&= cru

Instituto Universitario
de Estudios Europeos

Universidad San Pablo

Documento de Trabajo

Serie Union Europea y Relaciones Internacionales
Namero 74 / 2015

Las relaciones de la UE con sus socios
meridionales a la luz de l1a Primavera Arabe

Paloma Luengos Fernandez

Q CFEU | Ediciones




Documento de Trabajo
Serie Union Europea y Relaciones

Internacionales
Numero 74 / 2015

Las relaciones de la UE con sus socios
meridionales a la luz de la Primavera
Arabe!

Paloma Luengos Ferndandez?

1  Trabajo finalizado en diciembre de 2014

2 Paloma Luengo es Master en Relaciones Internacionales por el Instituto Universitario de
Estudios Europeos de la Universidad CEU San Pablo.

- CEU ‘Ediciones



El Instituto Universitario de Estudios Europeos de la Universidad CEU San Pablo, Centro
Europeo de Excelencia Jean Monnet, es un centro de investigacién especializado en la in-
tegracion europea y otros aspectos de las relaciones internacionales.

Los Documentos de Trabajo dan a conocer los proyectos de investigacion originales rea-
lizados por los investigadores asociados y colaboradores del Instituto Universitario en los
dmbitos histérico-cultural, juridico-politico y socioecon6émico de la Unién Europea.

Las opiniones y juicios de los autores no son necesariamente compartidos por el Instituto
Universitario de Estudios Europeos.

Los Documentos de Trabajo estdn también disponibles en: www.idee.ceu.es

Serie Unién Europea y Relaciones Internacionales de Documentos de Trabajo del Instituto Universitario de Estudios Europeos
Las relaciones de la UE con sus socios meridionales a la luz de la Primavera Arabe

Cualquier forma de reproduccién, distribuciéon, comunicacién publica o transformacién de esta obra solo puede ser reali-
zada con la autorizacién de sus titulares, salvo excepcién prevista por la ley. Dirfjase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos
Reprogréficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algtin fragmento de esta obra.

© 2015, Paloma Luengos Fernédndez

© 2015, Fundaci6én Universitaria San Pablo CEU

CEU Ediciones

Julidan Romea 18, 28003 Madrid

www.ceuediciones.es

Instituto Universitario de Estudios Europeos

Avda. del Valle 21, 28003 Madrid

www.idee.ceu.es

ISBN: 978-84-15949-94-7

Depésito legal: M-14013-2015

Magquetacién: Servicios Graficos Kenafs.l.



Abreviaturas

AEM Asociacion Euromediterrdnea

BEI Banco Europeo de Inversiones

CdS Consejo de Seguridad de la ONU
CNT Consejo Nacional de Transicion libio

CPJP Cooperacion Policial y Judicial Penal

ENPI European Neighbourhood Policy Instrument

TFUE Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea

TJUE Tribunal de Justicia de la Unién Europea

TUE Tratado de la Unién Europea

OCHA  Oficina para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios de la ONU, segtn sus siglas en inglés
PCSD Politica Comun de Seguridad y Defensa

