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Introduccion

El 8 de agosto de 2008, las tropas georgianas realizaban una incursion en la regién
septentrional de Osetia del sur al objeto, segun declaraban, de controlar los elementos
independentistas de la zona. Inmediatamente, las tropas rusas tomaban la contraofensiva,
considerada desmesurada por la mayoria de paises occidentales atacando a dichas
fuerzas, entrando en la ciudad de Gori, a pocos kiléometros de Tblisi, y atacando el puerto
de Poti, esencial para los intereses comerciales georgianos.

Tras una intervencién del presidente francés y rotatorio del Consejo de la UE, Nicolas
Sarkozy, se alcanzaba un acuerdo para un cese de la violencia y vuelta a las posiciones
anteriores al ataque con la finalidad de poder negociar una salida al conflicto. Lejos de
cumplir con el contenido de dicho acuerdo, las tropas rusas no terminan de retirarse de
sus posiciones y el desafio a Europa y a EEUU se culmina el 26 de agosto con el
reconocimiento por parte rusa de la independencia de Osetia del Sur y Abjasia: posicién
condenada inmediatamente por los paises europeos por violar la integridad territorial de
Georgia pero argumentada por Rusia sobre la base de la declaracion unilateral de
independencia y posterior reconocimiento mayoritario de Kosovo.

* Profesora de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales y profesora Jean Monnet de Derecho
Europeo, Universidad de Zaragoza
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El 1 de octubre la UE desplegaba su mision civil (EUMM) para verificar la retirada de las
tropas rusas y el cumplimiento de los acuerdos alcanzados con las partes el 8 de
septiembre.

Es evidente que esta guerra en territorio europeo por el control de una region como
Osetia del Sur tiene unas raices que se remontan a la desintegracion de la Unidn Soviética
y constituye una de las muchas disputas territoriales no resueltas desde entonces. Pero si
comenzamos este estudio! con el acontecimiento de la crisis de Georgia de 2008, sin entrar
en las torpezas estratégicas de los implicados o las provocaciones buscadas a paises
vecinos y organizaciones internacionales, es porque permite apreciar la inestabilidad de la
region y la que puede generar en el resto de Europa, el juego de fuerzas de los distintos
poderes, el papel de la UE y las debilidades del mismo. Este aspecto constituird el eje
central de andlisis atendiendo a la evolucidn de las relaciones con el Cducaso Sur y Asia
Central, a los intereses en presencia y a los instrumentos para canalizarlos.

Tradicionalmente la politica de relaciones exteriores de la UE no ha tenido un papel
relevante en Asia Central y en la region de Cducaso Sur por razones politicas y
economicas.

Durante décadas, la UE —previamente la CE- ha concentrado sus esfuerzos en el exterior
en las regiones mds proximas o alli donde existia un vinculo histérico con un Estado
miembro: paises mediterraneos, Latinoamérica, paises ACP y Europa Central y Oriental
tras el fin de la Guerra Fria. Tras la tltima ampliacién, y aun mas con algunas por venir —
como, por ejemplo, la de Turquia—, varios paises euro-asiaticos se convierten en vecinos
de la Unidn. El territorio de la Unidon puede llegar no sélo a las fronteras africanas sino a
las asiaticas y a Oriente Medio. Como consecuencia, varios puntos calientes de la politica
internacional se situarian en este nuevo “patio trasero” de la UE, suponiendo una
amenaza a la seguridad y estabilidad europeas y, como tal, un desafio para la Union. Por
lo tanto, en la actualidad la UE tiene intereses de seguridad en una periferia estable,
democratica o, al menos, con estructuras de buena gobernanza.

La Politica de Vecindad actualmente vigente permite articular las relaciones de la Union
con los tres paises caucdsicos, no asi con los cinco de Asia Central relegados al bloque de
la cooperacion al desarrollo.

La actual crisis econdmica mundial y los acontecimientos en Georgia en el verano de 2008
ponen de relieve el papel esencial de la zona en el gran tablero internacional,
principalmente si atendemos a la satisfaccion de necesidades energéticas y al tradicional
predominio ruso. Sin embargo, es cierto que existe el riesgo de que la preocupacién por la

! Una version previa de este documento fue presentada y discutida en la reuniéon de 21 de octubre de 2008 del
Grupo de Trabajo Asia Central del Real Instituto Elcano. La autora agradece los comentarios y sugerencias
recibidos.
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crisis y las consiguientes reducciones de consumo lleven a Europa, entendemos que
erroneamente, a postergar de nuevo el interés por la region convirtiéndose otra vez en
“actor invisible” frente a la presencia fuerte de otros actores internacionales.

El objetivo de este documento, como se ha apuntado, serd poner de manifiesto los
intereses europeos en Asia Central y el Cducaso Sur, los instrumentos existentes y los que
serian necesarios para alcanzarlos, los obstaculos a una presencia creciente europea y el
potencial de su accion si se dan una serie de condiciones previas.

(1) Los intereses de la UE en Asia Central y en el Caucaso Sur

De una manera esquematica, puede afirmarse que los intereses de la Union en esta zona
son intereses de seguridad, energéticos y de influencia.

Desde su independencia de la antigua Unidén Soviética, los paises del Caucaso Sur
(Armenia, Azerbaiyan y Georgia) y los de Asia Central (Kazajistan, Kirguizistan,
Tayikistan, Turkmenistan y Uzbekistan) representan para Europa un desafio de
seguridad asi como, pese a su escasa poblacidon, un potencial mercado para la siempre
tendencialmente expansiva economia europea.

Los principales intereses que hoy tiene la UE y sus Estados miembros en la region giran
en torno a la seguridad y a la estabilidad. Las amenazas a la seguridad europea pueden
venir por la pervivencia de aparatos nucleares en la region, por la existencia de conflictos
enquistados en la misma, por la actuacion de redes de delincuencia internacional y de
traficos ilicitos en un entorno politico de regimenes autoritarios, pero también, en sentido
amplio, por la falta de recursos energéticos suficientes para satisfacer las demandas de
hidrocarburos, gas u otras fuentes de energia de los Estados miembros de la Union. Para
hacer frente a la amenaza que representa el material nuclear en Kazajistin y en
Uzbekistan, la CEEA firmaba en 2004 con estos paises sendos acuerdos de cooperacion en
el ambito de la seguridad nuclear y con Tayikistdn otro sobre el comercio de estos
productos.?

Por lo que se refiere a los conflictos, los ubicados en Abjasia y en la region de
Tskhivali/Osetia del Sur siguen siendo el principal impedimento al desarrollo de Georgia

2 Acuerdo de Cooperacion entre la Comunidad Europea de la Energia Atémica y la Reptiblica de Kazajistan
en el ambito de la seguridad nuclear, Diario Oficial L 89 de 26/111/2004 (Cooperation Agreement Between the EAEC
and the Republic of Kazakhstan in the Field of Nuclear Safety, firmado el 19/V1I/1999) y Decisién 2003/744/Euratom
del Consejo, de 22/IX/2003, por la que se aprueba la celebracién por la Comision de un Acuerdo de
cooperacion entre la Comunidad Europea de la Energia Atémica (Euratom) y el Gobierno de la Reptblica de
Uzbekistan en el ambito de los usos pacificos de la energia nuclear, Diario Oficial L 269 de 21/X/2003; ambos
paises son parte del Convenio sobre proteccion fisica del material nuclear, firmado el 3/I1I/1980. Por otra
parte, desde 1/1/2007 el Programa TACIS de seguridad nuclear ha sido sustituido por el Instrumento de
Cooperacion en Seguridad Nuclear (INSC) dotado para el periodo 2007-2013 con millones de euros. Sobre el
desmantelamiento de las instalaciones y arsenal nuclear de la época soviética, véase Nicolas de Pedro (2009),
“La seguridad en Asia Central y sus dilemas”, DT n °4/2009, Real Instituto Elcano, pp. 5-8.
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y contribuyen a la inestabilidad regional. La UE ha mantenido una postura inequivoca de
apoyo a la integridad territorial del pais si bien, tras la guerra de agosto de 2008 y la
declaracion unilateral de independencia de los territorios separatistas, va a resultarle
enormemente dificil mantener esta postura si quiere avanzar en las negociaciones con
Rusia. Desde la decisiéon del Consejo de 2001 sobre la resolucion de conflictos, el
compromiso politico de la Unién en la region se vio incrementado aunque la implicacién
europea se ha limitado al conflicto de Osetia del Sur, donde la UE ha apoyado la Misién
de control conjunta. La UE apoyé las elecciones de 2004 que dieron el triunfo a
Saakashvili tras la “Revolucion Rosa” y que inicid6 el camino de las reformas
democraticas. Ha buscado medios de contribuir a la resolucién del conflicto y a la
rehabilitacion posconflicto y fruto de ello son las misiones de Estado de Derecho y la
mediacion de la Presidencia del Consejo de la UE, del alto representante y del presidente
de la Comision entre Rusia y Georgia tras el desencadenamiento de hostilidades entre
ellas por la invasion rusa continuacion de un incremento de fuerzas georgianas en la
region separatista.’®

Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, unido a las negociaciones de ampliacion
a Turquia que convertirian a Georgia y Armenia en paises vecinos a través de frontera
terrestre, los intereses de la UE en la zona cambian radicalmente. Al convertirse en foco
de inestabilidad, representa una amenaza a la seguridad europea (EES, 2003). Por tanto,
como se ha indicado, la Unidn tiene intereses de seguridad en que estos paises sean
estables, democraticos o al menos, con buenas estructuras de gobierno.

El objetivo estratégico de la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la UE (PESC) de
extender la zona de seguridad en la periferia europea puede verse negativamente
afectado por sus problemas internos de débil institucionalizacion, elevado grado de
corrupcion, insuficiente desarrollo, pobres realizaciones en materia de democratizacion,
Estado de Derecho y Derechos Humanos, pero también por conflictos latentes en la region
susceptibles de reavivarse en cualquier momento, como hemos visto en la guerra
relampago de Georgia, cuyo altimo capitulo atin no se ha escrito, o por la incapacidad de
sus aparatos de poder para hacer frente a crisis stbitas, por no hablar de su capacidad
para provocarlas. La contencion de amenazas de baja intensidad a la seguridad o de la
expansion del terrorismo constituye otro interés de la UE en la zona.

