


MINISTERIO DE DEFENSA

INSTITUTO ESPANOL DE ESTUDIOS ESTRATEGICOS
REAL INSTITUTO ELCANO

PANORAMA ESTRATEGICO
2009/2010

Marzo 2010



CATALOGO GENERAL DE PUBLICACIONES OFICIALES
http://www.060.es

Edita:

SECRETARIA
GENERAL
TECNICA

NIPO: 076-10-068-5 (edicién papel)
ISBN: 978-84-9781-564-2

Depésito Legal: M-10888-2010
Imprime: Imprenta Ministerio de Defensa

Tirada: 1.500 ejemplares
Fecha de edicién: marzo 2010

NIPO: 076-10-069-0 (edicién en linea)



DIRECCION GENERAL DE RELACIONES INSTITUCIONALES
Instituto Espanol de Estudios Estratégicos

Grupo de Trabajo numero 1/09

PANORAMA ESTRATEGICO 2009/2010

Las ideas contenidas en este trabajo son de responsabilidad de sus autores, sin que
reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE, que patrocina su publicacion




SUMARIO

INTRODUCCION
Por Eduardo Serra Rexach

Capitulo |

LA RECESION GLOBAL Y SU IMPACTO SOBRE LAS RELACIONES
ECONOMICAS INTERNACIONALES

Por Federico Steinberg Whesler

Capitulo Il

EL CAMBIO CLIMATICO Y SUS IMPLICACIONES PARA LA
SEGURIDAD

Por Yolanda Castro Diez

Capitulo 1l

RELACIONES INTERNACIONALES Y NUEVA GOBERNANZA
MUNDIAL

Por Florentino Portero Rodriguez

Capitulo IV
EL ESCENARIO AF PAK
Por José Maria Robles Fraga

Capitulo V

EL TRATADO DE LISBOA Y LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y
DEFENSA

Por Anibal Villalba Fernandez

Capitulo VI ) )
EL FUTURO DEL REGIMEN DE NO PROLIFERACION NUCLEAR: LA

CONFERENCIA DE REVISION DEL TNP DE 2010
Por Vicente Garrido Rebolledo

COMPOSICION DEL GRUPO DE TRABAJO

iNDICE



INTRODUCCION



INTRODUCCION

EbuarDO SERRA REXACH

coordinar los trabajos que componen el Panorama Estratégico que

el lector tiene entre sus manos y que, como viene siendo habitual,
es producto de la colaboracién entre el Instituto de Estudios Estratégicos
(I.E.E.E.) del Ministerio de Defensa y el Real Instituto Elcano (R.l.E.).
Ademas el panel seleccionado de especialistas para este «Panorama»
constituye un buen ejemplo de la progresiva colaboracién entre entidades
espanolas para fines de interés general lo que, a mi juicio, constituye una
noticia muy positiva; en efecto, ademas de las citadas entidades Ministerio
de Defensa y R.ILLE., participan en este nimero el INCIPE a través de su
Director y dos universidades: la de Granada y la Nacional de Educacion a
Distancia (UNED) a través de sendos profesores.

Este es el cuarto afio consecutivo en el que se me ha encargado

El afio 2009 ha estado, como el anterior, presidido por la crisis econo-
mica, consecuencia de la financiera que se inicié en Estados Unidos en el
verano 2007, si bien la violenta tormenta que se desatd en el 2008 y en la
que se llegd a temer por el colapso total del sistema financiero, ha dado
paso a una niebla persistente cuyo final parece que comenzamos a vis-
lumbrar. Citabamos el afio pasado al Director de la Oficina de Inteligencia
de los Estados Unidos quien en su declaracion ante el Congreso en febre-
ro del 2009 afirmaba que la inestabilidad derivada de la crisis financiera es
la mayor amenaza para la Seguridad Nacional en el corto y medio plazo,
por encima del terrorismo. En efecto, no solo por la inestabilidad politica
que puede generar y de hecho genera la crisis econdmica sino también
porque puede ser alimento del fundamentalismo islamista por un lado y
contribuir a la creacion de nuevos estados fallidos por otro, multiplica las
amenazas existentes; asimismo la crisis al exigir redoblar otros esfuerzos
presupuestarios puede provocar una reduccion del gasto dedicado a
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Seguridad y Defensa de los paises mas desarrollados lo que incrementa-
ria las posibilidades de conflicto bélico. Por ello hemos vuelto a dedicar
un capitulo a la crisis econdmica del que es autor D. Federico Steinberg,
analista principal del Real Instituto Elcano.

Una vez instalados en la crisis aparecida en el verano del 2007, la cues-
tién fundamental que se plantea es conocer en qué fase estamos de la
misma; saber si se vislumbra una pronta recuperacion o si por el contrario,
el futuro inmediato no se prevé diferente del presente. Afortunadamente,
dice Steinberg, todo parece indicar que las medidas adoptadas por los
gobiernos estan haciendo posible que la situacidon econémica comience a
mejorar. El F.M.I. estima que todas las economias podrian estar creciendo
en el 2010 (sobre todo las emergentes); el comercio internacional, que se
habia derrumbado, parece empezar a recuperarse. Pero también parece
seguro que los paises avanzados tienen que acostumbrarse a convivir
con tasas de crecimiento mas bajas que en el pasado y por tanto con un
inferior ritmo de creacién de empleo; mas en concreto, la situacion actual
en la que el sector publico es el sujeto principal para el mantenimiento
de la actividad econémica no deberia mantenerse de modo indefinido,
de modo que el problema es saber cual es el momento oportuno para la
retirada de los estimulos publicos que tan buenos resultados han dado y
estan dando.

En todo caso y a pesar de que la recuperacion parece estar cerca,
subsisten importantes riesgos: a) el proceso de desapalancamiento y
reconocimiento de pérdidas en el sistema financiero todavia no se ha
completado, lo que podria llevar a un estancamiento del crédito en los
paises ricos; b) los paises que dependen de la financiacidn exterior (entre
otros Espana) podrian tener problemas para obtener capital; c) los precios
energéticos podrian empezar a subir incluso antes de que la recuperacion
se consolide; d) por ultimo, el desempleo seguira siendo elevado tanto en
los Estados Unidos como en Europa y especialmente en Espafa (cerca
del 20% en el 2010).

Afirma el autor que por fortuna y a pesar de las fuertes presiones, los
gobiernos han resistido la tentacion proteccionista; en ello reconoce un
papel muy destacado a la Organizacion Mundial de Comercio (O.M.C.);
con todo y con ello, el comercio internacional ha sido una de las grandes
victimas de la crisis (en 2009 se habria contraido un 10%, lo que no suce-
dia desde los afios 30). Esta resistencia a la tentacion proteccionista es
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especialmente importante porque aunque el proteccionismo no causé la
Gran Depresion del 29, es un hecho demostrado que la agudizé; en efec-
to, la escalada proteccionista de la época llevd a una caida del comercio
internacional del 33% en términos reales e indujo una caida del 14% de
PIB de cada pais, se dio asi una importante, aunque dolorosa, leccion
a la comunidad internacional: que los bienintencionados intentos de los
gobiernos de proteger el empleo y reducir la caida de la actividad des-
embocaron en un aumento del desempleo y la miseria, lo que produjo un
caldo de cultivo adecuado para la aparicion de nacionalismos y el subsi-
guiente conflicto bélico mundial. Todo ello pone de manifiesto lo que de
muy positivo ha tenido la actuacién de la O.M.C. como lo demuestra tam-
bién el que justamente los paises que no son miembros de la misma son
los que estan obstruyendo mas su correcto y adecuado funcionamiento.

Hay otros protagonistas de la actual situacién y no solo la O.M.C. en la
lucha contra el proteccionismo; la propia globalizacion ha actuado eficaz-
mente contra él: las empresas multinacionales que importan productos
intermedios, por lo que para ellas el aumento de los aranceles supone
un incremento de costes, han actuado como verdaderos grupos de pre-
sion en contra de las medidas proteccionistas; por todo ello Steinberg se
muestra firme partidario de concluir la ronda de Doha.

Plantea el autor a continuacion los debates que se han abierto a con-
secuencia de la crisis econdmica y estudia basicamente tres:

1) El primero es el de las estrategias de salida de la crisis, esto es, como

y cuando suprimir los ingentes estimulos monetarios y fiscales activa-
dos para compensar la caida de la demanda privada. La cuestion es
que si se retiran estos estimulos demasiado pronto, es posible (como
sucedid tras la crisis del 29) que la economia global se vuelva a co-
lapsar; el riesgo opuesto se corre si los citados estimulos se mantie-
nen durante demasiado tiempo pues se aumentarian hasta extremos
sofocantes los niveles de déficit y deuda publica y se generaria una
nueva burbuja en los precios de los activos. Existe un cierto acuerdo
general de no retirarlos antes de mediados del 2010 aunque se reco-
noce la dificultad de acertar con el momento oportuno.
La otra cuestion es qué estimulos retirar antes, si los fiscales o los
monetarios, Steinberg se declara partidario de comenzar retirando
el estimulo fiscal pues la subida de los tipos de interés dificultaria la
recuperacion. En definitiva que se vayan «cediendo los trastos» al
sector privado aunque manteniendo por un cierto plazo las facilida-
des crediticias.
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2)

El segundo debate tiene algo que ver con el anterior pues se refiere
al descomunal boquete creado en las arcas publicas como conse-
cuencia de las medidas adoptadas para salir de la crisis. Con buen
criterio entiende el autor que el crecimiento incontrolado de la deu-
da es siempre muy peligroso pero lo sera aun mas en los proximos
afnos en los que empezara a jubilarse, en los paises ricos, la genera-
cion del «<baby-boom» (la nacida en la posguerra del 39-45); entien-
de por ello que sera necesario actuar en dos frentes:

a) El de las reformas institucionales para asegurar la consolidacion
fiscal garantizando que se obtengan superavits presupuestarios
elevados en época de expansion. Propone para ello generalizar
normas como la Ley de Estabilidad Presupuestaria espafiola o el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento europeo y la creacion de Con-
sejos Fiscales independientes como lo son los Bancos Centrales.

b) El de las reformas econdmicas estructurales para aumentar el
ritmo de crecimiento de las economias desarrolladas, singular-
mente las europeas. A este respecto subraya fundamentalmente
tres: la reforma del mercado laboral, el incremento de la inversidn
en | + D mejorando los esquemas de utilizacion de estas inver-
siones y la promocién de mayor competencia especialmente en
el mercado de servicios.

El ultimo tema de debate es el futuro del délar como moneda de re-
serva, tal y como lo ha sido durante las Ultimas décadas. En efecto,
la crisis supuso una interrupcion subita en un proceso continuo cual
era la constante depreciacion del dolar debido al ingente déficit por
cuenta corriente norteamericano y la subsiguiente acumulacién de
dolares por parte de los Bancos Centrales de las economias emer-
gentes (especialmente China) quienes habian llegado a plantear la
necesidad de diversificar sus reservas; sin embargo, el panico de los
mercados subsiguientes a la quiebra de Lehman Brothers origind
una huida hacia la seguridad que llevé a una fuerte apreciacion del
dolar; una vez que la normalidad ha vuelto a los mercados, el proce-
so de depreciacion de la moneda americana ha retornado pero ello
no ha evitado que se plantee qué moneda, si es que alguna, debe
tomar el relevo del doélar como valuta de reserva; en este punto todas
las miradas se vuelven hacia el euro pero como muy acertadamente
subraya el autor, a pesar del interés que tendria para Europa poder
financiar sus déficits practicamente sin coste, no se ve ese relevo
como una posibilidad real: el euro es una moneda débil, «<huérfana»
la llama Steinberg, sin el respaldo de un ejército que le otorgue el
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apoyo de fuerza necesario. El caso es que el délar sigue dominando
de forma clara los mercados internacionales aunque es de esperar
un papel progresivamente mas importante para el euro.

El autor finaliza su estudio analizando los efectos que la crisis ha pro-
ducido en el orden econdémico internacional:

1)

El primero de ellos es lo que el autor denomina «el retorno del Es-
tado — Nacién». Sea cual sea la génesis de la crisis y quienes los
responsables, o que parece claro es que se abre una etapa de mas
Estado y menos Mercado; durante los ultimos afios conforme la
globalizacion se intensificaba, se ha producido un proceso de difu-
sion del poder en la economia mundial: los Estados-Nacion perdian
poder tanto hacia «arriba» (organismos supranacionales) como ha-
cia «abajo» (empresas multinacionales, ONGs, agencias de rating,
organos regulatorios independientes y en algunos casos como el
espanol administraciones autonémicas); pero sobre todo perdian
poder a favor del «mercado». La crisis, dice el autor, parece haber
parado en seco este proceso: las actuaciones de los Estados en los
programas de rescate del sistema financiero, en los paquetes de
estimulos fiscales y las reformas regulatorias les han devuelto legi-
timidad para imponer su criterio a los mercados. El resultado final
es incierto, ni siquiera se sabe si la nueva orientacién sera acertada
pero el cambio de direccién ya es un hecho.

La segunda gran consecuencia es la transformacién del antiguo G-
7/G-8 en el nuevo G-20 como érgano regulatorio de la economia
mundial; esto es un fendmeno que venia incubandose desde que se
inicié la globalizacion y la subsiguiente aparicion de las economias
emergentes y que denota, como ya pusimos de manifiesto en algun
«Panorama Estratégico» anterior, la pérdida de poder de los paises
desarrollados. Sin embargo la crisis ha revelado subitamente la ne-
cesidad de incorporar a las potencias emergentes, a los érganos
regulatorios. Asi se ha consolidado el G-20 que se ha reunido tres
veces en menos de un afio lo que debe ser considerado una exce-
lente noticia pues dota a los érganos de gobernanza econdémica de
una mayor legitimidad y por ende de mayor eficacia.

Por ultimo la crisis ha otorgado un papel primordial al EM.I. lo que
le ha permitido incrementar su presupuesto y mejorar sus lineas de
accion aunque también ha puesto de manifiesto la necesidad de
una sustancial reforma interna que mejore la representatividad y, por
tanto, su legitimidad y eficacia.
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Termina el autor su trabajo haciendo referencia a las implicaciones que
la crisis tiene para la Unién Europea quien - afirma - no estaba preparada
ni para la crisis financiera ni para la recesion econémica que le ha seguido;
por el contrario ha incrementado el desempleo y reducido el bienestar de
los europeos; en definitiva, Europa con la crisis se ha empobrecido.

Pero también la crisis es una oportunidad, y asi lo ve Steinberg, para
la Unién Europea, que puede aprovecharla para retomar cierto liderazgo
politico; en efecto, el necesario aumento de representatividad de las ins-
tituciones de gobernanza y el previsible clima de dialogo se conlleva bien
con el poder blando de la Unién Europea. Amén de lo ya dicho al respecto
de las posibilidades del euro, si bien todo ello exige forjar una posicion
comun, al menos en cuestiones econémicas.

Ademas de por la crisis econémica el afio 2009 ha tenido otro protago-
nista; aunque el cambio climatico es un problema permanente y continuo,
el hecho de que se celebrara en 2009 la Cumbre de Copenhague le ha
dado ese protagonismo; su dimension, sus posibles efectos en los mas
diversos ambitos y su indiscutible relacion por una parte con la Energia
(causante en una proporcion significativa del fendémeno) y por otra con el
Medio Ambiente (directamente afectado por el cambio climatico), hacen
que haya sido el segundo tema a tratar en el Panorama Estratégico de
este afno.

Yolanda Castro, reciente y flamante catedratica de Fisica Aplicada de
la Universidad de Granada, se ha ocupado del asunto junto con sus cola-
boradoras Sonia Raquel Gamiz Fortis y Maria Jesus Esteban Parra. Las
autoras distinguen con rigor cientifico entre el cambio climatico «detec-
tado» asi como sus consecuencias en entornos naturales y humanos por
una parte y el cambio climatico «proyectado» con sus correspondientes
impactos por otra. Analizan después los aspectos socioecondémicos deri-
vados del cambio climatico (disminucién de recursos, dafos en las infra-
estructuras y por ultimo en materia de migraciones) concluyendo con las
implicaciones para la seguridad.

Lo primero que debe resaltarse de su estudio es que el cambio cli-
matico no es solo una amenaza en si mismo para la seguridad y para la
propia supervivencia del planeta, sino que es también un multiplicador de
amenazas que agudiza las tensiones y la inestabilidad existentes (asi lo ha
sefalado el Secretario General del Consejo de la Unién Europea), tenien-
do es este aspecto una analogia clara con la crisis econémica.
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Por lo que respecta a la situacion actual, Yolanda Castro analiza
detalladamente el aumento de las concentraciones atmosféricas de
6xido de carbono y también de metano y 6xido nitroso, derivado fun-
damentalmente del uso de combustibles fésiles y de los cambios en la
agricultura.

Consecuencia directa e inmediata, aunque no exclusiva, de esas con-
centraciones es el calentamiento global, constatado instrumentalmente
(desde 1850) y que afecta no solo a la atmdsfera sino también a los océa-
nos y la criosfera, siquiera no esté distribuido por igual en todo el planeta;
consecuencia a su vez de este calentamiento es el aumento del nivel del
mar también constatado empiricamente; Io mismo acontece con otros
fendbmenos atmosféricos como la actividad ciclénica o las sequias. Todo
ello ha impactado en entornos naturales y humanos en cuantia variable
pero dibujando una tendencia poco cuestionable.

En lo que hace referencia al cambio climatico proyectado a futuro,
las autoras se refieren a los distintos escenarios que establece el informe
especial del Panel Internacional del Cambio Climatico (I.P.C.C.) desde
el supuesto de congelacion inmediata de todas las emisiones de gases
hasta las diversas alternativas dependiendo del crecimiento econémico,
de la evolucion de la poblacion mundial y de la rapidez en la introduccion
de nuevas tecnologias. En todo caso se consideran resultados de esta
evolucién climatica una disminucién de los hielos marinos, una contrac-
ciéon de la cubierta de nieve y un calentamiento mayor de la tierra que
de los mares. Asimismo se considera probable una mayor frecuencia de
fenémenos de calor extremo, olas de calor y ciclones tropicales y también
un aumento de las precipitaciones en las latitudes altas y una disminucion
en las regiones subtropicales.

Como principales impactos de estos cambios climaticos proyectados,
Yolanda Castro establece los siguientes:

a) En recursos de agua dulce: aumento de las zonas afectadas por la
sequia, disminucion de la reserva de agua almacenada en glaciares
y en la cubierta de nieve y una menor disponibilidad de agua princi-
palmente en algunas latitudes medias y bajas.

b) En ecosistemas: mayor riesgo de extincidon de especies (tanto de
plantas como de animales).

c) En agricultura y bosques: aumento de la produccion de alimentos
con ligeros incrementos de temperatura (entre 1° y 3° centigrados)
pero por encima de estos valores se prevé una importante disminu-
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cién. La mayor frecuencia de sequias e inundaciones perjudicaran la
produccidn de cultivos en latitudes bajas.

d) En sistemas costeros: lo mas importante en este punto seran las
inundaciones que afectaran a muchos millones de personas.

Como no podia ser menos, todos estos impactos afectaran a numero-
sas actividades humanas:

a) Disminucién de recursos.

1) Basicamente el agua, lo que provocara descontento social y pér-
didas econdémicas importantes, asi como tensiones regionales.

2) También se espera una disminucion de las reservas mundiales
de pesca y en general un incremento de los precios de alimentos
especialmente a partir del afio 2050.

3) Otro recurso que se vera afectado en gran medida por el cambio
climatico sera la energia, aunque el impacto sera muy diverso
segun las distintas fuentes. Asi mientras habra presién contra las
energias derivadas de combustibles fésiles se espera un gran flo-
recimiento de renovables (se esta produciendo ya). Las autoras
abogan por una reconsideracion de la energia nuclear.

b) Dafos en las infraestructuras, especialmente las situadas en zonas
afectadas por inundaciones costeras y fluviales y como ejemplo
prototipico los puertos y refinerias de petroleo.

c) Migraciones masivas. Se calcula que la sequia, la escasez de ali-
mentos y las inundaciones provocaran desplazamientos masivos
que podran alcanzar, a mediados de siglo, 200 millones de refugia-
dos.

Contintan su ponencia las autoras especificando las implicaciones
que para la seguridad tiene el cambio climatico pues como ha puesto de
manifiesto el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas «el Cambio
Climatico esta transformando el concepto de la Seguridad» y no es de
extraiar que asi sea; en efecto, analizados los impactos del cambio cli-
matico se ve que algunos de ellos tienen repercusiones inmediatas en la
seguridad colectiva.

Se consideran como principales implicaciones para la seguridad:

1) La inmigracién ilegal que requerira una mayor proteccion en las
fronteras internacionales.

2) La delincuencia asociada a los flujos migratorios debido a que la
ilegalidad de su situacion esta frecuentemente asociada con con-
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ductas ilicitas como el crimen organizado y el trafico de personas y
de drogas.

3) Rechazo racial hacia los inmigrantes, considerando que ponen en
peligro la propia cultura o incluso la propia situacion econdémica.

4) Fendmenos climaticos extremos. la terrible cifra de victimas que es-
tima la Organizacion Meteorologica Mundial que provoca los desas-
tres naturales (cerca de 250.000 personas) podria verse incrementa-
da por estos fendmenos climaticos extremos.

5) Ecoterrorismo, es decir terrorismo para defender la naturaleza que
es una amenaza que ya ha comenzado y que va dando lugar a la
apariciéon de leyes contra el mismo.

El estudio enumera los territorios que estaran mas afectados por el
cambio climatico, que por desgracia parece cebarse una vez mas con los
mas débiles: Africa (pérdida de tierra cultivable, sequia y falta de agua),
el Sureste Asiatico (en cuyas costas viven mas de 2.000 millones de per-
sonas) y Oriente Medio (pérdida de hasta el 60% del suministro de agua).
No es necesario subrayar la importancia estratégica que tienen estos
territorios, potencialmente los mas afectados.

Yolanda Castro es optimista y piensa que hay solucion: si no se toma
ninguna medida, se estima que las pérdidas originadas por el cambio
climético alcanzaran anualmente el 20% del PIB mundial mientras que el
costo de una actuacion concertada y efectiva puede ser solo un 1% del
mismo. Eso si, cuanto antes se tomen estas medidas seran a la par mas
efectivas y mas baratas. La ponencia distingue, en paralelo con el IPCC,
entre medidas de adaptacion (encaminadas a reducir la vulnerabilidad de
los sistemas naturales y humanos ante el cambio climatico, como es la
construccién de diques) y de mitigacion (destinadas a reducir la emision
de gases de efecto invernadero; quizas los mejores ejemplos adoptados
hasta ahora hayan sido los de mejora de la eficiencia y ahorro energético
0 el mayor uso de las energias renovables.) Critica la restriccion a utili-
zar todas las formas de energia y en concreto la energia nuclear y hace
especial hincapié en una medida de mitigacién que considera esencial: la
captura y almacenamiento de carbono, medida a la que ya ha prestado
su apoyo la Comision Europea. En definitiva, las autoras abogan por el
uso conjunto de medidas de adaptacion y mitigacién que — entienden —
pueden complementarse entre si. Sus Ultimos parrafos son para criticar
los escasos resultados de la Conferencia de Copenhague que ha desem-
bocado en un simple acuerdo de minimos al que, e€so si, se han unido las
dos grandes potencias contaminadoras: China y Estados Unidos.
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En conclusion, Yolanda Castro y sus colaboradoras explican de un
modo claro, conciso y sobre todo realista lo que es y lo que implica el
cambio climatico. Alejadas por igual del catastrofismo y de la irrespon-
sabilidad, abogan por una serie de medidas realistas y pragmaticas que,
de ser adoptadas a la mayor brevedad posible, beneficiaran a toda la
Humanidad.

El capitulo tercero, escrito por el profesor Florentino Portero, es el que
nos da una visién mas general del paisaje estratégico del afo; para ello se
apoya en la incégnita que todavia es la nueva administracion americanay,
en concreto, el presidente Obama.

En efecto, para el profesor Portero el presidente Obama tiene ante si lo
que con Ortega y Gasset podriamos llamar una alternativa radical: o bien
continuar fomentando y alentando el espiritu pionero que tan excelentes
resultados le ha dado a los Estados Unidos a lo largo de su historia y
que — piensa — le puede dar también en el presente, y en concreto en esta
tan grave crisis econémica, o bien puede optar por un giro copernicano y
acercar el «<American way of life» a los estandares europeos aproximan-
dolo al Estado de Bienestar y otorgando al Estado un papel mucho mayor
en la economia.

El capitulo comienza preguntandose cual es la posicion relativa de
los Estados Unidos en este nuevo orden mundial que va perfilandose
desde el fin de la Guerra Fria y en paralelo a la globalizacién: parece que
el calificativo de Imperio no acaba de encajar con lo que Estados Unidos
es y representa en el mundo de hoy al no haber extendido, como en su
dia hicieron los imperios europeos, su soberania sobre territorios lejanos;
sin embargo es evidente que en la actualidad sélo Estados Unidos tiene
intereses en todo el planeta y capacidad para hacerlos respetar. Por ello,
quizas el termino que mejor le convenga sea el de «hiperpotencia» diferen-
ciandolo de las simples potencias, cuyo ambito de influencia se restringe
al marco regional.

Se pregunta a continuacién si esa hiperpotencia que es Estados
Unidos ha comenzado ya su decadencia, como muchos defienden, des-
pués de la Guerra de Vietnam; Florentino Portero opina que esta visién es
enganosa: la capacidad de Estados Unidos es, en todos los érdenes, muy
superior a cualquier otro pais y parece que lo va a seguir siendo durante
bastante mas tiempo; lo que sucede es que es en extremo vulnerable
cuando se consigue provocar un divorcio entre la opinion publica y su
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gobierno. Estados Unidos es invencible en el campo militar pero no es
muy dificil vencerlo en el terreno politico, por ello sus enemigos adoptan
«estrategias asimétricas»; y asi con motivo de la reciente Guerra de Irak
hemos sido testigos — dice — de la falta de consistencia de una parte de
las élites y los medios de comunicacién social norteamericanos. Por lo
demas, a la vista de como estan saliendo de la crisis los distintos pai-
ses del mundo, se puede comprobar el poderio econémico de Estados
Unidos y como parece estar lejos de la decadencia. Las crisis son, opina
el autor, un momento propicio, no soélo para reformar los modos y las for-
mas de la produccién econdmica y el tejido empresarial, sino que también
lo son para revisar las grandes lineas de actuacion y paradigmaticamente
para formular una nueva estrategia nacional de seguridad adaptada a los
nuevos tiempos, tal como lo hizo el Presidente Truman después de la
Segunda Guerra Mundial.

El profesor Portero se ocupa, a continuacién, de cuales son los ele-
mentos basicos que definen la nueva situacion siendo el primero de ellos
y, probablemente el mas importante, la emergencia del area Pacifico-
Indico: estima que no es casual que la nueva Secretaria del Estado, Hillary
Clinton, haya elegido como destino de su primer viaje oficial el area del
Pacifico en lugar de hacerlo a Europa u Oriente Medio, como venia siendo
tradicional; no es solo el peso creciente de esa area, es que, al mismo
tiempo, la Alianza Atlantica (ejemplo y simbolo de la colaboracién con
Europa) va perdiendo credibilidad, empezando a ser considerada como
una reliquia inoperante de la Guerra Fria.

La region de Pacifico, con la mayor concentracion demografica del
planeta, esta en un periodo de espectacular expansién econémica. Tanto
China como India, ademas de gozar de respectivas culturas milenarias,
han encontrado su via para incorporarse al mundo moderno y lo hacen
con un fortisimo espiritu nacional que no encuentra parangén en Europa,
aunque los retos que tienen ante si hacen que no sea descartable en este
proceso de desarrollo la existencia de crisis importantes. En el terreno de
la seguridad, los principales desafios son los siguientes:

1) El nacionalismo en general y el chino en particular. Las antiquisimas
culturas que alli se albergan junto a la humillacion de haber sido
conquistados y colonizados en el pasado reciente, hacen que el or-
gullo nacional se mantenga y sea incluso creciente con el desarrollo
econdémico; indios y chinos se miran con recelo, los coreanos des-
confian de los japoneses y los japoneses temen el resurgir chino por
no hablar de las relaciones entre India y Paquistan.
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2) El segundo reto es el auge del Islamismo, especialmente teniendo
en cuenta el grave conflicto que hoy vive el mundo islamico: por una
parte la mayoria de la poblacién esta abierta a la convivencia con
otras culturas mientras que un sector minoritario se ha radicalizado
y piensa que ese contacto corrompe los valores musulmanes. Asi,
mientras unos paises (Malasia e Indonesia) van avanzando de forma
positiva, en otros el futuro es mucho menos claro, como sucede en
Paquistan.

3) El tercer reto es de la proliferacion de armas de destruccion masiva
(de lo que nos ocuparemos en el Capitulo VI) y en concreto la carrera
armamentista entre India y Paquistan, ambos con armas nucleares.
Sin duda el escenario que mas preocupa es el de la posibilidad que
el gobierno paquistani caiga en manos de radicales islamicos. Tam-
bién China es potencia nuclear y es, dice Portero, el garante ultimo
de Corea del Norte. Tampoco hay que descartar, en este punto, a
Japoén y su reciente decision de remilitarizar su defensa.

Pero no es sélo la regiéon de Pacifico la que suscita el interés de la
nueva Administracidn Americana; la globalizacion de la economia trae a
primer plano los problemas del sistema de Naciones Unidas. Heredera
de la fracasada Sociedad de Naciones, creada al concluir la Primera
Guerra Mundial, la ONU aprendié la leccion de que habia que incluir a
las Grandes Potencias pero para que ello fuera posible habia que con-
cederles determinados privilegios, singularmente el derecho de veto
en el Consejo de Seguridad, unico elemento resolutivo del sistema (las
resoluciones de la Asamblea General no son mas que recomendaciones),
asi pues, el sistema era pragmatico aunque injusto y poco democratico.
Hoy en dia, ademas, es anacrénico lo que le hace perder legitimidad y
por tanto eficacia por lo que estimo muy necesaria una reorganizacion
en profundidad del sistema. El autor hace una acertadisima critica a la
situacién actual pero confiesa tener pocas esperanzas en el futuro de las
reformas que puedan emprenderse, aungue entiende que seran mas utiles
en la medida en la que se desmitifique lo que llama el «fundamentalismo
internacionalista». Termina su analisis preguntandose cémo sera el siste-
ma internacional que esta instaurandose. A este respecto entiende que la
globalizacion nos llevara a un mundo mas multilateral y asociativo prota-
gonizado, una vez desaparecidos los bloques de la Guerra Fria, por una
tupida red de organizaciones de variopinta naturaleza, unas procedentes
del pasado y otras de nueva creacion. Dentro de este marco repasa el
autor la situacion mundial en la que ante la incapacidad rusa de desa-
rrollar ni una democracia verdaderamente representativa ni una moderna
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economia de mercado, Estados Unidos continuara siendo la Unica hiper-
potencia. Prevé un nuevo papel para un Japén mas capaz militarmente y
destaca el nuevo protagonismo de los paises emergentes especialmente
China y también India. EIl mundo asi estara dividido en regiones especi-
ficas (Pacifico-Indico, América Latina, mundo Arabe) con problemas de
seguridad propios. Sin embargo existiran problemas no regionales sino
globales entre los que destaca el abastecimiento energético, el régimen
de no proliferacién nuclear y las tensiones derivadas del proceso de
modernizacién de las sociedades musulmanes. Esa realidad a la que nos
acercamos se la puede denominar «Multilateralidad Asimétrica» en el que
las alianzas seran coyunturales (“Alliance of the Willing») mucho mas que
consecuencia de tratados como lo fue la Alianza Atlantica a la que percibe
claramente obsoleta. Propugna, como alternativa a la OTAN, el concepto
de Liga de Democracias, entendida ésta como una plataforma formada
por paises democraticos que comparten valores e intereses, por lo que
podrian crear en su seno y en cada caso concreto alianzas coyunturales
para realizar misiones de interés comun.

v

La edicién del Panorama Estratégico del pasado afio se ocupaba
de Irak y de Afganistan. Este afio hemos preferido concentrarnos en
Afganistan dado que la situacién alli es mucho mas problematica y el futu-
ro mas incierto. El Capitulo IV de este afno se ocupa, pues, de Afganistan,
pero incluimos ya, en el propio titulo a Paquistan, pues creemos que el
futuro de ambos paises esta intimamente relacionado y que probablemen-
te la suerte que corra uno podria arrastrar al otro.

De la confeccion del Capitulo se ha encargado el Embajador D. José
Maria Robles Fraga quien ha sido en los ultimos afos embajador de
Espana en Islamabad por lo que, al profundo conocimiento de la region,
une una experiencia recentisima y de primera mano. El Embajador Robles
considera que el momento actual es critico: por un lado la situacion se va
deteriorando progresivamente, la seguridad es menor que en el pasado
reciente, los ataques y las bajas se han incrementado; por otro lado el
gobierno de Karzai, rodeado de corrupcién y con una notable incapacidad
politica y administrativa, ha caido en el descrédito; ademas las recientes
elecciones y las subsecuentes acusaciones de fraude electoral lo han
deslegitimado gravemente; por ultimo, «last but not least» las opiniones
publicas occidentales reclaman un pronto regreso de las tropas. De modo
que tenemos un problema muy grave (en Ag-Pak esta la cuna del terroris-
mo de Al Qaeda) que se va deteriorando aceleradamente; un tiempo para
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actuar demasiado corto (por la premura con que se exige el regreso de
las tropas) y el gobierno de Afganistan, que deberia hacerse cargo de la
situacion lo antes posible, no da muestras ni de actitud ni de competencia
para asumirlo.

Considera Robles que nuestra presencia alli es absolutamente necesa-
ria para lograr un objetivo que, en palabras del propio presidente Obama,
es hacer posible, si no la victoria, si al menos una solucién aceptable.

El autor describe el escenario a base de circulos concéntricos de los
que el mas interno es la situacion militar que, como hemos dicho, ha ido
degradandose paulatinamente, por lo que es inexcusable un incremento
sustancial de tropas, incremento que ya ha sido anunciado; también una
nueva estrategia contra la insurgencia taliban que es un enemigo dificil y
peligroso al constituir una mezcla explosiva de Guerra Santa, nacionalis-
mo Pastun, y tacticas insurgentes y propagandisticas que los convierten
en una causa muy atractiva para todo el radicalismo islamico. A pesar de
todo ello, todavia hoy, los taliban son vistos por el pueblo afgano como
un peligro a evitar por Io que el peor mensaje que podria trasmitirse a esa
poblacion es el de que en cualquier caso la presencia internacional sera
breve, pues viendo a los taliban como probables vencedores, la adhesion
de la poblaciéon a su causa seria fulminante; por lo que es esencial la
presencia internacional y también una voluntad decidida de victoria. Por
ello también, y asi vamos entrando en el siguiente circulo, es necesario
un gran esfuerzo de indole civil que separe y aleje a la poblacién afgana
de la causa taliban; lo cual exigira una nueva tactica militar que permita
la disminucién de las victimas civiles (la existencia de éstas ha contribui-
do a menoscabar el apoyo a las fuerzas internacionales); ello supondra,
necesaria y correlativamente, un mayor riesgo para nuestras tropas. Para
que este esfuerzo civil sea posible es imprescindible una mejora radical
de las condiciones de seguridad. Asi, en este segundo circulo politico-
militar, es necesario redoblar los esfuerzos para que la poblacion recupere
su confianza, por un lado en el gobierno afgano, y por otro en las tropas
internacionales. Es necesario por tanto el enfoque integral del que hemos
hablado en otro Panorama anterior. Naturalmente, ello requerira, no sélo
mayor presencia civil, sino también mayores fondos para el desarrollo,
especialmente de la agricultura, que debe pasar de ser una agricultura de
subsistencia a ser otra de producciéon primero y de exportacion después,
lo que de paso podria apoyar la erradicacidon del cultivo de la amapola
de opio. Asi se ha llegado, incluso, a hablar de un plan Marshall para
Afganistan.
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Toda esta labor nos lleva al siguiente circulo que es el de la «estrategia
regional»; estrategia que ya ha comenzado y que parte de reconocer que
el problema tiene dos caras — una es Afganistan y la otra es Paquistan -y
que para solventarlo, hay que ocuparse de ambas.

En efecto, la insurgencia y el terrorismo yihadista tienen sus bases
de formacion y adiestramiento en los territorios tribales de la frontera
paquistani, por lo que es sustancial tener esa zona debidamente contro-
lada; ademas, la influencia de Paquistan ha sido siempre decisiva para
Afganistan; y por ultimo, Paquistan ha jugado alli sus propias cartas vy si,
por una parte parecia que ayudaba a los intereses occidentales luchando
contra Al Qaeda, por la otra mantenia buenas relaciones con los taliban y
otros grupos yihadistas que le favorecian en su rivalidad con la India; no
hay que olvidar que en septiembre 2001 Paquistan era el principal aliado y
valedor del régimen taliban; es pues un aliado tan importante como poco
fiable; sin embargo ese doble juego se puede volver en su contra con la
aparicién de un yihadismo paquistani que amenaza ahora su seguridad y
la propia existencia del pais.

Todo ello nace, explica el Embajador, de que para Paquistan su
amenaza principal y su obsesion ha sido siempre la India, mientras que
Afganistan sigue siendo para ellos un escenario secundario al que lo Unico
que no se puede tolerar es que caiga bajo la influencia hindu.

Asi es como entramos en el ultimo circulo al que el autor denomina
«la otra dimensién regional» pues no es solo Paquistan la afectada; la
India y su colaboracion en la resolucion del conflicto seran muy impor-
tantes y en este punto de las relaciones entre la India y Paquistan, tanto
Estados Unidos como los europeos, podemos hacer mucho; por ello es
tan importante que continue el «dialogo omnicomprensivo» entre indios
y paquistanies; en definitiva el fracaso en Afganistan y la consiguiente y
probablemente inevitable desestabilizacion de Paquistan, seria una pési-
ma noticia para la India.

Ademas de la India, los otros vecinos de la regién también deben par-
ticipar activamente: debemos tener en cuenta a Rusia por su gran influen-
cia en las republicas de Asia Central proximas a Afganistan y porque
tiene un interés directo en sus fronteras meridionales; también a China
pues los movimientos yihadistas son una preocupacion para ella al estar
presentes en algunas de sus regiones. Finalmente, por un lado Iran y su
rivalidad tradicional con el islamismo sunita de Paquistan, a quien admira
y pretende emular su capacidad nuclear, y por otro los paises del Golfo
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con su influencia financiera y capacidad de mediacién, también deben ser
factores a tener en cuenta para solucionar el problema. En conclusion,
para el Embajador Robles, quien coincide con Florentino Portero en la
transcendental importancia de Afganistan para la nueva administracion
del Presidente Obama por lo que sera su principal prioridad en politica
exterior, nos encontramos en un momento decisivo a la vez importante y
urgente en el que tenemos a un tiempo que mejorar la situacién afgana
y poder traspasar la responsabilidad de la misma al gobierno del pais lo
antes posible, siempre y cuando éste esté en condiciones de cumplir su
mision.

Vv

En ninguna edicion del Panorama Estratégico puede faltar un capitulo
sobre Europa, maxime este afo en el que a Espafna le corresponde ocupar
la Presidencia durante el primer semestre del 2010. Nos ha parecido que
el tema mas adecuado es el del Tratado de Lisboa y la Politica Comun
de Seguridad y Defensa, capitulo del que se ha hecho responsable el
Teniente Coronel Anibal Villalba, que a sus capacidades personales une la
coyuntural que le proporciona el estar como Asesor de la Presidencia del
Gobierno en estos momentos, por lo que conoce como pocos, las aspira-
ciones y objetivos de la presidencia espanola en este asunto de la Politica
Comun de Seguridad y Defensa, que une a las dificultades generales de
la construccidn europea las especificas derivadas de la existencia de la
Alianza Atlantica.

La ponencia comienza comentando las repercusiones que en este
ambito tiene el Tratado de Lisboa, que ha entrado en vigor el 1/12/2009, al
modificar los dos textos basicos de la Unién Europea (Tratado de la Unién
Europea y el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea). Con esta
entrada en vigor, la Politica Europea de Seguridad y Defensa (P.E.S.D.) ha
pasado a denominarse Politica Comun de Seguridad y Defensa (P.C.S.D.),
cambio de denominacién que pretende impulsar un salto cualitativo en
este campo para que Europa pueda seguir siendo un actor de primera
fila en la escena internacional; a la presidencia espanola le correspondera
efectuar la transicion de una a otra.

A continuacion, hace un repaso descriptivo y clarificador, pues la
terminologia es confusa, de las instituciones europeas que tienen compe-
tencias en materias de P.C.S.D.: el Consejo Europeo (que pasa a ser una
institucion sustantiva e independiente y a la que le corresponde fijar los
principios generales y las estrategias comunes y cuyo Presidente, recién
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nombrado en la persona de Herman Van Rompuy, ostenta la representa-
cidén exterior en los asuntos de P.C.S.D.); el Consejo (presidido en el pri-
mer semestre de 2010 por Espafia), en cuyo seno se encuentra el Consejo
de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores (C.A.G.R.E.), a quien le
corresponde la formulacion y puesta en practica de la politica europea en
este ambito. El C.A.G.R.E. estara presidido en materias de P.C.S.D. por el
Alto Representante — también recién elegido — quien contribuira con sus
propuestas a elaborar la Politica Europea de Seguridad Comun (P.E.S.C.);
el «Trio de Presidencias» que trata de asegurar la continuidad de estas
politicas; el Parlamento Europeo (quien debe ser regularmente informado
sobre el desarrollo de la P.E.S.C. y que ejerce su influencia a través de la
elaboracién del Presupuesto, a pesar de lo cual no ve acrecentados sus-
tancialmente sus competencias en esta materia); por ultimo la Comision
Europea, institucién ya vigente y plenamente asociada a los trabajos de
la P.E.S.C..

En todo caso, el érgano esencial sera el Alto Representante para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, quien estara realmente al fren-
te de la P.C.S.D., pudiendo llegar a representar a la Unién Europea en el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas cuando la Unién haya definido
una posicién comun sobre un tema concreto.

Novedad esencial del Tratado de Lisboa es la creacion de un «Servicio
Europeo de Accion Exterior» que trabajara en colaboracion con los ser-
vicios diplomaticos de los estados miembros y que estara al servicio del
citado Alto Representante.

El Teniente Coronel Villalba explica a continuacion, con un opti-
mismo europeista digno del mayor elogio, el progreso que, a su juicio,
ha experimentado la Politica Europea de Seguridad y Defensa desde
1999 a 2009; progreso originado a partir de la frustracion que generé
la falta de capacidad europea para actuar sobre el terreno durante la
crisis de la desintegracion de la antigua Yugoslavia. Desde entonces,
las resoluciones (solo resoluciones) se han ido sucediendo sin descanso
en diferentes cumbres europeas. Es de sefalar el Consejo Europeo de
Niza (diciembre 2000) que incorpor6 a la Unién Europea las funciones
de gestion de crisis de la U.E.O. y el de Copenhague, que permite a la
U.E. utilizar capacidades y 6rganos de planeamiento de la O.T.A.N. Ello
le ha dado a la U.E. la capacidad de utilizar muy diversos instrumentos
civiles y militares para favorecer la paz y la estabilidad en las también
muy diversas situaciones en que éstas puedan estar amenazadas. Todo
ello consagra a Europa como una verdadera potencia del llamado «soft
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power»; no puede decirse lo mismo sin embargo, ni siquiera contando
con las capacidades de los estados miembros, en el terreno del «hard
power». Soliamos decir que Europa era un gigante econémico y un
enano militar, hay que decir que en la actualidad el gigante econdmi-
co esta dejando de serlo a marchas forzadas sin que por el contrario
aumente su estatura militar; no quiere decirse que sea malo el ser una
potencia del «poder blando», pero si quiere decirse que o bien se com-
plementa éste con las adecuadas capacidades militares o bien se con-
fian éstas a un aliado con el que deben necesariamente existir relaciones
de compromiso firme y duradero; de otro modo la vocacién europea de
ser un actor global se veria abocada al fracaso. Esta opinién parece ser
compartida por el General Bentegeat (Presidente del Comité Militar de
la U.E.) quien sefala como desafios inmediatos ademas del de acelerar
la integracién de las capacidades de la U.E. y de que éstas no sufran
merma como consecuencia de la crisis econdémica, el que la U.E. deba
reforzar los mecanismos de cooperacidén con otros organismos interna-
cionales, especialmente con la OTAN.

Enumera a continuacién el Teniente Coronel Villalba cuales son los
instrumentos de la Politica Comun de Seguridad y Defensa que, como
hemos dicho, ha sustituido a la P.E.S.D.:

* Cooperacion Estructurada Permanente (C.E.P): es una novedad re-
levante del nuevo Tratado de Lisboa que podra ser establecida por
aquellos estados miembros que satisfagan requisitos exigentes de
capacidades militares y que hayan suscrito compromisos especial-
mente vinculantes para realizar las misiones mas comprometidas.

» Cooperaciones Reforzadas: el mismo Tratado sefala que los estados
que deseen instaurar entre si una cooperacion reforzada, podran ha-
cer uso de las instituciones de la Union.

Creo de importancia subrayar que estos instrumentos pueden ser
una puerta abierta para la existencia de una Europa de dos velocidades
en materia de Seguridad y Defensa, con lo que se pone de manifiesto la
dificultad de mantener la operatividad en distintos campos con una U.E.
de veintisiete miembros.

* Realizacion de Misiones por un Grupo de Estados: el Tratado de Lis-
boa establece que el Consejo podra encomendar la realizaciéon de
una mision a un grupo de estados miembros que lo deseen y que
dispongan de las capacidades necesarias para la misma.

* También se ocupa el Tratado de Lisboa de ampliar las «misiones Pe-
tersberg» recogidas en el Tratado de Amsterdam, siendo de destacar
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que todas estos tipos de misiones podran contribuir a la lucha contra
el terrorismo.

* Otro instrumento y de especial interés es el establecimiento de me-
canismos de financiacion rapida de misiones P.C.S.D. pues su ca-
rencia ha dificultado en el pasado estas operaciones; en concreto se
establece, ademas del acceso rapido a los créditos de presupuesto
de la Unién, un fondo inicial constituido por aportaciones de los es-
tados miembros.

* Por ultimo también me parece interesante, aunque por el momento
no sea mas que un objetivo, el reforzamiento de la Agencia Europea
de Defensa, destinada a mejorar progresivamente las capacidades
militares, reforzar la base industrial y tecnoldégica de la defensa y
participar en la definicién de una politica europea de capacidades y
armamento.

La ponencia analiza la situacién de transiciéon en la que Espana ha
accedido a la Presidencia y los objetivos a los que se quiere prestar espe-
cial atencién, que ponen de manifiesto el alto grado de compromiso que
tiene Espafna con la U.E.

Naturalmente, el objetivo genérico es la mejora de los niveles de seguri-
dad en la Unién Europea. La Directiva de Defensa Nacional 1/2008 subraya
que «la seguridad nacional (espafola) esta intrinseca e indisolublemente
unida a la seguridad de Europa»; para ello es necesario darle un impulso a la
potenciacion de las capacidades militares y civiles, conocida como «Head
Line Goal», estableciendo como prioridad la mejora de las capacidades
de respuesta rapida. Es decir, se pretende una mejora de las capacidades
reales, tanto militares como civiles, de la Unidn, abandonando el terreno de
la teoria y de las buenas intenciones. Esperemos que se consiga.

Un aspecto especialmente significativo del programa de la presidencia
es la prioridad en la mejora tanto de la planificacién como de la conduc-
cion de las operaciones militares. Asimismo, se consideran objetivos de la
presidencia continuar trabajando en el marco de la Estrategia Europea de
Seguridad, apuntando la necesidad de reforzar la capacidad de gestion
de crisis, la no proliferacion, el desarme y la lucha contra el terrorismo. En
definitiva, reforzar la P.C.S.D. para consolidar el papel de la Union como
actor global en los campos de prevencion de conflictos, respuesta a la
crisis y su gestion, estabilizacion post-conflicto; y todo ello haciendo un
especial hincapié en la sinergia entre las capacidades civiles y militares.
También son objetivos, como no podia ser menos, contribuir a la No
Proliferacion y al Desarme.
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Para el mejor cumplimiento de estos objetivos, Espafia piensa utilizar
tres criterios (consenso, pragmatismo vy flexibilidad) y dos principios: el
de innovacién (especialmente aplicable a la industria europea de defen-
sa); y el de igualdad (aplicable a todos los estados miembros). Para su
consecucién se utilizaran tres ejes: el Institucional (siendo imposible,
por el momento, un formato propio para las reuniones de los ministros
de defensa, el objetivo es el fortalecimiento y mayor frecuencia de las
mismas); en segundo lugar el eje de las Capacidades (tanto a nivel de
Unidades Tacticas como de Centros de Operaciones); el tercer y ultimo
eje es el de fomentar un enfoque integral de la Seguridad lo que requiere
una combinacién de medios civiles y militares y que como se ha expuesto
mas de una vez en el «Panorama Estratégico espafiol», es una exigencia
fundamental de las modernas operaciones militares.

En definitiva, concluye el Teniente Coronel Villalba, se trata de poten-
ciar, a la luz de los nuevos tratados y bajo la presidencia espafiola, la
Politica Comun de Seguridad y Defensa.

Vi

El ano 2010 sera testigo de un acontecimiento importante cual es la
Octava Conferencia de Revisidn del Tratado de No Proliferacion (TNP) y
nuestro Panorama no ha querido ser ajeno a ello, por lo que lo hemos
recogido en el Capitulo VI, del que se ha encargado el Profesor D. Vicente
Garrido, Director del INCIPE y verdadero experto en la materia.

Se trata de una conferencia decisiva para el futuro del desarme y la
no proliferacion y que se celebra en un momento critico; en efecto, en
la nueva situacion estratégica, con mas interlocutores activos que en el
pasado, es mas necesario que nunca que se garantice el cumplimiento de
las obligaciones derivadas del Tratado y, sobre todo, que se mantenga la
credibilidad del propio TNP. Las expectativas generadas por la llegada de
Barack Obama a la presidencia de Estados Unidos son muy grandes; el
propio Obama comunicé en abril del 2009 «la conviccién de América de
conseguir la paz y seguridad en un mundo sin armas nucleares», decla-
racion que ha confirmado la Secretaria de Estado Hillary Clinton en Paris
a comienzos de este ano. Esta declaracion ha provocado un cambio muy
favorable tanto en los gobiernos como en la sociedad civil y asi el G-8,
reunido en L’Aquila en julio del 2009, reiterd su pleno compromiso con los
tres pilares: no proliferacion, uso pacifico de la energia nuclear y desar-
me, lo que ha hecho renacer las esperanzas tras el rotundo fracaso de la
Conferencia de revision del 2005.
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El profesor Garrido comienza preguntandose el porqué y para qué de
un TNP y encuentra el mejor camino para dar respuesta el de explicar
cuales han sido las vicisitudes desde el propio nacimiento de la idea de no
proliferacion nuclear en 1961, con el fin de evitar tanto una guerra nuclear
como un lanzamiento accidental de dichas armas. El Tratado propiamente
nace en 1968, después de haber comenzado la proliferacion con la explo-
sién de la primera bomba atdmica china en octubre de 1964.

La historia que relata el profesor es una historia de éxito pues no hay
mas paises nucleares «de iure» que los que habia antes del Tratado, a
los que solo se han anadido, como paises nucleares «de facto», India,
Paquistan e Israel, y ello a pesar de la discriminacién que se creé con su
entrada en vigor (en marzo de 1970), puesto que habia sustanciales dife-
rencias entre el régimen aplicable a los paises nucleares a los que se les
imponian relativamente pocas obligaciones (no traspasar a nadie armas
nucleares ni ayudar en forma alguna a que ningun estado no nuclear llegara
a fabricar o poseer dichas armas) mientras que a los no nucleares se les
imponia la prohibicién absoluta de fabricar, recibir o tener armas nucleares,
garantizandose esta prohibicion con un sistema de verificacion a cargo de
la Organizacién Internacional de Energia Atoémica (O.l.E.A.), prohibiciéon de
la que se exceptuaba la investigacion, produccion y uso de energia nuclear
con fines pacificos. Por lo tanto, el Tratado consagraba el «statu quo»
existente en el momento de su nacimiento consolidando el «derecho al
armamento nuclear» a los paises que lo tenian antes y prohibiéndoselo en
el futuro a los que no lo tenian; habia, como decia la India, una prohibicion
a la proliferacion nuclear horizontal (Que no hubiera mas estados nucleares)
pero no existia prohibiciéon analoga para la proliferacion nuclear vertical (el
aumento de armas nucleares en manos de las potencias ya nucleares).

Naturalmente esta discriminacion fue duramente criticada por los pai-
ses no nucleares, considerandola ademas de discriminatoria, ambigua e
insuficiente.

Con todo y como decimos, la historia del Tratado ha sido una historia
de éxito: con 190 Estados Partes el TNP es el instrumento juridico interna-
cional mas universal tras la Carta de las Naciones Unidas; probablemente
porque el interés por su aplicacion lo respaldaban los estados mas pode-
rosos y mas beneficiados por el Tratado, es decir, los estados nucleares
a los que legitima, confirma y consolida como tales.

En la otra cara de la moneda, es decir, en el debe del TNP se encuentra
el no haber podido evitar que algunos de los Estados Partes no nucleares
hayan adquirido capacidad nuclear (casos de Irak, Libia e Iran).
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A continuacién analiza el profesor Garrido las Conferencias de
Revision del TNP de 1995 y 2000 en la medida en que pueden ser consi-
deradas base de la agenda de desarme. Al no ser un tratado de duracion
indefinida sino con una duraciéon de veinticinco anos, en el afo 1995
debia decidirse o la prorroga indefinida o la prérroga por un periodo de
tiempo determinado o bien la terminacién del mismo; la V Conferencia
de Revision de 1995 decidio la prérroga indefinida (que beneficiaba a los
estados nucleares) a cambio de una concrecion mucho mayor de sus
compromisos; con ese fin aprobé un documento de importancia capital
titulado «Principios y Objetivos de Desarme y No Proliferacién Nuclear»
que, sin ser vinculante juridicamente, presidioé la agenda de las nego-
ciaciones sobre la materia; dicha agenda se articulaba en torno a cinco
grandes prioridades:

- La universalizaciéon del TNP: que todos los estados fueran parte del
mismo.

- La no proliferaciéon de armas nucleares: ya que ésta incrementan se-
riamente el peligro de una guerra nuclear.

- ElI conseguir un desarme nuclear total bajo un efectivo control inter-
nacional.

- La pronta adopcién de un acuerdo internacional para la prohibicion
de producciéon de materiales fisibles.

- La creacion de Zonas Libres de Armas Nucleares.

La VI Conferencia de Revision del afilo 2000 avanzé en este camino de
concrecion de los compromisos asumidos en 1995 adoptando un plan de
accion de desarme nuclear contenido en una lista de aplicacion progre-
siva, cuyo fin ultimo seria la adopcién de un Tratado para la Prohibicion,
manteniendo hasta entonces una moratoria nuclear.

Por el contrario, la VII Conferencia de Revisidon de 2005 finalizd en un
clima de frustracion y escepticismo, considerandola una oportunidad per-
dida fundamentalmente por la actitud de algunos estados (pertenecientes
en su mayoria al Movimiento de Paises No Alineados), que siguieron una
politica basada en el todo o nada; tampoco los estados nucleares, que
creyeron que en la anterior conferencia se habia ido demasiado lejos,
colaboraron en el buen fin de la reunion.

En estas circunstancias es en las que se presenta la Conferencia de
Revision del 2010, habiendo conseguido el presidente Obama, como
hemos dicho, cambiar el signo de las expectativas con las declaraciones
citadas y, por tanto, insuflar optimismo al ambiente que rodea la citada
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conferencia; no es de extrafar que asi sea puesto que la intencién pre-
sidencial de conseguir «un mundo libre de armas nucleares» constituye,
en definitiva, el objetivo final del TNP. De hecho, la nueva actitud norte-
americana ya ha rendido sus primeros frutos cual es la negociacion de
un nuevo «Tratado Start» encaminado a una reduccién sustancial de los
arsenales nucleares.

La iniciativa del presidente Obama llega ademas en un buen momento
en que la crisis econémica hace muy dificil a Rusia aumentar su potencial
nuclear; también China (que recientemente ha incrementado en un 25%
su arsenal nuclear) ha expresado su disposicién a proceder a una reduc-
cion sustancial.

Con estos antecedentes, el autor termina su ponencia exponiendo la
perspectiva de la Conferencia de Revisién 2010, entendiendo que repre-
senta una oportunidad Unica para debatir sobre el establecimiento de un
Nuevo Orden Mundial de Seguridad, aunque recela de que puedan llegar
a concretarse todas las propuestas de desarme y no proliferacién plantea-
das por el presidente Obama.

Con todo, entiende que es necesario un consenso internacional acerca
de las prioridades que ya fueron analizadas en las conferencias de 1995 y
2000 y que él resume en los siete puntos siguientes:

1. Entrada en vigor definitiva del Tratado de Prohibicion Completa de
Ensayos Nucleares.

2. Negociacién de un Tratado de Prohibicion de material fisible con
propdésitos militares (bajo el control de la O.1.E.A.).

3. Hacer del Protocolo Adicional de la O.1.E.A. el instrumento principal
de la no proliferacion, a fin de evitar la desviacién de materiales nu-
cleares de una finalidad civil a otra militar.

4. Negociacién de nuevos acuerdos de desarme nuclear entre Estados
Unidos y Rusia, involucrando a ser posible a las otras potencias
nucleares.

5. Aplicar mecanismos que aseguren la verificacion plena y sobre todo
la irreversibilidad de los procesos de desarme nuclear.

6. Adopcion de un acuerdo internacional sobre garantias de seguridad
por parte de los estados nucleares hacia los no nucleares.

7. Por ultimo, prevencién del terrorismo con armas de destruccién ma-
siva, para lo que sera necesario la adopcion de medidas para la
mejora de las instalaciones y la proteccion fisica de los materiales
nucleares.
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Concluye el profesor Garrido enfatizando la necesidad de un acuerdo
real sobre las prioridades de desarme y no proliferacién, y no simplemente
declaraciones grandilocuentes aunque sean adoptadas por consenso.

Para finalizar, hemos pretendido presentar una vision desde Espana de
lo que, desde el punto de vista estratégico, esta sucediendo en el mundo;
en estos comienzos del 2010 parece que se disipa la niebla de la crisis
econdmica pero subsisten problemas e incégnitas, esperemos que este
afno se resuelvan algunas de ellas. Creemos que al lector le resultara util,
si es asi, nos sentiremos satisfechos.
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Feperico STEINBERG WHESLER

INTRODUCCION

la seguridad, la actual si lo esta teniendo. Al tratarse de una recesién

uy profunda, sincronizada en todo el mundo y que esta generando

un colapso del comercio internacional y un enorme aumento del desem-

pleo, sus implicaciones geopoliticas y de seguridad estan siendo mayores
que las que generaron las recesiones de los ultimos cincuenta anos.

Q unque las recesiones no suelen tener un impacto significativo sobre

Asi, en febrero de 2009 el Director de la Oficina de Inteligencia de
Estados Unidos declaré ante el Congreso que la inestabilidad politica
en algunos paises derivada de la crisis financiera era la mayor amenaza
para la seguridad nacional en el corto y medio plazo, por encima del
terrorismo (1). En la misma linea, Moisés Naim, Director de la revista
Foreign Policy y uno de los mas agudos analistas de la globalizacién,
sostenia que el impacto adverso que la crisis esta teniendo sobre las
expectativas de prosperidad de las nuevas clases medias de las econo-
mias emergentes podria dar lugar a conflictos sociales e inestabilidad
politica. Ademas, una prolongada recesién que generara destruccion de
empleo y dejara sin posibilidades de financiacion a los paises pobres
podria alimentar el fundamentalismo y crear nuevos estados fallidos, lo
que tendria un amplio potencial desestabilizador internacional. Por ulti-
mo, la crisis, al poner presidon sobre los presupuestos publicos, podria
reducir el gasto en seguridad, inteligencia y defensa, aumentando la
vulnerabilidad de la mayoria de los estados.

(1) Véase el informe sobre la Estrategia de Inteligencia Nacional (Nacional Intelligence
Strategy) en http://www.dni.gov/.
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Afortunadamente, todo parece indicar que la efectividad de los pro-
gramas de rescate del sistema financiero y de los enormes estimulos
monetarios y fiscales que los gobiernos han puesto en marcha, unidos
a la existencia de instituciones de gobernanza econdémica global y a los
avances (todavia timidos) de la cooperacién multilateral, estan haciendo
posible que la situacion econémica comience a mejorar.

Segun las estimaciones del Fondo Monetario Internacional (FMI) la
mayoria de las economias del mundo podrian estar creciendo en 2010,
y ademas las emergentes lo harian a un ritmo mucho mas rapido que las
avanzadas. Por otra parte, el comercio internacional, que se derrumbd
durante 2009, parece haber empezado a recuperarse gracias a la reac-
tivacion de la demanda. De confirmarse estos datos, los paises habrian
evitado sucumbir a la tentacién proteccionista que tan nefastas conse-
cuencias tuvo durante la Gran Depresion de los anos treinta. En definitiva,
la decidida actuacion de las autoridades parece haber evitado una nueva
depresion econdmica, por lo que se reduciran notablemente las proba-
bilidades de que se produzcan confrontaciones sociales e inestabilidad
politica en los paises econdmicamente mas vulnerables, o que podria
mejorar el panorama de la seguridad internacional.

Un tema distinto es que muy posiblemente los paises avanzados ten-
gan que acostumbrarse a vivir con tasas de crecimiento mas bajas que
en el pasado, mayores niveles de deuda publica y menores ritmos de
creacion de empleo. Ademas, tendran que asumir que la crisis acelerara
su declive econdmico relativo, lo que les obligara a ceder cuotas de poder
en favor de las potencias emergentes en las instituciones econémicas
internacionales.

En este contexto se abren importantes debates de politica econémica
que afectan especialmente a la Unién Europea y a Espafa. En el frente
interno se hace imprescindible disefiar estrategias de salida de la crisis
en los terrenos monetario y fiscal. En el primero habra que reducir pau-
latinamente el exceso de liquidez para evitar riesgos inflacionistas. En el
segundo es necesario afrontar la reduccién de la deuda publica a medio
plazo de forma que los actuales niveles de endeudamiento no presionen al
alza los tipos de interés a largo plazo, no supongan un lastre para el cre-
cimiento y permitan que el modelo social europeo sea sostenible aunque
necesite reformas. Ademas, hay que tener en cuenta que al aumento de
la deuda publica provocado por la crisis habra que afadir el aumento del
endeudamiento que durante la proxima década supondra la jubilacion de
la generacién del baby-boom (los nacidos entre 1945 y 1975).
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En el frente internacional la Unién Europea necesita encontrar meca-
nismos para aumentar su influencia en el mundo en un momento en el que
las economias emergentes le estan ganando terreno. En este contexto
el posible declive del délar como Unica moneda de reserva internacional
podria significar una oportunidad para la zona euro. Sin embargo, como
es poco probable que el euro reemplace al délar como moneda hegemo-
nica, la Unica opcién que le queda a Europa a largo plazo es consolidar
una voz Unica en los foros internacionales capaz de ejercer cierto lideraz-
go en los temas clave de la agenda econémica global.

LA RECESION GLOBAL: ;EN QUE FASE ESTAMOS?

Una de las principales fuentes de incertidumbre acerca de las posibilida-
des de recuperacion de la economia global es que es dificil precisar en qué
momento se encuentra la recesion. Aunque parece haber consenso en que
las intervenciones monetarias y fiscales han puesto un suelo a la caida de la
actividad, es dificil precisar en qué estado estan las expectativas del sector
privado, sobre todo de los consumidores. Mientras el consumo (y la inver-
sion privada) no vuelvan a crecer las principales economias se encontraran
en una andmala situacion en la que el sector publico sera el que mantenga
la actividad, como un enfermo con respiracion asistida. Pero como los esti-
mulos publicos no pueden continuar indefinidamente, el problema estriba
en determinar en qué momento retirarlos; es decir, cual es la estrategia de
salida adecuada y en qué momento debe llevarse a cabo (volveremos sobre
este tema mas abajo). Esto significa que las autoridades deben realizar una
apuesta — en condiciones de incertidumbre — sobre la capacidad y disposi-
cién al gasto de familias y empresas que siguen estando muy endeudadas
y cuyas expectativas se han mostrado volatiles.

