, y cuya labor es dar mayor peso y coherencia a la accion exterior de la UE
toda vez que su trabajo ahora engloba todos los aspectos de esta, desde temas politicos,
comerciales hasta aquello relacionado con la defensa. Es la voz y la representacion de la UE

ante los organismos internacionales con los que esta trabaje.

Para el apoyo de la labor del Alto Representante, por primera vez Lisboa formaliza
la creacidn del Servicio Europeo de Accidn Exterior (SEAE). Bajo las instrucciones del Alto
Representante, en este Servicio se deber&n buscar los medios idoneos para la formulacion y
ejecucion de la accidn exterior. El trabajo realizado por el SEAE ha de contribuir a formar
una diplomacia comun europea, en la que participen elementos de las instituciones comunes,
asi como personal de cada Estado miembro, con el fin de que armonizar la politica exterior

de la UE al interior sea mas facil.

Otros &mbitos también son contemplados en el Tratado de Lisboa. Por ejemplo, la
facultad otorgada al Parlamento Europeo de ser el responsable de aprobar la politica

comercial de la UE, asi como ratificar los acuerdos comerciales firmados con otros Estados.
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Retomando el concepto de politica exterior de responsabilidad, el rubro de la
cooperacion también se fortalece, incluyendo la colaboracion con terceros, cooperacion para
el desarrollo, ayuda humanitaria y cooperacion cientifica y tecnologica. Cabe recalcar que
los objetivos de la cooperacion para el desarrollo se toman ahora como objetivos mismos de

la accion exterior de la UE (Arce et al., 2013).

A través del Tratado de Lisboa se pretende incentivar mayor democratizacién de los
procesos, por lo que a través de él se encuentra fortalecido constantemente el rol que juega
el Parlamento Europeo en materia de accion exterior, por ejemplo, en la ratificacion de
acuerdos internacionales y las delimitaciones de directrices que se han de ejecutar en el
ambito de la PESC.

Gracias a las modificaciones introducidas en 2007, la UE se reconoce actualmente
como un actor global. Los cambios internos y externos a los que se ha sometido le permiten
interactuar con el resto del mundo a través de acciones mas solidas. Para sus 27 Estados
miembros, resulta favorable tener un respaldo institucional ante eventos que quiza, en
solitario, serian mas complejos de lidiar, sin embargo, se puede detectar que la divergencia

entre posturas y niveles de injerencia es un topico que sigue siendo uno de los mayores retos.

En sintesis, el Tratado de Lisboa establece herramientas que intentan impulsar el
crecimiento de la UE entre sus miembros como para sus socios externos en los proximos
afios. Serd pertinente evaluar si dichas herramientas son sensibles a la adaptacion de un
sistema internacional complejo y cambiante, en el que los actores buscan generar un mayor
rango de influencia. Es ahi donde la coherencia y eficacia de la legislacion de la UE se pone

a prueba.

Evolucién de la figura del Alto Representante de la Union Europea para Asuntos

Exteriores y Politica de Seguridad y creacién del Servicio Europeo de Accién Exterior.

En apartados anteriores se establecio que uno de los mayores avances que se registran en los
multiples Tratados de la UE y sus actualizaciones en materia de PESC es lo referente a su

representacion exterior, en especifico, de la figura del Alto Representante de la UE para
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Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. En ese sentido, para entender el significado de
su papel en la accion exterior de la UE es necesario estudiar la evolucion que dicha figura ha
tenido desde su creacion.

El Alto Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad es el
responsable de dirigir la PESC, incluyendo la Politica de Seguridad y Defensa Comun, que
es parte de la misma. También es quien preside el Consejo de Asuntos Exteriores y actla
como vicepresidente de la Comision Europea. ElI Alto Representante tiene como labor
asegurar la coherencia de la accion exterior de la UE, y dentro de la Comision revisar lo

relacionado con el mismo tema (EUR-Lex, 2019b).

El primer antecedente de este cargo llegd con el Tratado de Amsterdam, con la
creacion del Alto Representante de la PESC, cargo ejercido por el Secretario General del
Consejo, figura también conocida como “Sefior PESC”. La intencion de esta configuracion
fue crear un intermediario que representara a la UE en cuestiones de politica exterior, y con
ello mejorar la coherencia en materia de politica exterior comunitaria entre los paises

miembros.

Sin embargo, en este contexto se puede detectar que el punto débil era que la figura
realmente carecia de facultades suficientes para cumplir con la encomienda, convirtiéndolo
en un eslabén administrativo desdibujado ante la toma de decisiones en materia de PESC. El
cargo del Alto Representante seria ejercido por el Secretario General del Consejo, y el primer
individuo en ocuparlo fue Javier Solana, politico y diplomatico espafiol, quien habia sido con
anterioridad el Secretario General de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN).

Aunque ya existia el Comisario de Relaciones Exteriores (Chris Patten tomo el cargo
también en 1999), y el Sefior PESC debia trabajar en conjunto con éste, se hizo evidente el
protagonismo de Solana, en el que destaco, por ejemplo, en sus dialogos con el gobierno

turco y algunos temas referentes a la situacion de los Balcanes Occidentales (Barbé, 2000).

Con la llegada del Tratado de Niza, la figura se mantuvo en esencia, sin embargo, se

cambiaron algunas cuestiones de los procesos bajo los cuales sera designado, por ejemplo, la
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modificacion del art. 207.2 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, la cual
establece que sera nombrado por el Consejo por mayoria cualificada y no por unanimidad,

como se hacia anteriormente.

La propuesta de Constitucion Europea identifico un importante desacierto: la cantidad
de desencuentros entre la figura del Sefior PESC y el Comisario de Relaciones Exteriores, ya
que su esfera de trabajo siempre se desarrollé en la misma area. Por lo tanto, la Constitucion
proponia la fusién de ambos cargos y con ello la creacion de un Ministro de Asuntos
Exteriores de la Union, que presidiria el Consejo y a su vez fungiria como vicepresidente de

la Comision.

Es también en la propuesta de Constitucién en donde surge por primera vez la idea
de crear un Servicio Europeo de Accidn Exterior, que asistiera al Ministro en el desarrollo
de sus labores en materia de gestion de todo lo referente a la accion exterior de la UE. Este
proyecto seria una especie de Secretaria o Ministerio de Relaciones Exteriores a pequefia
escala, y estaria compuesto por personal de la UE y cuerpo diplomético de los paises

miembro, retomando un concepto mencionado anteriormente: la diplomacia comun europea.

Como se menciona en otros apartados, el Tratado de Lisboa recogié casi en su
totalidad el contenido del proyecto de la Constitucién Europea (proyecto que no se
consolidd), y, por ende, también lo respectivo a la Accién Exterior. A partir de Lisboa se
consolido e institucionalizé de mejor manera la figura de Alto Representante de la Uniéon
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, quien como se sefialé de forma oportuna es
también Vicepresidente de la Comision Europea. El Alto Representante debe ofrecer mayor
peso, coherencia y visibilidad a la accion exterior de la UE, contando con mayores facultades
para trabajar de manera mas solida y eficaz en una escala internacional (Arce et al., 2013).

El Tratado de Lisboa establece de manera general que “El Alto Representante sera
uno de los Vicepresidentes de la Comision. Velara por la coherencia de la accidn exterior de
la Union. Se encargara, dentro de la Comision, de las responsabilidades que incumben a la
misma en el &mbito de las relaciones exteriores y de la coordinacion de los demas aspectos

de la accioén exterior de la Union” (articulo 9 E).
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Las principales funciones de esta figura son: “[...] la iniciativa en el marco de la
PESC, la iniciativa con la Comision en los ambitos comunitarios, la ejecucion de la PESC
con los Estados, la ejecucion de las relaciones exteriores, la representacion de la Union en la
PESC y en los asuntos de las relaciones exteriores, la direccion del dialogo politico con los
terceros en nombre de la Union Europea y la representacion de la Union en las organizaciones
y conferencias internacionales.” (Arce et al., 2013: 62-63). El Alto Representante debe
trabajar de cerca en materia de representacion de la UE con el Presidente del Consejo

Europeo y el Presidente de la Comision Europea responsable de relaciones exteriores.

Una vez que entrd en vigor el Tratado de Lisboa, Catherine Ashton, del Reino Unido,
fue la primera persona en ser nombrada en 2009 bajo esta investidura. El nombramiento de
la misma fue sorpresivo para muchos por su poca experiencia en materia de politica exterior.
En Arce et al., por ejemplo, se le atribuye a la necesidad de estrechar relaciones con el Reino
Unido, y, por ende, mejorar las relaciones de la UE con Estados Unidos de Ameérica, ya que
desde la fundacion de la UE existieron multiples tensiones; también infiere en la necesidad

de una participacion mas activa del personal femenino en materia de PESC (2013).

Respecto al Servicio Europeo de Accion Exterior, el Tratado concibe que “[...] Este
servicio trabajara en colaboracion con los servicios diplomaticos de los Estados miembros y
estard compuesto por funcionarios de los servicios competentes de la Secretaria General del
Consejo y de la Comision y por personal en comision de servicios de los servicios
diplomaticos nacionales. La organizacion y el funcionamiento del servicio europeo de accion
exterior se establecerdn mediante decision del Consejo, que se pronunciara a propuesta del
Alto Representante, previa consulta al Parlamento Europeo y previa aprobacion de la
Comision.” (articulo 13 bis). “El SEAE sera responsable bajo las drdenes del Alto
Representante, tanto de la definicion y ejecucion de la politica como de la representacion
exterior de la Union” (Arce et al., 2013, p. 63).

Este drgano se cred oficialmente en 2011 y actualmente funciona en dos vertientes:
la primera se encuentra en Bruselas, y esta conformada por el personal experto transferido
desde el Consejo de la UE, la Comision Europea y los servicios diplomaticos de los paises
de la UE, mientras que la segunda trabaja en Delegaciones, similares a una red de Embajadas

de la UE establecidas en todo el mundo. La UE cuenta con 145 Delegaciones en diversos
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paises y ante distintas organizaciones internacionales (SEAE, 2020h). Del 2014 al 2019, el
cargo de Alto Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, y
responsable del SEAE, fue ocupado por la politica italiana Federica Mogherini, entregando
el mismo a su sucesor y quien actualmente lo ejerce, el ex ministro de Asuntos Exteriores,

UE y cooperacion de Espafia, Josep Borrell, en diciembre de 2019.

Con la creacion de estos instrumentos, el Tratado de Lisboa logra aumentar el caréacter
politico y diplomético de la UE en su conjunto, velando por que los miembros dirijan su
accion bajo una postura armonizada. A partir de ello, la UE se presenta al mundo como una

unidad politica capaz de participar de las distintas eventualidades del sistema internacional.

1. 2. Tépicos principales en la agenda de la UE y sus retos en relacion con el panorama

internacional.

De unos afios a la fecha en que se realiza esta investigacion, la UE se ha enfrentado a
maltiples retos que, desde la perspectiva de la soberania nacional de cada Estado miembro,
dificilmente se podrian afrontar. Por ejemplo, como identifica Javier Solana, el crecimiento
de paises emergentes que la han superado en nimeros al respecto de temas como poblacion,
territorio y crecimiento economico, ademas del peso e influencia de las mismas en la toma
de decisiones dentro del contexto internacional (Solana, 2016). Lo anterior obliga a la UE a
trabajar en la configuracion de una politica exterior cada vez mas homogénea, que resulta
complejo a raiz del desarrollo historico distinto y el orden de las agendas internas de los
miembros, que dificultan encontrar una postura comun ante las circunstancias que se

presentan.

Durante la ultima década, como se ha contextualizado en el primer apartado de este
capitulo, la UE ha fortalecido su papel como actor unificado desde su legislacion interna
hasta en el ejercicio de su politica exterior, involucrandola en una vasta cantidad de tépicos

que hoy en dia conforman su agenda.
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UE y el este europeo

Las relaciones de la UE con Rusia tienen una larga historia detrds. Después de las Guerras
Mundiales, y tras la Guerra Fria, durante la cual el mundo se vio polarizado entre Estados
Unidos y la entonces Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), y tras la
desintegracion de la tltima en 1991, la UE y Rusia firmaron el Acuerdo de Colaboracion y
Cooperacion (ACC), sobre el cual se constituyeron las relaciones bilaterales entre estos
actores. Dentro del acuerdo, se establecen regulaciones en aspectos politicos, econémicos y
culturales, asi como lo concerniente al trato de Nacion Mas Favorecida?® (Parlamento
Europeo, 2019a) en el comercio bilateral y las Preferencias Generalizadas?? para algunas
partidas arancelarias rusas (Gobierno de Espafia, 2020), hasta el ingreso del pais en la

Organizacion Mundial del Comercio (OMC) en 2012 (Parlamento Europeo, 2019a).

Fue a través de esto que durante afios las relaciones entre Rusia y la UE se
fortalecieron mediante la cooperacidn en cuestiones como el comercio, la economia, la
energia, el cambio climatico, la investigacion, la educacién, la cultura y la seguridad, incluida
la lucha contra el terrorismo, la no proliferacion nuclear y la resolucion de conflictos en

Oriente Proximo (Parlamento Europeo, 2019a).

Sin embargo, en 2014, por una evaluacion del sentido de identidad de la poblacion de
la peninsula de Crimea, perteneciente a Ucrania, y tras realizarse un referéndum en la misma,
ésta se declar6 independiente. Después de dar el reconocimiento a dicha independencia, el
presidente Vladimir Putin firmé el acuerdo interestatal de adhesion de la peninsula a la
Federacion de Rusia el 18 de marzo de 2014 (Fernandez, 2014), desatando una serie de

acciones por parte de la comunidad internacional. Unos meses mas tarde, las provincias de

21 Segun los Acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), “los paises no pueden normalmente
establecer discriminaciones entre sus diversos interlocutores comerciales. Si se concede a un pais una ventaja
especial (por ejemplo, la reduccidn del tipo arancelario aplicable a uno de sus productos), se tiene que hacer lo
mismo con todos los demas Miembros de la OMC” (OMC, 2020).

22 para mayor informacién del funcionamiento de las mismas, se recomienda consultar:
http://www.sice.oas.org/TPD/GSP/GSP_Schemes_s.ASP
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Donetsk y Lugansk se auto proclamaron RepuUblicas independientes, una decision que el

Kremlin® respald6 (Solana, 2015).

La UE sefial6 esto como una violacion al derecho internacional, y someti6 a revision
las relaciones bilaterales con Rusia, decidiendo suspender las cumbres bilaterales periodicas
que se mantenian e implementar medidas restrictivas como sanciones. Como medidas
diplomaticas, se excluy6 a Rusia del G8 y la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos OCDE interrumpio el proceso de adhesion de Rusia a la misma, con base en la

peticion de su Consejo (Agencia EFE en La Vanguardia, 2014).

Con el Acuerdo de Minsk, firmado en 2015 por Alemania, Francia, Ucrania y Rusia,
se establece militarmente un alto al fuego entre Rusia y Ucrania y la subsecuente retirada de
armamento pesado, y en materia politica se cede una mayor autonomia a las provincias del
Este, aunque en los ultimos afios constantemente se han recibido acusaciones de las partes

sobre violaciones a dicho acuerdo (Solana, 2015).

Actualmente, la relacion entre la UE y Rusia se encuentra en un importante punto de
tension por diversos conflictos en los que estan involucrados, como la situacién con Ucrania
y la guerra civil en Siria. Los mandatarios en la UE han insistido en que los paises miembros
buscan la apertura al dialogo y soluciones pacificas, por ello han recurrido a implementar
gradualmente sanciones. Es importante resaltar la relevancia de estos dialogos, considerando
que dentro de los principales socios comerciales de Rusia se encuentran paises que

pertenecen a la UE, como lo son Paises Bajos y Alemania (OEC, 2020).

Los ingresos de Rusia siguen basandose en el petroleo crudo y el gas, teniendo
exportaciones por $96,6 mil millones y $19,8 mil millones respectivamente en 2017 (OEC,
2020); aunque su economia ha logrado estabilizarse, sin las grandes exportaciones destinadas
a la UE, los numeros nuevamente se desequilibrarian. Por mucha distancia que logre
establecerse entre el Kremlin y Bruselas, en virtud de la interdependencia entre ambas partes,

no se puede pensar en un corte definitivo de relaciones entre ambos sin que existan dafos

23 Residencia oficial del Presidente.
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irreparables a las economias, sectores poblaciones, etc. y en eso radica la importancia de

mantener la balanza y apuntalar a una politica exterior que alcance los objetivos.

Sur: Norte de Africa y Medio Oriente

Dentro- de la agenda del Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) se encuentran
diversificados temas de cooperacion internacional, y el caso de la zona del Norte del Africa
y Medio Oriente (MENA por sus siglas en inglés) es uno de los que toman mayor relevancia
ya que en ella se encuentran las mayores reservas de petréleo, gracias a lo cual, las relaciones

entre dicha regién y la UE se han estrechado en materia energética.

Se definen dos objetivos principales en la politica de la UE hacia los paises de la
region MENA:

e Fomentar la reforma politica y econdmica en cada pais en el debido respeto a sus

caracteristicas especificas (y a su soberania).

e Fomentar la cooperacion regional entre los propios paises de la region y con la UE
(SEAE, 2020¢).

El primer objetivo tiene como herramienta principal la Politica Europea de Vecindad,
mediante la cual se fomenta la estabilizacion, la seguridad y la prosperidad, y que se rige con
la Estrategia Global para la PESC?*, de la UE. Esta Politica también se aplica en los esfuerzos

por mejorar las relaciones con Ucrania al este (SEAE, 2020c).

El segundo objetivo se trabaja directamente a través de la Union por el Mediterraneo,
que retine a la UE con quince paises del sur y este del Mediterraneo. Sus objetivos se basan

en la busqueda de tres elementos: estabilidad, desarrollo humano e integracion. Cuenta con

24 Esta Estrategia Global y de Seguridad, ante un sistema internacional cambiante, responde a los siguientes
propositos: actualiza la vision del mundo de la UE, busca reafirmar su status de actor global, y redefine los
objetivos, medios y estrategias de su politica exterior. Fue una propuesta presentada por Federica Morgherini
en 2016, cuando ocupaba el cargo de Alta Representante de la politica exterior y de seguridad de la UE
(Sanahuja, 2018).
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mas de 50 proyectos etiquetados y mas de 300 foros ministeriales y de expertos. Se apoya

también en la Politica Europea de Vecindad para el fortalecimiento de lazos (UpM, 2020).

Para el continente africano en particular, la UE es visionaria al respecto del
fortalecimiento de estrategias de cooperacion. EI 9 de marzo de 2020 se presentaron en
Bruselas los 5 puntos sobre los cuales podria construirse un futuro pacto de cooperacion entre
las regiones, cuyo borrador se pretendia presentar en la sexta cumbre a realizar entre la UE y
la Unidn Africana a fines del mismo afio, y que abarcan las mayores areas de oportunidad

para un trabajo en conjunto:

1. Transicién verde: Sobreexplotacion pesquera, desertificacion y deforestacion,
inversion en energias renovables, modelos de urbanizacion inteligente, delincuencia
contra el medio ambiente, entre otros.

2. Digitalizacion: Utilizar la tecnologia en sectores como la agricultura, comercio
electronico, servicios financieros, educacion o administracion pablica, fortaleciendo
los sistemas de seguridad contra riesgos como el uso de esta para fines terroristas.

3. Crecimiento sostenible y empleo: Colaboracion para el combate de la corrupcion,
fraude, lavado de dinero y financiacién del terrorismo; fortalecimiento de derechos
sociales; erradicacion del trabajo infantil; movilidad de estudiantes, profesores e
investigadores; sistemas de salud e intercambio de conocimientos respecto a la
integracion econdmica europea en aras de fortalecer el reciente Acuerdo de Libre
Comercio en Africa ZLEC.?®

4. Paz y gobernanza: La inclusion econdmica, la educacion, el acceso igualitario a
servicios sociales y la justicia, y la redistribucion de recursos como fuentes de empleo
e inversion ante crisis como la del Sahel o el Cuerno de Africa.

5. Inmigracion: Fortalecimiento de inmigracién regular y dialogo constante con paises

emisores, de transito y receptores (El Pais, 2020b).

25 El cual supone la creacion de un mercado continental tnico de bienes y servicios en Africa, integrado por 55
paises, 1.200 millones de personas, unos tres billones de délares de PIB conjunto y una union aduanera con
libre circulacion para capitales y viajeros de negocios, y entré en vigor en mayo de 2019 (Naranjo, 2019).
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Esta cumbre no se realizo hasta el 17 y 18 de febrero de 2022, debido a la pandemia por
COVID-19. Sin embargo, meses antes de realizarse se retomaron los puntos de discusion y
finalmente los acuerdos abarcaron todos los aspectos que se detallan en los incisos de arriba.

El Proceso de Paz en Oriente Medio sigue siendo un tema primordial en las relaciones
exteriores de la UE. Para la resolucion del conflicto arabe-israeli, se vela por un Estado
palestino independiente, democrético, viable y contiguo, que conviva con Israel en términos
de paz y seguridad. Los esfuerzos de la UE en este sentido han permanecido constantes a lo
largo de los afios, formando parte del Cuarteto que conforma junto con la Organizacion de
las Naciones Unidas ONU, Estados Unidos y Rusia, y trabajando sobre los siguientes

pardmetros:

e Un acuerdo en las fronteras de los dos estados, basado en las lineas del 4 de junio de
1967 con intercambios de tierras equivalentes, segun se acuerde entre las partes. La
UE reconocera los cambios en las fronteras anteriores a 1967, incluso con respecto a
Jerusalén, sélo cuando las partes lo acuerden.

e Arreglos de seguridad que respeten la soberania palestina y demuestren que la
ocupacioén ha terminado; y que proteja la seguridad israeli, evitando el resurgimiento
del terrorismo y enfrentando de manera efectiva las amenazas a la seguridad,
incluidas las amenazas nuevas Yy vitales en la region.

e Una solucidn justa, acordada y realista para la cuestion de los refugiados.

e Cumplimiento de las aspiraciones de ambas partes para Jerusalén. Se debe encontrar
un camino a través de negociaciones para resolver la situacion de Jerusalén como la
futura capital de ambos estados (SEAE, 2020f).

El papel de la UE dentro del conflicto que estallo en Siria desde 2011 se ha mantenido como
el de un mediador entre las constantes hostilidades generadas entre Estados Unidos y Rusia.
Al respecto, el Alto Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
Josep Borrell, dijo el 6 de marzo de 2020 que la “...preocupacion inmediata es trabajar para
lograr un alto el fuego duradero en todo el pais e involucrarnos con todos los actores

relevantes para una solucion politica integral y para abordar las necesidades humanitarias del
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pueblo sirio.” (SEAE, 2020g), mensaje que emiti6 tras anunciar la convocatoria a una IV

Conferencia de Bruselas sobre el apoyo al futuro de Siria 'y a la region.

El esfuerzo de la UE para reducir las hostilidades en Siria ha devenido en el desarrollo
tres Conferencias previas en Bruselas, que hicieron coincidir a un gran porcentaje de sectores
de la comunidad internacional y reactivaron el dialogo para respaldar los esfuerzos de la
ONU en buscar la solucion politica en linea con la Resolucion 2254%° del Consejo de
Seguridad; asimismo, se recibieron donaciones para brindar ayuda humanitaria a las victimas
del conflicto (SEAE, 2020g).

Finalmente, es de suma importancia para esta investigacion mencionar que uno de los
temas més relevantes en la agenda de politica exterior de la UE es lo referente al Acuerdo
Nuclear firmado con la Republica Islamica de Iran.

En 2015, Iran y el G5+Rusia firmaron un Acuerdo Nuclear para detener el
enriquecimiento de Uranio en el pais de Medio Oriente, y que, ademas, daba cabida a la
intervencion de organismos internacionales como reguladores (BBC News, 2019a). El
argumento de la entonces administracion del presidente Barack Obama para gestionar el
Acuerdo, fue implicitamente justificar que el desarrollo de energia nuclear en Iran se utilizaba

como fuente alternativa para subsistencia con relacion a su posicion geopolitica.

Las tensiones tomaron forma a la llegada del presidente Donald Trump a Estados
Unidos, y tras anunciar su salida del Acuerdo Nuclear con Iran, el 8 de mayo de 2018,
instando a la UE a realizar lo mismo. Iran declard, el 14 de mayo siguiente, un ultimatum a
la UE para ratificar el Acuerdo, de lo contrario, el gobierno irani también lo abandonaria y
restableceria sus actividades en materia de desarrollo nuclear (ACA, 2019). Tras este
panorama, la UE decidio ratificar el Acuerdo, comenzando de manera méas evidente a
dirigirse por un camino que habria de optar por mayor autonomia en relacion a Estados
Unidos.

26 Dicha resolucion hacia més flexible la postura de la comunidad y otorgaba al régimen de facto de Bashar Al-
Assad legitimidad para continuar al frente del pais por dos afios.
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Durante el afio 2019 las tensiones incrementaron cada vez mas, y el 3 de enero de
2020, el gobierno estadounidense asesin0, por medio de un ataque aéreo al general Qassem
Soleimani, jefe de la milicia irani, lo que desatd el panico en la comunidad internacional ante

el posible desarrollo de un conflicto de gran magnitud (La Nacién, 2020a).

El 7 de enero de 2020, Iran ataco deliberadamente dos bases militares con tropas
estadounidenses en Irak con 12 misiles balisticos en respuesta al asesinato del general, lo que
significo la agresion mas fuerte de la Republica Isldmica hacia Estados Unidos de la que se
tenga registro (La Nacion, 2020b).

Los hechos anteriores dieron pie a una escala de amenazas publicas que crearon
panico entre la poblacidn en diversas regiones del mundo, sin embargo, dias después el
conflicto mediatico perdid fuerza y las tensiones volvieron “a la normalidad”, siempre
manteniendo la incognita de qué tanto le es conveniente a la UE involucrarse al dia de hoy,

incluso como elemento mediador.

Mirar al otro lado: relaciones euro-asiaticas

La UE se ha visto perturbada por hechos como la crisis econdmica en Grecia, la consumacion
del Brexit, el conflicto Rusia-Ucrania, asi como su postura ante diversos conflictos
internacionales, por lo que no seria extrafio pensar que las cuestiones domésticas en Europa
podrian sobrepasar la necesidad de fortalecer y diversificar sus relaciones en otras regiones
del mundo. Por su papel econémico, en el marco de las potencias emergentes con las que
cuenta, y por su importancia geopolitica, Asia representa una de las mayores areas de

oportunidad para el fortalecimiento de una politica exterior comun de la UE.

En los altimos afios, las relaciones con Asia se han enfocado en acuerdos bilaterales
con paises entre los que resaltan China e India (Christiansen, 2015), los cuales consisten en
los principales asuntos politicos, econdémicos y comerciales, esto con el afan de

institucionalizar lazos que vayan més alla de lo economico.
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De los mayores retos a enfrentar en esta relacion es la diferencia de percepcion del
mundo que existe entre la UE y los paises centroasiaticos, por ello han existido discrepancias
en los didlogos que constantemente se han establecido, ya que la diferencia de ideologia e
interpretacion pesa al poner en discusion topicos como derechos humanos, gobernanza,
Estado de Derecho y respeto al Derecho Internacional, aspectos que generalmente se

encuentran incluidos en todos los acuerdos en los que la UE participa a nivel global.

En el sentido de lo anterior, se introduce también el uso de instituciones
multilaterales, lo cual significa que los Estados deben buscar un punto de convergencia
constantemente y adoptar decisiones que se tomen en conjunto, por lo que esta herramienta
no es la predilecta en Asia, ya que esto podria derivar en injerencia por parte de otros paises,
en el sentido de que “los Estados asidticos consideran la soberania del Estado como algo
innegociable, y el principio de no injerencia deriva de esa firme creencia en la relevancia de

la soberania” (Christiansen, 2015).

A excepcion de las relaciones con Rusia y Corea del Norte, sobre todo
geogréficamente Asia no representa un riesgo potencial para la UE en materia de seguridad,
aunado al hecho de que esta regidon no esta implicada directamente en los conflictos que la
aquejan, sin embargo, la UE busca profundizar su asociacion con China en temas como Iran,
Afganistan y la peninsula coreana, asi como en topicos de escala global, como el cambio
climatico (EU-Asia Centre, 2020).

Es imperante fortalecer los lazos con este continente con otros temas ademas de la
seguridad, como el comercial. Tanto para Asia como para la UE, esta relacion representa una
alternativa para sus flujos comerciales, en ambos casos frente a una politica exterior
estadounidense llena de incertidumbre. Para comprender esto se debe recordar que Estados
Unidos ha sido causante de divisiones en Asia, sobre todo en el marco de una reciente guerra
comercial con Chinay la lucha por la hegemonia, pero también ha sido el aliado tradicional
de la UE durante afios, aunque desde la llegada de Donald Trump al frente de dicho pais el

panorama cambi6 (Cameron, 2017, p. 2).

Ante la dificultad de hablar de cooperacion entre regiones, gracias a las diferencias

politicas, econémicas y sociales tan marcadas que existen entre los paises asiaticos, se puede
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catalogar como una correcta alternativa el fortalecimiento de la relaciones bilaterales, en las
que se puede desarrollar una linea de cooperacion méas especifica con sus acuerdos y
excepciones, teniendo como primera partida los cuatro socios estratégicos de la UE en la
region: China, Japon, India y Corea del Sur, con quienes trabaja en conjunto sobre todo en
temas comerciales, a través de constantes reuniones y dialogos que han concluido en la firma

de acuerdos importantes (Cameron, 2017, p. 4).

Desde que China ingres6 a la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) en 2001,
existe un panorama alentador para encontrar puntos adyacentes en las perspectivas y
decisiones respecto a temas de gran relevancia en la agenda internacional con la mayor
potencia asiatica, pero esto es mas sencillo en la teoria que en la préctica, ya que la UE se
caracteriza a si misma con un papel de mediador en los conflictos, y que vela por la paz y los
buenos valores, sin embargo, el accionar de sus miembros mas “fuertes” no siempre es
coherente con la posicion comun que esta adopta, y para la que se supone, existen las

instituciones pertinentes.

Por su parte, la UE tiene un didlogo con la Asociacion de Naciones del Sudeste
Asiatico (ASEAN) que inici6 desde 2007, con la Declaracion de Nuremberg?’, estableciendo
relaciones diplomaticas formales en 2009 (SEAE, 2020a). Ese didlogo se fortalece a través
de cooperacion en materia de seguridad y defensa, teniendo a la UE como un ejecutor de
diplomacia preventiva; en temas econdémicos y comerciales, a través de dialogos a nivel
ministerial, seminarios conjuntos y cumbres empresariales; la UE también contribuye
brindando asistencia econdémica y asesoria técnica en aras de lograr una mayor integracion
en la ASEAN, a través del camino recorrido y las lecciones aprendidas de la UE para crear

un mercado interior solido.

La ASEAN representa un importante actor en la politica exterior contemporanea de
la UE para fortalecer relaciones de cooperacion diversas, prueba de esto es que se han

destinado méas de 170 millones de euros para financiar la agenda de integracion regional de

27 Sobre una cooperacion reforzada entre la UE y la ASEAN; establece los compromisos y la vision a largo
plazo de esta suma de esfuerzos.
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la ASEAN en curso y posterior a 2015, recursos enfocados a areas como el desarrollo
sostenible y la conectividad (SEAE, 2020a).

Para realizar los trabajos cooperativos con éxito, existe el Encuentro Asia-Europa o
mejor conocido como la ASEM, por sus siglas en inglés, que es la mayor plataforma
multilateral de dialogo y cooperacion entre ambos continentes (SEAE, 2020b) y que relne a
53 paises conformados por los 27 Estados miembros de la UE, el Reino Unido, Noruega,
Suiza, 21 paises asiaticos, e invita a la UE y a la Secretaria General de las ASEAN como
socios institucionales. Este bloque representa en su conjunto el 55% del comercio mundial,
60% del PIB mundial, 60% de la poblacion mundial y 75% del turismo mundial (Borrell,
2019).

En la 14° reunién de ministros de relaciones exteriores de la ASEM, realizada en
Madrid en diciembre de 2019, que se enfoco6 en la configuracion de estrategias para lograr
un multilateralismo efectivo, se presentd el panorama actual en el que se encuentran las
relaciones entre Europa y Asia. Entre los temas destacados se encontr6 la importancia del
comercio basado en regulaciones, teniendo como referente la OMC (Xinhua, 2019) asi como
la situacion en Medio Oriente, temas de seguridad colectiva y cuestiones de género (Borrell,
2019).

El Alto representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
Josep Borrell, afirm6 que ambos continentes se necesitan mas que nunca para lograr
mantener la seguridad y prosperidad de las regiones y los ciudadanos (SEAE, 2019a),
también afirmé que el encuentro “puede ser una plataforma clave para defender y promover
enfoques multilaterales basados en normas. En el desafiante mundo de hoy, este tipo de
cooperacion y liderazgo es imperativo.” (Borrell, 2019).

América Latinay la UE: Vis a vis

Un caso similar al de Asia, aunque con sus particularidades, es la region de America Latina.
Se puede decir que esta region no se ha encontrado en el punto més alto en la agenda de la

UE durante afios, y esto se puede atribuir a la priorizacion que la UE ha dado a su politica de
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vecindad, atendiendo problematicas que la quejan desde una mayor proximidad geografica,
que por ende conllevan un mayor riesgo en temas de migracion o seguridad. Para América
Latina la situacion es bastante similar: por los lazos historicos que les unen quiz4, no ha
buscado llevar su relacion con los paises europeos a otro nivel, optando por diversificar en la
region de Asia-Pacifico, sin embargo, existen importantes lazos comerciales y de
cooperacion al desarrollo entre ambas regiones, por lo que fortalecer estos lazos se suma a la

lista de retos que enfrenta la UE.

Susanne Gratius, profesora de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la
Universidad Autonoma de Madrid, expone una hipotesis al respecto, en cuanto a que la UE
y Ameérica Latina deben apreciarse la una a la una como socios, en lugar de elementos de un
orden jerarquico en el cual, Europa impone sus normas e ideologias (Gratius, 2017).
Partiendo de este supuesto, se puede decir que en el contexto de incertidumbre causada por
el gobierno de Trump en Estados Unidos, y ahora, en el estado actual de las relaciones
internacionales efectivamente ambas regiones pueden encontrar una necesidad mutua pero
algo que es evidente es la ventaja que tiene la UE en materia de integracion frente a una
Latinoamérica que esta en su etapa primaria respecto a la conformacion de organismos

multilaterales.

El que América Latina sea considerada una regién de renta media (OCDE, 2017),
puede ser uno de los motivos por los que los fondos que la UE destina de manera conjunta
para la cooperacion al desarrollo se enfoquen mayoritariamente en otras regiones, y entonces
hablar de un interregionalismo con un esquema de cooperacion Norte-Sur resulta

complicado.

Aunque existen hasta la fecha grandes diferencias en porcentaje de deuda y
crecimiento econémico de region a region, entre 2017 y 2018, una problematica en comun
fue la contraposicion de ideales a los perseguidos por Donald Trump respecto a la politica
exterior de Estados Unidos, que dejo de lado diversas regulaciones establecidas por acuerdos
internacionales. Estados Unidos es uno de los socios mas fuertes en términos comerciales en
ambas regiones. Este escenario motivé a los Estados europeos a asumir un rol con mayor

protagonismo en las relaciones con el continente americano, sobre todo si se trata de libre
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comercio y aspectos como migracion, delincuencia y desarrollo sostenible, en aras de cubrir

una necesidad en la que ambas regiones convergen.

El mayor contacto entre la UE y América Latina se encuentra dentro de las relaciones
UE- Comunidad de Estados de América Latina y el Caribe (CELAC), que se estructuran en
torno a cumbres bienales, reuniones periddicas de altos funcionarios y didlogos e iniciativas
temaéticas especificas que incluyen la Iniciativa Conjunta sobre Investigacion e Innovacion,
cooperacion en educacion superior, el Didlogo estructurado UE-CELAC sobre migracion, el
Mecanismo de Coordinacion y Cooperacion UE-CELAC sobre Drogas y el monitoreo de los
acuerdos de asociacion economica entre los paises miembros de ambos organismos (SEAE,
2020d). Es en estas reuniones en donde la UE se enfrenta al reto de configurar relaciones
idéneas para alcanzar los objetivos que se plantean dentro del propoésito de estas

conversaciones.

Por su parte, también la Alianza del Pacifico firmd en septiembre de 2019 una
declaracion conjunta con la UE para fortalecer la cooperacion en asuntos ambientales, en

ciencia y tecnologia e innovacion, asi como para apoyar a las pymes (Andina, 2019), que
generd una importante agenda para lograr los objetivos establecidos. Asi mismo, la UE

mantiene relaciones subregionales con América Central, el Caribe, la Comunidad Andina y
el Mercosur (SEAE, 2020d).

En conclusion, para el caso de América Latina, el reto consiste en priorizar ain mas
de lo que se ha visto en los Gltimos afios el vinculo interregional; trasladar los grandes frutos
en relaciones bilaterales hacia una cooperacion mas regional. La UE debe ver a América
Latina como un actor que puede brindar y no sélo aprender. Pese a las grandes diferencias
entre ambas regiones, algo importante que se puede catalogar como caracteristica en comun
es su visién del mundo, el rechazo al proteccionismo y a las soluciones coercitivas, asi como
la basqueda de una democracia inclusiva y una globalizacién sostenible en el marco del

multilateralismo.