Por otra parte, los tres paises del Caucaso Sur se benefician de programas de asistencia y
modernizacién de sus ejércitos por parte de EEUU, tras la participacion de Azerbaiyan y
Georgia en la coalicién que intervino en Irak, su apoyo a iniciativas contra el terrorismo

3 En cuanto a dotacion econdmica, en junio de 2004 la UE asign6 125 millones de euros a Georgia para el
periodo 2004-2006 en la conferencia de donantes con el Banco Mundial. En julio de 2004 la UE aprob6 un
paquete de ayuda de emergencia de 4,65 millones de euros para ayudar a las reformas institucionales y lanzar
la pionera misién de Estado de Derecho EUJUST THEMIS para la reforma de la justicia penal y las actividades
anticorrupcion, asegurando el respeto de los estandares europeo e internacional de Derechos Humanos. Esta
misién ha continuado su trabajo después de finalizada en 2005 gracias a la implicaciéon de las autoridades
locales en el proceso de reformas.
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internacional y su participacion en operaciones de mantenimiento de la paz. En estas
circunstancias, Europa no puede quedar relegada de esta relaciéon con paises que
representan un interés de seguridad para ella y busca o debiera buscar su participacion en
programas de reforma del sector seguridad (SSR), como ya ha hecho, por ejemplo, en
Georgia.*

Ademads de los intereses de seguridad de la UE en una periferia estable y con buenas
estructuras de gobierno, los tres paises caucasicos han visto realzado su papel
internacional por razones que los convierten en mas atractivos todavia para la politica
exterior de la UE. En primer lugar, el territorio es paso de transporte internacional de
energia, por ejemplo, paso del petréleo procedente de Iran hacia Turquia. Al oleoducto
Baku-Tblisi-Ceyhan ya operativo, se suman los proyectos en ejecucion del gasoducto
Erzurum-Tblisi-Baku y el ferrocarril Erzurum-Akhalkalali-Tblisi-Baku. Como primer
consumidor de petrdleo y gas procedentes del Mar Caspio, dados los frecuentes
incrementos de los precios del petrdleo y del gas y la impredecible pero nada halagiiefia
politica energética de Rusia, un interés geoestratégico de primer orden para la UE es la
diversificacién de los canales de transito desde el Caspio y Asia Central hacia Europa. Si
los problemas con el suministro de gas a Europa por Gazprom se multiplican,
Turkmenistan y Uzbekistdn son importantes para las necesidades energéticas futuras de
la UE aunque a estos paises les pueda interesar mas el mercado chino. Asimismo, también
se realza el papel de Ucrania para la diversificacion de suministro de energia a Europa,
habida cuenta de su participacion en el gasoducto que transferiria gas desde
Turkmenistan a Ucrania a través de Azerbaiyan y de Georgia.> Ha de resaltarse, ademas,
la importancia de Azerbaiydan, pais caucasico con menor influencia rusa, pues ademas de
territorio de paso es también productor de petrdleo.

Como ruta alternativa a la asiatica, el proyecto TRACECA busca la reduccion de los costes
de transporte en el creciente comercio entre Europa y Asia. Este comercio se veria
favorecido por la apertura de la frontera entre Armenia y Turquia; por lo tanto, la UE,
como también EEUU, tiene interés en fomentar la cooperacidn intra-regional entre los
paises del Caucaso Sur y con Turquia, candidato a miembro de la UE.

Finalmente, la crisis suscitada por el programa nuclear irani vino a poner al Caucaso Sur
en situacion critica por cuanto los eventos en el pais persa afectan a sus intereses y
seguridad. Tanto Armenia como Azerbaiydn se muestran partidarios de una solucion

4 La Reforma del Sector Seguridad es contemplada en los documentos genéricos de la Politica de Vecindad y
desarrollada en los planes de accién nacionales. Asi, en el plan nacional de Georgia es parte de las areas
prioritarias 1, 6 y 7. Oscar Pardo Sierra, “Stabilizing the Neighbourhood: the EU Contribution to the Security
Sector Reform in Georgia”, presentado en el Seminario Internacional The External Dimension of the Intra-EU
Security, CIDOB, 22/11/2008.

5 La primera ministra ucraniana, Yulia Tymoshenko, realizaba el anuncio de construccién del White Stream
Pipeline en su visita a Bruselas el 29/1/2008, gasoducto en el marco del proyecto trans-Caspio. No debe
olvidarse la posicion crecientemente monopolistica de Gazprom en el mercado de la UE, incrementado tras
acuerdos con el Gobierno bulgaro sobre el gasoducto sur, o con el gobierno espafiol tras la visita del
presidente ruso a nuestro pais el 1/I11/2009.
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pacifica de la crisis, y rdpida puesto que la imposicién de sanciones al régimen irani
puede afectarles negativamente al desarrollar proyectos de energia conjuntos con Iran.
Dada la necesidad occidental de diversificar fuentes de energia y los canales para acceder
a ella, puede comprenderse facilmente el interés creciente por el Caucaso Sur.

La amenaza a la seguridad de la UE, en el caso de Asia Central, viene dada mas por la
pobreza y la debilidad del Estado en los cinco paises que por la existencia de conflictos
armados no resueltos. El interés esencial de la Union reside pues en amortiguar la
inestabilidad interna y fomentar la buena gobernanza; pero también resulta estratégico
apoyar la viabilidad de los Estados musulmanes moderados como estos,® en los que la
presién del yihadismo todavia encuentra una reaccion popular adversa. No debe olvidarse
la pretension unificadora de Asia Central como una “gran nacion” bajo una forma
politico-religiosa —la Mawarah-al-nahr— encabezada por el movimiento islamista Hizb ut
Tahrir, Partido de la Liberaciéon Islamica fundado en los afios 50 en Jordania, extendido
por todo el mundo y dirigido desde 2003 por Ata Abu Rashta.” Sus postulados se centran
en la creacion de un Estado transnacional que abarque los cinco paises de Asia Central,
sin fronteras interiores y con amplia libertad de comunicacién, y en la oposicion activa a
los distintos regimenes dictatoriales de la zona mediante una estrategia no violenta sino
socializadora.? La reaccion represiva de los gobiernos en contra de sus lideres no ha hecho
sino potenciar su aceptacion popular en detrimento de los imanes moderados
tradicionalistas. A ello ha contribuido también la crisis socioecondmica de la region,
explotada por Hizb ut Tahrir como consecuencia de la falta de un Califato.

También en Asia Central se ha hecho patente la presencia de seguridad de EEUU a través
de la base de Mandas cuyo cierre han solicitado, por presion rusa, las autoridades
kirguizas.®

La presencia de la UE en la zona caucasica y de Asia Central pretende ser estabilizadora,
pero resulta claramente insuficiente habida cuenta de las situaciones conflictivas que en
ella se producen, en algunas de las cuales estan involucrados importantes actores
internacionales —principalmente Rusia—, y a la falta de voluntad y medios suficientes por
parte europea.

¢ Durante los afios 70, Asia Central sufrié la imposicion del ateismo de Estado que llevd a la persecucion del
islam pacifico y abierto tradicional, el suni de la Escuela hanafi, sustituido en la década de los 90 por otro mas
severo, importado de universidades de Arabia Saudi, Egipto y Pakistan, que intenté acallarse por los
gobiernos nacionales.

7 Antonio Alonso Marcos (2008), El movimiento islamista Hizb ut Tahrir (HT) en Asia Central: un desafio a la
seguridad y la estabilidad (1995-2007), Madrid, UNISCI. Véase el comentario de C. Corral, “;Un Califato en Asia
Central? Movimientos actuales”, blog 113, Periodista Digital, 7/X/2008.

8 Cfr. con la continuidad del establecimiento administrativo de la época soviética de determinadas categorias
etnograficas que determinan la accion estatal, en Nicolas de Pedro (2009), op. cit., p. 4.

° Durante la operacién de castigo contra el régimen taliban tras los atentados terroristas del 11 de septiembre
de 2001, EEUU abrié también otra base en Uzbekistan, cerrada en 2005 con motivo de la sublevacion de
Andijan y la acusacion de instigacion de la misma por EEUU hecha por el régimen de Karimov.
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En sintesis, podria afirmarse que el principal interés europeo en la zona es el energético:
en el caso de Asia Central por tratarse de paises productores de recursos petroliferos y
gasisticos, y en el caso del Caucaso Sur, esencialmente a excepcion de Azerbaiyan, como
paso de dichos recursos desde Asia Central hacia la UE sin tener que pasar por Rusia con
el riesgo que ello conlleva de ser utilizado estratégicamente por el gigante continental,
como ya ocurrio en 2006 cuando Moscu interrumpié el suministro de gas a Ucrania para
forzarle a aceptar un aumento de sus tarifas provocando la consiguiente crisis politica en
Kiev.

Si minimizamos el interés de seguridad es porque pese a la retdrica del mantenimiento de
seguridad en su periferia por parte de la UE, la misma no se ha visto seguida en la
practica mas que por las misiones ya citadas en Georgia; mientras que la inestabilidad
derivada de los regimenes politicos de Asia Central se percibe como amenaza mas lejana
si lo comparamos, por ejemplo, con la emanada de paises mediterraneos, de Oriente
Medio o de Afganistan o Pakistan.

Sin embargo, como se ha sefalado, la crisis econdmica mundial que se desencadena desde
principios de 2008, con un aumento de los precios de la energia luego moderado y la
guerra de Georgia, realzan el papel esencial de la zona en el gran tablero internacional
(new great game).!° En ella se juega la hegemonia de una gran potencia o la consolidacion
de un bloque euro-asiatico con cierta autonomia o bajo un control amenazante. Por tanto
y en las actuales circunstancias, y asi debiera considerarlo la UE, el interés por el Asia
Central va mucho mas alla. Es un interés estratégico global, aunque quiza Europa ain no
sea plenamente consciente de ello, centrada momentdneamente en el ahorro energético y
en fase de retraimiento de inversiones en infraestructuras y transportes.

Y es que, aunque la UE tienda a ser un actor global, actia considerando que sus
principales intereses se encuentran en su periferia mas proxima, campo natural para la
expansion de sus valores.!! Probablemente esta aproximacion ha sido valida desde la
década de los 90 del siglo XX, pero en la actualidad un actor internacional con
aspiraciones a jugar un papel protagonista en el escenario internacional no puede
desentenderse de los focos donde se decide por razones diversas una porcion de la
hegemonia mundial.

(2) Evolucién en la presencia de la UE en la zona: de la politica comercial bilateral a la
Politica de Vecindad

(2.1) De las relaciones comerciales convencionales a la relacién unilateral que representa la Politica
de Vecindad en el Cducaso Sur

10 Emilian Kavalski (2006), “Whom to Follow? Central Asia Between the EU and China”, Turkish Review of
Eurasian Studies, pp. 153-173.

' N. Fernandez Sola y S. Stavridis (2006), “El impacto de la ampliacién, la constitucionalizacion y la
militarizacion de la Unién Europea: ;Un nuevo tipo de actor internacional?”, Geopolitica y Geoestrategia,
UNED, Ceuta, p. 92.
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Durante décadas, la UE (previamente la CE) concentré sus esfuerzos de accidon exterior en
las regiones mds proximas o en aquéllas en las que existia un vinculo histdrico con algin
Estado miembro. Esta pauta de actuacion exterior desemboco en una politica comunitaria
hacia los paises mediterraneos, hacia Latinoamérica y hacia la Europa del Este tras el fin
de la Guerra fria.

Como parte de la antigua Unién Soviética, la relacion de la CE con la zona fue en un
primer momento inexistente debido a la falta de reconocimiento de la Comunidad por
parte de la ex superpotencia soviética. Después de 1989, con la Declaraciéon de mutuo
reconocimiento entre la CEE y el COMECON se posibilitaban esas relaciones, siempre
mediatizadas a través de la URSS pero, lo mas importante, el proceso de desintegracion
de la URSS y la subsiguiente independencia de sus reptblicas abrian el camino para unas
relaciones normalizadas. Por este proceso historico, Rusia nunca ha dejado de considerar
estos territorios parte de su “darea natural de influencia”, percepcién que no debe perderse
de vista para comprender sus reacciones ante determinados acontecimientos, en
particular ante las relaciones de sus antiguas republicas con los paises e instituciones
occidentales.