Previsiones de crecimiento y riesgos

A pesar de estas incertidumbres, que suelen resumirse en el debate
sobre si la recuperacién tendra forma de V (rapida salida) o de W (salida
pero nueva recaida a corto plazo por problemas de confianza y del sector
financiero), es posible encontrar cierto consenso sobre las posibles futu-
ras tasas crecimiento de los préximos anos alrededor del ultimo informe
de perspectivas del Fondo Monetario Internacional (FMI) publicado en
octubre de 2009.

El mensaje principal del FMI es que tras la profunda recesién la econo-
mia mundial ha iniciado la fase de recuperacién, pero qué esta sera lenta
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y no estara exenta de riesgos. El PIB mundial caerd un 1,1% en 2009 y
crecera un 3,1% en 2010, pero no lo hara de forma homogénea. Segun
el Fondo las economias emergentes, sobre todo asiaticas, lideraran la
recuperacion y creceran al 1,7% en 2009 y al 5% en 2010 (China, gra-
cias al importante estimulo fiscal de las autoridades y a la recuperacion
de la demanda global crecera al 8,5% en 2009 y al 9% en 2010). Por su
parte, las economias de los paises ricos se contraeran un 3,4% en 2009
y creceran a un lento 1,3% en 2010. La caida no serd mayor gracias a los
enormes estimulos fiscales y la recuperacién sera mas rapida en Estados
Unidos que en la zona euro (ver tabla 1).

TABLA 1

Crecimiento del PIB (%) 2007 2008 2009 2010 2011t 2014
Estados Unidos 2,1 0,4 -2,9 1,2 3,0 2,2
Zona euro 2,7 0,7 -4,2 0,9 2,0 2,3
Japon 2,3 -0,7 -5,4 1,7 2,2 1,9
Emergentes y en desarrollo 8,3 6,0 1,5 5,0 nd 6,7
Exportadores de petroleo 7,4 5,4 -2,4 2,9 nd 4,6
Union Europea 3,1 1,1 -4,3 0,2 nd 2,7
Alemania 2,5 1,3 -5,3 -0,1 2,2 2,2
Francia 2,3 0,3 -2,4 0,8 2,0 2,3
Italia 1,6 -1 -5,1 0,2 1,7 1,9
Espana 3,7 1,2 -3,7 -0,7 0,9 2,1
Reino Unido 2,6 0,7 -4,5 0,7 2,5 2,9
Canada 2,5 0,4 -2,3 1,9 3,3 2,2
Africa 62 53 16 4,1 nd 5,3
Europa Central y del Este (*) 5,5 3,1 -5,7 1,6 nd 41
Rusia 8,1 5,6 -8,5 1,5 4,2 5
Asia emergente y en desarrollo 10,6 7,6 6,1 7,3 nd 8,8
China 13 9,0 8,5 9 9,3 10,0
Argentina 8,7 6,8 -2,5 1,0 nd 3,0
Brasil 5,7 51 -1,0 3,0 4,5 3,6
México 8,3 1,3 -7,3 3,3 3,9 4,9

Fuente: WEO, octubre 2009.
(t) Datos de la OCDE
(*) Incluyendo paises no miembros de la UE.
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Las causas de esta incipiente recuperacion se encuentran en las ambi-
ciosas politicas para sostener la demanda que tanto los paises ricos como
los emergentes han puesto en practica. En este sentido puede afirmarse
que se ha aprendido de los errores de la crisis del 29, cuando la reaccién
publica ante la crisis fue mas timida y mucho mas lenta. Desde el verano
de 2007 (y especialmente tras la quiebra de Lehman Brothers en septiem-
bre de 2008) los bancos centrales han reaccionado con rapidez recortan-
do los tipos de interés y activando medidas heterodoxas para inyectar
liquidez y sostener el crédito. Por su parte, los gobiernos han apoyado
al sistema financiero con garantias e inyecciones de capital ademas de
impulsar enormes paquetes de estimulo fiscal discrecional, que se afiaden
al aumento del gasto proveniente de los estabilizadores automaticos.

Estas medidas han reducido la incertidumbre y han aumentado la con-
fianza, lo que se refleja en una relativa normalizacion de la actividad de
los mercados financieros y cambiarios. Los spreads se han reducido, los
estados solventes han vuelto a colocar su deuda soberana con facilidad,
han mejorado los resultados de la banca, se ha depreciado el délar y se
han apreciado el euro y las monedas de los paises emergentes; es decir,
se ha vuelto a una situacion financiera similar a la existente antes de la
crisis.

Ademas, como muestra la tabla 2, parece que las intervenciones
publicas han alejado el riesgo de deflacién y que los precios volveran a
crecer de forma moderada en 2010. Esto es especialmente importante en
una situacién de alto endeudamiento como la actual porque la deflacion
aumenta el coste real de la deuda de familias, empresas y gobiernos,
incentiva a posponer el consumo y no permite que haya tipos de interés
reales negativos por muy bajos que sean los tipos de intervencion del
Banco Central. Dicho de otro modo, una inflacidbn moderada es bien-
venida porque permite «licuar» las deudas mientras que la deflacién las
aumenta, lo que paraliza el consumo y hace practicamente imposible la
consolidacion de la recuperacion.

Pero una vez salvado el riesgo de deflacion existe el peligro de que
los enormes estimulos monetarios (bajadas de tipos de interés y politicas
de expansién cuantitativa) puedan dar lugar a una inflacién elevada en
el medio plazo, a partir de 2012. Los bancos centrales de los paises con
monedas sélidas (la Reserva Federal, el Banco Central Europeo y el Banco
de Inglaterra) podrian, presionados por sus gobiernos, caer en la tentacion
de intentar inflar la deuda para reducir su valor real. Aunque esta opcién
es poco probable porque dichos bancos centrales son independientes, no
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debe ser descartada. En todo caso, es menos probable que esto ocurra
en la zona euro porque Alemania, que es el pais clave, tiene, por motivos
historicos, una tolerancia a la inflacion mucho menor que Estados Unidos
o el Reino Unido.

TABLA 2
Inflacién (%) 2007 2008 2009 2010 2014
Estados Unidos 2,9 3,8 -0,5 1,3 2,2
Zona euro 2,1 3,3 0,2 0,8 1,5
Japén 0,1 1,4 -1,1 -0,8 0,8
Emergentes y en desarrollo 6,5 9,3 5,4 4,6 3,9

Fuente: WEO, octubre 2009.

A pesar de que la recuperacion parece estar cerca, persisten impor-
tantes riesgos. Primero, que el proceso de desapalancamiento y reconoci-
miento de pérdidas en el sistema financiero todavia no se ha completado.
Esto significa que el crédito podria estancarse en los paises ricos y ade-
mas, si afloran nuevos problemas en el sistema bancario, las expectativas
podrian volver a deteriorarse, lo que llevaria a una recaida de la actividad.
Segundo, que los paises en desarrollo que dependen de la financiacion
exterior podrian tener problemas para obtener capital, lo que podria gene-
rar inestabilidades econémicas y politicas regionales de consecuencias
dificiles de prever. Tercero, que los precios energéticos podrian comenzar
a subir incluso antes de que la recuperacion se consolide tanto por el
aumento de la demanda como por el exceso de liquidez. Ello podria forzar
a los bancos centrales a subir los tipos de interés para evitar los riesgos
inflacionistas antes de lo que seria deseable, con el consiguiente impac-
to negativo sobre la recuperacion. Por ultimo, que el desempleo seguira
siendo elevado hasta bien entrado 2010, superando el 10% en Estados
Unidos y el 11% en la zona euro, con importantes diferencias entre los
distintos paises (la tasa de desempleo de Espana seguira siendo la mas
alta de la zona euro y podria rozar el 20% en 2010).

Tentacion proteccionista

Como ha sucedido en anteriores recesiones, los gobiernos han vuelto
a sufrir fuertes presiones para proteger la produccién y el empleo nacio-
nales mediante barreras proteccionistas. Los distintos lobbies han promo-
vido el establecimiento de medidas para obstaculizar las importaciones
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y sesgar el gasto publico a favor de la produccién nacional con el fin de
evitar que parte del dinero de consumidores y contribuyentes termine
aumentando la demanda externa en vez de la local. Y dada la intensidad
de la recesién algunos gobiernos, preocupados por la destruccion del
empleo (y también buscando réditos politicos a corto plazo) han cedido
ante la tentacioén proteccionista. Asi, los paises ricos estan utilizando sub-
sidios y otras medidas de apoyo interno (como por ejemplo las ayudas
al sector del automoévil o las clausulas de «compre nacional» o «compre
local» vinculadas a los programas de estimulo fiscal). Por su parte, los
paises en desarrollo, que tienen menos recursos, estan recurriendo mayo-
ritariamente a las restricciones a las importaciones, tanto arancelarias
como de otro tipo.

Pero a pesar de este renacimiento del nacionalismo comercial, la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) ha calificado las medidas
adoptadas como «proteccionismo de baja intensidad» porque en la mayo-
ria de los casos son compatibles con los compromisos que los paises
tienen tanto en el marco de la OMC como de otros tratados comerciales
internacionales. Por eso, aunque todavia es pronto para cantar victoria,
puede afirmarse que la mayoria de los paises estan logrando hacer frente
a la tentacion proteccionista. Esto tiene una enorme importancia porque
la experiencia historica muestra que el mantenimiento del libre comercio
es crucial para la estabilidad y seguridad del sistema econémico interna-
cional,

Auln asi, debe reconocerse que el comercio internacional ha sido una
de las principales victimas de la crisis mundial. En 2009 los intercambios
internacionales se habran contraido un 10% (14% en los paises industria-
lizados y 7% en los paises en desarrollo) y mas en manufacturas que en
servicios. Una contraccién asi no sucedia desde los afos treinta. La ultima
vez que el comercio internacional se redujo fue en 1982, y lo hizo menos
de un 2%. Pero si algunos de los datos que se van conociendo se confir-
man, es posible que en 2010 el comercio internacional vuelva a crecer con
fuerza, primero en Asia y después en el resto del mundo. Esto significaria
que, a diferencia de los afos treinta, la comunidad internacional habria
resistido la tentacién proteccionista. Los intercambios habran caido por el
desplome de la demanday la falta de financiacion y no por las devaluacio-
nes competitivas y la escalada de aranceles y otras barreras comerciales,
que son dificiles de revertir una vez que llega la recuperacion.

Resistir la tentacidon proteccionista es importante porque, aunque el
proteccionismo no causé la Gran Depresién, la agudizé. La subida de los
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aranceles sumada a las devaluaciones competitivas impidié que los inter-
cambios internacionales actuaran como amortiguador de la recesién que
sigui6 al crack del 29. Y es que, al igual que el comercio equivale a aumen-
tar el «tamano de la tarta» de la produccién mundial porque da lugar a una
asignacion mas eficiente de los recursos, la guerra arancelaria equivale
a reducirla. La escalada proteccionista que tuvo lugar entre 1929 y 1932
llevé a que la caida del comercio internacional fuera del 33% en términos
reales, e indujera una caida del 14% en el PIB de cada pais. La comuni-
dad internacional aprendié de forma dolorosa que los bienintencionados
intentos de los gobiernos por proteger el empleo y reducir la caida de la
actividad desembocaron en un aumento del desempleo y la miseria, que
ademas fue el caldo de cultivo para el nacionalismo. En definitiva, se dio
la paradoja de que todos los paises se volvieron mas pobres intentando
protegerse de la pobreza.

A la espera de que se confirme que no se estan repitiendo los errores
del pasado, podemos extraer algunas lecciones. La primera es que la
disciplina que impone la OMC ha sido bastante util para frenar el protec-
cionismo. Esta permitiendo que los aranceles suban solamente hasta los
limites maximos establecidos y no por encima. Ademas esta dando a los
gobiernos la posibilidad de recurrir a distintas clausulas de salvaguardia,
que fueron disefadas como valvulas de escape para situaciones como
la actual y que permiten a los paises relajar sus politicas comerciales
de forma temporal sin verse obligados a abandonar la institucion. Estas
clausulas suponen proteccion temporal, y cuando transcurre el tiempo
previsto se eliminan, por lo que no hay que volver a empezar de cero en
la liberalizacion del comercio del bien afectado.

Otra manifestacion de la importancia y efectividad de la OMC es que
justamente los paises que no son miembros (como Rusia o Argelia) son
los que més estan obstruyendo el libre movimiento internacional de bie-
nes, servicios e inversiones. Asimismo, también se observa que en las
areas en las que la cobertura de la normativa OMC es limitada o inexis-
tente (rescates al sistema financiero, programas de compras publicas,
subsidios a las exportaciones o restricciones a la entrada de trabajadores)
se estan dando mas medidas contra el libre comercio. En estas areas sera
necesario fortalecer la regulacion internacional.

Por ultimo, debe destacarse que la OMC esta desarrollando una
importante labor de vigilancia de las politicas comerciales de sus esta-
dos miembros, algo especialmente relevante habida cuenta de la falta de
transparencia que suele acompanar a las barreras no arancelarias. Desde
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el estallido de la crisis ha hecho publicos varios informes de seguimiento
de todas las medidas proteccionistas que han impulsado los gobiernos
y ha elaborado una base de datos con los niveles arancelarios de sus
estados miembros. Toda la informacién esta disponible en abierto en su
pagina web (www.wto.org). Ademas, desde la pagina web www.globaltra-
dealert.org también se hace un seguimiento de las medidas proteccionis-
tas que activan los paises.

Pero no todo se debe a la destreza de la OMC. La propia dinamica de la
globalizacion ha modificado la economia politica del proteccionismo. Por
una parte, hoy, en los paises avanzados hay muchos menos trabajadores
empleados en la agricultura y el sector manufacturero tradicional que en
los afos treinta, por lo que las presiones proteccionistas son menores.
Pero ademas, aunque los gobiernos siguen enfrentandose a la presién de
los lobbies que obstaculizan las importaciones, han aparecido otros gru-
pos de presion contrarios al cierre de fronteras. Son fundamentalmente
las empresas multinacionales que importan bienes intermedios y para las
cuales un aumento de los aranceles implica un incremento de costes.

En definitiva, la capacidad del sistema econdmico internacional para
mantenerse relativamente abierto en tiempos tan adversos sugiere que la
nueva geografia de la produccién mundial y la disciplina que impone la
OMC actuan como (imperfectos) seguros ante la tentacidn proteccionista.
Este papel tan importante de la OMC no se suele apreciar en época de
crecimiento econdémico. Por ello, el valor de concluir la Ronda de Doha
en un momento de recesién como este no estriba tanto en crear nuevas
oportunidades de comercio como en consolidar el nivel de apertura que
el sistema tiene en la actualidad, que es bastante elevado puesto en
perspectiva histérica. Aunque por el momento no se vislumbra un posible
acuerdo, si el crecimiento de la produccidén y el comercio se consolidan en
2010, las negociaciones, que practicamente estaban cerradas antes del
estallido de la crisis, podrian retomarse.

DEBATES ABIERTOS

Mas alla de que se confirmen las incipientes recuperaciones del
crecimiento y del comercio internacional existen algunos interrogantes
importantes de los que dependen el futuro dinamismo de la economia
mundial, los riesgos de inflacidn y la estabilidad del sistema financiero. A
continuacion nos referiremos a ellos.
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Estrategias de salida

El primer gran debate, que centré parte de las discusiones de la cumbre
del G-20 en Pittsburg en septiembre de 2009, es el de las estrategias de
salida; es decir, como y cuando revertir los enormes estimulos monetarios
y fiscales que se han activado para contrarrestar la caida de la demanda
privada. Como se ha sefalado, la economia mundial esta empezando a
recuperarse gracias a las inyecciones de gasto publico y liquidez que han
impulsado gobiernos y Bancos Centrales. Aunque se haya dejado atras el
panico, se haya estabilizado el sistema financiero y las tasas de ahorro se
estén recuperando en casi todos los paises, el consumo privado todavia
esta en minimos histérico. Por lo tanto, si la liquidez y el gasto publico se
retiran demasiado pronto, como sucedio en 1931 tras la crisis del 29, es
posible que la economia global vuelva a experimentar un colapso.

Ahora bien, si los estimulos publicos se mantienen durante demasiado
tiempo, se corre el riesgo de sobrecalentar la economia, provocar inflacion
(que a la postre obligara a subir los tipos de interés), generar una nueva
burbuja en el precio de los activos y continuar aumentando los niveles de
déficit y deuda publica hasta que haya una crisis de insostenibilidad.

Aunque es imposible saber con precisién cual sera el momento éptimo
para retirar los estimulos, existe cierto consenso sobre la necesidad de man-
tenerlos al menos hasta mediados de 2010 (o hasta que existan evidencias
de que la recuperacion es soélida). También parece existir consenso sobre la
necesidad de retirar el estimulo fiscal antes que el monetario (de modo igual
que el estimulo fiscal se puso en marcha una vez que se puso de manifiesto
que el monetario no era suficiente para reactivar la economia) (2). Por lo tanto,
es posible que los paises con mayor crecimiento adopten presupuestos con-
tractivos en 2011 (3). Sin embargo, conviene tener presente que la politica fis-
cal tiene el problema de que existe un desfase temporal dificil de determinar
entre el momento en el que el gobierno decide retirar el gasto y el momento
en el que la contraccion llega a la economia real. Por ello, podria suceder
que, si el retardo es demasiado largo, aparezcan presiones inflacionistas que
obliguen al Banco Central a subir los tipos de interés antes de que el gasto
publico empiece a reducirse.

(2) Para una explicacién mas detallada véase CiLara Crespo «Estrategias de salida tras la
cumbre del G-20». Analisis 139/2009 del Real Instituto Elcano

(3) De todos modos ninglin gobierno quiere repetir el error que la Administracion Roosevelt
cometié en 1937, cuando, creyendo que la Gran Depresion habia quedado atras, aprobé
una subida fiscal que volvio a hundir el crecimiento hasta el comienzo de la Segunda
Guerra Mundial.
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Pero a pesar de que existan estos interrogantes sobre cuando retirar el
estimulo fiscal discrecional y como estimar la magnitud del retardo, la alter-
nativa, que es comenzar con la contraccion monetaria, tiene todavia mayores
problemas. El principal es que si se subieran los tipos de interés, aumentaria
el coste de financiaciéon para empresas y familias por lo que la recuperacion
seria mas dificil. Ademas, mayores tipos supondrian un mayor coste de la
deuda publica, lo que haria mas dificil sanear las cuentas publicas.

Por ello, parece que la combinacién de politica fiscal contractiva con
politica monetaria expansiva es mejor para el crecimiento econémico que
una situacion donde la contraccion venga por el lado monetario. Asi la
laxitud monetaria podra seguir estimulando los proyectos de inversion
una vez que se haya materializado la retirada del gasto publico discrecio-
nal, siempre que las presiones inflacionistas lo permiten y que el sistema
financiero funcione de forma relativamente normal.

Déficit, deuda y crecimiento futuro

Aun suponiendo que las autoridades sean capaces de disefiar estra-
tegias de salida efectivas y relativamente coordinadas internacionalmente
y que el crecimiento se recupere, esta crisis ha generado un agujero en
las arcas publicas de enormes proporciones que tendra que ser cerra-
do. Como muestran los graficos 3 y 4, todos los paises tienen en 2010
cuentas publicas mucho menos saneadas que antes de la crisis, tanto en
términos de déficit publico como de deuda sobre el PIB. El crecimiento
incontrolado de la deuda es peligroso en cualquier situacion, pero como
en los proximos afios comenzara a jubilarse la generacién del baby-boom
en los paises ricos, sera necesario emitir enormes cantidades de deuda
para financiar las pensiones y el mayor gasto en sanidad, por lo que seria
deseable tener unas finanzas publicas lo mas saneadas posibles, algo que
la crisis ha vuelto mucho mas dificil.

De hecho, segun la Comisién Europea, la crisis ha incrementado la
deuda en 20 puntos porcentuales del PIB, mas o menos lo mismo que
en anteriores crisis. Sin embargo, hay dos elementos especialmente pre-
ocupantes. El primero es que el incremento de deuda se ha generado en
un contexto en el que el peso de la deuda sobre el PIB ya era bastante
elevado en términos histéricos en casi todos los paises (no en Espana ni
en Irlanda).

El segundo, vinculado con lo mencionado arriba, es que este incre-
mento de la deuda llega cuando se anticipan nuevas (y mas elevadas)
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GRAFICO 3

Fuente: elaboracion propia a partir de las previsiones del WEQO, octubre de 2009.

GRAFICO 4

Fuente: elaboracion propia a partir de las previsiones del WEQ, octubre de 2009.

Fuente: elaboracién propia con previsiones del World Economic Outlook del FMI, octu-

bre de 2009. Por comodidad para la representacién, se excluye de la grafica el dato de

Japoén, cuya deuda publica bruta se prevé que alcanzara el 226,6% del PIB en 2010.

(*) Los datos para Espafa provienen del Staff Report de las consultas del Articulo IV del
FMI, de abril de 2009. No incluyen las garantias concedidas a la banca asumiendo
que no se utilizan.
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emisiones de deuda generadas por el efecto del envejecimiento de la
poblacién. Se calcula que sera a partir de 2015 cuando el gasto en pen-
siones y en sanidad comience a crecer rapidamente, y que lo haga mas
en los paises que no hayan reformado sus sistemas de pensiones. En el
Informe sobre Envejecimiento de 2009 de la Comisién Europea se estima
que el aumento del gasto asociado al envejecimiento en los préoximos
quince anos equivaldra al 5% del PIB en Espana, 3,5% en Alemania y
3,3% en la media de la UE-27. Este problema es algo menor para Estados
Unidos porque su poblacién se encuentra menos envejecida y porque los
sistemas publicos de educacién y sanidad son menos generosos que en
Europa (Japon se enfrenta a los mismos retos que la Unién Europea).

Por ello, sera necesario actuar en dos frentes: el de las reformas ins-
titucionales para asegurar la consolidacién fiscal a largo plazo y el de las
reformas econdémicas estructurales para aumentar el potencial de creci-
miento y facilitar asi el volumen de deuda sobre el PIB.

En el primer apartado, seran necesarias reformas institucionales para
avanzar en la consolidacion fiscal y asegurar que se obtienen superavit
presupuestarios elevados (y no simplemente un saldo equilibrado) en
épocas de expansion. Por ello, es de esperar que se generalicen reglas
fiscales como la Ley de Estabilidad Presupuestaria espafiola o el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento europeo, que «atan las manos» del gobierno
corrigiendo su tendencia al exceso de gasto. También pueden crearse
Consejos Fiscales independientes (instituciones disefiadas siguiendo el
modelo de los Bancos Centrales independientes) cuyas opiniones tengan
suficiente visibilidad publica como para servir de «ancla» al gobierno para
justificar la obtencion de elevados superavit presupuestarios en época de
expansion econdémica.

En el frente de las reformas econdmicas estructurales seran necesa-
rias politicas que aumenten el potencial de crecimiento de las economias
desarrolladas, sobre todo las europeas porque cuanto mayor sea el cre-
cimiento, mas sostenibles seran los altos niveles de deuda que tendra
que afrontar la sociedad y mas facil sera sanear las cuentas publicas. Ello
supone avanzar en las reformas en linea con la estrategia de Lisboa; es
decir, mejorar el funcionamiento del mercado laboral para aumentar el
dinamismo vy la productividad de la economia, incrementar la inversion en
I+D (sobre todo la del sector privado, que es la que genera aplicaciones
mas rapidas) y potenciar una mayor competencia en los mercados de
bienes y, sobre todo, de servicios.
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Aunque se lleven a cabo estas reformas, existen motivos para pensar
que el crecimiento de la economia mundial a medio plazo no podra ser tan
elevado como en los afios anteriores a 2007, en el que la renta per capita
mundial crecioé a su mayor tasa de la historia (incluso mas rapido que en
el periodo 1950-1973). Desde el punto de vista de la oferta, el aumento
del desempleo, que podria tener un componente estructural, reducira el
potencial de crecimiento a través de una reduccion de la actividad, sobre
todo en sectores como el inmobiliario, el automoévil o el de los servicios
financieros. Asimismo, el propio envejecimiento de la poblacién reducira
la poblacién activa en Europa, asi como el dinamismo y la capacidad
innovadora de trabajadores y empresas (téngase en cuenta que los traba-
jadores relativamente jovenes tienden a ser mas productivos, mas innova-
dores y menos adversos al riesgo).

Ademas la crisis ha generado un parén generalizado de las inversio-
nes, por lo que casi todas las economias se enfrentaran al problema de
la obsolescencia del capital y, en el caso de la energia, el insuficiente
crecimiento de las inversiones podria generar aumentos del precio del
petroleo si la demanda se recupera y no se han acometido los proyectos
necesarios en los sectores de extraccion y refino. Unos mayores precios
energéticos reducirian el potencial de crecimiento a través del aumento de
los costes en todos los sectores de la economia.

Desde el punto de vista de la demanda también hay motivos para
pensar en que en el horizonte habra un menor crecimiento. Por una parte,
cuando la crisis quede superada es previsible que los tipos de interés a
largo plazo se incrementen, tanto por el aumento de la deuda publica
como porque las autoridades monetarias quieran evitar los riesgos infla-
cionarios y la aparicién de nuevas burbujas. Esto supondra un mayor
coste de financiacion para el sector privado, que tendra un impacto nega-
tivo sobre el crecimiento.

Ademas, los consumidores estadounidenses, que llevan décadas
siendo el motor de la economia mundial, reduciran su nivel de gasto y
aumentaran su tasa de ahorro tanto porque estan enormemente endeu-
dados como porque la debacle inmobiliaria ha reducido su riqueza
neta. Como las economias emergentes (sobre todo China) todavia tie-
nen tasas de ahorro muy elevadas y Alemania y Japén no parece que
vayan a incrementar su demanda interna ni sus exportaciones, no habra
sustituto para el consumidor norteamericano, por lo que la economia
mundial tendra que ajustarse a un menor nivel de gasto (se estima que
a consecuencia de la crisis los consumidores estadounidenses dejaran
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de gastar unos 800.000 millones de dolares al afio, aproximadamente la
mitad del PIB espafol).

La rivalidad délar-euro por la hegemonia monetaria global

Otro importante interrogante que se ha abierto tras el estallido de
la crisis financiera internacional es cual sera el futuro del doélar como
moneda de reserva global. Y es que, tras dominar el sistema monetario
internacional durante décadas, la hegemonia del ddlar esta comenzando
a ser cuestionada. Pero como veremos, eso no significa que la moneda
verde vaya a ser reemplazada ni a corto ni a medio plazo. Todo parece
indicar que la economia mundial se encamina hacia una lenta transicion
que desembocara a largo plazo en una situacion en la que conviviran tres
monedas de reserva: el dolar, el euro y el yuan. Veamos por qué.

Antes de la crisis, el enorme déficit por cuenta corriente estadouniden-
se y la rapida acumulacion de dolares por parte de los bancos centrales
de las economias emergentes (sobre todo de China y de los exportadores
de petréleo), llevaron a una continuada depreciacion del dolar, sobre todo
con respecto al euro. Al mismo tiempo, algunos bancos centrales, preocu-
pados por la solvencia de Estados Unidos, comenzaron a plantearse la
necesidad de diversificar sus reservas, por lo que el délar perdié algo de
cuota de mercado en favor del euro, tanto en las transacciones internacio-
nales como en las reservas globales. De todos modos estos movimientos
fueron timidos ya que una venta masiva de ddlares generaria importan-
tes pérdidas precisamente a aquellos paises que, como China, poseian
importantes activos denominados en la divisa estadounidense.

Esta tendencia se vio subitamente interrumpida por el panico en los
mercados que siguid a la quiebra de Lehman Brothers en septiembre de
2008. La crisis financiera produjo una «huida hacia la seguridad», que
llevd a una fuerte apreciacion del ddlar, a pesar de que la crisis se habia
fraguado en Estados Unidos. Sin embargo, una vez que la normalidad ha
comenzado a volver a los mercados financieros, se ha retomado la ten-
dencia pre-crisis, en la que el déficit exterior y la acumulacién de deuda
estadounidense, sumados a la rigidez del tipo de cambio de China, hacen
que el peso del ajuste de los desequilibrios globales recaiga nuevamente
en una apreciacion del euro.

Esta nueva depreciacion del ddlar, unida a la apreciacion del oro y a las
declaraciones de China sobre la necesidad de sustituir al billete verde como
moneda de reserva global por los Derechos Especiales de Giro del FMI, han

— 5 —



La recesion global y su impacto sobre las relaciones econdmicas internacionales

vuelto a abrir el debate sobre las perspectivas de la moneda de reserva. Y
como el yuan chino todavia no es convertible y el yen, la libra y el franco
suizo han perdido peso internacional en los ultimos anos, el debate gira en
torno a si el euro podria remplazar al dolar como la moneda hegemonica
global. De hecho, en un reciente ensayo en la revista Foreign Affairs, Fred
Bergsten, uno de los mayores especialistas en la geopolitica de las divisas,
afirmaba que Estados Unidos deberia darse cuenta de que promover el
mantenimiento del dolar como unica moneda de reserva ya no se corres-
ponde con su interés nacional porque dificulta la disciplina interna que la
economia necesita para reducir su enorme endeudamiento (4).

Desde los paises miembros del euro este debate se mira con interés,
pero también con cierta cautela. Por una parte, se suefia con que Europa
pueda algun dia disfrutar del privilegio que ha tenido Estados Unidos
durante décadas: financiar sus déficit practicamente a coste cero y utili-
zar el délar como herramienta geopolitica para avanzar sus intereses. Sin
embargo, las autoridades no han hecho ninguna declaracion que indi-
que que pretendan potenciar el uso internacional del euro porque, para
la mentalidad europea, tradicionalmente ajena a los argumentos sobre
hegemonia geopolitica, los costes asociados a una apreciacién a corto
plazo del euro superan con creces los posibles (pero inciertos) beneficios
futuros (5). Ademas, el problema de fondo sigue siendo que el euro, al
contrario que el ddlar (o el yuan chino, que todavia no es convertible pero
lo sera en las proximas décadas) es una moneda huérfana, sin un Estado
ni un ejército que le otorguen el componente de seguridad necesario para
ser la referencia global.

Por ello, lo mas probable es que el euro vaya poco a poco aprecian-
dose y ganando cuota de mercado en las reservas y las transacciones
internacionales, pero que no llegue a sustituir la hegemonia del ddlar, que
en Asia y América seguira siendo claramente dominante.

De hecho, a pesar de que desde su creacion el euro ha logrado tener
un mayor peso internacional al de la suma de las anteriores monedas
nacionales, el délar sigue dominando de forma clara los mercados inter-
nacionales de activos. A finales de 2008, el 45% de los titulos de deuda

(4) Véase el articulo de Frep BerasTen «The Dollar and the Deficits», Foreign Affairs, noviem-
bre-diciembre 2009.

(5) Un euro fuerte ayuda a contener la inflacién y abarata el precio del petréleo, pero en una
situacion recesiva como la actual, con presiones deflacionarias y demanda débil, un euro
fuerte podria socavar la incipiente recuperacion en la zona euro.
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estaban denominados en délares y sélo el 32% en euros, aunque el euro
habia aumentado su cuota en 12 puntos desde su creacion y el délar habia
perdido 5. En las reservas de los bancos centrales el dominio del délar es
todavia mayor: 64% del total frente al 27% de euro, aunque la moneda
Unica ha ganado casi 10 puntos porcentuales desde su creacion.

Aun asi, existen dos elementos que podrian jugar a favor del euro a largo
plazo y que se han visto agudizados por la crisis financiera global. Primero,
el abultado déficit por cuenta corriente de Estados Unidos y la rapida acu-
mulacion de deuda publica, que podria precipitar una pérdida de confianza
en el dolar que conduciria a un mayor peso del euro en las carteras de inver-
sores y bancos centrales. Segundo, la masiva acumulacion de reservas por
parte de los bancos centrales de las economias emergentes que posible-
mente llevara a una mayor diversificacion de carteras y a la busqueda de
inversiones mas rentables que los bonos del tesoro estadounidenses, lo
que podria favorecer al euro, asi como a otras monedas fuertes.

Por lo tanto, aunque no es probable que el euro reemplace al délar en
la proxima década, si parece posible que nos estemos aproximando a una
bi-hegemonia monetaria a medio plazo, que a largo plazo seria una tri-
hegemonia, cuando China abra su sistema financiero y haga convertible
el yuan. Asi, la mayoria de los expertos coinciden en que el euro no podra
sustituir totalmente al dolar debido a la debilidad militar y politica de la
Union Europea y al sesgo «anticrecimiento» de las politicas del BCE (6). En
cualquier caso, para fortalecer todavia mas el papel del euro como mone-
da internacional es imprescindible que la Unién Europea profundice en las
reformas econdémicas estructurales para poder aumentar su crecimiento
potencial, mejore el sistema de supervision y gobernanza econémica de la
zona euro e integre y haga mas profundos sus mercados financieros.

LOS CAMBIOS EN EL ORDEN ECONOMICO INTERNACIONAL

La crisis esta teniendo un importante impacto en el orden econémico
internacional. Por una parte ha reforzando tendencias que llevaban afios
en marcha, como el auge de las potencias emergentes. Por otra ha fre-
nado (y tal vez revertira) la tendencia, que parecia dificil de alterar, segun

(6) Véase los trabajos de Guillermo De la Dehesa, (2009): «Will the Euro ever replace the
Dollar as the dominant global currency?» Documento de Trabajo del Real Instituto Elcano
y de Jean Pissani Ferry y Adam Posen (2009): The Euro at Ten: The Next Global Currency,
Petersen Institute for International Economics, Washington DC.
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la cual los estados nacion llevaban décadas perdiendo poder en favor
del mercado y de las instituciones supranacionales. Ademas, la crisis ha
sacado a relucir en distintos momentos y ambitos las deficiencias de los
mecanismos de coordinacion y cooperacion internacionales existentes.
Ello esta obligando a la comunidad internacional a repensar los cimientos
de la gobernanza econdémica global. Pero hay que recordar que aunque
la crisis esta funcionando como catalizador de estas reformas el debate
sobre la necesidad de adaptar las instituciones internacionales a la nueva
realidad econdémica internacional lleva varios afios sobre la mesa. Los
mercados llevan décadas globalizandose, pero la regulacion econémica
sigue siendo fundamentalmente nacional. Y como esta crisis ha puesto
de manifiesto, esta falta de concordancia da lugar a grandes riesgos. Ello
exige nuevas reglas econdmicas internacionales, sobre todo en el ambito
financiero, que, para ser legitimas y estar en consonancia con el actual
orden econdmico internacional deben ser producto de la negociacion
entre los paises avanzados y los emergentes (y no dictadas por los paises
avanzados como en el pasado). A continuacion analizamos estos temas.

El retorno del Estado Nacién y el auge del G-20

Durante las ultimas décadas, a medida que la globalizacién econémica
se intensificaba, se ha venido produciendo un proceso gradual de difusion
del poder en la economia mundial. Los estados Nacion, que habian sido
los Unicos actores relevantes de las relaciones internacionales durante
siglos, comenzaron perder poder a favor de otros actores. Hacia «arri-
ba», organismos supranacionales como el FMI, OMC o la Unién Europea
diluian el poder del Estado, asi como su margen de maniobra en politica
econdmica. Hacia «abajo», empresas multinacionales, ONGs, mafias, el
Foro Econdmico Mundial de Davos, agencias de rating, la llamada socie-
dad civil global o los gobiernos regionales que fueron ganando compe-
tencias a través de los procesos de descentralizacion en algunos paises,
también restaban soberania al Estado, al convertirse en nuevas fuentes
de poder. Por ultimo, con el colapso del bloque soviético y los procesos
de liberalizacién y privatizaciéon, los mercados fueron restando poder a
los Estados Nacion. Logicamente, no todos los Estados perdian poder
con la misma intensidad. Aquellos mas ricos e influyentes, los que eran
capaces de dar forma a las reglas de la globalizacion en funcion de sus
propios intereses, perdian menos influencia que aquellos que estaban
mas expuestos a los vaivenes de los mercados internacionales o tenian
que aceptar unas reglas econémicas que en ocasiones no compartian. En
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definitiva, aunque el poder relativo del Estado se redujera, en los paises
pobres esta reduccion de la soberania tenia un impacto mucho mayor que
en el caso de los paises ricos.

Aunque este proceso de difusién del poder y retirada del Estado
parecia imparable durante los afios noventa, los atentados del 11-S lo
ralentizaron al volver a colocar a la seguridad en el centro de las relacio-
nes internacionales. Las nuevas leyes destinadas a combatir el terrorismo
y el renovado aumento del gasto militar, sobre todo en Estados Unidos,
nos devolvieron temporalmente al pasado, cuando las «high politics» de
la guerra y la seguridad primaban sobre las «low politics» de la economia.
Sin embargo, el enorme crecimiento econémico global que sigui6 a la
crisis de 2001-2002 y el renovado impulso en produccién y comercio de
las economias emergentes lideradas por China, sirvidé para que la globali-
zacidén econdmica prosiguiera su espectacular avance. Y con esta nueva
ola de liberalizacién el Estado Nacion volvio a ver reducido su margen de
actuacion, que se plasmoé, por ejemplo, en las crecientes dudas sobre la
sostenibilidad del Estado del Bienestar en Europa o en los temores de los
trabajadores ante la deslocalizacién industrial y el outsourcing de servi-
cios, fendmenos que ponian en peligro sus puestos de trabajo y ante los
que el Estado poco podia hacer.

Pero la crisis econdmica global parece haber parado en seco este pro-
ceso, iniciando una todavia tenue desglobalizacién que va acompafiada
por un retorno de Estados Nacién fuertes. Asi, los programas de rescate
al sistema financiero, los enormes paquetes de estimulo fiscal que han
activado los paises y las reformas regulatorias en materia econémica —
que todavia estan en marcha -- han servido para fortalecer a los gobier-
nos, que ahora se ven legitimados para poner freno a los excesos del
mercado que la crisis ha puesto sobre la mesa. Ademas, a medio plazo,
seran necesarios mayores impuestos para cuadrar las cuentas publicas y
todo parece indicar que el mundo post-crisis tendra mayor regulacién en
multitud de aspectos de la vida econdémica, pero sobre todo en los que
se refieren a los mercados financieros. Por Ultimo, la opinion publica en la
mayoria de los paises, que ya venia mostrandose critica con el proceso de
globalizacion econdémica al considerar que los beneficios de la liberaliza-
cién se distribuian de forma muy desigual, comenzara a reclamar con mas
fuerza un mayor papel para las politicas publicas. Por todo ello, y aunque
resulte paradojico, los paises avanzados que impulsaron la globalizacion y
perdieron influencia segun ésta iba avanzando, recuperaran poder y legi-
timidad gracias a la primera gran crisis de la globalizacion. En definitiva,
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aunque todavia es pronto para saber en qué medida esta crisis modifica
sustancialmente el equilibrio de poder entre el Estado y el mercado, si que
podemos afirmar que ha significado un punto de inflexion en la globaliza-
cion que facilita el retorno del Estado Nacion.

El otro gran cambio que ha precipitado esta crisis es el del paso del
G-7/8 al G-20 como directorio de la economia mundial. Hace afios que
los paises emergentes venian criticando al G7/8 por considerarlo un foro
demasiado poco representativo de la actual estructura de poder de la
economia mundial (algo similar sucedia con el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas). Pero durante afos, los paises avanzados hacian
oidos sordos a estas criticas y tan sélo se limitaban a invitar a algunos
paises emergentes a las reuniones del G7/8.

Pero con la crisis todo ha cambiado. Como afirma Wolf (2009): «Las
crisis modifican los ordenes establecidos. La crisis econdmica y finan-
ciera de 2007-2009 no es una excepciodn a esta regla. El aumento de la
importancia del G-20 es un cambio de proporciones histéricas ya que
por primera vez desde la revolucién industrial el poder econémico no
esta concentrado exclusivamente en manos occidentales».(’) Y es que la
comunidad internacional ha necesitado pasar por una debacle financiera
devastadora para darse cuenta de que el grupo formado por Estados
Unidos, Japoén, Alemania, Francia, el Reino Unido, Italia y Canada -- y al
que se sumod Rusia en los afios noventa — ya no resulta suficientemente
representativo para responder a los retos de la globalizacion. La nece-
sidad de incorporar a las potencias emergentes para hacer frente a una
recesion global y al auge del nacionalismo econdémico han obligado a
otorgar a un grupo de paises mayor, como el G-20 ampliado, el liderazgo
para disefar las nuevas reglas que aseguren que la globalizacién no se
auto destruya.

El G-20 es un foro informal creado tras la crisis financiera asiatica de
1997 y desde el estallido de la crisis se ha reunido tres veces en menos
de un ano (en Washington en noviembre de 2008, en Londres en abril de
2009 y en Pittsburg en septiembre de 2009). Es un grupo suficientemente
amplio (y por tanto legitimo) como para convertirse en el embridn de las
reformas econdmicas globales pero suficientemente pequeiio como para
ser efectivo. Por tanto, su consolidacién como sustituto del G-7/8 es una
excelente noticia. Pero mas alla de que este foro sirva para pactar la coor-

(7) Financial Times «The west no longer holds all the cards» 23 de septiembre.



Federico Steinberg Whesler

dinacién de las politicas coyunturales necesarias para reducir el impacto
adverso de la crisis y disefar las estrategias de salida, su labor mas
importante a largo plazo sera la de fijar las reformas de las instituciones
formales (o crear nuevas en los casos en los que sea necesario).

En definitiva, el G-20 no evitara que la recesion global sea traumatica,
pero si continla dando una respuesta coordinada a los problemas deri-
vados de la crisis y sirve de punto focal para reformas mas profundas la
legitimidad del conjunto de las instituciones de cooperacion econémica
internacional aumentaria sensiblemente a los ojos de los paises emergen-
tes, que podrian adoptar actitudes mas cooperativas y dejar de compor-
tarse como free riders en el sistema internacional. Algunas de las reformas
mas importantes que el G-20 ha impulsado se refieren al nuevo papel del
FMI en la gobernanza financiera mundial. A continuacidon nos ocupamos
de este asunto.

Reforma del Fondo Monetario Internacional

Tras afios en un segundo plano, la crisis financiera ha vuelto a situar al
FMI como un actor clave en la economia mundial. Ademas, le ha permitido
incrementar su presupuesto, cambiar algunas de sus lineas de préstamo
mas criticadas y dar una imagen mas keynesiana (y por tanto menos
«conservadora») que en el pasado. Asi, desde mediados de 2008 el FMI
ha realizado préstamos a paises emergentes que han sido sorprendidos
por el crack estadounidense. Y la cumbre del G-20 de abril de 2009 en
Londres dio via libre a un sustancial aumento de su financiacién, incluida
una importante ampliacion hasta los 250.000 millones de ddlares de los
Derechos Especiales de Giro (DEG) y la autorizacidén para emitir bonos en
los mercados internacionales. Ademas, sus nuevos créditos estan siendo
desembolsados con una condicionalidad revisada a través de su nueva
linea de crédito flexible, que esta siendo bien recibida por la opinién publi-
ca de los paises prestatarios al no forzar nuevos programas de ajuste.

Pero una vez que la recesién quede atras el FMI seguira teniendo
como asignatura pendiente reformar su gobernanza interna y su cultura
para reflejar el nuevo equilibrio de fuerzas en la economia mundial y poder
abordar con legitimidad los retos financieros globales. Estos retos son
enormes y pasan por mejorar la regulacién y supervision financiera inter-
nacional, limitar los niveles de apalancamiento y riesgo, aumentar la infor-
macion y la transparencia en los mercados, redefinir y homogeneizar las
reglas de valoracion contable, aumentar los requerimientos de capital de
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las instituciones financieras, extender la regulacién a algunos mercados
hasta ahora opacos, lograr que el crédito no sea tan prociclico, supervisar
mejor los mercados de derivados, asegurar que el precio de los activos se
incorpora mejor a la politica monetaria para evitar la aparicion de burbujas
y revisar el funcionamiento de las agencias de calificacion.

Aunque ya se han producido algunos cambios en la buena direccion se
corre el riesgo de que si las reformas no son suficientes el FMI siga siendo
percibido como ilegitimo por parte de las economias emergentes, lo que
lo llevara a ser definitivamente irrelevante, y por tanto incapaz de cumplir
con su mandato de forma efectiva. Por lo tanto, aunque las valoraciones
sobre ética y equidad sigan tendiendo poca cabida en las relaciones eco-
ndémicas internacionales, el debate sobre la representatividad del FMI ha
dejado de ser una discusién sobre justicia para convertirse en un tema de
eficacia. Sélo un FMI legitimo seguira siendo eficaz.

Aunque el FMI necesita reformas, es importante subrayar que durante
la Ultima década -y especialmente con las modificaciones de cuotas y
votos aprobadas en 2006 y 2008- se han dado pequefios pasos.

A finales de los afos noventa -y de forma conjunta con el Banco
Mundial y con las iniciativas de condonacion de deuda para los paises
altamente endeudados (HIPC) y los documentos estratégicos de reduc-
cién de la pobreza (PRSP)- el FMI introdujo en su discurso la lucha contra
la pobreza asociada a su nueva herramienta de préstamos concesionales
para los paises mas pobres, la Facilidad para el Crecimiento y la Lucha
contra la Pobreza (PRGF). Intentaba asi alejarse de las criticas que lo
acusaban de olvidar el impacto social adverso de los programas de esta-
bilizacién macroecondémica. También pretendia alinear sus acciones con
los objetivos de Desarrollo del Milenio de Naciones Unidas.

Otra de las iniciativas de respuesta ante quienes como Joseph Stiglitz
afirmaban que el FMI administraba recetas simplistas similares para
todos los paises que le solicitaban préstamos y no rendia cuentas ante la
sociedad civil fue la creacién de la Oficina de Evaluacién Independiente
en 2001. Este departamento, tedricamente autbnomo de la gerencia del
Fondo, tiene como objetivos mejorar la cultura de aprendizaje de la ins-
titucion mediante evaluaciones criticas de sus actuaciones, afianzar la
credibilidad externa del Fondo y sus sistemas de rendicién de cuentas
mediante el fomento de una mejor comprension de su labor y respaldar
las funciones de gobernabilidad y supervision de la institucién. Sin embar-
go, al estar «dentro» del FMI su independencia ha sido cuestionada.
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Por ultimo, el propio Fondo lanzé en 2005 su estrategia de reforma a
medio plazo, en la que esbozaba las lineas maestras de su nuevo papel
para el siglo XXI, centrado en su papel en el sistema financiero y moneta-
rio internacional y en el problema de la voz y representacion de los paises
emergentes y de los de bajos ingresos en sus érganos de gobierno. Estos
documentos contenian multiples propuestas destinadas a mejorar la esta-
bilidad y la supervisién del sistema financiero internacional, prevenir crisis,
aumentar sus recursos y mejorar la coordinacién macroeconémica inter-
nacional. Pero la crisis financiera ha puesto de manifiesto que la mayoria
de las iniciativas en estos ambitos no habian llegado suficientemente
lejos, sobre todo porque los poderes reales del FMI eran limitados. Por
ejemplo, el Fondo no tenia ninguna capacidad de coercién para reducir
los desequilibrios macroecondmicos globales, su capacidad para super-
visar el sistema financiero era reducida y no tenia jurisdiccién para actuar
como entidad regulatoria supranacional. Aun asi, y a pesar de no haber
podido prevenir la crisis, algunos de los avances de los ultimos afos le
han permitido dar una respuesta bastante rapida y efectiva a la misma.

Pero la prueba de fuego para reformar la institucion era (y sigue siendo)
la modificacion de sus cuotas, que determinan el nimero de votos una
vez descontados los llamados votos basicos, que son aquellos que todos
los estados reciben independientemente de su tamano (8).

La necesidad de avanzar en esta reforma para aumentar la legitimidad
y la representatividad del Fondo puede ilustrarse con una simple com-
paraciéon. La suma de los PIB de ltalia, Holanda, Bélgica, Suecia y Suiza
sumados como porcentaje del total mundial es menor que la suma de los
PIB de China, India, Brasil, Corea y México (8,1% contra 11,9% medido a
tipos de cambio de mercado y 5,8% contra 20,1% si se mide en Paridad
de Poder de Compra). Sin embargo, antes de la reforma de 2006 estos
cinco paises europeos tenian el 10,4% de los votos del FMI mientras que
los cinco grandes emergentes sélo tenian el 8,2% (9). Y como el cre-
cimiento tendencial de las economias emergentes es superior al de las
europeas esta brecha, que de por si es dificil de justificar, no hacia mas
que aumentar.

(8) Las cuotas también determinan la contribucién de cada pais a la financiacién del Fondo,
su acceso a los recursos del Fondo y el porcentaje de DEGs que les corresponde.

(9) En variables como la poblacién y las reservas los paises emergentes tienen un peso
muchisimo mas elevado que los europeos pero en cuotas del comercio mundial la situa-
cioén esta practicamente igualada, con una ligera ventaja para los europeos.
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Cada vez que se plantea una reforma de las cuotas hay que debatir
dos temas. Primero, una posible ampliacién de las mismas, que se aprue-
ba si se estima que el FMI necesita mas recursos. Segundo, la distribucion
de dicha ampliacién, que puede generar cambios en el equilibrio de poder
interno ya que - al tratarse de un juego de suma cero - el aumento de
los votos de un pais significa la reduccion del los votos de otro. En cual-
quier caso, cualquier cambio que genere ganadores y perdedores pasa
por un cambio en la formula que se utiliza para determinar las cuotas v,
ademas, debe de ser aprobado con un 85% de los votos, lo que implica
que Estados Unidos, que tiene el 17% de los votos, es el Unico pais con
poder de veto.

Desde la creacion del FMI se han llevado a cabo 13 revisiones ordina-
rias de las cuotas. En cinco de ellas se decidié no hacer modificaciones
porque se considerd que no era necesario aumentar los recursos del
Fondo. Sin embargo, en 2006 se puso en macha un proceso de reforma
ad hoc que concluy6 en 2008 y que ha supuesto importantes cambios.
Dicho proceso avanzé en dos fases. En la primera, se acordd incrementar
las cuotas de China, Corea, México y Turquia por ser los paises mas infra
representados (su economia y su insercion internacional habian crecido
de forma significativa en los ultimos afnos y esto no se habia reflejado en
su cuotas). En la segunda, en abril de 2008, se procedié a una reforma
mucho mas amplia, que incluyé un importante cambio en la férmula para
hacerla mas sencilla y transparente. Con la nueva férmula, el peso de un
pais en el PIB mundial pasa a ser la variable mas importante y ademas
se calcula de forma ponderada dando un 60% del peso al PIB a tipos
de cambio y un 40% al PIB en Paridad del Poder de Compra. Las otras
variables de la formula son la apertura (importaciones mas exportaciones
sobre el PIB), la variabilidad de ingresos y pagos por cuenta corriente y
las reservas. Ademas, se introduce un factor de compresion para ajus-
tar a la baja la cuota de los paises mas grandes y al alza la de los mas
pequenos.

Asimismo se ha acordado triplicar los votos basicos, que al crearse el
FMI representaban el 11% de los votos y antes de la reforma represen-
taban soélo el 2%. Este aumento permitirda dar mas voz a los paises mas
pobres ademas de revertir la tendencia por la cual el aumento de las cuo-
tas habia ido licuando progresivamente el peso de los votos basicos.

Con esta reforma las cuotas experimentan las modificaciones que
aparecen en el cuadro 1. Con la nueva féormula 54 paises ven incremen-
tada su cuota (en su mayoria paises emergentes) por un valor de 4,9
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puntos porcentuales sobre el total. Si a la nueva férmula se afaden las
modificaciones sobre los votos basicos China, Corea, Brasil, México y
Espana, Singapur y Turquia obtienen los mayores incrementos de votos
(aunque siempre por debajo del 1%) mientras que Reino Unido, Francia,
Arabia Saudita, Canada, Rusia, Estados Unidos, Bélgica, Suiza y Australia
experimentan las mayores caidas (aunque en ningun caso son bajadas de
mas del 0,65%).

Indudablemente, se trata de una reforma que va en la direccion ade-
cuada, la de aumentar el peso de los paises emergentes y reducir el de
los paises avanzados (sobre todo los europeos excepto Espafa e Irlanda)
para reflejar mejor la nueva estructura de la economia mundial.

Cuadro 1. Cuotas y votos del FMI (%) antes y después de la reforma
de 2006-2008 (20 paises con mayor porcentaje de voto, todos ellos
por encima del 1%)

Cuotas antes | Votos antes | Cuotas después | Votos después
de la reforma | de la reforma de la reforma de la reforma

EEUU 17,380% 17,023% 17,674% 16,732%
Japén 6,228% 6,108% 6,558% 6,227%
Alemania 6,086% 5,968% 6,112% 5,805%
Francia 5,024% 4,929% 4,506% 4,288%
Reino Unido 5,024% 4,929% 4,506% 4,506%
China 2,980% 2,928% 3,989% 3,799%
Italia 3,301% 3,242% 3,307% 3,155%
Arabia Saudita 3,268% 3,210% 2,931% 2,800%
Canada 2,980% 2,928% 2,672% 2,555%
Rusia 2,782% 2,734% 2,495% 2,387%
Holanda 2,415% 2,375% 2,166% 2,077%
Bélgica 2,155% 2,120% 1,932% 1,856%
India 1,945% 1,916% 2,443% 2,338%
Suiza 1,618% 1,595% 1,451% 1,401%
Australia 1,514% 1,494% 1,358% 1,313%
México 1,210% 1,196% 1,521% 1,467%
Espana 1,426% 1,408% 1,686% 1,623%
Brasil 1,420% 1,402% 1,783% 1,715%
Corea 0,764% 0,760% 1,413% 1,365%
Venezuela 1,244% 1,229% 1,116% 1,084%
Fuente: FMI
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Sin embargo, también puede afirmarse que la reforma no va lo sufi-
cientemente lejos porque genera unos cambios demasiado pequefios
que siguen permitiendo a los paises avanzados formar coaliciones para
mantener amplias mayorias en las decisiones clave, ademas de no dar
suficiente voz a los paises mas pobres. En este sentido es cierto que, por
las dificultades inherentes para alcanzar un mayor acuerdo en cuanto a
la reforma de la férmula con la que se calculan las cuotas, se aplazoé el
debate acerca de introducir en la misma la poblacién (aunque sea con
una ponderaciéon baja), asi como la posibilidad de dar todavia mas peso
al PIB medido en Paridad del Poder de Compra, lo que aumentaria las
cuotas de los paises en desarrollo en una cuantia mucho mayor. En defi-
nitiva, ante la resistencia de los paises desarrollados a perder votos, se
optd por un acuerdo de minimos que implica un pequefio (pero simbdlico)
paso adelante, pero que no hace mas que posponer el auténtico y nece-
sario debate. En vez de haber consensuado una férmula permanente que
pueda servir para las proximas décadas, el acuerdo de minimos asegu-
raba que habra otra dura negociacion en los proximos afios. De hecho,
la propia crisis — y el esfuerzo por darle una respuesta coordinada a nivel
internacional — ya ha precipitado un nuevo proceso de revision de cuotas
que tendra que estar cerrado en 2011.

Si ademas se tiene en cuenta que en la reforma no se introdujeron
cambios para que el sistema de designacion del Director Gerente fuera
mas meritocratico (de forma que no resulte elegido siempre un europeo en
el FMI y un estadounidense en el Banco Mundial) y que no se articularon
mecanismos para asegurar la participacién de mas figuras relevantes de
los paises en desarrollo en los érganos decision, puede decirse que la
reforma fue incompleta.

Ademas, para que los paises emergentes vuelvan a considerar legiti-
ma a la institucion, mas alla de los cambios formales, es imprescindible
avanzar en el cambio de la cultura del Fondo. Se trataria de abrir a sen-
sibilidades y practicas de politica econdmica de los paises emergentes el
analisis econémico que el personal del Fondo lleva a cabo. Hasta ahora,
dicho analisis ha estado dominado por un enfoque econdémico liberal-
trasatlantico bastante cerrado a influencias externas, que ha llevado a
ciertas prescripciones de politica que muchos paises en desarrollo consi-
deran inadecuadas (por ejemplo la prohibicion de utilizar los controles de
capital independientemente de las circunstancias). En cualquier caso este
cambio llevara tiempo, aunque las reformas formales pueden contribuir a
acelerarlo.
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Por ultimo, y mas alla del debate sobre la legitimidad, hay que sena-
lar que existe cierto consenso sobre los objetivos que un renovado FMI
deberia tener pero que no existe el mismo consenso sobre cual es la
mejor forma de lograr estos objetivos. En particular es politicamente invia-
ble convertir al FMI un supervisor global capaz de anticiparse a las crisis,
emitir recomendaciones vinculantes, dirimir conflictos, imponer sanciones
y promover la cooperacion para gestionar los riesgos financieros globales
de forma multilateral y coordinada. Sus paises miembros, tanto los ricos
como los pobres, no estan dispuestos a cederle tantas competencias.

Pero si se puede aspirar a que las distintas regulaciones nacionales
sean compatibles y compartan unos principios comunes acordados en el
seno del FMI y del Consejo de Estabilidad Financiera. Ademas, aunque
es dificil que al Fondo se le otorguen funciones sobre la coordinacién de
tipos de cambio deberia ser un foro de seguimiento de las vulnerabilida-
des a las que se enfrenta la economia mundial, sobre todo en lo relativo a
burbujas financieras o desequilibrios macroeconémicos globales.

Si los avances en estas areas reducen la frecuencia y la severidad de
las crisis y evitan los efectos contagio que tanto afectan a las economias
emergentes, la legitimidad del FMI mejorara sustancialmente. Y con ella
la capacidad de la economia mundial de crecer de forma mas sostenible
y equilibrada.

IMPLICACIONES PARA LA UNION EUROPEA

Al igual que le ha sucedido al resto del mundo, la Unién Europea no
estaba preparada ni para la crisis financiera ni para la recesion econémica
que le ha seguido. El panico financiero, el desplome de la produccién y la
brutal contraccion del comercio internacional han elevado el desempleo
y reducido el bienestar de los europeos que, subitamente, se han empo-
brecido. En este sentido, es indiscutible que la crisis ha sido una pésima
noticia para ciudadanos, empresas y gobiernos en la Unién Europea.

Sin embargo, por otra parte, la recesion econémica que ha seguido
a la crisis esta siendo un revulsivo para devolver cierto liderazgo politico
e intelectual a la Unién Europea en un momento en el que su influencia
en el mundo se estaba reduciendo. Por ello, si la Union juega bien sus
cartas y aprovecha las oportunidades que abre la reconfiguracion del
orden internacional que la crisis ha precipitado podra recuperar parte del
terreno perdido en los ultimos afios. Pero para lograrlo, necesita conso-
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lidar las instituciones y politicas que han sido efectivas para afrontar la
crisis y mejorar aquellas en las que existian y sigue habiendo debilidades.
Ademas debera fortalecer su posicion de cara al exterior.

Sera prioritario construir una mejor gobernanza econdémica y financiera
para la zona euro, avanzar en las reformas estructurales para aumentar
el potencial de crecimiento y enfrentar el reto del envejecimiento de la
poblacién y dar un nuevo empujon a la Estrategia de Lisboa, rebautizada
como UE 2020 en la revisién de 2010. Los paises europeos soélo lograran
aumentar su productividad si fomentan politicas de desarrollo e innovaciéon
y sus empresas logran el liderazgo internacional en los sectores intensivos
en conocimiento del futuro. Para lograr estos objetivos, la Union Europea
podra por fin basarse en la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, que
pone fin a varios afos de incertidumbre institucional. Permitira agilizar el
proceso de toma de decisiones y elevar el perfil internacional de la Union
mediante la figura del Presidente del Consejo. Ademas, el Eurogrupo
comenzara a tener un papel propio, con lo que se potenciara la visibilidad
de la zona euro.

Pero los retos para la Unién son enormes. Incluso después de la
ampliacién, continuara perdiendo peso relativo en la economia global
por el auge de las potencias emergentes. Segun las proyecciones que
en 2003 hizo Goldman Sachs y que dieron nombre al concepto BRICs
(Brasil, Rusia, India y China) en 2036 estas cuatro economias emergentes
(a las que hay que anadir México) superaran en tamafo del PIB, aunque
no en renta per capita, a todos los paises europeos. Esto significara que
ni siquiera Alemania estara entre las seis economias mas grandes del
mundo. Estados Unidos sera la primera, seguida de China, India, Japon,
Brasil y Rusia (Goldman Sachs 2003) (10). Si a todo ello afiadimos la ele-
vada dependencia de las importaciones de gas y petroleo de casi todos
los paises europeos y que menos del 6% de la poblacién mundial vivira
en la Unidon Europea en 2050, ya antes de la crisis la Unién Europea tenia
importantes retos en el horizonte.

Como la crisis no hara mas que acelerar este proceso porque probable-
mente reducira el crecimiento potencial mas en los paises desarrollados
que en los emergentes, la Union Europea tiene que buscar férmulas para

(10) Para un analisis detallado del impacto del auge de las potencias emergentes sobre la
economia mundial y el papel de la Unién Europea véase el capitulo VI del Panorama
Estratégico 2007-2008, donde Emilio Lamo y Michels de Champourcin realizan un
estudio exhaustivo.
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aumentar su poder e influencia que vayan mas alla de su menguante peso
objetivo en la economia global. Y es aqui donde la crisis presenta nuevas
oportunidades. Por una parte, ha significado un punto de inflexion en la
globalizaciéon econdmica, poniendo fin al periodo de liberalizacién iniciado
de la mano de Ronald Reagan y Margaret Thatcher en la década de los
ochenta. Aunque este punto de inflexién no supondra la debacle del capi-
talismo, el Estado recuperara legitimidad y poder en relacion al mercado
y el modelo liberal anglosajon perdera parte de su atractivo e influencia en
favor de los modelos de inspiracién europea, que tienen mayor regulacion
e intervencion publica y que son admirados por la mayoria de los paises
de Asia y América Latina. Esto incrementard el poder blando de la Union
Europea y su legitimidad para plantear iniciativas internacionales.

Por otra parte, el liderazgo mostrado por las autoridades europeas
en las primeras fases de la crisis, la solidez y efectividad de las medidas
tomadas por el BCE (que lo han colocado al mismo nivel que la Fed) y
la predisposicion de los paises de la Unién a liderar la transicién desde
el obsoleto G-7/8 al emergente G-20, han supuesto un despertar para la
Union Europea después de afios de pasividad y posiciones defensivas
en la escena internacional. Aunque los paises europeos son claros can-
didatos a perder peso en favor de las potencias emergentes tanto en la
reforma de las cuotas y votos del FMI como en la sustitucion del G-7/8
por el G-20, por el momento se estan moviendo con astucia. A Francia,
Alemania, Reino Unido, ltalia y la Presidencia Europea de turno, que son
miembros permanentes del G-20, se han sumado Espafa y Holanda, que
han asistido a todas las reuniones celebradas hasta la fecha, convirtién-
dose de facto en miembros del grupo. Ademas, los paises europeos han
logrado forjar una posicion comun en estos foros, que se suma a la que
ya tienen en la OMC y en la lucha contra el cambio climatico y la pobreza,
donde llevan afios presentando iniciativas ambiciosas y ejerciendo lide-
razgo. Por ultimo, como se ha sefalado, aunque el euro no vaya a sustituir
al délar como moneda de reserva global a medio plazo, su uso tras la
crisis no hara mas que aumentar, lo que también contribuira a fortalecer a
la zona euro y, por tanto, a la Union Europea.