PESC Politica Exterior y de Seguridad Comun

PEV Politica Europea de Vecindad

SPRING  Support for Partnership Reform and Inclusive Growth

UpM Unién para el Mediterrdneo






indice

1. INTRODUCCION . ...ttt ettt ettt e e e e e e e 7
2. LAACCION EXTERIORDELAUNIONEUROPEA . .........ooiniiiiiiiiieii i, 8
2.1. Consideraciones GeNeTales . . . . ...ttt 8
2.2. Politica Exterior y de Seguridad Comun . .......... ...ttt 13
3. LAS POLITICAS DE LA UE HACIA EL NORTE DE AFRICAY ORIENTE MEDIO ANTES Y DESPUES
DELA“PRIMAVERA ARABE”. . . . ...\ttt e e e e e e e e 16
3.1 INtrodUCCION . .. oottt e e 16
3.2. El Proceso de Barcelona: de la Asociacion Euromediterrdnea a la Unién por el Mediterraneo .. 17
3.3. La Politica EuropeadeVecindad . . ........couiiueineiniinitiiiiiiiiiiiaaannnannns 19
3.4. Larevision de la PEV tras la Primavera Arabe y los resultados del cambio .................... 22
4. LAACTUACIONDELAUEENLOS CASOSDELIBIAYSIRIA..........couiviiiiiianainann.. 29
4.1, INrodUCCION . ..o ettt e e 29
4.2. Larespuesta de la Sociedad Internacional a los casos de Libiay Siria ........................ 30
4.3. Laimplicaciondela UEen Libia. .........ouiiii i i et 33
4.4, Elcaso de Siria. . ..o oo e 37
CONCLUSIONES . . .ottt e e e e e e e et e e 40

BIBLIOGRAFIA . . . o oo e e e e e e 42






1. Introduccion

La politica exterior y la proyeccién de la Unién Europea, englobando en esta al Servicio Europeo de Accién
Exterior y a la PESC, es uno de los elementos que mas desafios plantean al proceso de integraciéon europea.
La especificidad de este &mbito, mantenida tras las reformas introducidas en el Tratado de Lisboa, muestra
las dificultades atin presentes a la hora de determinar de forma undnime el curso de las relaciones de la UE
incluso con su entorno estratégico. Sin embargo, también se trata del &mbito que mds visibilidad ha dado a
la Unién en los dltimos afios, ademads de su principal herramienta para posicionarse como un actor influ-
yente en la esfera internacional, comenzando por su entorno més inmediato.

Los fundamentos de esa accién exterior, en este caso los valores fundamentales que forman la base para la
propia integracion europea, determinan la imagen que la UE quiere mostrar como actor global y regional,
como es el caso que nos ocupa: sus relaciones con los paises del sur del Mediterraneo. Esta region ha sido, y
es, un entorno estratégico fundamental para la elaboracién de la politica exterior de la Unién Europea, siendo
ademads el origen de los principales riesgos y amenazas para la misma. Por este motivo, la Unién ha estado
buscando durante décadas la forma de promocionar de una manera efectiva las reformas democréticas en la
region. Tras las ultimas reformas implementadas, la UE estd, en palabras de Mora Benavente, “sélidamente
situada para contribuir al desarrollo de la paz y la seguridad internacionales, teniendo a su disposicién para
ello una variedad tnica de instrumentos de actuaciéon”!.

En este sentido, las revueltas iniciadas en 2011, que pronto se conocerian como la Primavera Arabe?, fueron
una oportunidad para la Unién, en cuanto a que estas le permitirian mostrar su capacidad de respuesta e in-
fluencia en su entorno mas inmediato. Sin embargo, tanto el transcurso de las revueltas, como los escenarios
posteriores, —la inestabilidad politica atin presente en muchos paises de la zona, los modestos avances hacia
el establecimiento de un sistema democrético, el desgobierno y las nuevas amenazas presentes tras la inter-
vencion en Libia, los actos en contra de los Derechos Humanos o la incapacidad para encontrar una soluciéon
al conflicto sirio— muestran que los objetivos de democracia, imperio de la ley y defensa de los Derechos Hu-
manos que forman el centro de la politica exterior de la Unién hacia la regién atin estan lejos de cumplirse.
Cabe, por tanto, preguntarse sila aproximacion de la UE ha estado dirigida realmente a la consecucion de los
mismos o si, por el contrario, en la practica han sido otros los elementos que han determinado su actuacion.