Su lejania geografica con los limites de la Comunidad en ese momento, sus economias
dirigidas y la falta de tradicion comercial entre ambas partes, jugaban como elementos
determinantes de las practicamente nulas relaciones.

La principal relacién convencional con Asia Central y con el Caucaso Sur se plasmaba en
los acuerdos para el comercio de productos textiles, en el marco del Acuerdo Multifibras.
Mediante dichos instrumentos la CE se autolimitada en su comercio de estos productos
con los paises de referencia.

A principios de los afios 90, Europa se implicara en los conflictos desencadenados tras los
procesos de independencia en estos paises. Posteriormente, la UE participara en su
estabilizacion a través de la ayuda econdmica acordada en los acuerdos de cooperacion y
partenariado (PCA) con Armenia, Azerbaiydn y Georgia, y con Kazajistan, Kirguizistan,
Turkmenistan y Uzbekistan, del programa TACIS, pero también a través del FEOGA, del
programa de seguridad alimentaria, de asistencia excepcional, ayuda humanitaria, de la
Iniciativa Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (EIDHR) o de ayudas a la
rehabilitacion.

Asi, a finales de los afios 90 (1995-1997) y de acuerdo a un enfoque convencional
geografico, la CE concluia los citados Acuerdos de Cooperacion y Partenariado (de
colaboracion y cooperacion segin dudosa traduccion al espafiol) con estos paises (los tres
surcaucasicos y Kazajistan, Kirguizistdn y Uzbekistan). Turkmenistan y Tayikistan
carecen de estos acuerdos, en el caso del primero porque firmé el PCA pero no llegé a
ratificarlo.”? En ambos casos, el Parlamento Europeo manifiesta su negativa a aceptarlos

12 Véase Interim Agreement on Trade and Trade-related Matters Between the European Community and the European
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por la situacién de los Derechos Humanos. La mayoria de estos acuerdos entraba en vigor
en julio de 1999. Su base juridica son los articulos 113 y 235 del TCE. Se trata de acuerdos
mixtos dado que su contenido caia en parte bajo la competencia de la CE y en parte bajo la
de los Estados miembros. Sus disposiciones resultan, al menos aparentemente, muy
ambiciosas y van desde el intercambio de mercancias, el libre establecimiento de
sociedades, la prestacion de servicios transfronterizos, la libre circulacién de pagos y de
capitales, hasta la libre competencia, la propiedad intelectual e industrial y la cooperacién
en campos tan diversos como el econdmico, social, legislativo, cientifico y cultural,
financiero, obligaciones aduaneras, o, también, la prevencion de actividades ilegales o la
inmigracion clandestina —en Georgia y en Armenia-'> Todos ellos contienen
disposiciones que contemplan el didlogo politico o la clausula condicional democratica
que autoriza a suspender el acuerdo si es violada. Su objetivo es el apoyo a la transicion
hacia sistemas de libre mercado y democraticos a través del desarrollo econémico y del
dialogo politico.

El estatuto econdmico de estos paises viene dado por la inclusion de la cldusula de la
nacion mas favorecida en los PCA, aplicable a partir de su integracion en la Organizacion
Mundial del Comercio.'* Ademas se benefician del SPG comunitario.

Estos acuerdos instauran varias instituciones mixtas como el Consejo de Cooperacion, el
Subcomité de Comercio y el Comité Parlamentario de Cooperacion.

A partir de 1999, a la relacion principalmente econdmica con los paises del Caucaso Sur se
la quiere dotar de una dimension politica, a lo que también contribuye la percepcion de la
zona como foco de inseguridad por terrorismo que genera la situacion mundial post-11-S.
Por ello, a los iniciales instrumentos convencionales tendentes al fomento de las
relaciones comerciales, se suma para el Caucaso desde 2004 el instrumento unilateral que
constituye la Politica Europea de Vecindad (ENP) cuyos objetivos son ciertamente mas
ambiciosos, extendiéndose al ambito politico-institucional y a una expansion de valores
pretendidamente comunes. Al ser el resultado de una reflexién interna en el seno de la
UE pero no fruto de un consenso entre los socios, como por ejemplo el proceso de
Barcelona, el resultado serd una cierta suspicacia y desconfianza de los terceros paises
hacia la iniciativa. Si, con todo, la ENP permite la mayor profundizaciéon de las relaciones
con el Caucaso Sur, conlleva una relacion mas residual con Asia Central, excluida de esta
politica y con débiles vinculos institucionales con la UE.

Atomic Energy Community, of the One Part, and the Republic of Tajikistan, of the Other Part, firmado el 11/X/2004,
DO L 340, 16/XI/2004. Acuerdo interino que contiene la clausula de condicionalidad democratica. Similar
acuerdo existe con Turkmenistan pero firmado el 10/XI/1999 y no vigente.

13 La excepcidn a cuanto decimos es el acuerdo con Kirguizistan, firmado en 1995 y mas limitado que el resto
al ser un acuerdo no preferencial en el que la ayuda era concedida por el programa TACIS (O] L, 196/99, p.
46).

14 Kirguizistan es miembro de la OMC desde el 20/XII/1998, como también Georgia, desde el 5/11/2003, y
Armenia, desde el 14/V1/2000. Tanto Azerbaiyan, como Kazajistan, Tayikistan y Uzbekistan tienen el estatuto
de observadores.
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Con la ENP, la Unién intenta redefinir sus relaciones con los paises vecinos no
candidatos, o, lo que es lo mismo, mantener la esencia de la integracion evitando a la vez
la creacion de nuevas barreras entre la UE ampliada y los Estados miembros y reforzando
la estabilidad, la seguridad y el bienestar de todos los afectados. Esta politica encuentra
una base legal explicita en la Constitucion Europea (articulo 1-57) y en el Tratado de
Lisboa (articulo 8). De acuerdo con esta disposicién y aunque la Politica Europea de
Vecindad se base en los acuerdos existentes, en nuestro caso en los PCA, se prevé la
conclusion de acuerdos especificos de vecindad que incluyan derechos y obligaciones
reciprocos asi como posibles acciones conjuntas.’> Aunque la situacion no seria
radicalmente distinta, la conclusion de estos nuevos acuerdos tendria un efecto
psicolédgico y politico'® dada su versatilidad para adaptarse a la situacién politica en el
pais vecino en cuestion. La opcién por un vinculo convencional diferente podria tener
consecuencias al permitir un contenido sustantivo mds amplio y la reciprocidad en
derechos y obligaciones, a pesar de que la relacion de vecindad se establece con paises
menos desarrollados que los europeos. Su similitud con los originales acuerdos de
asociacion previstos por el Tratado de Roma podria llevar hipotéticamente hasta el
modelo mas avanzado representado por el Espacio Econémico Europeo (EEE)."” El
régimen presente de acuerdos no preferenciales supone reducciones de derechos de
aduana de ciertos productos pero sin adaptacion a las normas de la UE. La consecuencia
negativa que se deriva de participar en el mercado interior es que éste implica el
establecimiento de una zona de libre cambio que puede perjudicar a los mas débiles en
una relacion entre Estados con diferente nivel de desarrollo econémico. Por ello
entendemos que en la Politica de Vecindad es necesario un equilibrio entre ayuda
econdmica y condicionalidad politica. La cuestion es si para la UE la razén principal de
esta relacion es la seguridad o el mercado.

El punto inicial de la ENP serd la iniciativa del entonces presidente de la Comision,
Romano Prodi (2002), contenida en la Comunicacion sobre una mds amplia Europa:
Neigbourhood: A New Framework for Relationship with Southern and Eastern Countries.'® La
Estrategia Europea de Seguridad (EES) de ese mismo ano, contemplard de forma muy
destacada la importancia de la estabilidad en la periferia mas préxima a la UE. En 2004,
dos comunicaciones mas de la Comision desarrollaran las bases de la Politica de Vecindad
y la forma en la que la Unidén propone trabajar mas estrechamente con estos paises.!

15 Articulo 8 TUE segun el Tratado de Lisboa: “1.The Union shall develop a special relationship with neighbouring
countries, aiming to establish an area of prosperity and good neighbourliness, founded on the values of the Union and
characterised by close and peaceful relations based on cooperation. 2. For the purposes of paraghaph 1, the Union may
conclude specific agreements with the countries concerned. These agreements may contain reciprocal rights and
obligations as well as the possibility of undertaking activities jointly. Their implementation shall be the subject of
periodic consultation” .

16 Andreas Marchetti (2006), p. 12.

17 Este acuerdo preveia un tribunal como 6rgano de control pero el TJ] declaré su incompatibilidad con los
Tratados constitutivos (Opinion 1/92).

18 COM (2003)104 final, 11 marzo.

19 COM (2004) “Enlarged Europe and Neighbourhood Policy”, y COM(2004) 373 final, de 12/V/2004, “Strategy
Paper on the European Neighbourhood Policy”.
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Georgia, Armenia y Azerbaiyadn, paises periféricos no candidatos a la adhesion, seran
acogidos a esta politica ese mismo afio. El reforzamiento de la ENP para dotarla de mayor
efectividad se pretende articular a partir de 2007, cuando ya los planes de accion
nacionales se han suscrito y se ven los primeros frutos.?

Los objetivos de la ENP se centran en la expansion de los valores de la Uniodn, el
mantenimiento de relaciones privilegiadas con los paises vecinos y la diferenciacion de
dichas relaciones generalizadas en funcion de la adecuacion de dichos paises a los
principios y valores propugnados por la UE: democracia y Derechos Humanos, Estado de
Derecho, buena gobernanza, economia de mercado y desarrollo sostenible, convencidos
de su cardcter universal y porque se han mostrado valiosos para la paz y el desarrollo
economico a lo largo de los siglos. A cambio de una adaptacion a las normas del mercado
comun, éstos se ven atribuidas subvenciones de los fondos del programa PHARE y
actualmente del Nuevo Instrumento de Vecindad. Su falta de cumplimiento de las
exigencias comunitarias o la ruptura con sus valores acarrean sin mas la desaparicion de
la ayuda europea en cualquiera de sus formas. Se trata de una relacion privilegiada si
atendemos a la existente hasta ahora y la amplitud de los campos de cooperacién pero no
si la comparamos con las de otros paises que, por ejemplo, tienen relaciones comerciales
preferenciales con la UE.

Intimamente relacionado con estos objetivos se encuentra el de promocién de la
seguridad y de la buena gobernanza. De acuerdo con la EES, la UE debe promover la
buena gobernanza entre sus vecinos para hacer frente a los conflictos violentos, a los
Estados fallidos con un alto grado de delincuencia organizada, a las sociedades
disfuncionales y a las explosiones demograficas cerca de nuestras fronteras; y es que la
estabilidad y la prosperidad de los paises vecinos deben concebirse como un medio de
reforzar nuestra propia seguridad, tanto en el plano externo como en el interno.