Todo ello, esta permitiendo a la Union exportar sus valores y su forma
de entender el mundo a las instituciones que daran forma a las nuevas
reglas de la globalizacién econémica que emergeran tras la crisis. Pero
esta no sera una tarea sencilla. Recordemos que, como sefala de forma
provocativa Parag Khanna, la Union Europea es la primera potencia
metrosexual, que utiliza el poder blando, su influencia econémica, sus
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valores y la persuasion (y no el poder militar) para «vender» su modelo en
el exterior. Pero para que en el mundo post-crisis pueda reforzar su papel
internacional es imprescindible que parta de una posicion interna soélida y
cohesionada. Y sélo si supera sus contradicciones internas y logra mante-
ner una posicién comun y hablar con una sola voz en todos los aspectos
clave de la gobernanza global tendra la posibilidad tener influencia y hacer
contribuciones sustantivas.
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INTRODUCCION

| Cambio climatico es una realidad que plantea problemas a escala

mundial. Paliar las consecuencias del mismo requiere respuestas

eficaces basadas en un conocimiento detallado de sus impactos,
tanto de los ya constatados como de los esperables, asi como una plani-
ficacion de medidas de mitigacion y adaptacion.

En el informe presentado en 2008 por el Secretario General al Consejo
de la Unién Europea (1) se sefiala que la mejor manera de tratar el cambio
climatico es considerarlo como un multiplicador de amenazas que extre-
ma las tendencias, las tensiones y la inestabilidad existentes. El cambio
climatico amenaza sobrecargar a paises y regiones de por si fragiles y/o
proclives al conflicto, presentando riesgos no soélo de caracter humani-
tario, sino también de caracter politico y de seguridad. Ademas, conse-
cuentemente con el concepto de seguridad humana, es claro que muchos
de los problemas relativos a la incidencia del cambio climatico sobre
la seguridad internacional estan interrelacionados, por lo que requieren
reacciones politicas globales.

Tomando conciencia de esta situacion, el Consejo de Seguridad
de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 17 de abril de
2007, abrié un debate sobre el tema «Energia, seguridad y clima» (2),

(1) Documento del Alto Representante y de la Comisiéon Europea al Consejo Europeo, «E/
cambio climatico y la seguridad internacional», S113/08, 2008.

(2) Incluidas: la carta de fecha 5 de abril de 2007, dirigida al Presidente del Consejo de
Seguridad por el Representante Permanente del Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda
del Norte ante las Naciones Unidas (S/2007/186); la carta de fecha 12 de abril de 2007,
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y mas recientemente, en su resoluciéon de 11 de junio de 2009 (A/
RES/63/281)

Invita a los drganos pertinentes de las Naciones Unidas a que, segun
proceda y en el marco de sus respectivos mandatos, intensifiquen sus
esfuerzos para examinar el cambio climatico, incluidas sus posibles reper-
cusiones para la seguridad, y hacerle frente.

El presente informe estudia las consecuencias del cambio climatico
en materia de seguridad, asi como las posibles respuestas de atenuacion
y adaptacién. En primer lugar se presentan los aspectos mas relevantes
sobre la situacion actual del cambio climatico detectado, las proyecciones
de futuro y los impactos previstos. Posteriormente se abordara el tema
desde la perspectiva de su incidencia en el ambito de la seguridad.

SITUACION ACTUAL DEL CAMBIO CLIMATICO

Cambio climatico detectado

Los cambios en la concentracion de los gases de efecto invernadero
y de los aerosoles atmosféricos asi como en la radiacion solar y en las
propiedades de la superficie de la tierra alteran el balance de energia del
sistema climatico. Estos cambios se expresan en funcién del forzamiento
radiativo (3) que se emplea para comparar como una variedad de factores
humanos y naturales influyen en el calentamiento o enfriamiento del clima
global.

Las concentraciones atmosféricas de diéxido de carbono, metano y
6xido nitroso mundiales han aumentado, sensiblemente, como resultado
de las actividades humanas desde 1750, y en la actualidad han superado
los valores preindustriales determinados en muestras de testigos de hielo

dirigida al Presidente del Consejo de Seguridad por la Encargada de Negocios interina
de la Mision Permanente de Cuba ante las Naciones Unidas en nombre del Movimiento
de los Paises No Alineados (S/2007/203) y la carta de fecha 16 de abril de 2007, dirigida
al Presidente del Consejo de Seguridad por el Representante Permanente del Pakistan
ante las Naciones Unidas en nombre del Grupo de los 77 y China (S/2007/211). Véase
S/PV.5663.

(3) Forzamiento radiativo es la medida de la influencia que un factor ejerce en el cambio
del balance de la energia entrante y saliente en el sistema atmosférico terrestre y es un
indice de la importancia del factor como mecanismo potencial del cambio climatico. El
forzamiento positivo tiende a calentar la superficie, mientras que el negativo tiende a
enfriarla. Se mide en Wm-2.
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que abarcan varios cientos de afnos. El aumento global de la concentracién
de diéxido de carbono, que ha pasado de un valor preindustrial de aproxi-
madamente 280 ppm (4) a 379 ppm en 2005, se debe fundamentalmente
al uso de combustibles fosiles y a los cambios del uso del suelo, mientras
que el del metano y éxido nitroso se deben principalmente a la agricultura.
El IPCC-AR4 (5) determina claramente la influencia antropogénica en el
calentamiento del clima, estableciendo que muy probablemente (6) el efecto
neto medio mundial de las actividades humanas desde 1750 ha dado lugar
a un calentamiento, con un forzamiento radiativo de +1,6 Wm-2 [entre 0,6
Wm-2y 2,4 Wm-2] (7).

La evaluacién de los cambios en el sistema climatico de la Tierra requie-
re tener en cuenta no soélo la atmdsfera sino el océano y la criosfera (8), asi
como fendmenos relacionados con los cambios en la circulacion atmosféri-
cay oceanica, con vista a aumentar el conocimiento sobre las tendencias,
la variabilidad y los procesos del cambio climatico a escala mundial y regio-
nal. El andlisis basado en datos observacionales incluye variables funda-
mentales como la temperatura atmosférica, la temperatura de la superficie
del mar, la precipitacion, los vientos o la circulacion atmosférica. El término
clima extremo constituye una expresion clave de la variabilidad climatica y
su evaluacioén incluye informacién actual que permite una vision mejorada
de los cambios en muchos tipos de fendmenos extremos tales como el
calentamiento, las sequias, las fuertes precipitaciones y los ciclones tropi-
cales (incluidos huracanes y tifones).

El calentamiento del sistema climatico es inequivoco, como evidencian
ya los aumentos observados del promedio mundial de la temperatura
del aire y del océano, el deshielo generalizado de nieves y hielos, y el
aumento del promedio mundial del nivel del mar. Los afios 2005 y 1998

(4) ppm (partes por millén) o ppb (partes por mil millones) es la relaciéon entre el nUmero de
moléculas de gas de efecto invernadero y el nimero total de moléculas de aire seco.

(5) IPCC-4AR, «Climate Change 2007. The Physical Science Basis. Contribution of Working
Group | to the Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change»,
S. SoLomon, D. QiN, M. ManninG et al., Cambridge University Press, 944 pp, 2007.

(6) ElI IPCC-AR4 utiliza la nomenclatura de probabilidad siguiente: virtualmente cierto
(>99%); extremadamente probable (>95%); muy probable (>90%); probable (>66%);
mas probable que improbable (>50%); aproximadamente tan probable como improbable
(83% a 66%); improbable (<33%); muy improbable (<10%); extremadamente improbable
(<5%); excepcionalmente improbable (<1%).

(7) Las cifras entre corchetes indican un intervalo de incertidumbres del 90% en torno a una
estimacion 6ptima.

(8) La criosfera es la componente del sistema climatico consistente en el conjunto de nieve,
hielo y permafrost, por encima y por debajo de la superficie terrestre y oceanica.
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fueron los mas calidos en el registro mundial de temperatura del aire
superficial desde 1850. De los ultimos 12 afos (1995 a 2006) 11 de ellos,
exceptuando 1996, se clasifican entre los 12 afos mas calidos registra-
dos desde 1850. ElI IPCC-AR4 cifra la tendencia lineal en los ultimos 100
anos, en 0.74°C [entre 0.56°C y 0.92°C]. Este aumento de temperatura
esta distribuido por todo el planeta y es mas acentuado en las latitudes
septentrionales superiores. Las regiones terrestres se han calentado mas
aprisa que los océanos.

El aumento de nivel del mar concuerda con este calentamiento. En
promedio, el nivel de los océanos mundiales ha aumentado desde 1961
a un promedio de 1.8 mm/afo (entre 1.3 y 2.3 mm/afno), y desde 1993 a
3.1 mm/afo [entre 2.4 y 3.8 mm/afo], en parte por efecto de la dilatacion
térmica del agua y del deshielo de los glaciares, de los casquetes de hielo
y de los mantos de hielo polares. No es posible dilucidar hasta qué punto
esa mayor rapidez evidenciada en los Ultimos afos refleja una variacion
decenal, o bien un aumento de la tendencia a largo plazo. La disminucion
observada de las extensiones de nieve y de hielo concuerda también con
el calentamiento.

Datos satelitales obtenidos desde 1978 indican que el promedio anual
de la extension de los hielos marinos articos ha disminuido en un 2.7%
(entre 2.1 y 3.3%) por decenio, con disminuciones estivales ain mas
acentuadas, de 7.4% [entre 5.0 y 9.8%] por decenio. En promedio, los
glaciares de montafia y la cubierta de nieve han disminuido en ambos
hemisferios.

Entre 1900 y 2005, la precipitacion aumenté notablemente en las par-
tes orientales del norte de América del Sur y del Norte, Europa septen-
trional, y Asia septentrional y central, aunque disminuyo en el Sahel, en el
Mediterraneo, en el sur de Africa y en ciertas partes del sur de Asia. En
todo el mundo, la superficie afectada por las sequias ha aumentado desde
el decenio de 1970 con una probabilidad superior al 66%.

Muy probablemente en los ultimos 50 afos los dias frios, las noches
frias y las escarchas han sido menos frecuentes en la mayoria de las
areas terrestres, y los dias y noches calidos han sido mas frecuentes.
Probablemente las olas de calor han sido mas frecuentes en la mayoria
de las areas terrestres y la frecuencia de las precipitaciones intensas ha
aumentado en la mayoria de las areas.

Las observaciones evidencian un aumento de la actividad ciclénica
tropical intensa en el Atlantico Norte desde aproximadamente 1970, con
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escasa evidencia de aumentos en otras regiones. No se aprecia una ten-
dencia clara del numero anual de ciclones tropicales. Es dificil identificar
tendencias a mas largo plazo de la actividad cicldnica, particularmente
antes de 1970.

En promedio, las temperaturas del Hemisferio Norte durante la segun-
da mitad del siglo XX fueron muy probablemente superiores a las de cual-
quier otro periodo de 50 afos de los ultimos 500 afos, y probablemente
las mas altas a lo largo de, como minimo, los ultimos 1300 afos.

Impactos observados en entornos naturales y humanos

Todos los continentes y la mayoria de los océanos muestran que el
cambio climatico, en particular el aumento de la temperatura, afecta a
muchos sistemas naturales. En particular se han detectado los siguientes
impactos:

e Ampliacién y aumento del numero de lagos glaciares.

e Aumento de la inestabilidad del terreno en regiones de permafrost y

avalancha de rocas en regiones montafiosas.

e Cambios en algunos ecosistemas articos y antarticos.

e Aumento de la escorrentia y adelanto del nivel maximo de la des-
carga de primavera en muchos rios que se abastecen de nieve y de
glaciares.

e Calentamiento de rios y lagos en muchas regiones, que provoca
efectos en la estructura térmica y la calidad del agua.

e Adelanto de los fendbmenos de primavera, tales como el brote de las
hojas, migracién de las aves y desovacion.

e Cambios en el desplazamiento hacia la zona polar y zonas de mayor
altitud del ambito en especies vegetales y animales.

e Tendencia hacia un «reverdecimiento» temprano de la vegetacion
en primavera vinculado a estaciones térmicas de crecimiento mas
prolongadas.

e Cambios en las zonas de distribucion y en la abundancia de algas,
plancton y peces en océanos de latitudes altas.

e Aumento de la abundancia de algas y zooplancton en lagos de alti-
tudes y latitudes altas.

e Cambios en las zonas de distribucién y migraciones mas tempranas
de los peces en los rios.

Estan surgiendo otros efectos de los cambios climaticos regionales
sobre entornos naturales y humanos, aunque muchos son dificiles de
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percibir, debido a la adaptacién y a impulsores no climaticos. Entre ellos,
cabe destacar:

e Efectos en la gestion agricola y silvicultura en las latitudes altas del
hemisferio Norte, tales como la siembra de cultivos mas temprano
en primavera y modificaciones en regimenes de alteraciones de los
bosques debido a incendios y plagas.

® Aspectos de la salud humana, tales como la mortalidad relacionada
con el calor en Europa, enfermedades infecciosas en algunas zonas
y polen alergénico en las latitudes altas y medias del hemisferio
Norte.

e Actividades del ser humano en zonas del Artico (por ejemplo, la caza
y viajes sobre nieve y hielo) y elevaciones alpinas bajas (tales como
deportes de montana).

e Asentamientos humanos en regiones montafiosas que presentan
mayor riesgo de inundaciones subitas por desbordamiento de lagos
de glaciares provocadas por el deshielo de los glaciares.

e Pérdidas de humedales y manglares costeros y aumento de dafos
ocasionados por inundaciones costeras en muchas zonas.

Cambio climatico proyectado

Un escenario de emision es una representacion plausible de la evolu-
cion futura de las emisiones de sustancias que son, en potencia, radiati-
vamente activas (por ejemplo, gases de efecto invernadero o aerosoles),
basada en un conjunto de hipétesis coherentes e internamente consis-
tentes sobre los agentes impulsores de este fendmeno (tales como el
desarrollo demografico y socioeconémico, el cambio tecnoldgico) y sus
relaciones clave. Los escenarios de concentraciones, derivados a partir
de los escenarios de emisiones, se utilizan en los modelos climaticos para
obtener las proyecciones climaticas.

A fin de describir de manera coherente las relaciones entre las fuerzas
determinantes de las emisiones y su evolucion, y para afiadir un contex-
to a la cuantificacion de los escenarios, en el Informe Especial del IPCC
sobre escenarios de emisiones (IE-EE) (9) se desarrollaron cuatro lineas
evolutivas diferentes, a partir de las cuales resultaron 40 escenarios que
abarcan las principales fuerzas demograficas, econémicas y tecnologicas
que determinaran las emisiones futuras de gases de efecto invernadero.

(9) IPCC Special Report on Emissions Scenarios, 2000. http://www.grida.no/publications/
other/ipcc_sr/
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Cada escenario representa una interpretacion cuantitativa especifica de
una de las cuatro lineas evolutivas. El conjunto de escenarios basados en
una misma linea evolutiva constituye una «familia» de escenarios.

Los escenarios del IE-EE no incluyen otras iniciativas relacionadas con
el clima, lo que significa que ninguno de ellos se basa explicitamente en
la hipdtesis de cumplimiento de la Convencién Marco sobre el Cambio
Climatico o de los objetivos de emisiones del Protocolo de Kioto. Sin
embargo, las politicas no vinculadas al cambio climatico que apuntan a
muchos otros fines (por ejemplo, la calidad del aire) influyen directamen-
te en las emisiones de gases de efecto invernadero. Por otra parte, las
politicas de los gobiernos pueden repercutir, en distinta medida, en los
factores determinantes de las emisiones, como el cambio demografico, el
desarrollo social y econémico, el cambio tecnoldgico, el uso de los recur-
sos o la gestion de la contaminacién. Esta influencia se refleja amplia-
mente en las lineas evolutivas y escenarios resultantes. Las principales
caracteristicas de las cuatro lineas evolutivas y familias de escenarios del
IE-EE se describen a continuacion.

Compromiso de Composicion Constante (CCC): muestra el hipo-
tético e imposible escenario donde se congelan de inmediato todas las
emisiones de gases de invernadero y la atmodsfera permanece con su
composicion actual. Este escenario se utiliza como muestra cientifica y
no como una posibilidad. La temperatura media global y el nivel del mar
continuaran subiendo debido a la inercia térmica del océano. El calenta-
miento podria exceder 1°C y el prondstico para el aio 2400 es de 2° a
6°C. Para el nivel del mar, en condiciones de CCC, su aumento seria de
10 centimetros por siglo (con rangos de 1 a 30 centimetros por siglo).

FAMILIA A1: Describe un mundo futuro con un rapido crecimiento
econémico, una poblacién mundial que alcanza su valor maximo hacia
mediados del siglo y disminuye posteriormente, y una rapida introduccion
de tecnologias nuevas y mas eficientes. Sus caracteristicas distintivas
mas importantes son la convergencia entre regiones, y el aumento de las
interacciones culturales y sociales, acompafadas de una notable reduc-
cion de las diferencias regionales en cuanto a ingresos por habitante. La
familia de escenarios A1 se desarrolla en tres grupos que describen direc-
ciones alternativas del cambio tecnoldgico en el sistema de energia. Los
tres grupos A1 se diferencian en su orientacién tecnolégica:

A1FI: Utilizacion intensiva de combustibles de origen fésil.

A1T: Utilizacion de fuentes de energia de origen no fésil.
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A1B: Utilizaciéon «equilibrada» de todo tipo de fuentes (entendiéndose
por «equilibrada» la situacién en la que no se dependera excesivamente
de un tipo de fuente de energia, en el supuesto de que todas las fuentes
de suministro de energia y todas las tecnologias de uso final experimenten
mejoras similares).

FAMILIA A2: describe un mundo muy heterogéneo. Sus caracteristi-
cas mas distintivas son la autosuficiencia y la conservacion de las identi-
dades locales. El indice de natalidad en el conjunto de las regiones con-
verge muy lentamente, con lo que se obtiene una poblacion en continuo
crecimiento. El desarrollo econémico esta orientado basicamente a las
regiones, y el crecimiento econémico por habitante asi como el cambio
tecnoldgico estan mas fragmentados y son mas lentos que en otras lineas
evolutivas.

FAMILIA B1: describe un mundo convergente con una misma pobla-
cién mundial que alcanza su valor maximo hacia mediados del siglo y
desciende posteriormente, como en la linea evolutiva A1, pero con rapi-
dos cambios en las estructuras econdmicas orientados a una economia
de servicios y de informacién, acompafados de una utilizaciéon menos
intensiva de los materiales y la introduccion de tecnologias limpias con
un aprovechamiento eficaz de los recursos. En ella se da preponderan-
cia a las soluciones de orden mundial encaminadas a la sostenibilidad
econdmica, social y ambiental, asi como a una mayor igualdad, pero en
ausencia de iniciativas adicionales en relacion con el clima.

FAMILIA B2: describe un mundo en el que predominan las soluciones
locales a la sostenibilidad econdmica, social y ambiental. Es un mundo
cuya poblaciéon aumenta progresivamente a un ritmo menor que en A2,
con unos niveles de desarrollo econémico intermedios, y con un cambio
tecnoldégico menos rapido y mas diverso que en las lineas evolutivas A1
y B1. Aunque este escenario esta también orientado a la proteccién del
medio ambiente y a la igualdad social, se centra principalmente en los
niveles local y regional.

El calentamiento medio de la superficie mundial proyectado para
finales del siglo XXI (2090-2099) respecto a 1980-1999, obtenido para
diferentes escenarios de emisiones a partir de una jerarquia de modelos
que abarca desde un Modelo Sencillo de Clima, a varios Modelos de
Sistemas Terrestres de Complejidad Intermedia, y una gran cantidad de
Modelos de Circulacion General Atmdsfera-Océano, presentado en el
IPCC-AR4, se muestra en la Tabla 1. En ella se puede observar la dife-
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rencia entre los distintos escenarios de emision asi como los margenes
de variacién probables del calentamiento medio del aire en superficie
asociados a cada uno de estos escenarios. La mejor estimacién del
escenario B1 (bajo) es 1.8°C (el margen de variacién probable esta
entre 1.1°C y 2.9°C), y la mejor estimacion para el escenario A1FI (alto)
es 4.0°C (entre 2.4°C y 6.4°C). En la Tabla 1 se muestran también las
proyecciones del aumento medio del nivel del mar mundial a finales del
siglo XXI (2090-2099) respecto al periodo 1980-1999 basadas en mode-
los que excluyen futuros cambios dindmicos rapidos en la circulacion
del hielo.

En general, los resultados muestran que el calentamiento tiende a
reducir la captacion del diéxido de carbono atmosférico por la tierra y
los océanos, aumentando asi la fraccion de las emisiones antrépicas
que permanece en la atmosfera. El calentamiento antropico y la eleva-
cion del nivel del mar continuarian durante siglos debido a las escalas
de tiempo asociadas con los procesos climaticos y las retroalimenta-
ciones, incluso si la concentracién de gases de efecto invernadero se
estabilizase.

Tabla 1. Calentamiento medio mundial proyectado para la superficie
e incremento del nivel del mar a finales del siglo XXI
(periodo 2090-2099) relativo al periodo 1980-1999 (*)

Cambio de temperatura Aumento del nivel
(°C) del mar (m)
Caso Mejor célculo | Margen probable
e o | 0f VA
Escenario B1 1.8 1.1-29 0.18-0.38
Escenario A1T 2.4 1.4-38 0.20 -0.45
Escenario B2 2.4 1.4-3.8 0.20-0.43
Escenario A1B 2.8 1.7-44 0.21-0.48
Escenario A2 3.4 2.0-54 0.23-0.51
Escenario A1FI 4.0 24-6.4 0.26 - 0.59
(@) La composicion constante para el afio 2000 se deriva solamente de Modelos de
Circulacion General Atmdosfera-Océano.

() Fuente: IPCC-AR4 (5)
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A escala regional se encuentran los siguientes resultados:

e Se espera que el calentamiento mas elevado sea sobre tierra y en
la mayoria de las latitudes altas septentrionales, y el menor sobre
el Océano en el Hemisferio Sur y en partes del Océano Atlantico
Norte.

e Se proyecta que la cubierta de nieve se contraiga. En la mayoria de
las regiones de permafrost se proyectan aumentos generalizados de
la profundidad del deshielo.

e Se proyecta que el hielo marino disminuya tanto en el Artico como
en el Antartico en todos los escenarios. En algunas proyecciones, el
hielo marino artico de finales del verano desaparece casi totalmente
en los ultimos afnos del siglo XXI.

e Es muy probable que los fendmenos de calor extremo, olas de calor
y fuertes precipitaciones continien haciéndose mas frecuentes.

e Es probable que los ciclones tropicales (tifones y huracanes) futuros
sean mas intensos, con vientos de mayores velocidades maximas y
precipitaciones mas intensas asociadas con los aumentos que estan
ocurriendo en las temperaturas de la superficie de los mares tropi-
cales. Hay menos confianza en las proyecciones de disminucién
mundial en el nimero de ciclones tropicales.

e Se proyecta que las trayectorias de los ciclones extratropicales
avancen hacia los polos, con los cambios consiguientes en los
patrones de viento, precipitacion y temperatura, manteniendo las
tendencias observadas en los ultimos 50 afos.

e El aumento en la cantidad de precipitacion es muy probable en las
latitudes altas, mientras que la disminucién es probable en la mayo-
ria de las regiones subtropicales terrestres.

e Es muy probable que la circulacion meridional de retorno del Océano
Atlantico (10) disminuya su velocidad durante el siglo XXI. Aun asi,
se proyecta que las temperaturas en la regién atlantica aumenten
debido a un calentamiento mucho mayor asociado con el aumento
proyectado de los gases de efecto invernadero.

e Se proyecta que la contraccion del manto de hielo de Groenlandia
siga contribuyendo al aumento del nivel del mar con posterioridad
a 2100. Los modelos actuales sugieren que las pérdidas de la masa
de hielo aumenten mas rapidamente que su recuperacion debido a

(10) La Circulacion Meridional de Retorno resulta fundamental para el establecimiento de las
condiciones climaticas en la region del Atlantico norte, en particular para el continente
europeo.
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la precipitacion y a que el equilibrio de la masa de la superficie se
vuelva negativo al haber un calentamiento mundial (con respecto a
los valores preindustriales). Si el equilibrio negativo se mantuviese
durante milenios, el manto de hielo de Groenlandia seria eliminado
casi totalmente y resultaria en una contribucion a la elevacion del
nivel del mar de unos 7 m. Las temperaturas futuras correspon-
dientes a Groenlandia son comparables a aquellas inferidas para el
ultimo periodo interglaciar hace 125.000 afos, donde la informacién
paleoclimatica sugiere reducciones de la extensiéon de hielo polar
terrestre y una elevacion del nivel del mar de 4 a 6 m.

Impactos previstos en entornos naturales y humanos

Los impactos reflejan con frecuencia los cambios previstos en la preci-
pitacidn y en otras variables climaticas, ademas de la temperatura, el nivel
del mar y la concentracién de diéxido de carbono atmosférico. La mag-
nitud y la ocurrencia de los impactos variaran con el tiempo de duracion
del cambio climatico y, en algunos casos, la capacidad de adaptacion. En
particular se prevén los siguientes impactos distinguiendo por sectores.

Recursos de agua dulce y su gestion

e Para mediados de siglo, se prevé un aumento del 10-40% del pro-
medio de la escorrentia fluvial anual y de la disponibilidad de agua
en latitudes altas y en algunas zonas tropicales humedas, y una
disminucién del 10-30% en algunas regiones secas en latitudes
medias y en las zonas tropicales secas, algunas de las cuales en la
actualidad son zonas con estrés hidrico.

e Es probable que aumente la extensidn de las zonas afectadas por
la sequia. Los fendmenos de fuertes precipitaciones, que muy pro-
bablemente aumentaran en frecuencia, incrementaran el riesgo de
inundacion.

e En el transcurso del siglo, se prevé una disminucion de las reservas
del agua almacenada en glaciares y en la cubierta de nieve, lo que
reduciria la disponibilidad futura de agua en las regiones abastecidas
por el agua del deshielo de los principales grupos montafiosos, donde
vive en la actualidad mas de un sexto de la poblacion mundial.

Ecosistemas

e En el transcurso de este siglo, es probable que la absorcion neta
de carbono por los ecosistemas terrestres alcance un nivel maximo
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antes de mediados de siglo y luego se debilite e incluso se invierta,
y amplie el cambio climatico.

Es probable que aproximadamente entre el 20-30% de las especies
de plantas y animales evaluadas hasta el momento estén en mayor
riesgo de extincion si los aumentos de la temperatura media mundial
exceden de 1.5-2.5°C.

Para aumentos en la temperatura media mundial que excedan
los 1.5-2.5°C y en las concentraciones de diéxido de carbono
atmosférico concomitantes, se prevén cambios importantes en
la estructura y funcion de los ecosistemas, las interacciones
ecolégicas de las especies y en los ambitos geograficos de las
mismas. Estos cambios acarrearian consecuencias predominan-
temente negativas para la biodiversidad y los bienes y servicios
de los ecosistemas, por ejemplo, en el abastecimiento de agua y
alimentos.

Se espera que la acidificacion progresiva de los océanos, debida al
aumento del dioxido de carbono atmosférico, tenga impactos nega-
tivos en la formacién del caparazén de organismos marinos (por
ejemplo, corales) y sus especies dependientes.

Alimentos y productos forestales

Se prevé un aumento ligero del rendimiento de los cultivos en latitu-
des de medias a altas, cuando aumente la temperatura media local
de 1-3°C, segun el tipo de cultivo, y una disminucion en algunas
regiones para aumentos térmicos superiores.

En latitudes mas bajas, principalmente regiones tropicales esta-
cionalmente secas, se prevé la disminucion del rendimiento de los
cultivos incluso cuando la temperatura local aumente ligeramente
(1-2°C), lo cual puede aumentar el riesgo de hambruna.

A nivel mundial, se prevé el aumento del potencial para la produccién
de alimentos con aumentos en la temperatura promedio local en una
tasa de 1-3°C, pero se proyecta una disminucion por encima de este
valor.

Se prevé que los aumentos en la frecuencia de sequias e inun-
daciones afecten negativamente a la produccién local de cul-
tivos, principalmente los sectores de subsistencia en latitudes
bajas.

Se esperan cambios regionales en la distribucion y produccion de
especies especificas de peces debido al calentamiento continuado,
con efectos adversos para la acuicultura y pesquerias.
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Sistemas costeros y zonas bajas

Se prevé que las costas estén expuestas a crecientes riesgos, inclui-
da la erosion costera. El aumento de las presiones provocadas por
el ser humano en zonas costeras exacerbara este efecto.

Los corales son vulnerables al estrés térmico y presentan baja capa-
cidad de adaptacion. Se prevé que el aumento de la temperatura de
la superficie marina de 1 a 3°C aumente la frecuencia de decolora-
cién de corales y la extensién de su mortalidad.

Se prevé que la subida del nivel del mar afecte negativamente a los
humedales costeros, incluidos marismas de agua salada y mangla-
res.

Se prevé que muchos millones de personas se vean afectadas por
inundaciones cada ano, a raiz del aumento del nivel del mar para la
década de 2080. Se encuentran en riesgo principalmente las regio-
nes densamente pobladas y zonas bajas donde la capacidad de
adaptacion es relativamente pequefa, y que ya afrontan otros desa-
fios tales como tormentas tropicales o hundimiento de las costas
locales. El numero de damnificados sera mayor en los mega-deltas
de Asia y Africa, mientras que seran especialmente vulnerables los
pequenos territorios insulares.

Salud

Es probable que las exposiciones relacionadas con el cambio climati-
co previsto afecten la salud de millones de personas, especificamente las
personas que poseen capacidad de adaptacion baja, mediante:

Aumento de la malnutriciéon y sus consiguientes trastornos, con
implicaciones para el desarrollo y crecimiento de los nifios.
Aumento de muertes, enfermedades y lesiones a raiz de las olas de
calor, inundaciones, tormentas, incendios y sequias.

Aumento de la carga de las enfermedades diarreicas.

Aumento de la frecuencia de enfermedades cardiorrespiratorias oca-
sionadas por mayores concentraciones de ozono a nivel del suelo.
Modificacién de la distribuciéon espacial de enfermedades infecciosas.
Se esperan efectos mezclados tales como la disminucidén o aumento
de la tasa y del potencial de transmisién del paludismo en Africa.

¢ Reduccion de muertes por exposicién al frio en zonas templadas.

Segun la Organizacion Mundial de la Salud el cambio climatico es
responsable desde 1970 de aproximadamente 150.000 muertes al afo, a
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través del incremento en la incidencia de diarrea, malaria y malnutricion. El
equilibrio entre impactos positivos y negativos en la salud humana variara
de un lugar a otro y se modificaran en el tiempo, a medida que continue el
aumento de las temperaturas. De importancia critica son los factores que
conforman directamente la salud de las poblaciones, tales como educa-
cién, asistencia sanitaria, iniciativas e infraestructuras de salud publica y
desarrollo econdémico.

ASPECTOS SOCIOECONOMICOS DERIVADOS DEL CAMBIO CLIMATICO

Todos los posibles cambios sefalados anteriormente afectaran a
numerosas actividades sociales y/o econdémicas. A continuacion se des-
criben los tres aspectos socioecondémicos fundamentales derivados del
cambio climatico.

Disminucioén de recursos

Los tres recursos esenciales que se veran mermados por efecto del
cambio climatico son la disponibilidad generalizada de agua, de alimentos
y de energia.

La escasez de agua puede provocar descontento social y dar lugar a
pérdidas econdmicas significativas, aun en las economias sélidas, crean-
do tension en algunas regiones del mundo, especialmente alli donde
varios paises o varias regiones dentro de un mismo pais, dependen de las
mismas fuentes de agua. Como ejemplo de ello cabe citar los conflictos
ocasionados en el norte de Africa (por el abastecimiento de agua del rio
Nilo), en Oriente Medio (rio Jordan) o el sureste asiatico (rio Mekong).

La reduccion de las reservas pesqueras mundiales, asi como la caida de
la productividad agricola, causada por la degradacion de la tierra, por las
inundaciones, las sequias, la erosién y las plagas, provocara o agravara la
inseguridad alimentaria en los paises menos desarrollados, y un incremento
del precio de los alimentos en todas partes, que puede llegar a ser insos-
tenible. Segun la FAO (Organizacién de las Naciones Unidas para la agri-
cultura y la alimentacion), el cambio climatico afectard a las cuatro dimen-
siones de la seguridad alimentaria: disponibilidad, accesibilidad, utilizacion
y estabilidad. En términos de disponibilidad, se prevé que el incremento de
la concentracion de CO2 en la atmésfera tenga un efecto positivo sobre el
rendimiento de muchos cultivos, aunque la calidad nutricional del producto
no aumente de forma paralela. Las regiones mas pobres estaran expuestas
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a un grado mas elevado de inestabilidad en la produccion alimentaria. Las
previsiones indican que los precios medios de los alimentos aumentaran en
linea con los incrementos moderados de temperatura hasta el 2050. A partir
de esta fecha, y con nuevos aumentos de temperatura, se calcula que se
produciran importantes recortes en la produccion agricola potencial en los
paises en desarrollo, con lo que los precios aumentarian de forma sustan-
cial. Adicionalmente, el problema puede verse agravado indirectamente en
aquellas regiones donde se destina mayor extension del terreno cultivable
a la produccion de biocombustibles.

El calentamiento global es consecuencia de las enormes cantidades de
energia que producimos y utilizamos. A medida que crecen las necesidades
energéticas, también aumenta nuestra dependencia de los combustibles
fosiles (petréleo, gas natural y carbon). Estos combustibles, que producen
elevadas emisiones de dioxido de carbono, representan el 80% del consu-
mo actual de energia en la UE. Su creciente demanda intensifica la compe-
tencia por el acceso a estos recursos energéticos y a su control con el fin de
asegurar su suministro. Este problema se agrava debido a que gran parte de
las reservas mundiales de estos recursos se encuentran en regiones vulne-
rables al impacto del cambio climatico y que presentan problemas politicos
y econdmicos de dificil solucion. Una de las posibles soluciones hace que
algunos estados se decanten por ampliar el uso de la energia nuclear como
medida que garantiza un suministro de energia seguro a la vez que palia
el cambio climatico. Sin embargo, dicho aumento en el uso de la energia
nuclear puede dar lugar a nuevos problemas en el contexto de un régimen
de no proliferacion. Las centrales nucleares no emiten CO2 contribuyendo
asi a la reduccién de gases contaminantes a la atmosfera y permitiendo
ahorrar en la actualidad el 8% de las emisiones de CO2. En Espana, los
reactores nucleares evitan la emision de 50 millones de toneladas de CO2,
equivalente a las emisiones de la mitad del parque automovilistico espafol.
En Europa las centrales nucleares abastecen de electricidad a un 33% de
la poblacién y evitan la emision de 600 millones de toneladas de CO2 al
afo, el equivalente producido por 200 millones de automdviles. Los paises
con una gran produccion de electricidad a partir de energia nuclear, como
Francia, han reducido fuertemente sus emisiones de CO2.

En cuanto al uso de energias renovables, recientemente, un estudio
llevado a cabo en la Universidad de Stamford (11), propone un plan basa-

(11) M.Z. Jacosson Y M.A. DeruccHi, «A path to sustainable energy by 2030», Scientific
American, Inc., pp. 58-65, 2009,
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do en el uso de tecnologias limpias (que producen una emisién de gases
de efecto invernadero y contaminantes atmosféricos casi nula, incluyendo
construccién, operacion y desmantelamiento) usando el viento, el agua y
la radiacion solar, segun el cual se podria suministrar el 100% de las nece-
sidades energéticas mundiales para el afio 2030. Su viabilidad depende
no solo de las tecnologias elegidas y de la disponibilidad de las materias
primas necesarias (lo que puede convertirse en un serio obstaculo porque
algunos materiales, como el neodimio, telurio, indio, plata, litio o platino,
son escasos 0 no disponibles en las cantidades que se requeririan, o
podrian estar sujetos a manipulaciones en sus precios) sino también de
factores econdémicos y politicos.

Como se ha mencionado anteriormente, el calentamiento global
provocara el deshielo de Groenlandia, la Antartida y el Artico, lo que
provocara la aparicion de nuevos focos de tension por la explotacion de
los recursos energéticos que afloraran tras el deshielo, sobre todo en el
Artico, y que afectan especialmente a paises colindantes como Canada,
Estados Unidos, Rusia o Noruega. Las diferentes reivindicaciones sobre
el suelo artico se basan en beneficios econdémicos derivados de la aper-
tura de nuevas rutas comerciales y de la apropiacién de posibles reservas
naturales de gas y petroleo.

Las consecuencias del aumento en la demanda de estos tres recursos
basicos (agua, alimentos y energia) y de otras materias primas, se dejaran
sentir con mayor intensidad en las zonas con fuerte presion demografica,
asi como en aquellas regiones afectadas por las decisiones politicas de
los paises suministradores de estos recursos.

Danos en las infraestructuras

Las industrias, asentamientos humanos y sociedades mas vulnerables
son aquellos situados en zonas afectadas por inundaciones costeras y
fluviales, aquellos cuyas economias estan estrechamente relacionadas
con los recursos sensibles al clima y aquellos ubicados en zonas procli-
ves a fenomenos meteoroldgicos extremos, especialmente donde tiene
lugar una rapida urbanizacion. Téngase en cuenta que las zonas costeras
albergan ya a una quinta parte de la poblacion mundial, pronosticandose
un aumento de esta cifra. Como ejemplo de instalaciones industriales
afectadas por esta situacion cabe citar los puertos y las refinerias de
petroleo situadas junto al mar. El deterioro de las condiciones costeras,
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por ejemplo debido la erosion de las playas, se espera que afecte a
recursos locales tales como la pesca, y reduzca el valor de esos destinos
turisticos. Por otro lado, el aumento de los eventos extremos afectara a
sectores socioecondémicos claves como las comunicaciones, el transporte
y suministro energético.

Las comunidades pobres pueden ser especialmente vulnerables, en
particular las concentradas en zonas de alto riesgo antes mencionadas.
Tienden a tener una capacidad de adaptacion mas limitada y son mas
dependientes de recursos sensibles al clima tales como abastecimiento
local de agua y alimentos.

Migraciones masivas

Los factores medioambientales han repercutido durante mucho tiem-
po en los flujos migratorios mundiales. La sequia, la escasez de alimentos
y las inundaciones previstas provocaran desplazamientos masivos de
personas, que a mediados de siglo XXI podran llegar a alcanzar los 200
millones de refugiados medioambientales (12).

Existe una interrelacion entre migracion y medio ambiente: los factores
medioambientales propician la migracion y la migracion afecta al medio
ambiente. El cambio climatico hace aun mas compleja esta relacion.
Muchas otras causas, como los conflictos, las guerras, las hambrunas,
los derechos humanos, el género, el nivel de desarrollo, la salud publica
y la gobernanza se afiaden a los factores medioambientales que originan
las migraciones.

Particularmente grave es la situaciéon que corresponde a los pequefos
territorios insulares, tanto los situados en los trépicos como en latitudes
mas elevadas, ya que poseen caracteristicas que los hacen especialmen-
te vulnerables a los efectos del cambio climatico, al aumento del nivel del
mar y a los fendmenos extremos. El retroceso de las costas y el sumer-
gimiento de grandes zonas daran lugar a pérdida de territorio e incluso
pueden dar lugar a la desaparicion de paises enteros, como algunos
estados insulares.

(12) N. Myers, «Environmental Refugees: A Growing Phenomenon of the 21st Century»,
Philosophical Transactions: Biological Sciences, Vol. 357, No. 1420, pp. 609-613,
2002.
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RESUMEN DE LOS IMPACTOS PREVISTOS DEL CAMBIO CLIMATICO

En la Tabla 2 se presentan, a modo de resumen, los principales impac-
tos debidos a cambios en los fendmenos meteoroldgicos y climaticos
extremos, basados en las previsiones para la segunda mitad del siglo
XXI, recogidos en el IPCC-AR4. Estos impactos no tienen en cuenta los
cambios o desarrollos en la capacidad de adaptacion. Se han seleccio-
nado los fendmenos mas importantes que afectan a la poblacién y al
medio ambiente y para los cuales existe confianza alta en el Informe de
Evaluacion.

IMPLICACIONES PARA LA SEGURIDAD

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el
Informe Mundial sobre Desarrollo Humano (1994) establece siete aspec-
tos que afectan a la seguridad humana: econémico, politico, personal,
ambiental, social, alimentario y de salud. Bajo esta perspectiva multidi-
mensional de la seguridad aparecen nuevas amenazas que hacen que
el concepto de seguridad se refiera a las condiciones de estabilidad que
suponen un beneficio para el desarrollo del individuo, en todos los aspec-
tos antes mencionados, asi como para el desarrollo de un pais o de la
comunidad internacional.

Tanto la situacién actual del cambio climatico como las proyecciones
e impactos previstos, que han sido mencionadas en los apartados ante-
riores, hacen evidente que el cambio climatico tiene consecuencias que
afectan a cuestiones fundamentales de seguridad, en particular, inunda-
ciones, enfermedades y hambrunas que ocasionaran migraciones a una
escala sin precedentes en zonas sometidas ya a gran tension, o sequias
y pérdidas de cosechas que llevaran a una competicion mas intensa por
los alimentos, el agua y la energia, en regiones en las que los recursos ya
estan explotados hasta el limite.

Como se ha mencionado en el apartado de Introduccion, el Consejo
de Seguridad de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 17
de abril de 2007, abrié un debate sobre el tema «Energia, seguridad y
clima», en el que se puso de manifiesto que el cambio climatico esta
transformando el concepto de la seguridad. Entre las diferentes declara-
ciones realizadas en dicho debate, el representante del Congo destacé
el hecho de que se avecina una situacién en la que la poblacién se vera
abocada a una lucha tanto por la tierra como por la disponibilidad de
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Tabla 2. Resumen de los principales impactos IPCC-AR4

Ejemplos de impactos mas importantes previstos por

sector
Fenémeno y -
- L Probabilidad .
direccion de " . Industria,
. *) Agricultura, -
la tendencia i Recursos Salud asentamientos
silvicultura, .
; hidricos humana humanos y
ecosistemas .
sociedad
Menor demanda
energética para
. Efectos getice p
En la mayoria Aumento de calefaccion;
. o en los
de las areas rendimiento mayor demanda
) recursos s
terres- en ambientes S Reduc- energética para
. el hidricos - . =
tres, dias mas frios; ., cion de la refrigeracion,
Y segun el ) A
y noches disminucién derreti- mortalidad | disminucién
mas caélidos Practicamen- | de rendi- ” humana de la calidad
; ; miento de :
y menos te cierto miento en la nieve: produ- del aire en las
frios, mayor medios mas efectos 7en cida por ciudades; menor
frecuencia célidos; algunos exposicion | trastorno en
de dias 'y aumento de suminis- al frio el transporte
noches de plagas de tros de por nieve o
calor insectos hielo; efectos
agua ;
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recursos hidricos, alimentarios y energéticos, a una escala mucho mayor
que la ocurrida en otros conflictos surgidos anteriormente. Por su parte,
el representante de Francia calificé el cambio climatico como «una de las
principales amenazas para el futuro de la humanidad». El representante
de Papua Nueva Guinea mencioné que los peligros derivados del cam-
bio climatico, a los que se enfrentan los pequefnos estados insulares y
sus poblaciones, seran tanto o mas graves que aquellos a los que hacen
frente las naciones y los pueblos amenazados por armas y bombas, ya
que por ejemplo, un incremento de tan sélo medio metro en el nivel del
mar pondra en peligro la supervivencia de la poblacién de muchos esta-
dos insulares del Pacifico.

El Secretario General de las Naciones Unidas, Ban Ki-moon, declard
en este Consejo de Seguridad, que la perspectiva a la que nos enfrenta-
mos es alarmante. La escasez de recursos, ya sea energia, agua o tierra
cultivable, puede llevar a la aparicion de conflictos por su disponibilidad
y gestion. Estos conflictos no solamente afectaran a las relaciones entre
diferentes paises sino también al derrumbe de los cédigos de conducta
establecidos que pueden desembocar incluso en conflictos abiertos. Por
otro lado, también cabe esperar respuestas violentas desde determinados
sectores de la sociedad. Por ejemplo, en Estados Unidos se considera
actualmente el ecoterrorismo como una de las amenazas terroristas prin-
cipales (13) (14).

No se trata meramente de la seguridad nacional sino de la seguridad
colectiva en un mundo fragil y cada vez mas interdependiente, y una vez
mas, los primeros afectados seran los mas vulnerables y los menos capa-
ces de sobrellevar el impacto. No obstante, también en paises con capa-
cidad de adaptacion al cambio climatico, como Europa y Norte América,
podran surgir estallidos de violencia entre comunidades y rechazo racial
contra comunidades inmigrantes.

Teniendo en cuenta las previsiones de impactos asociados al cambio
climatico, desde el punto de vista de la seguridad se requiere una planifi-
cacion relativa a los aspectos que a continuacion se describen.

(13) J.F. JarBOE, «The Threat of Eco-terrorism, Testimony Before the House Resources
Committee», Subcommittee on Forests and Forest Health, 2002, http://www.fbi.gov/
congress/congress02/jarboe021202.htm.

(14) J. Lewis, «Statement Before the Senate Committee on Environment and Public Works»,
2005, http://www.fbi.gov/congress/congress05/lewis051805.htm.
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Inmigracion ilegal

Se necesitara una mayor proteccién de las fronteras nacionales,
terrestres y maritimas, frente a los flujos ilegales de inmigrantes, lo que
supondra una demanda mayor de recursos policiales. Entre los afios 2000
y 2005, 106 millones de personas fueron afectados por las inundaciones,
y 38 millones por los huracanes (15). Actualmente 146 millones de perso-
nas viven a una altura de menos de 1 m (16) y las zonas costeras bajas
situadas en una altura inferior a 10 m, albergan al 10.5% de la poblacion
mundial, o que equivale a unos 602 millones de personas (17). El informe
Stern (18) sefala que los desplazamientos forzados debidos al aumento
del nivel del mar, ya han empezado en algunas regiones ubicadas a baja
altitud. Por ejemplo, las inundaciones se estan convirtiendo en un grave
problema en Bangladesh, donde aproximadamente 40 millones de per-
sonas viven en las zonas costeras; muchas han perdido ya sus casas
y han emigrado a India. En el mismo sentido, los gobiernos de algunas
islas en el Océano Pacifico Sur como Papua Nueva Guinea y Tuvalu ya
han comenzado con planes de evacuacion. Se espera que Tuvalu sea
completamente inhabitable para mediados del siglo XX | (19). De nuevo,
el informe Stern, sefala que considerando conjuntamente el impacto del
aumento del nivel del mar, las inundaciones y las sequias, para el afio
2050 podrian verse desplazados 200 millones de personas.

Delincuencia asociada a los flujos migratorios

Se prevé un aumento de la delincuencia asociada a los flujos migrato-
rios anteriormente citados. Poco a poco la migracion internacional se ha
constituido en un asunto de seguridad para los Estados, pues el creciente
ndmero de personas que ingresan de manera ilegal en un pais distinto
del suyo, pone en evidencia la permeabilidad de las fronteras y la inca-

(15) E. Picuer, «Climate Change and Forced Migration», UNHCR Research Paper No.
153. UNHCR Policy Development and Evaluation Service, 2008, http://www.unhcr.
org/47a316182.html.

(16) D. AntHOFF, R.J. NicHoLLs, R.S. J. ToL Y A. Varebis, «Global and Regional Exposure to
Large Rises in Sea-Level: A Sensitivity Analysis», Tyndall Working Paper 96, 2006.

(17) G. McGRraNaHAN, D. BaLk Y B. ANDERSON, «The Rising Tide: Assessing the Risks of Climate
Change and Human Settlements in Low Elevation Coastal Zones», Environment and
Urbanization, 19(1), 2007.

(18) N. SterN, «The Stern Review: The Economics of Climate Change», HM Treasury, 2006,
http://www.hm-treasury.gov.uk/stern_review_report.htm.

(19) Norwegian Refugee Council, «Future Floods of Refugees: A Comment on Climate
Change, Conflict and Forced Migration», 2009, www.nrc.no/arch/_img/9268480.pdf.
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pacidad de los gobiernos de resguardar su territorio. Adicionalmente, el
inmigrante ilegal, dada su situacion econdémicamente desfavorecida, esta
frecuentemente asociado con el crimen organizado, el trafico de perso-
nas y de drogas y ademas representa una de las vias por las que pueden
introducirse tanto terroristas como armas de destruccidén masiva. Desde
el punto de vista legislativo, ante esta problematica cabe destacar el
hecho de que la poblacion que compone estos flujos migratorios no esta
recogida en ninguna categoria legal, y aunque se les denomina «refugia-
dos ambientales», no se encuentra dentro del ambito del estatuto juridico
internacional de los refugiados, recogido en la Convencion de Ginebra de
1951. En este sentido, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR), la Organizacion Internacional de la Migracion
(IOM) y el Grupo Politico de Refugiados ha optado por la denominacion
de «personas ambientalmente desplazadas», entendiendo que son perso-
nas desplazadas en su propio pais o que se han desplazado a través de
fronteras internacionales debido al cambio climatico.

Rechazo racial

Es previsible un rechazo racial hacia las comunidades inmigrantes. La
cultura propia podria empezar a percibirse como algo en peligro por la
llegada de otras personas con lengua, valores y comportamientos diferen-
tes. Desde esa perspectiva, la defensa de la propia cultura puede estar en
contraposicion a la distribucion igualitaria de los recursos a través de la
apertura de fronteras. En esa situacién, los habitantes de un pais demo-
cratico pueden oponerse a dicha apertura, y reclamar el derecho a aceptar
0 no a los inmigrantes, e incluso pueden acabar eligiendo gobiernos que
adopten una posicion contraria a la inmigracién. Un aspecto fundamental
que establece la existencia de un rechazo hacia el inmigrante estriba en
la condicion social de la que procede y su nivel de educacion. En algunos
casos se trata de una inmigracion de profesionales cultos, cuya convi-
vencia no plantea problemas y que pasa practicamente desapercibida.
Pero en general seran los inmigrantes con una baja preparacién cultural y
profesional los que planteen situaciones de conflicto, tanto con la pobla-
cion del pais receptor como entre ellos mismos. Por tanto, se plantea una
situacion conflictiva ante la perspectiva de una migracién masiva entre los
derechos morales de los ciudadanos de todos los paises del mundo para
buscar su subsistencia o mejorar su calidad de vida y el derecho de los
habitantes de los paises receptores a no admitir a extranjeros. Ese con-
flicto potencial o real entre los principios morales y los comportamientos
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pragmaticos puede presentarse con mayor virulencia en el caso de una
migracién masiva como la que se prevé ante el cambio climatico.

Fenémenos climaticos extremos

Habra mayores requerimientos de seguridad ante la ocurrencia de feno-
menos climaticos extremos. Fendmenos meteorolégicos como El Nifio, La
Nifa, huracanes, ciclones tropicales, sequias, nevadas e inundaciones son
eventos que golpean sin distincién las diversas regiones del planeta, y sus
efectos devastadores ponen de manifiesto que la humanidad sigue siendo
vulnerable a ellos. De acuerdo con la Organizacion Meteoroldgica Mundial
se estima que los desastres naturales se cobran anualmente cerca de
250.000 vidas humanas y producen dafios materiales que oscilan entre
50.000 y 100.000 millones de ddlares. Tan sélo en 1991, la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) reporté que mas del 90 por ciento de las
victimas obedecieron a catastrofes relacionadas con sequias, inundacio-
nes y vendavales. Los dafos por inundacion se acentlan por la presencia
de asentamientos humanos en zonas propensas a inundaciones como los
cauces naturales en zonas bajas, y son mas severos porque el agua se
concentra rapidamente y en mayor volumen a consecuencia de la pérdida
de la cobertura vegetal originada por la deforestacion y la desertizacion.
En contraste, cuando la escasez de lluvias se mantiene durante periodos
prolongados se generan sequias que afectan el abastecimiento de agua
a las poblaciones, produciendo danos a la agricultura, ganaderia y otras
actividades econdmicas. Segun el Centro Nacional de Datos Climaticos
(NCDC) de Estados Unidos, que recoge acontecimientos meteoroldgicos
extremos en el pais, las pérdidas mas costosas en los ultimos anos ema-
naron de las sequias y de olas de calor, llegando a superar los 1.000 millo-
nes de délares entre los afos 1980 y 2003. El prondstico de una mayor
ocurrencia de fenomenos meteorolégicos extremos, basado en las pro-
yecciones de cambio climatico resultantes de los Modelos de Circulacion
General, hace prever una masiva demanda de medidas de seguridad de
forma que se proporcionen respuestas a situaciones de emergencia y
gestiéon de catastrofes, incluida la evacuacion.

Ecoterrorismo
El cambio climatico reforzara el desarrollo del ecoterrorismo. Los

ecoterroristas son quienes recurren a la violencia abierta para defender
la naturaleza. Sus maximas motivaciones consisten en crear un nuevo
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tipo de activismo ambiental: iconoclasta, sin compromisos, inconformes
con las politicas ambientales y apegarse a la ilegalidad. A diferencia
del terrorismo politico, cuyo objetivo suele ser destruir vidas humanas,
los ecoterroristas se concentran por ahora en causar dafios materiales.
Segun el FBI el ecoterrorismo constituye una seria amenaza que ha cau-
sado dafos valorados en 200 millones de ddlares en el periodo de 2003
hasta el 2008 (13, 14) y son muchos los estados dentro de Estados Unidos
que han introducido leyes contra el ecoterrorismo. Otra forma comun de
actuacién de estos grupos consiste en la difusidn de sus ideas a través
de numerosas paginas Web en las que es frecuente encontrar mensajes
demagodgicos contra los intereses de industrias o paises. La situacion
actual sobre el cambio climatico proporciona a estos grupos un movil
para la realizacion de acciones violentas y de sabotaje contra empresas,
instalaciones energéticas, reuniones politicas, etc. Las proyecciones de
cambio climatico hacen prever un probable auge de estas acciones, que
requerira tomar medidas de seguridad adicionales y establecer nuevos
mecanismos legales de control.

Nuevas normativas reguladoras

Habra nuevos requerimientos gubernamentales y policiales en relacion
al desarrollo de nuevas normativas reguladoras asociadas a la emision de
gases de efecto invernadero y mecanismos de vigilancia del cumplimiento
de las mismas. La realidad del cambio climatico ha llevado a los lideres
del sector industrial y de los servicios financieros a una nueva reflexion.
De hecho, en muchas partes del mundo las empresas estan reclamando
publicamente la promulgacién de leyes relacionadas con el clima, la for-
mulacién de directrices, limites de emision, etc., en parte porque muchas
de ellas perciben el cambio climatico como un riesgo econdmico y también
como una oportunidad significativa que ofrece el mercado, pero sélo en el
marco de unas reglas y un terreno de juego claramente delimitados.

CONSIDERACIONES FINALES

El informe presentado por el Secretario General al Consejo de la Union
Europea en el 2008 queda, enumera una serie de ejemplos de territorios
que estaran gravemente afectados por las consecuencias del cambio cli-
matico. Para Europa sélo se hace referencia al Artico, donde por el deshielo
surgiran disputas para el uso de las nuevas rutas de navegacion para el
comercio internacional, asi como por los enormes yacimientos de hidro-
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carburos.

Africa aparece como uno de los continentes mas vulnerables a los
efectos del cambio climatico. El norte y la zona del Sahel pueden perder el
75% de la tierra cultivable, por la sequia, la falta de agua y la degradacién
del suelo. La region del delta del Nilo serd también una zona muy afectada
y consecuencias similares se notaran en el sur del continente y la zona
del cuerno de Africa, lo que desplazara a millones de africanos hacia otras
regiones del continente y de Europa sobre todo.

Israel, Jordania y Palestina perderan hasta el 60% del suministro de
agua. Sufriran también importante pérdidas de recursos acuiferos y de
produccidn agricola, paises como Turquia, Siria, Irak, y Arabia Saudita.

Para el caso de Asia la subida del nivel del mar afectara a la costa del
sur del continente, donde viven mas del 2.000 millones de personas, a
lo que habra que afadir los efectos extremos de los monzones. Por otro
lado el deshielo del Himalaya, afectara a otros 1.000 millones de perso-
nas. Todo esto provocara flujos masivos de poblacién, que plantearan los
problemas de seguridad antes mencionados.

Asi pues, los impactos del cambio climatico variaran regionalmente,
pero de manera global y descontados del presente, es muy probable
que impongan costes netos anuales, que se incrementaran con el tiempo
a medida que aumenten las temperaturas mundiales. Segun el informe
Stern, de no tomar ninguna medida paliativa, el impacto econémico de
las pérdidas originadas por el cambio climatico se estima en un 20% del
PIB mundial al afo. Sin embargo, el costo de una actuaciéon concertada
efectiva puede ser sélo del 1%. Adicionalmente, investigadores del Grupo
Econdmico de Adaptacion Climatica (ECA) (20) han llegado a la conclu-
sion de que el cambio climatico le costara a los paises hasta un 19% de
su PIB para el afio 2030. Este estudio estima las pérdidas econdmicas en
ocho regiones geogréficas diferentes, combinando los riesgos climaticos
actuales, el cambio climatico proyectado y previsiones de desarrollo eco-
nomico. Se estima que si se adoptan medidas contra el cambio climatico,
se pueden evitar entre el 40% y el 68% de la valoracion de los costos,
porcentaje que puede ser superado en zonas de alto riesgo.

(20) Climate Works Foundation, Global Enviromental Facility, European Comission,
McKinsey&Company, The Rockefeller Foundation, Standard Chartered Bank and
Swiss Re. «A Report Of The Economics of Climate Adaptation Working Group. Shaping
Climate-Resilient Development, a framework for decision-making», 2009.
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El Secretario General de la Union Europea en 2008, en el informe ya
citado, advirti6 a los Estados Miembros de que debian centrarse mas
claramente en los beneficios de una accion temprana ya que el impacto
del cambio climatico sobre la seguridad internacional no es un problema
de futuro, sino del presente. Para ello es urgente adoptar una serie de
medidas para mejorar la capacidad de investigacion, andlisis y gestion de
los problemas derivados del cambio climatico.

La alerta rapida ante casos particulares permitira enfrentarse a situa-
ciones de fragilidad y de radicalizacién politica, asi como a tensiones y
disputas por el control de las fuentes de aprovisionamiento energético.
La UE y los Estados miembros deben planificar medios de proteccion
civil, y para gestionar situaciones de crisis ante posibles desastres, con
instrumentos civiles y militares. Y todo esto debe analizarse también en el
concierto internacional ante los organismos multilaterales. La experiencia
ha demostrado que el contar con un sistema de alerta temprana es una de
las medidas preventivas mas eficaces para reducir los dafios. Cabe citar
como ejemplo el caso de Bangladesh, donde en 1970 un violento ciclon
tropical se cobré 300.000 vidas, mientras que en 1992 y 1994, gracias a
la mejora de las predicciones, ciclones similares causaron sélo 13.000 y
200 victimas, respectivamente.

El IPCC-AR4 especifica el significado de los términos «adaptacion» y
«mitigacion» en el contexto del estudio del cambio climatico. Por adapta-
cién se entiende el conjunto de iniciativas y medidas encaminadas a redu-
cir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y humanos ante los efectos
reales o esperados de un cambio climatico. Algunos ejemplos de adapta-
cién son la construccidn de diques fluviales o costeros, la sustitucion de
plantas sensibles al choque térmico por otras mas resistentes, y la mejora
en las normas de edificacién que reduzcan las pérdidas potenciales por
desastres naturales. Actividades simples a nivel de gobierno que pueden
ayudar bastante en el futuro. Por mitigacidén se entiende la aplicacion de
politicas destinadas a reducir las emisiones de gases de efecto inverna-
dero y a potenciar los sumideros mediante la adopcién de medidas de
cambio y reemplazo de tecnologias.

Las medidas adoptadas por ahora sobre mejora de la eficiencia y
ahorro energético, mayor uso de las energias renovables y utilizacién de
combustibles fosiles con nivel reducido de emisién de CO2 no bastan,
por si solas, para reducir las emisiones. La operaciéon a largo plazo de
las centrales nucleares existentes es una primera solucion a la necesa-
ria construccién de nuevas centrales, para resolver el problema actual
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y futuro de reduccion de emisiones contaminantes. Actualmente todas
las formas de energia son necesarias para un desarrollo sostenible. Una
politica energética equilibrada tiene que utilizar una mezcla de fuentes
de energia que cumpla el objetivo de responder al aumento en la deman-
da y que utilice fuentes no emisoras de gases de efecto invernadero
como la nuclear.

La viabilidad de utilizacion de energias renovables para suministrar un
porcentaje significativo de las necesidades energéticas mundiales depen-
de, como ya se ha dicho, de las tecnologias elegidas, de la disponibilidad
de las materias primas necesarias y de factores econémicos y politicos. En
este sentido, cabria sefialar que para conseguir esta viabilidad, se reque-
riria, al menos, la eliminacion de algunos subsidios existentes destinados
a la explotacion y extraccion de recursos fosiles, asi como la correccion
de equivocadas politicas de promocion de recursos energéticos menos
deseables que las energias que no generan emision de gases de efecto
invernadero. Este es el caso de actuales politicas en diferentes paises,
que subvencionan por ejemplo la extraccion de carbén o promueven el
cultivo y la producciéon de biocombustibles.

Teniendo en cuenta que los combustibles fosiles —carbon, petréleo y
gas— seguiran siendo decisivos para la generacion de energia durante la
primera mitad de este siglo, tanto en Europa como en el resto del mundo,
hacen falta nuevas tecnologias que rebajen las emisiones de gases inver-
nadero que producen las fuentes fésiles. Esta necesidad es tanto mas
acuciante si pensamos que la demanda mundial de energia se duplicara
de aqui a 2050 si se cumplen las expectativas. La generacién de energia
mediante combustibles fésiles es responsable de alrededor de una tercera
parte de las actuales emisiones de CO2 de Europa. En este sentido, la
medida de mitigacion clave en este momento es la captura y almacena-
miento de carbono (CAC), que permitira recortar las emisiones de CO2 de
las grandes plantas que funcionan con combustibles fésiles. La CAC con-
siste en recoger el CO2 que se produce al quemar combustibles fosiles,
transportarlo a una ubicacién adecuada e inyectarlo en el subsuelo para
evitar que llegue a la atmdsfera. Por ubicaciones adecuadas se entienden
formaciones geoldgicas tales como pozos de petrdleo y gas agotados,
minas de carbén abandonadas o acuiferos.

Aunque los componentes individuales de la cadena de la CAC (cap-
tura, transporte y almacenamiento del CO2) estan bien estudiados y ya
resultan operativos, el desafio actual consiste en combinarlos todos en
una tecnologia totalmente integrada y comercialmente aplicable. En este
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sentido, se estan desarrollando diversas tecnologias CAC para utilizarlas
en el sector de la energia.

La Comisién Europea ha aprobado en Diciembre de 2009 un conjunto
de 15 iniciativas que recibiran 1.565 millones de euros procedentes del
plan de recuperaciéon econdmica comunitario. 1.000 millones de euros
se destinaran a financiar seis proyectos de captura y almacenamiento de
CO2 (que seran las seis primeras instalaciones de este tipo en el mundo,
una de las cuales se ubicara en Compostilla -Ledn— con un presupuesto
de 180 millones de euros), mientras que el resto de los fondos subvencio-
naran nueve proyectos de energia edlica marina. El objetivo del ejecutivo
comunitario es impulsar un total de quince proyectos de captura y alma-
cenamiento de CO2 para 2015, de manera que para 2020 sean viables a
nivel comercial.