En su ultima visita a México como Alta Representante de la UE para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad y como Vicepresidenta de la Comision Europea, Federica

Morgherini dejo claro el mensaje al expresar: “Necesitamos amigos y socios en los que
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podamos confiar, que compartan nuestra propia vision del mundo, nuestros objetivos y
nuestros valores.” esto como herramienta para enfrentar los desafios globales; también
destacd como ejemplo el caso de México, diciendo que ambos buscaban “preservar el sistema
multilateral, en un momento en que otros razonan demasiado en una lIdgica de confrontacion
y rivalidad.” (Morgherini, 2019). La actual administracion en México ha enfocado sus
esfuerzos a priorizar la soberania nacional, ain con esto, los canales cooperativos con el viejo
continente siguen vigentes y fuertes frente a las recientes crisis internacionales que se han

suscitado.

El Brexit y otros temas de relevancia para la accion exterior

Con la reciente salida del Reino Unido de la UE mediante el proceso conocido como Brexit,
la estabilidad de la UE se ha visto cuestionada, con el riesgo de afectar sus relaciones al

exterior y el temor de un efecto bola de nieve.

El Brexit se llevé a cabo de manera oficial el 31 de enero de 2020, dejando a la UE
con 27 Estados miembros (Mueller, 2020). Sin embargo, ambos actores dependen uno del
otro en diversas areas, sobre todo la comercial, por lo que el camino para realizar esa
separacioén de manera Optima y sin dejar cabos sueltos ha sido complicado en el reto de

configurar una relacion bilateral sélida.

Posterior a la realizacién del Brexit, se acordd un periodo en el cual el Reino Unido
se mantendria bajo las normas de la UE durante 11 meses, sin embargo, dejaria de tener
representacion en sus 6rganos; dicho periodo habria de finalizar el 31 de diciembre de 2020
(Mueller, 2020), fecha limite también para que la UE y el Reino Unido lograran crear un
Acuerdo Comercial completo, cuyas negociaciones se programaron para dar inicio en marzo
(BBC News, 2020b).

Alcanzar un acuerdo para finales de afio era un reto para ambas agendas politicas y
para la estabilidad econdmica mutua, considerando la importancia y la cantidad de aspectos

a cubrir en el mismo. Boris Johnson, Primer Ministro del Reino Unido, habia mostrado una
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postura positiva al respecto, mientras que Ursula von der Leyen, presidenta de la Comision

Europea, lo consideré como algo “imposible” (BBC News, 2020b).2

La primera ronda de negociaciones inicio puntualmente el 2 de marzo de 2020, v,
finalmente, el 24 de diciembre de 2020, el acuerdo se alcanzd. La UE y el Reino Unido
firmaron tres acuerdos clave el 30 de diciembre de 2020: el Acuerdo de Comercio y
Cooperacién, el Acuerdo de Seguridad de la Informacion y el Acuerdo para la Cooperacion
en el Uso Seguro y Pacifico de la Energia Nuclear, mismos que se aplicaron provisionalmente
a partir del 1 de enero de 2021 y entraron en vigor el 1 de mayo de 2021 (Consejo Europeo,
2023).

Lo cierto es que, en problematicas que implican temas de seguridad internacional, la
UE se ha mantenido en buena medida como mero espectador, quedandose al margen de la
toma de decisiones trascendentales, por lo que se espera que un futuro préximo esta
organizacion supranacional pueda mostrarse mas activa, permitiéndose diversificar sus

relaciones y alianzas actuales.

Existen otros topicos a nivel global a los que la UE se enfrenta. Por ejemplo, sus
compromisos establecidos en materia de desarrollo sostenible y cambio climético. Los
Estados miembros de la UE trabajan activamente en diversos programas y han firmado
acuerdos multilaterales en la materia, sobre todo en aras del cumplimiento de los objetivos
de la Agenda 2030 de Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible. La UE tiene una gran
responsabilidad en las emisiones de CO2 desde antafio, por tanto, su papel en esta lucha es
protagonico, asi como su responsabilidad de ayudar a paises en vias de desarrollo a generar
mecanismos que puedan cumplir también con estos objetivos (Solana, 2015), siempre en el
respeto a su soberania y la autonomia politica de los Estados con los que coopera.

28 |_as preocupaciones al respecto incrementaron tras el brote de una nueva enfermedad llamada COVID-19,
causada por un tipo de coronavirus descubierto recientemente, cuyo primer registro se tiene con fecha de
diciembre de 2019, en Wuhan, China (OMS, 2020b), y que el pasado 11 de marzo de 2020 fue declarada como
pandemia por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS, 2020a). Ante esta situacion que alcanz6 a todo el
mundo, en su mayoria paises europeos, se declaré un estado de cuarentena. Entre los casos positivos de la
enfermedad, durante su periodo mas algido, se registraron figuras publicas, politicos y diplomaticos muy
importantes, entre ellos, los principales negociadores del Acuerdo Comercial entre la UE y el Reino, David
Frost y Michel Barnie, que fueron llevados al aislamiento total, y con ello se plante0 el realizar las negociaciones
de manera virtual, temiendo que esto fuera causa de retrasos importantes (BBC News, 2020a).
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Los miembros de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, firmaron el 12 de diciembre de 2015, en la COP21, en Paris, Francia, un acuerdo
historico para combatir el cambio climético y acelerar e intensificar las acciones e inversiones

necesarias para un futuro sostenible con bajas emisiones de carbono (United Nations, 2020).

El Acuerdo tiene como objetivo central reforzar la respuesta mundial a la amenaza
del cambio climatico manteniendo el aumento de la temperatura mundial debajo de los 2°

centigrados y de manera proxima alcanzar los 1.5° (United Nations, 2020).

El cumplimiento del Acuerdo se ha visto obstaculizado por factores externos como la
salida de Estados Unidos del mismo, al llegar Donald Trump a la presidencia de dicho pais,
y acontecimientos posteriores que han desdibujado la relevancia de este en el tema del
cambio climético, sin embargo, en la UE se mantienen los esfuerzos por perfeccio nar las
estrategias que en él se han plasmado. Dentro de este tema se puede identificar aun el desafio

de optar por una politica exterior mas alejada de los intereses estadounidenses.

Los ciberriesgos, que vulneran todas las actividades politicas, asi como econémicas
o comerciales de la UE ante potenciales criminales, y que poco se han podido blindar, asi
como la migracion descontrolada proveniente de paises de la region MENA en conflicto y
que ya no es posible sostener por parte de los 27, y el terrorismo que ha dejado una suma
importante de victimas durante las Ultimas dos décadas, y cuyo intento de contener ha sido
fallido, sobre todo, tomando en cuenta el crecimiento de grupos extremistas como el Estado
Islamico, son otros de los grandes temas que la UE debe abordar, y sobre los cuales plantear

estrategias eficientes para su resolucion.

Ya sea en referencia a las regiones mencionadas en este apartado, o los tdpicos que
se han discutido, es importante entender que ademas de la urgente necesidad de contrarrestar
los efectos de las problematicas, la UE debe tomar decisiones que la posicionen como un
actor unificado, y pongan en evidencia el exitoso cimiento institucional interno en materia

de accion exterior que tanto se ha pregonado.
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1. 3. La politica exterior de la UE a la luz de las Teorias de las Relaciones

Internacionales.

Constantemente se utiliza la fusion de teorias para explicar diversas tematicas en las
relaciones internacionales, esto gracias a las limitaciones particulares que evitarian que una
solo teoria pudiera dar sentido al sistema internacional como un completo. El caso de la
politica exterior de la UE no es la excepcidn. Para este apartado se realiza un analisis tedrico
que utiliza paradigmas tanto del debate clasico como el contemporéneo.

La pretensidn de esta investigacion es analizar el objeto de estudio descrito desde una
estructura que tiene como macro teoria al realismo, para revisar e interpretar el nivel
sistémico, es decir, el panorama internacional en el que se ha tenido que desarrollar la PESC,
y en el cual se desenvuelven los actores y se suscitan los hechos, haciendo énfasis en el
comportamiento y los intereses estadounidenses que justifican el tipo respuesta de la UE, ya

que han presentado un complicado escenario en el periodo de tiempo estudiado.

Como meso teoria se utiliza el constructivismo para estudiar las identidades de los
Estados que conviven en la dinamica descrita por el realismo, su construccion y la
legitimacion interna y externa de su comportamiento. Es decir, analizar cual es papel de la
UE, de Estados Unidos y de Irdn en este asunto y sobre qué percepciones entre si se podrian

plantear futuros escenarios.

Finalmente, se propone analizar a la PESC de la UE en un marco de tensiones con
Estados Unidos, revisando el ejemplo del Acuerdo Nuclear con Iran, mediante los postulados
del liberalismo institucional, siendo esta la micro teoria de esta investigacion, apuntalando a
la cooperacion internacional a través de instituciones como la opcién 6ptima para alcanzar

objetivos en un mundo globalizado.

Esta fusion de teorias responde a la concepcion de un contexto en el cual Estados
Unidos ha priorizado su seguridad nacional detentando el poder y con ello la hegemonia,
mientras que la UE busca ser mas independiente de la politica exterior estadounidense,
habiendo también intereses en términos de poder para lograr un contrapeso como potencia a

través del multilateralismo, intencion evidenciada en su postura respecto a las relaciones con
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Iran, uno de los mayores rivales de Washington. Cabe mencionar que los supuestos teoricos
de este apartado se citan para definir el marco dentro del cual se revisara el caso de estudio
y cuya propuesta deberé ser reafirmada en los siguientes capitulos, lo que dara al mismo la

calidad de sujeto dentro de la disciplina de las Relaciones Internacionales.

Un sistema internacional realista.

En primera instancia se analiza la interaccion de los actores en el sistema internacional desde
el realismo, tanto en su version clasica como las adecuaciones que trajo consigo el realismo
estructural o neorrealismo. En un mundo contemporaneo en donde se siguen suscitando
conflictos la lucha por el poder continta predominando, y en ella se ubican potencias tan
importantes como la UE y Estados Unidos.

Los estudiosos de esta teoria clasica de las Relaciones Internacionales plantean que
los fendmenos globales son explicados a través de la politica del poder, donde los Estados
buscan maximizarlo y proyectarlo en el ambiente externo para beneficio propio (Velazquez
y Gonzélez, 2016: 251). Esta premisa se adecua al objeto de estudio al analizar las
interacciones entre Estados Unidos y la UE, sobre todo en el marco de la competencia
transatlantica. En los Gltimos afios el comportamiento de ambos actores se ha visto como una
basqueda por aumento del poder. Estados Unidos, por ejemplo, con la llegada de Donald
Trump y sus politicas proteccionistas, detentd el control del sistema internacional tratando

de imponer sus normas Yy lo que ellos conciben como su ejemplo de democracia.

El interés de los Estados siempre devendra en la obtencion de poder, ya sea para
controlar su seguridad interna o para hacer ejercicio de él frente a otros. En la UE se puede
ver desde dos plataformas: la supremacia de determinados Estados miembro al interior, y la
influencia de la UE en sus relaciones exteriores. En distintas escalas se aprecia al poder como
protagonista, ya que, como apunta una de las apreciaciones de Morgenthau, se considera que
el principal vehiculo para que el realismo encuentre su rumbo en los asuntos mundiales es el

concepto de interés definido en términos de poder (1986).
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En el caso europeo, se puede tomar como ejemplo las relaciones franco-germanas
como una plataforma para reforzar el poder y la influencia de Alemania y Francia dentro de
la UE, buscando proyectarse al exterior como lideres de un proyecto de proteccion de

identidad de la misma.

En la lucha del poder, los medios para alcanzar los objetivos son diversos. La UE ha
determinado utilizar el ejercicio persuasivo para este cometido, incorporandose a través de
la promocion de ideales y busqueda del bienestar internacional para encontrar aliados, dentro
de un ejercicio de tinte constructivista. Esto es muy importante ante una perspectiva como la
de Carr, quien sefiala que cualquier politica exterior debe estar basada en una combinacion

especial de principios idealistas y realistas, es decir, valores y poder (1981).

En el sentido de lo anterior, la UE es una potencia econémica y politica a nivel
mundial, y busca incrementar su influencia y presencia en distintas regiones del mundo,
aspirando a una posicién de poder, en términos realistas, pero bajo un discurso idealista
siendo las principales directrices en su actuar determinadas por la buena voluntad, el
multilateralismo y la cooperacion internacional, valores que como ya se enmarca antes, estan

inscritos en la PESC.

A diferencia de la UE, Estados Unidos ha optado por otra via en la lucha por el poder.
El realismo cléasico también se caracteriza por el uso de la fuerza y la diplomacia coercitiva
para influir en las decisiones de otros Estados y alcanzar objetivos (Veldzquez y Gonzélez,
2016: 258). Es una conducta que generalmente se encuentra en las acciones de politica
exterior de Estados Unidos y que en la UE se han identificado méas en su accionar dentro de

la OTAN, por ejemplo, en la respuesta ante el conflicto Rusia-Ucrania.

Estados Unidos hace ejercicio del principio de auto-ayuda desde hace varios periodos
presidenciales, el cual se explica como el derecho de cualquier Estado a determinar cuando
sus intereses legitimos son amenazados, empleando medidas coercitivas para reivindicar sus
intereses (Tucker, 1977). Por ejemplo, ante los ataques terroristas en 2001 que dieron pie a
la invasion en Irak, y con Donald Trump y un gobierno que aposto por el proteccionismo, el
aumento en los costos de transaccion y en la implementacion de sanciones ante los riesgos

que han “vulnerado” su seguridad nacional gracias al multilateralismo.
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La politica exterior de Estados Unidos en el periodo presidencial de Trump ha dado
pie a que se origine el dilema de seguridad en el sistema internacional contemporaneo.?® Al
hacer ejercicio del principio de auto-ayuda de manera interna, incrementando recursos y
medidas de defensa para la seguridad nacional, ha despertado una inquietud en los principales
actores que mantienen interdependencia, por ejemplo, América Latina y la UE, quienes han
optado por hacer lo mismo utilizando el recurso externo al diversificar sus relaciones y

fortalecer el ejercicio cooperativo en la region de Asia-Pacifico.

Actualmente, las condiciones internas de los paises, sobre todo de los periféricos, se
definen por la interdependencia con las grandes potencias, por ende, la inestabilidad del
sistema internacional en su conjunto, gracias a los conflictos en Medio Oriente, el
proteccionismo norteamericano y su guerra comercial con China, o las crisis al interior de la
UE y las complicadas agendas de politica exterior tienen consecuencias sobre su
comportamiento y en los procesos de toma de decisiones. Por esto se puede decir que lo que
ocurre a nivel sistémico es lo que brinda el contexto para el accionar de los Estados en

particular, lo que da paso a los preceptos del neorrealismo.

La Teoria de la Interdependencia para entender las relaciones UE-Estados Unidos

La teoria de la interdependencia es la explicacion idénea para estudiar el por qué, pese a las
tensiones expuestas anteriormente, la UE no puede optar por una ruptura total de relaciones
con Estados Unidos, por mas éxito que tenga al diversificar sus relaciones exteriores. Para

ello se toma como referencia el analisis de Jorge Schiavon al respecto de esta teoria.

Se puede entender a la interdependencia como la mutua dependencia entre actores
internacionales caracterizada por la existencia de efectos reciprocos, tanto costos como

beneficios entre ellos (Schiavon, 2016: 389). La ruptura entre los actores estudiados es mas

29 E| dilema de seguridad se presenta cuando un estado se fortalece por el principio de auto ayuda de manera
interna (incrementando recursos) o externa (formando alianzas o debilitando al oponente) argumentando
defensa, los demas lo interpretan como un decrecimiento en su seguridad y van a optar por hacer lo mismo,
incrementando las tensiones. (De Alba, 2016, p. 274)
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que poco probable, ya que se trata de las dos mayores economias a nivel mundial®,
cooperando y beneficiandose entre si, y los efectos de esta generarian dafios no solo a los
Estados involucrados, sino colateralmente a la economia global.

En un marco de accién cooperativa, se debe velar por la basqueda de maximizar las
ganancias absolutas para todas las partes (Schiavon, 2016: 390). Un claro ejemplo fue la poca
voluntad de Trump para estrechar lazos con Europa. Ante situaciones asi, a la UE le compete
redoblar esfuerzos y buscar el escenario mas conveniente a manera de que la cooperacion
traiga beneficios, teniendo en cuenta que la economia estadounidense también depende en
gran parte de los nimeros europeos. Muestra de ello es que el comercio de bienes y servicios
de Estados Unidos con la UE sumo casi 1.3 billones de dolares en 2018, mientras que las
exportaciones totalizaron 575 mil millones y las importaciones, 684 mil millones (Gobierno
de Estados Unidos, 2020).

Pese a la influencia de Europa occidental en el mundo, Estados Unidos sigue teniendo
mayor capacidad econdmica y militar, por ello, la asimetria en la relacion de
interdependencia sigue favoreciendo su lado de la balanza. Ante esto, la relacion bilateral se
veria sujeta a un juego de poder relativo, el cual depende de las capacidades nacionales para
responder ante una crisis: sensibilidad y vulnerabilidad (Schiavon, 2016: 390). El poder
relativo de esta relacién en el hipotético caso de una ruptura yace en Estados Unidos, ya que
la UE presenta un mayor grado de sensibilidad y vulnerabilidad con base en los datos

numéricos que se han citado anteriormente.

En esta relacion interdependiente, lo ideal seria encontrar espacios de convergencias
diversificadas. Para la teoria de la interdependencia existe una ausencia de jerarquia en la
agenda internacional, por lo que la agenda se vuelve multiple y compleja (Schiavon, 2016,
p. 392). Sin embargo, mientras que para la UE también son imperantes otros topicos en las

agendas internacionales, como el cambio climatico o la eficiencia energética, desde el

30 En el 2018, Estados Unidos tuvo un Producto Interno Bruto PIB de 20, 544 billones de délares, y un Ingreso
Nacional Bruto per capita de 63,080 dolares, mientras que la UE tuvo 18,768 billones y 34,469 ddlares
respectivamente (Banco Mundial, 2020).
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realismo, con miras a Estados Unidos en particular, los asuntos militares y de seguridad

tienen supremacia.

En el mundo existen mdltiples actores, canales, temas, estrategias y regimenes
internacionales, los cuales facilitan y promueven la cooperacién internacional (Schiavon,
2016: 393). La UE se ve inmersa en multiples ejercicios de interaccion con otros actores
internacionales. Su presencia como miembro u observador en diversos foros internacionales
y regionales, la firma de acuerdos, el establecimiento de dialogos, su rol como moderador en
conflictos y su inversion en materia de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID)
en el extranjero le han abierto las puertas a tener una importante presencia en casi todo el
mundo, contribuyendo a la gobernanza global. También su estructura interna y la creacion
de espacios supranacionales enfocados a la cooperacion internacional facilitan la

configuracién de estrategias efectivas.

Al interior de la UE, las diferencias socioculturales, econoémicas y politicas también
estan fuertemente marcadas, sin embargo, los beneficios del ejercicio cooperativo de la UE

ingresan de manera mas o menos similar en beneficios a los Estados.

Este es un importante reto de las relaciones bilaterales entre la UE y Estados Unidos,
ante el contexto internacional de los Ultimos afios: encontrar espacios de convergencia que
les permitan colaborar y disminuir las tensiones, ya que una ruptura traeria consecuencias

negativas para ambos.

Sin embargo, el escenario no es alentador, ya que el gobierno estadounidense cada
vez se posiciona mas a la negativa de promover el multilateralismo, como lo ha demostrado
su salida del Tratado de Paris o de la UNESCO, la renegociacion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, la implementacion de aranceles en el intercambio de
materiales con la UE o con la suspension del financiamiento a la OMS por instruccién del
presidente Trump, acusando a la organizacién de mala gestion y encubrimiento en la crisis
desatada por la expansion de la COVID-19 (BBC News, 2020d).
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Revision desde el constructivismo.

En el plano politico, el triangulo que la teoria constructivista revisa en las relaciones
estudiadas se compone de percepciones que se han generado tras el papel de Estados Unidos
e Iran en un conflicto en el cual la UE ha invertido esfuerzos por moderar. EI constructivismo
es una plataforma interesante para desarrollar esta tematica, ya que revisa estructuras de

relaciones intersubjetivas (Bravo y Sigala, 2016).

Wendt afirma que desde esta perspectiva se construyen estructuras sociales,
compuestas por entendimientos intersubjetivos, recursos materiales y practicas (Wendt,
1995). Cada uno de los actores involucrados desarrolla una identidad, que se construye por
la asimilacién interna de un ideal determinado, que se legitima por los recursos con los que
cuenta. La identidad se entiende como el conjunto de atributos propios de un sujeto;
conciencia del “yo” frente al “otro” e interacciones sociales dentro de una estructura
normativa (Lebow, 2008). En la construccion de identidades, el discurso reproduce la

dicotomia entre el “nosotros” y el “ellos” (Bravo y Sigala, 2016: 411).

En este sentido, es importante entender que la manera en que se interrelacionan los
tres actores tiene su centro en la concepcion que cada uno tiene del otro, y de la propia, asi
como de cuél es la labor que desempefian y cuéles son sus intereses. Esa interpretacion es la
misma que externan en sus discursos y esto determina su postura en los espacios de didlogo

0 convergencia a nivel internacional, por ejemplo, via politica exterior.

La identidad se utiliza como una etiqueta para las construcciones del Estado-Nacion
(Jepperson, Wendt, Katzenstein, 1996, pp. 17 y 18). Esta misma etiqueta es la que puede
representar un cimiento sobre el cual se configura un Estado en términos politicos,
comerciales, culturales, sociales, etc. Estudiar una identidad implica analizar la ideologia y
propdsito que un pais erige al interior de su sociedad y proyecta internacionalmente
(Jepperson, Wendt, Katzenstein, 1996, pp. 17 y 18). El conocimiento de la identidad
permitird evaluar los cursos de accion de un Estado y como afecta su desempefio en el sistema

internacional.
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Estados Unidos tiene poderio militar y capacidad econdémica suficiente para
demostrar interna y externamente que cuenta con los recursos que le permiten garantizar su
seguridad nacional. El retorno del Partido Republicano y, por ende, la derecha politica al
gobierno estadounidense, en 2016 fue un reflejo de la opinidn publica que existe al interior
del pais y que prioriza el desarrollo interno, aunque eso implique la reduccion de la

contribucion estadounidense a nivel internacional.

En el caso de la UE, se ha creado un pensamiento colectivo en sus ciudadanos que la
concibe incluso como el ideal de bienestar social y un estilo de vida idoneo, postulado que
se respalda relativamente en altos indicadores en materia de salud, educacion y derechos
civiles. Al exterior, ha trabajado como promotora de la diplomacia, el multilateralismo, la
cooperacion y el respeto por los derechos humanos, y sus instituciones, asi como de CID o

sus aportaciones en organizaciones internacionales, etc.

Iran, por su parte, un pais en el que predomina la religién como directriz politica, y
cuyo sentido estricto es innegable, ha pretendido mostrarse ante el sistema internacional
como un pais que no estd dispuesto a permitir la injerencia extranjera pese a la presion
extraterritorial, y al ser uno de los principales productores de petréleo, un producto clave en
el comercio internacional, evidencia su capacidad para influir en las decisiones de otros

Estados en relacion a temas energéticos, que eventualmente tienen efectos en otras areas.

Algo importante para entender es que, segln el constructivismo, estas estructuras
pueden mutar y transformarse conforme cambie el sistema en el que subsisten. Las
caracteristicas anteriores se constituyen no sélo de datos duros, si no de los mensajes que un
pais emite al exterior. La interpretacion de textos y discursos para entender la realidad
internacional (Klotz y Lynch, 2007: 8) ha sido relevante en un mundo globalizado en donde

incluso las declaraciones a través de redes sociales han trascendido.

A través de los discursos y comunicados oficiales emitidos por instancias y dirigentes,
se puede detectar cual es el contexto y estado actual del conflicto revisado, en este caso,
siendo lo referente al Acuerdo Nuclear con Iran. Ello permite entender la transicion entre un
discurso que hacia ameno el ejercicio cooperativo en el periodo presidencial de Barack

Obama, al momento de la firma del Acuerdo, y la postura de Donald Trump, quien decidié
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abandonarlo e imponer sanciones como medida coercitiva, y quien maneja un Iéxico mas
estricto y expresa la negativa de Estados Unidos a ceder ante las presiones de Teherén o
retomar las negociaciones al respecto, argumentando que su programa nuclear representa un
riesgo. Constantemente las declaraciones de Trump presentaron elementos que denotaban un
sentido de superioridad y disposicion para entrar en conflicto con tal de alcanzar sus

objetivos. Este estilo discursivo era manejado desde su candidatura.

Pese a estos cambios, la UE se ha mantenido constante en su postura, aun cuando
tanto Estados Unidos como Iran han pretendido ejercer presion para inclinar la balanza a su
favor. Los lideres de ambos paises, conscientes de la importancia del acuerdo, llaman a las
partes a dialogar, y en ellos se puede vislumbrar una apertura y las intenciones de hacer
gjercicio de la diplomacia para solucionar controversias. Desde su concepcion en lo
establecido en el Tratado de Maastricht, la PESC se convirtio en el estandarte de la UE al
exterior como el instrumento para velar por el mantenimiento de la paz y la defensa de los
valores comunes, elementos que se han conservado en las actualizaciones del Tratado y que
en la préactica se han legitimado, por lo que se espera que sus acciones reflejen esto, es decir,
que la UE no tome una postura ofensiva en los conflictos, sino que apele la solucién pacifica

de controversias y a la cooperacion.

Lo anterior es explicado por Jepperson, Wendt, Katzenstein, al sefialar como las
identidades contribuyen con el desarrollo de normas, y estas normas establecen expectativas
sobre quién es un actor y como debe comportarse de acuerdo a una identidad construida
(1996; 14). Las identidades descritas anteriormente existen gracias al rol que juegan los
actores dentro de los paises, y son precisamente esas identidades las que explican el
comportamiento endégeno y exdgeno en un momento dado. Lo mismo ocurre, por ejemplo,
al interior de la UE, en donde las instituciones supranacionales rigen el accionar de los
Estados miembros, pero son precisamente los Estados miembros los que crean dichas
instituciones, en ocasiones, cediendo parte de su soberania. Existe una constitucion mutua

entre agentes y estructuras (Reus-Smit, 2001: 408).

Antes de que Donald Trump ocupara el cargo presidencial, con el estatus que se
describe anteriormente y su doctrina del Destino Manifiesto, Estados Unidos se habia

autoproclamado el guia y responsable de la seguridad internacional, sefialando su obligacién
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de intervenir directamente en los asuntos que a esta corresponden y tratando de establecer
bajo su criterio las normas que regulen la actividad global. Con Trump este supuesto se
interiorizé a la seguridad nacional, despertando inquietudes en el resto de los actores, sin

embargo, la percepcion hegemonica de Estados Unidos no se erradico.

El constructivismo no explica la guerra como una variable, sino el cémo se construye
al enemigo y como el desequilibrio de poder fue entendido colectivamente como una
amenaza (Bravo y Sigala, 2016). Esta teoria ha sido utilizada para entender como se ha
construido la percepcion del rol que cada actor involucrado lleva en este conflicto, por qué
la politica de Donald Trump resulté tan determinante en el comportamiento de actores a
escala global y por qué la UE no debe permitir que el papel hegemédnico de Estados Unidos
siga en aumento, ya que la historia ha demostrado que efectivamente, el desequilibro de poder

€S una amenaza colectiva.

La PESC y la respuesta de la UE analizadas desde el Liberalismo Institucional:

Relaciones con Iran y el resto del mundo.

Tras pasar por conflictos como los suscitados en el siglo XX, el mundo se ha convertido en
un ambiente de constante interaccion, en el cual ha buscado incansablemente evitar que
dichos conflictos se repitan. En ese contexto la cooperacion internacional ha tomado un papel
protagdnico; con el surgimiento de otros actores en el sistema internacional, también han
surgido nuevas corrientes del pensamiento, asi como nuevos procesos de integracion. Es ante
este escenario que los Estados se preparan con las estructuras correspondientes para afianzar
lazos y lograr objetivos en conjunto. La PESC es un ejemplo claro de estas estructuras, y es

por eso que lo mas adecuado es explicarla desde el liberalismo institucional.

Las relaciones internacionales, mas que conflictivas, son esencialmente de naturaleza
cooperativa (Prado, 2016). El gran ejemplo de colaboracion esta representado por la UE per
se, siendo paises que estuvieron en conflicto y coincidieron en la necesidad de recuperarse y
promover el desarrollo de la economia europea. Con el tiempo la agenda internacional se ha

diversificado y los Estados europeos han encontrado cada vez mas areas en comdun,
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estrechando lazos de cooperacion y dando paso a un segundo ejercicio de colaboracion al
interior: la PESC. Esto responde a que, pese a la competitividad, los paises tienden a
colaborar unos con otros al compartir intereses comunes en multiples aspectos (Prado, 2016).

Para la UE, en particular desde la PESC, la cooperacion representa la herramienta
seleccionada para hacer frente a las tensiones con Estados Unidos. El fortalecimiento y
diversificacion de las relaciones de Europa al exterior actian como un contrapeso y un
colchon para aminorar las afectaciones generadas por los roces en la relacion transatlantica.
La cooperacion no debe entenderse como mera ausencia de conflicto ni de armonia, sino mas
bien como una reaccion ante tales escenarios o la probabilidad de que se presenten (Keohane,
1984, en Prado, 2016). Esto se relaciona directamente con el realismo al establecer que los
procesos de cooperacion pueden ser producto de una lucha de poder y el intento de esquivar
dafios mayores a través de la formacidn de alianzas. Fue necesario un ambiente caotico para

generar procesos de cooperacidn tan cimentados como la ONU en el siglo XX.

Las instituciones internacionales promueven, mejoran y aumentan la permanencia de
la cooperacion internacional al ser mecanismos normativos que influyen en la conducta de
los actores (Prado, 2016). La PESC como institucién de la UE tiene propiamente como
principio el contribuir y fomentar la cooperacion internacional. Las mas recientes
innovaciones en la accion exterior de la UE son el ejemplo para esta premisa, tal como el
Servicio Europeo de Accion Exterior y la creacion de la figura del Alto de Representante de
la UE para asuntos exteriores y politica de seguridad, instituciones que buscan adicionar el
flujo cooperativo mediante una sola instancia responsable del ejercicio de politica exterior,
cuyo personal esté capacitado y enfocado al mismo. De esta manera existen dialogos mas

claros, los lazos crecen y se consolidan.

Conforme aumenta la participacion activa de actores en la cooperacion internacional,
aumenta también la necesidad de crear espacios especializados a ese respecto. Los aparatos
burocraticos-administrativos dedicados a la cooperacion internacional, los regimenes
internacionales y las convenciones son capaces de conducir el comportamiento de los actores
moldeando expectativas y planes de accion (Deudney e Ikenberry, 1999 en Prado, 2016). Y

es por ello que el Tratado de Lisboa configura finalmente estos instrumentos cuya labor
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precisamente es apoyar a la Comision y demas aparatos de la UE y sus miembros de la

determinacion de la via diploméatica mas conveniente.

La participacion en las instituciones deviene de una accion voluntaria y es necesaria
la convergencia de los actores en determinados temas a cambio de reducir costos, esfuerzos
y plazos para el alcance de los objetivos (Prado, 2016). Para estos casos se han generado
instrumentos como las cooperaciones reforzadas, ya que se entiende que no todos los Estados
convienen en establecer determinadas medidas, aunque en su mayoria lo hacen para generar
beneficios comunes, esto, por ejemplo, a través de una misma politica migratoria o de la

integracion de la zona euro.

Keohane y Nye hablaban de los regimenes internacionales, y como influyen en la
negociacion politica y la toma de decisiones dentro del sistema internacional (1989), por ello,
las decisiones de la UE también deben ser coherentes con sus compromisos establecidos en
estos espacios, aplicando esto de igual manera en la pertenencia de sus miembros en ellos.
En pocas palabras, los valores y compromisos adquiridos a través de la UE tienen (o deberian

tener) supremacia en las agendas nacionales.

Sandoval concluye que los Estados de la UE se encuentran inmersos en un proceso
de integracion gque ellos mismos han construido, y que, como tal, sus intereses y decisiones
se ven influenciadas por el orden europeo existente. Destaca que es importante revisar el
caracter institucional de la dimension europea para el estudio de la PESC y la forma en la
que los Estados llegan a acuerdos, asi como el proceso de toma de decisiones sobre este
ambito en el marco de las instituciones europeas, siguiendo procedimientos especificos, que

ya no dependen de sus politicas domésticas (2012).

Las instituciones realizan un ejercicio persuasivo y contribuyen a la creacion de
normas para alcanzar resultados en areas especificas. (Benitez y Rodriguez, 2011 en Prado,
2016), por ello, es necesario mantener un discurso firme que respete el argumento presentado.
Uno de los hechos dentro del liberalismo institucional es la pretension de homologar
comportamientos en torno a propositos comunes en temas clave a través de incentivos o de

la coercion (Sgrensen, 2001 en Prado, 2016). El buscar dar mayor coherencia a la PESC a
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través de la configuracion de estrategias, acciones y posiciones comunes en determinados

asuntos de la politica exterior es otra caracteristica que le relaciona con esta teoria.

El sustento de esta teoria es que la globalizacién aporta por encima del conflicto, ya
que ha creado relaciones de interdependencia entre Estados, al aumentar los flujos de
personas, bienes y servicios. El desarrollo de un conflicto traeria mayores pérdidas que
ganancias a la escena global. Precisamente por estas razones, la UE a través de la PESC
fortalece sus relaciones en diversas regiones del mundo, ya que de estos paises obtiene

materias primas o recursos energéticos, a cambio de intercambio tecnoldgico o inversiones.

Lopez-Vallejo destaca al respecto algunos elementos mencionados en el apartado
referente a la interdependencia y en el presente que se encuentran en las principales premisas
de lo que pretende construir como la Teoria de la Gobernanza Global, las cuales citan que a
nivel internacional “a) Existe una diversidad de relaciones posibles, pues hay diferentes tipos
de actores e intereses que se relacionan a través de normas/reglas, creando nuevas
instituciones o reformando las anteriores, b) es posible contar con esta diversidad de actores
y normas/reglas porque la autoridad ya no se concentra en el Estado solamente, sino que se
ubica en otros lados y se “re-localiza” y c) el objetivo de la teoria y su practica es identificar,
entender, manejar y solucionar problemas mediante la produccion de bienes publicos en los

estratos global, regional, nacional y local” (2016: 478).

En el marco de la gobernanza global, la institucionalizacion de las relaciones
exteriores de la UE a través de la creacion de aparatos e instrumentos dedicados a este
respecto es vital, como se ha visto con las instancias regionales que se han mencionado
anteriormente. En particular, esto se puede observar en sus relaciones con Iran. Es importante
entender que si la UE se mantiene a la negativa de abandonar el acuerdo es por el interés en
el mercado petrolero irani y en la inversion en su economia. También el gas natural de Iran
podria representar una alternativa ante el potencial riesgo con la adquisicion del gas ruso,

mediante comodos precios (RT, 2018).

Por lo anteriormente citado, y tras la salida de Estados Unidos del Acuerdo Nuclear,
la cooperacion UE-Iran se pretendié fortalecer a través del Instrumento de Apoyo a los

Intercambios Comerciales, INSTEX por sus siglas en inglés, que proporcionaba una canal
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que permite transacciones con Iran en ausencia del canal SWIFT (Society for Worldwide
Interbank Financial Telecommunication), el principal sistema de pago internacional de
origen Belga, y que decidid eliminar a los bancos iranies de sus redes por presion
estadounidense (Forbes, 2019).

Aunque el INSTEX no representd un cambio significativo en la economia irani ante
las sanciones de Washington, ya que en su concepcién pretendié limitarse a mercados
menores como salud y alimentos, emitié un fuerte mensaje politico por parte de la UE y la
defensa de sus intereses pese a la constante presion extraterritorial. Esta accion en particular
constituye un elemento de analisis con tintes constructivistas e incluso realistas, pero sobre

todo legitima la funcion de las instituciones.

La primera transaccion en el marco del INSTEX tuvo lugar el 31 de marzo de 2020,
cuando se envio al pais persa un lote de articulos médicos ante la emergencia sanitaria por la
expansion de la COVID-2019 (Sputnik, 2020). Actualmente, los paises involucrados han
retirado de funciones el INSTEX, por considerar que no cumpli6 con los objetivos para los
que fue establecido.

Holsti menciona el beneficio de implementar la activacién de protocolos de
actuacion, como se puede apreciar en la respuesta europea, estos para disminuir la
discrecionalidad y aumentar la predictibilidad del proceso y resultados del ejercicio
colaborativo (1967 en Prado, 2016: 376), y ya que también corresponden a instituciones,
contribuyen, aplicando normas a través de organismos, regimenes y convenciones, a la
gobernanza global. A través de estos protocolos negociados la UE consigue una mayor
certeza de los beneficios obtenidos en sus ejercicios de cooperacion. La transparencia y el

apego al derecho internacional idealmente seran la clave para la creacion de alianzas.

La critica al andlisis tedrico desarrollado en este capitulo es que existen
contradicciones como en el caso del realismo frente al liberalismo institucional ;Realmente
las acciones de la PESC pueden revisarse en su causa desde el realismo y en su consecuencia
desde el liberalismo institucional? ;O al tener una raiz realista las acciones ya no entran en

un paradigma liberal? La percepcion de la UE, de Estados Unidos y de Iran pueden dar un
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indicio, como lo indica el constructivismo, sin embargo, no existe certeza del escenario que

se ha de presentar. Esto hace dificil explicar la realidad desde esta corriente tedrica.