Puede asi apreciarse que los postulados de la ENP y los de la EES coinciden parcialmente
en este punto, si bien ésta contempla la situacion de los paises vecinos como potencial
amenaza mientras que la primera sigue una aproximacién mas positiva y participativa
asumiendo el enorme reto de no generar nuevas lineas divisorias en Europa. Asi, la PESD
permite hacer frente a la insuficiencia de la Politica de Vecindad para colmar los intereses
de seguridad de la UE en la zona, como objetivo estratégico establecido por la EES.

Si la prevencidn de acontecimientos en sus fronteras que puedan afectar negativamente a
su seguridad o su prosperidad constituye una motivacion de la UE para establecer
relaciones especiales con paises vecinos, el mantenimiento o la ampliacién de una esfera
de influencia en el drea seria una segunda. Con este enfoque, la Politica Europea de
Vecindad se inscribe en el contexto general de armonizacion de la politica exterior de la
Unidn para dotarla de mayor coherencia, tras la toma de conciencia del creciente desfase

20 “A Strong European Neighbourhood Policy”, Communication from the Commission, COM(2007) 774 final,
5/X11/2007.
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entre el poder econdmico de la UE y su poder politico. Asi concebida, la Politica Europea
de Vecindad no es sino una pieza mas en este complejo entramado de la politica exterior
tendente a su adaptacion a la globalizacion y sus efectos.

Con esta filosofia, tras la inclusidon en 2004 de Georgia, Armenia y Azerbaiyan en la ENP,
la UE elabord los correspondientes informes de cada pais y, sobre esta base, se aprobaron
los planes de accion (13 y 14 de noviembre de 2006). De esta manera se individualizan las
relaciones por paises que la ENP incluye bajo su dmbito. Los planes de accion, junto al
instrumento financiero especifico creado para esta politica, complementan la cooperacion
establecida por los PCA vigentes.

Durante este proceso, la ayuda econdémica a los paises del Caucaso Sur ha sido
importante.

Grafico 1. Ayuda econémica
IAnie b KegQioOnal QISINDWTION OT EMNF Fescurces per capris

r resource allocation (2007-2070) per inhabitant

ENPL: indicative

Junto al PCA y a la aplicacion de la Politica Europea de Vecindad, Azerbaiyan es parte de
un acuerdo de cooperacion energética con la UE firmado el 7 diciembre de 2006.!

Ademas, Georgia ha sido objeto de una misién de Estado de Derecho de la UE pionera: la
operacion EUJUST THEMIS, disenada con la finalidad de orientar la reforma de la justicia
penal y apoyar las actividades anticorrupcion, asegurando el respeto de los estdndares
internacional y europeo de Derechos Humanos. Finalizada la mision en 2005, las reformas
contintian gracias a la implicacion de las autoridades locales en el proceso y a la inclusion
de las recomendaciones formuladas en el Plan de Accion para este pais.

2 Bajo la forma de: Memorandum of Understanding (MoU), Agreement for Co-operation in the Peaceful Uses of
Nuclear Energy Between the European Atomic Enerqy Community and the Government of the Republic of....
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Para profundizar las relaciones con la region, en julio 2003, la Unién nombraba a un
representante especial para la regién del Caucaso Sur, el embajador Heikki Talvitie.
Desde febrero de 2006 un nuevo representante especial de la UE ocupa el cargo, Peter
Semneby, cuyo mandato incluye como objetivos politicos la asistencia a los tres paises en
sus reformas politicas y econdmicas, la prevencidon de conflictos en la zona y el arreglo
pacifico de los mismos, incluso mediante la promocién del retorno de refugiados y
personas desplazadas internas, y el apoyo a la cooperacion regional, incluyendo aspectos
economicos, de energia y de transportes.

(2.2) Asia Central: de TACIS a los instrumentos financieros de cooperacién al desarrollo y de la
Politica de Vecindad

Si, en términos generales, puede afirmarse que la relacion de la UE con los paises del
Caucaso Sur ha pretendido dar un salto cualitativo, no ocurre otro tanto con los paises de
Asia Central.

Los PCA pensados para sociedades en transicion no sirven hoy como instrumento tinico
para canalizar el necesario compromiso politico de la UE hacia Asia Central. La
complementacion o refuerzo de este régimen convencional a través de la Politica de
Vecindad, en los paises del Caucaso Sur no tiene parangon en Asia Central.

El Plan de Accién de la UE para Asia Central 2002-2006 adopt6 un enfoque regional cuyos
programas de mas relieve son BOMCA/CADAP/NADIN, TRACECA e INOGATE,
gestionados por TACIS y puestos en practica por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), la Oficina de las Naciones Unidas para la droga y la
criminalidad, la OSCE y la Organizacion Internacional de Migraciones (OIM).

El objetivo de los dos primeros es la asistencia en la gestion de las fronteras (Border
Management in Central Asia y Central Asia Drug Action Plan) habida cuenta que la
seguridad fronteriza y la lucha contra el trafico de drogas constituyen los mayores
desafios de la region con un impacto directo tanto en los paises de la UE como en los de la
CIS. CADAP pone el énfasis de su actuacion en la frontera tayiko-afgana; los paises
implicados colaboran con CADAP y se muestran satisfechos con los resultados.?? El
vinculo con BOMCA reside en la formacion de policias de frontera. En concreto, se siguen
las mejores practicas europeas en gestion integrada de las fronteras (IBM); Kirguizistan es
el pais mas avanzado al respecto al haber aprobado en febrero de 2008 su estrategia
nacional en la materia y un o6rgano de seguimiento. La implicacion de la UE en estos
programas se basa en el convencimiento de que la cooperacion a través de las fronteras es
esencial para fomentar la paz y la seguridad nacionales, las relaciones comerciales, el
desarrollo econémico regional y el control regional de drogas. Sendas reuniones entre

22 La sede de BOMCA y CADAP se encuentra en Bishkek, con oficinas nacionales en cada uno de los cinco
paises. En circulos periodisticos se especula con la implicacién por encubrimiento de algunas autoridades de
Asia Central en redes de trafico.
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Kazajistan y Kirguizistan, por un lado, y Kirguizistin y Tayikistan, por otro, han
permitido notables avances en la formacion coordinada de policias de frontera aunque no
deja de haber quien cuestiona la efectividad del fortalecimiento fronterizo y policial
habida cuenta de los resquicios que el modelo tiene en la propia UE. Como la sexta fase
de BOMCA se ha desarrollado en 2008, en julio de ese ano se firmé el contrato para la
séptima fase que cubrira 2009 y 2010.

TRACECA es el programa inicialmente financiado por la CE a través de TACIS para un
corredor de transporte entre Europa, el Cducaso y Asia (o la “nueva ruta de la seda”) y su
principal objetivo es desarrollar las relaciones econdmicas, el comercio, y el transporte a lo
largo de dicho corredor. De facto constituye una red de rutas de transporte multimodal
que persigue su Optima integracion en la Red transeuropea. Los proyectos promovidos en
este marco atraen las inversiones de distintos Estados miembros de la UE. Su actuacién
cuenta con un acuerdo multilateral basico (registrado en las Naciones Unidas) sobre
Transporte internacional para el desarrollo del corredor Europa-Caucaso-Asia, firmado en
Baku en 1998. En el programa participan los tres Estados del Caucaso Sur, los cinco de
Asia Central, mas Bulgaria, Rumania, Moldova, Turquia y Ucrania.?? Afganistan e Iran
fueron aceptados como miembros en 2005 aunque aun no han concluido sus
procedimientos de ratificacién y no participan de la financiacién europea. La CE financia
numerosos proyectos de asistencia técnica y de inversiones tomando en consideracién las
necesidades especificas de cada pais participante.

Si TRACECA fue negociado en un momento dificil con los paises caucdsicos y supuso por
ello un éxito politico pues habia que buscar vias para abastecer de energia a Georgia, no
debe desconocerse la merma de credibilidad de la UE en este terreno por los continuos
aplazamientos del proyecto; incluso puede cuestionarse la eficacia de las sumas invertidas
en su desarrollo.

INOGATE es un acuerdo marco entre 21 paises (UE y Estados riberefios del mar Negro y
del Caspio y sus paises vecinos) para integrar los sistemas de transporte de petréleo y gas.
Creado en 1995, sus principales objetivos son la convergencia de los mercados energéticos
sobre la base de los principios del mercado de energia interno de la UE, reforzamiento de
la seguridad energética incluyendo temas de importacion y exportacion, diversificacion
de suministro, transito y demanda de energia, apoyo al desarrollo energético sostenible y
atraccion de inversiones para proyectos energéticos de interés comun o regional. Si en su
origen el programa se limitaba al transporte de petréleo y gas a Europa, desde la
Iniciativa de Baku de 2004 extiende su mandato y objetivos a electricidad, y los sectores
de energias renovables y eficiencia energética.?*

A estos programas hay que sumar la Iniciativa Europea del Agua (EUWI) en su vertiente
para Europa Oriental, el Caucaso y Asia Central (EECCA). Los principales objetivos de la

2 Turkmenistan participa en TRACECA pero no es parte del Tratado multilateral.
2t La Declaracion Ministerial sobre Energia, de Astana, de 30/X1/2006, consagra esta expansion de objetivos.

15



OBSERVATORIO B
ASIA CENTRAL ?"&) documento
o

) Instituto -
) ... de trabajo

El Observatorio de Asia Central (OAC) ~
fue establecido en 2007 por tres instituciones
interesadas en la zona: Casa Asia, CIDOB y el Real Instituto Elcano

EUWI para la zona son el abastecimiento y saneamiento de aguas (incluyendo
infraestructuras hidraulicas) y la gestion integrada de recursos hidricos.

Expirado el programa TACIS, principal instrumento de apoyo a la aplicacion de los PCA,
en 2007 la ayuda pasa a canalizarse a través del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo
y Cooperacion Econdmica (DCECI) y del Instrumento de la Politica de Vecindad (ENPI)
por lo que se refiere a los tres paises caucasicos.

La importancia de estos proyectos desarrollados por la UE queda relativizada si los
comparamos con la presencia comercial y militar de paises como Rusia, China y EEUU,
pero también algiin europeo como Suiza. Ademads, estas inversiones han de verse
ralentizadas por la crisis econémica y financiera mundial.

Un dialogo politico regional no ha existido hasta 2004 y, ademads, su envergadura es
reducida, centrandose en cuestiones como el liderazgo regional de Kazajistan o los
refugiados uzbekos llegados de Kirguizistan a Europa. Este didlogo politico entre la
Union y Asia Central se concibe como mecanismo generador de confianza. El papel
politico de la UE en la region se vio reforzado por el nombramiento de un representante
especial en 2005: Jan Kubis, anterior presidente de la OSCE. Entre los objetivos de su
mandato se incluye la prevencion y resolucion de conflictos y garantizar la consistencia
de las acciones exteriores de la UE. Desde 2007, un nuevo representante especial de la UE,
Pierre Morel, asume esta responsabilidad con un mandato atin mas amplio.