Teniendo en cuenta el crecimiento actual y futuro en la demanda mun-
dial de energia —sobre todo de combustibles fésiles—, es evidente que la
CAC deberia implantarse en todo el mundo. El rapido desarrollo de eco-
nomias emergentes como China e India, lleva aparejado un incremento
formidable en su demanda de energia y en sus emisiones de CO2. Segun
las estimaciones mas recientes, China construye de media dos grandes
centrales térmicas de carbdén cada semana, y cada una de ellas produce
unas emisiones de CO2 equivalentes a las de 2 millones de coches. La
CAC ofrece una opcidn para procesar esas emisiones. Por ello, la UE esta
colaborando con China en el desarrollo de la CAC y de otras tecnologias
limpias. La cooperacién en el proyecto Near Zero Emissions Coal (NZEC),
que incluye la investigacion, el desarrollo y la implantacién de tecnologias
de carbén limpio y CAC, es un elemento clave del acuerdo entre la UE y
China para combatir el cambio climatico, firmado en 2005. Su principal
objetivo consiste en demostrar la viabilidad de la tecnologia NZEC en
China y en la UE. Dentro de esta iniciativa, se construira en China una
planta de demostracion con emisiones casi cero, que estara en funciona-
miento en 2020. La fase inicial de este proyecto ya esta en marcha.

Como otras medidas de mitigacién claves cabe senalar las siguientes:

e Energia nuclear avanzada; energias renovables avanzadas, incluida
energia de mareas y olas, energia solar concentrada y energia solar
fotovoltaica.

e Aeronaves mas eficientes; vehiculos hibridos y eléctricos avanzados
con baterias mas potentes y seguras.

e Diseflo integrado de edificios comerciales, incluyendo tecnologias
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como contadores inteligentes que proporcionan retroefectos y con-
trol; energia solar fotovoltaica integrada en edificios.

e Eficiencia energética avanzada; CAC para la produccion de cemen-
to, amoniaco y hierro; electrodos inertes para la produccion de
aluminio.

e Mejora del rendimiento de los cultivos.

e Cubiertas y filtros biolégicos para optimizar la oxidacion del CH4.

Hay un alto grado de confianza en que ni la adaptacién ni la mitiga-
cién por si solas pueden evitar todos los impactos del cambio climatico.
La adaptacién es necesaria, tanto a corto como a largo plazo, para hacer
frente a los impactos que ocasionaria el calentamiento, incluso para los
escenarios de estabilizacion mas modestos previstos. Hay obstaculos,
limites y costos cuyo conocimiento es incompleto. La adaptacion y la miti-
gacioén pueden complementarse entre siy, conjuntamente, pueden reducir
considerablemente los riesgos de cambio climatico.

La conferencia de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico,
celebrada en Copenhague en diciembre de 2009, se planted como la cul-
minacién de dos afios de negociaciones internacionales. Fue convocada
con el objetivo de que la comunidad internacional alumbrase un compro-
miso mundial contra el cambio climatico para suceder al protocolo de
Kioto, que expira en 2012 y del que grandes contaminantes como Estados
Unidos o China no forman parte. Sin embargo, ha desembocado en un
simple acuerdo de minimos entre los 119 Jefes de Estado y de Gobierno
participantes. El texto del acuerdo establece que el cambio climatico
es uno de los grandes retos de nuestro tiempo, que el incremento de la
temperatura deberia estar por debajo de dos grados y que las emisio-
nes habrian de tocar techo lo antes posible. Y todo esto se conseguira,
supuestamente, con objetivos voluntarios de reduccion de emisiones que
los paises presentaran antes de febrero de 2010. Asi, los paises desarro-
llados se comprometen a presentar objetivos de reduccion de emisiones
antes de esta fecha. Estas reducciones y la financiacién a los paises en
desarrollo seran declaradas, medidas y verificadas por la ONU.

Europa confiaba en que el compromiso de EEUU cubriera las expecta-
tivas anunciadas, con reducciones entre el 26% y el 33%, pero la actitud
del gobierno chino ha servido de pretexto para eludir un pacto que fuera
mas alla de este acuerdo de minimos. En el acuerdo tampoco aparece
que en 2050 las emisiones deberian situarse un 50% por debajo de las
de 1990. Lo mas claro es el compromiso de financiacion para los paises
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en desarrollo, que permitié a los gobiernos africanos sumarse al acuerdo.
El resultado no satisface a nadie. Como no habia forma de acordar nada
sobre cdmo pasar de los objetivos voluntarios a un acuerdo legalmente
vinculante en 2010, la opcién ha sido dejarlo en blanco. No se aclara si se
prorrogara el acuerdo de Kioto, ni si habra un nuevo tratado, ni cuando.
Simplemente no existe ninguna alusion.

Como se ha mencionado antes, aunque cesaran todas las emisiones
de gases de efecto invernadero el calentamiento continuaria, pero esta
situacién no sirve como excusa para no adoptar cuantas medidas sean
posibles —como las aqui citadas— encaminadas a la reduccién de gases
de efecto invernadero, ya que cuanto menor sea su concentracion en la
atmosfera, menor sera el calentamiento derivado y menores los impactos
producidos. No se trata de una mera consideracion conservacionista sino
de una cuestion que, como se ha ido analizando a lo largo del capitulo,
afecta sensiblemente a nuestras condiciones de vida y de seguridad.
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FLoreNTINO PoRTERO RODRiIGUEZ

LA HEGEMONIA AMERICANA

no de los temas que han caracterizado el debate norteamericano

sobre cual es el papel de Estados Unidos en el mundo ha sido el

relativo a su condicion de imperio. No es casual que haya sido un
profesor britanico especializado en historia colonial quien lo haya plantea-
do, primero ante un selecto auditorio en Washington DC y luego en forma
de libro. El debate era importante en cuanto que suponia una provocacion
a las elites norteamericanas para que trataran de definir en términos histoé-
ricos facilmente reconocibles qué representa Estados Unidos en el mundo
de nuestros dias. Como era de prever, la primera respuesta a si podia ser
considerado un imperio fue un radical no. Habia dos argumentos obvios.
Los imperios, en su acepcion histérica, implicaban la extension del ambito
de soberania a territorios lejanos, colonias, cuyos habitantes no siempre
pasaban a ser considerados como ciudadanos. Ese no era el caso de Es-
tados Unidos. Mas aun, como antigua colonia habia mantenido siempre
una actitud antiimperialista, lo que le habia llevado a serias diferencias con
algunos de sus aliados mas importantes. La crisis de Suez, recordada a
este propdsito por Henry A. Kissinger, era un claro ejemplo. Para muchos
analistas norteamericanos resultaba evidente que el desinterés norteame-
ricano por incorporar territorios ultramarinos, mas aun su rechazo a este
tipo de politicas arraigado en su fundacion como estado y como nacion,
les liberaba de esa catalogacion. Sin embargo, las acepciones semanticas
aumentan con el paso del tiempo. El poder imperial en nuestros dias no
tiene porqué estar condicionado a la posesion de territorios lejanos. Si
mantuviéramos la acepcion tradicional tendriamos que reconocer que el
tiempo de los imperios ha quedado atras. En un mundo global, caracteri-
zado por el efecto de sucesivas revoluciones en el terreno de las comuni-
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caciones, lo determinante es la capacidad de influir. En este sentido hay
que reconocer que soélo Estados Unidos tiene intereses en todo el planeta
asi como capacidad para hacerlos respetar, por medios econémicos, di-
plomaticos o, llegado el caso, militares. Quizas el término que mejor refleja
lo que Estados Unidos representa en nuestros dias es el de «hiperpoten-
cia», acufado por el tratadista y politico francés Hubert Vedrine. De nuevo
no es casualidad que sea un europeo quien se plantee conceptualizar el
papel de esta gran potencia en la escena internacional. Un nuevo térmi-
no para una nueva etapa, libre de significados incbmodos pero expresivo
sobre el hecho diferencial: mientras que las grandes potencias clasicas
ejercen su ambito de influencia en un marco geografico regional o limitado,
las hiperpotencias lo hacen en el conjunto del planeta.

¢ Estaremos ante la irénica situacion de que cuando discutimos si Esta-
dos Unidos es un imperio, una hiperpotencia, o una gran potencia que vive
su «momento unipolar» en realidad ha entrado ya en decadencia? La lite-
ratura sobre la decadencia norteamericana tiene su momento de arranque
tras la Guerra de Vietnam. Una guerra en la que, tras ganar todas las bata-
llas se cedio la victoria a un enemigo considerablemente mas débil porque
la opinidn publica no fue capaz de mantener la tension necesaria hasta el
ultimo momento. Aquella fue una derrota que dio paso a un conjunto de
episodios caracteristicos de una potencia en declive como el pulso con
Iran durante la presidencia de Carter, la humillante salida de los marines
de Libano bajo Reagan o de Somalia con Clinton. Sin embargo, de forma
paralela Estados Unidos daba espectaculares sefias de poderio como la
«Guerra de las Galaxias» con Reagan, la victoria en la Guerra Fria, con la
consiguiente descomposicién de la Union Soviética, y la | Guerra del Golfo
durante la presidencia Bush padre, o las exhibiciones de tecnologia duran-
te las guerras de Afganistan y Il del Golfo, en los afios de Bush hijo.

La influencia es el resultado de la combinacioén de dos elementos: que-
rer y poder. Hay quien quiere y no puede. Y hay quien pudiendo no siempre
quiere, como a menudo ocurre con Estados Unidos. Para muchos de sus
enemigos y, en general, de Occidente este contraste demuestra que la
gran potencia norteamericana es invencible si se le combate en los térmi-
nos que a ella le gustan, pero en extremo vulnerable cuando se consigue
provocar un divorcio entre opiniéon publica y gobierno. Las «estrategias
asimétricas» son la respuesta a la hegemonia militar norteamericana en el
mundo. Sus Fuerzas Armadas son numerosas, bien adiestradas y mejor
equipadas. En un campo de batalla convencional resultan letales. Para
derrotarlas hay que sacarlas de ese teatro de operaciones para situarlas
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en otro donde el resultado no se dirima en términos militares sino politicos.
Los que le presentan batalla no aspiran a derrotarlas, sino a provocar, una
vez mas, su retirada. Son ya tantos los precedentes, tantas las situaciones
politicas ilustrativas de esta vulnerabilidad, que cualquier estratega rival
planteara su reto en estos términos. Es poco probable que un estado ata-
que directamente a Estados Unidos hasta el punto de que sea percibido
por la sociedad norteamericana como un enemigo existencial. En ese caso
el pueblo norteamericano se movilizara en bloque y demostrara una gran
capacidad de sufrimiento. Por el contrario, el escenario mas probable es
que crisis lejanas lleven a Estados Unidos a intervenir para defender sus
intereses, el equilibrio regional, el régimen de no proliferacién nuclear... Si
el enemigo planta batalla en forma de emboscadas guerrilleras y actos
de terrorismo, hasta el punto de provocar un alto nimero de bajas, tan-
to civiles como de soldados norteamericanos, una sangria econémica y
un incierto final, la sociedad norteamericana comenzara a plantearse el
sentido de esa campana. Sera el momento en el que criticar al gobierno
se convertira en una opcion electoral hasta el punto de que un sector de
los medios de comunicacion y de la clase politica trabajara gratuitamente
para el enemigo. Eso es lo que hemos visto recientemente en torno a la
Guerra de Irak. Tanto medios de comunicacion como politicos significados
declararon que la guerra habia sido un error, que estaba perdida y que no
cabia mejor opcion que la retirada. Como declard el embajador Crocker las
fuerzas iraquies optaron por abandonar la via de la violencia, con el consi-
guiente aislamiento de al-Qaeda y el Ejército del Mahdi, cuando asumieron
que a pesar de la fortisima campana en su contra el presidente Bush iba a
aumentar significativamente las tropas desplegadas en Iraq para eliminar
por la fuerza los nucleos insurgentes. Los sectores radicales estuvieron
a punto de lograr una nueva derrota de Estados Unidos frente a milicias
irregulares e insignificantes en comparacion con las Fuerzas Armadas nor-
teamericanas. No lo consiguieron. Pero todo el planeta ha sido testigo de
la falta de consistencia de las elites y de la sociedad norteamericana en
situaciones de crisis. Han ganado, pero no han restaurado su capacidad
de disuasion.

La voluntad norteamericana es quebradiza, pero ademas hay quien
pone en duda su poderio. También desde hace décadas venimos leyendo
analisis que insisten en que el ciclo de hegemonia norteamericana esta
llegando a su fin. Desde un cierto determinismo histérico se insiste en que
Estados Unidos se esta agotando en su intento de establecer una Pax
Americana y que, como alguno de los imperios que le precedieron, se tie-
ne que adaptar a un nuevo status de solo gran potencia. Estas profecias
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un tanto jeremiacas no se han cumplido. Bien al contrario en estos ulti-
mos anos la economia norteamericana ha demostrado una extraordinaria
disposicion y capacidad para modernizarse y adaptarse a un entorno tan
cambiante como global. La presente crisis econdmica, sin duda una de las
mas graves y profundas que la economia de libre mercado ha conocido,
va a tener efectos muy importantes sobre el equilibrio internacional. Las
crisis son siempre tiempo de oportunidades. Los historiadores tendemos
a apoyarnos en ellas para explicar de forma pedagdgica los grandes pro-
cesos, porque es entonces cuando los auténticos empresarios asumen
riesgos, aplican tecnologias revolucionarias, se producen cambios sor-
prendentes que repercuten en su competitividad durante afios. Pero no
es solo cuestion de auténticos empresarios vs. administradores. Las crisis
requieren que las sociedades en su conjunto se adapten a las nuevas cir-
cunstancias. Aquellas que han hecho de la flexibilidad una meta y que no
se sienten atrapadas por su historia hasta el punto de negarse a renunciar
a determinadas conquistas o servicios tendran una buena opcién de futu-
ro. Es posible que se equivogquen en sus opciones, pero siempre tendran
la oportunidad de una nueva rectificacion. Estados Unidos ha vivido desde
su fundacion hasta nuestros dias haciendo gala del «espiritu del pionero»,
siempre dispuesto a levantar el campamento y dirigirse en busca de nue-
vas tierras que colonizar. Para un europeo resultaba sorprendente, meses
antes de que estallara la crisis financiera a propoésito de las «hipotecas
basura», oir a norteamericanos hablar con normalidad de la gravedad de
la crisis que se avecinaba, de la necesidad de revisar en profundidad la
politica energética y del impacto que ello tendria sobre el American way of
life. No sabemos si el gobierno norteamericano acertara en sus decisio-
nes, pero de lo que no cabe duda es de que los estadounidenses estan
mas y mejor mentalizados y predispuestos para asumir cambios que otros
pueblos.

Sin embargo, una sociedad que durante un largo periodo de tiempo
se ha caracterizado por un tipo de comportamiento puede cambiar. Los
norteamericanos no siempre seran como son hoy. El «espiritu del pione-
ro», que moldeod el pais y que todavia hoy es claramente perceptible por el
viajero que recorre aquellas tierras, no tiene porqué perdurar durante las
siguientes generaciones. La reciente campana electoral ha sido ilustrativa
sobre las nuevas tendencias en la opinién publica norteamericana. De en-
tre los cien senadores ninguno tenia un curriculo mas liberal que Barack
Obama. A pesar de su escasa biografia su carrera politica esta claramente
unida a una serie de causas: la integracion racial y el desarrollo del «estado
de bienestar». En cierta manera Obama representa una actualizacién de la
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«Great Society» de Lyndon B. Johnson. La revolucién conservadora que
animo Ronald Reagan partia de una denuncia de aquellos excesos, de su
inutilidad y de los efectos perversos que habia generado. Como alternativa
propuso una vuelta a la responsabilidad individual junto con un estado pe-
quefno. Reagan es parte del patrimonio nacional, un referente por muchas
razones. Obama ha reivindicado su figura para evitar una facil contraposi-
cién, pero en realidad su objetivo es desmontar esa obra politica al tiempo
que iniciar una ola de hegemonia cultural y politica demdcrata. Arranca su
mandato con un endeudamiento del estado y un intervencionismo eco-
ndémico sin precedentes. Ha pedido a su electorado paciencia, pues la
gravedad de la situacién no le permitira afrontar sus promesas de mejoras
sustanciales de servicios sociales de forma inmediata, pero esa es su meta
real. De lograrlo tendria inevitablemente consecuencias en la mentalidad
de la ciudadania. Estados Unidos se haria mucho mas europea de lo que
hoy es, con problemas semejantes a los que padece el Viejo Continente
para asumir responsabilidades en la escena internacional. El «estado de
bienestar» es mucho mas que un conjunto de servicios, es una forma de
entender el papel del estado en la sociedad y de concebir la ciudadania.
Es, desde luego, algo incompatible con el «espiritu del pionero», con la
flexibilidad, la disposicion al cambio...

Esta crisis supone una gran oportunidad para Estados Unidos, el tiem-
po para modernizar su tejido industrial y la organizacién de sus empresas,
para desarrollar mucho mas el papel de la informatica en todos los aspec-
tos de su vida. Es el momento para revisar en profundidad su estrategia
energética, de tal forma que el futuro de su economia y de su bienestar no
esté en manos de gobiernos enemigos, autoritarios o irresponsables. Es
también el tiempo para establecer una estrategia nacional para una nueva
época, tal como ocurrié tras finalizar la Il Guerra Mundial. Entonces se par-
ti6 de un diagndstico de la situacion, que llevo a la definicion de la Guerra
Fria, para pasar a definir medios y fines, las «estrategias de contencién»
que en lo fundamental se mantuvieron durante décadas hasta lograr la
disolucién de la Unién Soviética y el fin de la amenaza comunista sobre
Europa Occidental. El entonces presidente Harry S. Truman fue duramen-
te criticado en vida para luego, pasado el tiempo, ser reconocido por la
sociedad y la historiografia como una de las grandes figuras de la historia
norteamericana. Ahora toca establecer una auténtica estrategia capaz de
sobrevivir, en lo fundamental, al vaivén de las administraciones. George W.
Bush presenté a lo largo de su mando un conjunto de documentos que,
junto a ideas expuestas en intervenciones publicas, se dio en llamar «Doc-
trina Bush». Muy criticada desde las filas demdcratas, tras una primera
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denuncia de plagio, queda por ver en qué medida se mantiene durante la
Administracién Obama o si con la llegada de un nuevo equipo se ird a una
redefinicion en profundidad de los principios de la estrategia nacional. Los
discursos clave del presidente Obama, cuidados tanto en su contenido
como en su presentacion, hacen gala de un estilo distinto, claramente en-
frentado al de su predecesor. Pero seguimos a la espera de una definicion
estratégica para poder valorar en qué medida nos encontramos ante una
quiebra o una mera rectificacion.

De la misma forma que la crisis es una oportunidad para dar un gran
salto adelante también puede serlo para avanzar hacia un nuevo modelo
social caracterizado por un mayor papel del Estado, por la generacion de
un «Estado de bienestar» en linea con la experiencia europea, que supon-
ga una revision de lo que ha sido durante afnos el concepto de ciudadania,
dejando atras aquel «espiritu del pionero» para asentar una sociedad mas
conservadora, menos dispuesta a asumir riesgos vy, por lo tanto, tendente
a evitar compromisos mas alla de sus fronteras. De igual forma no hay
ninguna garantia de que Estados Unidos sea capaz en esta ocasién de es-
tablecer una auténtica estrategia nacional, que defina amenazas, riesgos,
medios, retos y objetivos. Bush propuso una, pero su propia Administra-
cién le dio la espalda. Bien puede ocurrir lo mismo durante el mandato de
Obama. Lo unico seguro es que no hay ningun determinismo histérico que
apunte a que Estados Unidos esta abocado a una inminente decadencia.
Ninguna nacién esta en mejores condiciones para afrontar los retos de la
sociedad global ni la presente crisis econdémica. Pocos estados pueden
salir mas reforzado de la presente situacion que la Hiperpotencia ameri-
cana. Todo depende de que tomen las medidas econémicas apropiadas y
sean capaces de llegar a consensos basicos sobre su papel en el mundo.

LA EMERGENCIA DEL AREA PACIFICO-INDICO

El hecho de que la Secretaria de Estado norteamericana haya elegido el
area del Pacifico como destino de su primer viaje oficial, en detrimento de
Europa y el Oriente Medio, es un acto de premeditado simbolismo que apunta
las lineas maestras de lo que va a ser la accion exterior norteamericana, sea
cual sea el partido que controle la Casa Blanca y el Capitolio. El peso de ese
area no ha cesado de crecer. Pero las expectativas creadas han ganado peso
en la medida en que la Alianza Atlantica ha perdido credibilidad entre las elites
norteamericanas y, muy especialmente, entre las jovenes generaciones que
tienden a considerarla como una reliquia inoperante de la Guerra Fria.
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El Pacifico es una region que esté viviendo una expansion econdmica
espectacular, sustentada tanto en el crecimiento demografico como en los
importantes avances realizados en el terreno de la educacién. Es mucho el
camino que tienen por delante China e India para llegar a un nivel de vida
semejante al europeo, pero tienen los medios y la voluntad para lograrlo.
Ambas naciones no solo sienten el orgullo de ser el resultado de culturas
milenarias y la humillacion de haber sido conquistadas, son ademas ple-
namente conscientes de que, tras experiencias fracasadas, han encon-
trado su via para incorporarse al mundo moderno y acceder finalmente al
puesto que les corresponde en la escena internacional. Son potencias que
llegan imbuidas de un fortisimo espiritu nacional y muchas ganas de ejer-
cer la influencia que consideran les corresponde y que se suman a otras,
como Japon, que hace décadas forman parte de las grandes potencias de
nuestro tiempo.

El area Pacifico-indico se caracteriza por su heterogeneidad, falta de
cohesién y enorme potencialidad. Esta se ha hecho evidente a través de la
ola de democratizacion que la regién ha vivido. En la medida en que estas
culturas milenarias han asumido la conveniencia de desarrollar regimenes
representativos, establecer estados de derecho y abrir sus mercados el
desarrollo econdmico y social se ha hecho patente. De ahi que desde la
década de los afios ochenta vengamos oyendo hablar con insistencia de
que el centro del planeta se desplazaria a esta regiéon, una idea que hoy no
encuentra oposicion. Esa variedad cultural y politica va a caracterizar tam-
bién el futuro. Los retos que tienen algunos de estos estados, como India
o China, son de tal envergadura que no cabe descartar crisis importantes
de cohesidn social o nacional que determinen su futuro politico. Quizas los
riesgos son mayores en China por el destrozo cometido por el comunismo
de la cultura y valores tradicionales y por la ausencia de unas instituciones
representativas y legitimas que sirvan para canalizar las inevitables tensio-
nes que este profundo y acelerado proceso de trasformacion provocara.

Tras el fin de la Guerra Fria se ha venido produciendo un realineamien-
to, que vino precedido por el deshielo en las relaciones entre la China
comunista y Estados Unidos. No sélo el comunismo, en sus distintas ver-
siones, ha fracaso como alternativa de desarrollo o de seguridad, también
el Movimiento de los No-Alineados ha dejado de ser relevante como re-
ferente. La aceptacion y consiguiente éxito de las economias abiertas se
ha convertido tanto en un fundamento del desarrollo regional como en un
extraordinario nucleo de cohesién. El comercio une, genera intereses co-
munes y visiones compartidas. Nunca antes hubo tanta interrelacion entre
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estados y economias en esta amplia region. Las relaciones se incremen-
tan, asi como emerge una cierta identidad regional. Los seminarios sobre
seguridad y defensa crecen en cantidad e interés, las instituciones de in-
vestigacion, mas o menos vinculadas a los gobiernos, aumentan y con ello
se hace mas sofisticado el analisis sobre los problemas de la regién y los
modos de enfocarlos. Las viejas organizaciones regionales han quedado
caducas y se enfrentan a un proceso de refundacion o reforma que ya esta
en marcha. Hay una conciencia generalizada de que esta nueva etapa tie-
ne retos complejos en el terreno de la seguridad, cuya gestion requiere un
intenso didlogo entre las potencias regionales.

El primero de ellos es el nhacionalismo en general y el chino en particu-
lar. El area Pacifico-indico da cobijo a culturas antiquisimas que son el or-
gullo de sus poblaciones. No se percibe una intencién de dejar atras este
sentimiento sino que, bien al contrario, se puede constatar un cierto auge
en paralelo a la generacion de riqueza y de bienestar. La desconfianza
entre unos y otros, a menudo arraigada en hechos histéricos distantes, se
mantiene vigente cuando no se alimenta conscientemente. Los coreanos
desconfian de los japoneses por su comportamiento durante la | Guerra
Mundial. Los japoneses temen el resurgir chino por su tendencia a tratar
al resto como pueblos inferiores. No en vano fue el «Imperio Medio», entre
el cielo y la tierra, ostentando su emperador una condicion de profunda
desigualdad en relacién a cualquier otro mandatario terreno. Las diferen-
cias sobre aguas territoriales y recursos energéticos, el apoyo a Corea del
Norte y la amenaza sobre Taiwan alarman a la sociedad nipona. Pakistan
nacié como escision de India para constituir la nacidn de los «puros», pero
una poblacion musulmana numéricamente semejante quedod en India, ali-
mentando una tension, a veces bélica a veces prebélica, que ha caracte-
rizado la relacién entre ambos estados desde su independencia del Reino
Unido.

El segundo es el auge del islamismo. Si la convivencia de distintas cul-
turas en un mismo estado ha sido una dificultad para garantizar la seguri-
dad interior, cuando una de estas culturas se radicaliza la tensién crece. El
Islam en su conjunto vive un momento de grave conflicto interno entre un
sector mayoritario abierto a la convivencia con otras culturas y a la globali-
zacion y otro minoritario que considera que ese contacto corrompe los va-
lores musulmanes y aboca a la decadencia. Para estos ultimos no hay mas
camino que la depuracion interna de dirigentes e ideas modernizadoras, la
vuelta al rigorismo y la derrota de aquellos otros pueblos cuya influencia es
considerada como danina. Tras el 11-S la persecucion de grupos radicales
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ha sido importante y a menudo efectiva. Sin embargo, Pakistan continda
siendo cuna de grupos y dirigentes jihadistas que avivan las ya antiguas
tensiones con India. Las provincias de Xingjiang, en el oeste, y de Ningsha,
en el norte, acogen a los mas de treinta millones de musulmanes chinos,
que segun el gobierno de Pekin viven en un proceso de radicalizacion.
Indonesia ha vivido etapas en las que el terrorismo se ha hecho patente,
aunque parece haber remitido ante la acciéon gubernamental. El futuro va a
depender tanto de la accién policial como de su propia evolucion cultural.
En la medida en que la poblacién sienta que el desarrollo de la economia
de libre mercado y la democracia les permite vivir mejor, tener mejores ex-
pectativas para ellos y, sobre todo, para sus descendientes el fundamen-
talismo dejara paso a actitudes de mayor moderacion. En éste, como en
otros temas, no cabe una evolucién comun para el conjunto de la regién.
Pakistan y en menor medida India tienen por delante un futuro incierto en
la gestidon de este problema. Por el contrario, estados como Malasia o In-
donesia parecen avanzar de forma positiva.

El tercero es la proliferacién de armas de destruccidén masiva. La ca-
rrera armamentista entre India y Pakistan, con el trasfondo de la disputa
por Cachemira, concluyé con la incorporaciéon de ambos estados al club
nuclear. Tanto el uno como el otro disponen de un nimero importante de
cabezas nucleares y de misiles de corto y medio alcance. El que ninguno
fuera signatario del Tratado de No Proliferacién de Armas Nucleares no
resta gravedad al problema. El riego de que las diferencias entre ambos
estados no concluyan en un conflicto convencional sino nuclear es real.
Como también lo es que el régimen paquistani vuelva a ser el centro de
proliferacion nuclear para el mundo islamico. Sin embargo, el escenario
que mas preocupa, quizas el reto mas importante de seguridad que tiene
hoy el planeta, es la posibilidad de que el gobierno paquistani caiga en
manos de islamistas. El programa nuclear indio se justificé por la amenaza
paquistani, pero ocultaba una preocupaciéon por China. Las dos grandes
potencias demograficas, los estados con mayor potencial de desarrollo
econdmico y social, mantienen una relaciéon basada en el recelo y la des-
confianza. China es también potencia nuclear y sus misiles amenazan la
isla de Formosa. Una situacion cuya gravedad se mide por el compromiso
norteamericano en la seguridad de Taiwan. China también es el garante
ultimo de Corea del Norte. Las simpatias ideoldgicas son escasas, como
lo es la comprensién por el programa nuclear norcoreano. Pero el gobierno
de Pekin no quiere ver como un régimen comunista se desmorona frente a
una democracia, ni quiere sufrir el efecto de una implosion de la dictadura
norcoreana, que llevaria a miles de personas a echarse al campo vy tratar
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de llegar a territorio chino en busca de lo minimo para poder sobrevivir.
Corea del Norte tiene ya material fisible y no sabemos cuantas cabezas
nucleares. Sus misiles pueden llegar a territorio de soberania norteameri-
cano y tras sobrevolar el archipiélago japonés han empujado a este pais
a una revision en profundidad de su estrategia nacional. Por ultimo tanto
Estados Unidos como Rusia son parte del area.

En el area Pacifico-indico las tensiones politico-sociales provocadas
por el fuerte desarrollo econémico van a ir en paralelo a las de seguridad y
defensa. Los problemas objetivos, las amenazas, la carrera de armamen-
tos, la proliferacién nuclear y los comportamientos nacionalistas son un
garante de futuros problemas. Esta regién del planeta no sélo va a centrar
la atencién por la generacion de riqueza y el surgimiento de una nueva
economia. El riesgo de crisis mayores es real y las potencias afectadas
son muy conscientes de ello lo que ha facilitado a la diplomacia norteame-
ricana reacomodar su estatuto de potencia hegemodnica también en esta
region.

Viejas relaciones basadas en circunstancias propias de la Guerra Fria
se han mantenido en pie, como son las relaciones con Filipinas o Corea
del Sur. Otras de igual origen se han revisado en busca de una mayor
cooperacion. Es el caso de Japon. Décadas de progreso en democracia
y con una extraordinaria dimensién comercial han llevado a la sociedad
japonesa a sentirse parte integrante del mundo libre. La experiencia nu-
clear vivida les llevd a rechazar el uso de este armamento, pero sin él su
seguridad queda muy expuesta ante el nacionalismo y el rearme chino, de
una parte, y ante el programa nuclear norcoreano. La respuesta ha sido
una remilitarizacion de su defensa y una refundacion de sus relaciones
diplomaticas, de seguridad y de defensa con Estados Unidos. Atras queda
la condicion de derrotado y el protectorado que de hecho ejercié Estados
Unidos sobre esta nacion. Desde una condicion de igualdad Japon busca
unas mayores y mejores relaciones con Estados Unidos en la creencia que
el papel de éste ultimo pais como garante de la seguridad en el Pacifico
es fundamental.

Estados con los que no hace mucho se mantenia una relacién distante
se han convertido en aliados claves, con los que se esta desarrollando
una relacion encaminada a ser fundamental durante el presente siglo. In-
dia dejo atras sus experimentos socialistas y no-alineados para entrar de
pleno en el liberalismo econdmico a partir de su experiencia democratica
y de comprobar que tienen mucho que ganar en un mercado abierto. Sus
graves problemas con el islamismo en casa, con Pakistan en su frontera
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norte y su desconfianza de las intenciones ultimas de China, sus intereses
econémicos globales les han llevado a consolidar una relacion especial
con Estados Unidos como clave para definir su nueva posicion como actor
internacional en un mundo global.

Naciones musulmanes, como Indonesia o Malasia, estan demostrando
su capacidad para dar vida a regimenes democraticos, con las limitacio-
nes y dificultades de todos conocidas, y a economias abiertas y dinami-
cas. Otras, de raigambre occidental como Australia y Nueva Zelanda han
actuado como baluartes de los valores democraticos y un modelo para
muchos de sus vecinos. Sus relaciones son estrechas con su entorno y
sus universidades y centros de investigacion excelentes observatorios
para conocer la evolucion de la regidn en todas sus dimensiones.

China es, junto con Estados Unidos, el actor por excelencia. Sus mas
de 1.300 millones de habitantes, sus espectaculares crecimientos anuales,
el peso que ya tiene en la economia mundial, sus importantes y crecientes
capacidades militares le garantizan un papel fundamental en la politica
internacional durante la primera mitad del siglo XXI. Sus dirigentes estan
mentalizados y preparados para ello. Llevan décadas deseandolo y creen
haber encontrado la via china para la modernizacion. Sin embargo, las
dificultades que le esperan son enormes. En cualquier caso, sean cuales
sean los problemas y vicisitudes que tengan que sortear, China actuara
como polo del area.

LOS PROBLEMAS DEL SISTEMA DE NACIONES UNIDAS

Tras la | Guerra Mundial los vencedores decidieron establecer un orga-
nismo internacional que permitiera evitar situaciones como las que habian
llevado al estallido de aquella contienda, que habia tenido un coste des-
conocido hasta la fecha. La Sociedad de Naciones nacio coja, ante la ne-
gativa de Estados Unidos a integrarse. Durante su breve existencia puso
a prueba la capacidad de un organismo multinacional para gestionar crisis
de distinta naturaleza y evitar que el choque de intereses entre grandes
potencias derivara en otro conflicto de magnitud semejante. El resultado
es de sobra conocido. De aquella experiencia se aprendieron importantes
lecciones. La primera fue que de nada sirve crear un sistema multinacional
si los estados miembros no creen en él y no asumen su propia légica. Se
abandonaron los principios fundacionales cuando en vez de sancionar a
las potencias infractoras se optd por ceder en sus obligaciones y buscar
un entendimiento. Las politicas de pacificacion alentaron comportamien-

— 113 —



Relaciones internacionales y nueva gobernanza mundial

tos expansionistas y precipitaron el conflicto. Aquellas cesiones fueron un
acto de irresponsabilidad y de cobardia, una prueba de que no se creia en
el organismo recién nacido y en la logica diplomatica que lo impulsaba.
Los estados miembros traicionaron a la Sociedad de Naciones al tiempo
que traicionaban sus propios intereses. La segunda leccion fue que sélo
incluyendo a las grandes potencias en su seno el sistema podria funcio-
nar. En la medida en que por aislacionismo o por sentirse incobmodas los
actores decisivos se retiraban el margen de maniobra de la Sociedad se
reducia hasta la inoperancia. Al finalizar la Il Guerra Mundial se traté de
reconstruir el organismo multinacional que fue la Sociedad de Naciones,
pero evitando volver a caer en los errores que le llevaron a fracasar en su
cometido. Las lecciones aprendidas trasladaban un mensaje contradic-
torio. Si se queria contar con todas las grandes potencias era necesario
concederles unos privilegios que tendrian un elevado coste. Sélo garan-
tizandoles que nada se podria hacer en su contra aceptarian entrar. Ese
fue el origen del derecho de veto, de la capacidad de bloquear cualquier
procedimiento que se considera nocivo para sus intereses. Para contar
con todos se renunciaba a actuar en la mayoria de los casos realmente
importantes.

En algun lugar tienen que reunirse los delegados de todos los gobier-
nos de la Tierra para resolver cuestiones de interés general. Ese lugar es la
Asamblea General. Puesto que la mayor parte de esos gobiernos son es-
casamente ejemplares y como tal se comportan en la escena internacional
y en la propia Asamblea, sus resoluciones no pasan de ser recomendacio-
nes. La capacidad resolutiva reside en el Consejo de Seguridad, érgano en
el que se encuentran las grandes potencias con derecho a veto y a asiento
permanente, junto con otros estados que se suceden en su seno. La cura
de realismo que supuso la Il Guerra Mundial, una guerra que se podia
haber evitado, llevé a que el organismo multinacional por excelencia, Na-
ciones Unidas, recogiera en su corazon aquello que en teoria queria com-
batir, un clasico directorio. El derecho internacional publico se organizaba
asi en torno a una institucién que legitimaba la voz de los gobiernos mas
corruptos y se constituia a partir del principio de la desigualdad entre los
estados. No era posible otra cosa y mas valia disponer de una Naciones
Unidas con esas limitaciones que no tenerla.

El Consejo de Seguridad se constituyd reconociendo el derecho a
asiento permanente y veto a los estados que en aquel momento eran reco-
nocidos como grandes potencias. Pasado el tiempo resulta tan anacroéni-
co como injusto el mantenimiento de aquel reparto. Dejando a un lado que
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sea 0 no aceptable la sola existencia de esos privilegios, si de verdad se
quiere que las grandes potencias estén presentes en el Consejo es urgente
que estados como Japén, India o Alemania, entre otros, dispongan de un
asiento en las mismas condiciones que los cinco grandes. La necesidad
de una reforma del Consejo se planted afos atras y hasta la fecha es poco
el camino avanzado. La autoridad del Consejo depende de su credibilidad,
pero su particular composicidén no hace sino minarla. La sociedad global
en la que hoy vivimos dista mucho de la de 1945. El Consejo de Seguridad
puede todavia cumplir importantes misiones y para ello necesita una reor-
ganizacion en profundidad de su propia composicién. Sin embargo, hasta
la fecha no hay razones para ser optimistas.

Quienes disenaron el Consejo de Seguridad eran conscientes de que
los derechos de permanencia y veto implicaban la renuncia a afrontar mu-
chos de los problemas mas importantes a los que se enfrentaria el mundo
de la postguerra. En cuanto uno de los cinco grandes considerara que el
acuerdo iba en contra de sus intereses nacionales aplicaria el veto, lo que
supondria la inaccion. El estallido de la Guerra Fria puso de manifiesto esta
caracteristica. La disolucion de la Union Soviética desperté expectativas
sobre la posible recuperacién del espiritu multilateral, pero las diferencias
entre las grandes potencias no ha hecho mas que continuar con los viejos
modos, salvo en muy contadas ocasiones. El Consejo de Seguridad es
de gran utilidad como centro diplomatico, donde los embajadores de los
estados miembros tienen la oportunidad de intercambiar puntos de vista
y conocer con cierto detalle las distintas posiciones. Esta informacién ha
facilitado el acercamiento y el logro de posiciones comunes en multitud de
ocasiones. Pero cuando no ha sido asi se ha convertido en un testigo inutil
de desastres de todo tipo.

Una Organizacion que se cred para solucionar problemas a menudo
se trasforma en un mecanismo de mero bloqueo de aquella gran potencia
que busca la legitimacién de una determinada accion. La Asamblea Gene-
ral es a menudo utilizada para criticar a Estados Unidos, Israel y la propia
Europa. El Consejo de Seguridad ha sido testigo en numerosas ocasiones
de intentos norteamericanos, en ocasiones apoyados por estados euro-
peos, de sacar adelante resoluciones que amparen el uso de la fuerza,
con resultados variopintos. Este marcado tono antioccidental se debe a la
necesidad que estas naciones tienen de legitimar en derecho sus propios
actos. Como democracias aman el derecho y hacen de él el marco de sus
actos. Estados Unidos buscé una resolucion que le amparase para invadir
Irak en las dos ocasiones que lo ha hecho, con resultados desiguales y
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nunca plenamente satisfactorios. Por el contrario, aquellos estados que
viven fuera del ambito democratico no sienten necesidad de recurrir en
busca de una legitimidad que encuentran en la mera defensa de los inte-
reses nacionales. A Rusia no se le ocurrié pedir al Consejo de Seguridad
autoridad para invadir y ocupar Georgia. Tampoco sus recientes amenazas
sobre el futuro de Crimea han pasado previamente por el Consejo. No
deja de ser paraddjico que estados democraticos sientan necesidad de
encontrar respaldo a acciones aprobadas mediante procedimientos de-
mocraticos por organismos, como es el caso del Consejo de Seguridad,
profundamente antidemocraticos, tanto por su composicién como por su
sistema de votacion. Es la consecuencia del respeto al derecho extrapola-
do mas alla de la sociedad civil.

La inaccién del Consejo de Seguridad como consecuencia del ejerci-
cio, o de la mera amenaza, del derecho de veto, sélo ha conseguido que
la accion se desarrolle fuera de su area de influencia. La amenaza de veto
ruso ante la crisis de Kosovo no impidié la campafa aérea que acabd6 con
la retirada de las tropas serbias y, finalmente, con el propio Milésevic. La
maniobra franco-rusa de impedir la invasion de Iraq no paralizé las opera-
ciones militares, dafno la imagen internacional de Estados Unidos pero al
precio de poner en evidencia la impotencia de sus rivales. Con dificultades
las tropas norteamericanas se han hecho con el control de ese pais, pero
del acuerdo franco-ruso ya no queda nada. El Consejo de Seguridad per-
mite el ejercicio de pulsos entre los grandes, pero al final se impone quien
de verdad lo es.

En el corto y medio plazo el Consejo de Seguridad debe afrontar su
reorganizacion en profundidad. De lograrlo, lo mas probable es que sea
menos drastica de lo necesario. En el mejor de los casos el Consejo po-
dra seguir cumpliendo el utilisimo papel de punto de encuentro entre los
grandes para intercambiar informacion y tratar de acercar posiciones. Un
trabajo discreto pero muy importante. Lo que el Consejo nunca sera es un
gobierno mundial o un organismo democratico. El precio por que todos
participen es alto, pero continda valiendo la pena, sobre todo si el Consejo
es capaz de renovarse y se incorporan los que de verdad son en este co-
mienzo de siglo.

El sistema de Naciones Unidas serd mas util en la medida que se des-
mitifique de ese fundamentalismo internacionalista que por idealismo o
por interés se ha desarrollado en estas ultimas décadas. Fue creado con
una perspectiva utilitaria y a sabiendas de sus muchas limitaciones. No
debemos esperar de él, tal y como esta concebido, mas de lo que nos
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puede ofrecer ni debemos tolerar que el formalismo juridico se anteponga
al principio democratico. En el futuro, como en el pasado, las democracias
trataran de hallar acuerdos en su seno. Si no lo logran aquéllas que se
sientan suficientemente fuertes trataran de resolver sus problemas fuera
del ambito de Naciones Unidas. En el futuro, como en el pasado, las nacio-
nes no democraticas actuaran fuera de dicho ambito cuando les interese
al tiempo que utilizaran el Consejo para bloquear acciones de quien sienta
necesidad de legitimacion y vaya en contra de sus intereses.

Desde su fundacion hasta la fecha Naciones Unidas ha sido el orga-
nismo internacional por excelencia. Sin embargo, la mayor parte de los
conflictos se han dirimido fuera de sus paredes. Todo parece indicar que
en el futuro continuaremos con la misma ténica. Ninguna gran potencia va
a adjudicar al Consejo de Seguridad el derecho de veto sobre su politica
exterior.

¢UN MUNDO WESTFALIANO?

No existe marcha atras en la Historia. No es posible volver a la Paz de
Westfalia, que dio carta de naturaleza al estado-nacién como actor prin-
cipal de la politica internacional frente al Imperio. El cambio es la Unica
constante en la historia méas alla de la existencia de la sociedad humana.
Tras el fin de la Guerra Fria nos encontramos en una situacion en el que
la globalizacion pone a prueba la capacidad de los estados para actuar
en un espacio mucho mas grande. Igual que las empresas se unen para
competir, los estados sienten la necesidad de asociarse. A diferencia de
la Europa de Westfalia el futuro sera mas multilateral y asociativo. Quienes
han utilizado la referencia al Tratado que supuso el punto de partida a un
sistema internacional que pervivié hasta la | Guerra Mundial lo han hecho
para subrayar los elementos de continuidad con aquel mundo o, dicho en
sentido contrario, el caracter excepcional de la Guerra Fria.

La amenaza soviética y el riesgo evidente de que la tensién concluyera
con la destruccién de Europa y/o un holocausto nuclear creé las condicio-
nes para la formacion de un sistema de bloques que duré hasta el derribo
del Muro de Berlin y la disolucion de la Union Soviética. Desaparecidas
esas excepcionales circunstancias han desaparecido los bloques. La nue-
va sociedad internacional se caracteriza, y se caracterizara, por una mas
tupida red de organizaciones de muy distinta naturaleza. Los estados ne-
cesitan organizarse mas que nunca ante el reto que supone la globaliza-
cién, la interdependencia entre unos y otros. Para ello disponen de orga-
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nizaciones que proceden del pasado y que se encuentran ante el reto de
adaptarse a un nuevo entorno internacional. Junto a ellas emergeran otras
ante la urgente necesidad de dar respuestas a los problemas de nuestro
tiempo. No estamos, por lo tanto, ante un disefio cartesiano. Sélo un de-
sastre bélico permitiria un disefio coherente que emergiera de las ruinas de
las viejas organizaciones. Si conseguimos evitar una gran guerra el mapa
de las instituciones internacionales crecera de forma cadtica pero prag-
matica a la espera de que se den las condiciones para un acuerdo general
que permitiera simplificarlo.

Un mundo global no es un mundo integrado. Somos interdependien-
tes en un grado nunca antes conocido, nuestras culturas se influyen mu-
tuamente y sabemos unos de otros mas que en tiempos precedentes...
pero seguimos siendo distintos y la geografia continta jugando un papel
fundamental. Un mundo global implica un mayor nimero de actores en
escenay, por lo tanto, una mayor complejidad. Estados Unidos continuara
siendo la «hiperpotencia», el Unico estado con intereses en todo el plane-
ta y con capacidad de actuar -diplomatica, comercial o militarmente- en
cualquier punto de la Tierra. Rusia no ha sido capaz de desarrollar ni un
sistema econémico moderno ni una democracia. Los altos precios de la
energia le han permitido sanear sus cuentas, pero no ha logrado conso-
lidar un proyecto nacional atractivo. La prueba mas patente es su demo-
grafia. Rusia continta decreciendo y sus ratios de mortandad, por debajo
de los sesenta afios de media, dan a entender que nos encontramos ante
una sociedad deprimida. Si no se produce un cambio importante, Rusia
continuara sufriendo en el futuro sus viejos problemas: incapacidad para
sumarse al mundo en desarrollo y dificultad para defender unas fronte-
ras desproporcionadas para la poblacion existente. Ni Francia ni el Reino
Unido tienen el tamafo critico para poder jugar en un escenario global.
Ambos necesitan arrastrar a Europa hacia sus propias perspectivas, pero
las diferencias culturales y el peso de Alemania, inclinada al pacifismo y
la no intervencidn, dificultaran esta maniobra. Japén es una potencia eco-
nomica perfectamente integrada en la economia mundial. Fue la primera
de las grandes culturas del area Pacifico-indico en entender y sumarse
al proceso de modernizacién. Su status internacional quedd determinado
por su condicion de perdedor en la Il Guerra Mundial, lo que implicé la re-
nuncia a disponer de unas Fuerzas Armadas y unas capacidades acordes
con su poblacion y su peso econémico. Tras el fin de la Guerra Fria Japén
ha seguido el camino contrario a Europa y, mas en concreto, a Alemania,
la nacién con la quiso compartir destino durante la ultima conflagracion
mundial y con la que se vio obligada a sufrir el coste de la derrota. Con
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un régimen democratico asentado y unas intensas y prosperas relaciones
con Occidente, las elites niponas han dado un giro a su estrategia nacional
buscando una relacion con Estados Unidos aln mas intensa y unas mayo-
res capacidades militares. Un proceso que no sabemos en qué medida se
vera alterado con la llegada de una nueva formacion politica al gobierno
tras las Ultimas elecciones generales.

De entre los estados emergentes, naciones como India o China tienen
un tamano y una poblacién que les permite asumir retos mayores en poli-
tica internacional. En estos casos podemos encontrar un renacimiento del
mecanismo de «balanza de poder», caracteristico del sistema de Westfa-
lia. También nos recuerda tiempos pasados sus estrategias nacionales y
politicas de armamento — flotas de mar abierto, capacidades nucleares-
caracteristicas de «diplomacias de poder». EIl mas crudo «realismo», en
las antipodas de las posiciones europeistas, rige sus evaluaciones y doc-
trinas. Sin embargo, y a diferencia de lo ocurrido en los siglos XVIIl y XIX,
estas nuevas potencias actuaran en un marco multilateral que tendera a
amortizar tensiones bilaterales. No habra una vuelta al sistema de balanza
de poder, pero se parecera mas que el actual y, sobre todo, sera marcada-
mente distinto del sistema de bloques propio de la Guerra Fria.

La limitada capacidad de la mayor parte de las grandes potencias y las
caracteristicas propias de cada area hace que el planeta quede dividido en
zonas especificas, con protagonistas y problemas de seguridad propios,
que trataran de resolver a través de sistemas y equilibrios exclusivos. Si el
area Pacifico-indico se organiza en torno a la emergencia de China, este
hecho no parece afectar a la vecina América Latina, cuyos problemas son
de otra naturaleza. Las dificultades derivadas de la inestabilidad del Mundo
Arabe o de la demanda rusa de una esfera de influencia, que determinan
la seguridad europea, tampoco parecen tener mucho en comun con los ya
antiguos problemas de estabilidad en el Africa subsahariana. Cada area
requiere sus propias soluciones, que solo los gobiernos locales podran
encontrar. Nuevas organizaciones o la reforma de algunas ya existentes
tienen que dar respuestas a una nueva realidad. El grado de complemen-
tariedad con el sistema de Naciones Unidas o con las organizaciones ya
existentes sera distinto en cada caso, lo que nos llevara a una arquitectura
institucional asimétrica.

Algunos problemas han salido de un ambito geografico determinado
para convertirse en globales, afectando al conjunto de areas regionales. La
gestion de esos problemas va a determinar el futuro inmediato, los equili-
brios entre las grandes potencias vy, finalmente, la seguridad internacional.
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Durante algunas décadas seguiremos dependiendo de los combus-
tibles fosiles para hacer funcionar nuestra economia. Tras el parén de la
demanda provocado por la presente crisis econdmica entraremos en otra
fase donde la escasez de los recursos contrastara con la necesidad impe-
riosa de ellos por parte del conjunto de las naciones industrializadas. So6lo
Rusia, de entre los grandes, puede autoabastecerse. El resto tiene que
buscarlo en los mercados internacionales, mercados expuestos a tensio-
nes politicas e internacionales muy grandes. El Golfo Pérsico, Asia Central
o el Caribe estan, o pueden estar dispuestos a hacer politica con el abas-
tecimiento de hidrocarburos, llegando a situaciones limite de incierta re-
solucién. La competencia entre los grandes por el acceso a esos recursos
todavia imprescindibles puede generar graves tensiones.

Esta competencia de hecho ha permitido la quiebra y consiguiente cri-
sis del régimen de no proliferacion nuclear, que previsiblemente empujara
a nuevos estados a desarrollar esta tecnologia para usos militares con el
fin de disuadir a vecinos problematicos. El aumento del nimero de miem-
bros del club nuclear y el hecho de que algunos de ellos tengan regimenes
inestables o radicales hara la guerra nuclear mucho mas probable que en
la actualidad. La gestidon de esta amenaza ocupara a las diplomacias de
las grandes potencias durante los préoximos anos.

Las tensiones internas derivadas del complejo proceso de moderniza-
cién de las sociedades musulmanas, de adaptacion a un mundo globali-
zado, ha generado un auge de las corrientes islamistas que se expresan
tanto a través del uso de la fuerza como mediante estrategias de pene-
tracion cultural a mas largo plazo, dirigidas a la ocupacion del poder y la
imposicion de regimenes basados en la sharia, en el caso de estados de
mayoria musulmana, o al rechazo a la integracion de la poblaciéon musul-
mana en los estados de acogida para, a medio plazo, lograr la quiebra de
la ley comun y el reconocimiento del derecho de estas comunidades a vivir
bajo la sharia. El fracaso de la trasformacién de muchos de estos estados,
en particular en el Mundo Arabe, en regimenes democraticos dotados de
economias dinamicas ha degenerado en corrupcion, incompetencia, atra-
S0 econdmico y cultural y fuertes corrientes emigratorias. El doble reto de
modernizar al tiempo que se combate el radicalismo seguird siendo un
problema fundamental, con efectos en areas muy distintas.

Rusia, China y, sobre todo, India tienen importantes grupos de pobla-
cién musulmana, que ya hoy son fuente de muy graves problemas. Pa-
kistan es una potencia nuclear al tiempo que su régimen politico es tan
inestable como corrupto. Los ricos estados del Golfo financian la expan-
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sién del radicalismo por todo el planeta, lo que ya resulta patente en lu-
gares como América Latina, Norteamérica o Europa. Energia, proliferacion
nuclear o islamismo no son compartimentos estancos con logica propia.
Bien al contrario la convergencia entre estos problemas es grande, siendo
quizas Iran el caso mas ejemplar: un régimen islamista dotado de grandes
reservas petroliferas y gasisticas, situado en el Golfo Pérsico, en el centro
de las rutas que desde Asia Central tratan de llevar el gas hasta mares
abiertos, y proximo a lograr situar una cabeza nuclear sobre uno de sus
misiles de medio alcance. De la misma forma que estos problemas se nos
presentan de forma enrevesada, sélo podremos afrontarlos, si es que se
quieren afrontar, con una perspectiva integrada y tras un dificil y complejo
proceso diplomatico entre los grandes actores.

La expresidon «multilateralidad asimétrica» es un claro reflejo de la si-
tuacion en que nos encontramos. Pero el mundo del siglo XXI no se redu-
ce a lo multilateral. Como continuacién del mundo westfaliano lo bilateral
seguira teniendo una importancia capital, aunque se desarrollara en para-
lelo o desde organismos multilaterales. Cuando el entonces Secretario de
Defensa Donald Rumsfeld utilizé el concepto «alliances of the willing» no
estaba, como muchos pensaron, dandose un desahogo o amenazando a
la «Vieja Europa». Estaba literalmente describiendo la realidad a la que se
iba y, de hecho, ya ha llegado. La Alianza Atlantica se establecio sobre un
compromiso juridico extraordinariamente vago. El famoso articulo 5°, cuya
redaccién fue una imposicion norteamericana, viene a decir que en el caso
de que uno de los firmantes sea atacado los restantes decidiran qué hacer,
lo que incluye desde un telegrama de pésame hasta la movilizacién de to-
dos los efectivos militares. La OTAN es una institucién que contrasta con la
tradicion europea, donde las alianzas se basaban en el compromiso total
de mutua defensa, tal como recoge el Tratado de Bruselas de 1948. Fue la
Unidn Soviética y la disposicién norteamericana a desplegar tropas en la
linea fronteriza quienes dieron a la OTAN una cohesién en el compromiso
que no se encuentra en el Tratado. Hoy, sin la amenaza soviética y con
abismos en la vision estratégica, la OTAN ha vuelto a ser una «alliance of
the willing». Desaparecida la Alianza Atlantica con la Guerra Fria las nacio-
nes occidentales que forman parte de esa Organizacion estan abocadas
a establecer acuerdos coyunturales ante cada situacion de crisis. No es
una opcion, es una necesidad. Sin embargo, este tipo de actuacion no
esta exenta de un elemento multilateral. La OTAN, devenida en agencia de
servicios de seguridad, proporciona a sus miembros unas doctrinas y una
experiencia de trabajo conjunto de gran importancia para realizar misiones
fuera de la cobertura de la Organizacion.
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Un mundo global requiere de vinculos de seguridad en todo el plane-
ta. La Alianza se planted la posibilidad de ser global, de convertirse en
la plataforma sobre la que construir una alianza de estados democrati-
cos dispuestos a cooperar en la defensa de los principios y valores esta-
blecidos en el Tratado de Washington, del acervo democratico, pero una
parte importante de los estados miembros ha rechazado, no siempre por
las mismas razones, esa propuesta. Han optado libremente por limitar la
Alianza a un ambito regional, aunque las operaciones militares en marcha,
alli donde se juega su prestigio y su propia existencia, se desarrollan a mu-
chos kilémetros de distancia. Estados Unidos ha venido fortaleciendo sus
vinculos de seguridad con los grandes estados democraticos del planeta,
en especial los del area Pacifico-indico. Recientemente se ha comenzado
a utilizar, tanto en ambitos académicos como politicos, el concepto Liga
de Democracias como alternativa a la OTAN, nadie ha conseguido desa-
rrollarlo, pero algunas de sus caracteristicas saltan a la vista. Si durante la
Guerra Fria se organiz6 una gran alianza a partir de naciones occidentales,
con la sola excepcion de Turquia, para defender unos valores y unos inte-
reses occidentales, esa perspectiva ya no tiene sentido, se ha convertido
en anacroénica. Por una parte, los problemas son globales y requieren de
actores presentes en distintos puntos del globo. Por otra, aquellos valores
que se consideraban exclusivos del mundo occidental hoy, gracias a la
expansion y arraigo de la democracia por todo el mundo, ya no son tales.
La democracia no es expresion de una determinada cultura, como piensan
los islamistas, es un sistema de resolucion de conflictos que se fundamen-
ta en valores universales. La Liga de las Democracias es, como poco, la
plataforma formada por democracias que comparten unos valores e inte-
reses comunes y que estan dispuestas a luchar por ellos a partir de la cual
organizar alliances of the willing para la resolucién de crisis concretas. A
diferencia de la OTAN la Liga no es una organizacion basada en un tratado
y con una sede permanente. Bien al contrario es una red de vinculos de
seguridad, en unos casos multilaterales en otros bilaterales, que aportan la
base juridica y diplomatica a partir de la cual organizar misiones conjuntas.
Cada crisis tiene una geografia y un conjunto de intereses afectados, de
ahi que cada crisis determine el numero de estados afectados y la volun-
tad de sus gobiernos el de implicados.

Para las elites norteamericanas es evidente que ya viven en el marco
de una vaga Liga de las Democracias, tanto como que la Alianza Atlantica
es una institucion propia de la Guerra Fria. EIl cobmo se desarrolle esta en
sus manos, en la claridad de su vision estratégica y en la habilidad de su
diplomacia para trabar intereses comunes que aporten estabilidad a los
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vinculos de seguridad. Los estados europeos, que no la Union, estan pre-
sentes en ese disefio. De esos estados depende el querer participar o no.
No hay duda de que las dos grandes potencias europeas, el Reino Unido y
Francia, quieren participar y, caso a caso, tomaran sus decisiones en fun-
cién de sus exclusivos intereses nacionales. El canciller Schroeder tenia
razén cuando afirmé que el dialogo estratégico habia desaparecido de la
OTAN, en gran medida por posiciones como la mantenida por su gobierno.
El didlogo se habia mudado al ambito bilateral, a los estados nacién de la
tradicién westfaliana occidentales o de otras partes del planeta. Lo mas
caracteristico de esta nueva etapa es que el didlogo se ha hecho global,
ya no priman conceptos arraigados en la tradicion cultural occidental sino
que se hace mucho mas rico y complejo al incorporar perspectivas arrai-
gadas en historias milenarias y distintas.
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EL ESCENARIO AF PAK

Josté Maria RosLEs FracA

UN MOMENTO CRITICO Y DECISIVO

I momento en el escenario afgano-paquistani es critico. Al deterio-

ro de la situacién de seguridad y al aumento y a la extension de

los ataques de los distintos grupos insurgentes se une el descrédito
del reelegido Presidente Karzai después de unas elecciones que conviene
considerar como un ejercicio fallido que se une a la corrupcion generaliza-
day alaincapacidad politica y administrativa de su Gobierno. La frustrada
segunda vuelta de unas elecciones marcadas por el fraude a favor de Kar-
zai han puesto también a la luz los limites de la influencia americana sobre
el gobierno que estamos llamados a defender. A la imperiosa necesidad
de parar el avance insurgente se une la de hacer posible la «afganizacién»
de la seguridad para permitir una estrategia de salida de las tropas occi-
dentales.

En palabras del General Mc Crystal en su informe al Presidente: «la
situacién es grave. La mision es realizable pero el éxito exige un enfoque
basico nuevo que esté dotado de medios suficientes y apoyado por una
unidad de esfuerzo mayor».

La desilusion, el desencanto y el miedo de los afganos componen una
explosiva mezcla que debe ser tenida en cuenta en cualquier planteamiento
nuevo. Tampoco conviene olvidar que hay que plantear en este debate ne-
cesariamente las alternativas posibles y los escenarios mas probables pos-
teriores al horizonte de 2010 e incluir en este panorama el escenario regional
y muy especialmente el elemento clave de la evolucion de Pakistan.

Parece predecible que el giro estratégico, el nuevo caudal de recursos,
el cambio de tacticas y el aumento del personal civil norteamericano im-
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pondra a los demas socios en ISAF una respuesta similar o por lo menos
una que se acomode y no contradiga la voluntad del Presidente Obama
de buscar corregir los errores de la administracion Bush y las deficiencias
de los afios anteriores. Esta es la guerra necesaria y justa proclamada
en su dia por el entonces candidato en contraposicién a la de Irak, cuyo
principal pecado en este andlisis fue el de distraer recursos y atencién a la
de Afganistan, que, a diferencia de la otra, si era inevitable tras el 11-S. En
2002 se habria proclamado a toda prisa una victoria que no era tal pues
la direccién de Al-Qaeda y de los taliban habia sobrevivido para seguir
luchando mientras se reagrupaba en las areas fronterizas de Afganistan y
sobre todo Pakistan.

Muchos de los socios europeos que aplaudieron este discurso deberan
ahora asumir las consecuencias no sélo retéricas de aquellas palabras y
encontraran serias dificultades para escapar a la I6gica aplastante del con-
senso politico construido en su dia en torno a la necesidad de ir a Afganis-
tan y luchar alli contra Al Qaeda y contra sus aliados taliban, incluso con
opiniones publicas no poco preocupadas por el rumbo de las cosas en
Afganistan y Pakistan.

La retirada es imposible y habra que seguir el liderazgo americano para
lo que seria bueno ir mas alla de la mera formulacion de objetivos genera-
les e incluso del debate sobre qué tipo de resultado buscamos en términos
nacionales y contribuir en este afio decisivo a revisar y adecuar los contin-
gentes civiles y militares y las estrategias y tacticas particulares de cada
uno de los socios y aliados.

Partir de la realidad no es mal comienzo en esta formulacién de in-
tenciones. Convendria pues por abandonar la pretensién de construir un
estado imposible ideado lejos de las tradiciones y particularidades de la
politica afgana en la que los lazos tribales, étnicos y de clanes y la lejania
y desconfianza del poder central tienen mas peso que cualesquiera otras
consideraciones para nosotros quizas mas relevantes. La pobreza extre-
ma (Afganistan es el cuarto pais mas pobre del mundo), la corrupcién y la
debilidad histérica del gobierno central son factores nada desdefables a
los que se une sin duda la herencia de treinta afios de guerra civil, guerri-
lla e intervenciones extranjeras de las que la nuestra es nada mas que la
ultima.

De alguna forma corremos el peligro de presentar esta nueva pro-
puesta de accién y este gran impulso politico y militar como la ultima
oportunidad de Occidente de llegar a consolidar un Afganistan libre de
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la amenaza taliban y por tanto de negar a Bin Laden y sus seguidores la
victoria frente al Gran Satan mundial, que de no lograrse nos llevaria a la
retirada y al abandono una vez mas de los afganos a su terrible suerte.
Como si esta fuera la ultima batalla de una guerra que nos hemos re-
signado a perder si este ultimo intento no sale bien desde la razén y el
derecho y por todas las buenas razones del mundo. Y ese es un peligro
grave aunque solo fuese porque para ganar en términos razonables y no
abandonar otra vez esa tierra al caos y al enfrentamiento civil nada hay
mas contagioso entre los afganos que la idea de que nos estamos yendo
y que sélo queda esperar un poco mas para ver entrar a otro ganador
por las puertas y bazares de Kabul y Kandahar. Plantear un horizonte de
salida de tropas no puede, en ningun modo, significar que dejaremos
de ser responsables de la viabilidad de un Afganistan cuya fragilidad y
division necesitara de la constante permanente y atencion de la comuni-
dad internacional. La propuesta del Presidente Obama y las aclaraciones
posteriores por eso tienen, a la vez, un horizonte temporal y un compro-
miso general de no abandono.

Esta estrategia debe tener pues opciones y variantes distintas partiendo
de la base de que como hemos proclamado en todos los foros europeos,
atlanticos y de Naciones Unidas estamos empefiados en un compromiso
duradero y sin fecha de caducidad.

De estas elecciones ha salido un Karzai bis deslegitimado en su propio
pais y desacreditado frente a Occidente y que debe afrontar y resolver el
problema politico interno que demuestra la ausencia seria de participa-
cién de la poblacién pastun en el proceso electoral (s6lo un 8% habria
participado en esas elecciones en el llamado «cinturén pashtu»), esto es
la desafeccién de la minoria mayoritaria de Afganistan. Este es dato impor-
tante, sefialado por cierto incesantemente por el vecino paquistani, que
no conviene desdefiar pues de no recuperar pronto el apoyo que tuvo
Karzai entre una parte de la etnia pastun dificilmente podremos hablar de
un Afganistan estable o de un gobierno solido en Kabul. Karzai se juega en
ello algo mas que su propia supervivencia politica, quizas hasta la misma
posibilidad de que haya un Afganistan unido en el futuro.