Esta investigacion por si sola no puede responder en su totalidad a estas criticas, sin
embargo, pretende contribuir a resolver estos cuestionamientos, asi como a confirmar los
argumentos anteriormente citados, a través del analisis de hechos concretos en un panorama

determinado.
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Capitulo 2. Relaciones Estados Unidos - Union Europea,
2017-2018: Populismo Norteamericano vs Europeismo

Europa necesita a los Estados Unidos y los Estados Unidos.
necesitan a Europa. Cuando hablamos al unisono, ningun
obstaculo es insalvable. Cuando hablamos al unisono,
formamos una asociacién verdaderamente indispensable (José

Barroso, presidente de la Comision Europea, 2006).
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El presente capitulo revisa las relaciones entre la UE y Estados Unidos después de 1945 hasta
la actualidad. Se sintetiza la historia de las relaciones entre si para entender la naturaleza de
su estado actual, los puntos de acuerdo y desacuerdo, como esto ha influido en la toma de
decisiones referentes a la PESC y por qué dichas relaciones son referente para entender la

presion de Estados Unidos sobre la UE y su salida del Acuerdo Nuclear con Iran.

La UE y Estados Unidos han ostentado un rol de lideres del mundo occidental,
pretendiendo compartir valores, convicciones y principios. Morandé puntualiza la
importancia de los dos mitos sobre los que ha descansado la comunidad atlantica haciendo
referencia a las ideas de Stanley Hoffman: EIl primero es la ausencia de conflicto entre la
comunidad atlantica y la integracion europea, viendo la segunda como producto de la
primera, indirectamente, y en segundo lugar, que Estados Unidos continud viendo a Europa
como el “teatro diplomatico” y estratégico mas importante, al que esta ligado por valores
comunes (Hoffman, 2003 en Morandé, 2005). Esta vision sobre las relaciones transatlanticas
amerita criticas. Pero de la misma manera en que la UE y Estados Unidos han armonizado
su accionar en constantes ocasiones, las diferencias se han hecho presentes periédicamente e

in crescendo, evidenciando que los objetivos de cada uno no necesariamente coinciden.

2. 1. Union Europea y Estados Unidos: ¢de socios a rivales? historia en vilo.

La UE y Estados Unidos son considerados socios naturales a partir de su historia en comun.
Un acercamiento importante en la relacién de Estados Unidos con los paises que son
actualmente miembros de la UE se vislumbra hacia la Primera Guerra Mundial (PGM), con
la conformacion de la Triple Entente, los 14 puntos de Woodrow Wilson y la Liga de
Naciones. La crisis econémica de 1929 tuvo efectos en Europa similares a los de Estados
Unidos, que se dedicé a reconstruir su economia y a mantenerse relativamente al margen de
conflictos, hasta el ataque a Pearl Harbor en 1941, por el que entré a la Segunda Guerra

Mundial (SGM), alidndose nuevamente con Europa en el conflicto (Lundestad, 2003).

Como sefala Prado, el periodo que inici6 tras la SGM “significo el impulso de los

esfuerzos politicos entre las potencias aliadas y el resto de los paises soberanos para crear un
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sistema internacional capaz de establecer mecanismos concertados de actuacion, cuyo
propdsito consistiria en lograr la paz perdurable, estabilidad y crecimiento econémico a
escala global” (2009, p. 68). A este respecto, Estados Unidos y Europa asumieron el liderazgo
de un orden internacional distinto al que se conocia, y en el que estos actores habrian de
convivir a traves de consensos que no siempre funcionaron, como se puede observar desde
mediados del siglo XX hasta el nuevo milenio, en especial en la era de Donald Trump como
presidente.

Europay EU: Guerra Fria y finales del siglo XX

Al final de la SGM, Europa y Estados Unidos abanderaron la creacion de la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) y con ello la configuracion de un nuevo orden mundial. Tras el
conflicto, Europa quedd devastada econdmicamente. Estados Unidos, por el contrario,
termind el conflicto con una fuerza sin precedentes y con la bomba atbmica como una ventaja
militar, ademas de la difusion de sus valores e ideas sobre “democracia y progreso” a nivel
internacional (McGuire y Smith, 2008). Como sefiala Morandé, tras la SGM, implicitamente
Estados Unidos se comprometié a proporcionar a sus aliados europeos y asiaticos seguridad

y suministros, y a cambio recibiria respaldo diplomatico y de accién (2005).

Durante la Guerra Fria, el dialogo diplomatico se centro en la colaboracion de Estados
Unidos y Europa Occidental para la contencion de la Union de Republicas Socialistas
Soviéticas (Unidn Soviética o URSS) y el comunismo. En ese contexto, herramientas como
la cooperacion internacional se establecieron con propdsito de solucionar problematicas
econOmicas, sociales, culturales o humanitarias, aunque al intervenir intereses politicos,
ideologicos y geoestrategicos, se perdio el sentido original del ejercicio para convertirse en
una justificacion para algunos paises respecto a determinados comportamientos relacionados
con el poder; fendmeno que Prado denomina una “ideologizacion de la politica internacional”
(2009). En este sentido, el autor de referencia sefiala que existio una supeditacion de la
cooperacion a la légica de la contencion bipolar, en donde la ubicacion y los montos de ayuda
se determinaban conforme a aspectos estratégicos, en lugar de criterios adheridos a valores,

derechos humanos o a la democracia (Prado, 2009).
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Este tipo de acciones fueron un claro reflejo del temor occidental sobre la expansion
del comunismo. Las discusiones sobre preocupaciones europeas y de las necesidades internas
en Estados Unidos de la posguerra, ademas de la conciencia de que ain con los recursos con
los que contaban, no seria suficiente para enfrentar los retos venideros sin un mayor respaldo,
encaminaron el compromiso mutuo primero de la instrumentacion del Plan Marshall y
después de la firma del Tratado del Atlantico Norte el 9 de abril de 1949 (McGuire y Smith,
2008) originando la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).

El Tratado mediante el cual se constituyd la OTAN represento la continuidad del
trabajo conjunto de Europa con Estados Unidos, la implicacion formal del segundo en la
seguridad del continente europeo y la construccién colectiva de lo que denominaron “el
mundo libre”. Al respecto, Morales identifica al Consejo Atlantico (instancia principal de la
OTAN) como un “foro privilegiado de consultas politicas y militares al mas alto nivel, no
solo de los europeos con los norteamericanos, sino también entre las propias naciones
europeas” (2006, p. 185).

El Plan Marshall se puso en marcha en 1947 con la disposicion de Estados Unidos
para ayudar a la recuperacion de la Europa aliada. Este programa de ayuda fue clave para el
proceso de integracion europea al ser entregado a través del Programa para la Recuperacion
de Europa y utiliz6 como vinculo la Organizacion Europea para la Cooperacion Econémica
(OECE), version inicial de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE). El Plan Marshall, en alguna medida, fue un cimiento para la conformacion de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) (McGuire y Smith, 2008).

Estas acciones representaron una a una los pasos necesarios para llegar al nuevo
sistema internacional que occidente vislumbrd para recuperarse de los estragos de la primera
mitad del siglo y con ello evitar conflictos futuros a través de una dindmica de cooperacion
internacional en el marco de instituciones que, aun cuando no fueran vinculantes, sentarian

las directrices sobre las que el mundo moderno caminé durante décadas.

En el marco de la CECA, surgi6 un nucleo integrado por Francia y Alemania como
lideres del proyecto europeo, que encaminé este tipo de cooperacion econdmica hacia la

politica. Las posturas desde entonces se dividieron entre aquellos que concibieron una Europa
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occidental mas independiente tras una progresiva recuperacion del caos y como una “tercera
fuerza” (tal es el caso de Francia) y aquellos que vieron como imprescindible la cooperacion
a través de la OTAN, como Gran Bretafia, que se mantenia reacia a integrarse a la CECA
(McGuire y Smith, 2008).%

En 1953 se iniciaron formalmente las relaciones diplomaticas entre Estados Unidos
y la CECA; la delegacién de la CECA en Washington se inauguré en 1954, mientras que la
Mision Diplomatica de Estados Unidos ante la CECA se establecié en Luxemburgo en 1956
(Mision Diplomatica de Estados Unidos ante la UE, 2020), pero eventualmente se transformé
en la Misién de Estados Unidos ante la que seria ya la Comunidad Econémica Europea
(CEE), estableciéndose en Bruselas més tarde, en 1961 (la UE reemplaz6 a la CEE desde
1994); ambas representaciones son vigentes en la actualidad (Comision Europea, 2007).

El proyecto de integracion europea, que se transformo en la CEE y la Comunidad
Europea de Energia Atomica (CEEA) tras el Tratado de Roma en 1957 (McGuire y Smith,
2008), fue un arma de doble filo para Estados Unidos. La integracion europea fue, en cierto
sentido, un efecto del Plan Marshall, en pro de la contencion del comunismo, pero a la vez
afecto los intereses econdmicos de Estados Unidos al ser esa potencial “tercera fuerza”; por
un lado, presentaba la oportunidad de tener un aliado so6lido y por otro podria significar mas

competencia en distintos ambitos.

La institucionalizacion de la defensa y la seguridad de Europa finalmente se llevaria
a cabo a través de la OTAN (McGuire y Smith, 2008), pero entre los socios del Atlantico
comenzaron a surgir diversos temas en busca de una mayor convergencia que a veces salia
de las competencias de la organizacion, como lo comercial. Politicas relacionadas con la
actividad agricola, el acero y la convertibilidad de las monedas europeas al délar fueron
objetos de diversas conversaciones e incluso preocupacion durante esos afios. La Politica
Comercial Comudn (PCC) y la Politica Agraria Comudn (PAC) fueron esenciales para las

relaciones transatlanticas.

31 Esto puede marcarse como el inicio de las ideas francesas y alemanas sobre una concepcion de la UE mas
unida al interior y mas independiente externamente, que ha permanecido hasta la actualidad. Cabe sefialar el
cimiento de una postura britanica con inclinacion hacia Norteamérica y desapego a las instituciones de la UE.
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Parte de estos dialogos contribuyeron al resurgimiento de naciones que atravesaron
grandes crisis de posguerra. En sentido contrario, Alemania Occidental sorprendié con su
gran recuperacion econdémica y se mostr6 como una de las regiones mas estables. En esta
dindmica, otros paises, como Francia, buscaron fervientemente la integracion y trazaron los
primeros lienzos de lo que muchos afios y procesos despues se convertiria en la PESC,
aungue distaba de la figura como la conocemos ahora, ya que fue entonces solo la idea de
una “politica exterior de Europa” que le dio forma posteriormente a la referida Cooperacion
Politica Europea (CPE) y que abarco temas mas hacia lo diplomatico que hacia la seguridad
per se (McGuire y Smith, 2008).

Para la década de los sesenta, las tensiones entre Bruselas y Washington comenzaron
a tener lugar. La CEE apuntd hacia una politica exterior mas amplia que incluia a China,
Japon e incluso a los soviéticos, lo que no simpatizé con las ideas de Estados Unidos. El
general Charles De Gaulle, presidente de Francia en ese momento, expresé un anti-atlantismo
con la demanda de un mayor equilibrio dentro de la OTAN, hablando del riesgo de que la
dependencia y direccion estadounidense pudiera absorber a la CEE, que era concebida por él
como un contrapeso al control estadounidense. Una accidn clara de esto fue la instruccion de
De Gaulle de retirar a Francia del comando militar integrado que surgi6 de la OTAN en 1966
(McGuire y Smith, 2008).

Después de que De Gaulle sali6 del poder en Francia en 1969, Gran Bretafia obtuvo
su membresia en la CEE. La inestabilidad en Estados Unidos ocasionada por la muerte de
John F. Kennedy?? y la incertidumbre que esto trajo consigo sobre el futuro de sus relaciones
exteriores, asi como el incremento de la capacidad nuclear soviética, llevaron al
fortalecimiento de los lazos dentro y fuera de la OTAN y a la nuclearizacion de la
organizacion (McGuire y Smith, 2008). Lo que se puede apreciar con esto es que, de cara a
una controversia para la alianza, surgia un punto necesario de convergencia, para

probablemente caer de nuevo en las diferencias.

32 Kennedy pronuncié un discurso en 1962 (McGuire y Smith, 2008: 15) en el que hablé de una
interdependencia en la relacion, que algunos paises interpretaron como visionario y otros como la intencion del
gjercicio hegemonico de Norteamérica sobre una Europa recién levantada.
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El intercambio comercial, las inversiones y los viajes entre la CEE y Estados Unidos
mantuvieron en pie las relaciones pese a las diferencias diplomaticas que surgian. Al
respecto, ambas entidades se sumergieron en rondas de negociaciones dentro del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), como la Ronda Dillon (1961) y la
Ronda Kennedy (1963-1966) (McGuire y Smith, 2008) que para Europa representd una

diversificacion de relaciones comerciales.

La CPE creci6 en términos diplométicos y con relacién a Estados Unidos, llamando
siempre a una asociacion y no a un dominio. En 1975 tuvo lugar la Conferencia sobre la
Seguridad y la Cooperacion en Europa, en Helsinki, que origind la Organizacién para la
Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE), uno de los principales espacios de
cooperacion transatlantica después de la OTAN (McGuire y Smith, 2008). La preocupacion
en Europa nuevamente era la politica exterior de Estados Unidos dirigida a otros espacios

como la URSS, Africa o las tensiones iniciadas tras la revolucion irani en el Golfo Pérsico.3?

Tras problemas e inestabilidad en Estados Unidos durante los setenta, el pueblo
estadounidense puso su confianza en Reagan para traer mayor peso al rol norteamericano en
el panorama internacional, a través de algo que McGuire y Smith denominan una mayor
“diplomacia muscular” (2008), mas coercitiva y menos tolerante, lo que eventualmente
afectd las percepciones europeas sobre la integridad del comportamiento estadounidense, asi
como sus procesos de toma de decisiones.

Durante los ochenta, la CEE se vio presionada a ceder ante algunas imposiciones
estadounidenses en términos de armas nucleares, respuestas ante acciones de la URSS (como
la imposicion de la ley marcial en Polonia en 1981), sanciones econémicas y diplomaticas en

contextos en que pudo existir negociacion, etc., lo que llevé a Europa a explorar nuevas

33 En 1953, Estados Unidos en conjunto con Gran Bretafia propiciaron un golpe de Estado al entonces Primer
Ministro Mohammad Mossadeq, que terminé en la reposicién del Shah Mohammad Reza Pahlavi en el poder.
El descontento inicié la revolucion irani por la cual el Shah renuncié a su puesto y se resguardo en Estados
Unidos, permitiendo el ascenso como lider del ayatola Jomeini. Las relaciones diplomaticas entre Estados
Unidos e Iran se rompieron oficialmente en 1979, tras la toma de la embajada estadounidense en Teheran con
66 rehenes, que durd 444 dias en resolverse (France 24, 2020). EI Golfo Pérsico entonces se fue dividiendo
entre aliados de Irdn y aliados de occidente.

74



posibilidades y nuevas formas de cooperacion europea para lograr institucionalizar el

proyecto y consolidar una politica exterior comun (McGuire y Smith, 2008).

Los asuntos econdémicos comenzaron a vincularse ain mas con los temas
diplométicos y de seguridad. La CEE y su expansion en los ochenta, acompafiada del
desarrollo del Mercado Unico y el reforzamiento de sus procesos de toma de decisiones
alimentaron la estructura institucional de la CEE34 y a su vez crearon mayores
cuestionamientos hacia la conveniencia de una politica exterior tan cercana a Estados Unidos
tras los estragos del gobierno de Reagan. Las relaciones entre Estados Unidos y la CEE se

caracterizaron esos afios por una constante dualidad entre confianza y riesgo.

Con el Muro de Berlin abajo, el fin de la URSS y la unificacion de Alemania, una
nueva percepcion de Europa en el mundo se enfrentd a una evolucion diplomatica y politica
que involucro temas econdmicos y militares. James Baker, Secretario de Estado de Estados
Unidos en ese momento, intervino instando a la CEE a incluir a los paises que salian recién
de la ex URSS, en Europa central y oriental. Esto prepar6 a la CEE a lo que eventualmente
seria su mayor expansién unos afios después (McGuire y Smith, 2008).

Thomas Mowle, profesor asociado de Ciencias Politicas en la Academia de la Fuerza
Aérea de Estados Unidos, apunta que, desde el realismo, la epistemologia y el liberalismo
institucional, los aspectos que definen los encuentros y desencuentros existentes entre la UE
y Estados Unidos han estado presentes a lo largo de la historia. A los acontecimientos que ya
se han revisado también se le suman otros del siglo pasado, como las respuestas a la guerra
de Yom Kippur en 1973, los gasoductos soviéticos y el boicot olimpico en los ochenta y los
distintos enfoques sobre ejercicios revolucionarios en América Latina y el apartheid en
Africa. Sobre todo, sefiala que tras el adhesivo que resultaba la postura hacia la URSS,
Estados Unidos se enfoc6 en Irak y Europa en temas como los Balcanes, y las agendas

comenzaron a distanciarse (Mowle, 2004).

34 Aun con efectos positivos hacia la identidad europea, Morales sefiala que “la puesta en marcha de la Unién
Econdmica y Monetaria generd inquietudes del lado norteamericano, tanto por la incertidumbre respecto al
resultado final del experimento como por considerar este proceso una manifestacion del proteccionismo
europeo” (2006, p. 191).
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Es importante sefialar que, dentro de una dinamica globalizada que comenzd a finales
del siglo pasado, un rubro de divergencia entre los actores referidos, segiin Morande, es el
ejercicio del poder blando. Morandé realiza este andlisis desde el modelo tridimensional de
“tableros de ajedrez” de Nye para la politica mundial y el rol de Estados Unidos en ella. Para
Nye, el tablero superior es unipolar y predomina el poderio militar, por lo que Estados Unidos
tiene ganado ese peldafio; el tablero intermedio, multipolar, se caracteriza por la operacion
del poder econdmico interestatal y aqui comparten el poder Estados Unidos, la UE, China 'y
Japon, por lo que hay contrapesos. Finalmente, en el tablero inferior se encuentran las
relaciones transnacionales fuera de los gobiernos, en donde el poder se encuentra mas
disperso y Estados Unidos debe recurrir al poder blando para obtener resultados (Nye, 2004
en Morandé, 2005).

Desde los ochenta hasta los noventa se fortalecio la cooperacion internacional, y se
priorizd la reforma econdmica y politica en los paises receptores de modo que los gobiernos
estuvieran alineados al libre comercio, la democracia, la atencion a los derechos humanos, y
el buen gobierno (Robinson, 1994, en Prado, 2009). Cuando Clinton llegé a la presidencia
en 1993, ademés de la economia y la seguridad, los derechos humanos y la democracia
formaron parte de los pilares de la politica exterior de Estados Unidos con mayor fuerza
(Prado, 2009).

En 1990, Estados Unidos y la entonces CEE firmaron la Declaracion Transatlantica,
centrandose en areas de economia, educacion, ciencia y cultura (Mision de Estados Unidos
ante la UE, 2020) incluyendo aspectos generales y procedimentales de consulta y
cooperacion, dando finalmente un carécter formal a las relaciones bilaterales. En 1995, la
Nueva Agenda Transatlantica especifico los puntos anteriores y “establecia las bases para la
intervencion conjunta en cuatro ambitos principales: promocidon de la paz, la estabilidad, la
democracia y el desarrollo en todo el mundo; respuesta a retos de caracter global;
contribucion a la expansion del comercio mundial y a unas relaciones economicas mas
estrechas y, finalmente, tender puentes entre ambos lados del Atlantico” (Comision Europea,
2007), objetivos con intencidn de ser llevados a la practica a través de iniciativas como el
Nuevo Mercado Transatlantico y abriendo espacios de didlogo en temas mas especificos

como los negocios y la cooperacion ambiental (McGuire y Smith, 2008).
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En 1998, los historicos aliados crearon la Asociacion Econdmica Transatlantica, en
aras de establecer mecanismos de reconocimiento mutuo (McGuire y Smith, 2008).%° La
Asociacion Econdmica Transatlantica abarca diversos tipos de obstaculos al comercio, el
mercado de bienes y servicios y la propiedad intelectual (Mision de Estados Unidos ante la
UE, 2020).

Maés adelante, en los noventa, se fundé la UE con el Tratado de Maastricht. La politica
exterior de Estados Unidos influy6 en la definicion de la nueva UE y a su vez Estados Unidos
tuvo que adaptar su accion exterior a la institucionalizacion en Europa preparando las
condiciones de trabajo con su nuevo aliado y rival politico. Acontecimientos internacionales
como la Guerra del Golfo o los conflictos de la ex Yugoslavia, se cruzaron con la creacién
de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) de la UE y de la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD). Al principio, Estados Unidos tuvo empatia por la PESD vista
a través la OTAN, pero con Clinton en el poder, los temores de que causara una division
entre Estados Unidos y Europa originaron inquietud. Estados Unidos tomé entonces una
postura que insté a no duplicar activos y capacidades ni discriminar a los aliados que no
pertenecieran a la UE (Morales, 2006).

Dentro de la PESC también se instaurd la Politica Europea de Cooperacion al
Desarrollo, que toca significativamente lo relacionado a la democracia, los derechos
humanos y al bienestar de paises y pueblos en el sur, y que motivé a los miembros de la UE
a incluir clausulas al respecto en sus acuerdos de asociacion con terceros paises. En 1994 se
creo la Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH), que en
2007 tomd el nombre de Instrumento Financiero para la Democracia y los Derechos
Humanos (IFDDH), cuyo objetivo es “promover el desarrollo y la consolidacion de la
democracia y el Estado de derecho, asi como el respeto a los derechos humanos y las

libertades fundamentales en terceros paises” (Prado, 2009, p. 82).

35 En la actualidad estos mecanismos contindan. La AET se ha ido profundizando y ampliando gradualmente y
se lleva a cabo en muchos niveles e incluye reuniones cumbre a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno entre
Estados Unidos, la Comisidn Europea y el pais que ocupa la Presidencia de la UE (Misién de Estados Unidos
ante la UE, 2020).
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Durante esta década, cuando la UE y Estados Unidos se involucraron en cuestiones
como la Ronda de Uruguay o las conversaciones tras la introduccion del euro como moneda
comun en la mayoria de los paises de la UE, ambos aliados trabajaron a profundidad en el
marco de la Nueva Agenda Transatlantica para afianzar sus relaciones a través de acciones
como la instauracion, tras la cumbre bilateral de 1999 en Alemania, de un sistema de alerta
rpida para que ambas partes pudieran detectar conflictos potenciales con tiempo para
desactivar la situacion (UE, 2020a).

Mowle considera gque existio cierta separacion entre Estados Unidos y la UE en los
noventa como consecuencia de la formacién de la UE, sus instituciones y la creacion de la
PESC, ya que trajo mayor disposicién a los europeos para construir posturas comunes,
incluso en temas politicos, y en la definicion de estas posturas comunes no siempre ganaban
aliados estadounidenses. Esta tesis es acertada ya que antes del Tratado de Maastricht, la
politica exterior de los europeos con Estados Unidos se ejercia inicamente de pais a pais. En
definitiva, la necesidad de establecer un dialogo con un organismo supranacional fue nuevo

para los norteamericanos (2004).

Unién Europea y George W. Bush

Al comenzar el nuevo milenio, la eleccion de George W. Bush como Presidente de Estados
Unidos por el Partido Republicano result6 en la amenaza de una posible disolucion de la
relacién transatlantica. Bush pregond un nuevo unilateralismo, lejos de los compromisos
internacionales. Para entonces, en Estados Unidos los temas econdmicos, diplomaticos y de
seguridad comenzaron a relacionarse mas entre si, y eso resultd en potenciales inconvenientes

para la UE, que buscaba consolidar su Union Econdmica y Monetaria.

El periodo presidencial de Bush se caracterizd por la influencia de un
neoconservadurismo, definido como “un derecho de ideologia centro-nacionalista que
enfatiza el excepcionalismo estadounidense y llama a los Estados Unidos a actuar, incluso
militar y unilateralmente, para establecer el control hegemonico” (Peleg, 2018: 3). Peleg

también introduce un concepto para comprender esta presidencia en EU: las “profecias
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autocumplidas” (2018: 4), en las que un actor justifica su comportamiento con un contexto
que a su vez ha sido creado por él mismo, en este caso, el contexto de EU: su identidad como
nacion, su responsabilidad internacional, los problemas que debia resolver, etc.

Ciertamente, las controversias entre Estados Unidos y la UE, generadas a partir de
sus distintas percepciones e interpretaciones del mundo son un reto y han existido a lo largo
de la historia de sus relaciones. Un ejemplo de esto fue una de las primeras controversias
suscitadas en el mandato de Bush, en temas de derechos humanos, alrededor del trato de los
prisioneros de guerra de Afganistan en Guantanamo, a principios de la década de los 2000,
al publicarse evidencia fotografica de estos con muestras de tortura por el gobierno de EU;
lideres europeos apelaron a la Convencion de Ginebra de 1949, en vista de que esto significd
la voluntad de Estados Unidos de hacer a un lado la ley internacional (Mowle, 2004). Human
Rights Watch sefialo afios después la falta de compromiso de Estados Unidos con los
derechos humanos, y apuntalé a un pensamiento que ya existia en diversos espacios del
sistema internacional: "Teniendo en cuenta que Estados Unidos no puede garantizar un
liderazgo creible en derechos humanos, los paises europeos deben tomar el relevo"” (EI
Tiempo, 2007 en Prado, 2009, p. 90).

La divergencia entre Europa y Estados Unidos también llamé la atencion el 3 de mayo
de 2001, cuando el Consejo Econdémico y Social de la ONU (ECOSOC) no vot6 a favor de
Estados Unidos para formar parte de la Comisién de Derechos Humanos. Algunos
relacionaron este hecho con resentimiento por la falta de pago de cuotas de Estados Unidos
ala ONU, otros como consecuencia de su negativa ante acuerdos como el Protocolo de Kioto
de 1997 y de sus criticas a China y no a Israel, y otros mas como que los paises que votaron
en contra tenian irregularidades en materia de derechos humanos que no deseaban exponer

ante las revisiones de Estados Unidos (Mowle, 2004).

Con los ataques a las Torres Gemelas en Nueva York y al Pentagono en Washington

D.C., el 11 de septiembre de 2001 por parte del grupo extremista Al-Qaeda®, y con la

36 E1 11 de septiembre de 2001, el grupo extremista Al-Qaeda secuestré cuatro vuelos comerciales de los cuales
dos impactaron las Torres Gemelas en Nueva York, sede del World Trade Center, uno impacto el pentdgono y
uno mas, que se especula iba destinado a la Casa Blanca, se estrellé en una zona rural de Pensilvania, dejando
miles de muertes (La Vanguardia, 2016b). Se considera el peor ataque terrorista hacia Estados Unidos y es
marcado como un hito que resulté en un parteaguas en la historia mundial al demostrar que el territorio
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declaracion de guerra contra el terrorismo (McGuire y Smith, 2008), Estados Unidos entro
en un campo de gran intensidad y controversia, constantes enfrentamientos e intervenciones,
y pese al relativo apoyo mostrado por la UE, las diferencias en rubros como derechos
humanos, politicas ambientales, comercio, democracia y desarrollo salieron a flote en vista
de que para Washington lo primero era la seguridad, incluso por encima de estos temas. Esa
fue la primera vez apelaron al Articulo No. 5 del Tratado del Atlantico Norte, que declara
que un ataque a un miembro de la alianza representa un ataque para todos, pero el Secretario
de Defensa de Estados Unidos, Donald H. Rumsfeld, desestimo la coalicion basandose en el
limitado poderio militar con que Europa contaba tras la Guerra Fria, nuevamente mostrando

que la OTAN ya no era primordial para Estados Unidos (Powaski, 2019).

Para Mowle, aunque el concepto de terrorismo y los ataques en Nueva York y luego
en Londres a principios de los 2000 se convirtieron en tdpicos importantes, en Europa no
tuvieron el mismo impacto que en Estados Unidos y no tienen el mismo alcance en las
relaciones que la cohesion por la contencion del comunismo durante la Guerra Fria (Mowle,
2004: 9). La estrategia antiterrorista estadounidense representa una vision amplia sobre la
forma de organizar el orden mundial (Morandé, 2005), particularmente sefialando a las
naciones que representan al “enemigo”. El mensaje que el presidente Bush emitio tras el 9/11
al Congreso norteamericano es que los paises serian juzgados conforme a dos criterios “con

nosotros o contra nosotros” (Morand¢, 2005).

Este acontecimiento cambid las estrategias para luchar contra los “enemigos” y los
criterios a contemplar para fijar las prioridades que debian tener los paises en términos de
seguridad. También introdujo lo que se conoce como la “securitizacion” de la ayuda, ya que
la seguridad, sobre todo alrededor de la lucha contra el terrorismo, se volvid un objetivo
importante y central de la misma, afectando otras areas de cooperacion que ya tenian

presupuestos reducidos en ese momento (Prado, 2009).%’

estadounidense ya no era inviolable, ademéas de ser el acontecimiento sefialado como responsable de la
declarada “Guerra contra el Terrorismo”.

37 Estados Unidos, por ejemplo, destina gran parte de su asistencia a la reconstruccion de Afganistan e Irak y
hasta hace poco, al apoyo del gobierno pakistani (Prado, 2009).
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Durante el periodo de Bush se origind una de las mayores crisis de la relacion
transatlantica. Con los neoconservadores y la politica exterior unilateral de Estados Unidos,
la UE mantuvo roces en temas como el Tratado de Prohibicion Completa de Ensayos
Nucleares (CTBT) y la Corte Penal Internacional (CPI). Con sus repetitivas acciones, Bush
creo la perspectiva en la UE de que su administracion no estaba interesada en lo que pensaba

el resto del mundo (Powaski, 2019).

La eliminacion de los activos estadounidenses en las Misiones de Mantenimiento de
la Paz de la ONU en 2002 por no conceder la exencion de los ciudadanos estadounidenses
ante la CPI (con la cual Estados Unidos nunca ha simpatizado); el llamado a los paises
europeos para firmar acuerdos a ese respecto con Estados Unidos sin la autorizacion de las
instancias de la UE que buscan un accionar comun (implicando el riesgo de divisiones
importantes); la exclusion de Estados Unidos del Tratado de Prohibicion de Minas (o de
Ottawa) y la imposicién de Estados Unidos de aranceles del 30% al acero por importacion
hacia la UE, son otros hechos que tuvieron implicaciones en la brecha que se habria cada vez
mas en el Atlantico (Mowle, 2004). La UE, por su parte, tratdé de asegurar su capacidad e
influencia en la OTAN con instrumentos como los Acuerdos Berlin Plus (Comision Europea,
2007), que permiten la utilizacion de las estructuras, mecanismos y recursos de la OTAN

para la realizacion de las misiones de la PESD (Consejo Europeo, 2020).

Tras la declaracion de la “Doctrina Bush”, en 2022, mediante la cual Estados Unidos
se reservaba el derecho de utilizar la fuerza como medida preventiva ante la minima sospecha
de ataque por parte de un enemigo, se apreciaron aun con mayor claridad las diferencias
politicas entre Estados Unidos y la UE. Este énfasis en el uso de la fuerza militar y la poca
recurrencia a la diplomacia, tuvo un trasfondo de percepcién de superioridad estadounidense
frente a los miembros del declarado “Eje del Mal”: Iran, Irak y Corea del Norte, objetivos

principales de esta politica (Caro, 2006).

El acontecimiento que marco el periodo presidencial de Bush, ademas de su politica
exterior unilateral y el excepcionalismo estadounidense, fue la invasion a Irak en 2003;
concebida bajo el argumento de que Sadam Husein, presidente de Irak, tenia armas de

destruccion masiva siendo esto una amenaza para su seguridad nacional (y del resto del
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mundo), y que ademas su gobierno habia estado involucrado en los ataques del 9/11 (Peleg,
2018).

Si se revisan los datos historicos, una importante division generada entre Estados
Unidos y la UE al respecto fue la decisién de Washington de ir a la guerra contra Irak, sin
aprobacion del Consejo de Seguridad de la ONU.® La UE se dividié en paises que, pese a
no estar de acuerdo del todo con una invasion sin la aprobacion del CSNU, se alinearon con
Washington para no dafiar las alianzas, como ltalia, Espafia y Gran Bretafia, y en paises como
Francia y Alemania, que, en cambio, se posicionaron a la negativa de intervenir y
demandaron una investigacion mas profunda sobre el supuesto financiamiento de Sadam
Husein al terrorismo, que justificara las acciones bélicas en Asia Occidental (El Pais, 2003).
Francia, Alemania y Turquia, incluso, se negaron a permitir un ataque de la coalicién desde
su territorio que bordea Irak. Incluso, Rumsfeld sefial6 a los que se mantuvieron a la negativa
como “la vieja Europa” y a los nuevos miembros de la OTAN que apoyaban la guerra los

alabdé como “la nueva Europa” (Powaski, 2019).

Pero la idea de un distanciamiento mayor aun no era viable. Durante los dos periodos
presidenciales de Bush continuaron presentdndose temas importantes para la relacion
transatlantica. Mientras Estados Unidos se involucré en disputas con paises como
Afganistan, Irak, Corea del Norte, India, Pakistan, Libia, China y Japon, la UE busco
diversificar su politica exterior para que no estuviera supeditada a Estados Unidos en caso de

no coincidir en algdn tema.

A principios de los 2000 se discutia la entrada de Rusia a la OTAN, pero la iniciativa
no fue bien vista. En cambio, en 2002 se cred el Consejo OTAN + Rusia, en aras de que se
estableciera un dialogo lineal que permitiera una mayor cooperacion y que diera espacio a la
voz rusa en los asuntos de la OTAN. El didlogo creado en ese espacio no fue fructifero debido
a la expansién autorizada de la OTAN en 2004 que permitio el ingreso de los tres paises

béalticos: Estonia, Letoniay Lituania, y cuatro Estados de Europa Central: Bulgaria, Rumania,

38_a Resolucion 1441 del CSNU, del 8 de noviembre de 2002, advirti6 a Irak sobre las “graves consecuencias”
en caso de incumplimiento del régimen de las inspecciones respecto a las acusaciones de Estados Unidos, pero
no autorizaba un ataque armado (Morales, 2006), y Estados Unidos no esper6 por una segunda resolucion.
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Eslovaquia y Eslovenia, paises “anti rusos”.%° Esta expansion represento la expansion de los
valores occidentales y el concepto de una “Europa libre y entera” (Powaski, 2019), pero
Rusia se posiciond en contra ante lo que ellos concibieron como el riesgo de una alianza

militar en sus fronteras.

Las llamadas “revoluciones de colores™° en Georgia y Ucrania entre 2003 y 2004,
sirvieron como combustible para las tensiones con Rusia, que acuso6 a Estados Unidos como
instigador, y los roces entre Vladimir Putin y George W. Bush llevaron a la UE a un dilema.
Con lideres pro-occidentales, Georgia y Ucrania solicitaron el ingreso a la OTAN; peticién
que tuvo el visto bueno de Washington, pero nuevamente Alemania y Francia, en defensa de
los derechos de la UE y siendo precavidos para evitar consecuencias con Moscu, se negaron,
aprobando Unicamente que se mantuviera el didlogo para un ingreso eventual (Martinez,
2018). Este debate llevd a Rusia a suspender las relaciones con la OTAN y apoyar
movimientos separatistas en esos paises, que eventualmente trajeron otros encuentros en la

escena internacional.

La percepcion europea era que, si Bush no era capaz de lograr la estabilidad en casos
como el de Irak, tampoco podia ser un dirigente del mundo occidental, por lo que en este
periodo la UE tratd de dirigir su politica exterior hacia los rubros internacionales en los que
Estados Unidos dej6 un vacio por enfocarse en temas como Afganistan e Irak. Moderar las
relaciones con Rusia, mediar conflictos como el &rabe-israeli o el de las Coreas y establecer
un dialogo constructivo con Iran (liderados por el eje franco-aleman) que desembocé en la
suspension temporal de su enriquecimiento de uranio y una cooperacion estrecha de los

iranies con el Organismo Internacional de Energia Atdmica (OIEA), fueron acciones de la

39 as conversaciones para esta expansion comenzaron en 2002, después de la Cumbre de Praga de la OTAN.
Esto coincidié con el proceso de expansion a la UE de los 25, y estableci6 una relacion directa entre la expansién
europea y la expansion del espacio de seguridad euroatlantico (Morales, 2006).

“4OEste término hace referencia a levantamientos en ex Republicas soviéticas cuyo pueblo se manifestd contra
irregularidades y corrupcion en el sistema que existia con la URSS. La “Revolucion Rosa” en Georgia, despojo
al ex ministro de relaciones exteriores soviético, Eduard Shevardnadze del poder y por medio del voto popular
design6 a Mikheil Saakashvili como presidente; la “Revolucion Naranja” en Ucrania, invalido la eleccion como
presidente de Viktor Yanukovich, apoyado por Moscu y entrego el cargo a Viktor Yushchenko, pro-occidental
(Infobae, 2022).
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UE que le otorgaron el reconocimiento internacional como mediador en conflictos (Powaski,
2019).

En el esfuerzo por aumentar su autonomia, la UE proyecto la creacion de su
mecanismo propio de accion rapida y una célula de planeacién militar, que incluso fue
percibida por la Casa Blanca como una amenaza para la OTAN, pero con la caida del
proyecto que establecia una Constitucion para Europa los planes de ser un contrapeso militar
y politico se vinieron abajo. A través de los nuevos lideres que ascendieron al poder, como
Angela Merkel, canciller electa de Alemania y Nicolas Sarkozy, presidente electo de Francia,
ambos en 2005 (Powaski, 2019) las tensiones disminuyeron. Para este punto era evidente que

Alemania y Francia continuarian siendo los que adoptarian el liderazgo de la UE.