La Presidencia alemana (2007) de la UE trabajé por la implicacion estratégica de la UE en
Asia Central precisamente dotando de mayor consistencia a sus politicas y operaciones en
la zona. En este periodo se adopta la Estrategia de la UE para Asia Central 2007-2013 que
se acompafna de un programa de asistencia financiera que duplica la financiacién
destinada hasta ahora a la region.

En sintesis, la UE se ha configurado tradicionalmente como un actor internacional débil
en Asia Central, al igual que en el Cducaso Sur, pese a sus intereses econdomicos y
estratégicos en la region y a su pretension de extender la seguridad, la estabilidad y la
buena gobernanza en su periferia. Queda por valorar el impacto y la importancia de la
nueva estrategia.

(3) Las ventajas e inconvenientes de la Politica de Vecindad como instrumento de
relacion: la condicionalidad y la periferia externa de la vecindad

La aproximacion de la UE a través de la Politica de Vecindad o de la de cooperacion al
desarrollo, respectivamente, ignora la situacion de conflictos enquistados y de situaciones
internas endémicas que paralizan el desarrollo de estos paises, su democratizacion y su
estabilidad, y amenazan directamente a la de la UE.
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Con respecto al Cducaso Sur, la politica de la UE ha tenido la ventaja de proporcionar
estabilidad e incentivar las reformas.

Sin embargo, hay cuatro obstaculos a los que se enfrenta la Politica de Vecindad y, en
general, la aproximacion de la UE al Caucaso Sur: la pervivencia de los conflictos
enquistados, las divergencias politicas entre los Estados miembros, la posible
inadecuacién de sus instrumentos a las circunstancias de los beneficiarios y la dificultad
de la Union para extender sus valores mas alla de sus fronteras.

Los conflictos de Abjasia y Osetia del Sur en el caso de Georgia, o de Nagorno-Karabaj en
Azerbaiyan, contribuyen a la generacién de un clima de inestabilidad regional que
dificulta el desarrollo. Ante tales conflictos, la UE ha apoyado la integridad territorial de
estos paises y la actividad mediadora del grupo de Minsk, pero sin involucrarse en €l ni
en la resolucion del conflicto de Nagorno-Karabaj. El compromiso politico de la Union en
la regidn se vio incrementado a partir de la decisién del Consejo de 2001 sobre resoluciéon
de conflictos aunque, de facto, la implicacion europea se ha limitado al conflicto de Osetia
del Sur, respecto del cual la UE ha apoyado la Mision de Control Conjunta, al tiempo que
se buscaban otras férmulas para contribuir tanto a la resolucion del conflicto como a la
rehabilitacion post-conflicto. Por tanto, en general, el papel de la Union en el Caucaso
hasta el momento de la crisis de 2008 ha sido subsidiario respecto del desempeniado por
otras organizaciones internacionales como la OSCE. La cooperacion con esta organizacion
se amplio desde 1999 al financiar las actividades de supervision de las fronteras norte de
Georgia para evitar el desbordamiento del conflicto checheno.?

Otro ejemplo de la implicacion negativa de los conflictos sobre los objetivos de la Politica
de Vecindad nos lo da la reticencia de Azerbaiyan a cooperar con Armenia debido al
citado conflicto de Nagorno Karabaj. Respecto del mismo, desde 1992, la OSCE ha sido el
foro principal de los esfuerzos mediadores liderados por el Grupo de Minsk (Rusia,
EEUU y Francia) cuya composicion nunca ha cuestionado la UE ni expresado su deseo de
participar en el mismo.

Analizando la postura de la UE, se le ha criticado por su enfoque técnico centrado en la
gobernanza, en vez de adoptar un enfoque politico y centrado en los actores en juego y la
resolucion de los conflictos larvados y que, como hemos visto, estallan en cualquier
momento. De la inestabilidad latente que ello supone da idea el hecho de que Azerbaiyan
esperara el resultado de la entrada georgiana en Osetia del Sur para sofocar a los rebeldes
pro rusos para hacer lo propio en Nagorno Karabaj, cosa que de momento no hara.

No obstante, han podido percibirse signos de cambio y de un mayor enfoque en la
prevencion de conflictos, su resolucion y reconstruccion desde el plan estratégico para

% La parquedad de la implicaciéon de la UE queda de manifiesto en el discurso de Benita Ferrero-Waldner,
comisaria europea de Relaciones Exteriores y Politica de Vecindad ante el Parlamento Europeo, “Frozen
Conflicts: Transnistria, South-Osetia, and the Russian-Georgian dispute”, Estrasburgo, 25/X/2006,
Speech/06/629.
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Georgia 2004-2006. También el mandato del representante especial de la UE incluye la
asistencia para el desarrollo de una politica comprehensiva hacia la region y apoyo a la
prevencion de conflictos y a los mecanismos de arreglo operativos en el momento. El
cambio de signo mas revelador es sin duda la reciente Misién de Observacion en Georgia
(EUMM), misidén de control civil y autébnoma de la UE desplegada el 1 de octubre de 2008,
de conformidad con los acuerdos alcanzados el 8 de septiembre con Rusia y Georgia. La
misién ha verificado la retirada de las tropas rusas en las areas adyacentes a Osetia del
Sur y Abjasia con el objetivo de contribuir a la estabilidad en Georgia y regiones
circundantes y verificar el cumplimiento de las medidas de implementacion del acuerdo
de seis puntos alcanzado. De este modo, ha de permitir el retorno de los desplazados y
refugiados, la reduccidon de tensiones y facilitar los contactos entre las partes y las
medidas de confianza.

Las divergencias politicas entre los Estados miembros se manifiestan particularmente
respecto a la politica hacia Rusia, pais que incide directamente en la relacion tanto con los
paises del Caucaso Sur como con los de Asia Central. Ante la utilizacion de su capacidad
energética como instrumento de dominio y su falta de voluntad para aplicar la Carta de la
Energia suscrita con la UE, ésta se inhibe en las negociaciones diplomaticas abiertas y deja
actuar a sus Estados miembros, cuya posicion se modula de acuerdo con sus respectivas
politicas exteriores. Mientras la postura de los lideres del Este de Europa y de las
Republicas balticas tradicionalmente aboca a la confrontaciéon con Rusia, Francia y
Alemania prefieren preservar celosamente su buena y util relacion con la potencia
continental. Estas divergencias encuentran parte de su razén de ser en las distintas
posturas sobre el uso de soft o hard power y en la contradiccion a veces lacerante entre
intereses economicos o de otro tipo y los pretendidos valores promovidos por la ENP y
por la PESC. Siendo que el aprovisionamiento de combustible depende en buena medida
de Rusia, estd claro que Europa necesita cuidar esta relacion o/y buscar proveedores
alternativos. Pero el interés de la Union en Rusia se extiende a su papel en los conflictos
internacionales. Rusia es un socio estratégico que controla inversiones nucleares en Iran,
mantiene con Teherdn negociaciones sobre su programa nuclear, estd presente en las
negociaciones a seis bandas sobre Corea del Norte y mantiene su papel en el Cuarteto en
el conflicto de Oriente Medio.

Las divergencias entre Estados miembros también se ponen de relieve en iniciativas que
reflejan las prioridades de politica exterior de los Estados miembros en la sede
comunitaria, tales como el partenariado del Este que, promovido por Polonia y Suecia,
persigue el refuerzo de la cooperacion regional con Ucrania, Moldova y los tres paises del
Caucaso Sur.?

En otros aspectos de la politica hacia el Cducaso Sur también aparecen divergencias
nacionales acerca de los instrumentos a utilizar. Tal es el caso de la aplicaciéon de la

2% En esta linea van también la Unidn para el Mediterraneo o la Sinergia del Mar Negro. Respecto al Eastern
Partnership véase A. Cianciara (2008).
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condicionalidad democratica, respecto de la cual los nuevos Estados miembros son los
mas radicales optando, en caso de incumplimiento, por la aplicacion de duras sanciones a
los paises socios.

Es evidente que la ENP con sus limitados instrumentos no puede dar adecuada respuesta
a los intereses en presencia, comunes por otra parte, a todos los Estados miembros.
Analizando las circunstancias en las que aplicar la Politica de Vecindad, se puede
cuestionar la viabilidad tanto de sus objetivos econdmicos como politicos. Los primeros
porque el nivel econémico de los paises vecinos es inferior incluso al de los paises
candidatos, quienes acaparan el grueso de los recursos comunitarios, porque inversiones
mayores tropiezan con su falta de infraestructuras para rentabilizarlas y porque sus elites
politicas tienden a perpetuar sus privilegios en vez de ayudar a democratizar la
economia. No es evidente que los planes de accion de la ENP tengan en cuenta estas
necesidades de desarrollo participativo de todas las capas sociales de los paises
beneficiarios. Por lo que se refiere a los objetivos politicos, éstos se enfrentan a sociedades
progresivamente radicalizadas por el efecto de los fundamentalismos en la mayoria de los
casos, sin tradicion de funcionamiento con arreglo a férmulas democraticas y con
deficitario respeto al valor de la persona humana.

La cuarta objecion a la que se enfrenta la ENP es la relativa falta de credibilidad de la UE
en la propagacion de sus valores, cuya aceptacion y seguimiento se convierte en
condicién sine qua non para mantener la relacion de vecindad y en parametro de la
intensidad de la misma. Si bien es cierto que la Unidn se ha convertido en un importante
modelo de integracion y en referente democratico para la region, la cuestion clave es
cdmo extender sus valores y contribuir al desarrollo y estabilidad de la misma. Hasta
ahora, la respuesta ha sido tibia, mds tecnocratica que politica y sin una real implicacion
en la resolucion de los conflictos que afectan a la zona, sin lo cual los esfuerzos
economicos y de mejorar la gobernanza son baldios o inferiores a los esperables en
situacion de paz.

Los logros de la UE en la promocion de la democracia, al margen del proceso de
ampliacién, son ambivalentes, llegandosele a calificar como reluctant debutant en este
terreno, donde se hacen presentes toda una serie de preferencias divergentes,
ambigiiedades y desfases institucionales en la actividad de los Estados miembros. En el
Caucaso Sur puede percibirse claramente que la promocion de la democracia queda
postergada por otras prioridades como la seguridad estratégica o energética, la
diplomacia estratégica o por visiones divergentes acerca del futuro de Europa y de los
problemas mundiales.

La condicionalidad tradicionalmente postulada por la UE, escasamente se ha puesto en
practica, por lo que la credibilidad europea al respecto es limitada. Por ello, la
condicionalidad positiva, que conduzca a profundizar la relacion con la Unién de los
Estados vecinos comprometidos con los valores comunes, es elemento esencial de la
Politica Europea de Vecindad. La clave para que funcione reside en la existencia de
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incentivos suficientes para los paises del Caucaso Sur, frente a los que no cabe esgrimir la
recompensa de una futura adhesion. La reciente apertura de agencias y programas
comunitarios a la participacion de los paises vecinos se orienta precisamente en esta
direccion.