Pakistan aparece ya también como una de las claves decisivas para la
estabilizacion de Afganistan, pues no solo es en sus zonas tribales donde
se ubica una especie mini estado taliban reconstituido, sino que es un ac-
tor determinante regional y protagonista de un conflicto con la India que es
mas antiguo aun que el afgano y que envenena toda la region.
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LA SITUACION AFGANA

El Plan de Obama no hace imaginable la renuncia occidental a los com-
promisos asumidos ante la Comunidad internacional, a pesar de la degra-
dacion de la situacion de seguridad, la frustracién en las opiniones occi-
dentales y las dudas y el rechazo de los afganos por la corrupcion a todos
los niveles, el fraude electoral y la incapacidad de sus gobernantes.

No podemos a pesar de ello comparar en modo alguno el cansancio
de las opiniones publicas occidentales con el sentimiento que tienen los
afganos respecto de lo que les ocurre y que sigue siendo favorable a la
presencia de las tropas extranjeras pero que ahora se complementa del
miedo al regreso de los talibanes, del cansancio de esta guerra intermina-
ble y de la frustracion por la dificultades de la vida cotidiana.

A pesar de los aumentos anunciados no hay ni habra tropas extranjeras
suficientes para controlar todo el territorio si el Ejército afgano no es capaz
de desplegarse en un plazo razonable y actuar por si s6lo o con apoyo oc-
cidental y de resistir los ataques de la insurgencia. Hacen falta, en fin, mas
soldados en el terreno aunque esto sin duda no baste para revertir esta
degradacion de los niveles de seguridad. En 2008 se produjeron un 34%
mas de choques armados, casi un 37% mas de muertes en ISAF y un 50%
mas de bajas civiles. A lo largo de 2008 ya hubo mas bajas en Afganistan
que en Irak mientras un numero creciente de distritos han pasado a ser
controlados por los distintos grupos insurgentes, talibanes bajo la autori-
dad de la Shura de Quetta, la red Hagqgani y el Hiz-e-islami de Hekmatiar
sobre todo. Incluso distritos del Norte y del Oeste, alejados de la Linea
Durand, que separa a Afganistan de Pakistan, y de las zonas pastunes han
visto aumentar los ataques y la presencia insurgente.

Aunqgue el entonces candidato Obama hablé, en marzo de 2009, de
un aumento de la presencia de personal civil (un «civilian surge») como
elemento novedoso de la alternativa demoécrata en Afganistan lo cierto
es que poco cabe hacer en este terreno en las actuales condiciones de
seguridad que han empeorado incluso en Kabul cuya seguridad ha asu-
mido el ejército afgano y llevado a la evacuacién en principio provisional
de una parte del personal expatriado de NNUU. No es posible imaginar la
llegada y el despliegue de centenares de cooperantes y técnicos norte-
americanos a Afganistan para promover el desarrollo econémico y social y
poner en marcha proyectos de infraestructura corriendo un riesgo todavia
inaceptable. Por el contrario de producirse avances en materia de segu-
ridad estos proyectos podrian muy bien acompanar una nueva estrategia
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anti insurgente que buscase el consenso de la poblacion y la mejora de
sus condiciones de vida.

ISAF y Enduring Freedom tendran, a partir de ahora, el propésito no
tanto de eliminar a los enemigos como defender y proteger a la poblacion
amenazada. Se plantearia asi una guerra nueva y distinta que necesitara
de reglas de enfrentamiento diferentes en las que se limitarian los ataques
aéreos y, en consecuencia, aumentarian los riesgos de los soldados pues
se disminuiria su capacidad de fuego en la busqueda de un descenso de
las bajas civiles y demas dafnos colaterales. Aunque es légico suponer que
el mapa de las zonas a proteger y de las poblaciones dejadas a su suerte al
pais se mantendra secreto parece previsible que el esfuerzo se concentre
en Kabul y en las ciudades mas pobladas y en asegurar el eje de comu-
nicaciones que representa el anillo circular que une al pais asi como las
carreteras que aseguran el comercio y el abastecimiento de la poblacién y
de las redes logisticas de ISAF desde los paises vecinos.

Lo mas probable es que a lo largo de 2009 y 2010 veamos, mas alla de
los 30.000 soldados mas anunciados por la Casa Blanca, una combinacion
ajustable y variable de mas tropas de combate y de apoyo norteamerica-
nas y un aumento considerable en el nimero de instructores y consejeros
para el ejército nacional afgano y la policia tanto de los EEUU como de los
demas miembros de ISAF.

La primera consecuencia de este aumento del numero de soldados
norteamericanos sera de hacer aumentar todavia mas la hegemonia de los
Estados unidos en Afganistan y por lo tanto hara disminuir el peso relativo
de los demas socios y aliados, que, presumiblemente también aumentaran
el numero de sus soldados en ISAF.

Podrian asi desde esa superioridad militar en el terreno plantearse ope-
raciones y opciones para las que hasta ahora ha sido dificil obtener el
apoyo o la participacion de algunos paises europeos, extender aun mas el
radio de sus acciones en zonas amenazadas por la insurgencia del Norte y
del Oeste y hacer seguir en fin a los demas la tactica contra la insurgencia
que vera la luz en Washington, que, por otra parte, se acerca bastante a lo
que proponian, al menos tedricamente, algunos aliados europeos.

Como la revision estratégica ha sido acompafada a lo largo del verano
y otofio de 2009 por un aumento en los ataques en Kabul contra la comu-
nidad expatriada pareceria haberse frustrado al menos temporalmente ese
«civilian surge» americano, con lo que de esa nueva estrategia quedaria
casi como baza predominante la de una politica de lucha contra la insur-
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gencia distinta que, a partir de un refuerzo militar, permita asegura mejor
el territorio y optar a revertir una situacién que parece estar escapandose
de nuestras manos.

La nueva administracion americana ha trasformado a Afganistan en su
principal prioridad politica exterior y en una de sus preocupaciones prin-
cipales. Esta «guerra necesaria» es ademas el gran riesgo politico exterior
que deben afrontar los demdcratas y tiene todos los ingredientes para en-
venenar la Presidencia de Obama durante todo este su primer mandato vy,
por tanto, para condicionar todo su proyecto politico y personal e incluso
su posible reeleccién. El fantasma de Vietnam y del fracaso de la agenda
politica del demodcrata Johnson por culpa de una guerra lejana intermina-
ble planea de forma amenazadora sobre esta administracion entrante y
sobre el debate publico americano de los préximos afios.

A la Secretaria de Estado Clinton se ha anadido un peso pesado del
establishment exterior, el Enviado especial para Afganistan y Pakistan Hol-
brooke, encargado de dirigir y coordinar los esfuerzos politicos en la region
y de abordarlos en su conjunto con los demas paises implicados.

No se trata sélo de emplear las tacticas mas adecuadas en esta guerra
irregular y de coordinar mejor el esfuerzo politico-diplomatico y el militar
sino de acometer también las causas y conflictos politicas y diplomaticas
mas profundas que atraviesan la region y que impiden que los paises de la
zona actuen con la mayor energia para hacer frente a un peligro que tam-
bién les atafie pero para el que, hasta ahora, han reaccionado de forma no
siempre coherente y positiva.

2011 serda el afio cero para la coalicion internacional en el que podria
estar en juego la estabilidad de toda la region y no sélo de Afganistan ade-
mas de la credibilidad de la OTAN vy el liderazgo mismo de los EEUU.

Con toda su brutalidad y su simpleza los Taliban y sus grupos afines
son un enemigo formidable. Practican una versién muy sencilla y eficaz de
lucha contra Occidente en la que la guerra santa se convierte en el centro
de la religion islamica y en polo de atraccion para todo la insatisfaccion y el
radicalismo de los musulmanes del sub-continente indio, de Asia Central y
del mundo entero y que se une a un todavia mas primitivo nacionalismo tri-
bal pastun. Esta mezcla resulta ser una causa extraordinariamente atractiva
en la que convergen reclutas y aspirantes a martires provenientes de medio
mundo y que han hecho suya esta imagen de un Islam agredido que hay
que defender con el martirio. Este jihadismo alimentado y difundido por in-
ternet tiene asi una capacidad propagandistica sencillamente devastadora.
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La potencialidad desestabilizadora del modelo taliban en su mezcla
explosiva de guerra santa y tacticas insurgentes es enorme y se presenta
ahora con mas fuerza y peligro que nunca. El abandono de Afganistan no
s6lo acabaria por destrozar ese pais y sumirlo en otra guerra civil sino que
haria peligrar a toda Asia central empezando por Pakistan e India.

Los cambios en las opiniones europeas y americanas y la logica im-
paciencia de los gobiernos aliados pondran a dura prueba el liderazgo
norteamericano y su capacidad para mantener la unidad de la coalicion y
evitar retiradas unilaterales prematuras. Se veran obligados, por primera
vez en una historia que empieza el 11-S de 2001, a ofrecer resultados
ganadores y una estrategia con objetivos y plazos realistas que permita
aliviar en un futuro predecible la carga politica y militar del compromiso
afgano. Es dificil fijar un horizonte temporal final pero hay que poner las
bases de un cambio radical de tendencia en Afganistan en este afo de-
cisivo de 2011.

LA NECESIDAD DE LA PRESENCIA INTERNACIONAL

Desde las guerras de Corea y Vietnam es habitual en los medios norte-
americanos plantear el debate sobre la definicion del éxito militar y sobre
el mejor método para llegar lo mas pronto posible a ese punto en el que se
pueden hacer volver a las tropas a casa. Sin embargo la historia de Afga-
nistan nos demuestra que esa victoria es alli siempre escurridiza y que lo
mas a que podemos aspirar a llegar es a un arreglo o un equilibrio conve-
niente a nuestros intereses aun sabiendo que la capacidad de los afganos
para romper cualquier acuerdo o para la discordia es mas que notable y
permanente. Habria que hacer un desmentido categérico de la categoria
de Afganistan como tumba de imperios pero a la vez habria que recordar
que todas las potencias que han actuado en esa regién han tenido serias
dificultades para encauzar y limitar los dafios a sus intereses y objetivos
como resultado de la cercania o el trato con las tribus afganas.

Conviene empezar pues a definir lo que queremos obtener que se-
ria lo mismo que decir las razones por las que hemos hecho la apuesta
enorme de mandar tropas y gastarnos generosamente el dinero de los
contribuyentes en un sitio tan apartado de nuestros &mbitos tradicionales
de actuacién. Supongo que hay consenso bastante para mas alla de la
retérica y el lenguaje de Naciones unidas acordar que nos contentariamos
con obtener un punto de equilibrio en el que un gobierno estable en Kabul
apoyado por la comunidad internacional pudiera garantizar la seguridad
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minima de su territorio y negar a Al Qaeda y sus aliados la posibilidad de
utilizar su suelo para su empresa terrorista global.

Convendria saber para ello en este punto cuales son los objetivos del
Presidente Karzai y qué escenario de estabilizacion cree posible obtener
con los medios que tiene a su alcance. El escaso progreso de las iniciativas
de reconciliaciéon nacional o de los planes de disolucion de los grupos ar-
mados ilegales, que podrian totalizar unos 125.000 combatientes en todo
el pais, parece indicar que el gobierno de Kabul carece de ideas claras al
respecto. Las iniciativas que se han producido, incluso con mediacion de
Arabia Saudita, dirigidas hacia el grupo Hizb-e-islami de Gulbuddin Hek-
matyar no han producido frutos apreciables ni han sido continuados o de-
sarrollados. Karzai hasta ahora ha parecido usar estas iniciativas mas para
consumo interno que con verdaderas ganas de llegar a algun lado.

Aunque el conjunto de la insurgencia carece de coherencia o incluso de
capacidad de coordinacion sobre el terreno, parece compartir la creencia
de que estas llamadas al didlogo son muestras de debilidad y no de forta-
leza por parte de Karzai y sus socios de la Comunidad internacional y por
tanto deben ser despreciadas o utilizadas con fines propagandisticos para
dar la imagen de debilidad de la coalicion internacional. En este sentido
comparten un propésito comun de seria derribar al Gobierno de Afganis-
tan y expulsar a los extranjeros infieles de su pais y son indiferentes a las
aperturas de Karzai o a los mensajes de la ONU o de ISAF.

Seria muy dificil hablar de una opinién publica afgana estructurada por
la extrema divisién étnica y tribal de la sociedad afgana o por la dificultad
de realizar estudios de esta naturaleza en las areas rurales y especialmen-
te en las que estan sometidas al control de la insurgencia pero es posible
entender el sentimiento predominante o las ideas que se hacen los afga-
nos de los que les pasa y de lo que esperan del futuro pues a pesar de
la estructura social existe una verdadera conciencia nacional afgana que
se expresa como tal. La ultima encuesta, la 5.2 desde 2004, de la Asia
Foundation resalta que el 70% de los encuestados dicen que la policia y el
ejército afganos siguen necesitando el apoyo de las tropas extranjeras del
mismo modo que sefala que estan decididamente cansados de la guerra
y favorecen, en proporciones parecidas de un 71%, el proceso de recon-
ciliacién y dialogo con los alzados en armas

Aunque las dudas sobre la firmeza del compromiso occidental y el re-
chazo histérico a las ocupaciones extranjeras en podrian verse aumenta-
dos por la frustracidn de las expectativas generadas con la intervencion

— 134 —



José Maria Robles Fraga

occidental de 2002 hay que seguir fiandose de la constancia expresada
en estos datos en el apoyo a la presencia de ISAF y que se refuerza sobre
todo por el miedo al regreso de los talibanes.

Los afganos saben que, en cualquier caso claro, son los contingentes
de ISAF y de Libertad duradera quienes garantizan la permanencia del
gobierno de Kabul y les protegen del regreso taliban y los que deberan
seguir haciéndolo a la espera que las fuerzas afganas puedan hacer este
trabajo en el futuro.

Es esa permanencia en el formato y mas aun la percepcién de esa per-
manencia lo unico que puede detener hoy a los alzados en armas contra
el gobierno de Kabul y lo que mantiene a los afganos, que no acaban de
ver a los talibanes ganadores en esta lucha, aun de nuestro lado. Es poco
lo que podria faltar para que se llegase a ese vuelco en la opinién pero
es precisamente, ese poco (ese «tipping point») lo que todavia nos da la
oportunidad de enderezar el rumbo afgano.

Se trata, una vez aceptada la idea de que esta es una guerra necesa-
ria, de hacer que sea ademas una guerra posible y que detenga la actual
espiral acelerada de pérdida de control, el «descenso al caos» del escritor
Ahmed Rashid. Las claves siguen siendo, en un escenario mucho peor,
las mismas que en 2002 y 2003: fuerza militar internacional, gobernacion
y desarrollo en el marco de una politica regional que tenga en cuenta a los
paises vecinos, sobre todo a Pakistan, y a los demas actores regionales.

UNA NUEVA ESTRATEGIA ANTI-INSURGENTE

Progresivamente seran enviadas nuevas tropas norteamericanas en un
numero alrededor de los treinta mil que se afadiran a los casi 70.000 que
estan desplegados ahora. En efecto el Presidente Obama anunci6 en mar-
zo el envio de alrededor de 30.000 soldados mas lo que de hecho doblaba
ya el total alcanzado al final de la presidencia de Bush y que podria llegar
a triplicarse con esas nuevas tropas durante 2010.

No solo se trata de reforzar los efectivos de ISAF y de Libertad durade-
ra con nuevas tropas de combate y de apoyo sino de poner en marcha una
nueva estrategia contra la insurgencia que en los préximos 12 meses pare
primero su avance y su expansion geografica, permita crear mejores con-
diciones de seguridad y de estabilidad, mantener el apoyo de la poblacion
afgana y hacer posible el crecimiento y el despliegue del ejército afgano
en numeros suficientes.
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Para proteger a la poblacién de los ataques armados y el terrorismo
seria necesario ademas cambiar las reglas de enfrentamiento e incluso los
métodos de formacion del ejército afgano. Se parte ahora de la asuncién
de que la busqueda de la eliminacion fisica de los talibanes y otros ene-
migos del gobierno de Kabul ha servido para extender la rebelién en un
territorio tribal en el que la venganza es una deber fundamental y donde el
umbral de dolor que se esta dispuesto a soportar es muy alto desde hace
décadas. Citando el informe del General Mc Crystal «los insurgentes no
pueden derrotarnos pero todavia podemos derrotarnos a nosotros mis-
mos».

El alto numero de victimas civiles ha contribuido ademas a degradar
el apoyo a ISAF (aunque ISAF estima que el 80% de la bajas civiles son
causadas por las acciones de los rebeldes y sdlo el resto por sus fuerzas y
las de Enduring Freedom) y por tanto a danar la legitimidad de la coalicion.
Los métodos de ISAF serian, en este analisis, mas peligrosos y mas dani-
nos que la misma insurgencia en términos politicos. El uso de la potencia
de fuego deberia, en conclusién, ser limitado especialmente en situacio-
nes en las que se pondria en peligro la vida de civiles o en zonas habitadas
lo que no dejaria, por otro lado, de aumentar los riesgos de las tropas occi-
dentales en el teatro de operaciones y por tanto sus bajas lo que no tendria
un coste mayor en términos de la opinién publica occidental.

El hecho es que la insurgencia, en sus distintas composiciones, no ha
dejado de explotar el descontento de la poblacién en contra de ISAF y del
gobierno de Karzai sin necesidad alguna, por otro lado, de ofrecer nada en
términos de desarrollo o de mejoras sociales de ningun tipo. Les ha basta-
do con exhibir su poder y su capacidad armada acompanado del ejercicio
del terror, la intimidacion y de una justicia expeditiva y simple, mas basada
en la tradicién pashtuna que en el Coran incluso en la version nada sofisti-
cada de los grupos talibanes y similares como Hizb-e-islami.

Toda reflexién sobre la lucha contra insurgente nos adentra en el terreno
de la politica nacional y local y en las cuestiones relativas a la incapacidad
y la corrupcion del gobierno de Karzai pues una gran parte de la insatis-
faccion y el rechazo que se trata de corregir ahora viene en gran parte de
ahi. Convendria, por tanto, considerar la corrupcién casi como una causa
mayor y no menor de los problemas que la coalicion debe atajar lo que da
una idea de la complejidad de la tarea encomendada y que no es otra que
la de apoyar a un gobierno poco fiable y con escasa legitimidad cuando
lo que haria falta es uno responsable y capaz de reaccionar (“responsive
and responsible»).
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La relacion entre los jefes militares y los agentes politicos y diploma-
ticos de la coalicién sera asi una de las claves del progreso en esta linea.
Se necesitard una mas perfecta coordinacion civil-militar de la existente
hasta ahora sobre todo porque no se trata s6lo de defender a la poblacion,
o al menos a las ciudades y regiones mas pobladas, sino de encontrar un
mejor equilibrio institucional y sobre todo politico para que esos habitan-
tes recuperen la confianza perdida en ISAF y en su propio gobierno o que
se sientan representados y se integren en esa formula de gobierno, muy
especialmente la minoria pastin que es la base del poder taliban. Mas
que la politica de Kabul parece ain mas importante la accién en el nivel
sub-nacional y local que es donde viven y actdan la mayoria de los afga-
nos y donde la accion civil y militar de la coalicidn tiene un impacto mas
relevante.

Es esa politica, la de lograr aliados entre la poblacién y erosionar los
apoyos de la insurgencia para dividirla y en Ultima instancia derrotarla lo
que requerira de presencia politica sobre el terreno, de mayores fondos
para acompanar las operaciones de contrainsurgencia y sobre todo de
mejor inteligencia e informacion de la que hasta ahora se ha dispuesto
por parte de ISAF frente a la mayor capacidad de los insurgentes en este
ambito.

Una de las aportaciones a esta reflexidn que comparten europeos y
americanos es la necesidad de acompanar este esfuerzo nuevo y estas
tacticas anti insurgentes con un mayor despliegue civil y de mayores fon-
dos para el desarrollo, sobre todo en la agricultura, de la que vive el 80%
de la poblacion afgana y genera el 55% del PIB. La agricultura esta en
Afganistan en estado de regresion y abandono por los destrozos de las
guerras sucesivas y la falta de inversiones en infraestructuras de riego, se-
millas y formacion adecuada mientras progresa la produccién de amapola
de opio que financia una parte considerable de la criminalidad y la insur-
gencia. Asi se ha planteado la necesidad de una especie de Plan Marshall
verde integrado y comprensivo que ademas de mejorar las condiciones
de vida de la poblacion, garantice la seguridad alimentaria y los afganos
pasen de una agricultura de subsistencia a una de produccion y, en ultimo
término, de exportacion.

Como deberd, en algin momento, plantearse una salida de nuestras
tropas la apuesta no puede dejar de pasar por reforzar de forma muy
significativa a las fuerzas de seguridad afganas lo que requiere no sélo
un aumento de sus efectivos sino una mejora de su capacidad y de la
lealtad de sus efectivos y apostar por crear una relacion nueva y de ma-
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yor confianza entre los efectivos de ISAF y sus colegas afganos como
modo ademas de aprovechar el prestigio relativo de que goza el ejército
afgano entre la poblacién, frente a la desacreditada policia. Como casi
siempre el diagnéstico podria ser correcto e incluso los remedios reco-
mendados pero faltaria sobre todo el tiempo requerido para poner algu-
nos de ellos en marcha y la fecha establecido de 2011 para empezar a
cambiar la realidad en el terreno de operaciones podria ser demasiado
corta y acabar siendo mas un plazo arbitrario que un compromiso rea-
lista y razonable.

Se trata de hacer dos cosas dificilmente compatibles a la vez; aumen-
tar las fuerzas militares extranjeras de forma significativa y estimular a las
autoridades de Kabul y a las fuerzas de seguridad afganas a que asuman
su responsabilidad en una guerra que, al fin y al cabo, es la suya.

El viejo dicho afgano de que «vosotros tenéis los relojes pero nosotros
tenemos el tiempo» podria hacerse desgraciadamente realidad. Esperar
demasiado en tan poco espacio de tiempo podria ser el error definitivo en
esta tierra terrible que se mueve en un momento histérico distinto y en el
que la vida o la muerte valen cosas distintas que en Occidente. La enor-
midad de recursos empleados, la estrechez del margen temporal fijado y
la impaciencia de los gobiernos y de las opiniones publicas, empezando
por la de los Estados unidos, podria convertirse en una combinacion sen-
cillamente letal que produjese un cansancio terminal en los EEUU y en el
resto de la coalicién.

Gran parte, con todo, del éxito de esta lucha contra la insurgencia,
dependera del resultado de la gran estrategia regional que se ha puesto
en marcha y que nace del reconocimiento de que, con sus diferencias
importantes, estamos ante un escenario que tiene dos caras la afgana y la
paquistani y que hay que ocuparse de ambas para negar a la insurgencia
y al terrorismo jihadista sus bases principales en los territorios tribales de
la frontera y al mismo tiempo defender a Pakistan de los ataques de los
talibanes paquistanies y de Al Qaeda. Aunque la mejora de la situacién de
seguridad en Afganistan y la contencién de los avances de la insurgen-
cia no dependen sélo de lo que pase en las FATA de Paquistan, dificultar
o destruir sus operaciones en las zonas fronterizas o las de sus aliados
alli instalados seria eliminar una ventaja tactica considerable que les ha
permitido a los talibanes afganos sobrevivir primero tras su expulsion de
Kabul en 2002 y reagruparse y reorganizarse después, con la impagable
colaboracién de sus contactos paquistanies, en un ejercicio de duplicidad
consentido que se ha revelado devastador a largo plazo.
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En Afganistan no debemos olvidar que nos enfrentamos a un enemigo
astuto, tenaz y capaz de esperar y resistir. Pero tan peligrosa puede ser la
complacencia como el auto engano o la falta de rigor. El gobierno de Kabul
y el mismo Karzai sobreviviran si son capaces de cambiar y tomar acta
del enorme esfuerzo que se prepara a hacer la comunidad internacional.
No pueden sobrevivir sin él y aunque de momento no haya alternativas a
ese desacreditado Presidente o a sus companeros de coalicion tampoco
deben pensar que a estas alturas su crédito es ilimitado y la paciencia
occidental absoluta.

A la comunidad internacional, a los EEUU y a sus aliados europeos y
atlanticos, toca insistir que es ya la hora de poner limite a la ineficiencia y
la corrupcion y de ampliar la base politica y étnica del gobierno de Karzai
acompafando la mejoria de la capacidad militar de ISAF y la llegada de
refuerzos norteamericanos con politicas que afiancen su debilitada auto-
ridad y promuevan la division entre los insurgentes y la reconciliacion na-
cional.

El margen que tiene Karzai es estrecho pero es él quien debe coger
la oportunidad que se le ofrece para reconducir el rumbo de las cosas en
Afganistan y evitar el fracaso de todo un pais que, todavia y a pesar de
todo, resiste a los talibanes y su proyecto barbaro y sangriento. La alter-
nativa no es aceptable para la comunidad internacional y tampoco deberia
serlo para los actuales dirigentes afganos.

Si la comunidad internacional es capaz de mantener en el tiempo el
compromiso con Afganistan adaptandose a los cambios tacticos y estraté-
gicos que se iran produciendo y confrontar a la insurgencia con los medios
y los métodos adecuados y se mantiene la presién en el lado paquistani
tendriamos una verdadera oportunidad para cumplir el mandato que se
empezo a establecer en 2001 y contribuir asi a la estabilidad de la region,
a la reconstruccion y el desarrollo de Afganistan y a derrotar al terrorismo
jihadista global en su base y su banderin de enganche principal.

PAKISTAN

La sombra del vecino Pakistan ha pesado siempre mucho sobre los
destinos afganos. Esta ha sido también una de las ausencias mas clamo-
rosas de la politica occidental. Desde el principio de la intervencion contra
los talibanes se hablé de la necesidad de tener en cuenta la dimension
regional del problema afgano pero se avanzé muy poco en este razona-
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miento y no nos ocupamos realmente del vecino Pakistan, actor principal
en ese escenario del que es parte integrante y fundamental. Conformados,
a falta de nada mejor con las seguridades que daba el entonces Presi-
dente, el general Musharraf a Washington, se le perdon6 una ambigtiedad
constante que le permiti6 mantener el apoyo americano y europeo, luchar
contra Al Qaeda y salvar a la vez sus relaciones con los talibanes afganos
y otros grupos jihadistas. En medio de la «guerra al terror» Pakistan siguio
tratando de buscar una «profundidad estratégica» en Afganistan apoyando
alos bandos y a los grupos afganos que pensaba podian serle mas cerca-
nos y favorables incluso si eso contradecia y hacia peligrar la intervencion
occidental en Afganistan. Eso era, al fin y al cabo lo que habia hecho en el
pasado, primero ayudando a la parte de la resistencia anti soviética que les
merecia mas confianza, luego a Gulbuddin Hekmatyar durante la guerra
civil y, por fin, a los mismos talibanes, que nunca hubieran instaurado su
régimen y derrotado a los demas grupos armados sin el apoyo y la ayuda
paquistani. Los talibanes nacieron en las madrassas de la frontera, fueron
trasformados en un ejército ganador de la guerra civil por los militares pa-
quistanies y, todavia hoy, es en los grupos islamistas y jihadistas de ese
pais donde cuentan con sus aliados mas fiables.

El propio Musharraf, en su libro de memorias (“En la linea de fuego»),
llega a desarrollar el concepto de la diferencia entre el buen jihadista y el
terrorista malvado en un modo muy revelador de las complejidades de la
posicidn paquistani en esta materia.

Por eso hay pues que poner a Pakistan en el lugar prominente que le
corresponde en este rompecabezas llamado AF-PAK y reclamar que, en
un momento critico como el actual, se pongan los medios, el interés y la
voluntad politica de establecer una posicién europea comun y una postura
occidental coherente que incluyan una estrategia hacia Pakistan que sea
algo mas que una cita a pie de pagina o una referencia ocasional en los
documentos sobre Afganistan. Hay que ocuparse, pues, de ese dificil y
complejo pais, definido en su dia como el «mas peligroso del mundo», en
el que también hay una batalla fundamental que ganar contra los talibanes
y el jihadismo.

En septiembre de 2001 Pakistan era el principal aliado y apoyo del
régimen taliban. Desde entonces y con el forzado viraje del entonces Pre-
sidente Musharraf, la politica paquistani ha estado condicionada por la
situacion en Afganistan y las relaciones con Estados unidos ademds de
por la tradicional alternancia entre dictadores militares y gobiernos civiles
débiles, en lo que el autor Zahid Hussein llama la «telenovela de la alter-
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nancia entre gobiernos militares fuertes y civiles débiles» y una persistente
ambigliedad estratégica.

Pakistan reviste asi la condicion desconcertante de ser un aliado tan
importante como poco fiable. El establishment de seguridad de Islamabad
ha sabido practicar un constante doble juego en sus tratos con nuestros
enemigos afganos y jihadistas que, ademas de irritar a sus aliados y do-
nantes occidentales ha acabado por confundir a su propia poblacion y difi-
cultar aun mas la puesta en marcha de una politica coherente y continuada
contra el terrorismo y sus aliados tribales de la frontera. Es innegable que
la insurgencia afgana esta apoyada desde Pakistan tanto por la presencia
de sus lideres en Quetta o en las zonas tribales de los FATA (“Federally Ad-
ministered Tribal Territories»).como por los lazos y alianzas con Al Qaeda y
sus movimientos afines.

La caida de Musharraf tras una larga crisis politica y la llegada de un
gobierno civil se produjeron a lo largo de 2008, en medio de una tremenda
ofensiva terrorista algaedista y taliban que golped repetidamente el cora-
z6n de las ciudades principales de Pakistan y asesiné a uno de los lideres
mas importantes del pais, la ex Primer Ministra Benazir Bhutto y llegé a
acercarse a la capital desde el Valle de Swat. Ahora parece facil decir que
la duplicidad paquistani llevaba inexorablemente al reforzamiento del po-
der taliban y a su extensién a nuevas zonas del territorio de Pakistan. Pero
nadie podia prever la mutacion y la enorme capacidad de adaptacion del
jihadismo paquistani que ha conseguido transformarse en un actor auto-
nomo de sus antiguos empleadores de los servicios secretos del ISl y a
crear una agenda propia que amenaza la seguridad y la existencia misma
de esa Republica islamica.

Este doble lenguaje de la diplomacia de Pakistan nace de un equivoco
original que consiste en que mientras para nosotros los occidentales el
enemigo comun son los talibanes y Al Qaeda, para Pakistan la amenaza
principal y obsesiva es la de la India contra la que la accion de los grupos
terroristas jihadistas en Cachemira se convirtio en los afios noventa en un
eficaz instrumento de desgaste.

En Islamabad, Afganistan sigue siendo visto todavia como un escenario
secundario de la rivalidad mortal con la India y no como un pais cuya estabi-
lidad y seguridad son valores en si mismos e importantes para el mismo Pa-
kistan. Para la clase politica paquistani un estado afgano sélo tiene sentido
si es bajo la influencia de Pakistan pues, en otro caso y de caer en la érbita
india, se produciria la peor de las pesadillas estratégicas, esto es, el cerco
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de Pakistan por su peor enemigo. Pocas cosas hay hoy que mas preocupen
en Islamabad como la creciente influencia de la India en Afganistan y las
actividades de los consulados indios cerca de las fronteras con Pakistan,
Por ello para conseguir la mas plena colaboracion de Islamabad y crear un
clima de confianza en materia de seguridad, tanto en la lucha anti terrorista
como para desmantelar la retaguardia taliban en la frontera y en los territo-
rios tribales y cambiar esa percepcion del problema afgano visto a través de
la enemistad con la India se necesita abordar la cuestion de las relaciones
con la India y la percepcién de la amenaza de ese pais a la existencia de
Pakistan como estado viable y empezar a superar mas de 60 afos de guerra
y odio entre las dos potencias nucleares de la region.

Mientras la India se afirma en el mundo como potencia emergente y
construye un poderio militar extraordinario no conviene olvidar que, mien-
tras no se establezcan sélidos mecanismos de resolucién de sus conflictos
con Pakistan, este poderio y la estabilidad de toda la zona se edificaran
sobre bases fragiles e inseguras.

Asi la amplitud de miras y colaboracion de los vecinos, especialmente
de la India, sera clave para conseguir que Pakistan cambie sus prioridades
de seguridad nacional y tenga los medios para enfrentarse a sus enemigos
internos y conseguir el desarrollo econémico y social que necesita.

Los europeos tenemos mucho que hacer en Pakistan. En su calidad
de primer socio comercial y uno de los donantes principales de Pakistan,
la Unidn europea debe ahora seguir una estrategia politica y adecuada
que complemente lo que se hace en Afganistan y ayude a la contencion
y derrota del jihadismo y de los grupos Taliban en Pakistan. Esta estrate-
gia debe tener un componente principal en materia de seguridad pero no
puede olvidarse de las cuestiones comerciales, el apoyo a las institucio-
nes democraticas, el desarrollo social, los derechos humanos y cuestiones
como la capacitacion y formacién de los cuerpos de policia y la reforma
de la justicia.

La falta de atencién europea hacia Pakistan se demuestra muy facil-
mente, constatando el escaso numero de visitas de los lideres europeos y
el bajo nivel de interlocucién europea con las autoridades de Islamabad,
con la Unica excepcion del Reino Unido. Pakistan debe, en este momento
crucial, obligatoriamente, pasar a ser uno de los destinos obligados del
futuro Alto representante de la UE.

Si reconocemos el peso de Pakistan, del que su capacidad nuclear es
pieza clave, y el enorme peligro para la paz regional y la estabilidad mun-
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dial que seria perder a ese pais o verlo desintegrarse frente al jihadismo
y el terrorismo deberemos reconocer la necesidad de un replanteamiento
urgente de los objetivos de la presencia y la politica occidental y europea.

Esto esta afortunadamente cambiando y empieza a ser importante el
esfuerzo norteamericano y europeo hacia Pakistan. Los EEUU convirtieron
al Pakistan del general Musharraf en aliado clave en la lucha contra el te-
rrorismo, con la declaracion de Pakistan en 2004 como «Major non NATO
ally», llegaron a dar alrededor de 10.000 millones de dodlares en ayuda
desde 2001, de la que el 75% correspondié a ayuda militar y contra el
terrorismo. Tras la caida de Musharraf y la llegada de un gobierno civil, en
medio de una grave crisis politica y econémica, de ataques terroristas te-
rribles en las principales ciudades del pais y de una ofensiva militar en las
zonas tribales y en los territorios del norte, con el Presidente Obama se ha
intensificado aun mas la colaboracién bilateral. En 2008 destinaron 1290
millones de dolares en ayuda militar y civil a Pakistan y se incrementara
notablemente la ayuda no militar que podria triplicarse y alcanzar los 1500
millones de dodlares anuales durante los proximos cinco anos de acuerdo
a la iniciativa Kerry-Lugar. Aunque todavia existen divergencias importan-
tes entre la vision estratégica norteamericana y la paquistani parece estar
produciéndose una notable mejoria en la colaboracion contra el terroris-
mo en materia de inteligencia y especialmente con la accién del ejército
contra los talibanes paquistanies en las areas tribales de la frontera y la
intensificacidon de los ataques con aviones no-tripulados que actuarian con
informaciones suministradas por los propios servicios de informacion de
Pakistan. De momento son los talibanes paquistanies de Swat y de Wazi-
ristan del sur en rebelién abierta contra el estado los que son atacados
por el ejército. Falta por ver si esa operacion continua luego contra la red
Haqgqgani en Waziristan del norte y la Sura de Quetta del Mula Omar, aliados
de Al Qaeda y dos de los grupos insurgentes afganos mas peligrosos.

La actuacion del ejército paquistani y de las fuerzas paramilitares en
Waziristan del sur obedece, en primer lugar y como no podria ser de otra
manera, a sus intereses propios y responde a la amenaza primordial plan-
teada al estado pakistani por parte de la versidon local de los talibanes
afganos y sus aliados en el conglomerado jihadista. Pero esta actuacion
nace de la presion norteamericana y no tiene visos ni posibilidad de ser
mantenida y ampliada sin la cooperacién y la ayuda militar de los EEUU y
la coordinacion con ISAF.

Por todo ello es imprescindible elevar e intensificar todo lo que sea
posible el nivel de las relaciones con Pakistan y superar la indiferencia y el
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desinterés del pasado o la idea de que con Pakistan sélo hay que hablar
de cuestiones policiales o de la lucha contra el terrorismo. La Unién euro-
pea parece haber empezado a hacerlo €, incluso en momentos de relevo
y de cambios institucionales importantes y 2009 ha sido un aio muy de-
terminante para la aparicion de una estrategia de la UE en toda la regién y
especialmente con Pakistan.

El 17 de junio se celebro la primera Cumbre ad-hoc UE-Pakistan que
buscaba dar un respaldo politico al estado paquistani y a sus instituciones
democraticas. Fue la crisis politica y de seguridad la que finalmente movié
a los lideres europeos a dar este paso y reconocer, de este modo, la im-
portancia estratégica de Pakistan. La Cumbre sirvié ademas para subrayar
la importancia de la lucha anti terrorista y de otras cuestiones bilaterales
como las referidas al desarrollo de las relaciones comerciales, la migra-
cidn, el apoyo a las instituciones y a la democracia, etc.

Esta Cumbre que correspondia a una vieja aspiracion paquistani se ha
convertido en el primer resultado de la nueva estrategia AF-PAK de la UE
fijada en el Documento de base conjunto de la Comision y el Consejo de
7 de mayo, titulado «Compromiso de la UE con Afganistan y Pakistan» y
que se refleja también en la Declaracion del Consejo de junio sobre ambos
paises.

La UE también participa, junto a varios estados miembros a titulo indi-
vidual, de forma muy activa en el «Grupo amigos del Pakistan democrati-
co» grupo creado en 2008 y que se perfila como un foro politico estraté-
gico que actuaria en paralelo a los grupos de donantes como la reciente
Conferencia de Tokio o el Foro de desarrollo de Pakistan.

Ademas del didlogo en materia de lucha contra el terrorismo y del apo-
yo a la sociedad civil y a la capacitacion de a las fuerzas de seguridad, la
UE actuara a largo plazo también en la rehabilitacion y reconstruccion de
las zonas afectadas por los combates contra los taliban y otros grupos
armados extremistas, especialmente en el llamado Plan Malakand en la
provincia de NWFP. Sin olvidar que la UE ya ayuda en materia humanitaria
para paliar la suerte de los casi dos millones de desplazados por las ope-
raciones del ejército en varias zonas del pais.

La reforma de las estructuras y leyes coloniales para la integracion
de las zonas tribales de la frontera en el resto del pais y la normalizacién
institucional de esos territorios es una de las asignaturas pendientes de
Pakistan para la que la ayuda de los donantes sera fundamental. La ta-
libanizacién de las FATA no es tanto el resultado de tradiciones locales
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como de politicas de bajo vuelo y de la falta de reformas y oportunidades
y la continuidad de las estructuras coloniales que aislan a esa region
del resto del pais y la separan de la provincia de NWFP, como sefnala el
informe de Octubre de 2009 del International Crisis Group. Del mismo
modo la reforma del sistema de gobierno de los territorios del Norte,
como Swat y la puesta en marcha del Plan Malakand con apoyo interna-
cional seran necesarios para romper las condiciones de marginacion y
aislamiento que favorecen la presencia de grupos talibanes en esas otras
zonas del pais.

Pakistan es una asignatura politico diplomatica olvidada que hay que
empezar a estudiar con atencion. El juego politico interno de ese gran
pais musulman debe ser seguido y atendido con interés, tratando de ayu-
dar a la consolidaciéon del sistema democratico, a promover los valores
y derechos universales, al desarrollo econdmico y social de un Pakistan
estable y predecible y para que Pakistan juegue un papel positivo en toda
la region.

Pakistan atraviesa una fase de serias turbulencias de caracter politico
que continvan la crisis que llevo a la caida del General Musharraf y siguid
al asesinato de la lider del Partido Popular de Pakistan Benazir Bhutto.
Desde entonces asume la presidencia de esa Republica islamica su viudo
Asif Ali Zardari y la jefatura del gabinete el también miembro del PPP Raza
Yusuf Gillani. El Punjab, que es la principal provincia de Pakistan esta por
el contrario en manos de sus rivales del Partido de la Liga Musulmana del
ex-Primer Ministro Nawaz Sharif. El afio que viene el Presidente tendra que
reconfirmar o cambiar al Jefe del ejército General Kiyani y de aqui a enton-
ces no sabremos si, en medio de este momento decisivo para la agenda
mundial, Pakistan sigue siendo el socio imprescindible que necesitamos
en la regidén. Varios factores pueden complicar las cosas, entre ellos que
la defensa del ejército de su autonomia estratégica le lleve a hacer a con-
tinuar la ambigledad y la duplicidad en su relacion con Occidente y en la
lucha contra los talibanes afganos y el jihadismo o que se produzca otra
crisis politica en la Jefatura del Estado que lleve a un enésimo cambio de
liderazgo y de gobierno.

Pakistan debera, al final, elegir entre contribuir a la derrota taliban y
del jihadismo o correr el riesgo de encontrarse abandonado y aislado en
un escenario que seria mucho peor que el actual. El mundo ha cambiado
mucho desde que se inicio esta guerra y Pakistan debera adaptarse y tras-
formar su modelo y su estrategia de seguridad nacional.

— 145 —



El escenario AF PAK

LA OTRA DIMENSION REGIONAL

La actitud europea debe tener en cuenta que aunque Pakistan es clave
para Afganistan los demas vecinos de la regién tienen también que parti-
cipar en la sostenibilidad y estabilidad de un Afganistan. Toda estrategia
europea necesitara de ser acompanada por una constante accion hacia
los demas paises vecinos con los que tenemos instrumentos distintos de
relacion y medios de influencia y presion importantes.

El escenario Af-Pak es parte de un rompecabezas de conflictos laten-
tes e intereses cruzados en el que intervienen los vecinos inmediatos y las
potencias de la zona. Rusia, China y sobre todo India son partes interesa-
das y afectadas por la inestabilidad afgana y paquistani y la amenaza del
terrorismo jihadista.

Por distintos motivos y de distinta manera estos tres grandes paises
deben estar involucrados en toda estrategia en la region.

La rivalidad y las guerras entre dos potencias nucleares como India y
Pakistan y que tienen su centro en el conflicto de Cachemira son el origen
de una doctrina de seguridad nacional paquistani que concentra su fuerza
militar en la frontera este y por tanto reduce la capacidad de acciéon contra
el enemigo taliban del oeste. La inferioridad de Pakistan desde el de vista
convencional frente al coloso indio explica la utilizacion por parte de ese
pais de instrumentos de desgaste irregulares como los grupos jihadistas
que actuan en Cachemira o en otras partes de la zona y las connivencias
con el conglomerado terrorista de los aparatos de inteligencia del estado
paquistani. Su capacidad desestabilizadora es enorme y potencialmen-
te devastadora, como se demostré cuando ambos paises estuvieron al
borde del precipicio de un conflicto general en 2002 tras los atentados en
Cachemira y Delhi.

La doctrina de la «profundidad estratégica» paquistani, que provocé el
apoyo a Hekmatyar primero y a los talibanes después, nace de esa rivalidad
con la India y de esa inferioridad convencional. Aunque soélo fuese por la ne-
cesidad de terminar con las actividades terroristas valdria la pena que conti-
nuase el «dialogo omnicomprensivo» entre indios y paquistanies. Aunque se
ha mantenido este proceso y el clima bilateral ha mejorado, a pesar incluso
de los atentados de Mumbay de noviembre de 2008, no se han producido
avances en ninguno de los asuntos de fondo pendientes (Cachemira, Gla-
ciar de Siachen, Sir Creek, etc.) que todavia envenenan las relaciones entre
estos dos paises nacidos de la particion de la antigua India britanica.
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Los indios se negaron a que este expediente se incluyese, siquiera in-
directamente, en la cartera del enviado norteamericano para Afganistan y
Pakistan, Richard Holbrooke o a que se mencionase siquiera este asunto
en el dossier regional pero a nadie se le escapa que todo progreso en el
«dialogo omnicomprensivo» ayudaria a mejorar las cosas en la region y por
tanto la cuestion afgana y la situacion misma paquistani.

Un fracaso occidental en Afganistan que desestabilizase a Pakistan se-
ria, finalmente, la peor de las noticias para la India que sufriria inmediata-
mente las consecuencias frente a su enemigo interno y externo jihadista y
terrorista. Mientras la India se afirma en el mundo como potencia regional
con aspiraciones globales y construye un poderio militar extraordinario, no
conviene olvidar que mientras no se establezcan sélidos mecanismos de
resolucién de sus conflictos con Pakistan y no se avance en ellos creando
un clima de mayor confianza e intereses compartidos en el rea de seguri-
dad existira siempre el peligro de una crisis bilateral y de la vuelta atras al
camino de la confrontacién.

La colaboracion de los vecinos, especialmente de la India sera clave
para conseguir que Pakistan cambie sus prioridades de seguridad nacio-
nal y tenga los medios para enfrentarse a sus enemigos internos y conse-
guir el desarrollo econdémico y social que necesita su poblacion.

Rusia es un pais importante que debe estar incluido en el esfuerzo
internacional. No s6lo porque es fundamental para el abastecimiento de
nuestras unidades y ejerce una enorme influencia en las Republicas de
Asia central fronterizas o cercanas a Afganistan sino porque esta también
directamente interesado en la estabilidad de sus fronteras meridionales
y tiene una larga historia de trato y conocimiento de las cosas afganas y
también una gran responsabilidad en la historia de Afganistan. Esta pre-
ocupacion por sus fronteras asiaticas es una constante de su politica exte-
rior y debe ser puesta en el bagaje positivo del compromiso internacional.
Los destinos de republicas herederas de la URSS tan importantes como
Uzbekistan, serian, sin duda, seriamente amenazados por una nueva tali-
banizacién afgana o por el caos o la guerra civil subsiguientes

China mira con preocupacion la evolucion en el escenario Af-Pak. Su
rivalidad con la India no le impide tener un enemigo comun en los movi-
mientos jihadistas, presentes en la region de Xin-Jian, el antiguo Turques-
tan chino, y que se alimentan de los conflictos entre los Uigures y los Han.
Su vieja alianza con Islamabad no le protegeria de un desbordamiento del
jihadismo desde sus bases afganas y paquistanies y la desestabilizacion
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del estado paquistani le privaria de un importante apoyo regional. El ac-
tual establishment paquistani persigue, en aras de su amistad con China,
a los jihadistas chinos musulmanes pero la pérdida de control en la zona
amenazaria a China de forma directa con la apertura de una nueva cau-
sa islamista contra el poder chino. Bastaria poco para que se uniese la
causa uigur a la lista de los agravios de la Umma de los creyentes y a las
banderas de enganche del terrorismo global junto a Palestina, Chechenia,
Cachemira, Irak y Afganistan. Seria entonces China el tercer Imperio a de-
rrotar en la mitologia de la Jihad mundial.

Iran tiene una situacién particular en este escenario y cuanto menos
un papel ambiguo. La potencia chiita mantiene una rivalidad larvada con
Pakistan de quien envidia su condicidon de potencia nuclear. Pakistan, a
pesar de que la red de contrabando nuclear del Doctor A. Q. Khan que
le suministré aceleradores de particulas y planos, lo uUltimo que desea es
tener a otro vecino atdbmico. Iran como protector de la minoria chiita de
Afganistan ya se enfrento a la politica del dictador Zia Ul Haq y a su version
del Islam sunita de inspiracién saudita que, entre otras cosas, marginabay
perseguia a los musulmanes de las demas sectas y sobre todo a los chii-
tas. La rivalidad arabe-persa actua también en Pakistan y Afganistan por
via interpuesta y tanto el dinero del Golfo como el de Teheran promueven
la difusidn de sus respectivas versiones del Islam a través de sus afines
locales. Iran, como los demas vecinos, actua por via interpuesta, a través
sobre todo de las minorias chiitas, en este escenario Af-Pak y aunque sélo
fuese por su aversion a los talibanes careceria de interés en la derrota del
gobierno de Kabul aunque podria jugar a desgastar a su enemigo norte-
americano en el escenario afgano. La extension del jihadismo sunita podria
afectar al Baluchistan irani por la accion de los grupos tribales aliados de
los talibanes y de otros grupos insurgentes o criminales, ligados al narco-
trafico. Aunque esta es una cuestion diversa es evidente que una mejoria
de las relaciones del régimen irani con Occidente podria contribuir a una
mas positiva actuacion irani en las cosas afganas en donde se ha acusado
a Teheran de armar a grupos insurgentes y de una constante intervencion
en las zonas fronterizas, especialmente en la de Herat.

Sin responsabilidad regional no habra solucién y no parece claro que
estos paises estén interesados en que del desgaste de ISAF se pase al de-
sastre a la retirada internacional y a la destruccion del equilibrio inestable
actual, en Afganistan y en las cercanias, en beneficio de los talibanes.

Los paises arabes del Golfo y Arabia Saudita, ausentes en el terreno
militar son, sin embargo y por razones bien distintas, una de las claves
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financieras, politicas e ideolégico-religiosas de la cuestidn. El dinero ara-
be sigue financiando madrassas e instituciones islamicas de todo tipo en
Afganistan y Pakistan y parece claro que algunos grupos jihadistas e insur-
gentes reciben ayudas importantes que de esa parte del mundo. Su capa-
cidad de mediacion es importante y podria ser Util para algunos procesos
de acercamiento con parte de la insurgencia en algun momento. La condi-
ciéon de guardianes de la Meca de la dinastia saudi otorga a las institucio-
nes de ese pais un peso relevante en toda la Umma'y, por eso, el liderazgo
y la autoridad de los monarcas y los clérigos saudies es innegable.

CONCLUSION

En cualquier analisis estratégico o informe de situacion sobre el esce-
nario afgano paquistani, el llamado AF PAK, de los que circulan en Was-
hington o en cualquier otra capital atlantica o europea, se sefiala hoy que
estamos en un momento clave, decisivo y crucial en la empresa de esta-
bilizacién y reconstruccion asumida por la comunidad internacional en ese
escenario regional y muy especialmente por los Estados Unidos, la OTAN
y sus aliados de la coalicién, incluyendo, claro estd, a la Unién europea y
al resto de la Comunidad internacional. Le ha tomado mucho tiempo al
Presidente Obama decidir cual es el curso a seguir a la vista de la revision
estratégica y tactica que su equipo realizé desde el momento de su llega-
da ala Casa blanca. Se anuncio, finalmente, una nueva estrategia de lucha
contra la insurgencia y un importante aumento en el nimero de solda-
dos americanos desplegados en el terreno tanto en misiones de combate
como en misiones de formacion del ejército afgano.

El Plan Obama propone un aumento de los efectivos en Afganistan,
incluyendo mas tropas norteamericanas y también europeas y realizar un
giro en la manera de actuar, en las normas de enfrentamiento con el ene-
migo y en la relacién con la poblacién afgana. En los préximos meses se
producira un esfuerzo intenso en medios humanos civiles y militares y en
recursos materiales por parte norteamericana lo que aumentara la hege-
monia y la responsabilidad de los EEUU en esta operacién internacional.
Barack Obama podria jugarse su presidencia y parte importante del lide-
razgo de su pais en una decisidon compleja que admite poco margen para
el error y que incluye una estrategia regional que reforzara el papel de
Pakistan en la solucion de esta grave crisis.

Nos jugamos ganar la batalla mas importante contra el terrorismo global,
la credibilidad misma de la OTAN y la paz de una zona altamente peligrosa.
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DEFENSA

ANIBAL VILLALBA FERNANDEZ

INTRODUCCION

la Unién Europea: el Tratado de la Union Europea (TUE) y el Tratado

constitutivo de la Comunidad Europea, documento éste ultimo
que ha pasado a denominarse Tratado de Funcionamiento de la Unidn
Europea (TFUE).

EI Tratado de Lisboa ha modificado los dos textos fundamentales de

Al entrar en vigor el Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009, la
Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) de la Union Europea ha
pasado a denominarse Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD).

Tras diez afios de PESD, la Unién ha evolucionado en la conformacién
de estructuras y mecanismos en el ambito de la seguridad y la defensa,
integrando las diferentes sensibilidades e inquietudes de los Estados
miembros.

En este periodo se han producido sustanciales progresos en la defi-
nicién de la identidad de la UE, en un dominio que afecta a los intereses
mas intimos de las sociedades.

La PCSD viene a impulsar un salto de calidad en el campo de la segu-
ridad y la defensa, estableciendo instrumentos que se espera permitan a
la Unién progresar generando y exportando seguridad, como elemento
indispensable de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC).

El estimulo que el Tratado de Lisboa ofrece a la PESC quiere permitir
que la Unién Europea siga progresando en su objetivo de ser un actor
integral en la escena internacional. De esta forma, se han modificado
estructuras, creado instrumentos, simplificado procedimientos, potencia-
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do capacidades vy flexibilizado mecanismos, asi como se ha definido una
poderosa estructura que se espera permita a la UE desarrollar su poten-
cial en los campos de la politica internacional y la seguridad.

El Preambulo del Tratado de Lisboa recoge la voluntad de los Estados
miembros de la Unién Europea para desarrollar una Politica Exterior y de
Seguridad Comun que incluya la definiciéon progresiva de una politica de
defensa comun que podria conducir a una defensa comun, reforzando asi
la identidad y la independencia europeas, con el fin de fomentar la paz, la
seguridad y el progreso en Europa y en el mundo.

A Espafa le corresponde efectuar la transicién del disefio que el
Tratado de Lisboa ha previsto para la PESC y la PCSD. En su condicion
de Presidencia rotatoria del Consejo de la UE, Espafa debe facilitar el
acomodo de las nuevas estructuras en un ejercicio que requiere rigor,
flexibilidad y liderazgo politico.

LA PESC EN EL TRATADO DE LISBOA

La Politica Exterior y de Seguridad Comun cobra una nueva dimension
tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Un cambio significativo en
la nueva arquitectura de la UE es la supresion de la estructura de «pilares»,
que habia sido introducida por el Tratado de Maastricht.

La personalidad juridica de la UE, que es introducida en el art. 47 del
Tratado de Lisboa, constituye un aspecto de gran relevancia. El art. 37
sefala que la Union podra celebrar acuerdos con uno o varios Estados
u organizaciones internacionales en los ambitos comprendidos en el ca-
pitulo relativo a la PESC. Esta personalidad juridica unica de la Unién ro-
bustecera su capacidad de interlocucion, convirtiéndola en un actor mas
eficaz a escala internacional y un socio mas visible para otros paises y
organizaciones internacionales.

Esta personalidad juridica, no obstante, no conlleva un tratamiento di-
ferente en el proceso de toma de decisiones en la UE. La unanimidad conti-
nuara siendo indispensable para cualquier decision que permita a la Unién
la firma de un documento contractual con implicaciones en seguridad o
defensa, segun se recoge en los arts. 31 y 38 del Tratado de Lisboa.

El Tratado de Lisboa ha introducido cambios significativos en el plano
institucional de la Unidn, con el objetivo de impulsar la Politica Exterior y
de Seguridad Comun.
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En relacion con estos cambios institucionales, se han producido dos
significativos nombramientos, el del Presidente del Consejo Europeo,
Herman Van Rompuy, hasta entonces Primer Ministro de Bélgica; y la
Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, Catherine Ashton, hasta ese momento Comisaria de Comercio
en la Comisidén, que une a este cargo el de ser uno de los Vicepresidentes
de la Comision (en lo sucesivo mencionada como AR cuando se haga
referencia a sus funciones en el ambito de la PESC y AR/VP cuando se
aluda al conjunto de sus funciones).

Aungue el nombramiento de Catherine Ashton para dirigir la politica
exterior de la Unién generd cierta polémica, aduciéndose su falta de
experiencia en este campo, analistas como Giji Gya sostienen que su
experiencia en el ambito del comercio y en el desarme nuclear van a
permitir incorporar estas dos sensibilidades a la PESC y pueden fortale-
cer la aproximacion de la UE en temas como la cuestion nuclear de Iran,
aportando una perspectiva de mayor frescura a la hora de asumir los
retos de la fusion de los pilares comunitarios (1). Ademas, el hecho de
que Ashton haya sido Comisaria facilitara su posicion como uno de los
Vicepresidentes de la Comision.

A continuacion se analizan los efectos en las principales instituciones
de la UE en lo que afecta a la Politica Exterior y de Seguridad Comuny a
su derivada, la Politica Comun de Seguridad y Defensa.

El Consejo Europeo

Con el Tratado de Lisboa, el Consejo Europeo pasa a ser una insti-
tucion independiente. Antes del Tratado de Lisboa, el Consejo Europeo
no era una institucién, sino la forma que adoptaba el Consejo cuando se
reunia a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno y de Presidente de la
Comisién.

El Consejo Europeo fija los principios y orientaciones generales de la
PESC y aprueba, a iniciativa propia o del Consejo, las Estrategias comu-
nes (arts. 13. 1y 2 del TUE - Niza). Al Consejo Europeo le corresponde asi-
mismo la decision de abrir la via a una Defensa comun (art. 17 TUE-Niza).
El Consejo Europeo se constituye finalmente en instancia de apelacion

(1) GYA, GlJI. «Enacting the Lisbon Treaty for CSDP: Bright light or a tunnel?» European
Security Review, N° 47, diciembre 2009. http://www.isis-europe.org/pdf/2009_esr_80_
esr47-dec09.pdf.
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suprema en caso de que un Estado se oponga a una decisiéon que pueda
adoptarse por mayoria cualificada (art. 23.2 TUE - Niza).

Aunque el Tratado de Lisboa prevé que el Consejo Europeo pueda
decidir por unanimidad que una decision del Consejo que normalmente
requiera unanimidad pueda ser aprobada por mayoria cualificada, o solici-
tar al Alto Representante que ejerza su derecho de iniciativa para obtener
el mismo resultado, se exceptuan las decisiones que tengan repercusio-
nes en el ambito militar o de la defensa (art. 31.4 del TUE - Lisboa).

Con el Tratado de Lisboa el Consejo Europeo elige por mayoria cualifi-
cada a su Presidente, cuyo mandato es de dos afios y medio, prorrogable
una vez. Una de las funciones del Presidente del Consejo Europeo es la de
asumir, de acuerdo con su rango y condicion, la representacion exterior de
la Unidn en los asuntos de PESC, sin perjuicio de las atribuciones del AR.

Es responsabilidad del Consejo Europeo nombrar por mayoria cualifica-
da, con la aprobacion del Presidente de la Comision, al Alto Representante
de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. El Consejo
Europeo podra poner fin a su mandato por el mismo procedimiento
(art. 18 TUE - Lisboa). Si un acontecimiento internacional asi lo exige, el
Presidente del Consejo Europeo convocara una reunidn extraordinaria
para definir las lineas estratégicas de la politica de la Unién ante dicho
acontecimiento (art. 26 TUE - Lisboa).

Es importante lograr un pronto acomodo de la nueva figura entre el
resto de actores de la Union. Por su parte, tras su nombramiento, Van
Rompuy se comprometié a tener en cuenta los intereses y sensibilidades
de todos y a tratar de garantizar el consenso en las decisiones de los
Veintisiete.

El Consejo

El Consejo esta compuesto por un representante de cada Estado
miembro con rango ministerial, facultado para comprometer al Gobierno
de dicho Estado miembro (art. 16 TUE - Lisboa). Su funcionamiento esta
regulado por su Reglamento Interno (2) (RI, que debera ser modificado
con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa). Entre las formaciones del
Consejo, hasta la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, destacaba la de
Asuntos Generales y Relaciones Exteriores (CAGRE).

(2) http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2006:285:0047:0071:ES:PDF.
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El CAGRE abarcaba dos ambitos principales de actuacion (art. 2.2 del RI):

— La preparacion y seguimiento de las reuniones del Consejo Europeo,
incluida la coordinacion necesaria de todos los trabajos preparato-
rios, la coordinacion general de las politicas, las cuestiones institu-
cionales y administrativas, los asuntos horizontales que afecten a
varias politicas de la Unién y cualquier asunto que le encomiende el
Consejo Europeo.

— El conjunto de la actuacién exterior de la Unién, la PESC incluida
la PESD, el comercio exterior, la cooperacién para el desarrollo y la
ayuda humanitaria.

Hasta la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Presidencia del
Consejo se ejercia por rotacién por cada Estado miembro durante un
periodo de seis meses. Con el Tratado de Lisboa este esquema cam-
bia: aunque el turno de Presidencias del Consejo desempefiadas por
los Estados miembros se mantiene se exceptua del mismo el ambito
de la PESC, en que la mayoria de funciones hasta ahora atribuidas a la
Presidencia pasan al AR, que presidira el Consejo de Asuntos Exteriores,
contribuira con sus propuestas a elaborar la PESC y se encargara de eje-
cutar las decisiones adoptadas por el Consejo Europeo y el Consejo (art.
27.1 TUE - Lisboa).

El CAGRE pasa a dividirse en dos formaciones distintas:

— El Consejo de Asuntos Generales (CAG), que es presidido por un
representante del Estado miembro que ejerza la Presidencia rotato-
ria y tiene como funciones velar por la coherencia de los trabajos de
las diferentes formaciones del Consejo, preparar las reuniones del
Consejo Europeo y garantizar su actuacion subsiguiente, en contac-
to con el Presidente del Consejo Europeo y la Comisién (art.16. 6
del TUE - Lisboa).

— El Consejo de Asuntos Exteriores (CAE), que pasa a ser presidido por
el AR, y que elaborara la accién exterior de la Unién atendiendo a las
lineas estratégicas definidas por el Consejo Europeo y velara por la
coherencia de la accion de la Unién (art.16. 6 del TUE - Lisboa).

A los efectos de la organizacién de la Presidencia espafiola de la UE
conviene sefalar que la Declaracién del Consejo Europeo de diciembre
de 2008 sobre medidas transitorias relativas a la Presidencia del Consejo
Europeo y a la Presidencia del CAE sefala que en caso de que el Tratado
de Lisboa entre en vigor en una fecha en la que ya haya empezado una
presidencia semestral del Consejo, a modo de transicion, para tener en
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cuenta los trabajos preparatorios y garantizar una continuidad armoniosa
de los trabajos:

— Las autoridades competentes del Estado miembro que asuma la
Presidencia semestral del Consejo en ese momento seguiran presidiendo
todas las sesiones restantes relativas al Consejo y al Consejo Europeo,
asi como las reuniones con paises terceros, hasta el final del semestre;

— El Estado miembro que asuma la siguiente Presidencia semestral del
Consejo se encargara de tomar las medidas concretas necesarias
relativas a los aspectos organizativos y materiales del ejercicio de la
Presidencia del Consejo Europeo y del CAE durante su semestre, de
conformidad con el Tratado. Se establecera en estas materias una
estrecha consulta entre dicha Presidencia, el Presidente (electo) del
Consejo Europeo y el AR (3).

Conviene sefalar ademas que el Art. 21. 3 TUE - Lisboa sefiala que
«La Unién velara por mantener la coherencia entre los distintos ambitos
de su accidn exterior y entre éstos y sus demas politicas. El Consejo y la
Comisidn, asistidos por el Alto Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, garantizaran dicha coherencia y
cooperaran a tal efecto».

El trio de Presidencias

Se encuentra previsto en el art. 2.4 del Reglamento Interno que esta-
blece que «cada 18 meses, las tres Presidencias entrantes prepararan, en
estrecha cooperacion con la Comisién y una vez realizadas las consultas
adecuadas, un proyecto de programa de actividades del Consejo para ese
periodo. Las tres Presidencias presentaran conjuntamente el proyecto de
programa como minimo un mes antes de que comience el periodo corres-
pondiente para que lo confirme el CAGRE».