Hacia regiones como América Latina o Africa Sub-sahariana, las divergencias fueron
significativamente menores. Tanto la UE como Estados Unidos apostaron por el uso de la
diplomacia en lugar del ejercicio militar en esas zonas, considerando que la politica de
vecindad en ambos lados del Atlantico tenia un peso mayor e inclindndose por la cooperacion
que generalmente fue fructifera, excepto en algunos casos referentes al terrorismo teniendo
a Africa como puente, y en América, especificamente en Venezuela, el gobierno de Hugo
Chavez (Powaski, 2019).

El segundo periodo de George W. Bush fue relativamente menos conflictivo,
caracterizado por una mayor inclinacion a la diplomacia, en lugar de la fuerza militar. Estados
Unidos se mostré como un aliado més accesible y comprometido en sus relaciones con la UE
y hubo una mayor apertura al didlogo entre ambos con respecto a temas relevantes como Iran,
Irak y Afganistan. El viaje de Bush a Europa en febrero de 2005 represent6 la primera vez
que un presidente norteamericano Vvisitd la Comision Europea y sirvio para “escenificar el
deshielo en las relaciones con algunos paises europeos” y como preludio de una cumbre
bilateral en junio del mismo afio, que tuvo mayor contenido estratégico que las anteriores
(Morales, 2006). La mayor accesibilidad del gobierno de Bush hacia Bruselas en su segundo

periodo dejo espacio para una nueva conversacion en el siguiente periodo presidencial.
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Unién Europea y Barack Obama

Barack Obama fue el primer presidente afroamericano en Estados Unidos, siendo un hecho
historico e importante. EI doble periodo de Obama es reconocido al interior de Estados
Unidos por la defensa de los derechos de las minorias y de los migrantes, y al exterior como

promotor del multilateralismo, con algunas iniciativas destacadas como:

e Asociacion Transatlantica para el Comercio y la Inversion (TTIP por sus siglas en
inglés): Propuesta de Acuerdo de Libre Comercio entre la UE y Estados Unidos cuyas
negociaciones se iniciaron con entusiasmo en 2013 y terminaron sin conclusion a
finales de 2016 (Comisidn Europea, 2020).

e Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econémica (TPP por sus siglas en inglés): es
un acuerdo comercial con implicaciones en temas laborales y ambientales, entre
otros, entre paises que bordean el Océano Pacifico, incluidos Estados Unidos, Japén,
Vietnam, Australia y Chile, entre otros. Las negociaciones sobre el acuerdo se
completaron en octubre de 2015, y este se publicé a principios de noviembre (Vox,
2016), pero con la llegada de Donald Trump, Estados Unidos sali6 del acuerdo.

e Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climético: Alcanzado el 12 diciembre de 2015, en
la COP21 de Paris por las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
para el Cambio Climatico, para combatir el cambio climético y acelerar e intensificar
las acciones e inversiones necesarias para un futuro sostenible con bajas emisiones
de carbono (CMNUCC, 2020).

e Plan de Accidn Integral Conjunto (JCPOA): Firmado en 2015, es el Acuerdo Nuclear
entre Iran y el G5 (miembros permanentes del CSNU) + Rusia, y consiste en detener
el enriquecimiento de uranio irani utilizado para el desarrollo nuclear, y ademas
permite la intervencion de organismos internacionales para regular el asunto (BBC
News, 2019a).

La llegada de Barack Obama a la presidencia estadounidense mejoré la relacion
transatlantica; la UE se encontré en mayor convergencia con otros socios como Rusia, que,
en 2010, a mediados del periodo de Obama, estuvo presente en una reunién de ministros de

asuntos exteriores de Estados Unidos y la OTAN, asi como en una cumbre de la OTAN en
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ese mismo afio para llegar a acuerdos en temas de armas, seguridad y Afganistan (De
Yturriaga, 2012). Pero al salir Dmitry Medvedev de la presidencia de Rusia y con el regreso
de Vladimir Putin, nuevamente las tensiones se vieron marcadas entre los rusos y el mundo
occidental; la UE y Estados Unidos, a traves de la OTAN, realizaron ejercicios militares de

prevencion y cortaron algunos didlogos con Moscu.

En la crisis de Crimea de 2014, Rusia anexd dicho territorio al propio después de un
referéndum que como resultado expreso el deseo del pueblo crimeo de pertenecer a Rusia
con un porcentaje cercano al 97% de una masa electoral ascendente a 1.2 millones de
votantes. Tanto Barack Obama como Angela Merkel, presidente de Estados Unidos y
canciller de Alemania, respectivamente y en ese entonces, asi como un importante porcentaje
de la comunidad internacional sefialaron este ejercicio como contrario tanto al derecho

interno como al derecho internacional (Salmén y Rosales, 2014).

Para cuando se suscito la crisis referida, la presencia de tropas estadounidenses en
Europa se habia reducido casi a una quinta parte. Obama continu6 el retiro progresivo de
tropas en paises de la OTAN con el fin de incentivar a la UE a progresar en su contribucion
a la organizacion ya que solo cuatro paises de los 28 miembros de la OTAN cumplieron para
entonces su promesa de gastar el 2% de su PIB en defensa. Obama aleg6 que Estados Unidos,
con mayores responsabilidades globales que el resto, aportaba un 4.6% mientras la UE un
1.6% colectivamente. La UE y Estados Unidos decidieron evitar una mayor escalada del
conflicto y no recurrir al uso de armas pesadas, imponiendo sanciones economicas a Moscu
como mejor arma de presion y proveyendo en su lugar asistencia militar no letal en la zona
(Powaski, 2019).

Lo anterior se unié a la decisién de la OTAN de militarizar Europa del Este con una
fuerte presencia estadounidense como una barrera de defensa contra misiles iranies, y aunque
ello no era suficiente para hacer frente a una intervencion rusa, represent6 un fuerte mensaje
persuasivo. Eventualmente el recurso dejo de ser rentable para la UE, que comenzo a
enfrentarse a temas al interior como el Brexit, la crisis de refugiados desde Medio Oriente y
el aumento de ideologia pro-Putin en paises como Francia, Hungria, Paises Bajos y sobre

todo en Alemania (Powaski, 2019).
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Obama critico en 2016 a la UE por no llevar un equilibrio en la carga internacional
que la OTAN tenia sobre sus hombros, insinuando el disfrute de un orden internacional con
la salvaguarda de Estados Unidos, que se veia presionado a preocuparse por problemas sobre
todo en la region de Medio Oriente (entre otros asuntos) sin mucho apoyo (Valero, 2016).
Pero, a diferencia del contexto de Donald Trump, el presidente Obama nunca descarté por
completo la importancia de la relacion transatlantica, relevancia que enfatiz6 desde el inicio
de su gobierno, como cuando en 2008, en Berlin, pronuncié un discurso acerca de una
relacién mas estrechay cooperativa con sus aliados europeos en comparacion con Bush (DW,
2008).

Powaski sefiala que la retirada paulatina de efectivos de Estados Unidos en la UE
también fue por aquellos destinados al pivote asiatico*!, que correspondia a un pilar de su
politica exterior tras la reeleccion. También concluye que las relaciones transatlanticas
mientras Obama estuvo en la Casa Blanca fracasaron ya que las grandes expectativas mutuas

no fueron alcanzadas (2019).

Obama se nego a intervenir en la guerra civil libia en 2011, haciendo que los europeos
se involucraran de lleno, pero el caos ocasionado por el derrocamiento de Muamar el Gadafi
Ilevé al presidente estadounidense a acusar a la UE de no estar haciendo un buen trabajo. La
poca colaboracién de la UE en la guerra contra el Estado Islamico, responsable de ataques
como los de Paris en 2016 y Bruselas en 2016, tambien motivé a Obama a no adentrarse
significativamente contra el régimen de Bashar Al-Assad y la guerra civil en Siria, causante
de la mayor crisis de refugiados hacia la UE. Pese a la falta de apoyo de Estados Unidos, la

UE no aumento su presencia militar en Siria ni en Irak (Powaski, 2019).

Desde la perspectiva de la UE, los argumentos fueron que, durante afios
contribuyeron a las acciones militares de Estados Unidos, pese a que no siempre tenian
intereses directos de por medio, como Irak en 1991 o Afganistan tras los atentados del 9/11.
Francia hizo hincapié en algunas misiones militares en Africa Central con poca participacion

de Washington, lo que “demuestra la voluntad de un aliado europeo clave de Estados Unidos

41 |_a idea es de Halford J. Mackinder y su Teoria del Heartland, la cual dice que si se domina la region del
pivote geografico de la historia se domina al mundo. En este caso, Obama retoma el concepto para nombrar a
un giro en su politica exterior buscando tener una presencia mas activa en Asia (El Pais, 2012).
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para asumir las responsabilidades de seguridad en una region donde los intereses

estadounidenses no son grandes” (Powaski, 2019: 206).

El periodo presidencial de Barack Obama se encuentra marcado por la crisis
econdmica de 2008, que inici6 en Estados Unidos por fallas en el sistema de préstamos y que
se extendiod a todo el mundo y trajo graves consecuencias a la UE. Europa se enfrentd a un
desenfreno en la solicitud y la concesion de créditos. Un caso notorio fue el de Grecia, que
anuncioé en octubre de 2009 que su déficit presupuestario iba a ser casi tres veces superior a
lo previsto (mas tarde se descubrié que habia alcanzado el 15,6% del PIB); con lo anterior,
se desencadend una crisis de confianza en la deuda publica. Los inversores abandonaron sus
posiciones en bonos griegos, y el temor de esto se contagié a Irlanda, Portugal y Espafia,
donde los préstamos en el sector privado habian aumentado de forma exponencial gracias al
auge del sector de la vivienda y la construccion (Hall, 2016). Los estragos de la crisis
contintan en la actualidad, y las decisiones financieras y presupuestales de la UE se han visto
supeditadas a las condiciones de los paises que no alcanzan la recuperacion y por ende limitan

el fondo del organismo supranacional.

La crisis de refugiados generada por el mayor éxodo en afios tras la inestabilidad de
Medio Oriente afect6 a la UE significativamente (resaltando casos como el de Alemania)
debido a que no se llegd a una politica consensuada de recepcion. Estados Unidos Unicamente
contribuy6 con la recepcién de 10,000 refugiados sirios (El Economista, 2015).

Se temia que Estados Unidos utilizara sus acciones, por ejemplo, en Europa del Este,
como una cortina para acrecentar su esfera de influencia, sin embargo, la percepcién europea
segun Powaski, fue de una pérdida de influencia norteamericana durante el mandato de
Obama; esto, sumado a los acontecimientos anteriormente mencionados, llevaron al
resurgimiento de partidos populistas en Europa: nacionalistas, e incluso antiinmigrantes que
no consideran la integracién como el camino ideal (2019). Todos estos problemas internos
orillaron al referéndum que terminé en el Brexit, con el temor de que se generara un efecto
bola de nieve y que al salir Gran Bretafia, el evidente aliado de Estados Unidos, las relaciones

entre Norteamérica y la UE se distanciaran aun mas.
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Pero la llegada del populismo no se limit6 a Europa, y en Estados Unidos se catapulto
en 2016, con la candidatura de Donald Trump para la presidencia. El surgimiento de estas
ideologias represent6 (en muchos casos) un riesgo para el orden mundial establecido que se
corond en la cooperacion internacional, el libre mercado, la democracia, los derechos
humanos y las instituciones, como la ONU o la UE per se, sin embargo, en diversas ocasiones
este sistema se caracterizo por justificar las intervenciones en diversas zonas del mundo,
como las realizadas por fuerzas estadounidenses durante los 90 y a principios de los 2000.
Los lideres de Estados Unidos y la UE en ese periodo ignoraron también que “las politicas
favorables al mercado que promovieron y defendieron habian ayudado a destruir la movilidad
social y econémica, condiciones que sustentan la democracia” (Powaski, 2019: 228) (lo que

presiono a la firma del TTIP, que no prospero).

La eleccion de Donald Trump en 2016 en un Estados Unidos afectado por los gastos
de sus ejercicios militares en la década anterior, ademas de una recesion econdémica, encendio
los focos rojos de la UE sobre el compromiso estadounidense por mantener el
multilateralismo y la buena relacion transatlantica, una UE bajo el temor de ser consumida
por el populismo y que con una renacionalizacién pondria en riesgo la estabilidad de la
OTAN.

Desde lo anterior se puede apreciar lo que McGuire y Smith llaman “convergencia y
divergencia” entre la UE y Estados Unidos, fundamentada desde la creacion e
institucionalizacion de las relaciones transatlanticas posterior a la SGM, pasando por el
surgimiento de areas en comun y también de marcadas diferencias que se intensificaron cada
vez mas tras la Guerra Fria, hasta llegar a una escena global contemporanea, llena de
constante actividad y un ir y venir de posturas tratado de encontrar puntos de acuerdo sin
perder la autonomia de las agendas exteriores. La controversia resurgiria a mediados de la
segunda década, con Trump al frente de un Estados Unidos populista bajo la intencién de

“hacer a América grandiosa de nuevo”.
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2. 2. Donald Trump y su proyecto de nacion como parteaguas de una Politica Exterior

y de Seguridad Comun de la Union Europea més independiente.

Después de la SGM, las relaciones transatlanticas atravesaron por diversos escenarios y
superaron retos en conjunto, a veces coordinadamente y otras con fricciones. La accién
exterior de la UE tuvo que evolucionar y adaptarse en este marco a los temas de la agenda
mundial de acuerdo a la presencia de su aliado estadounidense en los diversos periodos
presidenciales. Si se parte del periodo en que la PESC se formalizo, se puede ver que la UE
paso de constantes tensiones con Bush hacia una agenda mas cooperativa y globalizada con

Obama.

Aunque la candidata democrata Hilary Clinton obtuvo un mayor voto popular
nominal en noviembre de 2016, el Partido Republicano sumo la mayor cantidad de votos
electorales, de acuerdo con el sistema estadounidense, dando la victoria a Donald J. Trump
como el 45° presidente de los Estados Unidos, haciendo esto oficial por parte del Colegio
Electoral el 19 de diciembre de 2016 (NYT, 2016), y reactivando los focos rojos en el
Atlantico.

Powaski menciona que los primeros cuatro presidentes de Estados Unidos después de
la Guerra Fria confirmaron lo necesario en las alianzas con Europa que se formaron tras la
SGM. También menciona sobre los presidentes que, a lo largo de estos cuatro periodos “su
incapacidad para mejorar los problemas generados por la globalizacién hizo mucho para
socavar el apoyo popular y estimular la hostilidad populista contra el libre comercio, las
fronteras abiertas, la inmigracion, el multilateralismo, las alianzas militares y las instituciones
y lideres politicos que los apoyan” (2019, p. 266). Esto dio oportunidad apenas a dos
presidentes mas de lidiar oportunamente con temas de gobernanza global, intento que no

obtuvo mayor éxito y que alisto el terreno perfecto para la llegada de Trump a la Casa Blanca.

El proyecto de nacion de Donald Trump

Donald Trump vino de ser un hombre de negocios, con una formacion privilegiada desde la

infancia y una personalidad controversial. Tuvo una nula participacién en la politica hasta el

90



inicio de su campafia. Desde la contienda electoral hasta el final de su administracion, Trump
se ha caracterizado por la diplomacia a través de redes sociales, principalmente Twitter, lo
que generd una nueva dindmica para los actores internacionales que se someten a la
interpretacion de estos como acciones de politica exterior. Su proyecto de nacion fue evidente
desde el inicio del proceso electoral. Ademas del abandono de diversos acuerdos
internacionales, las propuestas de campafia de Trump giraron en torno a sancionar a empresas
que trasladaron su produccion fuera de Estados Unidos, ampliar infraestructura, reforzar el
gasto militar, desmantelar la reforma sanitaria de Obama, regular la migracion a través de un
muro en la frontera con México, uso de tortura contra sospechosos de terrorismo, y una de
los mas inquietantes para la UE, el cuestionamiento con el compromiso de la clausula
colectiva de la OTAN (El Pais, 2016).%?

Trump cimentd su discurso populista y nacionalista en las fallas del sistema liberal
globalizado, en contra de seguir priorizando la defensa y proteccion del mundo entero y
concentrarse en “América primero” (Bassets, 2017), que coincidid con ideas de la
insurgencia populista surgida tras la Gran Recesion de 2008. El ideal de “América primero”
se basa en la priorizacién de los intereses nacionales de Estados Unidos, similar a lo que
prometid6 Ronald Reagan en 1980 sobre “traer a América de regreso” y restablecer un

“liderazgo fuerte” (Pani, 2016).

Desde el inicio de su mandato, Trump representd un desafio para la PESC. Los
politicos populistas en Europa enviaron inmediatamente sus felicitaciones al republicano,
resaltando que Europa necesitaba una transicién similar. Por otro lado, autoridades como el
presidente del Parlamento Europeo, del Consejo Europeo, de la Comision, la Alta
Representante de la UE para asuntos exteriores y politica de seguridad y el Secretario General
de la OTAN expresaron sus felicitaciones mientras recordaban a Washington la importancia
de sus relaciones bilaterales y que la estructura institucional tanto de la UE como entre ambos

actores debia ser respetada e incentivada (Navarro, 2016).

42 BBC News cit6 “Un tema recurrente de su campaiia ha sido que los amigos de Estados Unidos en el extranjero
dan por sentado a los Estados Unidos y esperan que pague todas las cuentas. Bajo su liderazgo, Estados Unidos
deberia y estaria preparado para alejarse de las alianzas existentes. Trump también ha apuntado a la Unidn
Europea, prediciendo que se "romperd" y apoyando la campaiia Brexit en el Reino Unido” (BBC News, 2016).
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Trump dirigid fuertes criticas a los aliados europeos por incumplimiento de
responsabilidad en la alianza y no prometié un compromiso continuo por parte de Estados
Unidos para ésta. Para Trump la OTAN era obsoleta, y declard que si Estados Unidos no
obtenia beneficios sustanciales retiraria el apoyo a la defensa de estas naciones vastas en
recursos, ademas, su respaldo al proceso del Brexit emitid un mensaje de ruptura, contrario

al apoyo hacia la integracion europea que por afos le caracterizd a Norteamérica (DW, 2017).

En los primeros afos de su presidencia, Donald Trump hizo declaraciones
importantes para la UE. Un ejemplo es que el 25 julio de 2018, se llevé a cabo una reunién
entre Trump y el presidente de la Comision Europea, Jean Claude Juncker. Un dia antes de

la reunién, el mandatario de Estados Unidos public6 en Twitter:

La Unién Europea (UE) viene mafiana a Washington a negociar un acuerdo
comercial. Tengo una idea para ellos. jTanto Estados Unidos como la UE
suprimimos todos los aranceles, restricciones y subsidios! jEso seria finalmente
comercio libre y justo! Espero que lo hagan, estamos listos, jpero no lo haran!
(Trump, D. (2018a). Publicacién de Twitter. 24 de julio de 2018, 8:08 pm).

Aun frente a la evidente hostilidad y predisposicion de Donald Trump, la reunién llegé a un
acuerdo para mejorar las condiciones comerciales entre la UE y Estados Unidos. Los
principales puntos del mismo versaron en eliminar todos los aranceles, barreras no
arancelarias y subsidios en productos industriales. También se acordd la reduccion de
barreras al comercio en productos quimicos y médicos; se estipulé reforzar la cooperacion
energética y por ultimo, se establecié la cooperacion para la proteccion de las empresas ante
practicas desleales (EITB, 2018).

Con el “América primero” y la priorizacion de los intereses nacionales de Estados
Unidos, la UE necesitaba asumir un mayor liderazgo a nivel mundial para mantener el orden
liberal. Cuando Donald Trump solicité la salida de Estados Unidos del Acuerdo de Paris el

1 de junio de 2017 (BBC News, 2017), Tratado firmado en 2015 en el que los signatarios se
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comprometen a reducir sus emisiones de carbono, regulaciones medioambientales que, segln
Trump, ahogan el crecimiento econémico y son responsables de la pérdida de empleos en el
pais (El Tiempo, 2017),* la UE tuvo una mayor oportunidad (y responsabilidad a la vez) de

tomar la batuta en la lucha contra el cambio climatico.

Trump trabajo con estrategias controversiales e incluso impulsivas, tomando una
postura contraria a la que generalmente tomaban sus aliados y respaldando a lideres que no
simpatizaban con un orden internacional liberal, sin mayor temor a las repercusiones que esto
pudieratener. Por ejemplo, en Medio Oriente forj6 una estrecha relacion con Israel, apoyando
la expansion de sus asentamientos en Cisjordania y trasladando la embajada estadounidense
a Jerusalén desde Tel Aviv (rompiendo con el consenso internacional al respecto). Su
inclinacion por los Reinos del Golfo en contra del grupo formado por Iran, Siria 'y el Hezbol3,
le hizo intervenir indirectamente en conflictos como la crisis diplomatica entre Arabia
Saudita y Catar, que involucré al Consejo de Cooperacion del Golfo. También mantuvo la
guerra contra ISIS y los talibanes y permanecid con tropas en Afganistan, Irak y Siria
(Powaski, 2019).

El proyecto de nacién de Trump implicd, en gran parte, terminar con el legado de
Obama, sobre todo en el rubro comercial, el de seguridad, el medioambiental y lo referente
al desarrollo de armas nucleares. En América Latina, tomd una postura hostil hacia el
gobierno de Nicolas Maduro en Venezuela, incluso con la amenaza de una intervencion. En
Cuba restablecid restricciones comerciales y de transporte que Obama habia eliminado
durante su presidencia, aunque mantuvo la mayoria de los acuerdos vigentes entre La Habana
y Washington (NYT, 2020 y La Razo6n, 2017). En ambos casos su argumento fue la urgencia
de “democratizar” a estos paises, como forma de cubrir sus intenciones de intervencionismo

con intereses geopoliticos, incluso actualmente.

Donald Trump no fue un lider afin a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
y a los preceptos de libre comercio, sin embargo, las economias combinadas de la UE y
Estados Unidos para 2020 representaron en conjunto aproximadamente el 50% del Producto

43 Dicha salida se pact6 bajo el proceso marcado en el Acuerdo que llevaria el fin de la misma hasta el periodo
siguiente al de Trump, por lo que un nuevo dirigente podria realizar configuraciones al respecto.
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Interno Bruto (P1B) mundial y un tercio del comercio mundial. EI Parlamento Europeo sefiala
en algunas estimaciones que las empresas de la UE y Estados Unidos operando en el territorio
del otro proporcionaron empleo a mas de 14 millones de personas ese afio (Parlamento
Europeo, 2020a).** La inversion directa bilateral constituye la base econdmica de la relacion

transatlantica.

Su rechazo hacia el libre comercio se tradujo en la ruptura de acuerdos como el
Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica (TPP), cuya negociacion continud sin
Estados Unidos entre los otros 11 paises de la Cuenca del Pacifico, creando una fuerte zona
de libre comercio a la merced de una mayor cooperacién con China. Otro caso es el Tratado
de Libre Comercio de Ameérica del Norte (TLCAN), con México y Canada, el que desestimd
y amenazo en derogar si no se ofrecian mejores condiciones benéficas para Estados Unidos
(Morales, 2018). EI TLCAN finalmente desaparecid para dar lugar a nuevas negociaciones
que terminaron creando el Tratado entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC),
firmado en 2018 y que entrd en vigor en 2020 (Milenio, 2020). Con el temor de repercusiones
en el flujo comercial en otras regiones por la situacion en América del Norte, la UE concluy6

acuerdos comerciales bilaterales con México y con Canada.

Trump se observé con una actitud favorecida hacia el desarrollo nuclear y los
gjercicios con este tipo de armas, siempre que se trate de sus aliados y no sus rivales.* Pese
a que el OIEA certificd que Iran estaba cumpliendo con los términos del Plan de Accién

44 Los nameros en diversos momentos durante los Gltimos 10 afios permiten comprender la importancia de la
relacion entre la UE y Estados Unidos. Las exportaciones de servicios de la UE a Estados Unidos, al igual que
las importaciones a la UE de servicios de Estados Unidos, tuvieron un aumento significativo entre 2015y 2017,
es decir, en un intervalo que abarca parte de dos periodos presidenciales. Un descenso de las exportaciones de
servicios de la UE en 2016 origin6 un superavit de comercio de servicios estadounidense de 2,800 millones de
euros con la UE, y un descenso de las exportaciones de servicios de Estados Unidos en 2017 origind un superavit
de comercio de servicios de la UE de 12,500 millones de euros con Estados Unidos (Parlamento Europeo,
2020a). Estados Unidos fue el principal destino de las exportaciones de la UE en 2018, ya en el periodo de
Trump, absorbiendo el 20.8% de las exportaciones totales de bienes de la UE (comparado con el 10.7%
correspondiente a China) (Parlamento Europeo, 2020a). Estados Unidos obtuvo el segundo puesto de
importacion de la UE; suministraron el 13.5% de los bienes importados por la UE, pero fueron aventajados por
China, que suministré el 19.9% de las importaciones totales, y superaron a Rusia y a Suiza, que suministraron
el 8.5% y el 5.5%, respectivamente (Parlamento Europeo, 2020a).

48En algunos puntos la politica de Trump se mantuvo convergente con la UE, como el Tratado de Prohibicion
de Armas Nucleares y el posible desarrollo de un “Euro-disuasivo” nuclear (respecto a los que tanto
Norteamérica como Europa occidental siguieron a la negativa). Esto mismo sucede con la Organizacion para la
Prohibicion de Armas Quimicas, en donde Estados Unidos y la UE se mantuvieron aliados contra Rusia
(Clingendael, 2018).
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Integral Conjunto (PAIC), Trump se nego a reconocerlo y demandé una renegociacion bajo
la amenaza de la salida estadounidense del acuerdo de lo contrario, peticion que no se
concedio, y Donald Trump cumplié su promesa de salir del acuerdo el 8 de mayo de 2018,
creando una de las mayores controversias de su administracion (Yubero, 2018 y BBC News,
2018b).

Los lideres de la UE temian que la salida de Trump del Acuerdo Nuclear con Iran
implicara pretensiones de derrocar el régimen teocratico del pais persa y que esto provocara
un caos similar al generado por la invasion a Irak, que desato la crisis de refugiados con la
que lidia Europa hasta la fecha. Pese a una fallida mediacion para evitar la salida de Estados
Unidos y al temor de recibir sanciones norteamericanas, sobre todo por las empresas europeas
que estaban dispuestas a negociar con Iran, la UE permanecio en el acuerdo y trabajo en
encontrar alternativas que le permitieran mantener sus relaciones comerciales con los iranies,
de modo que no disminuyera el incentivo para continuar en lo acordado respecto a su

enriquecimiento de uranio (La VVanguardia, 2018a).

El gobierno de Trump tuvo una postura mé&s dura en Asia, comparada con las
administraciones anteriores, sefialando particularmente a China como su enemigo. Trump
enumerd multiples razones por las que consideraba la relacion con China como insostenible
y se sumergid en una guerra comercial con el pais asiatico entre ataques discursivos entre sus
dirigentes y aumento de aranceles de ambas partes hasta un nivel en el que el intercambio
dejo de ser viable. Las tensiones y la presion hacia Corea del Norte continuaron creciendo,
llegando al punto en que el pais asiatico realizd pruebas de misiles balisticos
intercontinentales. Trump también recomendd a Japon y Corea del Sur rearmarse para
contrarrestar la amenaza de Corea del Norte, y suspendio la ayuda a Pakistan, que también

posee armas nucleares (France 24, 2018 y AP, 2017).

La intencion de Trump fue en un principio mejorar significativamente las relaciones
con Rusia; aun en las ofensivas, el comportamiento de mandatario hacia Putin parecia
tolerante, y contrario a la agresion, tuvo un tinte de simpatizar con Moscu en el fondo, pese
a que frente al mundo occidental Estados Unidos abanderé los contraataques con el Kremlin.
Esto resultd contradictorio cuando también tratd de demostrar su lealtad a occidente. Por

ejemplo, con la continuaciéon de la colaboracién a través de la Iniciativa Europea de
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Disuasion.*® Eventualmente Trump se vio obligado a endurecer el discurso hacia Rusia, sobre
todo después de incidentes como el presunto envenenamiento de un antiguo espia ruso y su
hija en Londres o con la llegada de mayores evidencias de la interferencia rusa en las
elecciones de 2016 (Guimon, 2018 y BBC News, 2018c).

La administracion de Trump también renuncié a la percepcion propia de Estados
Unidos como defensor de los derechos humanos. Mostrarse indiferente ante hechos como el
genocidio en Myanmar, los ataques del equipo de seguridad de Recep Tayyip Erdogan a
manifestantes durante su visita a Washington, el arresto del ruso Alexei Navalny o la muerte
del ganador del premio nobel Liu Xiaobo en China (Powaski, 2019) sumado a que en junio
de 2018, anunci6 su salida del Consejo de Derechos Humanos de la ONU, al que Nikki Haley
(entonces embajadora de Estados Unidos ante la ONU), llamo “hipocrita y egoista” (BBC

News, 2018d), evidenciaron este supuesto.

Las ideas populistas que llevaron a Trump al poder coinciden precisamente en que el
libre comercio, la organizacion internacional y la cooperacion multilateral socavan los
intereses estadounidenses, por lo que el proteccionismo, las relaciones bilaterales sobre las
multilaterales, el accionar independiente de las organizaciones y el incremento de barreras

hacia la cooperacion fueron sus alternativas.

En materia de seguridad, la Estrategia de Seguridad Nacional de Trump se rigi6 por
principios y valores histdricos estadounidenses. La conformacion del gabinete del presidente
fue clave para Trump. Al inicio de su administracion eligié Secretario de Estado a Rex
Tillerson; como Secretario de Defensa a James Mattis y como Asesor de Seguridad Nacional
a H. R. McMaster, que, por sus personalidades, trataban de agregar elementos de “prudencia”
a las decisiones del presidente. En marzo de 2018 despidié a Tillerson, sustituyéndolo con
Michael Pompeo, Director de la CIA, y con pocos dias de diferencia, anuncié posteriormente

el reemplazo de McMaster por John Bolton (The Associated Press, 2018 y Martinez, 2018).

46 En 2014, tras la Crisis de Crimea se instaur6 la Iniciativa Europea de Reaseguro, un programa militar que
apoya las actividades del ejército estadounidense y sus aliados en Europa. En 2017 adopt6 el nombre de
Iniciativa Europea de Disuasion (EDI) para reflejar el cambio en el entorno de seguridad internacional
caracterizado por una priorizacion de la disuasion (Parlamento Europeo, 2018), y fue precisamente en ese afio
cuando se anuncio que el plan de gastos de defensa incluiria para el periodo 2017-2018 aproximadamente $214
millones de délares para construir instalaciones en Islandia, Noruega y gran parte de Europa del Este (Snow,
2017), teniendo como fin la contencion de la agresion rusa.
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Esta configuracion se relaciond con la busqueda de personalidades que tuvieran afinidad con
sus estrategias, particularmente con la centralizacion del poder. Julianne Smith escribi6 en
The German Times acerca de este cambio, que no solo fue en estructura, sino que también
endureciod el discurso del presidente; particularmente sobre Tillerson sefialé que “con la
sustraccion de una de las fuerzas moderadoras en el estilo y la sustancia de Trump, los tweets

de Trump se transformaron cada vez mas en decisiones politicas reales” (Smith, 2019).

Smith también escribe acerca de un discurso emitido por Pompeo en diciembre de
2018, frente a varios europeos, sobre la restauracion del papel del Estado nacion en el orden
internacional liberal. Pompeo sefiald lo significativo de las fallas de instituciones
internacionales, dando a entender que el orden basado en reglas ya no era funcional, entre
ellas, la UE (Smith, 2019). Anteriormente, Trump declar6 en un mitin que la UE fue formada
para aprovecharse de Estados Unidos (La Vanguardia, 2018b). Ya en 2017, Donald Tusk,
habia calificado a Donald Trump y a Estados Unidos como una "amenaza para la UE", siendo
comparable a los casos de China, Rusia o los islamistas radicales. Llamo6 "demagogo" al
presidente norteamericano y adopt6 un discurso para reforzar la identidad de los miembros
de la UE, pidiéndoles “defender su dignidad” (El1 Mundo, 2017).

Pese a lo descrito previamente, aun dentro de la administracion de Trump se pudieron
rescatar elementos de convergencia, y un ejercicio que evidencid significativamente la
coaccion que aun existia en el Atlantico fue el provocado cuando presuntamente el gobierno
de Bashar al-Assad utilizé armas quimicas que mataron e hirieron a civiles en Siria, en abril
de 2018. Donald Trump, a través de redes sociales, sefialé a Rusia como colaborador del
crimen al respaldar al gobierno de al-Assad y amenaz6 a dicha nacion, que en ese momento
habia alertado sobre su intervencién en caso de que occidente realizara cualquier actividad

que vulnerara la delicada situacion en Siria (DW, 2018).

Rusia promete derribar todos y cada uno de los misiles disparados contra Siria.
iPreparate Rusia, porque llegaran, agradables, nuevos e "inteligentes"! jNo
deberias ser socio de un animal que mata con gas a su gente y lo disfruta! (Trump,
D. (2018b). Publicacién de Twitter. 11 de abril de 2018, 5:57 a.m.).
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El 13 de abril, Estados Unidos, Francia y Gran Bretafia lanzaron un ataque aéreo contra
instalaciones de armas quimicas sirias. Rusia no realiz6 un contraataque, pero, Nikki R.
Haley declar6 que existirian sanciones hacia el Kremlin, declaracién que después su
mandatario nacional contradijo (Reuters en El Financiero, 2018 y CNN, 2018a), nueva e

irregularmente en aras de no ir lejos contra Moscu.

En términos comerciales, la utilizacion de aranceles para persuadir a sus socios
también fue caracteristica de este periodo presidencial. EI 31 de mayo de 2018, Trump
anuncio un arancel del 25% sobre el acero y uno del 10% sobre el aluminio para la UE,
Canada, México (CEIGB, 2018). En el caso de la UE, Estados Unidos pretendia ejercer
presion para obtener una reduccién de los aranceles europeos sobre los automoviles
estadounidenses, pero el resultado fue contrario; los europeos consideraron que era una
pretension decir que la imposicion arancelaria se trataba de “seguridad nacional
estadounidense”, haciendo ver a la UE, un socio historico, como una amenaza. Por
autorizacion de la OMC, la UE impuso aranceles a importaciones estadounidenses, atacando
desde dentro al aplicarlos a productos fabricados en los estados natales de diversos lideres

republicanos (Powaski, 2019).

Trump se presentd en la reunion del G7 en junio de 2018 con serias faltas
protocolarias, incentivando la aceptacion de Rusia nuevamente en el grupo (tras ser
sancionada y excluida del entonces G8 por la crisis de Crimea en 2014) y exigiendo a sus
socios presentes gque eliminaran las medidas arancelarias que habian impuesto a Estados
Unidos.

El mandatario anuncio que se retiraria antes del final de la referida cumbre, saltdndose
las sesiones sobre cambio climatico y medio ambiente, esto tras roces en Twitter con
Emmanuel Macron, presidente de Francia, y Justin Trudeau, primer ministro de Canada
(CNN, 2018Db). EI Ministro Federal de Asuntos Exteriores de Alemania, Heiko Maas, expuso
lo siguiente: “En realidad no es una sorpresa realmente. Hemos visto esto con el acuerdo
climatico o el acuerdo con Iran. En cuestion de segundos puedes destruir la confianza con

280 caracteres en Twitter.” (NYT, 2018). Tal fue la repercusion que algunos observadores
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comenzaron a llamar a la cumbre “G6+1”, como una referencia al aislamiento politico y
diplomatico que Trump se ha creado a si mismo con sus acciones comerciales y de seguridad
unilaterales contra sus aliados (Reforma, 2018). Emmanuel Macron expreso en un tweet:

Puede que al presidente estadounidense no le importe estar aislado, pero a
nosotros tampoco nos importa firmar un acuerdo de seis paises si es necesario.
Porque estos 6 paises representan valores, representan un mercado econémico que
tiene el peso de la historia detrds y que ahora es una verdadera fuerza
internacional. (Macron, E. (2018). Publicacion de Twitter. 7 de junio de 2018,
2:49 pm).

Bonnie S. Glaser, del Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales en Washington D.
C., escribi6 tras la reunion: “Beijing no puede creer su suerte. Primero, Estados Unidos
abandond la Asociacion Transpacifica, que habria fortalecido los lazos de Estados Unidos
con los principales socios comerciales asiaticos de China y le habria dado a Washington
influencia para abrir el mercado de China. Ahora los aranceles sobre el acero y el aluminio,
la mayor parte importados de la Unidén Europea y Canada, benefician a China al crear
discordia entre Estados Unidos y sus aliados més cercanos. El aislamiento de Estados Unidos
sirve para reforzar la narrativa de China de que Estados Unidos es un socio poco confiable,
y ayuda a avanzar en los objetivos de Beijing de debilitar los mecanismos de gobernanza
como el G-7 que no incluye a China” (Glaser, 2018 y La Razon, 2017).

Al interior del pais, Trump atacé a sus instituciones democraticas, al poder judicial,
la libre prensa, inmigrantes y a minorias raciales y religiosas. En el extranjero trabajo para
socavar un orden internacional que el mismo Estados Unidos ayudo a construir “para evitar
la reactivacion de las animosidades nacionalistas, los Estados autoritarios y agresivos y
guerras arancelarias internacionales” (Powaski, 2019: 268), como los de la SGM. En lugar
de liderar el mundo democratico, Trump actué como su enemigo y abanderd nuevos aires

que en diversas esferas se consideraron fascistas.
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El panorama para la Unién Europea

Centrando el tema en la politica exterior de la UE en el contexto acontecido con Trump
durante sus dos primeros afios como presidente, hay que mencionar que la aceptacién del
mandatario en la UE disminuy6 en comparacion con la de Obama,*’ en términos de afinidad
con un lider norteamericano; ya existian zonas europeas que no coincidian con los valores
norteamericanos, y comenzo0 a crearse un ideario anti-Trump. Los medios cubrieron el tema
con altos porcentajes de criticas negativas que a su vez sirvieron de impulso para gobiernos
como el francés, promoviendo el concepto de “I’Europe puissance” (la Europa poderosa) al
pretender aprovechar esta brecha para inclinarse por el sentido de identidad europea
(Clingendael, 2018).