Con el fin de responder a estos interrogantes, en este trabajo trataremos de aportar una vision critica de la ac-
tuacién de la Unién ante estos acontecimientos, basandonos en dos hip6tesis fundamentales. En primer
lugar, que la Unién Europea hace prevalecer sus intereses estratégicos sobre los principios. En segundo lugar,
que el fracaso de laimplicacién en Libia —-presencia de grupos terroristas como Al Qaeda, desgobierno, Estado
fallido, etc.- hace necesario replantear la aproximacion esencial y bdsica en relacién al respeto a la demo-
cracia y los Derechos Humanos. Queremos, por tanto, analizar la accién exterior de la UE en este caso con-
creto, pero sin menospreciar en ningin momento los avances que se han llevado a cabo en la integracion de
este ambito.

Mora Benavente, Enrique, en “La Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa”, Cuadernos de Estrategia
nel45, Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2010 [en linea] <http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/CE_145_PESD.pdf> [24/05/2014].

El término “Primavera Arabe” fue acufiado por la prensa y doctrina occidental, como una comparacién con los acontecimientos ocurridos durante la Pri-
mavera de Praga en 1968, en plena Guerra Fria. Este es uno de los motivos por los que la idoneidad del término ha sido puesta en duda y criticada amplia-
mente por algunos autores, especialmente tras el desarrollo de las revueltas arabes iniciadas en 2011. A pesar de ello, en este trabajo utilizaremos el término
para referirnos a las mismas, por su extendido uso y su frecuencia, también en la doctrina y publicaciones consultadas.
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Con el fin de responder a dichos interrogantes y de desarrollar nuestras hip6tesis, en el presente trabajo ana-
lizaremos el papel desempenado por la Unién Europea en el origen y desarrollo de la Primavera Arabe, ba-
sandonos en los documentos oficiales publicados por la Comisién y el Parlamento Europeo, asi como en los
trabajos y las publicaciones desarrollados por expertos en la materia. Estos ultimos proceden en su mayoria
de think tanks europeos, por lo que el punto de vista defendido en este trabajo parte de una 6ptica occiden-
tal.

En el primer capitulo, desarrollaremos de una manera mds descriptiva las caracteristicas y fundamentos de
la Accion Exterior de la Unidn tras las reformas incluidas en Lisboa, centrdndonos més en la PESC en el se-
gundo apartado del mismo. Para ello recurriremos a los textos del TUE y TFUE, asi como a algunos trabajos
basicos y doctrina sobre la materia.

En el segundo capitulo, procederemos a realizar un analisis critico de las relaciones de la UE con sus socios
meridionales antes y después de la Primavera Arabe. Nos centraremos, en primer lugar, en el desarrollo de las
mismas en el marco del Proceso de Barcelona, tanto en la Asociacién Euromediterrdnea como en la posterior
UpM. En segundo lugar, en las relaciones establecidas en el marco de la PEV, centrdndonos en los paises del
sur del Mediterraneo, los acuerdo establecidos con estos y los resultados o efectos de dichos acuerdos en el
desarrollo posterior de las revueltas. Por tltimo, analizaremos los cambios introducidos en la PEV tras el co-
mienzo de la Primavera Arabe, evaluando la respuesta de la UE a las transformaciones y nuevos desafios que
esta planteaba.

En el tercer capitulo, centraremos nuestra atencion en la actuacién de la Unién en los casos concretos de
Libiay Siria, encuadrdndola en la respuesta general de la Sociedad Internacional, especialmente la de las Na-
ciones Unidas y el CdS. Introduciremos primero la respuesta general de la Sociedad Internacional y el
desarrollo de lo sucedido en ambos conflictos para después concentrarnos en los casos de Libia y Siria, rela-
cionando este con aquel primero, exponiendo antes el estado de las relaciones de los respectivos gobiernos
con la UE en el momento en que comenzaron las revueltas.

Finalmente, recogeremos los resultados del trabajo para hacer una revisiéon de las hip6tesis planteadas y
desarrollar una serie de conclusiones acerca de los fundamentos de las relaciones euromediterrdaneas y la
aproximacion de la Unién a la defensa de los Derechos Humanos en los conflictos estudiados.