El Proyecto de Decision del Consejo Europeo anejo al Tratado de Lisboa
sefala en su art. 1 que la Presidencia del Consejo, con excepcion de la for-
macién de Asuntos Exteriores, serda desempefiada por grupos predetermina-
dos de tres Estados miembros durante un periodo de dieciocho meses. Estos
grupos se formaran por rotacion igual de los Estados miembros, atendiendo
a su diversidad y a los equilibrios geograficos en la Union. Cada miembro del
grupo ejercera por rotacién, durante un periodo de seis meses, la presiden-

(8) Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo 11 y 12 de diciembre de 2008.
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/en/ec/104692.pdf.
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cia de todas las formaciones del Consejo, con excepcién de la formacion de
Asuntos Exteriores. Los demas miembros del grupo asistiran a la Presidencia
en todas sus responsabilidades con arreglo a un programa comun.

En la actualidad, el trio de Presidencias que comenzé el 1 de enero de
2010 esta formado por Espafa, Bélgica y Hungria.

El Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo (PE) es consultado y regularmente informado
por la Presidencia y por la Comisién sobre el desarrollo de la PESC. El
PE realiza preguntas y recomendaciones al Consejo. EI PE mantiene un
debate anual sobre los progresos en la aplicacion de la PESC (art. 21 TUE
- Niza). Ademas el AR debe asegurarse de que el PE y los Estados miem-
bros estan plenamente informados de la aplicacion de una cooperacion
reforzada en el campo de la PESC (art. 27d TUE - Niza).

En la practica, el PE tiene mayor influencia de la que pudiera pare-
cer en materia de PESC, a través de su participacion en la aprobacion
el Presupuesto, que incluye el montante global atribuido a la PESC, asi
como de las comparecencias ante el Plenario, ante la Comisién de Asuntos
Exteriores y ante las Subcomisiones de Derechos Humanos y de Defensa.

En cuanto al papel del PE en el Tratado de Lisboa, la Declaracién 14
aneja al mismo sefala que las disposiciones correspondientes a la PESC
no confieren nuevos poderes de iniciativa a la Comision ni amplian la fun-
cién del Parlamento Europeo.

En estas circunstancias, el PE deberia simplemente consultado e infor-
mado por el Alto Representante en los aspectos principales de la PESC
y de la PCSD.

No obstante, el Parlamento ve reforzados indirectamente sus poderes
en este ambito pues es necesario su consentimiento para el nombra-
miento del AR en su condicién de Vicepresidente de la Comisién, y sigue
pudiendo aprobar una mocién de censura contra la Comision, lo que
afectaria al AR en su condicion de miembro de la misma.

Ademas, se pasa de un debate anual a dos debates sobre la PESC y se
incluye expresamente a la PCSD en los mismos. Finalmente, el PE podra
dirigir preguntas no solo al Consejo, sino también al AR/VP, que sera la per-
sona encargada, en lugar de la Presidencia, de consultar con él periédica-
mente acerca de los aspectos principales y las opciones fundamentales de
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la PESC (incluida la PCSD), de informarle de la evolucién de dichas politicas
y de velar por que se tengan debidamente en cuenta sus opiniones.

La Comisiéon Europea

La Comision Europea se encuentra plenamente ligada a los trabajos de
la PESC (art. 27 TUE - Niza). Tiene derecho de iniciativa en materia de PESC
(pero no exclusivo como en materia comunitaria, sino compartido con los
Estados miembros, de acuerdo con el art. 22 TUE - Niza) y comparte ademas
con el Consejo la responsabilidad de velar por la coherencia del conjunto de
la accion exterior de la Unién (art. 3 TUE - Niza). También comparte con la
Presidencia la responsabilidad de mantener regularmente informado al PE
sobre el desarrollo de la politica exterior y de seguridad (art. 21 TUE - Niza).

Con el Tratado de Lisboa el derecho de iniciativa de la Comisién en
materias PESC desaparece, pues es el AR en calidad de tal quién podra
hacer propuestas al Consejo en este campo (art. 18. 2 TUE - Lisboa). En
todo caso y en virtud del art. 17.1 TUE - Lisboa, salvo en materia de PESC
y de los demas casos previstos por los Tratados, la Comision asumira la
representacion exterior de la Union.

Otras Instituciones

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea y el Tribunal de Cuentas no
tienen competencias en materia de PESC.

El art 24 del TUE - Lisboa establece que el Tribunal de Justicia de la
Union Europea no tendra competencia respecto de las disposiciones relati-
vas a la PESC, con la salvedad de su competencia para controlar el respeto
del articulo 40 del Tratado sobre cooperaciones reforzadas y para controlar
la legalidad de determinadas decisiones contempladas en el art. 275 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea en relacion con el estable-
cimiento de medidas restrictivas frente a personas fisicas o juridicas.

OTROS ORGANOS DE LA PESC

Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad Comiin

Una de las principales novedades en materia de PESC que introduce el
Tratado de Lisboa es la nueva figura del Alto Representante para Asuntos
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Exteriores y Politica de Seguridad / Vicepresidente de la Comisiéon. Al ser
el AR también uno de los Vicepresidentes de la Comisién, encargado en
ella de las relaciones exteriores y de la accion exterior de la Union, su
nombramiento como tal esta sometido a las reglas que se aplican a la
Comisién y por tanto a la aprobacién del PE.

El AR se encuentra al frente de la PESC, preside el Consejo de Asuntos
Exteriores y vela por la coherencia de la accién exterior de la Unién (art. 18
TUE - Lisboa). Cuando la Unién haya definido una posicidon comun sobre un
tema incluido en el orden del dia del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, los Estados miembros que sean miembros de éste pediran que se
invite al AR a presentar la posicion de la Union (art. 34 TUE - Lisboa).

El AR tiene capacidad de propuesta o iniciativa en materia de PESC/
PCSD (arts. 30 y 42 TUE - Lisboa). Ademas, en los casos que requieran
una decisién rapida, el AR puede convocar, de oficio o a peticiéon de un
Estado miembro, una reunion extraordinaria del Consejo en un plazo
de 48 horas o, en caso de absoluta necesidad, en un plazo mas breve
(art. 30 TUE - Lisboa). Finalmente, el AR representara a la Unién en las
materias concernientes a la PESC, dirigira el dialogo politico con terceros
en nombre de la Unién y expresara la posicién de la Union en las orga-
nizaciones internacionales y en las conferencias internacionales (art. 27
TUE-Lisboa).

El Tratado de Lisboa prevé la creacion de un Servicio Europeo de
Accidn Exterior (SEAE), en el que se apoyara el AR para el ejercicio de su
mandato. Este servicio trabajara en colaboracién con los servicios diplo-
maticos de los Estados miembros y estara compuesto por funcionarios
de la Secretaria General del Consejo y de la Comisién y por personal en
comisiéon de servicios de los servicios diplomaticos nacionales.

Tanto la organizacion como el funcionamiento del Servicio Europeo de
Accion Exterior se estableceran mediante decision del Consejo, que se pro-
nunciara por unanimidad a propuesta del AR, previa consulta al Parlamento
Europeo y previa aprobacién de la Comision (art. 27 TUE - Lisboa). Es pre-
visible que dicha decision se adopte durante la Presidencia espafola de la
UE, y probablemente también el inicio de su puesta en practica.

Catherine Ashton ha expresado su percepcion de la nueva dinamica
que ha generado el Tratado de Lisboa, sefialando las nuevas posibilida-
des para hacer una Europa mejor y que responda a las expectativas de
sus ciudadanos, sirviendo de ayuda para encontrar una voz mas fuerte y
mas coherente en la escena mundial.

— 161 —



El Tratado de Lisboa y la politica comun de seguridad y defensa

Senala Ashton que la UE tiene una buena reputaciéon en el mundo,
basada en so6lidos valores de libertad y democracia, el Estado de Derecho
y el respeto de los derechos humanos. Ademas, la UE ya se ha pronuncia-
do con conviccién y claridad sobre los principales retos que afrontamos,
como el cambio climatico, la pobreza, los conflictos o el terrorismo. La
UE esta presente sobre el terreno en misiones civiles y militares en cuatro
continentes. La UE es la mayor proveedora de ayuda humanitaria y una
superpotencia econdémica con 500 millones de personas. Sin embargo,
sefala Ashton que se contintia acusando a la UE de no estar a la altura en
el ambito politico. En estas circunstancias, Ashton estima que su trabajo
consiste en fortalecer la voz y reforzar la unidad de la UE, apuntando a
una diplomacia discreta y una accion concertada.

La Alta Representante estima que su primera prioridad es constituir
el nuevo servicio diplomatico que prevé el Tratado de Lisboa, el Servicio
Europeo de Accion Exterior, cuya sede estara en Bruselas y contara con
representaciones en todo el mundo. Define Ashton este Servicio como
una red de la que Europa se sienta orgullosa y que el resto del mundo
envidie, formada por las personas con mas talento de todos los Estados
miembros de la UE y que trabajen en favor del interés comun, aportando
a los ciudadanos algo mas de lo que sus paises ya hacen y convirtiéndose
para nuestros aliados en un socio fiable en cuestiones europeas.

En cuanto a la PCSD, Ashton apunta que La UE debe cumplir su
cometido en zonas de crisis y conflicto. Esta es la responsabilidad de un
actor a escala mundial y, ademas, una buena politica para la seguridad
de Europa. El objetivo expresado por la Alta Representante consiste en
mejorar la cooperacion y utilizar y desarrollar los distintos instrumentos
de gestion de crisis existentes, asi como ampliar las capacidades civiles y
militares para ejercer estas responsabilidades (4).

El Comité de los Representantes Permanentes de los Estados miem-
bros (COREPER)

Un Comité compuesto por los representantes permanentes de los
Estados miembros se encarga de preparar los trabajos del Consejo y
de realizar las tareas que éste le confie. EI COREPER esta presidido por
el representante permanente o el representante permanente adjunto del
Estado que ejerza la Presidencia del Consejo.

(4) ASHTON, CATHERINE. «La ambicion de actuar». El Mundo. 22 de diciembre de 2009.
http://www.elmundo.es/elmundo/2009/12/22/union_europea/1261454578.html.
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Por lo que se refiere al Tratado de Lisboa el proyecto de Decision del
Consejo Europeo aneja al Tratado, relativa al ejercicio de la Presidencia
del Consejo, senala que la presidencia del COREPER sera ejercida por
un representante del Estado miembro que presida el Consejo de Asuntos
Generales.

El Comité Politico y de Seguridad (COPS)

Sin perjuicio del papel que corresponde al COREPER, el Comité Politico
y de Seguridad (COPS), en su formacion de Embajadores Representantes
en el COPS o en la de Directores Politicos, seguira la situacién interna-
cional en los asuntos relativos a la PESC y contribuira a definir la politica
mediante la emision de dictamenes dirigidos al Consejo, bien a instancias
de éste bien a iniciativa propia. En este aspecto, el Tratado de Lisboa
afiade también la iniciativa del AR.

Asimismo, el COPS supervisara la ejecucion de las politicas acorda-
das, sin perjuicio de las competencias de la Presidencia, la Comisién y el
AR. EI COPS ejerce, bajo la responsabilidad del Consejo, y del AR tras la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el control politico y la direccion
estratégica de las operaciones de gestion de crisis.

El Tratado de Lisboa contempla que la presidencia del COPS sera
desempenada por un representante del Alto Representante.

La red de Corresponsales europeos

La red de Corresponsales europeos, que fue establecida en el marco
de la Cooperacion Politica Europea, esta compuesta por los jefes de los
Departamentos de PESC de los Estados miembros. Prestan apoyo a los
Directores Politicos y son los puntos de contacto entre las capitales de
los Estados miembros, para cuyo fin gestionan la red COREU. Tiene tam-
bién por misién acompanfar a los Ministros de Asuntos Exteriores en sus
reuniones informales en formato Gymnich (5).

(5) ElI «<Gymnich», que se celebra una vez por semestre, toma su nombre del castillo ale-
man donde se celebro la primera reunion de este tipo (1974) entre ministros de Asuntos
Exteriores de la Unién Europea, presidida en aguel momento por Alemania. Esta reunion
informal, en el sentido que permite un intercambio libre y profundo entre participantes,
no da lugar a conclusiones propiamente dichas, pero permite preparar las posiciones de
la diplomacia europea para los meses que siguen.
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El Tratado de Lisboa abandona la tipologia de la PESC que distinguia ente
estrategias comunes, posiciones comunes y acciones comunes para refe-
rirse de modo general a «decisiones», aunque en la practica la diferencia es
limitada ya que la nueva denominacién no afecta sustancialmente al proceso
de toma de decisiones y porque la nueva tipologia sigue el modelo anterior.

Asi, se habla de:

— Decisiones del Consejo Europeo que determinen los intereses estra-
tégicos de la Union, fijen sus objetivos y definan las orientaciones
generales de la PESC, incluidos los asuntos que tengan repercusio-
nes en el ambito de la defensa (art. 26 TUE - Lisboa). Estas decisio-
nes corresponden a las estrategias comunes del TUE - Niza.

— Decisiones que definan el enfoque de la Union sobre un asunto con-
creto de caracter geografico o tematico (art. 29 TUE - Lisboa). Estas
decisiones corresponden a las posiciones comunes del TUE - Niza.

— Decisiones necesarias para la ejecucion de acciones operativas de
la Unién (art. 28 TUE - Lisboa). Estas decisiones corresponden a las
acciones comunes del TUE - Niza.

En cuanto a la informacién y consulta reciproca entre Estados miem-
bros, éstos se consultaran en el seno del Consejo Europeo y del Consejo
sobre cualquier cuestion de politica exterior y de seguridad que revista un
interés general, materializando los llamados enfoques comunes (art. 32
TUE - Lisboa).

EL PROGRESO DE LA PESD DESDE 1999 A 2009

Uno de los instrumentos de la PESC que ha conocido mayor desarrollo
en los ultimos afios ha sido la Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD), que tuvo su origen en el nivel de frustracion que se generd tras
la falta de capacidad europea para actuar sobre el terreno durante la cri-
sis de la desintegracidon de Yugoslavia, y en particular en el conflicto de
Bosnia y Herzegovina.

Con el antecedente de la Cumbre franco-britanica de Saint Malo en
diciembre de 1998 en que ambos paises decidieron dar impulso a la
PESD, en el Consejo Europeo de Colonia en diciembre de 1999 se defi-
nieron los objetivos en materia de desarrollo de capacidades militares de
gestion de crisis, y en el Consejo Europeo de Feira en junio de 2000 en
materia de capacidades civiles.
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El Consejo Europeo de Niza en diciembre de 2000 incorporoé las fun-
ciones de gestion de crisis de la Unién Europea Occidental (UEO) a la
UE, cred estructuras permanentes en la Secretaria General del Consejo
especializadas en cuestiones de PESD y defini6 las relaciones de la UE y
los paises terceros en materia de defensa.

En el Consejo Europeo de Laeken en diciembre de 2001 la PESD se
declar6 operativa y en el Consejo Europeo de Sevilla en junio de 2002
la UE ampli6é los ambitos de actuacion de la PESD a la lucha contra el
terrorismo. En el Consejo Europeo de Copenhague en diciembre de 2002
concluy6 un acuerdo con la OTAN conocido como «Berlin Plus», que faci-
lita a la UE recurrir a capacidades, 6rganos de planeamiento y estructuras
de mando de la OTAN.

Javier Solana, Alto Representante de la UE para la PESC durante estos
diez afios de PESD, sefiala que la Unién se adelanté a su tiempo en 1999.
Apunta Solana que la naturaleza integral y multifuncional de la aproxi-
macién de la UE a la seguridad constituyé una novedad. De esta forma,
la UE continda siendo la Unica organizacion capaz de utilizar una amplia
variedad de instrumentos que favorezcan la estabilidad, tanto para pre-
venir una situacién de crisis, como para restaurar la paz y reconstruir las
instituciones después de un conflicto. Estas capacidades de la UE, com-
plementadas por las herramientas politicas tradicionales de los Estados
Miembros, constituyen el valor afiadido de la UE, que permite combinar
ayuda humanitaria, apoyo para la reconstruccion de las instituciones y
buen gobierno en paises en desarrollo, con las capacidades de gestion de
crisis y asistencia técnica y financiera, sin olvidar las clasicas herramientas
diplomaticas como el didlogo politico y la mediacion.

Solana afirma que el propdsito de la UE en materia PESD es promover
la paz y la seguridad en el mundo, siendo la razén de ser de las operacio-
nes la gestion de crisis, la sefia de identidad una aproximacién holisticay la
caracteristica clave la flexibilidad. De esta forma, la Unién aspira a ofrecer
soluciones disefiadas especificamente para las complejas necesidades
en materia de seguridad. Todo ello teniendo en cuenta que los conflictos
actuales demuestran que una solucion de caracter militar no es ni la Unica
ni la mejor solucién, en particular durante la fase de estabilizacion de una
crisis. No obstante, la UE ofrece una combinacién de recursos civiles y
militares que pueden ser utilizados de forma conjunta o separada.

Ademas, sefiala Solana que la UE actua de modo autbnomo o en
cooperacion con otros y que aunque es en el propio interés de la Unién
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promover estabilidad en los espacios adyacentes a la UE, la accion de la
Unién no se circunscribe a este escenario, ya que la UE es un actor global
con responsabilidades en la esfera internacional. De este modo, la comu-
nidad politica que es la Unién quiere continuar colaborando en la mejora
del bien comun, basandose en la democracia, la libertad y el imperio de
la ley (6).

Abundando en esta sensacion, el General Bentégeat, Presidente del
Comité Militar de la UE, estima que se ha conformado un sentimiento
colectivo de confianza en la eficacia de la PESD, basado en resultados
concretos y alimentado por el desarrollo constante y sostenido de las
capacidades militares colectivas, de la cadena de mando, de los concep-
tos y procedimientos operativos, y de una reaccién agil en la interven-
cion.

De otra parte, Bentégeat sefiala tres desafios para continuar el pro-
greso. En primer lugar y mas importante, acelerar la integracion de la
capacidad de la UE en el exterior o que requiere que la planificacién y la
gestién de crisis se encuentren totalmente integrados, tanto en Bruselas
como sobre el terreno. En segundo término, la crisis econémica no debe
limitar la capacidad de accion ni la autonomia de la Unién. Por ultimo, la
UE debe reforzar los mecanismos de cooperacion con otros organismos
como la ONU, la OTAN y la Unién Africana (7).

Es un hecho que La PESD ha progresado de forma constante y armé-
nica. El lanzamiento de 22 operaciones civiles y militares en estos diez
afos en escenarios complejos da idea de la solidez de esta iniciativa, que
tras el Tratado de Lisboa se convierte en Politica Comun de Seguridad y
Defensa. La experiencia acumulada debe servir para efectuar un salto de
calidad y completar carencias como la ausencia de un Cuartel General de
la Unién Europea en Bruselas que permita planificar y dirigir estas ope-
raciones. Este Cuartel General deberia integrar las capacidades civiles y
militares, de acuerdo a la filosofia expresada por Javier Solana de ofrecer
soluciones personalizadas e integrales a los desafios en materia de segu-
ridad.

(6) SOLANA, JAVIER. «Ten years of European Security and Defence Policy». ESDP news-
letter. European Security and Defence Policy 1999-2009. Octubre 2009. http://www.
consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/ESDP %20newsletter%20-%20Special %20
issue%20ESDP@10.pdf.

(7) BENTEGEAT, HENRI. «Nous avons développé un sentiment de confiance dans I’efficacité
de la PESD». ESDP newsletter. European Security and Defence Policy 1999-2009.
Octubre 2009.
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Parece conveniente resaltar que la creacion del Estado Mayor de la
Union Europea en Bruselas ya supuso un incremento sustancial en las
capacidades de la UE para responder a situaciones de crisis. De igual
forma, la creacion de la Capacidad Civil de Planeamiento y Conduccion
(CPCC) ha supuesto el impulso de habilidad de la UE en los aspectos
civiles de la gestién de crisis

Otros analistas apuntan a soluciones integrales como la que creacion
de una estructura civil y militar de planificacion estratégica para las opera-
ciones y misiones PCSD, integrada por un comité politico y de seguridad,
un comité militar, personal militar y una célula civil y militar con un centro
de operaciones (8).

Se estima también necesario avanzar en la relacion con la OTAN en
el campo de gestidn de crisis. Las soluciones aportadas por la PESD en
este ambito reflejan la superacion de los mecanismos establecidos en el
acuerdo «Berlin Plus», que se basaba en una concepcion ya superada de
division del trabajo entre la OTAN en el plano puramente militar y la UE en
el campo de la gestidn de crisis de corte humanitario (9).

Hasta el momento, solamente dos operaciones de la UE han utili-
zado este mecanismo, Concordia en la antigua Republica Yugoslava
de Macedonia de marzo a diciembre de 2003 y Althea en Bosnia y
Herzegovina desde diciembre de 2004 y aun vigente. Algunos analistas
cuestionan el valor que aporta que la direccién de estas operaciones
estén asignadas al Segundo Jefe del Mando Supremo Aliado en Europa
de la OTAN (DSACEUR) que dirige la operaciéon desde Mons en Bélgica, a
tiempo parcial, alejado del Teatro de Operaciones y con un Estado Mayor
ad hoc que pertenece nominalmente a la UE y se encuentra incrustado en
el Cuartel General de la OTAN (10).

(8) PEREZ DE LAS HERAS, BEATRIZ Y CHURRUCA MUGURUZA, CRISTINA. «Las capa-
cidades civiles y militares de la UE: estado de la cuestion y propuestas de cara a la
Presidencia Espafiola 2010». Fundacion Alternativas. Documento de Trabajo 41/2009.
http://www.falternativas.org/opex/documentos-opex/documentos-de-trabajo/las-capa-
cidades-civiles-y-militares-de-la-ue-estado-de-la-cuestion-y-propuestas-de-cara-a-la-
presidencia-espanola-2010.

(99 ASAMBLEA DE LA UNION EUROPEA OCCIDENTAL. «The EU-NATO Berlin Plus agre-
ements». Factsheet N° 14. Noviembre 2009. http://www.assembly-weu.org/en/docu-
ments/Fact%20sheets/14E_Fact_Sheet_Berlin_Plus.pdf?PHPSESSID=ad7ba3060e75d2
Oeca30f2c9c9daaedd.

(10) STEWART, EMMA J. «The European Union and conflict prevention: policy evolution and

outcomes. Pags. 220-225. Polity Press. Reino Unido. 2008.
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Estas circunstancias y experiencias apuntan a la necesidad de contar
con un Cuartel General de la Union Europea en Bruselas, capaz de inte-
ractuar con los otros actores de la UE y asumir de forma eficaz los retos
que presenta el desarrollo de la Politica Comun de Seguridad y Defensa.

LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y DEFENSA

El Tratado de Lisboa modifica el nombre de la Politica Europea de
Seguridad y Defensa, que pasa a llamarse Politica Comun de Seguridad
y Defensa, alineando asi su denominacién con las demas politicas comu-
nes. Tras la experiencia de un decenio de PESD, el Tratado de Lisboa
recoge las experiencias de la evolucion que en materia de seguridad y
defensa ha experimentado la Unién, incorporando las ensefianzas tras la
activacion de 22 operaciones civiles y militares.

De modo general, el Tratado de Lisboa en el campo de la seguridad y
la defensa afecta a la armonizacién de la estructura institucional, lo que
deberia facilitar las relaciones entre instituciones clave como el Consejo y
la Comision respecto a la Politica Comun de Seguridad y Defensa (11).

Cooperacion Estructurada Permanente

Una novedad relevante es que, de acuerdo con el art. 42.6 del TUE-
Lisboa los Estados miembros que cumplan criterios mas elevados de
capacidades militares y que hayan suscrito compromisos mas vinculantes
en la materia para realizar las misiones mas exigentes estableceran una
Cooperacion Estructurada Permanente (CEP) en el marco de la Unién.

Esta formula nace con el animo de mejorar las capacidades de defen-
sa para fortalecer la habilidad de la Union Europea para reaccionar ante
las crisis (12).

El articulo 46 establece que los Estados miembros que deseen parti-
cipar en la CEP y que reunan los criterios y asuman los compromisos en

(11) MOLLING, CHRISTIAN. «ESDP After Lisbon: More Coherent and Capable?». Center
for Security Studies (CSS), Zurich, Suiza. Vol. 3, N° 28, febrero 2008. http://www.isn.
ethz.ch/isn/Digital-Library/Publications/Detail/?0ts591=0C54E3B3-1E9C-BE1E-2C24-
ABA8C7060233&Ing=en&id=46839

(12) CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. «Diez afios de PESD: Retos y Oportunidades».
Declaracién Ministerial del 2974 Consejo de Relaciones Exteriores. 17 de noviem-
bre de 2009. http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/
gena/111253.pdf.
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materia de capacidades militares que figuran en el Protocolo sobre la CEP
notificaran su intencion al Consejo y al AR. En un plazo de tres meses a
partir de la notificacidn, el Consejo, tras escuchar al AR, se pronunciara
por mayoria cualificada. Cualquier Estado miembro que, con posteriori-
dad, desee participar en la CEP notificara su intencion al Consejo y al AR.
El Consejo, tras consultar al AR, por mayoria cualificada en votacién en
la que sélo participaran los Estados miembros participantes en la CEP,
adoptara una decisiéon por la que se confirme la participacion del Estado
miembro de que se trate, que cumpla los criterios y asuma los compromi-
sos previstos en el mencionado Protocolo.

También se contempla la posibilidad de la salida voluntaria de un
Estado miembro de la CEP, o la suspensién de su participacion en caso
de que ya no cumpla los criterios 0 no pueda asumir los compromisos.

Sven Biscop alerta de los riesgos que presenta un desequilibrio en la
puesta en practica de la Cooperacion Estructurada Permanente. Si bien
una vanguardia de paises comprometidos podria probablemente lograr
una mayor cohesién y mejorar la expectativa de resultados a corto plazo,
las consecuencias de dejar fuera a otras naciones podria obscurecer poli-
ticamente esta iniciativa. De hecho, podria incluso llevar a crear a crear
una division de Estados miembros en la puesta en practica de medidas
de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (13).

La conclusion es que la CEP es un mecanismo que permite participar
en el desarrollo de las capacidades de la Europa de la defensa, facilitando
el impulso de procesos que de otra forma serian muy complicados para
generar consensos. No obstante, la CEP debe ser inclusiva y facilitar en
lo posible la incorporacién progresiva de aquellos Estados miembros que
lo deseen.

Cooperaciones Reforzadas

El articulo 20 del TUE - Lisboa, senala que los Estados miembros que
deseen instaurar entre si una Cooperacién Reforzada en el marco de las
competencias no exclusivas de la Unién podran hacer uso de las institu-
ciones de ésta y ejercer dichas competencias aplicando las disposiciones
pertinentes de los Tratados.

(13) BISCOP, SVEN. «Permanent Structured Cooperation and the future of ESDP». Egmont
Paper 20. Royal Institute for International relations. http://www.egmontinstitute.be/
paperegm/ep20.pdf.

— 169 —



El Tratado de Lisboa y la politica comun de seguridad y defensa

Las Cooperaciones Reforzadas se permitiran en cualquiera de los
ambitos del Tratado, entre ellos la Politica Comun de Seguridad vy
Defensa.

En cualquier caso, la decision de autorizar una Cooperacion Reforzada
sera adoptada por el Consejo como ultimo recurso, cuando haya llegado
a la conclusion de que los objetivos perseguidos por dicha cooperacion
no pueden ser alcanzados en un plazo razonable por la Unién en su con-
junto, y a condicidén de que participen en ella al menos nueve Estados
miembros.

Ademas, El Consejo y la Comisién velaran por la coherencia de las
acciones emprendidas en el marco de una cooperaciéon reforzada, asi
como la coherencia de dichas acciones con las politicas de la Union,
cooperando a tal efecto, segun se recoge en el art. 334 del Tratado de
Funcionamiento de la UE.

Estas salvaguardias encajan con la preocupacién manifestada durante
el proceso politico que ha conducido al Tratado de Lisboa. En este sen-
tido, iniciativas como la propuesta por Pierre Lellouche de avanzar en la
defensa comun en torno a un nucleo de «cooperacion reforzada» com-
puesto por un grupo de seis naciones formado por Francia, Reino Unido,
Alemania, Espafa, Italia y Polonia, preocup6 en diferentes ambitos por
el riesgo de ignorar el potencial de otros Estados miembros, aunque el
propio Lellouche sefalaba que los demas paises podrian unirse al grupo
de «pioneros» en cualquier momento (14).

Un aspecto interesante en el desarrollo de las Cooperaciones
Reforzadas en los ambitos de seguridad y defensa es su relacion con la
Cooperacion Estructurada Permanente, ya que este Ultimo mecanismo
es la primera vez que se recoge en un texto de la Unién, y aunque las
inquietudes generadas su puesta en practica, como por ejemplo que
los Estados miembros que participen en la Cooperacion Estructurada
Permanente decidan establecer una mision de mutuo acuerdo en nombre
de la UE, han sido articuladas en el proceso de toma de decisiones de la
UE, nada impide que este mismo grupo de paises pudiera tomar decisio-

(14) LELLOUCHE, PIERRE. «8 propositions pour donner a I’'Union une défense commune».
Le Figaro. 31 de enero de 2008. http://www.lefigaro.fr/debats/2008/01/31/01005-
20080131ARTFIG00515--propositions-pour-donner-a-I-union-une-defense-commune.
php.
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nes como el establecimiento de una misién ad hoc fuera del ambito de la
UE, lo que podria llevar a un de facto conflicto institucional (15).

Ampliacién del tipo de misiones PESD

El Tratado de Lisboa, atendiendo a la evolucién de la PESD en los ulti-
mos afos, completa las «misiones Petersberg» recogidas en el Tratado de
Amsterdam, que se desglosaban en misiones humanitarias o de rescate;
misiones de mantenimiento de la paz; y misiones con fuerzas de combate
para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la
paz.

En el art. 43 del TUE - Lisboa, se especifica que la Unidn podra recu-
rrir a medios civiles y militares en misiones fuera de la Unidon que tengan
por objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencién de con-
flictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los
principios de la Carta de las Naciones Unidas, que abarcaran las actua-
ciones conjuntas en materia de desarme, las misiones humanitarias y
de rescate, las misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones
militares, las misiones de prevencién de conflictos y de mantenimiento
de la paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de combate para
la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz
y las operaciones de estabilizacién al término de los conflictos. Todas
estas misiones podran contribuir a la lucha contra el terrorismo, entre
otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para comba-
tirlo en su territorio.

El Consejo adoptara las decisiones relativas a estas misiones, defi-
niendo su objetivo, alcance, y las normas generales de su ejecucion. El
Alto Representante, bajo la autoridad del Consejo y en contacto estrecho
y permanente con el Comité Politico y de Seguridad, se hara cargo de la
coordinacion de los aspectos civiles y militares de dichas misiones.

Realizaciéon de misiones por un grupo de Estados

Respecto a este tipo de misiones, el art. 44 del TUE - Lisboa sefiala
que el Consejo podra encomendar la realizaciéon de una misién a un grupo

(15) QUILLE, GERRARD. «The Lisbon Treaty and its implications for CFSP/ESDP».
Directorate-General for External Policies of the Union, European Parliament, febrero
2008. http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/200805/20080513ATT2
8796/20080513ATT28796EN.pdf.
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de Estados miembros que lo deseen y que dispongan de las capacidades
necesarias para tal mision.

La gestion de la mision se acordara entre dichos Estados miembros,
en asociacion con el AR. Los Estados miembros que participen en la
realizacion de la mision informaran peridédicamente al Consejo acerca del
desarrollo de la misma, por propia iniciativa o a peticion de un Estado
miembro y comunicaran de inmediato al Consejo si la realizacion de la
mision acarrea consecuencias importantes o exige una modificacion
del objetivo, alcance o condiciones de la misién encomendada. En tales
casos, el Consejo adoptara las decisiones necesarias.

Esta provision, segun Sophie Dagand, viene a dar carta de naturaleza
a iniciativas de la UE como la mision Artemis liderada por Francia en la
Republica Democratica del Congo en septiembre de 2004(1°).

Mecanismos de financiacién rapida de misiones PCSD

Uno de los aspectos que se espera impulsen la capacidad de reaccion
en el ambito de la PESC/PCSD es la creacion de mecanismos financieros
que faciliten de modo rapido una iniciativa en este ambito.

Esta iniciativa responde a la dificultad sentida en los diez afios de
experiencia en operaciones PESD, en el campo de la financiacién de las
acciones previas al despliegue de una mision.

De esta forma, el Consejo, previa consulta al Parlamento Europeo,
adoptara una decision por la que se establezcan los procedimientos espe-
cificos para garantizar el acceso rapido a los créditos del presupuesto de
la Union destinados a la financiacion urgente de iniciativas en el marco
PESC/PCSD.

El Consejo debera adoptar por mayoria cualificada, a propuesta del
AR, las decisiones que establezcan la constitucién, financiacién, modali-
dades de gestion y control financiero de un fondo inicial constituido por
contribuciones de los Estados miembros.

Cuando la mision prevista no pueda imputarse al presupuesto de la Union,
el Consejo autorizara al Alto Representante a utilizar dicho fondo. ElI Alto
Representante informara al Consejo acerca de la ejecucion de este mandato.

(16) DAGAND, SOPHIE. «The impact of the Lisbon Treaty on CFSP and ESDP». European
Security Review, N° 37, marzo 2008. http://www.isis-europe.org/pdf/2008_artrel_150_
esr37tol-mar08.pdf.
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Integracién de la Agencia Europea de Defensa en el Tratado

La Agencia Europea de Defensa (AED) fue creada en 2004, y el Tratado
de Lisboa la incorpora a los Tratados (articulos 42 y 45).

En el compromiso que adquieren los Estados miembros para mejorar
progresivamente sus capacidades militares, se sefala que la AED deter-
minara las necesidades operativas, fomentara medidas para satisfacerlas,
contribuira a definir y, en su caso, a aplicar cualquier medida oportuna
para reforzar la base industrial y tecnolégica del sector de la defensa,
participara en la definicidon de una politica europea de capacidades y
de armamento y asistira al Consejo en la evaluacién de la mejora de las
capacidades militares.

La Agencia Europea de Defensa se encuentra bajo la autoridad del
Consejo y tiene como mision:

a) contribuir a definir los objetivos de capacidades militares de los
Estados miembros y a evaluar el respeto de los compromisos de
capacidades contraidos por los Estados miembros;

b) fomentar la armonizacién de las necesidades operativas y la adop-
cién de métodos de adquisicidn eficaces y compatibles;

C) proponer proyectos multilaterales para cumplir los objetivos de
capacidades militares y coordinar los programas ejecutados por
los Estados miembros y la gestion de programas de cooperacion
especificos;

d) apoyar la investigacién sobre tecnologia de defensa y coordinar
y planificar actividades de investigacion conjuntas y estudios de
soluciones técnicas que respondan a las futuras necesidades ope-
rativas;

e) contribuir a definir y, en su caso, aplicar cualquier medida oportuna
para reforzar la base industrial y tecnoldgica del sector de la defen-
sa y para mejorar la eficacia de los gastos militares.

Podran participar en la Agencia Europea de Defensa todos los Estados
miembros que lo deseen. El Consejo adoptara por mayoria cualificada
una decision en la que se determinara el estatuto, la sede y la forma de
funcionamiento de la Agencia. Dentro de ésta se constituiran grupos
especificos, formados por los Estados miembros que realicen proyectos
conjuntos. En caso necesario, La Agencia desempefara sus funciones
manteniéndose en contacto con la Comision.
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Clausula de Asistencia Mutua

De acuerdo con el articulo 42.7 del TUE - Lisboa, si un Estado miem-
bro es objeto de una agresién armada en su territorio, los demas Estados
miembros le deberan ayuda y asistencia con todos los medios a su alcan-
ce, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas.
Ello se entiende sin perjuicio del caracter especifico de la politica de segu-
ridad y defensa de determinados Estados miembros.

Los compromisos y la cooperacion en este ambito seguiran ajustan-
dose a los compromisos adquiridos en el marco de la OTAN, que seguira
siendo, para los Estados miembros que forman parte de la misma, el fun-
damento de su defensa colectiva y el organismo de ejecucién de ésta.

En este aspecto, el Parlamento Europeo en su informe sobre la funcion
de la OTAN en la arquitectura de seguridad de la UE, reconoce el papel
fundamental que ha desempefado y sigue desempefiando la OTAN en la
arquitectura de seguridad en Europa; sefiala que para la mayoria de los
Estados miembros, que también son miembros de la OTAN, la Alianza
sigue siendo el fundamento de su defensa comun y que la seguridad
de Europa en su conjunto sigue beneficiandose del mantenimiento de
la alianza transatlantica. De esta forma, considera que la futura defensa
colectiva de la UE deberia organizarse en la medida de lo posible en
cooperacion con la OTAN (17).

El caso especial de la Clausula de Solidaridad

El Tratado de Lisboa recoge que la Unién y sus Estados miembros
actuaran conjuntamente con espiritu de solidaridad si un Estado miem-
bro es objeto de un ataque terrorista o victima de una catastrofe natural
o de origen humano. La Unién movilizara todos los instrumentos de que
disponga, incluidos los medios militares puestos a su disposicion por los
Estados miembros, para:

a) prevenir la amenaza terrorista en el territorio de los Estados miem-
bros; proteger a las instituciones democraticas y a la poblacion civil
de posibles ataques terroristas; y prestar asistencia a un Estado
miembro en el territorio de éste, a peticion de sus autoridades poli-
ticas, en caso de ataque terrorista;

(17) VATANEN, ARI (Ponente). «Informe sobre la funciéon de la OTAN en la arquitectu-
ra de seguridad de la UE», PE (2008/2197(INI)). Comisién de Asuntos Exteriores.
Parlamento Europeo. 28 de enero de 2009. http://www.europarl.europa.eu/sides/get-
Doc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2009-0033+0+DOC+PDF+VO0//ES.
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b) prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a
peticion de sus autoridades politicas, en caso de catastrofe natural
o de origen humano.

Las modalidades de aplicacién por la Unién de la Clausula de Solidaridad
seran definidas mediante decision adoptada por el Consejo, a propuesta
conjunta de la Comisién y del AR. Cuando dicha decisién tenga repercusio-
nes en el ambito de la defensa, el Consejo se pronunciara por unanimidad.

Ademas, se informara al Parlamento Europeo. El Consejo estara asis-
tido por el COPS, con el apoyo de las estructuras creadas en el marco
de la PCSD, y de un comité permanente encargado de garantizar dentro
de la Unién el fomento y la intensificacion de la cooperacion operativa en
materia de seguridad interior. Ademas, el Consejo Europeo debera evaluar
de forma periddica las amenazas a que se enfrenta la Union.

Sobre la Clausula de Solidaridad hay que sefialar que, aunque en la
misma se prevea el uso de medios militares y se haga referencia a la asis-
tencia del COPS y al apoyo de las estructuras creadas en el marco de la
Politica Comun de Seguridad y Defensa, no forma parte de la PCSD y se
encuentra separada de la parte del Tratado dedicada a la misma.

No obstante, el explicito uso de medios militares y de los mecanis-
mos de la PCSD, asi como la obligacién del Consejo Europeo de eva-
luar las amenazas en materia de terrorismo, relacionan esta Clausula de
Solidaridad con los ambitos de la seguridad y la defensa, lo que podria
conducir al establecimiento de mecanismos de coordinacion u otro tipo
de pasarelas politicas y técnicas aun por explorar.

LA PRESIDENCIA DE ESPANA DEL CONSEJO

Espafa ha asumido, el 1 de enero de 2010, la Presidencia semestral
del Consejo de la Unién Europea por cuarta vez. En esta ocasion, la
Presidencia espanola debe impulsar el proceso de transicion de la UE dise-
Aado por el Tratado de Lisboa. Esta situacién obliga a que la Presidencia
espanola sea una Presidencia de transicion al nuevo modelo.

El trio de Presidencias. Espaha, Bélgica y Hungria

Al entrar en vigor el tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009,
el primer trio de Presidencias, formado por Espafa, Bélgica y Hungria,
ha presentado el programa comun para los 18 meses en el que las tres
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naciones ejerceran esta responsabilidad, desde el 1 de enero de 2010 al
30 de junio de 2011.

El Tratado de Lisboa exige que las tres Presidencias deban realizar un
ejercicio de coordinacion entre ellas y con el nuevo Presidente del Consejo
Europeo Herman Van Rompuy y la Alta Representante Catherine Ashton,
que presidira el Consejo de Asuntos Exteriores. Ademas, deben tenerse en
cuenta las directrices de la nueva Comision basadas en las orientaciones
politicas establecidas por el Presidente de la Comisién en septiembre de
2009. Todo ello en coordinacion con un reforzado papel del Parlamento
Europeo.

El programa del trio de Presidencias sefala que la mejora de los nive-
les de seguridad en la Unién Europea continuara teniendo alta prioridad.
En este sentido, la potenciacién de las capacidades civiles y militares
recibira un impulso para que la UE pueda contribuir a la gestidon de crisis
y la estabilizacion y resolucion de conflictos. Todo ello en el marco de una
estrecha colaboracién con la ONU, OTAN, OSCE y Unién Africana, entre
otros actores globales.

El programa recoge la necesidad de continuar el trabajo en el marco
de la Estrategia Europea de Seguridad, y apunta la necesidad de reforzar
la capacidad de gestién de crisis, la no proliferacién, el desarme, la lucha
contra el terrorismo, y el refuerzo de la cooperacion multilateral.

Es intencion del trio de Presidencias contribuir a reforzar la PCSD
para consolidar el papel de la Unién como actor global y auténomo en los
campos de prevencion de conflictos, respuesta a las crisis y su gestion,
estabilizacidn post conflicto, y establecer un especial énfasis en la sinergia
entre las capacidades civiles y militares.

Con el objetivo de mejorar la efectividad de la gestion de crisis, se tiene
intencién de explorar nuevas vias de cooperacion incluyendo soluciones
multinacionales, como el establecimiento de recursos, entrenamiento y
capacidades logisticas comunes. Ademas, se quieren articular las posibi-
lidades y diferentes mecanismos que ha creado el Tratado de Lisboa en
el ambito de la seguridad y la defensa.

Se quiere prestar especial atencion al mecanismo de desarrollo
de capacidades, conocido como Headline Goal en la aplicaciéon de
los objetivos civiles y militares. Ademas, se establece como prioridad
la mejora de las capacidades de respuesta rapida de la UE. En este
aspecto, se quieren explorar nuevas posibilidades para el desarrollo
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de las capacidades civiles, asi como potenciar las actividades de la
Agencia Europea de Defensa en el ambito de desarrollo de capaci-
dades.

En relacién con la componente de cooperacién internacional en mate-
ria de seguridad, el trio de Presidencias espera que La UE se esfuerce
por desarrollar una estrecha cooperaciéon con las Naciones Unidas, la
OTAN, la OSCE, la Unién Africana y otras organizaciones internacionales y
regionales. Especificamente, se quiere prestar especial atencion a mejorar
aun mas las relaciones con la OTAN a nivel politico y estratégico, lo que
incluye el desarrollo de capacidades.

El trio de Presidencias esta decidido a tomar ventaja de los progresos
de una década en el ambito de la prevencion de crisis y tiene previsto
proponer nuevas medidas en ocasién del décimo aniversario de la apro-
bacién del Programa de la UE para la prevencién de conflictos violentos
adoptado en mayo de 2001 (Programa de Gotemburgo).

Un aspecto especialmente significativo del programa del trio de
Presidencias es la prioridad en la mejora de la planificacion y conduccion
de las operaciones militares y civiles.

Con motivo del décimo aniversario de la aprobacién de la Resolucion
del Consejo de Seguridad 1325 (2000) sobre la Mujer, Paz y Seguridad,
las Presidencias del trio se han comprometido a promover los derechos
humanos y la perspectiva de género en la planificacion y realizacién de
misiones en el marco PCSD.

Quiere también potenciarse la promocién de la cultura europea de
seguridad y defensa, para lo que se continuara apoyando el desarrollo del
Colegio Europeo de Seguridad y Defensa.

En cuanto a la no proliferacion y el desarme, se quiere continuar con
la aplicacion de la Estrategia de la UE contra la proliferacion de armas de
destruccion masiva. Con este fin, se espera aprovechar el potencial de
las reuniones internacionales que se celebraran durante el periodo de las
tres Presidencias, tales como, la reunién para la revision del Tratado de
No Proliferacion (TNP). Ademas, la UE participara activamente en la apli-
cacion de las disposiciones de la Resolucion del Consejo de Seguridad
1887 de 2009, sobre no proliferacion y desarme nuclear, en cooperacion
con terceros paises.

Se quiere continuar con la Estrategia de la UE contra la acumulacion
y el trafico ilicitos de armas pequenas y armas ligeras y sus municiones,
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asi como se quiere participar activamente en las negociaciones para un
Tratado sobre Comercio de Armas.

Objetivos PCSD de la Presidencia espanola de la UE

La Ministra de Defensa de Espana comparecié en el Senado el 26
de noviembre de 2009 para informar de las Prioridades en Seguridad y
Defensa para la Presidencia espanola de la UE (18). Estos objetivos han
sido preparados en coordinacion con la Presidencia anterior de Suecia,
y también con las dos Presidencias posteriores, Bélgica y Hungria, en el
marco del programa del trio de Presidencias ya mencionado. Estas prio-
ridades también se han compartido con el resto de Estados miembros y
las instituciones de la UE.

Espana se encuentra firmemente comprometida con el proyecto de
construccién europea. La Directiva de Defensa Nacional 1/2008 subraya
que «la seguridad nacional esta intrinseca e indisolublemente unida a la
seguridad de Europa». Esto significa que Espafia defiende mejor sus inte-
reses cuando cuenta con una Europa que ejerce un papel fundamental y
solidario en la escena internacional. En este marco se inscribe el compro-
miso espariol con la Europa de la Seguridad y Defensa.

El peso politico de Europa se traduce ahora también en su capacidad
para hacer valer sus principios mediante multiples instrumentos. Ademas
de los tradicionales, como son los diplomaticos, los financieros, los
comerciales, los de ayuda al desarrollo, la Unién dispone ahora de mas y
mejores capacidades civiles y también militares para la gestion de crisis.

Tres criterios: consenso, pragmatismo y flexibilidad. Dos principios:
innovacion e igualdad

En el contexto de la situacion de seguridad, los objetivos de la
Presidencia espafnola en el ambito de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa se ajustaran a tres criterios: consenso, pragmatismo y flexibilidad.

De acuerdo con las directrices para la Presidencia Espafola de la
Unién en 2010, aprobadas por el Consejo de Ministros de 23 de enero
de 2009, existen dos principios que guiaran esta actuacién, también en el
ambito de Seguridad y Defensa, que son la innovacion y la igualdad.

(18) Diario de Sesiones de las Cortes Generales. Comisiones Mixtas. Afio 2009 IX Legislatura
Num. 95 http://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CORT/DS/CM/CM_095.PDF.
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En primer lugar, la innovacion es imprescindible para el eficaz desarrollo
de la Politica Comun de Seguridad y Defensa. La mejora de la competitivi-
dad de la industria europea de defensa depende de la capacidad de inno-
var. Y en ese sentido, también sera clave para la evolucion hacia tecnolo-
gias de doble uso, civil y militar, ademas de multidisciplinares, en el proceso
encaminado a establecer una sélida industria europea de defensa.

Aunque se ha avanzado de forma sustancial en la investigacion militar
industrial, se estima necesario mejorar su conexion con el sector civil. En
particular, en el desarrollo de nuevas capacidades clave a través de proyec-
tos conjuntos, ademas de impulsar proyectos europeos dinamicos centrados
en investigacion y tecnologia. Asimismo, la innovacién debe ser la referencia
para conseguir sistemas mas eficientes en logistica, adquisicién y disefo.

También se considera necesario mantener el impulso innovador en
el terreno de las operaciones, en la doctrina, y en la forma de actuar en
escenarios cada vez mas complejos.

En cuanto a la segunda prioridad, la relativa a la igualdad, Espana pre-
tende que los actuales niveles de Seguridad y Defensa con los que con-
tamos lleguen a todos los Estados miembros. El concepto de seguridad
debe abarcar por igual a todos los paises de la Union, para que todos los
ciudadanos europeos se sientan protegidos de la misma forma.

Para responder a las expectativas de nuestros ciudadanos y garanti-
zar la seguridad, Europa debe continuar dotandose de las capacidades y
los recursos necesarios en materia de Seguridad y Defensa. Solo asi se
dispondra de capacidad de liderazgo y decision propia, exportando segu-
ridad a otros escenarios.

Tres ejes: institucional, capacidades y enfoque integral de la seguridad

Los objetivos que Espana ha disefado en materia de Seguridad y
Defensa se agrupan en tres grandes ejes de actuacion, que se desarrollan
en el ambito institucional; en el desarrollo de capacidades, y en la conso-
lidacion del enfoque integral de la seguridad en la respuesta a las crisis.

Con respecto al ambito institucional, Espafna planteara el fortaleci-
miento de las reuniones de los responsables de Defensa de los Estados
miembros. Tras diez afos de PESD los Ministros de Defensa vienen
reuniéndose Unicamente con caracter informal, en un periodo en el que
los asuntos militares han cobrado un importante protagonismo.

Ademas, la Clausula de Asistencia Mutua establecida en el Tratado de
Lisboa, asi como los otros mecanismos incorporados en los ambitos de segu-
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ridad y defensa, invitan a que se estime razonable que los Ministros de Defensa
de la Unién puedan estructurar sus encuentros en otro formato en busqueda
de una mayor coherencia y armonizacién de las decisiones en temas como el
desarrollo de capacidades o el seguimiento de las operaciones.

La potenciacion de estos encuentros permitiria que las reuniones con-
juntas de los ministros de Asuntos Exteriores y los de Defensa, que son
los Unicos formales que existen hasta hoy, se centrasen en el lanzamiento
de las nuevas operaciones, asi como en otros aspectos importantes de
politica exterior, como la profundizacién en los partenariados.

En lo que se refiere al segundo eje, el de las capacidades que la Union
Europea tiene a su disposicion, Espafia cree que deben reforzarse las
capacidades ya existentes, como es el caso de las Agrupaciones Tacticas
de Combate, conocidas como Battlegroups o Grupos de Combate. Estas
agrupaciones son un elemento clave de respuesta rapida de la Unidn
Europea. Por esta razén, se continuara con el refuerzo de estos Grupos de
Combate, impulsado por la presidencia sueca, facilitando los mecanismos
que permitan su uso flexible y eficaz.

Una de las iniciativas que propondra Espana para facilitar el uso de las
Agrupaciones Tacticas de Combate es el empleo del Centro de Operaciones
de la UE como Cuartel General Preferido, en el caso de que estas agrupa-
ciones sean activadas. Esto permitiria reforzar la capacidad de planeamien-
to y conduccion de operaciones por parte del Centro, a la espera de que un
dia la Unién Europea cuente con un Cuartel General propio, que integre las
capacidades civiles y militares para dirigir sus operaciones.

Por otra parte, el objetivo de la Cooperacién Estructurada Permanente
es lograr que aquellos paises que quieran y reinan una serie de requisitos
en capacidades militares, puedan ponerlas en comun y mejorar la eficacia
en la gestion de crisis. Espafna planteara, de forma prudente, el debate
inicial sobre la cuestion, lo que permitira a los Estados miembros expresar
su vision politica sobre este nuevo instrumento para el desarrollo futuro
de esta cooperacion.

Asimismo, el mecanismo de desarrollo de capacidades, conocido
como Headline Goal 2010, llegara a su término en el segundo semestre
del afo proximo, lo que plantea la necesidad de analizar los logros alcan-
zados y reflexionar acerca de su futuro.

Finalmente, el desarrollo de las capacidades necesarias para apoyar
la Politica Comun de Seguridad y Defensa requiere del concurso de dos
actores fundamentales: por una parte la Agencia Europea de Defensa, la
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EDA, junto con las demas organizaciones europeas del ambito del arma-
mento; y por otra parte la industria de defensa europea.

Espana considera que la Agencia debe avanzar en todas sus areas
de actividad, como son el planeamiento de capacidades, la cooperacion
en tecnologia e investigacion, asi como la definicion y el lanzamiento de
programas en colaboracién. Por eso, una vez finalizado el Headline Goal
2010, se promovera que sea la Agencia Europea de Defensa la que se
encargue de desarrollar dichas capacidades.

También se impulsara el debate sobre la industria de defensa europea.
En este campo, se considera necesario proceder a un analisis en profun-
didad de su situacién actual, en la busqueda de mejoras de competitivi-
dad mediante la innovacion, ademas de propiciar una reevaluacion de sus
relaciones con la EDA.

El tercer eje de objetivos se centra en fomentar un enfoque integral de
la seguridad, que debe plasmarse tanto en las politicas de la Unién como
en los teatros de operaciones donde concurren otros actores.

La respuesta y gestion de las crisis requiere de la combinacion de
medios civiles y militares. La presidencia sueca se ha centrado en conse-
guir sinergias en los procesos de desarrollo de esas capacidades. Durante
el primer semestre de 2010 Espafa buscara impulsar esta cuestion. Como
ejemplo, se quiere progresar en el adiestramiento de tripulaciones de
helicopteros, para lo que Espafa organizara el ejercicio AZOR de entrena-
miento en ambientes calidos, desérticos y de montafia. También a modo
ejemplo, en el ambito de los dispositivos explosivos improvisados, se
impulsara la capacitacién en las técnicas de desactivacion, proponiendo
el doble uso Unién Europea-OTAN del Centro de Excelencia C-IED de
Hoyo de Manzanares.

Por otro lado, se pretende avanzar en aquellas iniciativas conteni-
das en la declaracion sobre el fortalecimiento de la Politica Europea de
Seguridad y Defensa, aprobado por el Consejo Europeo de diciembre de
2008. De forma concisa, se buscara:

Mejorar la proyeccién de las fuerzas en las operaciones.

Reforzar la recogida de informacién y la inteligencia de base
espacial.

Incrementar la proteccion de las fuerzas y su eficacia en las opera-
ciones.

Mejorar la interoperabilidad y la capacidad de trabajo conjunto.
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Ademas, Espana esta convencida de que la cooperacién entre las dis-
tintas politicas e instituciones de la Unién Europea sera beneficiosa para el
conjunto de los ciudadanos y garantizara mejor la seguridad de todos. El
ambito maritimo es un claro ejemplo de ello. Por esta razén, se potenciara
el estudio de sinergias y oportunidades derivadas de la cooperacion entre
dos de las principales politicas europeas en el ambito de la seguridad
maritima: la Politica Comun de Seguridad y Defensa y la Politica Maritima
Integrada de la Comision.

Por ultimo, en lo que se refiere al enfoque integral, durante la
Presidencia espafnola se fomentara en los teatros de operaciones las rela-
ciones con otras organizaciones internacionales y con terceros Estados.

La Unién Europea y la Alianza Atlantica desarrollan importantes esfuer-
zos de forma simultanea. Ambas organizaciones tienen 21 Estados miem-
bros en comun, por lo que es esencial que actien como socios estratégi-
cos y que se continue profundizando en los mecanismos de colaboracion.
En este sentido, se quiere mejorar el marco para la cooperacién técnica
entre las dos organizaciones cuando ambas actiuen en un mismo teatro.

También se quiere fomentar la participacién de terceros Estados en
la Politica Comun de Seguridad y Defensa, sobre todo de los paises del
Magreb. Es en este contexto en el que se enmarca el encuentro con los
paises que participan en la iniciativa 5+5 (Mauritania, Marruecos, Argelia,
Tunez y Libia), en los margenes de la reunion informal de Ministros de De-
fensa en febrero de 2010 en Palma de Mallorca.

En cuanto a las operaciones que desarrolla la Union Europea, la Presi-
dencia espafola se ocupara del seguimiento de las misiones actualmente
en curso y, eventualmente, del lanzamiento de otras nuevas, tanto de ca-
racter civil como militar.

CONCLUSIONES

En el ambito de la Politica Exterior y de Seguridad Comun, la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa ha supuesto el comienzo de un proceso desti-
nado a favorecer que la Unién Europea tenga una estructura mas armonica
y le permita afrontar de modo mas eficaz los retos en su accion exterior.

El nombramiento por dos afios y medio del Presidente del Consejo
Europeo, periodo renovable una vez, se espera que dote de estabili-
dad una posicién que asume la representacion exterior de la Unién en
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los asuntos de PESC. La eleccién para este puesto del antiguo Primer
Ministro de Bélgica, Herman Van Rompuy, con experiencia probada en
solucionar complejas crisis politicas ha contado con el consenso de todos
los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros.

El mismo apoyo ha tenido la eleccion de Catherine Ashton, como Alta
Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.
El hecho de que hasta ese momento la Sefora Ashton fuera Comisaria de
Comercio en la Comision, se espera que favorezca su labor asociada al
nombramiento de AR como uno de los Vicepresidentes de la Comision.

La presidencia del nuevo Consejo de Asuntos Exteriores por parte
de la recién nombrada Alta Representante se espera que favorezca el
impulso de la accién exterior y de seguridad de la UE. En esta linea se
contempla también que la presidencia del Comité Politico y de Seguridad
sea desempefada por un representante del Alto Representante.

La creacion del Servicio Europeo de Accidén Exterior, en el que
se apoyara la AR para el ejercicio de su mandato supone un reto de
extraordinario valor politico. Dado que tanto la organizacion y el funcio-
namiento del SEAE se estableceran mediante decision del Consejo, que
se pronunciara por unanimidad a propuesta de la AR, previa consulta al
Parlamento Europeo y previa aprobacion de la Comisién, se espera que
el SEAE nazca con el solido apoyo de todos las instituciones de la UE y
los Estados miembros. Ademas, su composicion por funcionarios de la
Secretaria General del Consejo y de la Comision, asi como por personal
en comision de servicio de los servicios diplomaticos nacionales, se espe-
ra que aporte un equilibrio que permita un desarrollo arménico.

La conformacion de la personalidad juridica de la Unién Europea cons-
tituye un aspecto de importante calado, que permitira a la Union celebrar
acuerdos con Estados u organizaciones internacionales en los ambitos de la
PESC. Esta personalidad juridica Unica de la Unién robustecera su capacidad
de interlocucién, convirtiéndola en un actor mas eficaz a escala internacional
Y un socio mas visible para otros paises y organizaciones internacionales.

Tras diez afos de Politica Europea de Seguridad y Defensa, el Tratado
de Lisboa ha permitido que ésta se transforme en una Politica Comun, en
consonancia con el resto de Politicas Comunes de la Unién. El éxito de
la PESD, con 22 misiones civiles y militares desplegadas en el terreno, ha
llevado a la definicion de esta Politica Comun de Seguridad y Defensa,
para continuar generando y exportando seguridad.
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Es muy significativo el preambulo del Tratado de Lisboa, que recoge la
voluntad de los Estados miembros de la Unién Europea para desarrollar una
Politica Exterior y de Seguridad Comun que incluya la definicion progresi-
va de una politica de defensa comun que podria conducir a una defensa
comun, reforzando asi la identidad y la independencia europeas, con el fin
de fomentar la paz, la seguridad y el progreso en Europa y en el mundo.

El trio de Presidencias, desde el 1 de enero de 2010 hasta el 30 de junio de
2011, compuesto por Espana, Bélgica y Hungria, se espera que aporte un valor
anadido a la hora de favorecer la continuidad de las diferentes politicas en un
marco temporal mas amplio que permita consolidar los objetivos de la Unién.

A Espana le ha correspondido como Presidencia rotatoria del Consejo
en el primer semestre de 2010 impulsar la transiciéon del disefio que el
Tratado de Lisboa ha previsto para la PESC y la PCSD. En este sentido, los
objetivos han sido coordinados con los diferentes actores ya mencionados
con responsabilidad en estos ambitos, de acuerdo a los dos principios que
guiaran la Presidencia espanola del Consejo, que son la innovacion y la
igualdad, validos también en el ambito de Seguridad y Defensa,.

Todo ello ajustandose a los criterios de consenso, pragmatismo vy fle-
xibilidad para favorecer los principios que el Tratado de Lisboa recoge en
su art. 21 al senalar que «La accion de la Unién en la escena internacional
se basara en los principios que han inspirado su creacion, desarrollo y
ampliacién y que pretende fomentar en el resto del mundo: la democracia,
el Estado de Derecho, la universalidad e indivisibilidad de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, el respeto de la dignidad
humana, los principios de igualdad y solidaridad y el respeto de los prin-
cipios de la Carta de las Naciones Unidas y del Derecho internacional».

Los retos a los que se enfrenta la Unidn Europea tras la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa contintian siendo de gran calado. No obstan-
te, el nuevo disefio de las estructuras, capacidades y mecanismos de que
se ha dotado la UE permitira afrontar los desafios con un nuevo impulso
adaptado a las necesidades del futuro.

En el ambito de la Politica Comun de Seguridad y Defensa se abre
un abanico de posibilidades que puede permitir a la UE continuar con la
labor que tan eficazmente ha desarrollado a través de la Politica Europea
de Seguridad y Defensa. Articular correctamente las capacidades para
afrontar los futuros desafios obligara a la UE a actuar con responsabilidad
y equilibrio para asumir de forma eficaz los retos que presenta la Politica
Comun de Seguridad y Defensa.
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EL FUTURO DEL REGIMEN DE NO PBOLIFERACI()N NUCLEAR:
LA CONFERENCIA DE REVISION DEL TNP DE 2010

VICENTE GARRIDO REBOLLEDO

INTRODUCCION: EL TNP EN LA ENCRUCIJADA

Unidas de Nueva York, la octava Conferencia de Revisién del

Tratado de No Proliferacién de Armas Nucleares (TNP). Mas alla de
examinar el funcionamiento y la efectividad del Tratado, sus 189 Estados
Partes deberan reflexionar, durante algo mas de tres semanas, acerca del
futuro del desarme y la no proliferacion, dos conceptos que, como vere-
mos, estan estrechamente relacionados.

Del 3 al 28 de mayo de 2010 se celebrara, en la sede de Naciones

Se trata de una Conferencia decisiva, que se celebra en un momento
critico. El llamado régimen de no proliferacién nuclear necesita ser refor-
zado para garantizar el cumplimiento de las obligaciones contenidas en
el Tratado por todos los Estados Partes, nucleares y no nucleares. Pero,
sobre todo, lo que esta en juego es la credibilidad del propio TNP como
«la piedra angular del régimen de no proliferacion y el desarme nuclear»
que es, de hecho como frecuentemente se le ha definido (1). Existen
propuestas de todo tipo acerca del futuro del Tratado y, cada una de ellas,
responde a intereses concretos (paises nucleares signatarios del Tratado
o P-5y que, a su vez, defienden posiciones nacionales divergentes sobre
algunos aspectos de desarme y no proliferacion; paises no nucleares
Partes en el Tratado, pero tecnolégica e industrialmente avanzados; pai-
ses en el umbral nuclear Partes en el TNP; paises nucleares que no han
suscrito el Tratado; coaliciones de Estados con posiciones comunes,

(1) Véase, entre otros, el Statement of Senator Hillary Rodham Clinton, Nominee for Secretary
of State, Testimony before Senate Foreign Relations Committee, 13 de enero de 2009, p.
8., http://foreign.senate.gov/testimony/2009/ClintonTestimony090113a.pdf.
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como la Coalicién de la Nueva Agenda o el Movimiento de Paises No
Alineados; la Unién Europea, la Liga de Estados Arabes, la Unién Africana,
ASEAN, MERCOSUR y Estados asociados, por citar algunos ejemplos,
ademas de las posiciones nacionales particulares de muchos Estados).

En octubre de 2009 Pierre Goldschmidt, investigador del prestigio-
so centro Carnegie Endowment for International Peace, presenté una
ponencia en un seminario internacional sobre el TNP, celebrado en Rio de
Janeiro, con el sugerente titulo de «El futuro del TNP: ;debe ser reforza-
do, cambiado o remplazado?». La conclusién a la que llegaba era que el
Tratado debia ser aplicado completamente y, ademas, cumplirse, ya que
éste solo sera efectivo si el Organismo Internacional de la Energia Atomica
(OIEA o IAEA, por sus siglas en inglés) puede llegar a detectar materiales
y actividades nucleares sin declarar (2). Con ello, Goldschmidt ponia el
énfasis en otro de los aspectos clave y que van a estar muy presentes en
la Conferencia de Revision del TNP de 2010: la autoridad legal del OIEA
para llevar a cabo inspecciones especiales con vistas a detectar la posi-
ble existencia de actividades ilegales sin declarar en Estados Partes en el
Tratado (3).