La realizacion de sus objetivos econdmicos y politicos en la zona, asi como también la
expansion de los valores europeos requieren de una aproximacion firme y unitaria de la
UE y de una estabilidad previa por la que la Union ha de implicarse de modo mas
contundente. Conflictos territoriales como los que afectan al Caucaso Sur impiden la
completa realizacion de un sistema de buena gobernanza, transparente y con respeto a los
valores que rigen en la UE (democracia, Estado de Derecho y respeto a los Derechos
Humanos, incluidos los de las minorias).

En relacion con Asia Central, la primera critica que puede hacerse es que precisamente la
instauracion de una politica europea de vecindad que abarca hasta el Caucaso Sur ha
supuesto una marginalizacion expresa de estos paises con respecto a la UE. Si con
anterioridad las relaciones de la UE con ambas regiones se basaban en similares acuerdos
de cooperacion y partenariado, y para ambas la ayuda econémica procedia del programa
TACIS, el hecho de crear un instrumento de relacion privilegiada con Georgia,
Azerbaiyan y Armenia imprime un trato diferente y negativo al Asia Central. Si a ello se
le suma la percepcion de “tercero” y de lejania generado por la desaparicion del
programa TACIS y la aplicacion del ENPI (instrumento de financiacion de la ENP) al
Caucaso Sur y del DCECI (instrumento de cooperacién al desarrollo) a Asia Central, se
entiende perfectamente la desconsideracion de la UE como actor de peso en la region y el
claro avance de la penetracion china y de la americana.

A diferencia de la region vecina, en Asia Central no es tan perentoria la resolucion de
conflictos porque sus problemas de seguridad se centran mas en su proximidad a
Afganistan y Pakistan, su debilidad institucional o el fracaso econémico del trafico de
drogas. Pero, sin embargo, e igual que han hecho los demads actores internacionales
presentes, la UE no ha abordado con determinacion el tema de la democratizacion por
temor a un resultado contrario a sus intereses. En este sentido, una desapariciéon de los
actuales dirigentes no implicaria automaticamente la transformacion de estas sociedades
en pro-occidentales y preparadas para asumir la transformacion democratica.

En su momento, interpretamos que la tradicional aproximacion de la UE a terceros por
areas geograficas y anteponiendo la existencia de un sistema democratico con los que se
comparten unos valores estaba abocada al fracaso con Asia Central, en el corto plazo por
una falta de identificacion con tales principios y por la desconfianza reinante entre los
paises de la region que dificulta cualquier cooperacion entre ellos. Partiendo de la
debilidad del Estado, los indices de corrupcion, el trafico de drogas y el auge del
ythadismo se llega a comprender el escepticismo social y por supuesto la nula voluntad de
los gobiernos de cooperar con cualesquiera programas que condicionen la ayuda a su
democratizacion.
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Sin embargo, no seria justo no reconocer los avances producidos en el terreno de la
democratizacion y los Derechos Humanos, en buena medida por obra de la accién de la
UE, tales como la liberaciéon de presos politicos, el establecimiento de Comités de
Derechos Humanos o la reforma del Derecho constitucional o del Derecho penal;
recientemente, por ejemplo, Uzbekistan promulgaba la ley de hdbeas corpus y derogaba la
pena de muerte, al tiempo que invitaba al relator de las Naciones Unidas para la libertad
religiosa y a la Cruz Roja a visitar las carceles uzbekas.”

En definitiva, la UE no puede renunciar a la condicionalidad democratica de su ayuda
porque su actuacidn se basa en valores y principios que constituyen el distintivo o
marchamo, incluso el valor afiadido de la presencia europea;® también porque el
Parlamento Europeo nunca lo aceptaria. Bien es cierto que para paliar los efectos
negativos de postergacion por preferencia de otros socios internacionales “mas
confortables”, la UE intenta compensar sus exigencias con mayores concesiones en otros
aspectos de su relaciéon como son la asistencia técnica, la educacién y la reforma legal.
Aunque Rusia o China pueden resultar mas atractivos como socios comerciales y de
desarrollo econdmico, en la base de éste se encuentra el know-how y la formacién y en eso
pretende centrarse la UE.

(4) ;Puede la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) llegar adonde la Politica
de Vecindad no llega? La insuficiencia de la presencia europea en la resolucion de
conflictos: requisito previo para una solucion global, estabilizacion y test de la
credibilidad de la UE como actor internacional

Una consideracion del papel que pueden jugar los tutiles de la politica exterior y de
seguridad y defensa de la UE, como complemento de los anteriores, se impone tanto por
razones de efectividad, como de credibilidad y de influencia de la Unién como actor
internacional.

La cumbre extraordinaria del 1 de septiembre de 2008 tras la guerra de Georgia decidio,
como hemos visto, el envio de una fuerza civil de la UE para favorecer el retorno de los
desplazados internos y como medida de confianza, asi como el establecimiento de una
comision internacional de encuesta sobre las causas y la conduccion de la guerra.
Ademas, definia de manera mas nitida y coordinada las bases de la relacion de la UE con
Rusia, condenando su escalada en el conflicto, reiterando el compromiso con la integridad
territorial de Georgia y condicionando futuras acciones a su cooperacion con la retirada
de tropas y al reconocimiento de la internacionalizacién de la fuerza de paz.

% Todo ello lleva al levantamiento de sanciones de restriccion de visados a los oficiales uzbekos responsables
de la masacre de Andijan, por parte de la UE el 16/X/2008. De este modo, sélo queda impuesto el embargo de
armas, lo cual no es significativo si tenemos en cuenta que ningtin Estado miembro de la UE es suministrador
de armas a este pais.

28 De hecho, todos los PCA incluyen clausulas de Derechos Humanos.
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Por otra parte, la Sinergia del Mar Negro® pretende ser una aproximacion global a los
problemas de la region a través del fomento de la cooperacion regional en esta sub-region
y tendente a favorecer las relaciones con los paises del Mar Caspio, Asia Central y Europa
Sudoccidental. Los ambitos de cooperacion son amplisimos e incluyen democracia,
derechos humanos y buena gobernanza, movimientos de poblacion, seguridad y
conflictos enquistados, energia,® transporte, medio ambiente, pesca comercio,
investigacidén y ensefianza, ciencia y tecnologia, asuntos sociales y empleo, y desarrollo
regional. Si puede considerarse de particular interés esta iniciativa es porque traduce en
enfoque global de la UE a los problemas de seguridad al proponer una mayor implicacién
en los conflictos enquistados (Transdniéster, Abjasia, Osetia del Sur y Nagorno Karabaj) a
través de todos los instrumentos a su alcance reconociendo el papel de la cooperacién
para tratar cuestiones de gobernanza, de economia, de cohesién social y de seguridad.

La financiacion de esta iniciativa depende del instrumento europeo de vecindad y
asociacion (ENPI), del FEDER, del BERD y del BEI, asi como del Banco de Comercio y
Desarrollo del Mar Negro.

Ademas, la estrategia de la UE ante las situaciones de fragilidad le confiere especiales
responsabilidades con respecto a los paises en los que, por debilidades econdémicas, por
carencias de gobernanza democratica, por degradacion del medio ambiente o falta de
acceso a recursos naturales, el gobierno no puede facilitar los servicios basicos a la
poblacién, o garantizar su seguridad o sus derechos.®® Pretende obtener la mejor
utilizacion de los distintos instrumentos de que dispone la UE en el ambito diplomatico,
politico, humanitario, de desarrollo y de seguridad. Sus fuentes de financiacién son el
Fondo Europeo de Desarrollo, el Instrumento de Cooperacion al Desarrollo, el
Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion, el Instrumento de Estabilidad, la ayuda
humanitaria, el Programa tematico “Agentes no estatales y autoridades locales en el
desarrollo” y el Instrumento Financiero para la Promocion de la Democracia y los
Derechos Humanos.

En Asia Central no puede hablarse de los instrumentos del segundo pilar de la UE para
hacer frente a conflictos que lastran el desarrollo econdémico y de las instituciones politicas
nacionales puesto que los problemas de seguridad se derivan, como hemos visto, de los
regimenes autoritarios, de la proximidad a conflictos internacionales de envergadura o de
la proliferacion de traficos ilicitos. Por ello, la PESD puede contribuir a la mejora de la
situacion con misiones civiles de Estado de Derecho, como la desarrollada en su dia en

» Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, de 11/IV/2007, “La Sinergia del Mar
Negro, una nueva iniciativa de cooperacién regional”, COM (2007) 160 final — no publicado en el Diario
Oficial.

3% A través de instrumentos especificos como la iniciativa de Bak, el didlogo sobre la seguridad energética y
la Politica Europea de Vecindad (ENP).

31 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social Europeo y
al Comité de las Regiones, de 25/X/2007, “Hacia una respuesta de la UE ante las situaciones de fragilidad —
Intervencion en entornos dificiles para lograr el desarrollo sostenible, la estabilidad y la paz”, COM (2007) 643
final — no publicada en el Diario Oficial.
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Georgia, misiones de policia o de administracion civil. En ambos casos puede estudiarse
una participacion en la reforma del sector de la seguridad.

(5) Progresivo debilitamiento del papel de la UE en Asia Central y en el Caucaso Sur

(5.1) El peso de otros actores internacionales

La posicion hasta ahora mantenida por la UE en Asia Central y el C4ucaso no ha estado a
la altura ni de sus intereses, ni de su importancia en la escena internacional por hacer
prevalecer otras zonas con las que mantiene tradicionalmente una relacion mas estrecha.
Mientras China, EEUU y Rusia mantienen un elevado perfil en cuanto a su influencia en
la zona, el de la UE ha sido un perfil bajo que debiera de cambiar en beneficio mutuo.

Vamos a ver esquematicamente cuales son los trazos esenciales de la presencia en Asia
Central de los tres principales —que no tinicos— actores internacionales para establecer los
términos comparativos con lo que hace o podria hacer la UE.

EEUU

Es evidente el interés transatlantico en el espacio post-soviético por tres razones: (1) por
su debilidad como Estados y los conflictos regionales que son fuente de inseguridad
regional; (2) por su importancia geoestratégica como paso de los oleoductos y gasoductos;
y (3) para integrar a estos paises en las instituciones Euro-Atlanticas.’> Habida cuenta de
que EEUU y la UE tienen similares intereses en la zona, los esfuerzos europeos en el
marco de la ENP podrian servir de base para una estrategia comun transatlantica
(Emerson, 2004). Incluso la EES describe algunos de los citados elementos como
problemas de seguridad: Estados débiles, crimen organizado, buena gobernanza y acceso
a los recursos.®® Sin embargo, la percepcion de los riesgos en EEUU y en Europa es
diferente como se aprecia en los respectivos documentos estratégicos EES y NSSD. Asi, el
enfoque europeo pone el énfasis en la importancia de crear seguridad en su proximidad,
en la que incluyen el Cducaso Sur en una politica que tiende a ser preventiva y proactiva.
Es decir, la UE ha intentado promover la transicién politica y econdmica de estos paises
con el incentivo de su participacion en el mercado interior. Mientras, EEUU, de acuerdo
con la NSSD, se centra en las situaciones donde el conflicto ya ha estallado y rechaza
intervenir alli donde los actores implicados no desean ayudarse ellos mismos. Utilizando
los términos de Ingo y Jan, la UE tiene un enfoque centrado en la estructura (structure-
centred approach), mientras que el de EEUU estd mas centrado en los actores (actor-centred
approach). Sin embargo, en la practica, EEUU ha realizado los cambios necesarios para
hacer frente a los conflictos interestatales y ambas partes en las cumbres bilaterales
anuales han declarado su voluntad de cooperar en la expansion de la democracia. A
ambos se achaca su falta de consideracion hacia la dindmica politica de los conflictos y sus
politicas excesivamente tecnocraticas. Asi, ambos han optado por la OSCE como marco

32 Peters & Bittner (2006), pp. 149-150.

3 Aunque Europa y EEUU coinciden en el interés en la estabilidad de la zona y su desarrollo, su enfoque es
bastante diferente en el tema energético puesto que Washington apoya el proyecto de gasoducto TAP-I
(Turkmenistan, Afganistan, Pakistan y la India).
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internacional para las cuestiones de seguridad en Moldova y Georgia incluso aunque los
resultados hayan sido exiguos.