Es interesante analizar cémo las posturas dentro de la UE se dividieron entre
identificar la necesidad de la cooperacion transatlantica para el desarrollo y para garantizar
la seguridad de la UE, dificil sin el apoyo estadounidense, y la concepcién del escenario
perfecto para afianzar el sentido de identidad europea e irse por la via independiente. Las
aspiraciones de una “Europa federal” resurgieron mas que nunca, apoyadas por la Comisioén

Europea y paises como Francia y Alemania (Clingendael, 2018).

Si bien, los lideres europeos, a la fecha, pretenden intensificar esfuerzos y mantener
viva a la OTAN, aun existen retos como la controversial aportacion del 2% del PIB de cada
pais para el presupuesto en materia de defensa, considerando los gastos internos en la UE,

aunado al surgimiento de nuevos proyectos a nivel UE relacionados con el mismo topico.

El lanzamiento, dentro de la Estrategia Global de la UE para politica exterior y de
seguridad, de la Cooperacién Estructurada Permanente (PESCO) en 2017, en materia de
seguridad y defensa para una mayor coordinacion, inversion y desarrollo de capacidades
entre los miembros de la UE (SEAE, 2019b), fue lo que el presidente de la Comision Europea,

Jean-Claude Juncker, calificé como la "princesa dormida” del Tratado de Lisboa que “hoy

47 Esto se puede corroborar con los datos. Las encuestas diarias de sequimiento de Gallup, el 28 de diciembre
de 2009, a casi un afio del inicio del periodo de Obama, arrojaron un 51% de aprobacion con un 43% de
desaprobacion para el mandatario. El 28 de diciembre de 2017, abarcando el mismo periodo de tiempo para
Donald Trump, Gallup mostr6 una aprobacion del 38% con un 56% de desaprobacion. Esta realidad coincide
con las encuestas realizadas por otros miembros de renombre como CNN, CBS News, NBC News y The Wall
Street Journal (CNN, 2017).
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esta despertando” (Financial Times, 2017 en Clingendael, 2018). Dentro de este proyecto,
liderado por Alemania y Francia, surge también el Fondo Europeo de Defensa (FED), para

optimizar recursos enfocados a la investigacion y desarrollo de la defensa multinacional.

Por declaraciones y comunicados respecto a la relacion transatlantica, se puede
interpretar que la UE ha asumido la supervivencia del orden internacional actual, aun sin la
participacion de Estados Unidos, y por ello se ha mantenido fiel a los que considera sus
principios fundacionales, pero durante el periodo revisado en esta investigacion, sobre la
mesa siguio en discusion el que tanto valia la pena distanciarse del compromiso atlantico y
ocupar un papel a nivel mundial que crearia ain mas discusiones controversiales de las que
existen, ademas de ser extremadamente caro considerando las aportaciones de Estados
Unidos en las instituciones internacionales; considerando esto, incluso hoy, los paises
medianos tienden a perder si la UE se aleja de Estados Unidos, y optar por aliados como

China es un tema delicado (Clingendael, 2018).

Segun sefiala Morandé, que retoma a Hastedt, existié una tendencia al aislacionismo
y una orientacion al internacionalismo en la politica exterior estadounidense durante el
periodo de Trump. Sobre lo primero, el autor menciona que el aislacionismo se aprecia desde
tiempos de George Washington, y dentro de él la perspectiva de que el interés nacional esta
mejor resguardado mediante distanciamiento del mundo o acercamiento discreto. La
proteccion de los intereses estadounidenses desde la perspectiva internacionalista versa sobre
una politica exterior activa, por la relacion directa de los acontecimientos exteriores sobre los
mismos (Hastedt, 2003 en Morandé, 2005). Trump, en este caso, optd por el primer
instrumento de manera muy clara, por lo que es importante analizar si la UE ha encontrado

viable apostar por el segundo.

2. 3. El papel de las relaciones franco - germanas y el “proyecto de refundacion de

Europa”.

Los afios que abarcan el periodo de estudio marcan un momento clave tanto al interior como

al exterior del blogue europeo. Durante 2017, los miembros se enfrentaron a importantes
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cambios politicos internos, lo que coincidié con el primer afio de Donald Trump en el
gobierno de Estados Unidos y su distanciamiento con la UE. Con las directrices de la
Estrategia Global de la UE sobre Politica Exterior y de Seguridad, en el documento titulado
«Una vision comin, una actuacion conjunta: una Europa mas fuerte»,*® se vislumbraron los
topicos centrales de su agenda exterior y los mecanismos de cooperacion a poner en marcha
en los proximos afios. Ambas situaciones trajeron de nuevo un didlogo importante dentro de
la UE: la necesidad de recuperar los valores fundacionales del proceso de integracion que se

habian desdibujado con los afios, la idea de una Europa ampliada y soberana.

Tras vencer a Marine Le Pen, Emmanuel Macron asumio la presidencia en Francia y
presentd su Proyecto de Refundacion de Europa en la Universidad de La Sorbona, en
septiembre de 2017, llamando a la colaboracion de los miembros de la UE, sobre todo de su
pais aliado principal: Alemania, para reivindicar el camino de Europa en el mundo
contemporaneo. Angela Merkel, canciller alemana en ese momento, llamo al eje franco-
aleman “el motor de Europa” (AICGS, 2019). Esta perspectiva existe desde mediados del
siglo pasado, pero el debilitamiento de su participacion como lideres en los asuntos europeos

en los ultimos afios pusieron en duda la vigencia de ese papel.

El Reino Unido (antes del Brexit) y paises del norte de Europa, apoyados por Estados
Unidos, apostaron siempre hacia una vision de la UE como una extensién indefinida del
mercado (excluyendo a Rusia), mientras que otros paises mas inclinados por la identidad
europea, como Alemania y Francia, han defendido la importancia de una union politica, con
poder territorial, que ejerza influencia estratégica en el exterior, guiada por valores que

caracterizan a sus miembros (Chopin, 2018).

48 Disponible en: https://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/eugs_es_.pdf
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Lideres histéricos

Tras las dos guerras mundiales, y después de ser enemigos en el més alto nivel, Francia y
Alemania atravesaron un proceso de reconciliacion, que, aunque nada sencillo, fue clave para

la construccién de la Europa actual. Horber dice:

Con respecto a la integracion europea, es muy importante darse cuenta de que la
reconciliacion franco-alemana fue la fuerza impulsora. El acercamiento de los dos
paises fue visto como la curacién de una vieja herida y la base de la integracion
europea y finalmente la paz en Europa, sobre todo para Francia (Horber, 2006:
54).

Alemania se auto limitaba para ser aceptada en la integracion de Europa Occidental, lo que
venia acompariado de la pretension de Francia de contener su poderio militar y econémico,
pero optd por unirse al proyecto europeo con entera confianza y crear un frente que le
permitiera ampliar horizontes. Horber menciona que un ideal europeo se esparcio en el aire
durante estos afios (2006). Se necesitaba una Europa unida, con el esfuerzo de cada uno de
los paises dafiados. Francia y Alemania (al menos las partes ocupadas entonces por Estados
Unidos, Francia y Gran Bretafia que se fusionaron en la Republica Federal de Alemania
(RFA) son pioneros del proceso de integracion de la UE (Krotz, 2015), que inicié por el lado

econdémico creando la CECA y por otro lado la Euratom.

Estos bloques fueron importantes en el mundo bipolar caracteristico de ese entonces,
en donde, siguiendo las ideas del General Charles De Gaulle, se necesitaba una tercera fuerza
(Horber, 2006). Francia y Alemania se hicieron interdependientes en temas como el acero y
el carbon (Horber, 2006). Para el caso de la CECA, poner a disposicion supranacional los
recursos como estos era un acto simbolico y material muy importante, ademas de que hacia

la guerra impensable en términos politicos y materiales (Mourlon-Druol, 2017).

Krotz sefiala que Francia y Alemania “construyeron visiones del yo colectivo y

concepciones del rol y propésito apropiados en el mundo que, aunque diferentes y a menudo
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incompatibles, en sus componentes principales perdurarian durante las proximas décadas”

(2015: 61). En el caso francés, Charles De Gaulle regresé a la presidencia del pais y con él

Ilego la 5ta. Republica, creando un ambiente mas apegado a la identidad nacional. De Gaulle

fue partidario de una Francia solemne, grande, esplendorosa (Krotz, 2015). En el caso de

Alemania, segun Krotz, se le adjudica el interés por un marco reglamentario mas fuerte para

las relaciones internacionales que legitime el orden establecido y el estado de derecho, y que

regule la conducta, asi como la aversion al unilateralismo en la politica exterior y al uso de

la fuerza militar (2015). La tabla 1 resume algunos elementos clave de la construccion de

identidad de ambos actores post-SGM.

Tabla 1. Aspectos de las construcciones del rol doméstico de Franciay

Alemania a finales de 1950 y hasta mediados de 1990.

Alemania

Francia

Componentes centrales

e "Nunca por nuestra
cuenta".

e Marco legal, regla de
ley, conducta
regularizada.

e Fuerza militar como
Gltimo recurso para fines
no egoistas.

e Independencia
(sola, orgullosa,
independiente)

e Activismo
(voluntad)

e Presencia (misién
universal)

Terminologia
representativa

Responsabilidad, estabilidad,
confiabilidad, previsibilidad,
calculabilidad, rendicién de
cuentas.

Grandeza, rango, gloria,

dignidad, orgullo, prestigio.

Puntos de referencia
historicos clave

Segunda Guerra Mundial;
Holocausto (inestabilidad de
Weimar y conexion entre
estabilidad, democracia y paz).

Republica modelo
indivisible, vanguardista en
el progreso y sofisticacion
politicos, sociales,
cientificos y culturales.

Recuperado de: Krotz, U. (2015). History and Foreign Policy in France and Germany. Palgrave

Macmillan. P. 73.

En esta etapa es evidente que Francia impulsa el sentido de identidad europea. Para Krotz,

Francia tiene “[...] una vision de si misma de una colectividad siempre a la vanguardia del
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progreso y la sofisticacion politica, social, cientifica, técnica, cultural y moral” (2015: 71),
es decir, un pionero, guia y guardian del correcto desarrollo de estos temas, por ello el peso
de su voz en los organismos internacionales; incluso su ciudadania ha asimilado esta idea

como real.

La defensa tomé cada vez mas importancia en la agenda europea. Si la Comunidad
Europea de Defensa (CED) hubiera prosperado, se habria hablado de un proyecto
institucionalizado paralelo a la CECA que integraba seguridad y defensa, y ademas constituia
un ejército europeo para la Europa de los 6 fundadores (Francia, Alemania, Italia, Bélgica,
Paises Bajos, Luxemburgo). El rechazo de la CED en la Asamblea Nacional Francesa de
1954 propici6 que la OTAN fuera la principal arma de defensa occidental. La adhesion de la
Republica Federal de Alemania a la organizacion se suscitd en 1955, recuperando sus

derechos soberanos (Krotz, 2015).

René Pleven, en Francia, fue el primero en introducir propuestas de un ejército
europeo que se encontraria supeditado a las instituciones supranacionales, con el fin de evitar
un rearme aleman, pero respondiendo a la demanda estadounidense de una participacion de
fuerzas armadas por parte de Alemania en la OTAN. Una de las problematicas que existen
desde afios atras respecto a esta propuesta es la ponderacion de la responsabilidad y la
rendicion de cuentas, abriendo el debate de qué tanto implica ceder soberania en ese sentido
(Horber, 2006).

Robert Schuman fue un critico importante del tema sefialando que la clave de un
ejército es el sentido de responsabilidad para la defensa de sus naciones, sus familias, sus
realidades, y que antes de configurar un ejército europeo debia consolidarse una identidad
europea, de lo contrario, seria una estrategia deficiente. Aungue la propuesta no se consolidd,
fue uno de los primeros esfuerzos importantes para adoptar un multilateralismo y para
unificar Europa, esto forma parte de ideales y propuestas concretas acerca de una Europa mas
unificada que fueron desechadas por ser consideradas inviables en ese momento (Haorber,
2006).

Entre 1961 y 1962, De Gaulle configur6é una serie de planes para una “uniéon de

Estados” europeos, conocidos como los Planes Fouchet, pero fueron rechazados por el resto
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de los miembros de la CEE. Sin embargo, la intencion no se elimino del todo, lo que llevé a
la firma del Tratado del Eliseo, que seria similar, pero en menor escala (Mourlon-Druol,
2017). El Tratado del Eliseo de enero de 1963, reconocio6 la importancia de oficializar la
reconciliacion entre Francia y Alemania y es la base de sus relaciones; adoptd un enfoque
estructural de sus relaciones bilaterales con la creacion de numerosas instituciones tanto en
el ambito gubernamental como en el social: economia, defensa, cultura, ciencia, etc.; el

tratado consolidd la reconciliacion y busco ampliar los lazos (AICGS, 2019).

Firmado 18 afios después de la SGM, el Tratado es fruto del acercamiento que se
produjo entre Charles De Gaulle y el canciller de la RFA, Konrad Adenauer. Ademas de
pactos gubernamentales, incluyé multiples hermanamientos e iniciativas de la sociedad civil
(Gobierno de Francia, 2020). La revision del texto en 2003 dio continuidad a esto, creando
el Consejo Ministerial Franco-Aleman, que se retne dos veces al afio. EI marco creado por
el Tratado se ocupa de regular el entendimiento mutuo entre los dos paises (Mourlon-Druol,
2017). Las acciones de ambos en este marco han sido coherentes con su proyeccion e
identidad construida en conjunto.

A la llegada del multilateralismo, Europa necesitaba integrarse a esa dinamica para
no quedar en el rezago, por lo que los partidos nacionalistas al interior del continente fueron
favoreciendo a la integracion europea (Horber, 2006). Desde Maastricht, que institucionalizo6
a la UE actual, Francia y Alemania focalizaron sus objetivos para la integracion europea,
dando un papel importante al Consejo Europeo, procurando el fortalecimiento de instancias
mas cercanas a los connacionales como el Parlamento Europeo y el desarrollo de la PESC
(Mazzucelli, 1997).

En las negociaciones del proceso de integracién en los noventa, el eje franco-aleman
se enfoco en la PESC, insistiendo en la necesidad de crear un frente de defensa propio de la
UE, integrando a la Uni6n Europea Occidental y respetando también la alianza transatlantica.
Nuevamente se concibio la idea de un ejército europeo, y en esta ocasion incluso existian ya
algunas movilizaciones de efectivos franceses y alemanes; la idea era que el resto de los
paises se unieran eventualmente (Mazzucelli, 1997). La dupla del europeismo legitimé
elementos como el Proceso de Codecision que actualmente se conoce como Proceso

Legislativo Ordinario entre la Comision Europea, el Parlamento Europeo y el Consejo de
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Ministros. Durante las negociaciones en Maastricht, las propuestas franco-alemanas
favorecieron a la integracion europea mientras que las anglo-italianas se apoyaban de la
OTAN. El debate se encontré en si se debia conformar una defensa comun o sélo una politica

de defensa comdn (Mazzucelli, 1997).

Aunque tuvieron apoyo por parte de varios miembros, el articulo incluido en
Maastricht sobre la PESC al final no institucionalizé sus propuestas. Algunos deseos de la
dupla se hicieron realidad hasta afios después, sobre todo con el Tratado de Lisboa, como,

por ejemplo, eliminar el sistema de tres pilares (Mazzucelli, 1997).

La amistad en el Atlantico, como ya se detallé en apartados anteriores, comenzo a
tomar protagonismo, tanto por los acuerdos como por los roces. El eje Paris-Berlin no
coincide con el unilateralismo estadounidense y en constantes ocasiones va en contra de sus
intereses. Cuando a mediados de siglo se voto la anexién de Gran Bretafia a la CEE, Francia
estuvo en desacuerdo, lo que podia lograr una persuasion efectiva en el resto de los miembros,
ante lo que Estados Unidos puso sus esperanzas en la firmeza de Alemania (Lundestad,
2003). Sin embargo, el resultado no fue el esperado, aunque el Reino Unido finalmente se

unio a la CEE en los afios setenta.

En algin momento Estados Unidos también temi6 que existiera una alianza nuclear
entre ambas naciones, y al pasar las siguientes décadas hubo un ir y venir entre la buena
relacion de Alemania con Estados Unidos y a la vez con la Francia de De Gaulle, inclinada
por Europa del Este y con un desdén por la OTAN (Lundestad, 2003). El antiamericanismo
existente en el eje francoaleman responde histéricamente a la competitividad en la direccion

del sistema.

Implicaciones del proyecto de refundacion de Europa de Macron

El discurso politico de Emmanuel Macron dejo claro que su inclinacion estaba marcada hacia
Europa y el proyecto europeo como tal, contra todo extremismo y populismo. A nivel
nacional esto se legitimo en primer lugar por su victoria sobre Marine Le Pen, perteneciente

a la extrema derecha, y después por la opinién popular que se mantuvo firme en la
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conveniencia de pertenecer a la UE (Chopin, 2018). Macron incluso implementé un
Ministerio de Europa y Asuntos Exteriores. Su identidad como presidente es explicada por

Andréani de la siguiente manera:

En todo, el efecto internacional mas llamativo de la victoria de Emmanuel Macron
no es que venciera a las fuerzas anti europeas y populistas, sino que lo hizo de
manera transparente: su victoria fue efectivamente adquirida sobre ellos, no
mediante maniobras evasivas, como ha hecho el PS desde 2005, o explotando sus
ideas, como hizo con éxito Nicolas Sarkozy en 2007, y luego en vano en 2012, y
adoptando una estrategia de confrontacion con ellos, en nombre de las creencias
europeas y demostrando una opcion de reforma. Esto es lo que le dio sentido a su
victoria a nivel internacional, y crédito al nuevo presidente en la arena europea e
internacional: en una Europa que se ha encogido en Oriente por la expansion del
populismo, y en Occidente por el Brexit, cuyos valores estdn amenazados por
ambos lados, por Putin y Trump, el apoyo dado por los votantes franceses a un
programa proeuropeo explicitamente internacionalista le da al presidente francés
margen de maniobra y le da a Francia una posicién central, que no habia
disfrutado desde Francois Mitterrand (Andréani, 2017 en Chopin, 2018, p. 3).

El voto se interpretd en la confianza de la poblacion de que, al reformar Francia desde dentro,
la UE también iniciaria un proceso de refundacidn necesario ante un evidente estancamiento
de los sistemas politicos y econémicos franceses y europeos (Chopin, 2018). El proyecto

europeo de Macron fue claro desde que ocupaba el cargo de Ministro de Economia:

En los ultimos diez afios hemos perdido el hilo de la historia europea. Desde 2005
acabamos de gestionar las crisis sin presentar ningin proyecto. Debemaos liberar
a Europa de lo que Europa ha perdido: la capacidad de imaginarse y proyectarse
en el escenario mundial. Ha estado obsesionada con sus equilibrios politicos,

econdémicos y presupuestarios internos, y se esta derrumbando sobre si misma.
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Ahora se ha convertido en un vasto y desregulado mercado, y no esta defendiendo
nuestras preferencias colectivas [...] Proteger legitimamente nuestros intereses,
ese es el sentido mismo del proyecto europeo [...] Estamos tirando del telon de
una Europa que no tiene proyecto politico. Tenemos que reinventar una Europa
que sea poderosa, que se piense a si misma en relacion con el resto del mundo y

que defina sus reglas soberanas (Macron, 2016 en Chopin, 2018, p. 3).

El proyecto de refundacién de Europa que Macron presentd a principios de su mandato en la
Universidad de la Sorbona concibe 4 percepciones para la UE, que en su discurso estructurd

en términos generales de la siguiente forma:

e Europa soberana: Una Europa que garantice la seguridad en todas sus dimensiones;
una Europa que responde al desafio de la migracion; una Europa vuelta hacia Africa
y el Mediterraneo; una Europa modelo en desarrollo sostenible; una Europa de la
innovacion y la regulacion adaptada al mundo digital y una Europa como potencia
econdmica y monetaria.

e Europa unida: Solidaridad concreta mediante la convergencia social y fiscal;
identidad como el pegamento de la cultura y el conocimiento.

e Europa democratica: La necesidad de debate: convenciones democraticas;
fortalecimiento del Parlamento Europeo: listas transnacionales.

e FEuropa proyectada para 2024: La UE con un marco comun; diferenciacion por
ambicién en el desarrollo; impulso franco-aleman; creacién de un grupo europeo de

refundacién (Presidencia de Francia, 2017).

A grandes rasgos, la refundacion de Europa busca traer a la vida proyectos particulares como
una ampliacion del programa Erasmus o la creacion de una Agencia Comunitaria para la
Innovacion. La intencion del francés es que dentro de esta reforma existan diversos formatos
entre los paises con recursos para ser pioneros y aquellos que no tienen la capacidad de
avanzar tan rapido puedan colaborar en conjunto. Para la presentacion del proyecto, Macron

esperd a que se llevaran a cabo las elecciones en Alemania (siendo consciente de que el apoyo
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de Berlin era esencial) y rapidamente comenzd a buscar consenso con el resto de los
miembros de la UE (Euronews, 2017b).

Su discurso en La Sorbona también destacé que en Europa existe una vision
particular, ese conjunto de valores que debe defenderse ante la globalizacion, y la imagen al
respecto que debe construirse desde el Atlantico hasta Asia. EI proyecto de Macron no so6lo
examing ventajas econdmicas sino también estructurales; la relacion entre desafios y medios
para solucionarlos tanto internamente, a traves de las politicas, como al exterior, en temas de
diplomacia y defensa (Chopin, 2018). Para Macron, la integracion de la zona euro es la mejor
apuesta, pero entre los obstaculos se encuentra el deseo aleman de aplicar reglas de manera
independiente y la necesidad de que Francia recupere la confianza alemana después de pasar
por un periodo de inestabilidad econémica (Chopin, 2018).

La intensidad de los esfuerzos de Francia por mejorar sus relaciones con Alemania
disminuy6é a medida que el periodo presidencial de Macron avanzo, al observar desdén
aleman en algunas propuestas francesas; Macron vio la posibilidad de materializar sus
propuestas con otros paises esperando que eventualmente Alemania se involucrara (The
Guardian, 2020).

La iniciativa por la refundacion de Europa tuvo efectos en los distintos estratos
sociales, en los que ya habia antecedentes de peticiones similares y firma de iniciativas para
fortalecer a las instituciones y politicas de la UE en temas de inmigracién, seguridad,
economia Yy politicas sociales (Europa Ciudadana, 2017). Macron fue la inyeccion de
europeismo®® que la UE necesitaba tras crisis como la del Brexit; su fervor por el federalismo

europeo parecia incluso sobre la identidad francesa.

Una vision renovada y una importante reapertura del dialogo sobre el futuro de
Europa han sido aspectos que trajo consigo la llegada de Macron en 2017, pero la resistencia
que ha encontrado el francés dentro de las instituciones supranacionales ha llevado a que su
proyecto europeo no se materialice de la forma en que él lo proyecté hasta la fecha. En ese

sentido, el aspecto que tiene mayor peso es la falta de consenso con Berlin, pero otra razon

49 Seglin la Real Academia Espafiola (RAE), el europeismo se define como la ideologia o movimiento politico
gue promueve la unificacion de los estados del continente europeo (2020).
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responde a que sus acciones han generado controversias y choque de fuerzas politicas,
ademaés de su espiritu gaullista, que da a entender que su discurso europeista solo cubre la
supremacia de los intereses nacionales (Bassets y De Miguel, 2019).%°

Otro obstaculo a esta refundacion es que aun existen temas disfuncionales dentro de
la composicién actual de la UE, con el Brexit resuelto y la inestabilidad economica en
algunos paises. Hablar de inmigracién también es delicado al interior de una UE que lucha
con una crisis de refugiados de Medio Oriente y dificilmente se llegaria a un consenso con
las perspectivas tan distintas entre paises al respecto. Con la salida de Angela Merkel de
Alemania, el riesgo que existia y al que se negaban el resto de los miembros de la UE era a
un liderazgo plenamente frances; ese rechazo tan amplio no existia, sin embargo, a la idea de

un liderazgo franco-aleman (Bassets y De Miguel, 2019).

En cuestiones de PESC, el panorama no es tan negativo. El papel de Macron es crucial
para la PESC de la UE. Sin necesidad de consulta interna en Francia, al exterior ha impuesto
sus perspectivas sobre los procesos de salida de un Estado de la UE (en el contexto del
Brexit), la adhesion de paises como Macedonia del Norte, su alineacion para los cargos mas
importantes de la UE y de un nuevo panorama de relaciones entre la UE y Rusia, con una
China cada vez méas poderosa (The Guardian, 2020). Al interior de Francia existe la
impresion de que las politicas de la UE no estan funcionando del todo bien, por lo que Macron
tiene la tarea de generar cambios importantes; Alemania, por el contrario, cree que la UE se
dirige por buen camino, asi que la presién hacia su canciller consiste en asegurar la

permanencia del bienestar (The Guardian, 2020).

50 Al final su periodo presidencial, la popularidad de Macrén con el electorado (que le habia elegido, por un
lado, por el descontento hacia las élites politicas de antafio, y por el otro, gracias a la promesa de una importante
reforma econdmica y social) habia disminuido, sobre todo por su posicion frente las protestas de los Ilamados
“chalecos amarillos”, sus politicas y algunas de las medidas para hacer frente a la pandemia de coronavirus. Sin
embargo, el 24 de abril de 2022 fue reelecto para presidir la Republica Francesa durante un nuevo periodo de 5
afios, siendo el primer presidente en lograrlo en los Gltimos 20 afios (BBC News, 2022).
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Importancia de un eje franco-aleman solido para la Union Europea

El 22 de enero de 2019, Francia y Alemania renovaron su compromiso con la actualizacion
del Tratado de Eliseo de 1963. Para esto firmaron el nuevo Tratado de Aquisgran, con dos
objetivos principales: intensificar la cooperacion entre ambos paises en diversas areas y
ampliar la capacidad de Europa para actuar de forma independiente en el siglo XXI (AICGS,
2019). El tratado pretende reforzar la idea de la interdependencia como condicion para
fortalecer a la UE. Sin embargo, se temia que esto pudiera tener el efecto contrario. En el
Tratado de Eliseo, Europa recién salia de la SGM, la alianza franco-alemana garantizaba que
no existiera otro conflicto similar y ademas tenia repercusiones en relativamente pocos
paises, a diferencia de 2019, cuando en la integracion existian ya varios paises cuyos
ciudadanos se veian fuertemente involucrados en la toma de decisiones, de los cuales, no
todos encontraban conveniencia en politicas propuestas por los clasicos lideres (Euractiv,
2019).

Junto a lo anterior, y al retorno de los partidos euroescépticos, el efecto podia
inclinarse por generar una idea colectiva de que el eje franco-aleméan estaba dispuesto a
imponer y actuar sin involucrar suficientemente al resto de los miembros. Sin embargo, para
ese momento, los miembros de la UE no podian arriesgarse a ir en diferentes direcciones y
afectar negativamente al proceso de integracion, que mantiene a Europa fuerte frente a sus
adversarios. El poderio econémico, militar y politico de Francia y Alemania en la escena
mundial contribuye a la presencia de una UE estable frente a potencias controversiales como
Estados Unidos, Rusia y China (Euractiv, 2019).

Internamente, ambos paises enfrentaban en los afios que abarca esta investigacion la
institucionalizacion del populismo y el nacionalismo. En un estandar regional, la tarea fue
evitar que partidos anti-UE llegaran al Parlamento para que los desafios a la integracién no
se intensificaran. Mundialmente, la inestabilidad que se mantiene en el sistema internacional
por las impredecibles acciones de potencias como Estados Unidos, Rusia y Chinay el trabajo
de otros actores no estatales son también un reto para una UE liderada por la dupla (AICGS,
2019).
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En su momento, Merkel puntualizo el esfuerzo de ambos paises por solucionar sus
diferencias, sobre todo en la mentalidad de sus lideres. Macron vio esta situacion como
“confrontacion productiva” con el fin de establecer un compromiso (AICGS, 2019), en
particular con su vision acerca de una Europa soberana, con una politica exterior y de defensa
comdun, idea con la cual Alemania empatizd. Pero lo que en el discurso permanece unido, en
la accion diverge, por ejemplo, en su perspectiva hacia Estados Unidos y la relacion
transatlantica, asi como hacia el comercio con ese pais; ambos paises han deseado tomar la
iniciativa desde el primer momento en debates tan importantes como la seguridad energética,
la defensa, etc., sin embargo, Francia piensa mas en colectivo mientras Alemania adn tiene
intereses particulares de por medio, como quedd claro en 2018 cuando suspendid
unilateralmente las exportaciones de armas a Arabia Saudita después del asesinato del
periodista Jamal Kashoggi, aun cuando el trato europeo era coordinar las politicas de
exportacion (NYT, 2019).

El hermanamiento de estas naciones es clave para la UE. En una entrevista a Henrik
Enderlein, académico que ha revisado las relaciones bilaterales entre Alemania y Francia,
sefial6 que cuando existe un cambio de gobierno en Francia o Alemania, es una tradicion
hacer una visita inmediata del uno al otro, pero las criticas destacan la necesidad de llevar

esta colaboracién més alla de lo meramente protocolario (Deutschland.de, 2018).

Durante la Francia de Frangois Hollande, un presidente poco europeista, sus lazos
con el Partido Socialista y su falta de vision y de anticipacidn en temas de integracion de la
UE, las relaciones fraco-alemanas se distanciaron significativamente. En 2013 se intentd un
acercamiento, convergiendo sobre el Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE, acerca del
cual Alemania acept6 que era necesario invertir tiempo, reforzar la ayuda colectiva y evitar
el colapso de las economias para tener una mayor coordinacion. Francia por su parte acepto
el pacto presupuestario europeo o Pacto Fiscal Europeo. Pero las visiones econémicas de

ambos paises eran muy distintas en ese entonces (Chopin, 2018).

La situacion en Ucrania o la crisis en Grecia fueron oportunidades para estrechar
lazos, pero la crisis de refugiados y la irrelevante participacion internacional francesa durante
el periodo de Hollande termind por darle un papel protagénico mayor a Alemania en la UE

y mantuvo una brecha importante hasta las elecciones francesas en 2017. Los retos actuales
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exigen mayor cohesion en temas internos y externos tanto de la dupla como en la UE (Chopin,
2018).

Aln en la divergencia creada por las distintas condiciones domeésticas, existen
visiones similares. La dinamica bilateral esta influida por las personalidades y concepciones
de los lideres actuales de ambos paises. En Francia, el presidente Macron se caracteriza por
ser ambicioso, impaciente y proactivo, mientras que, en Alemania, la 4 veces canciller
Angela Merkel se dirigio con cautela y en busca del consenso, de forma similar lo hace el
actual canciller desde 2021, Olaf Scholz, conocido por dar pasos seguros y buscar la
estabilidad de su pais. Esto genera diferencias en las conversaciones entre paises, pero es

una forma de equilibrar la toma de decisiones (Henley, 2020).

Francois Heisbourg, del Instituto Internacional de Estudios Estratégicos, sefial6 para
The Guardian que su perspectiva de esta dupla era la de un Macron frustrado con sus
proyectos para la UE, ante una Alemania politicamente inestable, con la posibilidad de que
las ideas trabajadas con Merkel se fueran con ella al salir de su cargo en 2021, e incapaz de
tomar decisiones demasiado significativas (2020). Algo que Enderlein destaca también es
que Francia generalmente ha visualizado el proyecto europeo desde su visién, y es necesario
gue Alemania complemente dicha construccion, por lo que un intercambio de ideas siempre

es clave para el avance en este sentido (Deutschland.de, 2018).%!

Macron tiene puntos a su favor. Francia tiene gran credibilidad en el &mbito militar,
ademas de que tras el Brexit es el Gnico pais de la UE que a la vez es miembro permanente
del CSNU. Con el modelo histérico, su legado y su identidad, Francia logra ser de peso y que
los temas mas fuertes a discutir tanto regional como internacionalmente sean aquellos en los

que tiene fuerza. La clave es dejar de lado la dinamica tradicional francesa del poder

51En tiempos de COVID-19 Merkel y Macron retomaron los ideales de la refundacion y se reunieron para
afianzar el compromiso de crear estrategias para enfrentar las consecuencias ocasionadas por la pandemia. El
plan de recuperacion para Europa fue una iniciativa que defendieron considerando el riesgo que podria implicar
alimentar el auge de los populismos de no tomar estas medidas (EI Mundo, 2020a); esta fue aprobada en julio
de 2020 destinando 750,000 millones de euros divididos en 390,000 para subvenciones a fondo perdido y
360,000 para préstamos (Euronews, 2020). Francia y Alemania celebraron su vision conjunta respecto a que la
solidaridad y la ayuda mutua seria la mejor manera de enfrentar los retos venideros tras la crisis sanitaria, o lo
referente a cambio climatico, digitalizacion, China, Estados Unidos o el Brexit (Euronews, 2020).
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centralizado y entender que debe existir un ejercicio de colaboracion entre los Estados

miembros de la UE. El ejercicio persuasivo es fundamental (Chopin, 2018).

Un punto clave para Enderlein es que los Estados entiendan que la globalizacion es
compleja para moldear politicamente hablando, y que cada vez es mas dificil resolver
problemas a nivel nacional, por lo que “La Union Europea es el vinculo perfecto entre el
Estado nacion y la globalizacion” (Deutschland.de, 2018). Sin embargo, debe encontrarse un
punto de equilibrio en el que no se deje de lado la soberania y el nacionalismo que apela a la

construccién de una identidad.

En lo que respecta a las cuestiones de seguridad, es claro que solo la UE ampliada y
fortalecida podrd mantener su influencia a nivel internacional. Para que Francia tenga un
papel significativo en esto, es necesario terminar con las ambiguedades que han existido entre
los principios fundadores de la UE y los principios Gaullistas. En el Consejo Europeo del 22
y 23 de junio de 2017, Macron hizo alusion a esto sefialando que deben evitar la enfermedad

francesa de creer que Europa es solo de los franceses (Chopin, 2018).

La Declaracion Schuman del 9 de mayo de 1950 dio a entender que un acuerdo entre
Francia y Alemania para dejar atras todas sus rencillas era una condicion previa para el
proceso de integracion europea. EI Plan Schuman fue una propuesta del gobierno francés,
validada por el gobierno aleméan, asi como el Sistema Monetario Europeo, que pretendio
estabilizar la moneda en Europa, fue una iniciativa del gobierno aleméan, validada por el
gobierno francés (Mourlon-Druol, 2017). El contexto en el que se desenvuelve la UE en la
actualidad demanda cada vez mas que esta dindmica incluya una perspectiva diversificada e

inclusiva con todos los miembros de la UE.

Ante la compleja politica exterior de Donald Trump en Estados Unidos, la UE fue
forzada a tomar una postura que vele por sus intereses propios. Angela Merkel se posicion6
en 2017 hacia el Brexit y hacia la actitud de Trump diciendo: “los tiempos en los que se podia
confiar completamente en los demas han quedado atras”, ademas de que, pese a la
importancia de las relaciones transatlanticas, “[...] en Europa tenemos suficientes razones
para tomar el rumbo de nuestro destino en nuestras propias manos.” (Euronews, 2017a). Un

afio después, con la salida de Estados Unidos del Acuerdo Nuclear con Iran, la Canciller
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declard: “hay conflictos a las puertas de Europa. Y la época en la que podiamos confiar en
Estados Unidos se acab6”, apuntando también el riesgo y desprestigio al orden internacional
que causan acciones unilaterales como esa (La Nacion, 2018). La actitud de Estados Unidos
hacia la OTAN también fue cuestionada por Macron al sefalar que ocasionaba una “muerte
cerebral” a la organizacion, y que la UE necesitaba tomar el liderazgo ausente que existia en

ese punto y actuar como una potencia mundial estratégica (La Vanguardia, 2019a).

Mourlon-Druol destaca tres puntos clave de las relaciones franco-alemanas: primero,
un acuerdo franco-aleman adn es requisito para cualquier cambio politico en la UE; en
segundo lugar, los acuerdos entre ambos paises generalmente han sido incompletos y
unilaterales y por ultimo, aunque los acuerdos son liderados por Paris y Berlin, otros paises
han estado envueltos en ellos; si el futuro de la UE se adjudica sélo a la dupla, se dejaria de
lado la complejidad de los acuerdos durante el proceso de integracion de la UE. Aln con su
posicién privilegiada, dos no pueden decidir por 27, y la dupla debe adaptar su asociacion

dentro de la UE a un conjunto (Mourlon-Druol, 2017).

Si Alemania y Francia concilian sus diferencias sobre el futuro y el camino de la UE,
pueden existir grandes avances. Maastricht y la creacion del euro fueron mas un acuerdo
entre Alemania y Francia para no estar de acuerdo sobre el funcionamiento de la zona
monetaria anterior en Europa, pero el no profundizar en las implicaciones de esto trajo
consecuencias a largo plazo. Las lagunas en lo que respecta a la zona euro y el descontento
a raiz de ello contribuyen a resaltar las deficiencias de estos dos paises en su rol de lideres
(Mourlon-Druol, 2017).