La atencion de la Conferencia va a estar centrada, de una parte, en los
compromisos alcanzados en las dos ultimas conferencias de revision del
Tratado de resultado exitoso (si exceptuamos la de 2005, que resulté en
un absoluto fracaso) (4): la de 1995 (de revisién y prérroga indefinida del
TNP) y la de 2000, en la que se aprobdé un plan de accion hacia el desar-
me nuclear, contenido en una lista de «13 pasos practicos». Pero, de otra,
existe un interés encubierto por parte de algunas potencias nucleares
de iure (5), (encabezadas por el Reino Unido, Francia y, hasta fecha muy

(2) El texto completo de la ponencia puede consultarse en http://www.carnegieendowment.
org/files/goldschmidt_riopaper.pdf.

(8) Para un andlisis sobre esta cuestion, véase el informe del OIEA/IAEA, Reinforcing the

Global Nuclear Order for Peace and Prosperity. The Role of the IAEA to 2020 and

Beyond. Report prepared by and independent Commission at the request of the Director

General of the International Atomic Energy Agency, mayo de 2008, http://www.iaea.org/

NewsCenter/News/PDF/2020report0508.pdf.

Sobre los resultados de la Conferencia de Revisién del TNP de 2005, véase, GARRIDO

REBOLLEDO, V., Cuatro semanas de mayo, cinco afios por delante: el fracaso de la Vil

Conferencia de Revision del TNP, Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI), N° 72/2005, 7

de junio de 2005. http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/756.asp.

(5) ElI TNP solo considera Estado nuclear a aquél que «haya fabricado y hecho explotar un
arma nuclear u otro dispositivo nuclear explosivo antes del 1° de enero de 1967» (art.
IX.3). De ahi la diferencia entre Estado nuclear de iure, Parte en el tratado, y Estado
nuclear de facto, no Parte en el tratado, pero potencia nuclear (India, Pakistan e Israel,
aunque ésta Ultima nunca ha realizado un ensayo nuclear).

E
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reciente, por EEUU, que aun tiene que concretar el contenido de la pro-
puesta de desarme nuclear bilateral con Rusia y que, a su vez, depende
de la Revision de su Postura Nuclear, NPR —por sus siglas en inglés-) para
que la Conferencia de 2010 se centre en los aspectos relacionados con
el estricto cumplimiento de los compromisos de no proliferacion por parte
de todos los Estados (en clara alusién a los casos de Corea del Norte vy,
sobre todo, Iran) (6), minimizando las clausulas de desarme y las obliga-
ciones asumidas por los paises nucleares de iure en el contexto del TNP
y, especialmente, en las conferencias de revision de 1995 y 2000.

Sin embargo, a lo largo del aino 2009 ha habido un cambio muy favo-
rable en lo que se refiere a la percepcion de los gobiernos y la sociedad
civil (especialmente, de los centros de estudio e investigacién, expertos
y ONGs especializadas) con respecto al futuro del TNP y que, en gran
medida, se ha debido a las expectativas del llamando «efecto Obama»
sobre el régimen de no proliferacién nuclear. Como sefalaron varios
representantes gubernamentales durante la celebracién de la tercera
sesion del Comité Preparatorio (PrepCom, por sus siglas en inglés) de la
Conferencia de Revision del TNP (Nueva York, 4-15 de mayo de 2009), «la
atmoésfera es muy importante en las discusiones sobre el TNP» (Irlanda);
«los discursos sobre desarme de los lideres de los paises nucleares son
un elemento importante porque crean una sefal psicolégica positiva»
(Brasil), aunque como reconocia un representante de la Liga de Estados
Arabes, «las buenas intenciones del nuevo Gobierno de EEUU son bien-
venidas, tienen que ser aun traducidas en medias tangibles, sin obviar la
necesidad de ocuparse de los obstaculos y retos que amenazan el futuro
del tratado» (7).

De hecho, como reconoce el Embajador en Mision Especial para
Asuntos de Desarme, Miguel Aguirre de Carcer, a comienzos de 2009, la
agenda de la no proliferacion y el desarme nuclear se encontraba en un
punto muerto y predominaba el pesimismo. Desde la firma del Tratado
de Moscu de 2002, entre los Presidentes Bush y Putin, no habia habido
avances sustanciales en el proceso de desarme nuclear estratégico. La

(6) Asilo pusieron de manifiesto, por ejemplo, Eliot Kang y Judith Gough, durante sus inter-
venciones en la Conferencia Internacional con el titulo «El futuro del régimen de no pro-
liferacion: perspectivas para la Conferencia del TNP de 2010», organizada por el INCIPE
en Madrid el 19 de noviembre de 2009. Véase el resumen de la conferencia en http://
www.incipe.org/19nov2009.html.

(7) Las declaraciones aparecen recogidas en CHOUBEY, Deepti, Restoring the NPT. Essential
Steps for 2010, Carnegie Endowment for International Peace, Washington DC, noviembre
de 2009, pp. 5-7, http://www.carnegieendowment.org/files/restoring_the_npt.pdf.
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Conferencia de Revision del TNP de 2005 habia terminado con un rotundo
fracaso. La cooperacién entre las cinco potencias nucleares reconocidas
por el TNP, y miembros permanentes del Consejo de Seguridad, estaba en
minimos. La Conferencia de Desarme (CD) llevaba mas de 10 afos para-
lizada. El Tratado sobre Prohibicion Completa de los Ensayos Nucleares
(TPCE o CTBT, por sus siglas en inglés) de 1996 no habia podido entrar en
vigor por faltar todavia la ratificacion de nueve Estados, entre ellos, EEUU.
La ausencia de avances en las cuestiones nucleares de Corea del Norte e
Iran hacian presagiar una quiebra irreversible en el régimen internacional
de no proliferacion que encarna el TNP (8).

A finales de 2009, no todo esta resuelto ni deja de haber serias amena-
zas en el horizonte pero, gracias en buena medida a las nuevas propues-
tas presentadas por la Administracion Obama, se estan reconduciendo
varios problemas y se esta abriendo una oportunidad para retomar y for-
talecer la cooperacién multilateral en este ambito. Las expectativas para
la Conferencia del TNP de 2010 son mas halagiefas, tal como quedo de
manifiesto en el Comité Preparatorio del TNP de 2009 (y en muchas de las
declaraciones emitidas con ocasién de la celebracién del Primer Comité
sobre Desarme y Seguridad Internacional de la 642 sesién de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, en octubre de 2009). Las cinco potencias
nucleares emitieron una declaracion conjunta el ultimo dia del PrepCom
reafirmando su apoyo colectivo al TNP y expresando su compromiso
para utilizar la oportunidad que brindaba la Conferencia de Revisidon de
2010 para preservar y reforzar la confianza internacional en el Tratado y
asegurar una revision satisfactoria y equilibrada. En su testimonio ante
el Comité de Relaciones Exteriores del Senado, la Embajadora Susan F.
Burk, representante especial del Presidente Obama para el TNP, se refirié
a la conferencia de mayo de 2010 como un «hito crucial en el régimen de
no proliferacion» y expuso en detalle los objetivos de la Administracion
Obama para un proceso de revision equilibrado que refuerce el TNP (9).

También la Declaracion sobre No Proliferacion, aprobada por el G8
el 8 de julio de 2009 en la Cumbre de L’Aquila (ltalia), reconoce que el

(8) AGUIRRE DE CARCER, Miguel, «Las propuestas de la administracién Obama frente a
los retos del desarme nuclear y la no proliferacién», Documento de Trabajo 46/2009 (21
de septiembre de 2009), Real Instituto Elcano, pp. 3-4, http://www.realinstitutoelcano.
org/wps/wcm/connect/7c8b2b804fa877f5a072ff8bf7fc5¢91/DT46-2009_ Aguirre_de_
Carcer_Obama_desarme_nuclear_no_proliferacion.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=7c8
b2b804fa877f5a072ff8bf7fc5c91.

(9) Ibid., p. 20.
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TNP sigue siendo la piedra angular del régimen de no proliferacion y
el fundamento esencial para perseguir el desarme nuclear, reiterando
«nuestro pleno compromiso con los objetivos y obligaciones de los tres
pilares: no proliferacion, uso pacifico de la energia nuclear y desarme».
«Trabajaremos juntos para que la Conferencia de Revisidon del TNP en
2010 pueda reforzar satisfactoriamente el régimen del Tratado vy fijar obje-
tivos realistas y alcanzables en los tres pilares del Tratado». «Apelamos a
todos los Estados Partes en el TNP a contribuir al proceso de revision con
un enfoque constructivo y equilibrado» (10).

No obstante, el punto de partida de la Conferencia de 2010 es que
cualquier avance en materia de no proliferacion debe ir acompafado
también de avances significativos en el ambito del desarme para que, de
ese modo, el TNP pueda seguir manteniendo su credibilidad en el futuro.
En este sentido la llegada a la Casa Blanca de Barack Obama ha sido
un punto de inflexion importante con respecto a George W. Bush, espe-
cialmente, si se tiene en cuenta las numerosas propuestas que la nueva
Administracion ha presentado en materia de desarme nuclear y no proli-
feracién y que, al menos en el plano formal, ha significado el desbloqueo
de algunas iniciativas y acuerdos internacionales. Por ejemplo, la firma de
un nuevo tratado START con la Federacion de Rusia (previsto para fina-
les de 2009), para la reduccion de los arsenales nucleares estratégicos y
cuya negociacion ha sido a su vez posible gracias a un cambio sustancial
en la arquitectura del escudo contra misiles de EEUU (que inicialmente
preveia la instalacién de un radar terrestre en territorio de la Republica
Checa y diez interceptores laser de misiles en Polonia); la ratificacion del
TPCE/CTBT,; la negociacion de un tratado verificable para la prohibicion
de la produccién de materiales fisibles con propdsitos militares (FMCT o
Fissban por sus siglas en inglés).

¢POR QUE Y PARA QUE UN TRATADO DE NO PROLIFERACION
NUCLEAR?

Aunque la idea de no proliferacion nuclear comenzé a considerarse en
1961, el término propiamente dicho no aparece hasta cuatro afios mas
tarde, como consecuencia del inicio de las negociaciones sobre el TNP.
La formulacion inicial del mismo se basaba en el peligro estadistico que

(10) http://www.g8italia2009.it/static/G8_Allegato/2.LAquila_Statent_on_Non_proliferation.
pdf, parr. 2.
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representaba la proliferacion nuclear: de una parte, la posibilidad que
una guerra nuclear pudiese incrementar también el nUmero de Estados
en posesion de armas nucleares; de otra, la preocupacion acerca de
los efectos devastadores que podria tener el lanzamiento accidental de
dichas armas por parte de EEUU o la URSS (11).

Tras la explosion de la primera bomba nuclear de China, construida
a base de uranio 235, el 16 de octubre de 1964 (en contra de todas las
estimaciones) (12), los otros cuatro Estados, ya por entonces nucleares
(Estados Unidos, la URSS, el Reino Unido y Francia, por orden de acceso
al arma nuclear), empezaron a tener en cuenta el problema que repre-
sentaba el incremento del nUmero de paises en posesion de armamento
nuclear y de la necesidad de poner un limite, mediante medidas politico-
diplomaticas, a dicha situacién, que comenzaba a ser incontrolada. De
este modo, en 1965 comenzé la negociacion del que afos mas tarde
(en 1968) seria conocido como Tratado de No Proliferacion de Armas
Nucleares. Ademas, la negociacion vino precedida de un voto, en junio
de ese mismo afno, de la Comisién de Desarme de las Naciones Unidas
(Resolucion Omnibus DC/225), solicitando al Comité de Desarme de las
Dieciocho Naciones (ENDC) que examinase urgentemente la cuestion
de la no proliferacion de las armas nucleares con vistas a la adopcion
de un tratado internacional al respecto. Meses mas tarde, se adopto la
Resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas 2028 (XX),
que sienta formalmente los principios de dicho tratado, basado en cinco
elementos (13):

1. No debia dejar a las Potencias (nucleares o no nucleares) posibi-
lidad alguna que permitiese la proliferacion directa o indirecta del
armamento nuclear en cualquiera de sus formas;

2. Debia establecer un equilibrio aceptable de responsabilidades y
obligaciones mutuas para las Potencias nucleares y no nucleares;

3. Debia ser un paso hacia la consecucion del desarme general y com-
pleto y, particularmente, del desarme nuclear;

(11) Para un andlisis detallado sobre la negociacién y contenido del TNP véase, GARRIDO
REBOLLEDO, Vicente, «El régimen de no proliferacion nuclear: participacion e implica-
ciones para Espafia», tesis doctoral, Servicio de publicaciones de la UCM, Madrid, 1995
(1032 pags.).

(12) Uno de los estudios mas completos sobre la historia de la energia nuclear y las moti-
vaciones politicas de los Estados en relacién a su acceso al arma nuclear es el de
GOLDSCHMIDT, Bertrand, The Atomic Complex. A Worldwide Political History of Nuclear
Energy, American Nuclear Society, La Grange Park, lllinois, 1982.

(13) Resolucion de la Asamblea General 2028 (XX) sobre La no proliferacion de las armas
nucleares, de 19 de noviembre de 1965.
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4. Debian incluirse disposiciones aceptables y viables para garantizar
la efectividad del tratado; y

5. No debia contener disposicion alguna que menoscabase el derecho
de cualquier grupo de Estados a concertar tratados regionales con
el fin de garantizar la ausencia total de armamento nuclear en sus
respectivos territorios.

La novedad de dicha resolucién residia en la ampliacidén del concepto
no proliferacion, abarcando de forma simultanea el aumento del nimero
de armas atdmicas en manos de los Estados ya nucleares, su disemina-
cién geografica por éstas, asi como la fabricacion u obtencion de tales
armas por los paises no nucleares (14). Hasta ese momento nunca se habia
tenido en cuenta en la definicion del concepto «proliferacion nuclear» el
aumento de armas nucleares en manos de las potencias ya nucleares.
Soélo se habia hecho referencia al incremento del numero de Estados en
posesién de ese tipo de armamento. Por este motivo, el fisico indio Homi
Jehangir Bhabha, y que mas tarde jugaria un papel decisivo en el desarro-
llo del programa nuclear de su pais, propuso distinguir entre proliferacion
nuclear vertical, para el primer caso, y proliferacion nuclear horizontal, en
el segundo.

India se referia constantemente a la adquisicién de armas nucleares
en manos de las potencias ya nucleares como proliferacion «vertical», «de
hecho», «existente», «actual», «continuada» o «real» y, a la opcion nuclear
consecuente por parte de los Estados no-nucleares, como proliferacion
«horizontal», «adicional», «futura», «posible» o «probable». Para la India,
la proliferacién nuclear vertical era la causante directa de la proliferacion
nuclear horizontal: la adquisicion creciente de armas nucleares por parte
de las potencias nucleares tenia una consecuencia directa sobre aquellos
Estados que no las poseian, al amenazar su seguridad. Por ese motivo,
la India (como uno de los Estados lideres del Movimiento de Paises No
Alineados) afirmaba que el TNP debia perseguir la proliferacion de todas las
formas de adquirir armamento nuclear, incluyendo la proliferacion vertical
(es decir, el incremento del nimero de cabezas nucleares de los Estados

(14) Para mayor informacién sobre el TNP vid., GARRIDO REBOLLEDO, V., «El futuro del
Tratado de No proliferacion Nuclear (TNP): apuntes para el debate» en Anuario del CIP
1994 - 1995, Icaria, Barcelona, 1995, pp. 289-299; «La Conferencia de Revision del TNP:
entre el desarme y la no proliferacién», Analisis del Real Instituto Elcano (ARI), N° 63/2005,
17 de mayo de 2005; «Tratado de No proliferacién de Armas de Destruccion Masiva
(TNP)» en REYES, R. (dir.), Diccionario Critico de las Ciencias Sociales, Universidad
Complutense de Madrid, <http://www.ucm/es/info/eurotheo/d-vgarrido2.htm>.
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ya nucleares, o inclusive, la mejora técnica de dichos arsenales) en lugar de
centrarse solamente en la horizontal (15), como defendian Estados Unidos
y la Unién Soviética en sus respectivos borradores de tratado (16).

Por su parte, la URSS tenia también su propio proyecto de tratado,
que sometié a la Asamblea General de Naciones Unidas a finales de 1965,
y en el que se establecia una prohibicion absoluta de fabricacion, pose-
sion, control o utilizacién de armamento nuclear a todo pais no nuclear.
Moscu puso de manifiesto durante los debates celebrados en la ONU que
el proyecto de fuerza nuclear atlantica propuesto por Washington tenia,
en realidad, como objetivo, ceder armas nucleares a la RFA. Durante las
conversaciones secretas de finales de 1966 entre el Secretario de Estado
estadounidense, Dean Rusk, y el Ministro de Asuntos Exteriores ruso,
Andrei Gromyko, Washington renuncié a la idea de creacion de una fuer-
za nuclear multilateral, pero, a cambio, Moscu consentia la presencia de
armas nucleares estadounidenses en territorio de los aliados de Estados
Unidos, no oponiéndose tampoco a las consultas entre éstos acerca de
la eventual utilizacion de ese tipo de armas, es decir, a la creacion de un
Comité de Planificacion Nuclear en el seno de la OTAN (17).

La consecuencia que todo ello tuvo en el TNP fue el establecimiento
de dos regimenes obligaciones diferentes en el tratado, segun se tratase
de Estados nucleares o no nucleares. Para los paises no nucleares se
establecia una prohibicion absoluta de fabricacion (incluso, de ayuda
técnica), adquisicion, recepcion (directa o indirecta) y/o almacenamiento
de armas nucleares u otros dispositivos nucleares explosivos (articulo Il).
Ademas, se les imponia un sistema de verificacién de sus actividades civi-
les nucleares por parte del OIEA, con el fin de comprobar la no desviacion
de materiales fisionables de una finalidad pacifica, a otra militar prohibida
(articulo 111).

Por su parte, los Estados nucleares se comprometian a no traspasar a
nadie armas nucleares directa o indirectamente y a «no ayudar, alentar o

(15) GARRIDO REBOLLEDO, V., «Guia para entender la politica nuclear de India» Papeles de
Cuestiones Internacionales, N° 59-60, CIP, Madrid, diciembre de 1996, pp. 37-42.

(16) Documento de la Conferencia de Desarme de las Dieciocho Naciones ENDC/PV. 223.
Para las posiciones de otros Estados véase, entre otros, SCHOTTLE, Enid, Postures
for Non-Proliferation. Arms Limitation and Security Policies to Minimize Nuclear
Proliferation, Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI), Taylor & Francis
Ltd., Londres, 1979.

(17) GARRIDO REBOLLEDO, V., «El futuro del desarme y la no proliferacion», Politica
Exterior, N° 105, mayo-junio de 2005, pp. 93-101.
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inducir en forma alguna a ningun Estado no poseedor de armas nucleares
a fabricar o adquirir dichas armas (articulo I). Con respecto al desarme,
se introducia una clausula genérica, y desde el punto de vista operativo,
muy polémica, que establecia el compromiso de cada Parte en el Tratado
a «celebrar negociaciones de buena fe sobre medidas eficaces relativas a
la cesacidn de la carrera de armamentos nucleares en fecha cercana y al
desarme nuclear, y sobre un tratado de desarme general y completo bajo
estricto y eficaz control internacional» (articulo VI).

Para los Estados no nucleares, esta disposicién significaba que el des-
arme nuclear formaba parte integrante de las obligaciones de los Estados
nucleares en el TNP. Por el contrario, EEUU y la URSS (hay que tener en
cuenta que Francia y China no suscribieron el TNP hasta el afo 1992)
hicieron una interpretacion a posteriori de los compromisos relativos a la
cesacion de la carrera de armamentos y al desarme, sefalando que dicho
articulo no se referia exclusivamente a los paises nucleares, no exigia la
conclusion de acuerdos relativos al desarme, ni establecia la forma de
llevar a cabo éstos (“de buena fe»), ni una fecha concreta para ello (“cer-
cana», pero ni siquiera «cuanto antes») (18).

En el apartado de aplicacién de las salvaguardias nucleares, el com-
promiso resultante era también desigual, ya que éstas no se aplicarian a
las actividades militares de los Estados nucleares. El Presidente estado-
unidense Johnson realizé una declaracion unilateral el 2 de diciembre de
1967 en la que se senalaba que el sistema de control del OIEA se aplicaria
«a todas las actividades nucleares de Estados Unidos, excepto a aquéllas
que estuviesen directamente relacionadas con la seguridad nacional».
Dicha declaracion fue seguida de otras de similar contenido por parte del
Reino Unido y la URSS, consagrando, en definitiva, una linea divisoria
adicional entre las dos categorias de Estados contemplados en el TNP, al
distinguir entre usos pacificos y militares de la energia nuclear. Sin embar-
go, y como concesiéon a los paises no nucleares (especialmente, a la
Republica Federal de Alemania), se tuvo que aceptar la introduccién de un
articulo en el texto del TNP que establecia que «nada de lo dispuesto en el
Tratado se interpretaria en el sentido de afectar al derecho inalienable de
todas las Partes de desarrollar la investigacion, la produccion y la utiliza-
cién de la energia nuclear con fines pacificos sin discriminacion» (articulo

(18) Para una defensa de estos argumentos por parte de Estados Unidos véase la decla-
racion de Stephen Rademaker, Adjunto al Secretario de Estado estadounidense para
control de armamento, US compliance with article VI of the NPT, 3 de febrero de 2005.
http://www.acronym.org.uk/docs/0502/doc13.htm.
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IV). La disposicién, que ya en su dia fue criticada por muchos Estados, al
entender que era muy dificil establecer a priori cuando el material nuclear
0, incluso, la asistencia técnica, podria tener una finalidad civil o militar,
ha sido utilizada a lo largo de casi cuatro décadas de historia del Tratado
para justificar los programas nucleares, dudosamente civiles, de muchos
Estados.

La India fue también uno de los Estados que mas fuertemente critico en
1967 el texto de los borradores del TNP presentados por soviéticos y nor-
teamericanos, al considerar que los mismos omitian de forma interesada
medidas concretas de no proliferacion, como la limitacion de armamentos
y el desarme nuclear, consideradas necesarias no sélo para garantizar la
seguridad de los Estados no-nucleares y reducir asi el riesgo de prolifera-
cién nuclear horizontal, sino también porque su omisién en el nuevo tra-
tado era considerada discriminatoria para los Estados no-nucleares (19).
En definitiva, India, al igual que otros muchos Estados, consideraba que
el concepto no proliferacion nuclear, tal y como quedaba definido en el
TNP, era incompleto, ya que no se referia al armamento nuclear en manos
de las potencias ya nucleares y no cumplia el punto mas importante de
la Resolucion 2028 (XX) de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
que entre otras cosas, establecia que «el TNP debia perseguir un balan-
ce aceptable de responsabilidades mutuas y obligaciones entre Estados
nucleares y no-nucleares».

Muchos Estados consideraron que la medida genérica de desarme
contemplada en el articulo VI del Tratado era ambigua e insuficiente com-
parandola con las obligaciones exigidas a los paises no nucleares. Para
estos ultimos, lo que se perseguia en ultima instancia era consolidar el
status nuclear de los ya por entonces cinco Estados nucleares, los Unicos
que conservando el derecho a retener y aun modernizar sus arsenales
nucleares, no serian considerados paises proliferadores (20).

Tras mas de tres afos de negociaciones, el TNP quedoé adoptado el
1° de julio de 1968, por 95 votos a favor, 4 en contra y 21 abstenciones
(entre ellas, la de Espafna). Las principales objeciones realizadas por
paises como India o Brasil eran que el texto final del Tratado no recogia

(19) GARRIDO REBOLLEDO, V., «India: ¢potencia militar hegemonica?», Cuadernos de la
Escuela Diplomatica, N° 25, Madrid, 2004, pp. 259-287.

(20) Respecto a dicha clausula, merece especial atencion las declaraciones del Embajador
canadiense Burns durante la negociacion del Tratado en: Documento de la Conferencia
de Desarme de las Dieciocho Naciones, ENDC/PV.228.
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el espiritu de la Resolucion 2028 (XX), especialmente en lo referido al
«balance aceptable de responsabilidades mutuas y obligaciones entre
Estados nucleares y no-nucleares» y acusaban a soviéticos y estado-
unidenses de omitir, de forma intencionada, algunas medidas concretas
de no proliferacién, como la limitacién de armamentos y el desarme
nuclear, ambas consideradas necesarias para garantizar la seguridad de
los Estados no nucleares y reducir asi el riesgo de proliferacion nuclear
horizontal.

CONTRIBUCION DEL TNP A LA NO PROLIFERACION

El TNP entr6 en vigor el 5 de marzo de 1970, tras ser ratificado por
40 Estados (ademas de por los tres depositarios) y desde entonces, el
numero de Estados Partes no cesé de crecer hasta el afio 2003 (21). Con
189-190 Estados Partes (dependiendo de la inclusiéon o no en el listado
de Corea del Norte, que se retiré del TNP el 10 de enero de 2003 (22)
constituye, ademas, uno de los tratados internacionales de mayor éxito.
Resulta altamente llamativo que un nimero tan elevado de Estados esté
dispuesto a renunciar de forma voluntaria a la aplicacion militar de la ener-
gia nuclear a través de la firma de un tratado multilateral que, al mismo
tiempo, constituye la base de lo que muchos consideran un régimen mar-
cadamente discriminatorio, por los motivos ya explicados. Ello convierte
al TNP en el instrumento juridico internacional mas universal (tras la Carta
de las Naciones Unidas) pero, a la vez, en un raro ejemplo de estableci-
miento de una discriminacion institucionalizada en el ambito del Derecho
Internacional.

(21) Las dos ultimas ratificaciones fueron las de Cuba (2002) y Timor Oriental (2003).

(22) Carta del Ministerio de Asuntos Exteriores de la Republica Popular Democratica de
Corea a la Presidencia francesa del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y los
Estados Partes en el Tratado de No proliferacion de Armas Nucleares, de 10 de enero
de 20083. La retirada seria efectiva a los tres meses de la notificaciéon, es decir, el 10 de
abril de 2003, siempre y cuando se incluya en la misma una «exposicion de los acon-
tecimientos extraordinarios, relacionados con el TNP, que comprometen los intereses
supremos del Estado que se retira del tratado» —articulo X.1-, lo que Corea del Norte no
hace. Ademas, segun la doctrina ius-internacionalista, basada en el Convenio de Viena
sobre el derecho de los tratados, de 23 de mayo de 1969, mantiene que la retirada de
un tratado internacional por imposibilidad de subsiguiente cumplimiento no se podra
alegar por una de las partes como causa para retirarse de él o suspender su aplicacion
si resulta de una violacion, por la parte que la alegue, de una obligacion nacida del
tratado (articulo 61.2 del Convenio de Viena). Por consiguiente, Corea del Norte habria
seguido siendo Parte en el Tratado en lo referente a aquéllas acciones relacionadas con
el no cumplimiento del TNP antes del 10 de enero de 2003.
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El régimen de no proliferaciéon nuclear, del que el TNP constituye su
maximo exponente, se basa en una premisa basica y un equilibrio de
compromisos en tres areas distintas de la actividad nuclear. La premisa
es el no reconocimiento de nuevos Estados nucleares mas alla de los que
hayan realizado un ensayo nuclear antes 1 de enero de 1967 (articulo IX.3).
Los compromisos consisten en: 1) la no proliferacion de armas nucleares
para aquéllos Estados que no las posean antes de la citada fecha (articulo
I); 2) el desarme nuclear para aquéllos Estados que las posean (articulo
VI); y 3) la garantia de uso pacifico de la energia nuclear para todos los
Estados (aspecto especialmente controvertido y que aparece recogido en
el articulo IV del tratado).

A diferencia de otros tratados, como la Convencién de Armas
Quimicas o la de Armas Biologicas, el TNP establece dos «categorias»
de Estados, con regimenes obligacionales diferentes, segun se trate de
Estados nucleares o no nucleares, y deja en manos de una organizacion
ya existente, el Organismo Internacional de la Energia Atomica (OIEA),
creado en 1957, encargada de la asistencia técnica y del fomento de los
usos pacificos de la energia nuclear, el control de la verificacion de las
actividades nucleares de los Estados Partes en el Tratado, a través de
las salvaguardias nucleares. Sin embargo, la aplicacion del sistema de
salvaguardias resulta también desigual ya que se excluye expresamente
las actividades militares de los Estados nucleares.

El TNP legitima la posesién del armamento nuclear en manos de unos
pocos Estados y prohibe a una inmensa mayoria la fabricacion (incluida
la ayuda técnica para tal fin), adquisicién, recepcion (directa o indirecta) y
almacenamiento de armas nucleares u otros dispositivos nucleares explo-
sivos (articulo Il). En la practica, sélo son considerados Estados nucleares
de jure EEUU, Rusia, el Reino Unido, Francia y China. El resto de los
Estados tienen la consideracion de paises no nucleares y, por consiguien-
te, su adhesién al tratado debe realizarse con un estatus no nuclear. Ese
es el caso de las antiguas republicas nucleares soviéticas de Bielorrusia,
Kazajstan y Ucrania, que se comprometieron, a través del Protocolo de
Lisboa del Tratado START I, firmado el 23 de mayo de 1992, a suscribir el
TNP como Estados no nucleares (23).

(23) Sobre el debate acerca de la ratificacién del Protocolo de Lisboa véase, GARRIDO
REBOLLEDO, V., «El futuro del arsenal nuclear soviético», Anuario del CIP 1991 - 1992,
Icaria, Barcelona, 1992, pp. 125-138; «Problemas Nucleares en la CEl: ¢ un futuro incier-
to?» en Cuadernos del Este, N° 8, Editorial Complutense, Madrid, 1993, pp. 79-86.
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En el lado opuesto, paises como India (que realizé su primer ensayo
nuclear en 1974), Pakistan (que respondi6 a las pruebas nucleares de
su vecina India en mayo de 1998 realizando también una serie de seis
explosiones) (24) e Israel (que pese a tener capacidad nuclear, nunca ha
realizado un ensayo nuclear) son consideradas potencias nucleares de
facto, pero no de iure, razén por la cual se niegan a suscribir el TNP, sien-
do los tres unicos Estados que permanecen al margen del mismo. India
acusa a las «deficiencias» del TNP de hacer que el mundo sea «un lugar
mas peligroso y ha solicitado su sustitucion por una nueva Convencién
de Amas Nucleares que tenga como obijetivo final la total eliminacién de
las mismas (25).

En marzo de 2006 EEUU e India suscribieron un polémico acuerdo
de cooperacion nuclear en materia civil que incluye, entre otras cosas,
el suministro de combustible y tecnologia nuclear. La negociacion del
acuerdo de cooperacion civil nuclear se ha realizado a través de dos ins-
trumentos legislativos: la Henry J. Hyde United States and India Peaceful
Atomic Energy Cooperation Act de 2006 (“Hyde Act») que supone un
cambio sustancial de la politica de no proliferacion estadounidense man-
tenida a lo largo de las tres ultimas décadas (modificacion de la Nuclear
Non Proliferation Act de 1978). Ademas, permite la cooperacién con un
pais nuclear, que no acepta la salvaguardias totales del OIEA y al que se
le exportara tecnologia nuclear y altamente sensible sometida a estrictos
controles internacionales hasta la fecha, como los establecidos en el
seno del Grupo de (paises) Suministradores Nucleares (GSN) constituido,
precisamente, tras la explosién nuclear india de 1974. El segundo de los
instrumentos legislativos es un acuerdo bilateral de cooperacion conclui-
do en virtud de la Seccién 123 de la Ley de la Energia Atdmica de 1954
(“Acuerdo 123»). Han sido necesarias 4 rondas de negociaciones para
llegar a un acuerdo final el 27 de julio de 2007, visto como un gran triunfo
por las autoridades de Nueva Delhi. India acepta salvaguardias nucleares
solo para las instalaciones y actividades civiles, pero no para las militares,

(24) Sobre las pruebas nucleares de India y Pakistan vid., GARRIDO REBOLLEDO, V., «India,
Pakistan y el Régimen de No proliferacién Nuclear», Politica Exterior, N° 64, julio-agosto
de 1998, pp. 99-107; «India y Pakistan: ;dos nuevas potencias nucleares?», Revista
Espariola de Defensa, julio-agosto de 1998, pp. 72-77; «¢Locura nuclear asiatica?»,
Tiempo de Paz, N° 49, MPDL, Otofio de 1998, pp. 53-63; «India y Pakistan: El naci-
miento de dos Estados nucleares» en Anuario del CIP, 1999, Icaria, Barcelona, 1999,
pp. 107-114.

(25) «India PM attacks nuclear treaty», Finantial Times, 29 de septiembre de 2009, http://
www.ft.com/cms/s/0/cb5b3a26-acf5-11de-91dc-00144feabdc0.html.
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pero EEUU le considera «un Estado responsable con tecnologia nuclear
avanzada», modificando las directrices de la US Non-Proliferation Act. La
firma del acuerdo, el 8 de octubre de 2008, ha implicado la modificacion
de algunos acuerdos y internacionales en el seno del OIEA y el GSN, apar-
te de requerir la ratificacion del mismo por el Senado de EEUU (26).

Por lo que se refiere a Pakistan, la construccion de la bomba nuclear
siempre ha tenido una importancia psicologica para sus gobernantes, al
convertirse con ello en el unico Estado nuclear en el mundo islamico y otor-
garle un estatus especial dentro de la Comunidad Islamica de naciones (el
suefo de Zulfikar Ali Bhutto, al referirse a la bomba islamica en términos de
civilizacion). Su obsesién por conseguir igualarse a India en el ambito arma-
mentistico llevd a Ali Bhutto a afirmar que «su pueblo estaria dispuesto a
comer hierba, si fuese necesario, para fabricar la bomba nuclear», poniendo
de manifiesto el enorme esfuerzo econdmico que ello supondria para el pais.
Como sucede con la mayoria de los Estados que han desarrollado armas
nucleares, Pakistan no se ha conformado con la fabricacidon de armamento
de primera generacioén, basado en el enriquecimiento de uranio. Desde la
ultima década (y coincidiendo con la realizacion de sus ensayos nucleares,
que utilizaron un nucleo solido de uranio altamente enriquecido), ha estado
desarrollando capacidades de producciéon de plutonio. Ello hace pensar
que Islamabad esta preparandose para incrementar y redisefiar sus fuerzas
nucleares con la finalidad responder a los planes de India de despliegue
de una «triada nuclear», basada en misiles nucleares terrestres navales y
aéreos. Pese a todo, es dificil hacer un calculo sobre el tipo y nimero de
armas nucleares que componen el actual arsenal nuclear paquistani, que en
cualquier caso, son muy variables. Las estimaciones oscilan entre 40 y 70
armas nucleares ya fabricadas y una capacidad, basada en sus reservas de
material fisionable, que la permitirian construir entre 30 y 52 ojivas nuclea-
res adicionales. Pakistan tiene almacenados los vehiculos de lanzamiento
y las cabezas nucleares de forma separada, excepto en las instalaciones
de Kahuta y Multan. En el afno 2000 el Presidente Musharraf estableci6 un
nuevo sistema de Mando y Control (C2) creando una Autoridad de Mando
Nuclear (27). Pakistan, que al igual que la India, tampoco ha suscrito el

(26) Sobre el contenido del acuerdo vid.,, GARRIDO REBOLLEDO, V., «La cooperacién
nuclear Estados Unidos -India», Politica Exterior, N° 108, noviembre-diciembre de 2005,
pp. 28-34; «India, potencia nuclear. Implicaciones regionales» en YSART, Federico (ed.),
India. La democracia de la diversidad, Cuadernos de la Fundacién Marcelino Botin, N°
11, Observatorio de Andlisis y Tendencias, 2008, pp. 223-255.

(27) GARRIDO REBOLLEDO, V., «Pakistan, armas nucleares y seguridad», Politica Exterior,
N° 122, marzo-abril de 2008, pp. 111-122.
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TPCE, ha solicitado en varias ocasiones a EEUU la firma de un acuerdo
de cooperacién nuclear similar al suscrito con Nueva Delhi, algo que, de
momento, resulta altamente improbable que se produzca.

En febrero de 2004, el padre del programa nuclear paquistani, Abdul
Qadeer Khan, admitié6 publicamente haber participado en el traspaso de
materiales y tecnologia nuclear a Corea del Norte, Iran y Libia entre 1986
y 1993 (28). El asunto Khan volvié a salir a la luz a comienzos de 2008 con
ocasion de las negociaciones de desnuclearizacion con Corea del Norte, que
obligaba a Pyongyang a realizar una declaracion completa sobre su progra-
ma nuclear militar. En su biografia, titulada, «En la linea de fuego», Pervez
Musharraf reconocié que el doctor Khan vendié cerca de «dos docenas de
prototipos de centrifugadoras P-1y P-11» para el enriquecimiento de uranio a
Corea del Norte y «a los iranies y libios, les envio, a través de Dubai, casi ocho
toneladas de material, incluyendo centrifugadoras, componentes y disefios.

Finalmente, Israel es el Unico Estado nuclear no auto-declarado como
tal, ya que su politica nuclear se basa en rehusar confirmar oficialmente
0 negar la posesion de un arsenal nuclear, o el haber desarrollado armas
nucleares o, incluso, tener un programa de armas nucleares. Pese a que
nunca ha realizado un ensayo nuclear, la consideracion de Israel como
potencia nuclear de facto, esta basada en las declaraciones realizadas
en 1986 por uno de los padres de dicho programa Mordejai Vanunu y, en
concreto, sobre las instalaciones de Dimona, en el desierto de Negev (29).
Israel, que tampoco ha suscrito el TNP (aunque si ha firmado, en cambio,
el TPCE) exige como condicion previa para hacerlo la creacion de una
zona libre de armas de destruccion masiva en la region, lo que implicaria
poner fin a los programas de armas de desarrollo de armas quimicas y
biol6égicas de muchos de sus vecinos considerados hostiles para Israel.
En mayo de 2008, el ex Presidente de EEUU, James Carter, declaré que
Israel poseia 150 armas nucleares o mas.

Muchos Estados no nucleares (especialmente, los pertenecientes
al Grupo de los No Alineados) consideran el TNP no como un fin en si
mismo, sino como una medida de transicién en el camino que debe con-
ducir al desarme nuclear total, de acuerdo con el articulo VI del propio

(28) GARRIDO REBOLLEDO, V., «Pakistan y el doctor Khan: del orgullo a la clemencia»,
Politica Exterior, N° 98, marzo-abril de 2004, pp. 7-13.

(29) El libro de referencia (y casi Unico) sobre el programa nuclear israeli, aunque no exen-
to de controversia, es el de HERSH, Seymour, The Samson Option: Israel’s Nuclear
Arsenal and American Foreign Policy, Ramdon House, Nueva York, 1991.
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tratado. Este articulo contiene una clausula general y abstracta en virtud
de la cual los Estados nucleares se comprometieron (como férmula de
minimo compromiso para contentar a los Estados no nucleares) a «cele-
brar negociaciones de buena fe sobre medidas eficaces relativas a la
cesacion de la carrera de armamentos nucleares en fecha cercana y al
desarme nuclear, y sobre un tratado de desarme general y completo bajo
estricto y eficaz control internacional».

Sin embargo para los Estados nucleares (especialmente, Estados
Unidos), que hicieron una interpretacion a posteriori de dicho articulo, la
obligacion de cesacion de carrera de armamentos no se refiere exclusi-
vamente a los paises nucleares, ni exige explicitamente la conclusion de
acuerdos relativos al desarme, toda vez que tampoco se indica la forma
de llevar a cabo éstos (salvo «de buena fe»), ni tan siquiera una fecha con-
creta para ello (mas que la «cercana»). Esta indefinicion intenté remediarse
en 1995, con motivo de la celebracion de la Conferencia de Revision y
Prérroga del TNP, de la que mas adelante nos ocuparemos.

A pesar de las criticas de las que ha sido objeto el TNP por su caracter
discriminatorio, no se puede negar su aportacion decisiva a lo largo de
cuarenta afos a la contencién de la proliferacion incontrolada de arma-
mentos nucleares. Al margen de los propios Estados nucleares, solo la
India, Pakistan y Sudafrica han llevado a cabo con éxito la explosién de
una bomba nuclear. Unicamente tres Estados, ninguno de ellos Parte en
el TNP, poseen en la actualidad capacidad nuclear suficiente para poder
fabricar armas nucleares: India, Israel y Pakistan. Corea del Norte consti-
tuye el Unico caso de un Estado que se ha retirado del TNP (tras anunciar
que tenia capacidad nuclear suficiente para poder fabricar varias bombas
nucleares), y pese ha haber realizado dos ensayos nucleares (el 9 de
octubre de 2006 y el 25 de mayo de 2009, respectivamente), su status,
como potencia nuclear, siempre fue discutido. Con respecto a Iran, y
pese a las sospechas internacionales acerca de la doble naturaleza (civil y
militar) de su programa nuclear, unido a las reiteradas denuncias de falta
de cooperacion con el OIEA a la hora de facilitarle informacion completa
sobre dicho programa, tampoco existen en la actualidad claras evidencias
acerca de su capacidad militar nuclear. Sin embargo, caso de que esta
capacidad se llegase a materializar, podria ocasionar un «efecto dominé»
0 «en cascada» altamente preocupante en la region, cuestionando la efi-
cacia del TNP para evitar futuros casos de proliferacion nuclear.

A nivel global, y con la salvedad de los casos expuestos, puede afirmar-
se que la situacion actual constituye un éxito considerable para el Tratado,
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teniendo en cuenta que cuando éste se firmd en 1968, los prondsticos
apuntaban a que serian alrededor de dos docenas el nimero de paises
que tendrian acceso al arma nuclear a finales de la década de los ochenta.
Sudafrica constituye el primer ejemplo de un Estado que habiendo adqui-
rido capacidad nuclear propia con posterioridad a la entrada en vigor del
TNP, eligio de forma voluntaria desmantelar su arsenal nuclear y someter
su programa nuclear civil a las inspecciones internacionales previstas en
el Tratado. En la década de los noventa el TNP se vio reforzado como
consecuencia de la aplicacion de la Resolucién 687 (1991) del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas por medio de la cual se condenaba a
Irak por incumplimiento reiterado del TNP, obligandola a desmantelar su
programa nuclear militar y a someter todas sus instalaciones nucleares a
control del OIEA, encargado de la verificacion de los compromisos adqui-
ridos por los Estados bajo el TNP.

En 1993 el Director del OIEA declaré que dicho programa se encontra-
ba ya totalmente desmantelado, sin que Irak hubiese retenido «capacidad
fisica de produccién de material fisionable de grado militar». Era la primera
vez en la historia del régimen de no proliferacion nuclear que el Consejo
de Seguridad daba su apoyo unanime al OIEA, adoptando sanciones con-
cretas en contra de Irak, lo que significaba el apoyo al TNP y ello a pesar
de que por entonces dos de sus miembros permanentes, Francia y China,
no habian suscrito aun el Tratado.

En lo que seria la otra cara de la moneda, son muchos los que argu-
mentan que el Tratado no ha podido evitar que algunos Estados Partes
se hayan beneficiado precisamente de su estatus de potencia no nuclear
para adquirir capacidad militar nuclear, gracias a las transferencias de
productos y tecnologias de otros paises, Partes o no en el Tratado, bajo la
presuncion de utilizacion de tecnologias con una finalidad exclusivamente
civil (ademas de Irak y Libia, en la década de los ochenta, Iran, a comien-
zos de la década de los noventa).

Fruto de dicho debate, y sobre todo, a raiz del descubrimiento del
programa nuclear secreto iraqui (y que el OIEA, pese a las acusaciones de
EEUU, admitié haber quedado totalmente desmantelado en 1993) (30) se

(80) En el informe presentado por el Director General del OIEA al Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas el 27 de junio de 1998 (UNSC, 1998: 684) se sefalaba: «no hay prue-
bas de que Irak consiguiese fabricar armas atémicas; su infraestructura ha sido des-
mantelada casi totalmente por el OIEA a finales de 1992; Irak no ha retenido capacidad
fisica de produccion de material fisionable de grado militar».
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incrementaron los esfuerzos por controlar la proliferacién nuclear, a través
del fortalecimiento del sistema de salvaguardias del OIEA para evitar que
en el futuro se produjesen casos similares de no deteccion.

Tras varios afios de discusiones, en 1997 se aprobd el nuevo siste-
ma de salvaguardias reforzado, contenido en un «Modelo de Protocolo
Adicional a los Acuerdos de Salvaguardias» (INFCIRC/540), conocido con
el nombre de «salvaguardias totales», refuerza los poderes de verifica-
ciéon del Organismo, al abarcar todo el conjunto del ciclo de producciéon
nuclear (minas de uranio, materiales nucleares, residuos e instalaciones).
El Protocolo, de ratificacion facultativa (no suscrito por Iran), permite el
acceso de los inspectores a todas las instalaciones e infraestructuras
nucleares en un pais, garantizando un mejor conocimiento de las activi-
dades que éste lleva a cabo (incluso, mediante toma muestras ambien-
tales) e identificando de forma mas clara cualquier posible desviacion de
materiales nucleares.

LAS CONFERENCIAS DE REVISION DEL TNP DE 1995 Y 2000 COMO
BASE DE LA AGENDA DE DESARME

Otra de las particularidades del TNP residia en que no era un tratado
de duracién indefinida. Inicialmente concluido por un periodo de 25 afos,
una Conferencia de los Estados Partes en el Tratado debia decidir en
1995 acerca de su prorroga indefinida, por uno o varios periodos suple-
mentarios de tiempo o, bien la terminaciéon del mismo. Sin embargo, la
idea principal era que la prérroga indefinida del TNP no debia verse como
el fin ultimo y exclusivo de la Conferencia de 1995, sino que debia aprove-
charse la Conferencia para arrancar mayores concesiones a las potencias
nucleares y progresar en las negociaciones sobre desarme nuclear (31).
En materia de desarme, la Conferencia de Revision de 1995 decidié que
la prorroga indefinida del TNP exigia a cambio una concrecién mucho
mayor de los compromisos de los Estados nucleares a la luz del articulo VI
del Tratado. Como sefnald el Ministro de Asuntos Exteriores ruso durante
la Conferencia, «la prérroga indefinida, no debia significar una posesion
indefinida de las armas nucleares en manos de las potencias nucleares».

(81) Para un andlisis sobre la génesis y los resultados de la Conferencia de Revision y
Prérroga del TNP de 1995, véase, GARRIDO REBOLLEDO, V., «La Conferencia de
Revision y Prorroga del TNP: el debate entre consenso o mayoria», Meridiano CERI, N°
3, Madrid, 1995, pp. 13-16; «Después de Nueva York: la fragilidad de la no proliferacion
nuclear» Papeles de Cuestiones Internacionales, N° 55, CIP, Madrid, 1995, pp. 81-87.
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Algunos Estados no nucleares (especialmente del Movimiento de
Paises No Alineados) vieron en dicha conferencia la posibilidad de esta-
blecer una mayor vinculacién entre los compromisos de desarme y no
proliferacion, de tal modo que se pudiesen concretar las obligaciones a
las que estaban sometidos los Estados nucleares en virtud del articulo VI
del Tratado. Con dicha finalidad se adopt6 (junto a dos decisiones relati-
vas, al refuerzo del proceso de revisidén del TNP y a la prérroga indefinida
del Tratado, y una resolucién sobre Oriente Medio), uno de los documen-
tos mas significativos (e inesperados) en materia de desarme nuclear, con
el titulo de Principios y Objetivos de Desarme y No proliferacion Nuclear
(82) (conocido comunmente por las siglas «<P&0») y que, aunque no fue
considerado juridicamente vinculante por parte de las potencias nucleares
(no se trata de una resolucion, sino de una decision adoptada en el con-
texto de la prérroga indefinida del TNP), deberia presidir la agenda de las
negociaciones sobre la materia de las proximas décadas (33). Dicha agen-
da quedd articulada en torno a siete grandes prioridades a corto y medio
plazo, de las cuales, las tres primeras son aun percibidas en la actualidad
como aspectos esenciales del régimen de no proliferacion.

La primera de ellas, consistia en lograr la universalizacién del TNP
como una prioridad urgente, es decir, conseguir que los Estados que
no fueran aun Partes en el Tratado lo suscribiesen a la mayor brevedad
(especialmente aquéllos con instalaciones nucleares sin someter a salva-
guardias del OIEA, es decir, Israel, India y Pakistan y que, hasta la fecha,
siguen siendo reacios a hacerlo).

La segunda prioridad era la no proliferacién de armas nucleares ya
que ésta incrementa seriamente el peligro de una guerra nuclear. «Deben
ser realizados todos los esfuerzos para aplicar el Tratado en todos sus
aspectos para prevenir la proliferaciéon de las armas nucleares y otros
dispositivos nucleares explosivos, sin perjuicio de los usos pacificos de la
energia nuclear por parte de los Estados Partes en el Tratado».

En tercer lugar, alcanzar un desarme nuclear en sentido amplio. Los
Estados nucleares reafirman su compromiso de llevar a cabo negocia-
ciones de buena fe sobre medidas efectivas relativas al desarme nuclear,
como establece el articulo VI del TNP. Para conseguir la aplicacion plena
y efectiva de dicho articulo se adopta un plan de accion (que constituye

(32) Documento de la Conferencia NPT/CONF.1995/L.5 de 9 de mayo de 1995. Se puede
consultar en http://www.mcis.soton.ac.uk/Site_Files/pdf/bb2008/partii/sectione.pdf.
(33) GARRIDO REBOLLEDO, V., La Conferencia de Revision y Prérroga del TNP..., op. cit.
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la esencia de la decisién sobre los P & O), articulado a su vez sobre cinco
medidas progresivas, comenzando por la negociacién y entrada en vigor
de un Tratado de Prohibicién Completa de Ensayos Nucleares, no mas
tarde de 1996 (adoptado finalmente el 10 de septiembre de 1996 pero
aun no en vigor, entre otras cosas, por faltar de ratificacién de Estados
Unidos, Israel, India o Pakistan (34)). A diciembre de 2009, el TPCE habia
sido firmado por 181 Estados y ratificado por 150 (31 de los 44 Estados
necesarios para la entrada en vigor definitiva del Tratado lo han firmado,
pero aun no ratificado). La segunda prioridad la constituia la apertura
inmediata de negociaciones que condujesen a la pronta adopcion de una
convencion no discriminatoria y universalmente aplicable prohibiendo la
produccién de material fisible para la fabricacion de armamento nuclear
o dispositivos explosivos semejantes (FMCT o Fissban) (35). Finalmente,
un compromiso de los cinco Estados nucleares de jure (P-5) de realizar
esfuerzos sistematicos y progresivos para reducir globalmente las armas
nucleares, con el objetivo Ultimo de su total eliminacion, asi como promo-
ver el desarme general y completo bajo estricto y eficaz control interna-
cional. En este contexto habria que situar las conversaciones bilaterales
entre Estados Unidos y Rusia para la reduccién de sus arsenales nuclea-
res estratégicos (Tratado START, cuya renovacién esta aun negociandose
a finales de 2009).

En el punto cuarto de la agenda figuraba la creacién Zonas Libres
de Armas Nucleares (ZLANSs): se reconoce la importancia de la creacion
de estas zonas, especialmente en Oriente Medio (en donde resulta mas
problematico, debido a la existencia de un Estado nuclear no Parte en el
TNP, Israel) y se indica que la creacién de otras nuevas en el futuro, seria
bien acogida. Desde 1995 se han creado tres nuevas ZLANSs: en el Sureste
Asiatico (Tratado de Bangkok de 1995, en vigor desde el 28 de marzo de

(34) Sobre el CTBT véase, GARRIDO REBOLLEDO, V., «Pruebas Nucleares: Punto y final»
en Anuario del CIP 1996-1997, Icaria, Barcelona, 1997, pp. 347-359.

(35) «Fisionable» es cualquier material con los atomos que pueden experimentar la fisién
nuclear. «Fisible» se define para los materiales que son fisionables cerca de neutrones
con cero energia cinética. «Fisible» asi, es mas restrictivo que «fisionable» - aunque
todos los materiales fisibles son fisionables, no todos los materiales fisionables son
fisibles. El uranio-238 (U-238) es fisionable, pero no fisible. Neutrones producidos por
la fisiéon del U-235 tienen una energia de ca. 1 MeV (100 TJ/Kg., es decir. una velocidad
de 14.000 km/s) y no causa la fision de U-238, sino los neutrones producidos cerca
deuterio-tritio la fusién tiene una energia de los neutrones 14.1 del MeV (1400 TJ/Kg.,
es decir. una velocidad de 52.000 Km./s) y de la poder de la fisiéon uranio-238 y otro
facilmente no-fisibles actinidos. Los neutrones producidos por esta fisién no son otra
vez bastante rapidos producir nuevas fisiones, asi que U-238 no sostiene una reaccion
en cadena.
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1997), en Asia Central (Declaracion de las Cinco Naciones de Almaty, de
8 de septiembre de 1996, en vigor desde el 21 de marzo de 2009) y en el
Continente Africano (Tratado de Pelindaba de 1996, en vigor desde el 15
de julio de 2009). Dichas nuevas zonas vienen a sumarse a otras tres ya
existentes: la Antartica (Tratado del Antartico de 1959, en vigor desde el
23 de junio de 1961), América Latina y el Caribe (Tratado de Tlatelolco de
1967, en vigor para todos los Estados de la regidon desde el 23 de octubre
de 2002) y Pacifico Sur (Tratado de Rarotonga de 1985, en vigor desde el
11 de diciembre de 1986). Ademas, Mongolia se declar6 territorio libre de
armas nucleares el 25 de septiembre de 1992, siendo efectivo dicho esta-
tus desde el 3 de febrero de 2000, fecha en la que la Asamblea General
de las Naciones Unidas adopt6 una resolucion especifica al respecto, la
63/56 (36).

La quinta cuestion de la que se ocupd la Conferencia del TNP sin
mucho éxito, fue arrancar un compromiso de no-primer uso de las armas
nucleares por parte de los P-5 (en forma de adopcion de un tratado
internacional legalmente vinculante) contra aquéllos Estados Partes en el
Tratado (garantias negativas de seguridad).

En sexto lugar figuraba el fortalecimiento del sistema de salvaguar-
dias internacionales a cargo del OIEA, con vistas a evitar futuros casos
de incumplimiento del Tratado y que, como ya se ha sefalado, dio
como resultado, tras varios afos de negociaciones, la adopcion en 1997
del «<Modelo de Protocolo Adicional a los Acuerdos de Salvaguardias»
(INFCIRC/540).

Finalmente, el documento sobre «P&0O» incluia una extensa referen-
cia a lo que constituye el tercer pilar del TNP, «el derecho inalienable de
todo Estado Parte en el Tratado a la utilizacion de la energia nuclear con
propositos pacificos, sin discriminacion y de acuerdo con los articulos |,
Il'y Il del Tratado». Ademas de como un derecho, se reconoce como un
deber que tienen los Estados nucleares tecnolégicamente mas avanzados
de facilitar la participacion del resto de los Estados Parte en el TNP en
materia de intercambio de equipos, materiales e informacion cientifica y
tecnoldgica sobre los usos pacificos de la energia nuclear y que debe ser
plenamente aplicado.

(36) La resolucion lleva por titulo «<Mongolia’s international security and nuclear-weapon-free
status». Para un andlisis retrospectivo sobre esta cuestion, véase, http://cns.miis.edu/
inventory/pdfs/mongol.pdf.
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TABLA |

Arsenales Nucleares Mundiales (noviembre de 2009)

Estado

Armamento
Nuclear
Estratégico

Nuclear No
Estratégico

Total (Estratégico
+ Tactico)

EEUU

2.126

500

2.623 (+2.577 res. +
4.200 d.) = 9.400

Rusia

2.668

2.050 (5.390 ?)

4.718 (+8.282 r/d)d =
13.000

China

1767
Desplegadas

240 ? 1
Incremento en un
25% arsenal desde
ano 2005

Francia

300

300 (Mirage 2000N
/ASMP + Super
Etendard /ASMP +
SLBMs M45)

Reino Unido

200—160

160 (renovacion
SLBMs (Trident)
decidida por el
Parlamento el
14/6/2007) + 10/15?
= 180-185

Israel

80-2007?

1707
80 operativas

India

607

60-807?
60 operativas?

Pakistan

607

70-907?
60 operativas?

Corea del Norte

5-127? Reservas PU

?

TOTAL

~23.360"

res. = ojivas nucleares en la reserva; d = ojivas nucleares retiradas, a la espera de su des-
mantelamiento. * El niUmero total estimado de armamento nuclear fabricado desde 1945
a nivel mundial asciende a mas de 128.000 ojivas, de las cuales, el 98 por ciento fueron
construidas por EEUU (55% o 70.000 cabezas nucleares) y la URSS (43 por ciento o
55.000 ojivas nucleares). Fuente: Elaboracion propia, con base a los datos contenidos en
el «Nuclear Notebook: Worldwide deployments of nuclear weapons, 2009», The Bulletin
of the Atomic Scientists, Vol. 65, N° 6, noviembre-diciembre de 2009, pp. 86-98, http://
thebulletin.metapress.com/content/xm38g50653435657/fulltext.pdf.
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Uno de los asuntos mas controvertidos de la Conferencia se referia a
la conclusién de un tratado para el establecimiento de una zona libre de
armas nucleares en Oriente Medio, cuya implicacion mas importante era
la renuncia a la capacidad nuclear israeli (uno de los caballos de batalla
que enfrentd a los paises arabes, por el programa nuclear israeli, con los
nucleares durante y hasta el final de la Conferencia, como demostré la
aprobacion de la resolucion sobre Oriente Medio, en la que finalmente,
desaparece cualquier mencién expresa al programa nuclear israeli) (37).

Cinco afos mas tarde, la sexta Conferencia de Revisién del TNP del
afno 2000 dio un paso mas en la concrecion de los compromisos acor-
dados en 1995 a través de la adopcion de un plan de accion de desarme
nuclear contenido en una lista de «13 pasos practicos» de aplicacion
progresiva. El documento, adoptado por consenso, proponia un conjunto
de medidas cuyo fin ultimo seria la plena aplicacion del articulo VI del
TNP: entrada en vigor del Tratado para la Prohibicion (rechazado por el
Senado de EEUU en 1999) y, hasta entonces, el mantenimiento de una
moratoria nuclear indefinida; la negociacion de una Convencién para la
prohibicidn de la produccion de materiales fisionables con propésitos
militares; la aplicacion del principio de irreversibilidad en desarme nuclear;
el establecimiento, en el seno de la Conferencia de Desarme (el Unico
6rgano multilateral con capacidad para negociar tratados internacionales
en materia de desarme y control de armamentos, pero practicamente
blogueada desde 1996) de un o6rgano subsidiario que se ocupase del
desarme nuclear; el compromiso inequivoco de eliminacién de los arse-
nales nucleares por parte de los Estados nucleares, incluyendo la entra-
da en vigor del Tratado START Il (que pretendia limitar el nUmero de las
armas nucleares estratégicas de EEUU y Rusia a las 3.000-3.500 ojivas
y que nunca llegé a entrar en vigor por la denuncia del tratado por parte
de Moscu el 12 de junio de 2002, en respuesta a la retirada unilateral de
Washington del Tratado sobre Misiles Anti balisticos o Tratado ABM, por
sus siglas en inglés); todo ello incluyendo, ademas, el desarrollo de las
capacidades de verificacion necesarias para asegurar el cumplimiento de
los acuerdos de desarme nuclear (38).

(87) Russian Federation, United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and United
States of America: draft resolution. Documento de la Conferencia NPT/CONF.1995/L.8,
10 de mayo de 1995.

(38) Para consultar el documento completo y su aplicacion véase, Tariq Rauf, Towards NPT
2005: An action plan for the «13 Steps» towards nuclear disarmament agreed at NPT
2000, Center for Nonproliferation Studies, Monterey Institute of International Studies,
Monterey, 2001.
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La VII Conferencia de Revisidon del TNP finalizé el 27 de mayo de 2005
sumergida en un clima de frustracion y escepticismo. Los 153 Estados
participantes en la Conferencia fueron incapaces, tras cuatro semanas de
debates, de ponerse de acuerdo acerca de un documento final que mate-
rializase los principales compromisos adoptados en las dos Conferencias
de Revisidon precedentes, la de 1995 y, sobre todo, la de 2000 (39).

El sentimiento generalizado de «oportunidad perdida» tuvo tres causas
principales: primera, la falta de voluntad de los Estados participantes a la
hora de ocuparse de asuntos sustanciales relacionados con el Tratado
(se tardd mas de dos semanas en definir el programa de trabajo de la
Conferencia); segunda, la actitud de algunos Estados (especialmente los
pertenecientes al Movimiento de Paises No Alineados) y que, lejos de
buscar el consenso, intentaron reiteradamente aplicar una politica basada
en «todo o nada»; y tercera, la percepcion de los paises nucleares, basada
en que los acuerdos alcanzados en el ano 2000 iban mucho mas alla de
lo que ellos mismos estaban dispuestos a aceptar. Durante la conferen-
cia, varios asuntos centraron los debates, como el abandono del TNP por
parte de Corea del Norte y las disputas para determinar si habia existido
violacion del Tratado por parte de Iran.

Mencién especial merece la posicién de la Liga de Estados Arabes
y de Egipto, al que muchos acusan abiertamente de ser el principal cul-
pable de que la Conferencia no hubiese podido adoptar un documento
final consensuado. La Liga de Estados Arabes manifesté desde el primer
momento (y Egipto fue el encargado de defender dicha posicidén) que su
principal prioridad durante la Conferencia era promover la creacion de
una zona libre de armas nucleares en Oriente Medio, de acuerdo con los
compromisos adoptados en 1995 y reiterados en la Conferencia de 2000.
Teniendo en cuenta que Israel es el Unico Estado de la regidon que aun
no se ha adherido al TNP, ni acepta someter sus instalaciones a las sal-
vaguardias del OIEA, la Liga de Estados Arabes, y especialmente Egipto,
hizo una propuesta a la Conferencia con una «misiva» de aceptacién o de
bloqueo del documento final y que contenia una solicitud de compromiso
de todos los Estados Partes en el Tratado de «no transferir equipo, infor-
macion, materiales o instalaciones, recursos o dispositivos relacionados
con la energia nuclear o asistencia a la esfera nuclear a Israel mientras

(89) Sobre los resultados de la Conferencia de Revision del TNP de 2005, véase, GARRIDO
REBOLLEDO, V., «Cuatro semanas de mayo, cinco afios por delante: el fracaso de la VIl
Conferencia de Revision del TNP», Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI), N° 72/2005, 7
de junio de 2005. http://www.realinstitutoelcano.org/analisis/756.asp.
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este Estado no sea Parte en el Tratado y no someta todas sus instalacio-
nes nucleares a salvaguardias del OIEA» (40). De este modo, la imposicion
de sanciones a Israel se convertia en la principal causa de falta de avance
de las diferentes comisiones y de sus nefastas consecuencias.

El otro gran asunto pendiente de solucion era el relacionado con el
programa nuclear irani. Iran, en el centro de la polémica desde hace
meses, fue especialmente activo durante la Conferencia. Ademas, con-
forme iban pasando los dias, la tensién entre Teheran y Washington, por
el cruce mutuo de acusaciones acerca de cuales eran sus respectivas
intenciones, fue en aumento. Iran nunca ha reconocido poseer ni estar
desarrollando un programa nuclear militar, reclamando, en cambio, su
derecho a utilizar la energia nuclear con propdésitos pacificos, de acuer-
do con el articulo IV del TNP, del que es pais signatario desde 1970. La
posicidn geoestratégica de Iran y el hecho de que sea un actor de primer
orden en términos energéticos es clave parta entender la crisis nuclear
actual. Pero ademas de la trascendencia econdmica, el programa nuclear
irani tiene una obligada connotacién estratégica ya que, el dominio com-
pleto del ciclo combustible le brinda una cierta capacidad de disuasion
generada por la posibilidad de tener capacidad, en el futuro, para fabricar
armamento nuclear, aunque no la materialice por si misma. Por ello, lo
que esta en juego no es soélo evitar que Iran pueda dotarse con capaci-
dad nuclear para fabricar armamento nuclear, con unas consecuencias
regionales e internacionales de gran calado y que, desde luego, tendria
también graves consecuencias en la actitud a seguir por otros Estados,
dentro y fuera de la regién (una especie de «efecto dominé»). Mas alla de
ese hecho, sin duda preocupante, esta la eficacia del ya muy despresti-
giado régimen de no proliferacion nuclear y la credibilidad del sistema de
inspecciones internacionales, aplicado a través de los mecanismos de
salvaguardias del OIEA.