Bajo la denominacion de Great Central Asia (GCA), EEUU lanzo6 en 2005 una estrategia
especifica para Asia Central y el Caucaso Sur. Identifica sus intereses en torno a la
seguridad, el abastecimiento de recursos energéticos y la “guerra contra el terror” gestada
por la Administracion Bush, pero el objetivo central de la GCA es la estabilizacion de
Afganistan, no solo a través de la accion de ISAF, sino integrandolo econdmicamente con
sus vecinos.** La necesaria estabilidad de las reptiblicas centroasiaticas se canaliz6 a través
del PfP de la OTAN, que permite facilitarles ayuda militar, adiestramiento y ejercicios
conjuntos y mediante la creacién del GUUAM, formado en un primer momento por
Georgia, Ucrania, Uzbekistan, Azerbaiyan y Moldova.®*® Por primera vez, un pais de la
region, Kazajistdn, esta desarrollando un Individual Partnership Action Plan (IPAP),
normalmente reservado a los Estados que van a iniciar negociaciones de adhesion a la
Alianza Atlantica. El revés a esta politica norteamericana que supone la desestabilizacion
de Pakistan lleva a la puesta en marcha de un Road Map con un enfoque pragmatico y
realista, combatiendo el control monopolistico ruso en la produccion energética de la zona
y mejorando la colaboracion con Afganistan.

La manifestacién mds clara de su presencia en la zona se revela en su aspecto estratégico y
militar.® Pero la estrategia de EEUU no estd exenta de obstaculos como son la oposicion
rusa a la ampliacion de la OTAN, las propias desavenencias de los Estados miembros de
la UE con respecto a la potencia continental y la falta por tanto de una postura
transatlantica. Por otro lado, nuevamente por influencia rusa, faltan infraestructuras para
desviar la produccion de petroleo y gas hacia el sur y, finalmente, el éxito depende de la
estabilizacion de Afganistan y de Pakistdn, objetivo en el que estd mas involucrado EEUU
que los paises europeos.

Esta dindmica, junto la consolidacién de la Organizacion de Cooperacion de Shanghai
bajo el liderazgo de la Reptuiblica Popular China y el nuevo posicionamiento ruso ante la
politica norteamericana en la zona, pueden llevar a una competencia dentro del area,
creando un nuevo contexto estratégico, un nuevo “Gran Juego” de consecuencias
imprevisibles.

Rusia

El impacto de Rusia en Asia Central y en el Cducaso Sur sigue siendo esencial, tanto por
voluntad de los nuevos Estados que vieron su independencia como un hecho sobrevenido
por el desinterés soviético de continuar la administracion de esos territorios, como en su
contra, ejerciendo influencias negativas y promoviendo movimientos separatistas por

% Garcia Cantalapiedra (2008).

% Desde mayo de 2005 Uzbekistan ya no forma parte del GUUAM, organizacion que desde 2006 se denomina
GUAM y que persigue la democracia y el desarrollo econémico de la region.

% Sobre la reestructuracion del Plan de Mandos Unificado, ibid. Hay que recordar que en 2005, EEUU cerraba
su base militar en Uzbekistan y que en 2009 se anuncia el cierre de la de Manas.
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rusos en paises que no le son tan afines, como hemos visto en Georgia tras la intervencién
en Osetia del Sur. Otro tanto podria decirse respecto de Azerbaiyan y el enclave de
Nagorno-Karabaj. Con la declaraciéon de independencia de Osetia del Sur y Abjasia,
ademas de ponerse en contra de la mayoria de la comunidad internacional, Rusia ha
demostrado su fuerza a cuantos pudieran dudar de ella, jugando con su superioridad
energética y por tanto econdmica.

Si la relacidn rusa con los paises del Caucaso Sur tiene puntos de friccion importantes, no
ocurre en igual medida en Asia Central, donde se dejan sentir mas las afinidades
culturales y lingiiisticas, como también los intereses de algunos oligarcas rusos. Desde un
punto de vista de seguridad, Rusia lidera la Organizacién del Tratado de Seguridad
Colectiva (OTSC) donde se incluyen los paises de Asia Central, menos Turkmenistan,
junto a Armenia, Belarus y la propia Rusia. El control de la produccién y distribucion de
energia sigue en buena medida en manos rusas.

Su apoyo a los gobiernos dictatoriales de estos paises no se debe a su afinidad politica
sino a una razén practica de cortar las aspiraciones de movimientos isldmicos. En este
sentido, junto con China, Rusia manifiesta serios recelos a la promocién de reformas
democraticas en estos paises. Si bien, en la practica, las politicas tanto de EEUU como la
propia UE son mas retdricas que reales, pues el mismo temor subyace en todos los actores
internacionales no isldmicos en la zona.

La potenciacién de la Organizacion de Cooperacion de Shanghai es un fendmeno que ha
de controlar, pues en su seno pugna con China por el dominio estratégico de Asia Central.
No es de extrafiar, por tanto, el reciente reforzamiento por parte rusa del Tratado de
Seguridad Colectiva.

China

Como muy acertadamente se ha puesto de relieve recientemente, si hay un rasgo que
caracteriza y aproxima la posicion de China y la de la UE en Asia Central es su caracter de
actor normativo.”’ Ambas potencias intentan proyectar sus valores y modelos como
pautas del desarrollo de los paises de Asia Central considerando que son los mas
adecuados para unas relaciones internacionales civilizadas;*® ambas aspiran a hacerlo por
medios pacificos y de soft law, como potencias civiles, a través de instrumentos
econdmicos, politicos y juridicos. Sin embargo, sus modelos difieren en lo econdmico
(economia de mercado o economia dirigida),® en lo politico (democracia liberal y sistema

%7 Kavalski (2006), op. cit.

% Thomas Diez (2005), “Constructing the Self and Changing Others: Reconsidering Normative Power
Europe”, Millenium, n® 33, p. 617.

% Nos referimos a la dimensién “oficial” de la economia china si bien existe una dimensién no dirigida de
dicha economia representada por pequefios y medianos empresarios chinos cuyo ejemplo puede tener
repercusion en paises como Kazajistan o Kirguizistan. Acerca de las interrelaciones UE-China y del papel de
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centralizado y de partido tnico) y en lo social, destacando su diferente visiéon sobre el
papel de la democracia, los Derechos Humanos y el Estado de Derecho.

Como la europea, la politica china hacia Asia Central ha dejado clara su falta de voluntad
hegemonica, pero en esta filosofia se encierra su apuesta normativa por desarrollar unas
relaciones con arreglo a la ideologia que China mantiene en las relaciones internacionales:
no interferencia en los asuntos internos del pais, tales como su modelo politico, y
relaciones econdmicas en beneficio mutuo. De ahi, que China considere las demandas
europeas de democratizacion y respeto de los Derechos Humanos como un atentado al
primero de estos principios. En realidad, bajo esta apariencia normativa se esconde sin
pudor el mas claro interés chino en ganar influencia en la region sin interferencias que
cuestionen su propio sistema politico. Siguiendo a Kavalski, puede perfilarse el interés de
China en Asia Central en torno a cuatro ejes: (1) diversificacion de aprovisionamiento de
recursos energéticos; (2) fulminacion de cualquier vinculo internacional de los
separatistas musulmanes uigures de la provincia de Xinjiang y sus pares étnicos y
religiosos en Asia Central; (3) promocion de las relaciones econémicas y comerciales entre
las provincias occidentales de China y Asia Central; y (4) demostracion de la disposicion y
aptitud de China para convertirse en actor global® De ellos, la lucha contra el
separatismo uigur sera lo prioritario.

El papel creciente de China se verd favorecido por una especie de “vacio de poder”
generado por la politica rusa de prioridad maxima en el Caucaso. Fruto de esta dindmica
expansiva sera la creacion de la Organizacién de Cooperacidon de Shanghai (OCS) en 2001,
organizacion en la que se plasman los postulados de politica exterior china y en la que
participan, ademas de Rusia y China, los paises de Asia Central, menos Turkmenistan que
tiene un estatuto de invitado.#! Aunque sus objetivos prioritarios son de seguridad,
principalmente de lucha contra el terrorismo, también se incluyen la cooperacion politica,
economica, cientifica, energética y medioambiental.

En el actual escenario global de crisis y habida cuenta de las reservas chinas de divisas, se
especula con la posibilidad de una atencién econdémica especial de Pekin hacia las
republicas centroasidticas en caso de necesidad, siguiendo el ejemplo de sus recientes
inversiones en Afganistan y Pakistan, si bien no cabe desconocer la preocupacion de las
autoridades chinas por la ralentizacion del crecimiento econémico.

Se abre aqui la puerta al estudio mas en profundidad de las interacciones entre actores
internacionales, porque si la OCS es concebida como medio para contrarrestar las
ambiciones estadounidenses en Asia Central, por su parte, la estrategia europea y

o

las redes sociales presentes, véase Augusto Soto, “La UE y China: ;podemos entendernos mejor?”, ARI n®
24/2009, Real Instituto Elcano.

4 Kavalski (2006), op. cit., pp. 161-162. Véase también R.W.H. Hu (2005), “China’s Central Asia Policy”, en B.
Rumer (ed), Central Asia at the End of the Transition, Armonk, M.E. Sharpe, NY.

41 Acerca del papel de China en la OCS, véase Gracia Abad Quintanal, “La Organizacién de Cooperacion de
Shanghai o la penetracion china en Asia Central”, ARI n? 30/2008, Real Instituto Elcano.
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fundamentalmente su rasgo de condicionalidad democratica es percibida por China como
amenaza a su primacia normativa en la zona. Al mismo tiempo, EEUU y Europa son
incapaces de aunar una postura en Asia Central para contrarrestar la tradicional
influencia rusa y la creciente penetracion china. Y, a través de la OCS, China gana en
penetraciéon de su modelo en la regidon dejando en un lugar secundario —sélo en la
Organizacidon- a Rusia, y adoptando un discurso en contra de la politica norteamericana
en la zona y en las relaciones internacionales en general contraponiendo su modelo
comprehensivo de seguridad y solucién de conflictos por medios pacificos.