Revisar la relacion franco-alemana resulta clave para esta investigacion ya que es la
relacion mas importante de la UE; en medio de las diferencias domeésticas, ambos paises
deben encontrar la forma de trabajar en conjunto, porque, como menciona el articulo de The
Guardian, aungue el liderazgo de Francia y Alemania quiza ya no es tan fulminante para
establecer los temas de la agenda de la UE y hacer que el resto de los miembros la sigan sin
mas y en automatico como a mediados del siglo pasado, el consenso entre Paris y Berlin es
vital para que cualquier cosa suceda dentro de la UE. Aungue existan divergencias, solo de
la mano pueden producir una linea eficiente por la que se encaminen las decisiones

supranacionales y hacer que la UE funcione, permanezca y avance frente a los retos del
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contexto actual. Las relaciones franco-alemanas, en conclusion, son el nicleo de la
integracién y por tanto, ambas naciones obtienen mejores resultados trabajando juntas que
por separado (The Guardian, 2020).
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Capitulo 3. Acuerdo Nuclear con Iran: Estudio,
controversias y nueva imagen internacional de la Unién

Europea ante la postura de Estados Unidos en el tema.

La paz mundial no puede salvaguardarse sin unos esfuerzos
creadores equiparables a los peligros que la amenazan. La
contribucién que una Europa organizada y viva puede aportar
a la civilizacion es indispensable para el mantenimiento de

unas relaciones pacificas (Schuman, 1950).
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Las pugnas por la existencia de la energia nuclear tienen un camino recorrido en varios paises
del mundo.>? La cuestion nuclear irani es solo uno de los asuntos que vislumbran todos los
elementos que convergen en esta discusion, que originalmente se centrd en la conveniencia
del uso pacifico de esta tecnologia, frente al riesgo inminente de su utilizacién con fines
bélicos, pero que ahora incluye en si misma una serie de motivaciones de los Estados
involucrados y aspectos politicos, geopoliticos, econémicos y sociales, por mencionar

algunos.

En esta linea de ideas, la UE encuentra un laboratorio de la eficiencia de su politica
exterior, lo que requiere una ponderacion de sus alianzas en aras de intentar ejercer liderazgo

mundial, y garantizar a las y los europeos y al mundo mayores espacios de seguridad.

El presente capitulo recorre los aspectos mas relevantes de la creacion del Plan de
Accidn Integral Conjunto (JCPOA, por sus siglas en inglés), desde su oficializacién en 2015
hasta su momento de crisis tras la salida de Estados Unidos (EU) en 2018, ya que este periodo
signific6 un momento clave para entender el juego de roles de las partes implicadas. El
estudio parte de un recuento de los hechos que llevaron a la firma del acuerdo, y pasa por un
analisis de las decisiones y acciones ejecutadas de la UE en el caso, revisando la forma en
que el organismo supranacional construye las politicas a partir de las cuales se involucra en
casos como este; situaciones en las que, de manera mas reciente, se muestra la divergencia
en la relacion transatlantica que en ciertos casos ha significado el fortalecimiento del
liderazgo europeo Yy el origen de nuevas miras de cooperacion en el sistema internacional;
todo esto respaldado con base en los aspectos tedricos, historicos y circunstanciales que se

han estudiado en los capitulos anteriores.

52 En suma, los paises con armamento nuclear poseen un total aproximado de 12,500 ojivas nucleares. El
principal poseedor de estas ojivas es Rusia (5,889), seguido de Estados Unidos (5,244), China (410), Francia
(290), Reino Unido (225), Pakistan (170), India (164), Israel (90) y Corea del Norte (30). Lo anterior muestra
que cerca del 90% pertenece a Estados Unidos y a Rusia. Aproximadamente 9,600 ojivas se encuentran en
servicio militar, y el resto en espera de ser desmanteladas (ACA, 2023).
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3. 1. Acuerdo Nuclear del 15 de julio de 2015 entre el G5 + 1 e Iran: Dilema de confianza

y buena voluntad.

Pese a ser firmante del Tratado de No Proliferacion Nuclear, y a que ningin servicio de
inteligencia o inspectores del Organismo Internacional de la Energia Atomica (OIEA)
pudieron demostrar intenciones bélicas en las actividades nucleares de Iran, desde los
tempranos 2000 el gobierno del pais farsi sufria un fuerte régimen de sanciones. Para
encontrar una posible explicacion a esto, es necesario entender las motivaciones que durante
afios han estado detras de los acontecimientos relacionados con la Republica Islamica, y que
van mas alld de la cuestion técnica y legal, ya que contemplan aspectos politicos y
estratégicos que aquejan al sistema internacional, sobre todo a las grandes potencias
(Gardufio, 2020).

Al respecto, Moisés Gardufio Garcia, académico de la Universidad Nacional
Auténoma de México, sefiala que la cuestion nuclear irani tenia su centro de analisis en una
naturaleza geopolitica “que ponia en tela de juicio el modelo de dominacién e influencia
econOmica y politica proyectado por Estados Unidos e Israel en el Medio Oriente en general,

y por Arabia Saudi en el Golfo Pérsico, en particular” (2020, pp. 7-8).

En el mismo estudio citado anteriormente, Gardufio hace una distincion de los
principales ejes de discusion a través de los cuales puede estudiarse el programa nuclear irani,
y dado el perfil de esta investigacion, se resalta uno de ellos: la opacidad militar y el ciclo de
generacion de energia nuclear de ese pais, visto como elemento de disuasion por parte de
Teheran para los enemigos externos. Es decir, tener el control del ciclo, para los gobiernos
resulta mas valioso que la misma bomba, ya que contar con la formula para enriquecer uranio
da a los mismos la capacidad o la sola posibilidad de usarlo, sin cruzar los limites de la
legalidad construida por los regimenes internacionales porque en si, no se cuenta con un arma

fisica.>®

53 Esto se puede comparar a lo que sucede en Corea del Norte, que se estima, tiene en la actualidad suficiente
plutonio para media docena de bombas nucleares, probablemente de un disefio primitivo, aunque no se sabe a
ciencia cierta si tiene la capacidad de producir armas nucleares de menor tamafio para misiles balisticos
(National Geographic, 2023). Sin embargo, el gobierno de Kim Jong-Un constantemente lanza amenazas sobre
la realizacion de ensayos nucleares, que ain cuando no se materializan, desatan la inquietud de otros paises al
tener consciencia de la posibilidad latente; este ejercicio de disuasion es usado por Corea del Norte para mostrar
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Aunque no es el tema central de esta investigacion el adentrarse en los antecedentes
historicos y los aspectos técnicos de la cuestion nuclear irani, es importante mencionar que
las discusiones, negociaciones, tensiones, pretensiones y demas surgen desde la segunda
mitad del siglo pasado, cuando diversos paises, incluso Estados Unidos y naciones europeas
comenzaron a invertir en el programa, antes de la revolucion irani de 1979. Esa postura
cooperativa cambid en el sentido en que la afinidad entre los gobiernos de las partes también

vario.

Pese a los esfuerzos de Irdn de demostrar sus intenciones, con el respaldo del OIEA
y de los lideres de otras naciones, y la ausencia de pruebas contundentes que demostraran
pretension alguna de fabricacion de armamento nuclear, se le continué acusando de ocultar
informacion y mantener en secreto sus actividades nucleares con fines armamentisticos
(Pérez, 2021).

En 2006 las tensiones y las discusiones al respecto tuvieron un periodo de auge, en el
que comenzaron a aplicarse numerosas sanciones con perjuicio directo al pais persa,
principalmente agrupadas en 5: econdémicas, embargo de armas, inspecciones periddicas,
prohibicion de la investigacion y el desarrollo nuclear y la desmantelacion de algunas de las
centrifugadoras necesarias para la fase de enriquecimiento del uranio, que lo lleva a

convertirse en materia prima nuclear (Pérez, 2021).

Debe considerarse que Irdn recibié sanciones con 3 tipos de procedencia: las
impuestas por Estados Unidos, las de la UE vy las establecidas por el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas (CSNU). De manera recurrente, estas sanciones estaban coordinadas
para su operacion. Aun cuando en principio dichas sanciones estaban dirigidas a las élites de
mayor poderio econémico del pais, esto trascendi6 a la poblacién en general, al generar el
encarecimiento de productos de primera necesidad, derivado del incremento en los precios
del petréleo (Gardufio, 2020).

firmeza en su voluntad para hacer frente a las potencias extranjeras. Incluso, en 2023, la Asamblea Popular
Suprema aprobd una enmienda constitucional para consagrar la fuerza nuclear como la ley basica del Estado
(DW, 2023b).
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Dada la relevancia de Iran como fuente de recursos naturales y su liderazgo en la
region, el P5+1 (los cinco miembros permanentes del CSNU: China, Francia, Rusia, Reino
Unido y Estados Unidos, sumados a Alemania), y la UE identificaron en sus agendas la
urgente necesidad de tomar medidas mas eficientes que una intervencion militar o las
sanciones mismas. Este aislamiento de caracter internacional adquirido a raiz de estar en
conflicto con los socios comerciales estratégicos llevé a Irdn a considerar con seriedad el
sentarse en la mesa de negociacion con las partes. Tras una numerosa cantidad de afios, asi
como de esfuerzos por lograr el consenso, esto se materializo en 2015, con la firma del Plan

de Accidn Integral Conjunto (Joint Comprehensive Plan of Action, JCPOA).

Fue asi como el 24 de noviembre de 2013 se alcanz6 un acuerdo preliminar en el que
se sentaron las bases de lo que seria el documento final. En dichas bases se incluyeron
aspectos como la suspension del enriquecimiento de uranio, la reduccion del numero de
centrifugadoras y el levantamiento gradual de algunas sanciones econOmicas. Tras esto,
comenzo una serie de 13 rondas de negociacion que concluyeron en la firma oficial del pacto
el 14 de julio de 2015 (Gardufio, 2020).

En concreto, el JCPOA establecio que Iran se someteria a 25 afios bajo inspeccion
del OIEA, siendo este el primer pais firmante del TNP que entraria en esa revision; también
que reduciria el uso de dos terceras partes de sus centrifugadoras de primera generacion, asi
como desconectaria todas las centrifugadoras de Ultima generacién. De igual forma, se asent6
qgue no habria investigacion cientifico-tecnoldgica en nuevas generaciones de
centrifugadoras, que la cantidad de uranio de bajo enriquecimiento que mantendria al menos
durante 15 afios no seria mayor a 300 kg y que el enriquecimiento de uranio no podria exceder
un promedio de entre 3 'y 7% anual por un minimo de 10 afios (U.S. Departament of State,
2015, en Gardufio, 2020).

La especialista en Relaciones y Negocios Internacionales, Milagros Calumani Quilca,
ha realizado una vasta investigacion sobre la politica exterior estadounidense durante el
gobierno de Donald Trump, y en un articulo de 2020, enfocado al JCPOA, cita otro trabajo
desarrollado por CG y Gutiérrez, en el que describen el alcance del acuerdo para las partes,

de la manera en gue a continuacion se sintetizan:
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Iran

e Acepta no enriquecer uranio por encima del 3.67% al menos durante 15 afios.

e Acepta reducir en dos tercios sus centrifugadoras (que pasan de 19,000 a 6,104, y de
estas 5,060 podran producir uranio por 10 afos).

e Renuncia a construir nuevas plantas de enriquecimiento de uranio por 13 afios.

e Se compromete a no enriquecer uranio en la planta ubicada en Fordow durante 15
afios, y a desarrollar sus trabajos exclusivamente enfocados hacia fines pacificos y de
investigacion.

e Solo en la planta de Natanz se podra enriquecer uranio hasta el 3.67%.

e Permitira al OIEA un acceso regular a todas las instalaciones nucleares, incluidas las
de Natanz y Fordow.

CSNU, Estados Unidos y la UE.

e Suspenderan las sanciones gradualmente luego de un informe favorable del OIEA
respecto al programa nuclear irani.
e Si en cualquier momento Irdn deja de cumplir los compromisos, las sanciones se

restableceran (Bermejo y Gutiérrez, 2015 en Calumani, 2020).

El 20 de julio de ese afio, el CSNU aprobo la Resolucion 2231, en la que adopt6 los acuerdos
como suyos Yy se endoso integramente el texto del JCPOA como anexo. La resolucion fue
muy especifica en las medidas a implementar y las represalias en caso de no ser cumplido el
acuerdo, de manera fiel al texto firmado en Viena. En esta definicion del CSNU se establecio
un periodo de 8 afios de limitaciones para Iran en materia militar, prohibiendo la
comercializacion de armas hasta 2021 y aprobando un embargo de materiales necesarios para
su programa de misiles hasta 2024. En relacion con las sanciones sobre el sector petrolero,
financiero y a personas fisicas y juridicas, se estipul6 que serian levantadas progresivamente
(Pérez, 2021).
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El proceso completo de las medidas de implementacion que contempla el JCPOA
abarca hasta el afio 2040, especificando que para octubre de 2023 la ONU retiraria lo
relacionado con armas y el programa de misiles de Irén, asi como la UE eliminara todas sus
sanciones en materia nuclear. De igual forma, entre 2025 y 2030 se aboliran de manera
progresiva todas las limitaciones en cuanto a enriquecimiento de uranio, actividades de
origen militar y desarrollo de instalaciones, asi como la amenaza de implementar nuevas

sanciones (Pérez, 2021).

Iran aprobo la aplicacion del acuerdo, que, de manera triunfante para la Republica
Isldmica, reconocia su derecho de facto a enriquecer uranio, siempre y cuando Estados
Unidos y la UE emitieran un comunicado publico acerca del levantamiento de las sanciones
y de la salida de Irdn con carécter inmediato y unilateral del acuerdo en caso de que se
impusiera alguna nueva. EI OIEA tendria que emitir un informe sobre la aplicacion del
acuerdo en el programa nuclear irani antes de dar comienzo a la suspension de cualquier
sancion. El acuerdo entr6 en vigor el 18 de octubre de 2015 (Garrido, 2018), tras el plazo de
90 dias desde la aprobacion de la Resolucion 2231. Para el 20 de octubre, el presidente Barack
Obama comenz6 los procesos para levantar las sanciones de Estados Unidos a dicho pais
asiatico (Pérez, 2021).

Cuadro 3. Fechas establecidas en el JCPOA para su aplicacion.

Calendario de aplicacion del PAIC

Dz de 14 de julio de 2015, fecha en la que el EWUE+3 concluyen las
Fimalizacion ~ negociaciones sobre el PATC.

iz de 18 de octubre de 2015, fecha en que se cumplicron 90 dias de la aprobacion
Aprobaciin  del PAIC por el CSNU [Resolucidn 2231 (2015)] y el Acuerdo entra en vigor.

Drise de 16 de enero de 2016 (aunque en rigor, debe considerarse o 20 de enero

Aplicacion de 2016), fecha en que el CSNU recibio el Informe del I G ded OIEA
(GOVIINF/ 2016/ 1) conirmando que Irin habia adoptado una serie de
medidas relacionadas con la energia nuclear especificadas en los parrafos
[5.1a 15.11 del anexo V del PAIC. De forma simultinea, la UE, EEUU
el CSNU se comprometieron a levantar las sanciones impuestas a Irin por
su programa y actividades nucleares no declaradas.
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D de 18 de octubre de 2023, fecha en que se cumplen 8 afios desde Dia de

Tramsiciin Aprobacion, o la fecha en que el CSNU reciba un Informe del OIEA en
que este declare que ha llegado a la «Conclusion mias ampliaz= de que todo
el material nuclear presente en Irin estd adscrito a2 acovidades pacificas En
esa fecha, la UE y EEUL adopearin las medidas descritas en las secoiones
20y 21 del anexo V del PAIC, entre cllas, la terminacion de las restricoiones
a la exportaciin de misiles halisgeos. Irin «procuraries mtficar el Modelo
de Protocolo Adicional. a su Acuerdo de Salvaguardias con el OIFA

D de Cuando se cumplan 10 anos del Iha de Aprobacion (18 de octubre
Termmacion  de 2025), siempre que, entre tanto, no hayan vuelm a aplicarse las
de la disposiciones de las resoluciones anteriores del CSNU, se terminari |a
Resoluciin aplicacion de todas las disposiciones de la Resolucidn 2231 (2015) y el

2231 2015) Consejo de Seguridad habri concluido su examen de la cuestion nuclear

- -
ramnl

Recuperado de: Garrido, V. (2018). La (des)iranizacion de la politica
exterior de Estados Unidos: el futuro del acuerdo nuclear con Irén bajo la
presidencia de Trump. Anuario Espafiol de Derecho Internacional, Vol. 34,

P. 381.

Aunque es clara la inequidad del acuerdo, que establecié las acciones mas severas e
importantes a la nacion irani sin bases solidas para esto, es de vital importancia hacer una
reflexion sobre la interpretacién politica del acuerdo por parte de los firmantes para entender
después la linea de toma de decisiones de las partes. Para Iran, esto represento el éxito de ser
reconocida como potencia nuclear en el Medio Oriente y haber obligado a los paises
occidentales a sentarse a la mesa de negociacion al tener limitado su accionar para controlar
la cuestion a través de medidas coercitivas. Estados Unidos manejo el discurso de que el
JCPOA era una herramienta para evitar la construccion de una bomba nuclear por parte de
Irén, y con ello eliminar toda posibilidad de una guerra mas en la region (y, en especial, para
cuidar la seguridad territorial de Israel). Fuera de la opinidn publica, la realidad es que, de
esta forma, Estados Unidos garantizé su participacion en la cuestion energética de Medio

Oriente, manteniendo control como la principal potencia nuclear en el mundo.

Por su parte, los Estados europeos vieron la forma de velar por sus intereses
energéticos y comerciales en relacion con Iran y Medio Oriente, pero ademas ratificaron a
nivel internacional su papel como mediadores en los conflictos con la bandera de la defensa

del bienestar y la paz en las naciones. Finalmente, Rusia, que por cuestiones econémicas e
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historicas ha tenido una relacion complicada con la Republica Islamica, y China, que ha
mantenido en pie la cooperacion en todos los &mbitos desde que se establecieron las
relaciones diplomaéticas con Iran en 1971, se mantuvieron como aliados firmes, lo que sucede
sobre todo cuando se trata de hacer frente a Occidente. Ademas de los intereses particulares
de estos dos paises, como los recursos energéticos, el comercio y la venta de armas, su
participacion en el acuerdo les permitié ser un contrapeso a la entonces administracion de

Barack Obama y su injerencia en el tema.

Durante ese afio se fueron llevando a cabo las acciones necesarias para instalar en
funcionamiento de los acuerdos en su totalidad. Sin embargo, un afio después, en enero de
2017 el contexto nuevamente se volvio conflictivo para el acuerdo con la llegada de Donald
Trump a la presidencia de Estados Unidos. Con un discurso racista hacia los latinos y los
musulmanes, particularmente, promovid una vez mas por todo el mundo la xenofobia, y, en
especifico la iranofobia, declarando a este pais como una amenaza para la seguridad nacional

estadounidense.®*

Lo anterior se vio reflejado en distintos actos como la creacion del Centro Global
para Combatir la Ideologia Extremista (ETIDAL CENTER), sus constantes ataques a Iran
en foros de discusion internacionales, como la Asamblea General de las Naciones Unidas
(AGNU), nuevos ciclos de violencia en Yemen, intensificacion de los ataques en Siria e Irak,
y el nombramiento de distintos funcionarios del gobierno estadounidense con antecedentes
anti-islamistas o anti-iranies. Tal es el ejemplo de David M. Friedman como embajador de
Estados Unidos en Israel, o del ultra conservador John Bolton, otrora embajador de Estados
Unidos antes la ONU, nombrado por Trump como asesor de seguridad nacional, quien
simpatizaba con la organizacién Moyahedin-e Jalg, opositora al gobierno irani, con sede en
Washington y Paris (Gardufio, 2020).

54 para ilustrar al respecto, en un comunicado oficial de la Secretaria de Prensa de la Casa Blanca, con fecha
del 8 de enero de 2020, siendo ya presidente y justo después del asesinato del general Qassem Soleimani,
Donald Trump hizo declaraciones que evidencian esta percepcion de Iran; una de ellas sefiala: “Durante
demasiado tiempo, desde 1979, para ser exactos, los paises han tolerado el comportamiento destructivo y
desestabilizador de Irdn en Oriente Medio y mas lejos. Esos dias han terminado. Iran ha sido el principal
patrocinador del terrorismo y su pretension de lograr de armas nucleares amenaza al mundo civilizado. Nunca
permitiremos que eso suceda.” (Embajada y Consulado de Estados Unidos en México, 2020).
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Las que eran solo las primeras acciones del gobierno de Trump en relacién a la
cuestion irani vislumbraron de manera clara la inminente salida del pais norteamericano del
JCPOA, una promesa de campafia que se cumplié el 8 de mayo de 2018, cuando la
administracion tomé la decision y anuncio puablicamente y de manera oficial que Estados
Unidos abandonaba el acuerdo (The White House, 2018).

3. 2. Controversias alrededor del Acuerdo Nuclear a partir de la salida de los Estados

Unidos y la ratificacion por parte de la Union Europea.

En abril de 2018, el primer ministro israeli, Benjamin Netanyahu, anuncio puablicamente que
tenia en su poder documentos probatorios de la participacion de Irdn en un programa
armamentistico nuclear clandestino denominado Proyecto Amad (Pérez, 2021). Careciendo
de pruebas debidamente sustentadas, el unico fundamento para la decision tomada por
Washington de abandonar definitivamente el JCPOA el 8 de mayo de 2018, no fue sino este
informe del servicio secreto de Israel (pais que junto con Arabia Saudita ve en Irdn una

amenaza para su influencia en Medio Oriente) (The White House, 2018).

Luego de la firma del Acuerdo en 2015, el Congreso de Estados Unidos cont6 con 60
dias para ratificar su aprobacion, aun cuando el texto de acuerdo establece su adopcion formal
a los 90 dias de ser aprobado por CSNU (18 de octubre). El debate en el Congreso y el Senado
fue intenso. Los republicanos argumentaron que no garantizaba de manera verificable que
Irdn no podria obtener un arma nuclear, mientras que la perspectiva demacrata, encabezada
por el entonces presidente, Barack Obama, resalté que una accion militar habria sido mucho

menos efectiva (Calumani, 2020).

La relativa aprobacion del acuerdo vino con el hecho de que el Congreso de Estados
Unidos mantuvo una cuota de decision sobre el mismo, a modo de supervisidn, y aprobd la
Ley de Revisidén del Acuerdo Nuclear con Irdn (INARA, por sus siglas en inglés) que
obligaba al presidente a certificar cada 90 dias que el pais persa estaba cumpliendo lo pactado
(Yubero, 2018). Donald Trump ratificé el mecanismo en enero de 2018, pero abogo por la

creacion de un acuerdo adicional para establecer mas sanciones a Iran, de lo contrario,
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romperia de manera unilateral el acuerdo, como sucedié unos meses después (Calumani,
2020).

La recepcion de la opinion publica del acuerdo fue diversa: 67% de los seguidores de
Trump consideraban negativos instrumentos como los acuerdos de libre comercio, sin
embargo, el JCPOA tenia una buena reputacion entre la sociedad estadounidense y a nivel
global, seguin datos de una encuesta de finales de 2017 (McCarthy, 2017 en Gardufio, 2020).%
Esto se podia confirmar en los hechos, ya que el acuerdo cont6 con el visto bueno del CSNU,
del Parlamento Europeo, la certificacion del OIEA en 30 ocasiones e incluso una nominacién
al Premio Nobel de la Paz en 2017 (Gardufio, 2020).

Desde su camparfia, Trump catalog6 al acuerdo como insuficiente por varias razones,
entre ellas, el que tuviera una fecha limite y no fuera indefinido, que no permitiera
inspecciones inmediatas e irrestrictas a todo tipo de instalacion nuclear, que no incluyera
mayores restricciones al programa misilistico irani y que no limitara el accionar regional de
Irén (Botta, 2018).

Tras las hostilidades que trajo consigo la salida de Estados Unidos del JCPOA, Iran
interpuso una demanda contra Estados Unidos ante la Corte Internacional de Justicia el 16
de julio de 2018, solicitando medidas urgentes y medidas provisionales (Calumani, 2020).

Por su parte, Estados Unidos impuso 12 requisitos a Iran para negociar:

1. Detallar a la OIEA las dimensiones militares de su programa nuclear y abandonar ese
trabajo permanentemente y de forma verificable, perpetuamente.
2. Acabar con el enriquecimiento de uranio y “no buscar nunca un reprocesamiento de

plutonio”.

%5 La FundéuRAE (institucion impulsada por la Real Academia Espafiola y la Agencia EFE) define al
populismo como “una forma de hacer politica caracterizada, al margen de la ideologia que la sustente, por el
intento de atraerse emocional y vehementemente el favor popular [...]” (2016). La clave del éxito de Donald
Trump en las elecciones de 2016, y su respaldo una vez dentro de la Casa Blanca, fue precisamente la afinidad
con las élites nacionalistas que abrazaron su discurso de busqueda ferviente del bienestar nacional y con el que
logro conseguir luz verde para la imposicion de métodos que para muchos eran considerados extremistas. Tras
la decision de abandonar el acuerdo, un gran nimero de personas considerd la accion como incorrecta, sin
embargo, el grado de confianza por parte de los connacionales hacia la administracion permitio que el plan se
pusiera en marcha.
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3. Proporcionar al OIEA “acceso incondicional” a todas las instalaciones nucleares del
pais.

4. Eliminar su programa de misiles balisticos y acabar con “todo lanzamiento o
desarrollo de misiles con capacidad nuclear”.

5. Liberar a “todos los ciudadanos estadounidenses, asi como a ciudadanos de nuestros
socios y aliados, detenidos bajo cargos falsos y desaparecidos en Iran”.

6. Retirar su apoyo a “grupos terroristas en Medio Oriente, incluido el libanés Hezbolla
y los palestinos Hamas y Yihad Islamica”.

7. Desmovilizar y desarmar a las milicias chiies.

8. Retirar su apoyo a las milicias huties de Yemen.

9. Retirar de Siria “todas las fuerzas bajo comando irani”.

10. Retirar su apoyo a “los talibanes y otros terroristas en Afganistan”, asi como cesar de
dar “refugio a lideres de Al Qaeda”.

11. Detener “el apoyo a terroristas y militantes de fuerzas Quds”, la unidad de elite y de
operaciones internacionales de la Guardia Revolucionaria irani.

12. “Acabar con su comportamiento amenazante contra sus vecinos”, incluidas “sus
amenazas de destruir Israel y su disparo de misiles hacia Arabia Saudita y Emiratos
Arabes Unidos” (U. S. Department of State, 2018).

La primera ronda de sanciones reimpuestas a Iran inicié el 7 de agosto de 2018, con la Orden
Ejecutiva 13846, misma que afecto directamente a la compra o adquisicidn de notas bancarias
por el gobierno de Irdn; el comercio en oro y otros metales preciosos; al grafito, aluminio,
acero, carbon y software utilizados en procesos industriales; a las transacciones en rial irani;
a las actividades relacionadas con la emision de deuda soberana de Iran y al sector automotriz
de Iran (U. S. Department of The Treasury, 2018a).

El segundo bloque de sanciones fue impuesto el 5 de noviembre del mismo afio,
afectando en esta ocasion a los operadores portuarios, y los sectores de energia, pesca y
construccién de barcos, a las transacciones relacionadas al petroleo irani y a las de
instituciones financieras extranjeras con el Banco Central de Iran (U. S. Department of The
Treasury, 2018Db).
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Para noviembre de ese afio ya existia un impacto significativo en la economia del pais
persa reflejado en la inflacion, la incertidumbre de la IED y la reduccion de las exportaciones
(Calumani, 2020). La poblacion irani comenzd a vivir un contexto de desesperacion y miedo

a volver a las condiciones de precariedad que existian antes de la retirada de las sanciones.

Con la salida de Estados Unidos del JCPOA, se puso en marcha la denominada
“estrategia de maxima presion” y con ello una nueva oleada de islamofobia promovida por
Estados Unidos (Gardufio, 2020). Desde antes de su salida del acuerdo, Trump lanzé una
advertencia a la UE: “Aquellos que, por cualquier razén, decidan no trabajar con nosotros
estaran del lado de las ambiciones nucleares del régimen irani y en contra de la gente de Iran
y de las naciones pacificas del mundo” (El Pais, 2018 en Garrido, 2018). Después del anuncio
del 8 de mayo, Trump amenazo al resto de los paises participantes del JCPOA con imponerles

sanciones, asi como a sus empresas, en el caso de cualquiera que decidiera negociar con Iran.

El resto del mundo reacciono ante la magnitud de los hechos que acontecieron en ese
momento. Rusia y China mantuvieron firme su compromiso de implementar el acuerdo,
dandole continuidad a la adquisicién de materia prima en Iran evitando asi un incremento en

el precio mundial del barril de petréleo (Calumani, 2020).

La decisidn estadounidense fue celebrada por paises como Israel y Arabia Saudita,
quienes vieron en esto una alineacion a su agenda en contra del liderazgo regional de Iran.
En el caso particular de Arabia Saudita (que al ser uno de los principales proveedores de
petréleo de Estados Unidos y su mayor comprador de armas a nivel mundial, regularmente
se pasa por alto el hecho de que también financia grupos terroristas en Medio Oriente y
mantiene una politica de poco respeto a los derechos humanos), este se beneficid
ampliamente del desvio de la demanda de petréleo irani (Calumani, 2020).

Como se menciono6 anteriormente, la UE mantuvo su disposicidn para mantener el
pie el JCPOA, y para ello comenzé a realizar determinadas acciones para solventar las areas
de crisis que trajeron consigo las sanciones de Estados Unidos. Gardufio considera que la
razon para esta alineacion atipica en los conflictos internacionales se debe a componentes
econdémicos como la necesidad de mantener importantes contratos con compafiias

involucradas, aun frente a la amenaza de Trump de reimponer sanciones y restricciones al
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mercado norteamericano a toda compafia que haga tratos con Iran (2020). Asimismo,
Bruselas vislumbro el escenario ideal para fortalecer su liderazgo en el mundo y para
diversificar sus relaciones ante un Washington que en méas de una ocasién habia intentado

socavar los intereses del viejo continente y la relacion transatlantica.

3. 3. Postura y motivacion de la UE dentro del conflicto: Cambios tangibles originados
por el caso JCPOA en la Politica Exterior y de Seguridad Comun.

Desde la firma del acuerdo, los paises europeos se enfocaron en los beneficios que traeria
consigo una negociacion de ese tipo, considerando que Iran representaba un mercado de 80
millones de habitantes, una posicion geopolitica estratégica y las terceras reservas mundiales
de gas. Tras la entrada en vigor del JCPOA, se tendieron puentes diplomaticos entre Iran y

paises como ltalia y Francia (Botta, 2018).

La UE, en su momento, fue la responsable de las sanciones que mas dafiaron la
economia de Irdn. En julio de 2010 impuso medidas econdémicas y financieras restrictivas
contra Teheran que iban mucho méas alld de las sanciones adoptadas por el CSNU,
como la imposicion de un embargo a la importacién de gas y petréleo y sanciones
adicionales sobre la industria petroquimica y el sector bancario (como la prohibicion
de realizar transacciones financieras y bancarias, incluyendo una prohibicion expresa de
realizar operaciones con el Banco Central irani o la suspension de Iran de la aplicacion del
sistema SWIFT (siglas de Society for World Interbank Financial Telecommunication, es
decir, Sociedad para las Comunicaciones Financieras Interbancarias Internacionales). Otros
sectores afectados por las sanciones de la UE fueron los seguros, los equipos y la
tecnologia naval, el acceso a los aeropuertos europeos y el comercio en oro, diamantes y

otros materiales preciosos (Garrido, 2018).

Sin embargo, a partir del 31 de julio de 2015, después de la firma del Acuerdo, la UE
comenzo a levantar las sanciones economicas y financieras impuestas a Iran por su programa

nuclear, mediante la adopcién de diferentes actos juridicos comunitarios, como la Decision

131



del Consejo 2015/1863 (18 de octubre de 2015); el Reglamento (UE) 2015/1862 del Consejo,
ademas del Reglamento (UE) 2015/1861(Garrido, 2018).

Con el restablecimiento de las lineas de cooperacion, se firmaron acuerdos con
empresas como Peugeot, Citroén, Renault, Scania y Volkswagen. Siemens firmé un acuerdo
para modernizar la red ferroviaria irani. La empresa italiana Danieli firmo un acuerdo para
proveer de maquinaria pesada para la produccion de acero. Italia, un tradicional socio de Irdn
a nivel comercial, firm6 contratos por 30,000 millones de euros. La empresa britanica
Vodafone llego6 a un acuerdo con la empresa irani HiWeb para modernizar la infraestructura
de comunicaciones (Botta, 2018), entre otros tantos arreglos a niveles menores que fueron

reconstruyendo una red de trabajo conjunta.

Desde que Estados Unidos mostro su intencion de abandonar el acuerdo, Francia,
Alemania y el Reino Unido abogaron por que el mantenimiento de este era de vital
importancia por una cuestion de seguridad nacional compartida. La entonces Alta
Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Federica Mogherini,
respaldo los informes de la OIEA que sefialan que Irdn estaba cumpliendo a cabalidad con
los acuerdos (Botta, 2018). En julio de 2017, la empresa francesa TOTAL, una de las mas
importantes del pais, firmé un acuerdo con la empresa China National Petroleum Corporation
y con la empresa irani Petropars, por 5,000 millones de délares para el desarrollo de un
yacimiento de gas (Phippen, 2017, en Botta, 2018, p. 6).

De esta forma, el intercambio comercial entre Irdn y los paises europeos se habia
triplicado desde 2015, pasando de 8,000 millones de ddlares a 24,000 en 2017 (Botta, 2018).
En este juego de roles, desatado a partir de la salida de Estados Unidos del JCPOA, Europa
estaba consciente de los intereses econémicos en juego, frente a un socio transatlantico que

Ilenaba de incertidumbre cada vez mas las relaciones comerciales del viejo continente.

Las amenazas de Estados Unidos dirigidas a Europa tras su salida del JCPOA no
representaban la primera vez que los socios transatlanticos se habian enfrentado en el plano
de las sanciones. En los inicios de la llamada “Guerra contra el terrorismo”, la UE introdujo

el Estatuto de Bloqueo para hacer frente a las sanciones de Estados Unidos, la Ley de
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Sanciones de Iran y el Acuerdo de Comercio y Cooperacidn, para continuar comerciando con

el pais persa (Belal, 2019).

Tras un hito tan importante como la salida de Estados Unidos de uno de los acuerdos
mas importantes en la historia en materia nuclear como lo es el JCPOA, Alemania y Francia
fueron los primeros paises de la UE en reaccionar. Su esfuerzo se centré en convencer a la
administracion de Trump de que se estaba tomando una decisién incorrecta que violaba el
derecho internacional y ademas afectaba al multilateralismo que tanto habian defendido
(Calumani, 2020). EI Reino Unido se sumoO a los dos paises anteriores para ofrecer

alternativas a la brevedad para la Republica Islamica.

Sin embargo, es importante mencionar que las posturas no fueron absolutas. Tras los
acontecimientos de 2018, el investigador argentino, Paulo Botta, doctor por la Universidad
Complutense de Madrid y con una destacada carrera en investigacion en temas de Medio
Oriente tanto en Argentina como en Espafia, publicé un articulo en el que hacia anotaciones

importantes sobre las posturas de las principales potencias europeas a este respecto:

Macron se encuentra asi tratando de apoyar al PAIC [JCPOA], sus socios
europeos Y las consiguientes posibilidades para empresas francesas y, por otro
lado, jugando con la posibilidad de acercarse a Washington y Riad para mejorar
su posicion. Ninguna de las posturas esta exenta de potenciales pérdidas y son
mutuamente excluyentes.

Gran Bretafia se encuentra en la misma encrucijada, a la vez que reconoce
que el PAIC es el fruto de afios de esfuerzos diplomaticos y esta funcionando,
sefiala que el programa misilistico irani, el limite de tiempo del acuerdo y la
actividad regional de Iran deberian ser tratados.

Finalmente, sefialamos que el 27 de abril, la canciller alemana Angela
Merkel visité Washington donde ademas de discutir temas comerciales se plante6
el tema del PAIC. Para Berlin el acuerdo no es perfecto, pero es algo que debe

mantenerse (2018).
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Iran fue contundente al declarar que permaneceria en el acuerdo, siempre y cuando lo hicieran
el resto de los paises implicados en su creacion, de lo contrario, daria continuidad inmediata

a su programa nuclear en las condiciones en las que trabajaba anteriormente (Pérez, 2021).

El 7 de agosto de 2018, la Comisién Europea aprobd el Estatuto de Bloqueo
Actualizado, para proteger los intereses europeos de las sanciones econdmicas
extraterritoriales, en las que a partir de ese momento se incluyeron las de Estados Unidos a
Irén, en vista de que “tienen una aplicacion extraterritorial y provocan efectos adversos sobre
los intereses de la Union y los de las personas naturales y juridicas que ejercitan sus derechos
en virtud del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea” (Comision Europea, 2018b).
Sin embargo, fue notable el como algunas empresas se rindieron ante el temor de las
represalias estadounidenses, como por ejemplo Daimler (Mercedes-Benz, Smart), PSA
Peugeot Citroén, Renault, Volkswagen, Scania, Siemens, British Airways, Air France, KLM,
Maersk y MSC (Adesnik y Ghasseminejad, 2018 en Calumani, 2020).