Desde entonces, muchos Estados que bajo el prisma del TNP tienen
la consideracion de paises no nucleares han venido acusando a las cinco
potencias nucleares de rechazar su participacion en una negociacién mul-
tilateral, que tendria como fin ultimo la adopcién de un compromiso juridi-
camente vinculante y con fecha concreta para la eliminacion total de sus
arsenales nucleares. Por su parte, los Estados nucleares esgrimen que,
para llegar al desarme nuclear es necesario seguir una politica de peque-
flos pasos, sin establecer fechas concretas ni limites a la negociacion.

(40) Documento de la Conferencia NPT/CONF.2005/WP.40.
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Los P-5 consideran ademas, que ni la Asamblea General de Naciones
Unidas, ni la Conferencia de Desarme de Ginebra (CD) (41), son los foros
internacionales mas adecuados para negociar la futura agenda de desar-
me, prefiriendo las negociaciones directas entre los P-5. Estas deberian
tener lugar, primero, a nivel bilateral, entre Estados Unidos y Rusia, para
después ampliarse al resto de los paises nucleares, dentro de un marco
multilateral restringido.

Las principales criticas de los paises no nucleares es que las potencias
nucleares no han hecho lo suficiente para cumplir los objetivos estableci-
dos en el plan de accién adoptado en el afio 2000. Los primeros sefalan
que los P-5 han tratado sistematicamente de desvincularse y reinterpretar
la lista de los «13 pasos practicos», sefialando que lo esencial no son las
cuestiones relacionadas con el articulo VI del TNP, sino las violaciones
del tratado. Otra muestra de las diferencias en cuanto a la percepcion de
las prioridades es la alianza franco-estadounidense creada en el Comité
Preparatorio del TNP de 2004, en el que las referencias al documento del
afno 2000 fueron minimas y, ademas, ni siquiera se logré adoptar un docu-
mento con recomendaciones de cara a la Conferencia de 2005 (42).

En el centro de las criticas acerca del incumplimiento de los compromi-
sos de desarme se ha encontrado tradicionalmente EEUU, comenzando por
el rechazo del ex Presidente Bush a ratificar el TPCE, la negativa a apoyar la
adopcién de un Tratado o Convencion para la prohibicién de la produccion
de material fisionable con propdsitos militares o FMCT (a la que se conside-
ra no verificable de forma efectiva); o la doctrina sobre utilizacion del arma
nuclear (a favor de las garantias negativas de seguridad para los Estados
Partes en el TNP, pero sin renunciar a la utilizacion de armas nucleares
contra un Estado que posea armas quimicas y/o bioldgicas) (43).

(41) La Conferencia de Desarme (creada en 1979) es el Unico foro multilateral de negociacién
sobre cuestiones de control de armamentos y el desarme. Funciona sobre una lista de
temas llamada «decélogo» (tras la adopcién de la Convencién de armas Quimicas y el
tratado de Prohibicion Completa de Ensayos Nucleares -TPCE/CTBT - ocho, y, desde
2007, siete temas). Las decisiones se adoptan por consenso de sus sesenta y cinco
Estados miembros, pero desde el 1997 hasta 2009 ha permanecido bloqueada ante la
falta de acuerdo adopcién entre sus miembros para adoptar una agenda o programa
de trabajo.

(42) Para un resumen de los resultados del PrepCom de 2009, véase, «Layng Substantive

Groundwork for 2010: Report of the 2009 NPT PrepCom», Disarmament Diplomacy, N°

91, verano de 2009, http://www.acronym.org.uk/dd/dd91/91npt.htm.

SCHEINMAN, Lawrence, «Disarmament: Have the five nuclear powers done enough?»,

Arms Control Today, enero-febrero de 2005, http://www.armscontrol.org/act/2005_01-

02/Scheinman.

=
L
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A su vez, la decisién de EEUU de retirarse del Tratado ABM (tras
su denuncia unilateral) el 13 de junio de 2002 abrié una brecha en las
relaciones bilaterales entre Washington y Moscu en materia de desar-
me y control de armamentos. Para Moscu, el Tratado ABM constituia
la piedra angular del desarme y, en respuesta a dicha retirada declaré
nulo al dia siguiente el Tratado de Reducciéon de Armas (Nucleares)
Estratégicas (START Il), el 14 de junio. El Tratado ABM se basaba en el
principio de la disuasion nuclear, segun la cual un pais se abstendria
de utilizar sus armas nucleares si sabia que el Estado objeto de su ata-
que responderia con las suyas propias. De ese modo, en el Tratado se
limitaba el numero de armas y radares permitidos, a la vez que se acor-
daba ubicar los misiles tan solo en los territorios nacionales. Ambos
paises acordaron no fabricar ningun sistema distinto al de las bases
fijas terrestres que ya hubieran desarrollado, pero el tratado permitia
continuar con los ensayos y el desarrollo de este tipo de armas (aun-
que también prohibia los sistemas nacionales de defensa antimisiles).
El texto del tratado comenzaba sefalando que «procede de la premisa
de que la guerra nuclear tendria consecuencias devastadoras para la
humanidad». Para el entonces Presidente de EEUU, George W. Bush,
el Tratado ABM «entorpecia la capacidad del Gobierno para desarrollar
formas de proteger a nuestro pueblo de futuros ataques misilisticos de
terroristas o de Estados delincuentes» (44), toda vez que consideraba
a éste una «reliquia del pasado, de los tiempos de la Guerra Fria y, por
consiguiente, obsoleto» (45).

Sin embargo, en el trasfondo de todo el debate se encontraba una ra-
z6n de peso: el ABM obstaculizaba, en gran medida, el despliegue futuro
del escudo antimisiles de EEUU. Decimos hasta cierto punto, porque el
Tratado permitia completar las pruebas del sistema terrestre de trayectoria
media, la pieza central del programa de Defensa Nacional de Misiles. Los
planes del ex Presidente Clinton acerca del despliegue de un escudo an-
timisiles sélo contemplaban la instalacién de un nuevo radar terrestre en
Alaska, en dénde también estarian situados los interceptores de misiles.
Ello suponia introducir ligeras modificaciones al Tratado ABM, mediante la
enmienda de sus articulos 1y 3.

(44) LOBE, Jim, «Desarme-EEUU: Adiés al Tratado de Misiles Antibalisticos», Inter Press
Service New Agency, Washington, 13 de diciembre de 2005, http://www.ipsenespanol.
net/ataque/1312_5.shtml.

(45) «Bush y Putin redefinen las reglas de la seguridad mundial», E/ Mundo, 16 de junio de
2001.
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Ademas, hay que tener en cuenta que la propuesta inicial de Clinton
solo pretendia proteger la costa occidental de EEUU de un potencial ata-
que con misiles balisticos lanzados por paises enemigos o delincuentes
(“rogue states»), como Corea del Norte o, posteriormente, Iran. En ningun
caso el sistema pretendia ofrecer proteccién al Continente europeo contra
un potencial ataque de uno de esos paises (integrados dentro de una ter-
minologia global, inespecifica y cambiable conocida como «el eje del mal»).
La solicitud formal de EEUU en enero de 2007 a Polonia y a la Republica
Checa para negociar la instalaciéon de 10 silos de misiles interceptores y
una estacion de radar, respectivamente, contra misiles balisticos de medio
y largo alcance procedentes de Oriente Medio ocasiond la nueva crisis de
los misiles con Rusia, que lo veia como una amenaza directa contra ella
y sus fronteras. La propuesta formaba parte del «Ballistic Missile Defense
System» (BMDS, por sus siglas en inglés) y seria su tercer emplazamiento
terrestre, tras su despliegue en Alaska y California.

La propuesta de ampliacién de programa BMDS hacia el territorio eu-
ropeo presentd objeciones politicas y técnicas. Las primeras, debidas a la
forma en la que se habia adoptado la decision, siguiendo el patrén esta-
dounidense de contraproliferacion: propuesta bilateral a los aliados mas
favorables y, en su caso, facilitar la «multilateralizacién» si los demas Es-
tados miembros lo deseaban, pero nunca antes, para evitar retrasos en su
programacion unilateral. A esas objeciones se afadio la presion rusa por la
medida y los recelos de algunos Estados OTAN ante la contraproliferacion,
por si ésta acababa desplazando a la no proliferacion. Desde el punto de
vista técnico, las objeciones expresaban las reservas sobre la posibilidad
de que Iran pudiera acabar disponiendo de misiles de largo alcance y de
la viabilidad del sistema cuando los resultados de las pruebas de ensayo
eran dispares y poco conocidos en sus detalles (46).

El momento de maxima tensidn se produjo en febrero de 2007, cuan-
do, con ocasién de la celebracién de la 43 Conferencia sobre Politica de
Seguridad en Munich, Vladimir Putin acuso George W. Bush de fomentar
la proliferacion nuclear (47) y a EEUU de ser «unilateralista al agitar la ame-

(46) ARTEAGA, Félix, «La contraproliferacion» en GARRIDO REBOLLEDO, V. (coord.),
Respuestas al reto de la proliferacion, Documentos de Seguridad y Defensa, N° 27,
CESEDEN-Ministerio de Defensa, Madrid, 2009, p. 96, http://www.ceseden.es/cen-
tro_documentacion/documentos/27.pdf.

(47) «Putin acusa a Bush de fomentar la proliferaciéon nuclear», El Pais, 11 de febrero de
2007, http://www.elpais.com/articulo/internacional/Putin/acusa/Bush/fomentar/prolife-
racion/nuclear/elpepuint/ 20070211elpepiint_3/Tes.
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naza rusa para llevar a cabo sus guerras e instalar un escudo antimisiles
en Europa» (48).

Para Rusia (y China), las verdaderos motivos del despliegue del escudo
antimisiles no eran otros que mermar la capacidad disuasoria del arsenal
ruso, al considerar que el sistema de radares de alerta temprana que el
programa norteamericano incorporaba aspiraba en realidad a controlar los
eventuales lanzamientos de misiles balisticos rusos. En respuesta, Moscu
anuncié que instalaria misiles en el enclave ruso de Kaliningrado, en la
frontera con Polonia y que se retiraria de todos los acuerdos de control de
armamentos de los que era Parte, entre ellos, ademas del Tratado START Il
(tras la denuncia por parte de EEUU del Tratado ABM en 2002), el Tratado
sobre Fuerzas Armadas Convencionales en Europa (FACE, cuya aplicacion
fue suspendida el 14 de julio de 2007), a la vez que amenaz6 con denun-
ciar el Tratado sobre Misiles de Corto y Medio Alcance de 1987 (INF).

De ese modo, Rusia vincul6 el futuro de los tratados de control de
armamento y desarme con el sistema de defensa misiles de EEUU v, es-
pecialmente, en lo que se referia a la arquitectura europea del sistema en
los territorios de la Republica Checa y Polonia. En términos estratégicos,
Rusia anunci6 que, con la acogida en su suelo de dicho sistema, ambos
Estados podrian ser un «blanco» de un ataque con misiles rusos.

LAS PROPUESTAS DE DESARME GLOBAL E INICIATIVAS DE NO
PROLIFERACION DEL PRESIDENTE BARACK OBAMA

El 5 de abril de 2009 (el mismo dia que Corea del Norte lanzé un misil
de largo alcance), Barack Obama anuncié, con motivo de un discurso
pronunciado en el centro de Praga, la «conviccién de América de con-
seguir la paz y la seguridad en un mundo sin armas nucleares»; «<EEUU,
es la unica potencia que ha hecho uso de una bomba atémica y, por lo
tanto, tiene el deber moral de actuar para buscar la paz y la seguridad de
un mundo sin armas nucleares»;“juntos, fortaleceremos el Tratado de No
Proliferacion Nuclear como base de la cooperacion para frenar la produc-
cion de material nuclear que se emplea para fabricar armamento nuclear»
(49). En particular, el Presidente Obama describi6 el «<camino a seguir» por

(48) «Misiles de Putin contra EEUU», Revista Cambio 16, 26 de febrero de 2007.

(49) Remarks by President Barack Obama, Hradcany Square, Prague, Czech Republic, The
White House, Office of the Press Secretary, 5 de abril de 2009, http://www.whitehouse.
gov/the_press_office/Remarks-By-President-Barack-Obama-In-Prague-As-Delivered/.
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EEUU, para conseguir un mundo libre de armas nucleares», comenzando
por «poner fin al pensamiento de la Guerra Fria», reduciendo el papel de
las armas nucleares en nuestra estrategia de seguridad», instando a otros
a hacer lo mismo.

La idea de «un mundo libre de armas nucleares» tampoco es del todo
novedosa ya que, en definitiva, constituye el objetivo final del TNP, con-
templado como compromiso juridico vinculante en su articulo VI (aunque
sin fecha concreta, mas que la «cercana» y sin mas obligaciones juridicas
especificas que «la buena fe»). Sin embargo, en el otro lado de la balanza,
son muchos los que cuestionan el cumplimiento de los compromisos de
desarme y de no proliferacion anunciados por el Presidente Obama v,
sobre todo, su dificil concrecidon antes de la Conferencia de Revisién del
TNP, en mayo de 2010.

La primera consecuencia de dicho llamamiento ha sido la negociacion
de un nuevo Tratado de Reduccion de Armas Estratégicas o Tratado
START entre EEUU y Rusia (firmado en 1991 y cuya vigencia expird el 5 de
diciembre de 2009). Durante mas de cuatro décadas, la paridad nuclear (y
por extension de esta, también la quimica, aunque no asi la biolégica, ante
falta de datos concretos sobre sus programas y capacidades bioldgicas)
entre la URSS/Rusia y EEUU constituy6 uno de los pilares fundamentales
de las relaciones entre ambos paises.

El 19-20 de mayo de 2009 tuvo lugar en Moscu la primera ronda de
conversaciones sobre el nuevo tratado. Desde entonces, se han cele-
brado ocho rondas de consultas e intensas negociaciones entre los dos
paises (la ultima, el 9 de noviembre de 2009). El tratado establecera un
limite de entre las 1.500 y 1.675 ojivas nucleares para cada Estado duran-
te sus primeros siete afios, mientras que los vectores o portadores para
transportar el armamento (misiles balisticos, bombarderos y submarinos)
quedarian fijados entre 500 y 1.100 proyectiles.

En la actualidad, las relaciones bilaterales en materia de armamento
estratégico nuclear estan reguladas exclusivamente por el Tratado de
Reduccioén de Armas Ofensivas, SORT (o Tratado de Moscu, que expira

El discurso integro, traducido al espafol, puede escucharse en la pagina Web de
RTVE, http://www.rtve.es/mediateca/videos/20090405/discurso-integro-obama-pra-
ga/468651.shtml. Puede encontrase una trascripcion no oficial en espafiol del discurso
en la pagina Web de la Fundacion NPS (No-proliferacién para la Seguridad Global),
http://npsglobal.org/esp/index.php/discursos/149-discursos/574-discurso-de-barack-
obama-en-praga-5-abril-de-2009.
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en 2012). El Tratado SORT establece un limite de 2.200 cabezas nucleares
y 1.600 vectores, pero carece de medidas de transparencia y confianza
comparables a las del Tratado START, al no especificar la cantidad de
misiles que podra retener cada parte y tampoco el nimero de ojivas que
puede transportar cada misil. Ademas, cada una de las partes puede
establecer la estructura y composicién de sus fuerzas nucleares (bases
terrestres, bombarderos estratégicos o submarinos nucleares), al mismo
tiempo que el Tratado no establece mecanismos del control especifi-
€os, ni ningun tipo de restricciones a los misiles y ojivas nucleares en
el momento de su retirada del servicio activo (es decir, omite cualquier
obligacion de destruccion).

En cualquier caso, las diferencias entre EEUU y Rusia sobre el recorte
de sus respectivos arsenales nucleares son evidentes, como demuestra
el hecho que no se hayan podido poner aun de acuerdo para la sustitu-
cion del Tratado START por otro nuevo antes de que el primero expire.
En un comunicado conjunto, emitido el 12 de diciembre de 2009 por los
Presidentes Barack Obama, y Dimitri Medvedev, acordaron, tras una con-
versacion telefoénica, ampliar el didlogo para la reduccion de sus arsenales
nucleares. Después de que delegaciones de ambos paises mantuvieran
en Ginebra unas conversaciones calificadas por el Kremlin como «inten-
sas y llenas de determinacién», Obama y Medvedev coincidieron en la
necesidad de seguir trabajando para encontrar un tratado que pueda
sustituir con éxito al START | (50).

EUUU y Rusia entraran en el nuevo aho sin haber conseguido un nuevo
tratado de desarme nuclear, pero sus lideres han asegurado que el docu-
mento esta casi listo y se firmara en cuanto se cierren los uUltimos detalles
técnicos. Barack Obama declard el 18 de diciembre, tras reunirse en
Copenhague con su homoélogo ruso, Dimitri Medvedev, que ambos paises
han logrado «excelentes progresos» y estan «bastante cerca» de consen-
suar el acuerdo que sustituira al tratado START. En su ultimo intento de
cerrar un acuerdo, la Casa Blanca y el Kremlin desplazaron a la Cumbre
Mundial del Clima de Copenhague a ambos equipos de negociadores, y
los Presidentes mismos estuvieron tan inmersos en el trabajo que Obama
se sentd bajo la bandera rusa, y Medvedev, bajo la estadounidense (51).

(50) «Rusia y EEUU extienden conversaciones por pacto armas nucleares», Reuters, 12 de
diciembre de 2009, http://Ita.reuters.com/article/topNews/idLTASIESBBOLE20091212.

(51) «Moscu y Washington cerraran en 2010 el nuevo tratado de desarme nuclear», Agencia
EFE, 19 de diciembre de 2009, http://www.google.com/hostednews/epa/article/
ALegM5hT1Su2cGyj_g1KZUBmTx0ugFO_2w.
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La parte rusa destaco la promesa de los Presidentes de tener listo el
texto del nuevo «en un futuro visible, dentro de poco tiempo», pero se han
negado a poner plazos concretos, al recordar que el Tratado START de
1991 se habia redactado durante dos afios. «Nuestras posturas estan cer-
canas, y los asuntos negociados, cerrados. Quedan detalles técnicos que
necesitan un trabajo de acabado. Espero que podamos hacerlo en breve
plazo», senald Serguéi Prijodko, asesor del Kremlin en las negociaciones.
El 21 de diciembre de 2009 el ministerio ruso de Asuntos Exteriores con-
firmo hoy que Rusia y EEUU practicamente habian terminado el trabajo de
redaccion del nuevo tratado. «Para afinar los Ultimos detalles del acuerdo
y presentarlo a los Presidentes de Rusia y EEUU para su firma, hay que
arreglar varios problemas... Las negociaciones continuaran en enero de
2010», indicaba un documento oficial (52).

Se ha pactado, pues, una reduccion sustancial en los arsenales nuclea-
res de ambos Estados, pero el amplio abanico abierto, sobre todo, en lo
que respecta al nimero de lanzadores, demuestra todavia una distancia
apreciable en los propésitos de cada parte. El gobierno estadounidense
quiere centrarse en el recorte de las cabezas nucleares actualmente lis-
tas para ser disparadas. Rusia insiste en un recorte mayor del nUmero de
vehiculos porque considera que EEUU tiene mas capacidad de almacenar
cabezas que no irian en contra del acuerdo, y montarlas posteriormente,
si la ocasion lo exigiese. El principal punto de discusion es precisamente
el numero de vectores, ya que EEUU no esté dispuesto a reducirlos hasta
los 500, como desea Rusia. Ademas, a la hora de contabilizar las cargas
nucleares, Moscu desea que se cuenten segun el nimero maximo de ojivas
que pueda portar cada misil, independientemente de que en ese momento
tenga una sola cabeza. Moscu teme que las cargas nucleares desmontadas
y almacenadas por Washington puedan volver a ser desplegadas con rapi-
dez en caso de un estallido de la tension entre ambas potencias (53).

En cualquier caso, todo parece indicar que la iniciativa del Presidente
Obama llega en un buen momento. Hay que tener en cuenta que la situa-
cién econdmica actual de Rusia no le permite aumentar a corto plazo su

(52) «Cancilleria rusa confirma que la preparacién del nuevo Tratado START esta practi-
camente concluida», RIA Novosti, Moscu, 21 de diciembre de 2009, http://sp.rian.ru/
onlinenews/20091221/124440269.html.

(53) Para ver el contenido y evolucién de las negociaciones del nuevo Tratado puede consul-
tarse el informe preparado para los miembros del Congreso de Estados Unidos, actua-
lizado de forma peridédica, WOOLF, Amy F., Strategic Arms Control After START: Issues
and Options, CRS Report for Congress, Congressional Research Service, R40084, 9 de
octubre de 2009, http://www.fas.org/sgp/crs/nuke/R40084.pdf.
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potencial nuclear estratégico, sobre todo, cuando en los préximos diez
afnos debe reemplazar, al menos, 300 misiles balisticos intercontinentales
con base en tierra y otros 100 misiles a bordo de submarinos nucleares de
fabricacion soviética. Desde ese punto de vista, seria incluso viable pensar
en unas reducciones nucleares estratégicas cercanas a las 1.000 ojivas.

Otra de las novedades importantes es que Rusia se ha mostrado a
favor de dialogar sobre el armamento nuclear tactico sélo después de ter-
minadas las conversaciones sobre la reduccion de armas ofensivas estra-
tégicas. El ministro ruso de Asuntos Exteriores, Serguéi Lavrov, declaré a
finales de octubre de 2009 que estaba seguro que el nuevo tratado sobre
reduccion de armas estratégicas establecera una vinculacion entre los
armamentos ofensivos y los defensivos.

Naturalmente, la futura arquitectura del sistema de defensa antimisiles
de EEUU determinara también las relaciones nucleares estratégicas con
Rusia, sobre todo, tras el anuncio realizado el 17 de septiembre de 2009
por el Presidente Obama de suspender el proyecto de instalacién de una
parte de los componentes de del escudo antimisiles en Europa Oriental. El
Presidente estadounidense justificé la polémica decision ante la necesidad
de acomodar los medios militares al desarrollo que el programa nuclear
irani habia tenido en los ultimos afos. Ello habia obligado, segun la Casa
Blanca, a la sustitucion del programa defensivo inicial, mucho mas costo-
so0, evolucionado tecnolégicamente (y, sobre todo, mas explosivo politica-
mente), por el sencillo despliegue de interceptores SM-3. Estos sistemas
seran primero instalados en barcos y después (no antes de 2015), comen-
zara su despliegue sobre el terreno, principalmente en algunos paises del
sur de Europa y Turquia. «Esta nueva arquitectura de misiles en Europa
proveera una defensa mas fuerte, mas inteligente y mas agil a las fuerzas
norteamericanas y a los aliados de Estados Unidos. Es mas amplia que el
programa anterior y utiliza recursos que ya han sido probados», declaré
Barack Obama al anunciar su decision (54). Por su parte, el Presidente
de Rusia, Dimitri Medvedev, aplaudié la decisién de EEUU, que calificd
como responsable y positiva y suponia «un impulso al trabajo conjunto
para abordar los riesgos de la proliferacion de armas nucleares» (55).

Ademas de las nuevas iniciativas de desarme nuclear, la Administracion
Obama se ha mostrado a favor de reforzar la mayoria de los instrumentos ju-

(54) «Obama renuncia al escudo antimisiles», El Pais, 18 de septiembre de 2009,
http://www.elpais.com/articulo/internacional/Obama/renuncia/escudo/antimisiles/
epepiint/20090918elpepiint_2/Tes.

(55) «Unavictoriadiplomatica para Rusia», El Pais, 18 de septiembre de 2009, http://www.elpais.
com/articulo/internacional/victoria/diplomatica/Rusia/elpepiint/20090918elpepiint_3/Tes.
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ridicos internacionales de no proliferaciéon. De forma especial, la ratificacion
por parte del Senado estadounidense del TPCE/CTBT (para cuya entrada
definitiva en vigor es necesaria la misma), el apoyo a la negociacién de un
tratado verificable para la prohibicion de la produccion de material fisible
para armas nucleares (FMCT o Fissban); el fortalecimiento del sistema de
salvaguardias a cargo del OIEA; o el reforzamiento de la cooperacion nuclear
civil en materia nuclear, incluyendo la creacién de un Banco Internacional de
Combustible para que los Estados puedan acceder a la energia nuclear con
fines pacificos sin incrementar los riegos de proliferacion.

El 9 de julio de 2009, el coordinador de la Casa Blanca para Control de
Armamentos, Armas de Destruccion Masiva, Proliferacién y Terrorismo,
Gary Samore (the nuclear guy como admitio que le llama familiarmente
el Presidente Obama) realizé una presentacion sobre «La estrategia de la
Administracion Obama de control de armamentos y no proliferacion», que
sefald estaba basada en cuatro pilares (56):

(1) Desarme nuclear, en especial, las nuevas posiciones sobre la

negociacion de un acuerdo post-START, la ratificacion del TPCE/
CTBT y el comienzo de la negociacion de un FMCT.

(2) No proliferacion nuclear, que centrd ante todo en los riesgos mas inme-
diatos que se derivarian de las politicas de Corea del Norte e Iran.

(3) Energia nuclear, reconociendo el derecho a su desarrollo pero evitando
que el anunciado «renacimiento nuclear» pueda dar lugar a una disemi-
nacion de instalaciones nacionales de enriquecimiento de uranio.

(4) Seguridad nuclear, tendente a garantizar la seguridad de todos los
materiales nucleares mundiales.

Gary Samore también explicitdé algunos importantes principios que
inspiran la estrategia de la Administracion Obama. El primero lo definio
como «practica lo que predicas», que resulta imprescindible para dotar
de legitimidad a las nuevas propuestas norteamericanas. Destacé que el
desarme nuclear y la no proliferacion deben ser mecanismos de sinergia y
reforzarse mutuamente, pero para ello les corresponde a EEUU y a Rusia
demostrar su voluntad de reducir de forma significativa sus arsenales nu-
cleares para poder contar con la cooperacion de los restantes paises en
sus intentos de impedir la proliferacion de las armas nucleares. También
sefald el convencimiento de la Administracion Obama de que los nuevos
acuerdos de desarme con Rusia, al crear un nuevo clima de confianza
y cooperaciéon entre los dos paises, contribuirian de forma significativa

(56) Citado en AGUIRRE DE CARCER, M., Las propuestas...., op. cit., p. 5.
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al logro de un entendimiento méas estrecho entre ambos sobre la forma
de hacer frente a los retos de proliferacion que suscitan algunos paises,
muy especialmente, Iran. Todo ello, segun Samore, supondra una serie de
beneficios concretos para la seguridad nacional estadounidense, lo que
resultara crucial para que la Administracién Obama logre el apoyo politico
que necesita del Congreso y de otros interlocutores domésticos para po-
der llevar a término su nueva vision sobre estos temas.

Por su parte, la Secretaria de Estado Hillary Clinton destaco el 28 de oc-
tubre de 2009, refiriéndose a «los pasos siguientes en materia de no prolife-
racion», que «ninguna Nacion esta segura de la amenaza de la proliferacion,
y ninguna puede hacer frente a este reto por si sola...». Esa es la razén por
la que EEUU ha lanzado un esfuerzo diplomatico mayor para conseguir un
consenso internacional renovado sobre no proliferacién» (57).

Todo ello nos lleva, sin embargo, a un debate de mas calado, basado en
el futuro del papel de las armas nucleares en las estrategias de seguridad
de las dos principales potencias (y, por extension, de China, Francia y Rei-
no Unido, pais ultimo que decidié en 2007 la renovacion de una gran parte
de sus misiles de la flota de submarinos Trident). Sin embargo, no hay que
olvidar que aun existen unos arsenales nucleares mundiales compuestos
por mas de 23.000 ojivas y que otros (afortunadamente, no muchos) tienen
capacidad técnica suficiente como para poder fabricar armamento nuclear.

Existe la percepcidn generalizada (y, especialmente, en EEUU) de que
los esfuerzos realizados hasta la fecha por la Comunidad internacional
para prevenir la proliferacién nuclear en Corea del Norte (58) e Iran (59) han
fracasado rotundamente. En el primer caso, y pese al acuerdo alcanzado

(57) CLINTON, Hillary, «<The Next Steps on Nonproliferation», Foreign Policy, 28 de octubre
de 2009, http://www.foreignpolicy.com/articles/2009/10/28/the_next_steps_on_nonpro-
liferation.
Para un andlisis detallado sobre el origen y desarrollo del programa nuclear, véase,
GARRIDO REBOLLEDO, V., «Corea del Norte: Entre el Desarme y el Rearme Nuclear»,
Tiempo de Paz, num. 32-33, Madrid, primavera-verano 1994, pp. 104-113; «La situacion
nuclear en Asia: jcual es el atractivo del arma nuclear?» en Asia, escenario de los des-
equilibrios mundiales, Seminario de Investigacion para la Paz, Centro Pignatelly (ed.),
Zaragoza, 2000, pp. 227-264; «La crisis nuclear norcoreana: conflicto nuclear y trascen-
dencia en la regién asiatica» en OJEDA, A., Hidalgo, A. y LAURENTIS, E. (eds.), Corea:
tradicion y modernidad, Ed. Verbum, Madrid, 2004, pp. 141-166. sobre el contenido del
Acuerdo Marco vid., GARRIDO REBOLLEDO, V., «Corea del Norte: El ultimo glaciar de
la guerra fria», Tiempo de Paz, nim. 37, Madrid, primavera-verano de 1996, pp. 28-39.
(59) Para un analisis sobre el origen y la evolucién del programa nuclear irani véase,
GARRIDO REBOLLEDO, V., «El programa nuclear irani y las dificultades para visitar a
los amigos», Revista Electronica de Estudios Internacionales (REEI), N° 12/2006, http://
www.reei.org/reei%2012/GarridoRebollero(reeil2).pdf.

(58

-~
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TABLAII

PLAN DE ACCION PARA LA DESNUCLEARIZACION DE
COREA DEL NORTE (60)

e Se trata de un acuerdo a aplicar en varias fases, con base en la Declaracion Conjunta
de 19 de septiembre de 2005, tras la cuarta ronda de conversaciones a seis bandas.

e El plan es progresivo (“accion por accién») y se compone de diferentes fases, cuyo
objetivo final es alcanzar la pronta desnuclearizacion de la Peninsula Coreana de
forma pacifica de acuerdo con los compromisos de las Partes manifestados en la
Declaracién Conjunta.

e El acuerdo del 13 de febrero consta de una fase inicial de «accion» de 60 dias y una
fase posterior de «inutilizacion».

e Durante la fase inicial de 60 dias las Partes se comprometen a:

— Corea del Norte clausurara y sellara su principal reactor nuclear en Yongbyon, per-
mitira inspecciones internacionales y proporcionara una lista de todos sus programas
nucleares a los demas participantes en las conversaciones de las Seis Partes; las otras
Partes entregaran a Corea del Norte un envio inicial de 50.000 toneladas de petroleo
pesado, como ayuda energética de emergencia.

Si se cumplen las disposiciones de la etapa inicial, se entregaran otras 950.000toneladas
de petréleo pesado; se crearan cinco grupos de trabajo que se reuniran dentro de los
préximos 30 dias. Esos grupos se centraran en lograr la desnuclearizacion de la Peninsula
Coreana, la normalizacion de las relaciones entre EEUU y Corea del Norte, la normaliza-
cion de las relaciones entre Japon y Corea del Norte, la cooperacion econémica y energé-
tica y la creacién de un mecanismo de seguridad y paz en el noreste de Asia; en el marco
del grupo de trabajo de Estados Unidos y Corea del Norte, los dos paises celebraran
reuniones cuyo propésito sera resolver «problemas bilaterales pendientes» y avanzar hacia
el establecimiento de relaciones diplomaticas plenas; Estados Unidos examinara también
la situacién de Corea del Norte en su lista de Estados que apoyan el terrorismo.

1 Una vez se apliquen las acciones iniciales, las Seis Partes celebraran un encuen-
tro ministerial para confirmar la aplicacién de la Declaracién Conjunta y en el
Noreste de Asia.

[ Las Partes reafirman que adoptaran medidas positivas pata incrementar la con-
fianza mutua y realizaran esfuerzos para alcanzar la paz y la estabilidad en el
Noreste de Asia. Las Partes directamente implicadas negociaran un régimen per-
manente de paz sobre la Peninsula Coreana en un foro apropiado separado.

(60) El texto completo del acuerdo en inglés puede consultarse en http://www.state.gov/r/
pa/prs/ps/2007/february/80479.htm.
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el 13 de febrero de 2007 para la desnuclearizacién de Corea del Norte (ver
contenido del plan de accién en la Tabla ll), las esperanzas para que este
pais ponga fin a su programa nuclear militar y retorne al TNP (como Esta-
do no nuclear) parecen, de momento, muy alejadas. De hecho, una de las
primeras crisis a las que se ha tenido que enfrentar el Presidente Obama
ha sido precisamente a la nuclear con Corea del Norte, especialmente, a
raiz de su segundo ensayo nuclear, realizado el 25 de mayo de 2009 y que
fue seguido de varias pruebas de misiles balisticos.

Sin embargo, el nuevo enfoque de la Administracion Obama con relaciéon
ala cuestion nuclear norcoreana difiere sustancialmente del de la Administra-
cion Bush. Por ejemplo, pese al anuncio norcoreano de noviembre de 2009
de haber completado el reprocesamiento de 8.000 barras de combustible
nuclear y que haber conseguido «un importante logro a la hora de utilizar
plutonio para armamento y aumentar su poder de disuasion» (en violacién
de sus propios compromisos de desnuclearizacion y de varias resoluciones
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas), EEUU no ha adoptado
ninguna sancién y ha sefialado que «Washington esta centrada solamente
en conseguir una solucion pacifica global a la tensién en la region» (61) y
ello, aunque a finales de 2009, Pyongyang no haya aun manifestado su in-
tencién de volver a participar en las conversaciones a seis bandas (62).

Por lo que se refiere a Iran, el discurso oficial de la Administracion
Obama es también diametralmente opuesto al de su predecesor. Barack
Obama declaré en Praga que Iran todavia no habia construido un arma
nuclear; «mi Administracién buscara la colaboracién con Iran sobre la base
de intereses mutuos y el respeto mutuo. Creemos en el dialogo. Pero en el
dialogo vamos a presentar una clara eleccion. Queremos que Iran ocupe
el lugar que le corresponde en la comunidad de naciones, politica y eco-
ndémicamente. Vamos a apoyar el derecho de Iran a la energia nuclear con
fines pacificos, con controles rigurosos. Ese es el camino que la Republica
Islamica puede tomar. O el gobierno puede elegir aumentar el aislamiento,
la presion internacional, y una posible carrera de armamentos nucleares en
la regién, que aumentara la inseguridad para todos».

(61) «U.S. says North nuclear move violates resolution», Joong Ang Daily, Seul, 5 de noviem-
bre de 2009, http://joongangdaily.joins.com/article/view.asp?aid=2912164.

(62) Sobre las diferentes opciones de EEUU con relacion al programa nuclear de
Corea del Norte, véase, REISS, Mitchell B., «<North Korea and the Non-Proliferation
Regime», Anadlisis del Real Instituto Elcano (ARI) N° 155/2009, 16 de noviembre
de 2009, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/bdae4b804054621b-
999d9f5e01ac4adf/ARI1552009_  Reiss_North_Korea_Non-proliferation_Regime.
pdf?MOD=AJPERES&CACHEID= bdae4b804054621b999d 9f5e01ac4adf
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No obstante, la evolucion de los acontecimientos ha originado también
que el discurso, inicialmente optimista, con respecto a la crisis nuclear irani
(en su alocucién en la Universidad de El Cairo, el 4 de junio de 2009, el Presi-
dente Obama reitero su ofrecimiento a los lideres y al pueblo iranies para «mi-
rar hacia el futuro, sin precondiciones, sobre la base del respeto mutuo, hecho
publico en el de 2009, a una situaciéon mas realista») se haya tornado en mas
realista. De hecho, las presiones sobre Iran y una actitud mas favorable en por
parte de EEUU hacia la aplicacion de un régimen mas severo de sanciones se
ha hecho mas evidente tras el descubrimiento en septiembre de 2009 de una
segunda planta piloto subterranea de enriquecimiento de uranio sin declarar
previamente al OIEA en la ciudad de Qom y que segun dicho Organismo, «no
contribuye a establecer la confianza entre las Partes» (63).

El 15 de diciembre de 2009, la Camara de Representantes de Estados
Unidos aprobé por una abrumadora mayoria nuevas sanciones contra Iran
y las empresas que realicen negocios con su Gobierno, como castigo por
no suspender su programa nuclear. La medida estipula que el Ejecutivo
imponga sanciones a empresas energéticas que provean petroleo refinado
a lran, ayuden a ese pais a importar esos recursos, o le ayuden a mantener
0 expandir sus capacidades para el refinamiento del crudo. Estados Uni-
dos prohibira el acceso a su mercado a compafiias extranjeras que violen
las condiciones de esta legislacion, con lo cual tampoco podran recibir
asistencia financiera de instituciones como el Banco de Exportaciones e
Importaciones de EEUU (U.S. Export-Import Bank). La iniciativa va mas alla
del sector energético irani, pero su principal objetivo es, para efectos prac-
ticos, eliminar las exportaciones de gasolina a Iran, que depende en hasta
un 40 por ciento del petréleo refinado y el diesel extranjeros para abaste-
cer sus necesidades. También restringe la cooperacion nuclear de Estados
Unidos con paises cuyos gobiernos o ciudadanos provean a Iran equipos
y materiales que potencien su capacidad en ese ambito. Ademas, impone
sanciones al Banco Central de Iran y cualquier institucién financiera irani
que esté involucrada en actividades terroristas o de proliferacion nuclear,
y a aquellas entidades que realicen transacciones financieras con esas
instituciones (64). Al dia siguiente de la aprobacion de dichas sanciones,

(63) Implementation of the NPT Safeguards Agreement and relevant provisions of Security
Council resolutions 1737 (2006), 1747 (2007), 1803 (2008) and 1835 (2008) in the Islamic
Republic of Iran, Report by the Director General of the IAEA, Documento de la Junta de
Gobernadores del OIEA, GOV/2009/74, 16 de noviembre de 2009.

(64) «La Camara de Representantes aprueba mas sanciones contra Iran», E/ Mundo,
15 de diciembre de 2009, http://www.elmundo.es/america/2009/12/16/estados_uni-
dos/1260924441.html.
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Ejército irani anuncié la prueba «con éxito» de una version avanzada de su
misil de medio alcance Sayil-2, alimentado con combustible sélido y capaz
de llegar a Israel y a las bases estadounidense en el golfo Pérsico (65).

Como senala Miguel Aguirre de Carcer, la cuestion nuclear irani es
probablemente el reto de mayor trascendencia en estos momentos para
EEUU, muy especialmente cdmo encararla de aqui a unos meses si no
tienen éxito los ofrecimientos de didlogo diplomatico directo y se impone
un régimen reforzado de sanciones. Ante todo, por el impacto negativo
que podria tener para la seguridad en Oriente Medio y el proceso de paz
en la region, pero también podria llegar a condicionar el nuevo «comienzo»
(reset) en la relacion bilateral entre EEUU y la Federacion Rusa que el Pre-
sidente Obama esta tratando de impulsar (66).

Finalmente, hay que destacar que, entre las prioridades de la Admi-
nistracion Obama, figura de una forma muy destacada, la lucha contra
el terrorismo nuclear. En su discurso en Praga, Barack Obama sefalé
que «debemos asegurarnos que los terroristas nunca adquieran un arma
nuclear. Esta es la amenaza mas inmediata y extrema a la seguridad
global. Un terrorista con un arma nuclear podria desatar destruccion ma-
siva. Al-Qaeda ha dicho que busca una bomba y que no tendria ningun
problema en usarla. Y sabemos que existe material nuclear no seguro
en todo el mundo. Para proteger a nuestro pueblo debemos actuar de
forma decisiva, sin demora». Para ello, Obama anuncidé «un nuevo es-
fuerzo internacional para asegurar todos los materiales nucleares vul-
nerables en todo el mundo en cuatro afios. Vamos a establecer nuevas
normas, ampliar nuestra cooperacién con Rusia, buscar nuevas alianzas
para asegurar estos materiales sensibles». En ese contexto, la Secretaria
de Estado Hillary Clinton senalé que, a los tres pilares globales de la no
proliferacion (prevencion-no proliferacion, desarme y usos pacificos de
la energia nuclear), habia que afadir un cuarto: la prevencién del terro-
rismo nuclear (67). Con ello, todo parece apuntar a que la lucha contra el
terrorismo nuclear va a estar también presente en la agenda global de no
proliferacién, aunque en rigor, el TNP no se refiere a la posible utilizacion
de armamento nuclear por parte de actores no estatales, lo que puede
provocar algunos disensos, mas que consensos, en el seno de la Confe-

(65) «Teheran prueba «con éxito» una versién avanzada de un misil capaz de alcanzar Israel»,
Agencia EFE, 16 de diciembre de 2009, http://www.google.com/hostednews/epa/arti-
cle/ALeqM5gWNFkDJgpfP1LmEieREFkzIAKmbg.

(66) AGUIRRE DE CARCER, M., Las propuestas...., op. cit., p. 12.

(67) CLINTON, Hillary, The Next Steps on Nonproliferation..., op. cit.
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rencia de Revision de 2010.

Previamente a la Conferencia, EEUU ha anunciado la convocatoria de
una Cumbre Mundial sobre Seguridad Nuclear, cuya celebracién esta pre-
vista para los dias 12-13 de abril de 2010 en Washington y a la que han
sido invitados mas de cuarenta Estados, entre ellos Espana. La Cumbre
presenta, no obstante, algunas dificultades politicas. Algunos Estados no
consideran que ellos tengan un problema de seguridad nuclear; otros ven
los materiales nucleares como utiles herramientas para su progreso eco-
ndémico y tecnolégico; otro tercer grupo, considera que el terrorismo nu-
clear es una amenaza sobredimensionada que afecta principalmente a los
Estados nucleares. Por todo ello, va a resultar dificil obtener un consenso
global acerca de las medidas a aplicar contra del terrorismo nuclear. El
objetivo es también muy ambicioso: terminar (en cuatro afos) con los mer-
cados negros, interceptar los materiales en transito y utilizar instrumentos
financieros para impedir el comercio ilicito de materiales nucleares.

CONCLUSIONES: PERSPECTIVAS DE LA CONFERENCIA DE
REVISION DEL TNP DE 2010

Ante esta situacion: jcuales son las prioridades globales en materia de
desarme y no proliferacion de cara a la Conferencia de Revision del TNP
de 20107 O dicho de otro modo ¢,qué pasos habria que dar para conseguir
que el Mundo pudiese seguir confiando en el TNP como «la piedra angular
del desarme y la no proliferacién de armas nucleares»? Lo cierto es que
poco se puede ahadir a lo que ya ha sido propuesto desde hace mas de
cuarenta afios y reiterado en innumerables ocasiones. Aunque la afirma-
cién parezca evidente, lo que hay que hacer es aplicar de forma completa
y efectiva el contenido y las obligaciones del Tratado: el articulo Il (no ad-
quisicion, directa o indirecta, de armamento nuclear) y IV (usos pacificos
de la energia nuclear) para los Estados no nucleares; y el articulo | (no
transferencia) y, especialmente el VI (desarme nuclear general y completo,
fin Ultimo del Tratado) para las potencias nucleares.

Para ello, en primer lugar, se hace necesario un consenso internacio-
nal acerca de las prioridades internacionales, que ya fueron definidas en
la conferencias de prorroga (indefinida) del TNP de 1995 (“Principios y
Objetivos de No Proliferacion y Desarme Nuclear») y concretadas en el
documento sobre los «Trece pasos practicos», adoptado en la Conferencia
de Revisién de 2000.
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La primera prioridad, como medida de confianza, debe ser la entrada en
vigor definitiva del Tratado de Prohibicion Completa de Ensayos Nucleares
(TPCE/CTBT), asi como el establecimiento de una prohibicién en el desarro-
llo de nuevos tipos de armas. Ello implica la ratificacion del TPCE por parte
de algunos paises clave, como EEUU, China, Corea del Norte, India, Israel o
Pakistan (estos tres ultimos, potencias nucleares de hecho). Como ya se ha
sefalado, EEUU tiene la intencién de enviar de nuevo al Senado el texto del
TPCE para su aprobacion, pero lo que no esta claro es que la Administra-
cién Obama cuente en estos momentos con los 67 votos necesarios para su
ratificacion. Por ello, y teniendo en cuenta que no se quiere correr los mis-
mos riesgos que en 1999 (cuando el Tratado so6lo obtuvo 48 votos favora-
bles), para evitar lo que seria un fracaso de la politica del Presidente Obama
en asuntos de no proliferacién, no parece probable que el texto vaya a ser
remitido al Senado sin antes obtener todas las garantias politicas necesa-
rias para su aprobacion, algo que no es seguro antes de la celebracion de
la Conferencia del TNP de 2010. Este hecho podria irritar a algunos grupos
de paises (Movimiento No Alineado, Coalicion por una Nueva Agenda...) y
centrar la atencién de una buena parte de los debates de la Conferencia,
con el riesgo de convertir esta cuestion en un tema monografico durante las
primeras semanas de celebracion de la misma.

En segundo lugar, la negociacion de un Tratado de prohibicion de pro-
duccion de material fisible con propdésitos militares (FMCT) bajo la pre-
misa basica que sea verificable, este ultimo aspecto, principal causa de
oposicion al Tratado por parte de la Administracion de George W. Bush.
Entre las propuestas realizadas para conseguir un FMCT verificable, se
ha planteado colocar bajo el control del OIEA la produccién mundial de
material fisible, incluyendo las instalaciones destinadas al enriquecimiento
del uranio y el reprocesado del plutonio. El 29 de mayo de 2009, y tras
mas de doce anos de bloqueo, se aprobd en el seno de la Conferencia de
Desarme de Ginebra (CD) un programa de trabajo. El programa adoptado
se aplicara a la sesion de 2009, y debera ser aprobado de nuevo cuando
la CD reanude el trabajo en enero de 2010 (68). Se han establecido cuatro
grupos de trabajo y tres coordinadores especiales vinculados a la agenda
de la Conferencia de Desarme anual.

El segundo grupo de trabajo, mas conocido informalmente como el
grupo de trabajo de material fisionable, tendra la tarea de negociar un

(68) El programa actual esta registrado en la Conferencia de Desarme con el numero
CD/1864.
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tratado de «prohibicién de la produccion de material fisible para armas
nucleares u otros artefactos explosivos nucleares». Los principales retos a
los que debe hacer frente el grupo de trabajo son el de la definicién de los
«stocks» o reservas existentes de material fisible (para su contabilizacion,
caso de que el Tratado afecte no sélo a las producciones futuras, sino
también a las pasadas y actualmente almacenadas), los mecanismos de
verificacion a aplicar y, sobre todo, la definicion de los materiales nuclea-
res a incluir. Rose Gottemoeller, subsecretaria de Estado para el Control
de Armamentos y Seguridad Internacional de EEUU, inst6 el 4 de junio de
2009 a todas las delegaciones de la Conferencia a asegurar que, «hasta
que se complete el FMCT, la CD no se paralice de nuevo, se comprometan
a adoptar un programa de trabajo a principios de cada afio, autorizando
la reanudacion de las negociaciones centradas en el FMCT, asi como la
discusioén de temas relacionados con el desarme (69)».

La tercera prioridad consistiria en hacer del Protocolo Adicional del
OIEA, el instrumento principal de la no proliferacion, en la medida que a
través de su aplicacion, quedaria garantizada no sélo la no desviacion de
materiales nucleares de una finalidad civil (permitida por el TNP) a otra
militar (prohibida), sino la inexistencia en el pais de actividades nucleares
sin declarar al Organismo. Ademas, con ello se reforzaria la autoridad del
OIEA para detectar y realizar inspecciones en instalaciones nucleares vy,
a la postre, legitimaria también la autoridad juridica del TNP. A diciembre
de 2009, el Protocolo ha sido firmado por 128 Estados y ratificado por 93,
ademas de la Comunidad Europea de la Energia Atémica (EURATOM)(™).

En cuarto lugar, consecuencia logica de los anteriores, la hegociacion
de nuevos acuerdos de desarme nuclear entre EEUU y Rusia (como la ya
comentada renovacion del Tratado START), pero sin renunciar a involucrar
en dicho proceso a las otras tres potencias nucleares de iure, especialmen-
te a China. Pekin ha sefalado en varias ocasiones que estaria dispuesta a
recortar su arsenal nuclear (hay que tener en cuenta que de las cinco po-
tencias nucleares, China es la Unica que ha incrementado en un veinticinco
por ciento su arsenal desde el afio 2005) si EEUU y Rusia realizasen recor-
tes en los suyos por debajo de las 1.000 ojivas cada uno. Para Washington
dicha decisién implicaria también tener que reconsiderar la composicion y
tamano de su fuerza nuclear, especialmente, en lo que se refiere a la retira-

(69) SNYDER, Susi, «La Conferencia de Desarme adopta un programa de perspectivas de
trabajo del compromiso de las ONG» en http://www.un-ngls.org/spip.php?page=article_
es_s&id_article=1591.

(70) Vid., http://www.iaea.org/OurWork/SV/Safeguards/sg_protocol.html.
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da de alguno de sus modernos submarinos, asi como limitar el nUmero de
ojivas de su fuerza de misiles. En comunicados oficiales y en los discursos
ante la Conferencia de Desarme o la Primera Comisién de Desarme y Se-
guridad Internacional de las Naciones Unidas, los representantes chinos
suelen sefalar que el objetivo del desarme y el control de armamentos es
«incrementar la seguridad de todos los Estados» y que, por consiguiente,
éste «no debe ser utilizado por las naciones mas poderosas (en alusién a
EEUU) para controlar a las mas débiles». De forma adicional, «los Estados
deben evitar intentar conseguir una «seguridad absoluta. Sélo reduciendo
las amenazas por parte de los paises militarmente mas fuertes, los paises
mas débiles se sentiran lo suficientemente seguros para limitar la mejora
de sus arsenales nucleares».

En quinto lugar, la aplicacién de mecanismos que aseguren la verifi-
cacioén plenay, lo que es mas importante, la irreversibilidad de los pro-
cesos de desarme nuclear (pero también quimico y, en menor medida,
biolégico, hasta que no se cumplan las condiciones necesarias para su
verificacion), ya que, bajo el actual Tratado de Moscu o SORT, ello no
esta garantizado.

Sexto, avanzar en la definicion y adopcion de un acuerdo internacional
sobre garantias de seguridad (positivas y negativas) por parte de los Esta-
dos nucleares, hacia los no nucleares, asi como la redefinicidon de la doctri-
na sobre la utilizacion y el papel de las armas nucleares de las estrategias
nacionales de seguridad. Este es un aspecto de especial interés porque
las tres principales potencias nucleares se encuentran en estos momentos
revisando su postura nuclear.

La agenda de trabajo de la Conferencia de Desarme para 2009 estable-
cié también un grupo de trabajo (el cuarto), bajo el punto 4 de la agenda,
titulado: «Acuerdos internacionales eficaces que den garantias a los Esta-
dos no poseedores de armas nucleares contra el uso o la amenaza del uso
de esas armas.» Este aspecto se refiere a menudo como «garantias ne-
gativas de seguridad». Muchos Estados que no poseen armas nucleares,
y especialmente aquellos que no estan protegidos de cualquier acuerdo
de colaboracion nuclear con los Estados en posesién de armas nucleares
(como los miembros de la OTAN), han buscado un acuerdo juridicamen-
te vinculante para que los paises que poseen armas nucleares no hagan
nunca uso de ellas contra aquellos que no poseen estas armas. Muchos
de estos Estados, incluidos todos los de América Latina, tienen algun tipo
de proteccion a través de tratados de creacién de Zonas Libres de Armas
Nucleares (ZLANs), sin embargo, sostienen que esto no es suficiente, de-
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bido a que alguno de los Estados que poseen armas nucleares, o bien no
han ratificado plenamente los acuerdos de ZLANSs, o los han hecho intro-
duciendo reservas (71).

Con respecto a la Revisién de la Postura Nuclear (NPR) de EEUU (pro-
ceso que dio comienzo el 13 de mayo de 2009), que vendria a sustituir a
la de 2001, no parece que exista aun un consenso entre los miembros de
la Comision del Congreso sobre los principales puntos a incluir en la Revi-
sidn sobre la Postura (referidos principalmente a las medidas de desarme
0, incluso, la conveniencia o no de ratificar el TPCE/CTBT). Aunque se
esperaba que la NPR fuese dada a conocer a finales de 2009, todo parece
apuntar a que ésta sera hecha publica poco tiempo antes de la celebracion
de la Conferencia de Revision del TNP en mayo de 2010. Existen dudas
acerca de si EEUU abandonara la «ambigiiedad calculada» con respecto
a la utilizacion de las armas nucleares en primer lugar o, si en cambio, la
Administracion Obama adoptara una politica de no primer uso del arma
nuclear, en el supuesto que considere que sus capacidades convenciona-
les defensivas son suficientes para detener o neutralizar un posible ataque
con armas nucleares, quimicas y/o biologicas (72).

En relacién a Rusia, a finales de 2009 también se encontraba discu-
tiendo su nueva doctrina nuclear. Aunque poco ha trascendido sobre
los términos de la misma, Nikolai Patrushev, Secretario del Consejo de
Seguridad de la Federacion de Rusia, ha sefialado que la novedad mas
importante consistiria en la posibilidad de utilizar armamento nuclear para
detener a potenciales adversarios de una agresion contra Rusia o sus
aliados, asi como en conflictos regionales (o incluso, locales) para detener
una agresién convencional. De confirmarse este extremo, ello supondria
un cambio sustancial con respecto al principio tradicional de no primer
uso del arma nuclear por parte de Rusia, al apostar por las acciones
anticipatorios (uprezhdayushchiy udar, si entendemos por ellas preventive
strikes) e, incluso, contra un adversario que no disponga de armamento
nuclear (garantias de seguridad negativas) (73).

Finalmente, la politica oficial china sobre el no primer uso del arma
nuclear, las garantias negativas de seguridad y otros compromisos en ma-

(71) SNYDER, Susi, La Conferencia de Desarme..., op. cit.

(72) POLLACK, Joshua, «Reducing the role of nuclear weapons», Bulletin of the Atomic
Scientists, 30 de octubre de 2009, http://www.thebulletin.org/web-edition/columnists/
joshua-pollack/reducing-the-role-of-nuclear-weapons.

(73) «New Russian doctrine and preventive nuclear strikes» en Russian strategic nuclear for-
ces, http://russianforces.org/blog/2009/10/new_russian_doctrine_and_preve.shtml.

— 230 —



Vicente Garrido Rebolledo

teria de control de armamentos nucleares tiene, en estos momentos, un
caracter mas simbdlico que real, al ser practicamente imposible la verifica-
ciéon de los compromisos en esos ambitos. China nunca ha articulado de
forma clara una doctrina nuclear relativa al despliegue y la capacidad de
respuesta de su arsenal nuclear, aunque tanto sus actividades, como sus
programas (en base a la escasa informacién disponible) indican que Pe-
kin s6lo posee unas cuantas opciones limitadas en materia de utilizacion
del armamento nuclear. Por otra parte, tampoco parece estar claro como
puede mantenerse la politica de no primer uso del armamento nuclear, es-
pecialmente, si va en detrimento de su capacidad de disuasion, elemento
fundamental de la doctrina nuclear china.

Por ultimo, el séptimo elemento que constituye una prioridad en la nue-
va agenda de no proliferacion es la prevencion del terrorismo con armas de
destruccion masiva (no sélo las nucleares), lo que nos lleva a la necesidad de
adoptar una serie de medidas absolutamente esenciales, como la mejora de
las instalaciones y la proteccion fisica de los materiales nucleares. En este
sentido, conviene destacar algunos avances importantes, como el Codigo de
Conducta del OIEA sobre Seguridad de Fuentes Radiactivas, o la aplicacion
de la Resolucion del Consejo de Seguridad 1540, pero habria que promover
la adhesién universal a la Convencion sobre Proteccion Fisica del Material
Nuclear, entre otras medidas. Como ya se ha sefialado, la convocatoria por
parte de EEUU de una Cumbre Mundial sobre Seguridad Fisica Nuclear, a tres
semanas de la celebracién de la Conferencia de Revision del TNP, puede ser
un buen momento para reflexionar acerca de ese posible «cuarto pilar de la
no proliferacién», pero insistimos en que no se debe servir como pretexto para
desviar la atencion sobre el resto de los temas sustanciales del TNP.

Queda, sin duda alguna, en esta «lista de buenos propdésitos» muchos
asuntos pendientes, de no facil solucién, como el que se refiere a como
garantizar la universalidad del TNP (es decir, como conseguir la adhesion
de India, Pakistan e Israel, muy reticentes a ello). Pakistan considera que
las armas nucleares constituyen su mas preciado activo estratégico y, en
ultimo caso, garantizan la existencia de la Nacion frente a lo que consi-
deran la amenaza de India. Como sefalaba un General paquistani en un
articulo muy difundido: «El oxigeno es basico para la vida y uno no debate
acerca de su conveniencia; del mismo modo se ha asumido que la disua-
sién nuclear salvaguarda la vida y la existencia de Pakistan» (74).

(74) General ISLAM BEG, Mirza, «Pakistan’s Nuclear Imperatives», National Development
and Security, N° 19, febrero de 1997, pp. 23-75.
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Dicha afirmacion sirve para articular la doctrina nuclear (no oficial) pa-
quistani en torno a dos premisas: la primera, que las armas nucleares son
necesarias para neutralizar la superioridad convencional de India frente a
un posible ataque sobre su territorio; la segunda, que éstas proporcionan
paridad con India en términos de poder (en términos estratégicos, pero
también politicos). Sin embargo, existe una diferencia sustancial en la doc-
trina o pensamiento estratégico de ambos paises: Pakistan, a diferencia
de India, considera las armas nucleares militarmente utilizables (incluso,
ante una guerra convencional), como instrumento no sélo defensivo, sino
ofensivo y que contempla, incluso, su utilizacion en un conflicto de baja
intensidad o frente a «acciones punitivas de terceros» (75).

Por lo que se refiere a Israel, cualquier acuerdo pasa por el estable-
cimiento de una Zona Libre de Armas de Destruccién Masiva en Oriente
Medio (que no sélo afecte a las armas nucleares, a la vista de las capaci-
dades quimicas y/o biolégicas de algunos Estados de la region). Conviene
recordar que tan solo tres Estados en Oriente Medio (Jordania, Kuwait y
Libia, ademas de Turquia, si lo incluimos en la zona) tienen acuerdos de
salvaguardias totales en vigor con el OIEA. Ademas, la evolucion de la
crisis nuclear con Iran (y, en menor medida, las conversaciones con Co-
rea del Norte para su desnuclearizacion y el regreso al TNP, situacion que
no se vislumbra a corto plazo), influira también en los debates en torno a
la Conferencia del TNP ya que, lo que esta en juego es, en definitiva, la
capacidad del régimen de no proliferacién y del Tratado en particular para
frenar las aspiraciones nucleares militares de Teheran.

El antiguo Director General del OIEA, Mohamed ElBaradei (que fue
sustituido el 3 de diciembre de 2009 en su cargo al frente del Organismo
por el diplomatico japonés Yukiya Amano), dio a conocer en noviembre de
2005 un documento que contenia un paquete de medidas para avanzar
en materia de no proliferacion y control de armamento nuclear, cuya vali-
dez sigue estando vigente: establecimiento de una moratoria de cinco a
diez afos en la construccidon de nuevas instalaciones de enriquecimiento
de uranio y reprocesamiento de plutonio; la conversién de los reactores
de investigacion que funcionan con uranio altamente enriquecido en ura-
nio no militar y hacer que el primero sea innecesario para aplicaciones
nucleares pacificas; la adopcién del Protocolo Adicional del OIEA como

(75) SETHI, Manpreet, «Pakistan’s Nuclear Doctrine and Strategy», Institute of Peace and
Conflict Studies (IPCS), articulo N° 2361, 23 de agosto de 2007, http://www.ipcs.org/
newKashmirLevel2.jsp? action=showView&kValue=2377&subCat|D=null&mod=null.
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norma obligatoria de verificacién del TNP; la intervencién del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas en los casos en que un pais decida
retirarse del TNP; un compromiso por parte de todos los Estados para
cumplir y perseguir los casos de traficos ilicitos de materiales y tecnolo-
gias nucleares (de acuerdo con la Resolucién del Consejo de Seguridad
1540, de 28 de abril de 2004); acelerar la aplicacion de los compromisos
inequivocos de desarme nuclear por parte de los cinco Estados nucleares
y, especialmente, la negociacién de un tratado sobre la irreversibilidad de
la produccién de los materiales fisionables para los programas nucleares,
como punto de partida; y, por ultimo, el reconocimiento de la volatilidad
de las largas tensiones que conducen a la proliferaciéon en regiones como
Oriente Medio y la Peninsula Coreana, asi como la adopcion de acciones
que resuelvan el déficit existente de seguridad y, cuando ello sea necesa-
rio, proporcionar garantias de seguridad (76).

La Conferencia de Revisidon del TNP de 2010 representa una oportu-
nidad Unica para debatir acerca del establecimiento de un Nuevo Orden
Mundial de seguridad, ya que, con motivo de la misma, se discutiran
muchas de las doctrinas y concepciones existentes sobre el papel del
arma nuclear, heredadas aun de la Guerra Fria. Obviamente, tampoco
conviene ser excesivamente optimistas. Como hemos sefialado, resulta
materialmente imposible que todas las propuestas de desarme y no pro-
liferacién planteadas por el Presidente Barack Obama puedan llegar a
concretarse antes de la Conferencia. Tampoco hay que olvidar que Rusia
sigue siendo un actor internacional de primer orden en estos asuntos,
con el que habra que contar. Sin embargo, en la actualidad, y a diferencia
de lo que ocurria durante la Guerra Fria, el gasto militar de EEUU es diez
veces superior al de Rusia (sin contar el coste de las misiones militares
en Afganistan e Irak) y aunque antes de que estallara la crisis econdmica
internacional el Presidente Putin anunciase una «grandiosa modernizacion
de las Fuerzas Armadas rusas, incluido el arsenal nuclear», lo cierto es
que, en el mes de febrero de 2009, Moscu anuncié un recorte del 15 por
ciento en su presupuesto militar, entre otras cosas, debido a la reduccion
de los ingresos estatales a consecuencia de la drastica caida del precio
de las materias primas.

Es necesario que de la Conferencia de Revisién del TNP de mayo de
2010 salga un acuerdo real sobre las prioridades de desarme y no proli-
feracién a corto plazo, y no simplemente una declaracién grandilocuente

(76) Vid., http://www.iaea.org/NewsCenter/Statements/2005/ebsp2005n017.html.
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adoptada por consenso y con compromisos en el limbo, muy a la usanza
de las conferencias de revision del Tratado, pero llena de matices sobre su
valor, juridico, politico o moral, como ocurrié en 1995y 2000. En ese senti-
do, la actual Administracién estadounidense merece un voto de confianza
en sus iniciativas de desarme y no proliferacién, especialmente, cuando
tanto se la criticé por falta de cooperacion. Constituye una obligacién de
todos restaurar la confianza del régimen de no proliferaciéon nuclear en
general y del TNP en particular.
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