(6.2) La actitud de la UE

Frente a estas aproximaciones de los grandes actores a Asia Central, sin olvidar la de los
grupos no estatales, principalmente islamistas, la UE ha mantenido hasta el presente una
actitud tibia motivada por la falta de vision de la importancia estratégica de la zona y la
inexistencia de fuertes vinculos histdricos. En un periodo historico en el que la Unidn ha
estado volcada en su propia ampliacion, su politica hacia Asia Central se ha basado en
gran medida en la distancia geografica y se ha elaborado sobre la propia visién europea
de la region, desconociendo las aspiraciones y expectativas de estos paises y el impacto en
ellos y las interacciones de las politicas de EEUU, Rusia y China principalmente.

Paraddjicamente, la UE no ha sido consciente de su capacidad de transformar el
comportamiento de otros Estados, mas alld de su influencia a través de los procesos de
adhesion, y cuando lo ha percibido se ha limitado a su periferia mas inmediata (ENP),*
descuidando su relaciéon con Asia Central. Pero, al mismo tiempo, donde ha actuado, lo
ha hecho con la creencia de ser un actor insustituible, carente de una vision critica de su
propio papel en el mundo. Habra de esperarse hasta 2002 para que la Unidn perciba
timidamente que, mas alla de su periferia, Asia Central constituye una zona de relevancia
estratégica vital para sus intereses y su propia posicion como actor internacional. Idea que
se consolidara con el nombramiento de un representante especial para la zona en 2005,
sustituido en 2007, y con la Estrategia para Asia Central en 2007 a la que nos referimos a
continuacion.® Queda por determinar si con ello la UE acaba de conceptualizar su papel
en Asia Central que no es sino un reflejo de su papel como actor internacional global in the
making.

(6) El refuerzo de la Politica de Vecindad y la nueva estrategia para Asia Central, la mas
articulada relacion con la OTAN, la OSCE y la OCS

2 La resistencia de la UE a expandir sus relaciones exteriores fue calificada en su momento por S. Duke como
“a reverse-realist paradigm” por el que, en vez de competir por el poder se evitan las posiciones de liderazgo y
la responsabilidad (The New European Security Disorder, Macmillan, Basingstoke, 1994, p. 94).

8 Regional Strategy Paper 2002-2006 and Indicative Program 2002-2004 for Central Asia, COM (2002);
posteriormente aprobado durante la Presidencia alemana de la UE en 2007: Central Asia EU Strategy. El
nombramiento del representante especial se produce por la Accion Comun del Consejo 2005/588/CFSP, DO L
199.
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Transcurrido el tiempo suficiente para una primera valoraciéon de los resultados de la
Politica de Vecindad, la Comision daba a conocer a finales de 2007 su propuesta para un
reforzamiento de dicha politica.* En ella se propugnan una serie de dmbitos en los que es
posible ese reforzamiento de relaciones politicas, econdmicas, financieras y de asistencia
técnica con los socios que realicen las adaptaciones mas profundas a la normativa y
politicas de la Unién. Desde el punto de vista de la UE y de sus Estados miembros, se
enfatiza la diferenciacion mas marcada entre los socios, se proponen pautas para una
mayor integracion economica y movilidad y, por lo que antes hemos indicado, se
reconoce el efecto negativo que los conflictos larvados pueden jugar en la promocion de
las reformas politica y del desarrollo econémico de los paises vecinos. De ahi que la UE
proponga la utilizacién de instrumentos del segundo pilar a este fin, tales como los
representantes especiales y las misiones de policia, control y asistencia fronterizos. Solo la
utilizacion de todos los instrumentos disponibles de cualquiera de los tres pilares pueden
incrementar la influencia de la UE y evitar las limitaciones de la gestion de crisis a corto
plazo. Por eso reconoce que debe estar preparada para asumir un papel mayor en la
resolucion de conflictos en sus territorios vecinos (o mejor en la gestion de los mismos,
pues hablar de resolucién, por ejemplo en el Cducaso Sur, no es realista atendidas las
posiciones radicalmente enfrentadas sobre el estatuto de los territorios separatistas). Junto
a esto se proponen reformas sectoriales y medidas de modernizacién en campos de tanto
interés mutuo como la energia (compromiso de la UE a desarrollar el oleoducto Nabucco),
el cambio climatico, el transporte, I+D, educacion, empleo, salud y cooperacion regional.
Esto, unido al aumento de los instrumentos de financiacion,* ha de permitir a la UE
incrementar su peso en la zona del Cducaso Sur, si bien quizd mas impacto politico haya
tenido su participacion en la resolucién del conflicto ruso-georgiano.

Por su parte, la estrategia para Asia Central, aprobada también en 2007, supone la toma
de conciencia por la UE de la insuficiencia de su actuacion en la zona hasta ese momento
y la necesidad de incrementar su peso por la importancia estratégica de la region para
Europa. La Estrategia tiene el caracter de documento marco que permite a los Estados
miembros desarrollar sus acciones bilaterales asi como a la UE disehar proyectos y
medidas concretas para cada uno de los cinco paises de Asia Central en funcién de sus
necesidades y de los resultados en la aplicacion de los PCA y de las reformas
emprendidas. Los tres pivotes del Central Asia EU Strategy son los PCA, salvo para
Turkmenistan y Tayikistan por la oposicion del Parlamento Europeo a aprobarlos habida
cuenta de la situacion de los Derechos Humanos en dichos paises, el establecimiento de
un didlogo politico avanzado y de un didlogo sobre Derechos Humanos. Junto a este
planteamiento que incide en este aspecto distintivo de la UE, se pone el énfasis en varias
iniciativas europeas como la de educaciéon o la del Estado de Derecho porque de ello

# “A Strong European Neighbourhood Policy”, COM (2007) 774 final, 5/X11/2007.

# Como innovacion en el ENPI se incluye la puesta en practica de programas de cooperacion transfronteriza;
en 2006 se introducen dos nuevos instrumentos: la Governance Facility con unos 50 millones de euros por afo
para 2007-2010 y la Neighbourhood Investment Facility, con analoga cantidad para empezar y 250 millones para
los siguientes cuatro afos y 450 millones mas para el periodo 2011-2013.
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depende la existencia de un marco politico estable y el funcionamiento de las estructuras
economicas.

La apuesta, pues, de la Union reside en un reforzamiento de su papel normativo en el
entendimiento de que es la Unica aproximacién que puede soterrar el apoyo a los
gobiernos actuales sin por ello dejar el poder en manos del islamismo de uno u otro signo.
Se trata de “ganar a la opinién publica” a través de reformas que afecten claramente a su
nivel y calidad de vida. De otro modo, la tesitura para ellos puede ser gobiernos corruptos
que no atienden las necesidades de la poblacion o gobiernos mads atentos a estas
necesidades pero que socavan sus libertades individuales.

Las medidas propuestas requieren de un trabajo conjunto con la OSCE, el Consejo de
Europa y el alto comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

De ahi la necesidad de un enfoque cooperativo con dichas organizaciones, pero también
con el resto de actores presentes en la zona para incrementar exponencialmente el papel
de la UE que, por si sola, es reducido.

Finalmente, entendemos que también es necesaria una alianza con Rusia y China como
actores con mayor protagonismo en Asia Central. La conveniencia de esta alianza reside
en su capacidad para desactivar cualquier orientacion aperturista de la Union; asi, si ésta
establece un condicionamiento democratico de su ayuda, estos paises no lo haran y la
concederan mayor aun. Basta el ejemplo del embargo del suministro de armas a
Uzbekistan por la UE que supuso un incremento de la cooperacion politico militar de este
pais con Mosct. Por otra parte, la colaboracion con ellos es requerida para resolver
cuestiones de mutuo interés como pueden ser las energéticas, las infraestructuras, el
liderazgo en Uzbekistan y la implicacion en Afganistan.

Conclusiones

Hasta el momento, no puede hablarse de una presencia fuerte de la UE en Asia Central,
pero si que puede apreciarse una progresiva toma de conciencia motivada por la
acuciante situacion del suministro energético y por la crisis econdmica mundial, por la
guerra de Georgia y por las consiguientes tensiones en las relaciones con Rusia.

Tras el final de la Guerra Fria, diversas potencias regionales con ambiciones globales
luchan por extender su influencia y valores a zonas que consideran de interés propio. En
este contexto, Asia Central vuelve a ser el centro de un nuevo “Gran Juego” (A New Great
Game)* entre los diferentes actores internacionales: EEUU, Rusia, la UE y China.

4 R. Menon (2003), “The New Great Game in Central Asia”, Survival, n® 45, pp. 187-204, y Kavalski (2006), op.
cit., pp. 153-173.
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Los diferentes enfoques de los distintos actores en escena en Asia Central hacen dificil
determinar el modelo que pueden acabar emulando los paises de la zona. Esa rivalidad
les lleva a proyectar su politica exterior mas eficaz (y coherente en el caso de la UE) a Asia
Central. Pero, para la regién, esta rivalidad constituye un entorno propicio para
enfrentarlos y escoger de cada una de las estrategias lo que mas les convenga
(bandwagoning-for-profit policies).*”

La UE plantea su modelo normativo, una concepcion normativa de seguridad,
excluyendo o dejando en segundo lugar la solucion militar a los problemas de la region e
intentando determinar lo que es aceptable y lo que no lo es como comportamiento
internacional. Sus instrumentos de accidn o proyeccion exterior son econdmicos, politicos
y juridicos. Si existe una distorsién entre la voluntad democratizadora y el temor al
fundamentalismo islamico, la practica demuestra que donde menos éxito tiene esta
tendencia es en los paises de Asia Central donde mas avanzadas van las reformas
economicas. Y esta en la linea que la UE potencia. No obstante, cabe objetar de la politica
de la UE hacia Asia Central su caracter reactivo asi como el riesgo de centrarse en el
elemento geografico y por tanto en la lejania, en una aproximacion excluyente (no son
Estados candidatos, no son Estados vecinos) lo que puede dificultar la aceptacién o
impacto positivo del modelo de democracia liberal frente al de economia fuertemente
centralizada propugnado por China.

Finalmente, la UE debe vencer la falta de armonia y coherencia en su accion exterior para
extraer toda la potencialidad posible del modelo propuesto para Asia Central. Y es que en
la postura de la UE en su accidn exterior en general, y en los temas donde la seguridad
estd implicada, en particular, prevalece mas que la satisfaccion de sus intereses, la
busqueda de la propia identidad europea. Identidad como actor internacional que, al
tratarse de una entidad no estatal, sdlo puede venir definida precisamente por el éxito en
la satisfaccion de esos intereses que han debido de ser previamente definidos. Si respecto
a Asia Central y al Caucaso Sur los intereses energéticos se entremezclan con los de
seguridad, es necesaria una estrategia clara que pasa por asegurar la estabilidad politica y
econdmica no sobre la base del apoyo a unos gobiernos no homologables sino sobre la
potenciacion de las sociedades civiles respectivas y la adecuada gestion de las crisis
latentes.

Natividad Ferndndez Sola
Profesora de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales y profesora Jean Monnet de
Derecho Europeo, Universidad de Zaragoza

47 Kavalski, op. cit., p. 169.
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