Segun Calumani, debe entenderse esta postura de la UE desde la consideracion de
que tiene importantes inversiones en petroleo, gas y en el sector automotriz en Irdn. Pese a
esto, se gener0d una incertidumbre sobre la efectividad del Estatuto de Bloqueo Actualizado,
ya que el repliegue de las empresas europeas que se mencionaron en el parrafo respondio
principalmente a que la banca internacional podria dejar de financiarlas (2020). Para entender
esto, hay que explicar que muchas empresas europeas dudaban en correr el riesgo de hacer
negocios con Iran a traves de la Oficina de Control de Activos Extranjeros (OFAC, por sus
siglas en inglés) de la Oficina del Tesoro de Estados Unidos, por la politica antiirani. Los
principales bancos europeos tienen sus activos repartidos por todo el mundo, con Estados
Unidos como una gran parte de su cartera; de la misma forma, la estructura de la banca global
estd denominada en ddlares estadounidenses y, por ende, sujeta a la ley estadounidense
(Belal, 2019).

A finales de agosto del 2018 se aprobd un primer paquete por un monto de 18
millones de euros, de los 50 millones que la UE anuncid tenia previsto destinar en fondos de
ayuda a Iran para proyectos sostenibles en el ambito del desarrollo econdmico y social. Este

primer paquete fue destinado principalmente al desarrollo de las pequefias y medianas
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empresas con gran potencial, desarrollo de cadenas de valor seleccionadas, asistencia técnica

a la Organizacién de Promocion Comercial Irani, entre otros (Comision Europea, 2018a).

La estabilidad de la zona de Medio Oriente y Africa del Norte (MENA) para la UE
es prioritaria. Con la primavera arabe y el terrorismo como amenaza latente, existe la
posibilidad permanente de escalar a un conflicto mayor, con problemas de seguridad,
propagacion del terrorismo y una crisis de refugiados ain mas grave de la que ya existe
actualmente, y que también ha tenido repercusiones en la esfera econdmica, politica y social
de los 27. Por ello, el dilema de la UE radico en establecer sus prioridades. ¢Qué ruta deberia
tomar la PESC y qué conflicto era mas urgente evitar? ;En qué direccién gana mas? o, en el

caso mas extremo, ¢en cudl se pierde menos?

Los funcionarios de la UE estaban conscientes de que tampoco era una opcion dejar
caer la cooperacion con Estados Unidos, sin embargo, existian alternativas para cubrir ambos
flancos. En febrero de 2019, la UE desarroll6 un mecanismo para comercializar con Iran que
denomind Instrumento de Apoyo a los Intercambios Comerciales (INSTEX). Los paises
europeos insistieron en que los trabajos del INSTEX se centrarian en los sectores
farmacéutico, dispositivos médicos y productos alimenticios, excluyendo el petréleo. El
funcionamiento estuvo condicionado a la ratificacion por parte de Iran del Grupo de Accion
Financiera Internacional (GAFI) sobre blogueo de capitales y financiacion del terrorismo. En
su momento, Iran afirm6 que ha ratificado sus propias leyes contra el lavado de dinero y el
terrorismo, pero que tenia reservas sobre formar parte del GAFI, por considerar que se

comprometia la seguridad y soberania del estado (Belal, 2019).

Esta transiciébn de un esquema de sanciones impuesto hacia una cooperacion
considerablemente amplia entre la UE e Iran tiene una serie de motivaciones detras. Si bien,
va en sintonia con la retorica europea del éxito de las instituciones en el sistema internacional,
en realidad fue una estrategia para cubrir los flancos méas delicados para el viejo continente
en este conflicto. La firma de JCPOA represento el logro de uno de los objetivos mas
importantes del esquema de sanciones que durante afios habia sido impuesto a Iran, y
continuar con una politica hostil hacia el pueblo irani podria haber traido un costo mayor que

el beneficio. Los criterios que la UE utiliza para imponer o retirar sanciones responden a una
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serie de causas respaldadas por aspectos tedricos y practicos que han obtenido relevancia

desde la mitad del siglo XX a la fecha.

3. 4. Perspectiva de la Union Europea en los debates en materia nuclear y su liderazgo

en el plano de las sanciones.

Para entender la linea de toma de decisiones de la UE dentro del objeto de estudio de esta
investigacion y poder visualizar posibles escenarios futuros, es necesario considerar el papel
de la figura de las sanciones en su politica exterior y como herramienta de posicionamiento.
Otorgada la competencia expresa de la UE en materia de politica exterior y de seguridad en
el Tratado de Maastricht, el principal objetivo perseguido ha sido que el bloque gane una voz
politica del mismo nivel que su creciente peso econdmico. Los esfuerzos diplométicos han
ido de la mano con las sanciones, con un crecimiento en la implementacion de estas de mas
del triple en los dltimos 30 afios (Eriksson, 2016; Giumelli et al., 2020 en Cardwell y Moret,
2023).

La Estrategia Global de la UE de 2016 sefial6 que ““las medidas restrictivas, junto con
la diplomacia, son herramientas clave para lograr un cambio pacifico. Pueden desempefiar
un papel fundamental en la disuasién, la prevencion y la resolucion de conflictos. Las
sanciones inteligentes, de conformidad con el derecho internacional y de la UE, se calibraran
y controlardn cuidadosamente para apoyar la economia legitima y evitar dafiar a las
sociedades locales” (Consejo de la UE, 2016 en Cardwell y Moret, 2023, p.4).

Principalmente, la UE puede imponer sanciones de tres formas:

1. Sanciones multilaterales que se transponen a la legislacion de la UE: son las
acordadas por el CSNU, y se hacen efectivas a traves del ordenamiento juridico de la
UE, ya que, ain cuando no es en si misma miembro de pleno derecho de la ONU, sus
Estados miembros lo son, y sus competencias internas cubren las areas sustantivas
necesarias para hacer efectivas las sanciones del CSNU en nombre de ellos. En 2021,
este tipo de sanciones incluyeron sanciones sobre objetivos en Afganistan (talibanes),

Republica Centroafricana (RCA), Irak, Mali, Somalia y Yemen.
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2. Sanciones autonomas complementarias a las sanciones del CSNU: actualmente hay
10 regimenes de esta naturaleza en vigor, incluidos los objetivos en la Republica
Democratica del Congo (RDC), Guinea-Bissau, Libia, Corea del Norte, Sudan del
Sur, Sudan y el terrorismo conectado a grupos como ISIS y Al-Qaeda.

3. Sanciones autonomas fuera del marco de la ONU: siendo la categoria méas grande
para la UE, se trata de 25 regimenes que incluyen medidas restrictivas en paises como
Rusia, China, Siriay Venezuela, asi como ejes tematicos relacionados con terrorismo,
armas quimicas, ataques cibernéticos y violacion de derechos humanos (Cardwell y
Moret, 2023).

Se considera relevante para esta investigacion analizar el comportamiento de la UE en el
campo de las sanciones desde los aspectos teoricos, a partir de un concepto que Prado
Lallande retoma para el estudio de la CID: la condicionalidad politica, misma que impulsa la
cooperacion o es motor de la imposicion de represalias a los paises receptores por parte de
los emisores (2006).

Prado considera que la condicionalidad es “un instrumento de poder de diversos
actores internacionales, tanto publicos (gobiernos y organismos internacionales) como
privados (empresas) utilizado en varias oportunidades de manera flexible parcial y ocasional,
dependiendo el caso para conseguir (determinados) propoésitos, no 100% afines a los
“oficialmente” planteados” (2006, p. 605). A partir de esto se plantea que utilizar
herramientas como las sanciones desde la condicionalidad puede desencadenar la imposicion
de intereses particulares de los Estados més alla de la basqueda del bienestar genuino de la
poblacion.

Una hipdtesis comprobada a partir de la investigacion realizada por Prado, esta
relacionada con el contenido neorrealista (teoria utilizada para fundamentar el presente
trabajo) de la condicionalidad que sefiala que “entre mayor importancia econdémica, politica
y geoestratégica disponga un receptor de ayuda respecto a los intereses del donante, la
posibilidad de que este sea sancionado por no respetar las nuevas “reglas del juego” de la

condicionalidad sera menor” (2006, p, 604). De esta forma, se entiende en estricto sentido la
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disposicion de la UE para el dialogo constante con paises que negocian con elementos

estratégicos para la continuidad del estilo de vida del viejo continente.

Las consideraciones finales de la investigacion citada sefialan la poca eficiencia de la
condicionalidad politica para impulsar aspectos como la democracia y el respeto a los
derechos humanos, sobre todo si se toma en cuenta gque se ha hecho uso de esta sobre todo
de manera consuetudinaria y a discrecionalidad, sin embargo, para el presente trabajo, el
génesis de las sanciones que la UE ha impuesto en los Gltimos afios puede explicarse de
manera precisa desde esta condicionalidad, sobre todo si se rescata el hecho de que la misma
funciona en una relacion Norte - Sur bastante enmarcada. En esta dinamica, el Norte,
constituido por los donantes, realiza un “ejercicio de poder relativamente mas eficiente para
adecuar al nuevo contexto mundial las estrategias necesarias para incluir en la agenda
internacional sus tematicas de interés” (Prado, 2006, p. 602); por otro lado, el Sur, es decir,
los receptores, han tenido que asumir las represalias en favor de establecer un vinculo
cooperativo, o simplemente de evitar cualquier accion en detrimento de los mismos (Prado,
2006).

Cuando el accionar de los receptores no ha sido el anterior, los efectos econémicos,
politicos e incluso de persuasion social han sido devastadores, en la medida en que el sujeto
de las sanciones ha tenido en su poder elementos de importancia para los donantes. En el
caso de la UE, también debe considerarse la relacion historica que tiene con Estados Unidos,
ya que ambos son considerados como parte del Norte, y en muchas ocasiones han tenido que
alinearse como socios estratégicos en el campo de las sanciones, que no siempre han
respondido a los valores declarados por Bruselas. Uno de los objetivos de esta investigacion
es demostrar que eso ha cambiado gradualmente.

La Delegacidon Permanente de la UE en la ONU declar6 en una carta al Consejo de
Derechos Humanos del organismo global que la forma en que la UE implementaba todo tipo
de medidas restrictivas era siempre en apego al derecho internacional y al respeto irrestricto
de los derechos humanos y las libertades fundamentales, ademéas de que estas deben ser
siempre proporcionales a su objetivo, en linea con las directrices de la UE sobre la
implementacién y evaluacién de medidas restrictivas o sanciones, en el marco de la PESC.

Aunado a esto, considerando el hecho de que la implementacidn de sanciones autbnomas ya
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requiere el consenso de los 27 Estados miembros, la medida en que la UE ha empleado el
instrumento es una sefial de éxito en la cohesion y toma de decisiones coordinadas al interior

del organismo supranacional (Cardwell y Moret, 2023).

La forma en que otros paises se han unido a la implementacion de medidas restrictivas
promovidas por la UE es sintoma del crecimiento de su liderazgo y de su posicion estratégica.
Desde 2007, la UE ha establecido una préactica consistente de invitar a estados vecinos
europeos seleccionados a alinearse con las declaraciones de politica exterior, siendo las
referentes a sanciones entre un tercio y un cuarto del total de declaraciones emitidas desde
2007. Esta invitacion se extiende en la actualidad principalmente a 14 Estados (Cardwell y
Moret, 2023).

Las siguientes gréficas muestran a los Estados que se han alineado con mayor
frecuencia a las sanciones de la UE, y el nimero de Estados invitados que se han alineado

segun la materia de dichas sanciones, haciendo una evaluacion entre 2007 y 2020:

Gréfica 1. Alineacion de terceros paises a las sanciones impuestas por la UE.
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Grafica 2. Alineacion de terceros paises a las sanciones impuestas por la UE de

acuerdo con el porcentaje.
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Cardwell y Moret sefialan en su investigacion que, si se eliminan del estudio las sanciones

relacionadas con Rusia, el nivel general de alineamiento de terceros paises con las sanciones
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autonomas de la UE es mayor. Por lo tanto, el resultado de este analisis sefiala la practica de
alineacion como un éxito y como prueba del liderazgo de la UE en la mayoria de los paises
que de una u otra forma tienen relacion con ella por ubicacion territorial o lazos politicos o

econdémicos (Cardwell y Moret, 2023).

Si bien, el posicionamiento a partir de sanciones es una realidad para la UE, no debe
descuidar la linea de la coherencia de su retérica. Por ejemplo, uno de los campos de
relaciones exteriores mas activos de la UE es el comercio, y con ello la negociacion de
acuerdos de libre comercio; partiendo de ese punto, las sanciones econOmicas van
directamente en contra de esta idea, interrumpiendo el comercio en lugar de incentivarlo
(Meissner, 2023).

También debe contemplarse que las sanciones econémicas a menudo imponen costos
a los emisores y consecuencias para sus actores, como el sector empresarial. En ese sentido,
ante el requisito de que en el marco de la PESC todas las sanciones deben ser votadas por
unanimidad por los Estados miembros de la UE, los procesos pueden viciarse en el intento
de cada pais de reducir los dafios posibles (Meissner, 2023).

Las medidas restrictivas de la PESC sobre Rusia, Siriay Ucrania, en concreto Crimea
y Sebastopol, son los regimenes de sanciones mas completos que la UE tiene en vigor.
Ademas, tiene sanciones sectoriales sobre productos basicos, bienes o servicios de doble uso
contra Iran, Myanmar/Birmania y Venezuela. Se sabe que la forma en que la UE implementa
sanciones es con base en algunas condiciones: condiciones a nivel nacional que son
violaciones graves de derechos humanos y la prominencia de un conflicto, asi como
condiciones a nivel internacional que son la amenaza impuesta por un Estado objetivo, y, en
varios casos, cuando se ve a Estados Unidos como un emisor pionero de sanciones (Meissner,
2023).

Considerando el comportamiento de la UE en materia de sanciones, y sus estadisticas
en el ejercicio real, ahora debe analizarse la perspectiva de la UE en materia nuclear, que trae
implicaciones particulares desde distintos momentos en la historia universal. Por un amplio
porcentaje, la UE ha sido el territorio que mas ha albergado armas nucleares en la historia, y

en la actualidad, de la misma forma en que ocurrid durante la Guerra Fria, con el
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fortalecimiento de la doctrina militar de Rusia y sus aliados, la amenaza de un conflicto

nuclear esta vigente y su potencial crece cada vez mas (Lahoz, 2023).

El primer pais europeo del bloque occidental en convertirse en potencia nuclear fue
el Reino Unido; su primera prueba nuclear exitosa fue en 1952, en Australia. Con esto, se
convirtio en la tercera potencia nuclear, tras Estados Unidos y la URSS. Francia fue el
siguiente en la lista, tras detonar su primera bomba en 1960, en la region del Sahara (Lahoz,
2023).

Sin embargo, un punto que es imperante tocar es que el arsenal nuclear que se
encuentra en Europa no sélo proviene de paises europeos. El socio transatlantico, Estados
Unidos, mediante el denominado “Acuerdo de comparticiéon (o reparto) nuclear” de la
OTAN, tiene repartida una cantidad importante de sus armas en bases localizadas en Bélgica,
Holanda, Alemania, Italia y Turquia. En tiempos de paz, las armas son custodiadas por
fuerzas estadounidenses, pero en tiempos de guerra el acuerdo contempla la activacién de un

sistema de codigo dual para su despliegue (Lahoz, 2023).

En el discurso, estas armas, lanzables desde el aire, sirven como una herramienta de
disuasion contra Rusia y como garantia para los aliados europeos sobre la voluntad de
Washington de colaborar en su defensa. La comparticion también permite a los Estados
miembros involucrados utilizar, siempre que cuenten con el beneplacito de Washington, las
armas estadounidenses en caso de necesidad. Cabe resaltar que la UE no tiene jurisdiccion
en el arsenal francés, ni en las armas estadounidenses en su territorio fuera de las condiciones
qgue se mencionaron anteriormente. Esa ausencia de regulacion también es una sefial de
advertencia (Lahoz, 2023).®

Es paraddjico pensar que a Estados Unidos si se le permite armar a otros Estados y
que hagan uso libre de sus armas nucleares, a través de un procedimiento estipulado con
certeza y de forma “legal”, pero cuando se trata de Irdn, una simple suposicion es causante

de crear un marco legal completo en contra de su desarrollo nuclear. Son este tipo de

56_ahoz considera que la comparticion nuclear podria representar un obstaculo para la UE en su proceso de
integracion en materia de defensa, por ser compromisos hechos al exterior y que se genere el debate de priorizar
0 no los nuevos compromisos a venir de manera interna (2023).
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contradicciones las que construyen los argumentos que paises considerados “enemigos de
Occidente” utilizan para cuestionar las decisiones que tanto Estados Unidos como la UE

toman en un contexto abanderado por la “paz y seguridad de las naciones del mundo”.

En 2003 se adopto por parte del Consejo de la UE la Estrategia de la UE contra la
proliferacion de armas de destruccion masiva, en la que los Estados miembros se
comprometieron a desarrollar una estrategia comun para hacer frente a la proliferacion
nuclear. Hasta el momento, en lo politico y lo militar, la estrategia nuclear actual no
contempla mas que un posicionamiento institucional conjunto y ciertas acciones de
diplomacia preventiva (Lahoz, 2023). Tanto en la cuestion nuclear, como en otros temas de
relevancia para la seguridad internacional, hasta ahora el pilar mas fuerte es el marco de
proteccion que ofrece la OTAN. Habria que evaluar con detalle si una mayor cohesion al
interior de la UE en materia de defensa podria representar un sustituto al seguro que otorga
esta organizacion, en dado caso de que la relacion transatlantica entrara en una crisis de
mayor gravedad, considerando que aln cuando se trata de naciones con amplias capacidades,
no se compara al poderio econémico y militar con el que cuenta Estados Unidos.

La presencia de todo el armamento nuclear en el continente europeo, y en territorios
cercanos a éste, genera la amenaza constante del desarrollo de una carrera armamentista en
ese espacio geografico. La agresion latente no sélo vendria de la posible explosion de una
bomba, sino de la inestabilidad de muchas é&reas de suministro como la de las
comunicaciones, proveniente de Asia, 0 del sector energético de la zona MENA, eso sin
contar el auge (que ya estd teniendo lugar) de gobiernos que podrian considerarse por

Occidente como radicales o extremistas (Lahoz, 2023).

Un debate clave y muy interesante es la postura de los miembros de la OTAN
claramente en favor de la no-proliferacion nuclear, sin embargo, llegar al punto del desarme
es una cuestion mas complicada. Los patrones de votacién en la AGNU revelan que las
resoluciones sobre el desarme nuclear son de las mas controvertidas entre los Estados
miembros de la UE, con miembros no pertenecientes a la OTAN a menudo votando de
diferente manera a la corriente principal de la UE. Si bien, los 27 miembros de la UE son
parte del TNP, slo 21 son también miembros de la OTAN (Alemania, Bélgica, Italia y Paises

Bajos participan del régimen de comparticion nuclear). Generalmente, defienden el orden
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actual de no proliferacion, y en casos como el de Francia, Polonia o Rumania, estos incluso

son partidarios de la disuasion nuclear (Lafont et al, 2018, en Lahoz, 2023).%"

Esta falta de consenso se traslada también a los drganos internos de la UE al
posicionarse en favor de determinados tratados. La no-proliferacion es un comun
denominador, también, entre estos, sin embargo, el Parlamento Europeo tiende a apoyar la
disuasion con mayor firmeza que el Consejo, en el que seguido se proponen medidas de
desarme nuclear (Lahoz, 2023). Estos encuentros y desencuentros entre las partes, tanto
miembros como estructura, afectan de manera directa la percepcion del resto de los actores
del sistema internacional de una Europa coordinada, con cohesion interna y coherencia en su
accionar externo, cualidades necesarias en un lider potencial de iniciativas en materia de
seguridad, sobre todo tratdndose de temas tan controversiales y con tantas implicaciones

como la cuestion nuclear.

Aterrizando este contexto en el caso de estudio, las pretensiones al no permitir la
continuidad del programa nuclear irani tienen que ver con que esta continuidad podria ser
percibida como una amenaza para la no-proliferacién (que es comdn denominador de todos
los debates que se describieron en los parrafos anteriores) y para el sistema de seguridad
internacional, aun cuando ni Irdn, ni ningln otro pais con capacidad nuclear ha mostrado
hostilidad alguna hacia la UE. Sin embargo, dotar de estas capacidades a Iran podria generar
una situacion de equilibrio entre las regiones, restando al lugar estratégico del que la OTAN

goza en este momento.

Para Iran, el desarrollo nuclear significa mantener seguras sus fronteras, por ejemplo,
las que recorren el rio Shatt al-Arab, la costa oeste de Iran en el Golfo Pérsico y sus campos
petroliferos del suroeste, ya que convertirse en una potencia nuclear de la regién le permite
ser un actor de peso y con ello garantizar su seguridad en todos los aspectos, sobre todo, en

materia energética y economica (Lahoz, 2023).

57 Los resultados de las votaciones de todo lo discutido por la AGNU se pueden consultar a detalle en la
Biblioteca Digital de la ONU, disponible en la siguiente liga:
https://digitallibrary.un.org/search?In=es&cc=Voting+Data&p=nuclear&f=&action_search=Buscar&rm=&sf
=&s0=d&rg=50&c=Voting+Data&c=&0f=hb&fti=0&fti=0
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Habiendo expuesto las circunstancias econdémicas, politicas y de seguridad que la UE
no debe perder de vista dentro de la situacién, se concluye que no convendria a Occidente
permitir que Irdn llegara a un nivel y a una capacidad que le diera la venia para hacer ejercicio
de una politica exterior mucho mas estricta, radical o incluso atinada para persuadir a sus
aliados y responder con medidas que afectarian directamente a los Estados miembro de la
UE. También se debe tener presente la capacidad nuclear de uno de sus vecinos: Israel, ya
que el miedo bilateral a un ataque inminente podria desencadenar los riesgos de conflicto
nuclear en el Medio Oriente (Lahoz, 2023).

En ese sentido, la UE debe enfrentarse a diversos retos para la conformaciéon de las
directrices de la PESC en el contexto actual. Con el Brexit en 2016, dando a Francia la
exclusividad como Unica potencia nuclear entre los Estados miembros, lo que le ha dado un
rol protagdnico en la defensa del organismo y una voz de peso al tomar decisiones de esta

naturaleza.

Recapitulando lo descrito en este apartado, la UE ha podido dejar en evidencia el
incremento de su liderazgo a través de distintas vias, entre ellas, la alineacion de diversos
paises a su sistema de sanciones, sistema que ha presentado algunas inconsistencias al revisar
su compatibilidad con la retérica de la UE, pero que aplicé en Irdn y que exitosamente le
Ilevo a la mesa de negociacion con el pais persa, en la que se obtuvo un acuerdo complaciente

con las partes.

Tras la salida de Estados Unidos del JCPOA, las cosas se complicaron y nuevamente
la UE se vio en la necesidad de seguir una linea logica con las ideas que habia profesado en
los ultimos afios y en los Gltimos debates, siempre en respeto a la postura oficial que esta ha
manejado en términos de energia nuclear, tanto de no-proliferacién como de desarme.
Aunado a esto, las implicaciones de posicionarse por completo del lado de la relacidn
transatlantica en esta ocasion hubieran podido resultar significativamente caras, en vista de
que se juega en esto la estabilidad de una region que ya carece bastante de ella, ademas de

importantes negocios y suministros energeéticos para los paises europeos.

Para finales de 2018, era evidente que la UE habia elegido un camino mucho mas

separado de los intereses particulares del entonces gobierno de Donald Trump, y més en favor
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de la cooperacion internacional. Un posicionamiento de un actor tan importante como la UE
en un tema de implicancia mundial es clave y de peso para definir el comportamiento de otros
paises que han legitimado este liderazgo ejercido por el viejo continente. Desde entonces se
vislumbro una UE mucho mas autdnoma, con todo el interés puesto en la cooperacién con su
socio del otro lado del océano, pero teniendo como prioridad la seguridad de su region, sus
procesos internos, la coherencia entre su discurso y su accionar, asi como sus valores

fundacionales, cuestion que ha seguido durante esa via en los afios mas recientes.

En su ejercicio al exterior durante esos afios, se puede observar a una UE mas
pragmatica y habil para la diversificacion de sus relaciones. En el entendido de la situacion
vulnerable en la que se encontraba la relacion transatlantica, su decision de enfrentarse a las
polémicas posturas de Trump la llevo a fortalecer lazos con Irén, cuidando sus intereses
econdémicos, pero esquivando de manera muy astuta los riesgos de un posible fortalecimiento
irani en materia nuclear. Mas tarde, la conversacion nuevamente se complicaria, sin embargo,
el estatus negociador y potencialmente conciliador de esta relacién ha permanecido sobre

panorama hasta el momento de la consolidacion de esta investigacion.

3. 5. ¢Nueva imagen internacional de la Unién Europea? Posturas y posibles escenarios

futuros.

Para finales de 2018, la hoja de ruta de la UE era clara. Llegar a la firma del JCPOA habia
implicado esfuerzos desde varios afios atras y no era conveniente a la UE ni a sus aliados
desechar el producto de estos de manera total. Aunado a esto, una serie de antecedentes de
las polémicas decisiones del presidente Donald Trump ya habian generado debates
importantes acerca de las prioridades de la PESC durante los afios venideros.

“La retirada del acuerdo del clima de Paris, el traslado de la embajada estadounidense
en Israel a Jerusalén... Tenemos cada vez mas asuntos en los que la politica exterior
estadounidense va contra la politica exterior europea o contra los intereses europeos”, dijo
en 2018 Manuel Lafont Rapnouil, director del centro de Paris del Consejo Europeo de
Relaciones Exteriores (BBC News, 2018a).
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Las autoridades iranies decidieron dejar de cumplir algunas obligaciones establecidas
en el JCPOA, con la intencion de presionar a Europa, sobre todo en relacién con sus
exportaciones petroleras. La UE se mantuvo firme en la decision de apoyar y continuar con

el acuerdo, fortaleciendo una imagen de autonomia y liderazgo entre sus socios de la region.

Washington no s6lo termind con la relacién que tenia con la Republica Islamica,
también alimentd un mayor distanciamiento y rompié puentes con Bruselas. No era una
opcion dejar el tema a las decisiones particulares de los Estados miembros de la UE y a
merced de lo que las circunstancias pudieran traer consigo. Europa sabia que este era un
punto clave para demostrar en el ejercicio si su proceso de integracién estaba consolidado a
un nivel funcional y fortalecido al grado de poder llevar la batuta en temas tan complejos
como la cuestion nuclear. Desaprovechar ese espacio habria podido ser catastrofico para las

miras de la PESC en un futuro cercano.

Lafont, investigador francés que ya se ha citado con anterioridad en esta
investigacion, sefiala que “La decision de mantener el acuerdo con Irdn pese a la retirada de
Estados Unidos, en lo fundamental no se trata de intereses econémicos, sino de promover
una idea determinada de la seguridad internacional y una vision concreta de como deberia
ser el orden mundial desde un punto de vista mas multilateral y donde se respeten los
compromisos adquiridos [...] Este es el momento més dificil para Europa para demostrar que
es capaz de actuar con autonomia estratégica [...] La autonomia no tiene por qué ser contra
la politica estadounidense, pero puede ser sin ella cuando Europa tiene que actuar sin el apoyo
de Washington” (BBC News, 2018a).

Una serie de acontecimientos al respecto se han suscitado desde el espacio temporal
que revisa esta investigacion. Pese al incumplimiento de un compromiso adquirido por
Estados Unidos, el portavoz del gobierno irani, Ali Rabiei, declar6 en 2019 que su pais estaba
dispuesto a cumplir sus obligaciones estipuladas en el JCPOA si Europa cumplia con sus
compromisos adquiridos, afiadiendo: “Compromiso por compromiso, €s nuestra actual
estrategia”. Asimismo, describid las negociaciones, reuniones y 1lamadas telefonicas llevadas

a cabo ante la situacién como importantes (Aristegui Noticias, 2019a).
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De forma acertada, Irdn percibié la voluntad cooperativa de la UE y se mantuvo
durante los primeros meses en negociaciones, estableciendo a estas como una prioridad en
su politica exterior. En su momento, Rabiei sefial6 que habian muchas coincidencias y puntos
de acuerdo en las negociaciones, que se centraron en las ventas de petroleo y sus
correspondientes ingresos; Teheran examinaba para ese momento los asuntos técnicos
respecto al cumplimiento europeo de sus obligaciones incluidas en el acuerdo nuclear, sobre
todo después de una visita del vicecanciller y negociador nuclear irani Abas Araqchi y su
delegacion a Paris con el objetivo de examinar las vias para la implementacion de los

compromisos por la parte europea (Aristegui Noticias, 2019a).

Sin embargo, llegado un momento, para Iran no fue suficiente contar con el respaldo
de la UE. Teheran considero que los paises europeos que rubricaron el pacto no habian hecho
lo suficiente para salvarlo (Aristegui Noticias, 2019b), tomando en cuenta las altas
implicaciones que las sanciones reimpuestas por Washington estaban generando al pais. Un
afio después de la salida de Estados Unidos, Iran ya habia superado los limites de
almacenamiento y enriquecimiento de uranio permitidos, y previé poner en marcha un tercer
paso, referente al embargo de armas, en caso de que los esfuerzos diplomaticos fallaran y la

UE no cumpliera sus compromisos (Aristegui Noticias, 2019a).

Irn superd las reservas de 300 kg de uranio enriquecido hasta el 3.67%, empezé a
enriquecerlo por encima de este limite y anuncid que seguiria reduciendo sus obligaciones
progresivamente cada 60 dias (Aristegui Noticias, 2019b). Para 2020, Teheran ya enriquecia
uranio al 4,5 %, aun muy lejos del necesario 90% para producir armas nucleares, pero
también habia retrocedido en relacidn con no desarrollar nuevas y avanzadas centrifugadoras

para enriquecer este material (Gémez, 2020).

Si las negociaciones resultaban fructiferas, ademas de no dar este tercer paso, Iran
revertiria las acciones ya realizadas fuera del marco acordado por el JCPOA (Aristegui
Noticias, 2019a), y si Estados Unidos volvia a formar parte del pacto, volveria a cumplir todo
lo firmado.

El 2020 fue un afio particularmente cadtico para el sistema internacional. Desde

diciembre de 2019 aparecieron en el mundo los primeros brotes del virus SARS-CoV-2, que
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para marzo de 2020 habia invadido casi todos los paises del mundo y fue catalogado como
pandemia. La enfermedad ocasionada por este virus, la COVID-19, llevo al mundo entero a
meses de cuarentena, en el que la dindmica de todo el planeta, y en todos los aspectos tuvo

un impacto e importantes cambios, incluidos los conflictos internacionales.

El 3 de enero de 2020, el Pentagono estadounidense anuncié que por ordenes del
presidente Donald Trump, mediante un ataque con drones en el aeropuerto de Bagdad, habian
asesinado al general Qasem Soleimani, comandante de la fuerza de élite Al Quds de la
Guardia Revolucionaria irani, unidad a cargo de las operaciones en el exterior (El Pais,
2020a). Qasem Soleimani era el militar mas influyente del pais y una de las personas mas
poderosas después del ayatola Ali Jamenei, el lider supremo de Ir&n. En respuesta a esto, Iran
lanz6 en la madrugada del miércoles 8 de enero de 2020 un ataque con misiles balisticos
sobre dos bases que albergaban militares de Estados Unidos en Irak, en venganza por el
asesinato del general. Segun reporto6 el Pentagono, una docena de cohetes impactaron en los
complejos militares de Al Asad, ubicado al oeste de Bagdad, y de Irbil, cerca de la frontera
irani (BBC News, 2020c).

Tras los ataques, Europa llamo al didlogo: “La actual crisis no solo afecta a la region,
sino a todos nosotros. El uso de armas debe detenerse ahora para dar espacio al dialogo.
Estamos llamados a hacer todo lo posible para reavivar las negociaciones”, dijo la presidenta
de la Comision Europea, Ursula von der Leyen, en una declaracién a la prensa (EI Mundo,
2020D).

La UE, que un momento del recorrido de este acuerdo tuvo la labor de negociarlo,
después, con la salida de Estados Unidos apenas vista en el horizonte fue su tarea salvarlo,
ahora tenia sobre sus hombros la responsabilidad de rescatarlo y traerlo de vuelta a la vida
en un contexto de inestabilidad y nuevas complicaciones en el conflicto. EI 14 de julio de
2020, en medio de la crisis ocasionada por la pandemia, el sucesor de Federica Mogherini, el
espafnol Josep Borrell, quien desde diciembre de 2019 se desempefiaba como Alto
Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y vicepresidente de
la Comision Europea, publicé una carta en la que sefial6 que, ain en medio de las condiciones

mundiales de ese momento “La preservacion del Acuerdo es mas importante que nunca", y
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concluyé que el JCPOA seguia siendo la Unica herramienta para proporcionar a la comunidad

internacional las garantias necesarias sobre el programa nuclear de Iran (Gémez, 2020).

Con motivo del quinto aniversario del acuerdo, Josep Borrell lo calificd de “logro
multilateral historico” para la no proliferacion nuclear. “Estoy decidido a hacer todo lo que
sea posible junto con los participantes que permanecen en el JCPOA y la comunidad
internacional para preservar este acuerdo. No deberiamos suponer que volvera a surgir una
oportunidad en el futuro para que la comunidad internacional aborde el programa nuclear de
Iran de forma tan amplia”, dijo Borrell en su condicién de coordinador de la comision
conjunta del acuerdo. El representante de la UE también subrayo6 que el JCPOA proporciona
ademads una “vigilancia y verificacion sin precedentes” por parte del OIEA, que se maneja

con un trabajo “profesional, técnico e imparcial” (DW, 2020).

Ciertamente las declaraciones del Alto Representante de la UE representan la postura
oficial de la UE en materia de PESC, y en su momento, refrendaron la firmeza de Bruselas
de seguir en el acuerdo a dos afios del reinicio de las tensiones. Este discurso era de suma
importancia a mediados de 2020, ya que para octubre de ese afio Iran pretendia avanzar en la

cuestion del embargo de armas, algo que para Occidente no estaba a discusion.

El 24 de febrero de 2022, en un nuevo episodio del historico conflicto entre Rusia y
Ucrania que estall6 en ese momento, y mientras se llevaba a cabo una reunion de emergencia
del CSNU, se realiz6 una operacion militar especial por parte del Kremlin, en la que tropas
rusas se adentraron a territorio ucraniano, especificamente en la capital, Kiev, para
desmilitarizarlo, segln las declaraciones del gobierno ruso. Esto ocurri6 luego de meses de
acumulacion de tropas y arsenal, amenazas, tensiones, negociaciones y demas entre Rusia,
Estados Unidos, la UE y la ONU (NYT, 2022).

Con el tema del JCPOA sin resolver, la UE se adentré en un nuevo conflicto que
amenazo0 sus fronteras y su statu quo. A la guerra entre Rusia y Ucrania se han sumado otros
actores del sistema internacional, entre ellos, como fiel aliado contra occidente, Iran. EI 12
de diciembre de 2022, Bruselas emiti6 un comunicado con sus posicionamientos y

conclusiones acerca de varios temas en Iran. En particular, sobre la situacion en Ucrania y la
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cuestion nuclear irani, con un discurso endurecido en comparacion con sus declaraciones de

afios anteriores, apunto:

La Unién Europea condena enérgicamente y considera inaceptable cualquier tipo
de apoyo militar de Iran, concretamente el suministro de vehiculos aéreos no
tripulados (drones), a la guerra de agresion ilegal, no provocada e injustificada de
Rusia contra Ucrania, que constituye una grave violacién del Derecho
internacional y los principios de la Carta de las Naciones Unidas.

La Unién Europea seguird respondiendo a todas las acciones de apoyo a la
agresion rusa contra Ucrania y exigiendo responsabilidades a Iran, en particular
mediante medidas restrictivas adicionales [...] reitera su clara determinacion en
cuanto a que Irdn nunca debe desarrollar o adquirir armas nucleares y recuerda los
compromisos de Irdn a este respecto y sus obligaciones internacionales [...]
expresa su profunda preocupacion por los sucesivos informes del Organismo
Internacional de Energia Atomica que documentan la alarmante aceleracion del
programa nuclear irani, que se aleja considerablemente de los compromisos
contraidos en virtud del Plan de Accién Integral Conjunto, en particular en lo
referente a la expansion de su capacidad de enriquecimiento nuclear y produccién
de uranio altamente enriquecido.

La Unidn Europea insta encarecidamente a Iran a que revierta su alarmante
trayectoria nuclear, vuelva a cumplir sin mas demora sus compromisos politicos
en el &mbito de la no proliferacién nuclear y reanude todas las medidas de
supervision y verificacién relacionadas con el Plan de Accidn Integral Conjunto,
en particular su Protocolo adicional [...] reitera su compromiso con la aplicacion
plena y efectiva de un Plan de Accién Integral Conjunto restablecido, y seguira
apoyando tal aplicacion.

La Union Europea lamenta que, a pesar del apoyo politico de sus Estados
miembros y de los intensos esfuerzos diplomaticos internacionales para
restablecer la plena aplicacion del Plan de Accion Integral Conjunto, en particular
las negociaciones en Viena facilitadas por el Alto Representante de la UE como
Coordinador de la Comision Conjunta del Plan de Accion Integral Conjunto, Iran
no haya adoptado las decisiones y medidas necesarias, siga intensificando su

programa nuclear y haga cada vez mas dificil alcanzar un acuerdo [...] reitera su
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compromiso de adoptar un planteamiento estratégico global gue tenga en cuenta
todas las opciones a su disposicidn: con espiritu critico cuando sea necesario y

con disposicion al didlogo, sobre la base del respeto mutuo, cuando los intereses

concurran (Consejo Europeo, Consejo de la Unién Europea, 2022).%8

Desde entonces, la relacion se ha tensado significativamente, y la escalada de otros conflictos
en Medio Oriente (como el arabe-israeli) complica cada vez un escenario de dialogo y
soluciones. Ademas, la prevalencia de estos conflictos en las primeras planas de los medios

internacionales ha traido opacidad a la urgencia de dar solucion a la cuestion nuclear.

Otro ejemplo similar a los anteriores fue el ataque de la organizacién politica y militar
palestina denominada Hamas (considerada como un grupo terrorista por varios paises) a la
zona sur de Israel el 7 de octubre de 2023. Las potencias occidentales han hecho numerosos
sefialamientos de las implicaciones de Iran en el conflicto. El embajador israeli en Estados
Unidos, Michael Herzog, dijo que Irdn provee apoyo material, dinero y armas a Hamas;
asimismo, el embajador de Israel ante la ONU, Gilad Erdan sefial6, antes de una reunién del
Consejo de Seguridad, que el presidente irani, Ebrahim Raisi, se reunié con los lideres de
Hamas en Siria y Libano unas semanas antes del ataque, y que tras ello intentaron coordinar
a los militares, a los ejércitos terroristas, a los terroristas y a los representantes de Iran en la
region de Medio Oriente (DW, 2023a).

Estos sefialamientos se relacionan con hechos como el que las autoridades iranies
enfatizan consecuentemente el concepto de "eje de resistencia” en sus discursos y
declaraciones sobre Israel, haciendo referencia a grupos militantes que se han dedicado a la
oposicion de declarar la existencia oficial del Estado de Israel, incluyendo a Hamés y
Hezbol4, con base en el Libano. En constantes ocasiones, el gobierno irani ha reiterado el
apoyo a estos grupos, sin embargo, Teheran negd haber estado implicado en los ataques, a
los que se refirio como un acto de "defensa propia” de los palestinos. Asimismo, funcionarios

del gobierno estadounidense afirmaron que no hay evidencia directa de que Irdn esté

58 para revisar el comunicado completo se puede visitar el sitio web oficial del Consejo Europeo y el Consejo
de la UE, del 12 de diciembre de 2022 o entrar en la siguiente liga:
https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2022/12/12/iran-council-approves-conclusions/
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involucrado (DW, 2023a). Pese a esto, las presiones no cesan, ya que Iran es constantemente
sefialado sobre todo en el aspecto nuclear, con la afirmacion por parte de diversos Estados
occidentales en cuanto a que su objetivo a largo plazo es destruir a Israel con el paraguas

nuclear que Iran les proporcionara (DW, 2023a).>°

Para las nuevas generaciones, el éxito del JCPOA en 2015 representd una puerta al
futuro, y al interior de Iran era un compromiso cumplido del presidente Hassan Rohani, en
el que el pais se iba a posicionar de nuevo en las agendas internacionales e iba a poder salir
del aislamiento al que habia estado sometido por décadas y abrir sus puertas para que
empresas internacionales invirtieran en el pais, generando empleo para miles de jovenes

preparados que no tendrian que emigrar en busca de oportunidades (Gémez, 2020).

En 2023 nuevamente se buscd poner sobre la mesa el tema del JCPOA. En una
conferencia de prensa, el portavoz del Ministerio de Relaciones Exteriores de Iran, Nasser
Kanaani, dijo que “Sobre la base de la misma opinidn, se han llevado a cabo negociaciones
y se han alcanzado buenos acuerdos”, y que “el hecho de que el didlogo y el intercambio de
mensajes aln esté en curso a traves de intermediarios indica que todas las partes ven posible
un regreso al acuerdo en términos técnicos”. Kanaani imper6 en que en Irdn se espera “[..]
que la determinacion politica se una a esta posibilidad técnica, para que podamos ver el
regreso fiel de todas las partes, especialmente de Estados Unidos, a la implementacion del
JCPOA” (Financial Tribune, 2023).

El portavoz también hizo hincapié en que Iran sigue seriamente la politica de resolver
problemas y aclarar malentendidos con la agencia: “Nuestra politica es no permitir que las
acusaciones sobre la actividad nuclear pacifica de Irdn se conviertan en un obstaculo en el

camino de la cooperacion del pais con la OIEA” (Financial Tribune, 2023).

9 En constantes ocasiones, el discurso proclamado por autoridades iranies ha respaldado estas teorias. El
comandante en jefe del Cuerpo de la Guardia Revolucionaria Isldmica (CGRI), el general de divisién Hossein
Salami, ha sefialado que Israel ya es vista en el sistema internacional como una fuerza derrotada, que sera
vencida por una nacion Palestina fortalecida, que representa la lucha del mundo musulméan (Agencia EFE,
2021). Asimismo, el Comandante de la Fuerza Aeroespacial de la Guardia Revolucionaria Irani, Amirali
Hayizadé, dijo en 2021 que Israel podria empezar una guerra y que Iran responderia, por lo que sefialdo “El
régimen (de Israel) estd destinado a la eliminacion y no puede hablar de destruir a otros paises [...]” y resaltd
que, si Israel daba una excusa, provocara acelerar su eliminacion (EuropaPress).
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Iran se ha posicionado como listo para reanudar y concluir las conversaciones siempre
en respeto a sus condiciones, pero Estados Unidos ha considerado que el acuerdo nuclear ya
no es su méaxima prioridad. Por la parte europea, Francia, Alemania y Gran Bretafa,
celebraron recientemente una sesion con 10 miembros selectos del CSNU para discutir la
posibilidad de activar el mecanismo de retroceso de la Resolucion 2231 del mismo 6rgano,
para restaurar las sanciones internacionales contra Irdn en caso de que supere las lineas rojas
nucleares (Financial Tribune, 2023), esperando, claramente, una respuesta de la Republica
Isldmica, que no tendra resabios en defender su derecho inalienable de desarrollar energia

nuclear.

Los esfuerzos no cesan, y las partes no ceden por completo. Josep Borrell declaré que
realiz6 una llamada con el Ministro de Relaciones Exteriores de Iran, sefialando que la
cooperacion entre el pais persay la OIEA se ha acelerado. En marzo de 2023, la Organizacién
de Energia Atdémica de Iran y la OIEA llegaron a acuerdos sobre la solucion de problemas
de salvaguardias, segun los cuales Iran permite “voluntariamente” que el ente internacional
lleve a cabo sus actividades de verificacion y monitoreo, en el caso de que lo considere
necesario. Tras esto se mantuvieron reuniones a nivel de expertos y los informes de ambas
partes indican que se han logrado avances al respecto, en el marco de la ley de Accion

Estratégica aprobada por la Legislacion de la Republica Islamica (IRNA, 2023).

Al momento de redactar estas lineas, el JCPOA se encuentra sin vigencia, ya que los
firmantes han dejado de respetar lo pactado; el bloque occidental ha reimpuesto sanciones a
Iran, y el pais persa ha comenzado a sobrepasar los limites de enriquecimiento de uranio que
se habian establecido en el texto. El restablecimiento de los acuerdos de 2015 sigue en pausa.
Los esfuerzos de recuperacion del JCPOA que tuvieron su punto méas algido en 2019, se
vieron frenados estrepitosamente con los acontecimientos entre 2020 y 2022, llevando a otras
situaciones a los reflectores y dejando hasta cierto punto en un plano secundario algo tan
delicado como la energia nuclear, misma que al ser aplicada con fines bélicos, puede ser

utilizada en esas situaciones que en este momento se encuentran en el ojo del huracan.

Con la llegada de Joe Biden y el regreso de los demdcratas al gobierno de Estados
Unidos en enero de 2021, se reavivo la esperanza de traer de vuelta al JCPOA. Aungue Biden

expresd en los primeros meses de su presidencia su disposicion para reincorporarse al
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acuerdo si Iran volvia a cumplir con sus compromisos, Iran solicité que primero se retiraran
las sanciones estadounidenses hacia los iranies, que son la causa del conflicto per se. Ninguna

de las acciones mencionadas anteriormente se ha efectuado.

Aunque todas las partes han aceptado reintegrarse a los didlogos auspiciados por la
UE, estos aun no rinden los frutos esperados. Bruselas, que entre 2017 y 2018 se mostré del
todo cooperativa, incluso en 2019, cuando el foco de atencién fue la divergencia
transatlantica, ahora nuevamente ha optado por una politica exterior mas severa hacia Iran,
ya que si bien, no ha impuesto las sanciones que ya habia levantado tras el JCPOA, ni planea
imponer nuevas, si ha mantenido las vigentes. Esto lo sefialé en un comunicado tras el 18 de

octubre de 2023, que estaba programado como la transicién del JCPOA.

La PESC que en esos afios estuvo encaminada a un posicionamiento histdrico de la
UE como un ente con liderazgo mundial y autonomia de Washington, ahora nuevamente se
encuentra estrechando los lazos con el pais norteamericano, tanto a la luz de la intervencion
rusa a Ucrania como en el actual conflicto entre Hammas con Israel, aunque en ambos casos
el caso Irén se encuentra presente como una variable relevante. Los acontecimientos recientes
permiten prever que, por lo menos, en los proximos afios esa serd la ruta a seguir, sin
embargo, es importante sefialar que las circunstancias cambiaron drasticamente desde el
periodo que abarca esta investigacion. Partiendo del cambio de administracién en Estados
Unidos, hasta llegar a la participacion de Iran en otros conflictos que implican directamente

a la UE, esta Gltima no tuvo muchas opciones para proceder.

Es tarea de los lideres europeos llevar a la PESC a retomar su camino como
posicionamiento del liderazgo e influencia de bloque, mientras va solucionando con
inteligencia el resto de los conflictos que les atafien, y que hoy en dia afectan a un importante
porcentaje de ciudadanas y ciudadanos europeos. Es muy importante fortalecer la relacion
transatlantica, de la que dependen muchos aspectos econémicos, politicos y seguridad en la
UE, pero también lo es el que, dentro de esos esfuerzos, las actividades de Estados Unidos
no eclipsen la posicion mundial del caso més exitoso de integracion en la historia de la

humanidad.
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Conclusiones y consideraciones finales

La historia esta llena de ejemplos tragicos de guerras que
resultan del impasse diploméatico. Ya sea en nuestras
comunidades locales o en las relaciones internacionales, el uso
habil de nuestras capacidades comunicativas para negociar y
resolver las diferencias es la primera evidencia de la sabiduria

humana (lkeda, s. f.).
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La UE continta siendo el ejemplo de mayor grado de integracion y cooperacién regional en
el mundo. La colaboracion cada vez mas fortalecida entre los Estados miembros la ha llevado
a generar diversos instrumentos cuyo fin es cumplir con los objetivos y valores planteados
desde su fundacién, como la libertad, la igualdad y la democracia, atendiendo aspectos
econdmicos, politicos, sociales, medioambientales, y recientemente, las acciones conjuntas
en materia de su Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) (EUR-Lex, 2019d). La
PESC, vislumbrada desde el Tratado de Maastricht y consolidada en el Tratado de Lisboa
con una estructura que se mantiene vigente hasta hoy, ha permitido el progreso de la UE
como un actor unificado que se sustenta en la utilizacién de diversas herramientas para

interactuar con el mundo.

Se han establecido como objetivos de la PESC elementos de suma importancia para
la vision europea, como lo son la defensa de los valores comunes, el fortalecimiento de la
seguridad de la Union en todas sus formas, el mantenimiento de la paz y el fortalecimiento
de la seguridad internacional, el fomento de la cooperacion internacional y el desarrollo y la
consolidacién de la democracia y del Estado de Derecho, asi como el respeto de los derechos

humanos y de las libertades fundamentales (Barbé y Gonzélez, 2002).

Para el cumplimiento con estos objetivos, entre otros instrumentos y medios, la UE
cuenta con la figura del Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad, asi como el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), encargado de
gestionar la agenda diplomatica y los lineamientos de politica exterior de la UE en la
actualidad (UE, 2009).

La justificacion de la existencia de la PESC ha consistido en permitir a la UE la
negociacion politica, la colaboracidon con cada vez méas paises y regiones del mundo en
distintos temas y, en definitiva, una voz mas acreditada de Bruselas en el entorno
internacional. Durante afios, dentro de la mecanica de gobernanza global y la CID, las
decisiones y acciones de la UE tuvieron como un importante parametro el comportamiento
de Estados Unidos. Con la llegada de Donald Trump a la Casa Blanca en 2017, y con él un
proyecto de Estado nacionalista, la UE se enfrentd a grandes retos, pero encontré en ellos la
oportunidad de adoptar un liderazgo mucho mayor en las grandes discusiones

internacionales. Por lo tanto, las hostilidades entre Washington D.C y Bruselas no tardaron
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en crecer, llegando al grado de identificarse como contrincantes en mas de una ocasion.
Ejemplo de esto es que, en 2017, Donald Tusk, presidente del Consejo Europeo en ese
momento, califico a Donald Trump y a Estados Unidos como una "amenaza para la UE"
(Forbes, 2017),

El contexto en el que Trump entr6 al juego fue de los mas complejos de los afos
recientes. Uno de los principales antecedentes fue el auge de los conflictos en Medio Oriente,
que si bien, tenian décadas suscitando, se posicionaron en los primeros lugares de las agendas
internacionales tras acontecimientos como la Primavera Arabe y los conflictos en el Golfo

Pérsico.

Es en este contexto en que se retoma el foco de atencion hacia Irdn, que si bien,
histéricamente se ha mantenido en tensiones con paises vecinos de la zona, vuelve a poner
en el reflector su capacidad para producir energia nuclear, a pesar del amplio esquema de
supervision y sanciones que habian sido impuestas a dicho pais farsi afios atras. Ademas, con
las nuevas concepciones del terrorismo, el Programa Nuclear Irani fue encasillado como un

potencial peligro por parte de Occidente.

Pero la importancia geopolitica y comercial del pais persa obligé a las grandes
potencias a sentarse a la mesa de negociacion por afios, hasta que, finalmente, en 2015, se
firmé el Acuerdo Nuclear entre Iran y el G5%°+ Rusia (JCPOA, por sus siglas en inglés) que
consistia en detener los trabajos de enriquecimiento de uranio en Iran, utilizados para el
desarrollo nuclear, y, ademas, permitia la intervencién de organismos internacionales en el
tema (BBC News, 2019a).

Sin embargo, casi 3 afios mas tarde, las complicaciones surgieron de nuevo, cuando
el gobierno de Estados Unidos anuncio su salida del Acuerdo Nuclear con Iran, el 8 de mayo
de 2018, haciendo un llamado a la UE a seguir por esta linea. Tras esto, Iran declaro, el 14
de mayo siguiente un ultimatum a la UE para ratificar el Acuerdo, de lo contrario, el gobierno
irani también lo abandonaria y restableceria sus actividades en materia de desarrollo nuclear

(ACA, 2019). A diferencia de la postura del Pentagono, la UE decidid ratificar el Acuerdo,

60 _os cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad.
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y con ello, politicamente hablando, sembré el mensaje de una autonomia europea fortalecida,
a la par que evidencio la reduccion de la esfera de influencia estadounidense en el viejo

continente.

Este trabajo de investigacion resaltd que la politica exterior de la UE se define mas
por el contexto vigente y los temas que competen a sus Estados miembros (sobre todo a los
mas importantes en términos politicos, econémicos, comerciales y militares) en el momento
de la toma de decisiones, que por los aspectos normativos o historicos; es decir, cuenta con
un importante fundamento pragmatico, tal y como lo asientan las premisas realistas de las

Relaciones Internacionales.

Si bien, la UE y su PESC estan fundamentada en valores y normativas arraigadas
durante su amplio proceso de integracion, los aspectos de mayor peso tienden a adaptarse de
manera versatil al contexto coyuntural en un momento dado. De ahi que los tratados
constitutivos de las entonces Comunidades hayan tenido que renovarse, por lo que la UE ha
podido sobrevivir y fortalecerse, por su capacidad de adaptacion a un mundo globalizado y
de alta competencia entre los Estados y otros actores internacionales. En el marco de la
gobernanza global, la institucionalizacién de las relaciones exteriores de la UE a través de la
creacion de aparatos e instrumentos dedicados a este respecto es vital para promover sus

intereses politicos y econémicos en el mundo.

La convergencia y la divergencia de la relacion entre la UE y Estados Unidos,
fundamentada desde la creacion e institucionalizacion de las relaciones después de la
Segunda Guerra Mundial, pasando por la Guerra Fria, y recientemente, durante el periodo
estudiado, se caracterizan por el constante esfuerzo por encontrar puntos de acuerdo sin
perder su respectiva autonomia, y a juzgar por la linea decisoria de ambos actores, también

se caracterizan por una constante lucha de poder e influencia.

Las decisiones han variado segun las administraciones de los paises implicados. En
el caso de Estados Unidos, en particular, se puede observar que durante los gobiernos
demacratas se localizaron los mayores avances en el consenso entre Estados Unidos y la UE
en el tema del Programa Nuclear Irani, mientras que en las administraciones republicanas el

debate y la colaboracion bilateral se estancé.
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En ese sentido, es de entenderse la linea de accion de la UE en cuanto al caso Teheréan,
con un lente internacionalista, de cara a la administracion de Trump y un Estados Unidos con
tendencia aislacionista. En este punto, es evidente que la UE asume un papel de relativa
mayor autonomia en la conduccion del orden internacional a favor de sus intereses, sin
necesitar en todo momento y en temas no de extrema urgencia (como la guerra en la entonces
Yugoslavia o la actual intervencion rusa a Ucrania) del respaldo estadounidense. Bruselas
evalu6 en més de una ocasion los costos de la decision de proceder sin ir de la mano de su

clasico socio norteamericano, tanto en el &mbito politico como en lo econémico.

De las ocasiones en que Bruselas optd por actuar por su propia cuenta, la UE obtuvo
lecciones diversas. En algunos casos tomar esta via resulté benéfico, sobre todo si se toma
en cuenta el crecimiento de su cooperacién con otras zonas del mundo que no habian estado
en el centro de su atencion (al menos no lo suficiente), pero en otras ocasiones las medidas
implementadas no tuvieron los resultados esperados. El Instrumento para el Fomento de los
Intercambios Comerciales (INSTEX, por sus siglas en inglés) es un ejemplo representativo
de lo referido.

ElI INSTEX fue creado en 2019 por Francia, Alemania y el Reino Unido para facilitar
el comercio legitimo entre Europa e Iran, particularmente en bienes humanitarios, de cara a
las sanciones impuestas por Estados Unidos hacia Teheran. Sin embargo, cuatro afios
después, y con una sola transaccién ejecutada por completo, el 9 de marzo de 2023, los
gobiernos del Reino Unido, Francia y Alemania (el “E3”’) emitieron una declaracion conjunta
anunciando la liquidacién del instrumento. La declaracién sefial6 que los 10 accionistas de
INSTEX (Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Paises Bajos, Noruega, Espafia,
Suecia y el Reino Unido) votaron a favor de la disolucion del INSTEX, alegando que Iran
bloque6 consistente y deliberadamente otras propuestas de transacciones entre el Reino
Unido, Noruega, la UE e Iran por una determinacion politica de impedir el uso de INSTEX

bajo cualquier circunstancia (UK Government, 2023).

Revisar la relacion franco-alemana resulta clave para esta investigacion ya que el
consenso entre Paris y Berlin es decisorio en el proceder de la UE en su conjunto.
Histéricamente, y al momento actual, estos paises han sido el ndcleo de la integracion y como

potencias europeas, dan la pauta para la toma de decisiones, tanto a nivel interno como en las
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mesas internacionales. Lo que se concluye en este caso en particular es que, sin el impulso
de estos dos Estados y su proyecto de refundacién de Europa, el proceso para consolidar una
PESC con relativa mayor autonomia respecto a Estados Unidos se habria ralentizado.

En este aspecto influyen significativamente los perfiles de los lideres, como la dupla
Macron-Merkel, que llevo a la UE a los mayores avances en afios. Hoy en dia la situacion es
distinta. Al momento de escribir este texto, Macron continlia abanderando la vision europea.
De enero a junio de 2022 Francia ocupd la presidencia rotatoria de la UE (especificamente
del Consejo de la Unidn Europea), y al asumir esta responsabilidad, el presidente frances
sefial6 la importancia de reformar el espacio Schengen que garantiza la libre circulacion de
personas y puntualizé: “debemos pasar de una Europa de la cooperacion dentro de nuestras
fronteras, a una Europa poderosa en el mundo, plenamente soberana, libre en sus elecciones

y duefia de su destino” (Euronews, 2022a).

Por otra parte, Alemania se enfrenta a las funciones de un nuevo canciller desde 2021,
Olaf Scholz, sucesor de Angela Merkel tras 16 afios en funciones. Scholz formo parte de dos
gobiernos de Merkel, el ultimo como ministro de Economia. Es conocido entre las élites
politicas del pais y es reconocida también su capacidad de tomar decisiones atinadas en
tiempo y forma ante los cambios politicos. Ha sido sefialado como un pragmatico que se

mueve entre la izquierda y la derecha de su partido con enorme ductilidad (Infobae, 2021).

Macron y Scholz no gozan precisamente de poder presumir la mejor relacion, o por
lo menos una tan acoplada con en los tiempos de Merkel. Es de dominio publico que los
lideres divergen en varias aristas. El medio Euronews sefiald6 en una nota de 2022 “las
acciones del nuevo canciller en Alemania, Olaf Scholz, estdn generando la més profunda
division dentro de la Union. Y esto esta creando claramente tensiones con su aliado histérico,
Francia, que realmente ve la falta de voluntad alemana de colaborar mas compartiendo y
coordinando en una variedad de campos politicos, tanto internamente cuando se piensa acerca
de como usar la energia de otra manera, como externamente en la respuesta en Ucrania y

ahora también la relacion con China”.

Como desde hace 60 afios, actualmente Alemania y Francia siguen siendo

protagonistas en el escenario europeo, pero difieren sensiblemente sobre todo en las
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cuestiones de defensa. Mientras Francia se mueve como principal actor en materia de defensa
dentro de la UE, Alemania hace lo respectivo en el rubro econémico. La redactora en jefe de
Strategic Europe, Judy Dempsey, declaré para Euronews que "Se trata esencialmente de
como Francia ve su papel en Europa y el papel de Europa a la hora de velar por sus propios
intereses en defensa y en seguridad [...] Esto es algo que Alemania es incapaz de aceptar,
porque es muy mala en seguridad y defensa, ya que en realidad el proveedor de seguridad
para Alemania, y de hecho para Europa, sigue siendo Estados Unidos" (Euronews, 2023).

AUn con esto, Frank Baasner, del Instituto Franco-aleman, sefial6 que: "La capacidad
de encontrar el didlogo incluso en situaciones de crisis se mantiene. Es cierto que las
diferencias de intereses estdn ahi, y quiz& las orientaciones estratégicas también sean
diferentes. Alemania siempre ha tenido dificultades con algo asi como una vision
geoestratégica del mundo, Francia siempre la ha tenido. Ahora, Alemania esta quizas a punto
de tener que hacerlo también™ (DW, 2023c). Los esfuerzos contintan; el 25 de octubre de
2022, el presidente francés y el canciller aleman se reunieron en el Palacio del Eliseo para
cerrar los crecientes desacuerdos bilaterales en materias como defensa o energia, tras varios

desencuentros en diferentes politicas tanto internas como externas (Euronews, 2022b).

Otro hecho claro de lo expresado en el parrafo anterior es que el 20 de diciembre de
2023 ambos paises firmaron un acuerdo sobre la reforma del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento de la Unién Europea, que permitird garantizar la reduccion de los déficits
publicos y el recorte de la deuda, pero a la vez asegurar las inversiones en la transicion

ecologica y en defensa (Expansion, 2023).

Las dirigencias de ambos paises tienen conciencia de la importancia de mantener sus
lazos para que el proyecto europeo siga en pie. El reto en la actualidad es fortalecer las areas
de convergencia y establecer hasta qué punto existe una disposicion de darle continuidad al
liderazgo compartido, de cara a los retos venideros en todo el sistema internacional, y
haciendo hincapié en esta investigacion, de cara al panorama politico cambiante en Estados
Unidos.

Por otro lado, JCPOA, que en su momento representd un logro en los foros de

discusion en materia nuclear en todo el mundo, hoy en dia se encuentra sin vigencia, y
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actualmente los firmantes han dejado de respetar lo pactado. Las partes aceptaron reintegrarse
a los didlogos auspiciados por la UE, pero no se han logrado retomar. Bruselas se mostro
cooperativa entre 2017 y 2018, manteniéndose en el Acuerdo, y promoviendo la apertura de
lineas de cooperacion con Iran a través de distintos instrumentos. En ese periodo de tiempo,
se detecto a una UE pragmatica que pudo anteponerse a la postura de Trump, cuidando los
beneficios de sus relaciones con Iran, pero conteniendo su programa nuclear. Ahora,
nuevamente, esa Unidén ha optado por una politica exterior mas severa hacia Irén,
manteniendo vigentes las sanciones (que otrora habia retirado, y mantenido fuera pese a la

imposicion de Estados Unidos) hacia el pais persa.

Entre 2017 y 2018, la PESC llevo a la UE a un posicionamiento histérico de liderazgo
mundial y de relativa autonomia de Washington, sin embargo, ahora, durante la presidencia
de Biden, nuevamente colabora de cerca con el pais norteamericano. Para ejemplificar esto,
la presente investigacion, yendo un poco mas alla respecto a su periodo formal de estudio,
hace uso de ejemplos contemporaneos como el de la intervencién rusa en Ucrania, el
conflicto entre Hammas e Israel, entre otros. Esto nuevamente se vincula con el hecho de que
la PESC se adapta constantemente a los cambios de su entorno de forma pragmatica. Si se
consideran los conflictos mencionados, el cambio de administracién en Estados Unidos, y el
hecho de que Iran retomara ciertas acciones en materia nuclear, todo influye en que Bruselas
retrocediera significativamente en la consolidacion de sus lazos cooperativas con la republica

islamica.

Para lograr una mayor comprension del comportamiento de la UE a través de su
PESC, la investigacion se enfoco a analizar las acciones e implicaciones mas relevantes en
la materia tras la llegada de Donald Trump al gobierno estadounidense, tomando como caso
de estudio el JCPOA. Por medio del trabajo realizado, se hizo un desglose de la cadena de
acontecimientos y decisiones en cuanto al desafio nuclear irani, relacionando cada uno de

estos con preceptos basicos de las Relaciones Internacionales.

Los dirigentes de la UE tienen conciencia de que dificilmente lograran consensos que
dejen satisfechos a los gobiernos de todos los Estados miembros. Si el objetivo es claro y
para ello es necesario priorizar los intereses involucrados en la relacion con algun socio clave,

los actores decisorios dentro de la UE procederan a lo correspondiente, aun cuando la
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decision fuese impopular entre los Estados miembros de la misma. En este sentido se afecta
significativamente la intencion de convertirse en un ente mas unificado y con autonomia, y

es quizé la razén por la que muchos objetivos de esa naturaleza no se han alcanzado.

Una consideracion final, clave de esta tesis, es que una determinante en el estudio del
comportamiento de la politica exterior de los Estados son los perfiles de sus dirigentes. Los
Jefes de Estado que negociaron el JCPOA en sus primeras fases no fueron los mismos que
llegaron a su firma, ni los que tuvieron que hacer frente a la salida de Estados Unidos del

acuerdo, como se rescata en este texto.

El perfil de un o una dirigente nacional que llega al poder mediante voto popular
generalmente es elegido porque representa una propuesta de atencién a la necesidad colectiva
del momento; incluso aunque en muchos de estos casos esos perfiles se manejen con posturas
consideradas radicales. De ahi el origen de los partidos politicos y gobiernos populistas y el
respaldo significativo a las decisiones que se toman a nivel estatal (por ejemplo, la

negociacion, la firma y luego la salida del JCPOA en distintos momentos).

En entrevista realizada a la Mtra. Marcela Alverez Pérez, académica de la
Universidad Nacional Autonoma de México y de la Benemérita Universidad Autonoma de
Puebla, ella destaca que un factor importante en la consolidacion del JCPOA en 2015 fue la
presidencia de Hassan Rohani en Iran, ya que fue unos de los negociadores en la cuestion
nuclear desde la década de los noventa, con Mohammad Jatami, reformista, como presidente.
Por ende, Rohani conocia a profundidad el tema y los esfuerzos implicados (2023).
Asimismo, considerando el tinte nacionalista de Trump, era ldgica su decision de salir de un
acuerdo no tan favorable para Estados Unidos; de la misma forma, se considera ldgica la
linea de accion de la UE, teniendo a perfiles como Emmanuel Macron y Angela Merkel,
europeistas, quienes optaron en su momento por un camino mas independiente frente a
Washington y vieron en ello la oportunidad de replantear el concepto de una Europa lider del

sistema.

Es complicado predecir cudl sera el futuro de esta dinamica, ya que el éxito o fracaso
de la administracion de los demdcratas en Washington desembocara en la continuacion del

gobierno de Biden o el posible regreso de Trump en 2024, y esto a su vez caracterizara el
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estado de los puentes transatlanticos, como ha sucedido una y otra vez histéricamente entre

Estados Unidos y Europa.

Partiendo de ahi, se considera que el conjunto de decisiones, acciones e instrumentos
que la UE ha utilizado en la hoy denominada PESC, han variado considerablemente en los
ultimos afos. Si se analiza el proceso de consolidacion del bloque desde la CECA hasta la
firma del Tratado de Lisboa, es evidente como evoluciond el trabajo colaborativo desde el
interior, y como se incremento cada vez mas la presencia de la UE llegando al punto de

incluir representantes del organismo per se en foros internacionales.

También en este proceso de consolidacion, la UE ha tomado distintas posturas sobre
los temas en la agenda internacional, basdndose en los contextos vigentes y en las relaciones
tanto con los paises directamente involucrados, como con terceros que tienen alguna esfera
de influencia para Europa. Por tanto, se puede decir que la primera hipétesis particular que
considero esta investigacion, acerca de la necesidad que tiene la politica exterior de la UE de
plantearse la creacion de nuevas directrices ante los recientes escenarios del panorama
internacional, buscando mantener presencia a través del uso de mecanismos de cooperacion

como la PESC, que engloba distintos tdpicos, es avalada.

En sintonia con el parrafo anterior, esta diversificacion es evidente desde 2017, con
una administracion republicana en Estados Unidos. Mas alla del interés genuino de la UE por
fortalecer lazos con otras regiones del mundo, predomind la urgente necesidad de tener un
respaldo ante las constantes amenazas y los riesgos de un quiebre transatlantico. Por su parte,
la segunda hipotesis particular, que sefiala que, ante la llegada de Donald Trump al gobierno
estadounidense, con una estrategia de politica exterior que distaba de los objetivos y acciones
de politica exterior de la UE, la PESC tuvo que diversificar sus relaciones como arma mas
eficaz ante las potenciales amenazas, generando proyectos y acuerdos en distintos rubros, es

también validada.

Sin embargo, aun con los lazos de cooperacion con Irén vigentes, la UE no logré traer
de nuevo a la vida al JCPOA. Se podria decir que su liderazgo y participacion no fueron
suficientes, ya que Iran incluso condiciond su permanencia en el Acuerdo a partir del retorno

0 no de Estados Unidos, sin considerar en demasia la voluntad cooperativa de la UE. Ante la
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negativa de ello, Iran dio marcha atras, obligando a la UE a imponer nuevamente las
sanciones. Por lo anteriormente expuesto, se considera que la tercera hipétesis particular,
misma que hace énfasis en la firmeza de la UE para mantener la vigencia del Acuerdo Nuclear
con Irén, aun en contra del Ilamado de su principal socio: Estados Unidos, mostrandose como
un actor clave en la toma de decisiones de los paises involucrados, catapultando su papel
protagdnico y de peso en las relaciones internacionales en busqueda de una nueva imagen
caracterizada por el liderazgo, es rechazada.

Considerando que la hipotesis general de esta investigacion es que la politica exterior
de la UE se ha redirigido a ser mas autonoma e independiente respecto a Estados Unidos,
intentando posicionarse como un actor de peso en la gobernanza global, a través de su
intervencion en conflictos y sus programas en materia de cooperacion y seguridad, como la
PESC de la UE, lo cual puede reflejarse en hitos como la firma del Acuerdo Nuclear de Iran,
esta tesis la refuta. Ello en vista de que, pese a los esfuerzos que la UE realiz6 durante el
periodo revisado, y la variedad de acciones y decisiones tomadas, asi como instrumentos
aplicados con ese propdsito, no ha logrado desvincularse por completo de la influencia del

accionar de Washington en los asuntos internacionales.

Uno de los resultados que arroja el analisis de los datos presentados es que si bien, en
efecto, ha existido una diversificacion de las relaciones y acciones contempladas en la PESC,
esto no se ha llevado a cabo de forma tan optimista, como se considero al inicio de este
trabajo de investigacion. Incluso, es posible decir que pasado el periodo que estas lineas
estudian, el impulso que esta autonomia habia tenido cayd nuevamente y de manera
significativa, lo que respalda las afirmaciones anteriores. Prueba de ello es que, al dia de hoy,
frente a los cambios en la administracién norteamericana, la discusion sobre el JCPOA sigue
estancada, aun con el constante incentivo de Bruselas. Esto sin contar los otros conflictos en

la regidn en los que ambos actores siguen estrechamente vinculados.

La pasividad o imposibilidad de la UE en ese sentido da la impresion de que
nuevamente se encuentra a la expectativa de la ruta que su socio transatlantico va a tomar, lo
que resulta logico si se toma en cuenta el contexto politico de la UE, con una estabilidad
trastocada por acontecimientos como el Brexit, la guerra con Rusia y el cambio de liderazgos

en los paises pilares del organismo.
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Uno de los rubros que esta investigacion no logré atender fue el de las variantes del
comportamiento de las sociedades de los paises involucrados conforme a los distintos
momentos del proceso, una vez que Estados Unidos consolid6 su salida del acuerdo. Si bien,
es un aspecto un tanto méas enfocado a la Sociologia, es importante para las relaciones
internacionales estudiar los niveles de respaldo y legitimidad, sobre todo de los gobiernos
populistas, para entender la venia que estos tienen para tomar decisiones, incluso cuando

estas decisiones sean polémicas.

Tampoco se consiguio ahondar en cuéles deben ser las nuevas condiciones, tanto en
el plano técnico como el politico, en las que el JCPOA deberia ser pactado. Marcela Pérez
Alvarez considera que cuando Donald Trump llegé a la presidencia, Iran no tuvo siquiera
margen de accidn para hacer cambios en su politica exterior. Ante ello, la salida de Estados
Unidos del Acuerdo fue una decision unilateral, que llevo a la RepuUblica Islamica al
entendimiento de que ellos tampoco tenian responsabilidad de seguir cumpliendo con los
acuerdos, aunque para llegar a esa decision, el gobierno irani espero un margen considerable
de tiempo con la intencion de revisar la posibilidad de que los acuerdos con Estados Unidos
se retomaran prontamente (2023), lo que hizo que la UE tuviera un papel marginal al

respecto.

Dicho esto, tanto Estados Unidos como Iran estan a la espera de que su contraparte
retome los compromisos. Al respecto, Alvarez también sefiala que lo adecuado es renegociar
por completo el Acuerdo, ya que se han dado varios pasos para atras respecto a lo conseguido
durante el gobierno de Obama, y comenta que, ante la confianza rota, algunos analistas han
sugerido que las politicas de Trump convencieron a Irdn de construir un programa nuclear
mas avanzado, antes de volver a la mesa de negociacion para que de esta forma, y
considerando el fortalecimiento de sus relaciones con China, que de cierta manera han
disminuido su vulnerabilidad en temas econémicos, puedan contar con un mayor margen de
accion en el nuevo acuerdo (2023). Dentro de esta discusion que se ha tornado principalmente
bilateral, la UE debera buscar a conveniencia qué determinaciones tomar y a cuél de los

actores respaldar.

Al momento, la UE continda en sus esfuerzos por retomar el camino hacia una PESC

mucho mas independiente, lo que se ha complicado cada vez, de cara a los recientes
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acontecimientos que le aquejan, esto por la necesidad de fortalecer sus lazos en materia
militar y econémica, sin embargo, el suefio europeista no se ha desvanecido. Los actores
decisorios que definiran el rumbo de la PESC en los proximos afios deberan considerar

minuciosamente la eleccién de aliados.

Con proyectos como la Nueva Ruta de la Seda, Asia se posiciona cada vez mas en la
agenda global, y serd determinante construir una politica exterior europea que aproveche al
maximo este crecimiento, esto sin mencionar los esfuerzos bilaterales que la UE continGa
realizando con un vasto numero de paises. Diversificar sus relaciones al exterior es urgente
e imperante, y es ademas la Unica oportunidad de acrecentar areas de influencia ya que la
estrategia de apostar todo a la relacion con Washington no parece ser la mas viable en un

escenario tan complejo como el de los ultimos afios.

Para el estudio de las Relaciones Internacionales, deben ponerse en mesa de analisis
un conjunto vasto de elementos que han determinado como funciona y evoluciona el sistema
internacional. No es suficiente considerar los aspectos historicos, sin tomar en cuenta la
situacion socioecondmica o las condicionantes politicas de un pais o de una region. Partiendo
de estas premisas, la forma en que se comportan los actores nunca es por completo una

sorpresa.

Por afios se ha dicho que la cuestion nuclear es una amenaza para el futuro de la
humanidad, pero la consideracion final de este trabajo de investigacion es que las disputas
relacionadas con la energia nuclear, considerando la historia de los pueblos, y los escenarios
vislumbrados en el horizonte, en realidad definen el presente de las naciones involucradas
directamente en el tema, e incluso de terceros paises ligados de alguna manera, ya que todos

estos convergen y divergen en un sistema internacional cada vez mas complejo.
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