2. La accion exterior de la Union Europea

2.1. Consideraciones generales

Las relaciones exteriores de la Unién Europea, y anteriormente las Comunidades Europeas, son, segin Pérez
Bernéardez, el reflejo de su propia actividad respecto al mundo exterior, sin cuya proyeccién ad extrala UE no
habria podido existir tal y como la conocemos?. Ya en el Acta Unica Europea se introduce la cooperacién poli-
tica como uno de los pilares de la futura Unién, pero no es hasta el Tratado de la Unién Europea, firmado en
Maastricht en 1992, que la Politica Exterior y de Seguridad Comtn, el &mbito mads politico de la accién exterior

3 Pérez Bernardez, Carmela. “Tema 8: Relaciones Exteriores de la Unién Europea”, Derecho de la Unién Europea. Victor M. Sdnchez (Dir.) Huygens Editorial

2010, p. 265.
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europea, aparece como un pilar independiente en la estructura de pilares de la Unién. Esta estructura, por otro
lado, desapareceria tras las reformas del Tratado de Lisboa, aunque si se mantendrian las especificidades de la
politica exterior. Esta parte de la dimensién exterior de la Unién, que queda regulada de manera especifica en
la PESC, es uno de los componentes mas complejos y més reacios al proceso de integracion, lo que en muchas
ocasiones no hace sino reflejar las tensiones existentes entre los propios Estados que conforman la UE.

Las bases de la accion exterior de la Unién Europea, en general, quedan recogidas en el Capitulo I del Titulo
V del TUE, de 1992, tal como se indica en el articulo 205 del TFUE, que remite a dicho articulos. De acuerdo
con el articulo 21 del TUE, la accién exterior de la UE debera basarse en los mismos principios que llevaron
a su creacion, como son el de democracia, Estado de Derecho y respeto por los Derechos Humanos, tal y
como se desprende del Derecho Internacional y la Carta de las Naciones Unidas, siendo estos mismos los
que, como se indica en el primer apartado de este articulo, fomentard la Uni6én en el resto del mundo®. De esta
manera, los objetivos de la Uni6n, basados en estos principios, seran la defensa de sus valores, sus intereses
y su seguridad, el respaldo y la consolidacién de la democracia, el Estado de Derecho y los Derechos Huma-
nos, el mantenimiento de la pazy la prevencion de conflictos, el apoyo a los paises en desarrollo y la protec-
cién del medio ambiente, entre otros®. Asimismo, en este articulo se resalta la necesidad de una coherencia
en la accion exterior, esto es, entre su dmbito general o comunitario y el especifico de la PESC, y entre esta y
el resto de politicas de la Unién, paralo que el tratado prevé que el Alto Representante de la Unién para Asun-
tos Exteriores y Politica de Seguridad asista al Consejo y la Comisién en esta materia. Los intereses y objeti-
vos estratégicos de la Unién, tanto en materia de PESC como del resto de ambitos de la accién exterior,
quedaran determinados por el Consejo Europeo, tal y como se recoge en el articulo 22 del mismo Tratado®.

La accion exterior de la Unién Europea viene determinada, entre otros aspectos, por su personalidad juri-
dica internacional. Como sucesora de la Comunidad Europea, de la que asume todo su acervo, estd dotada
de personalidad juridica internacional en tanto que ejerce sus competencias normativas en el plano externo
al ser un ente que "suscribe acuerdos internacionales, goza de privilegios e inmunidades, ejerce derechosy
asume obligaciones en el orden internacional, por tanto, mantiene relaciones diplomaticas directas con otros
sujetos internacionales””.

Esta personalidad juridica le ha sido atribuida de forma expresa en el Tratado de Lisboa, hasta cuya firma co-
existieron la Comunidad Europea yla Unidn, con las consiguientes complejidades y dificultades que esto su-
ponia para las organizaciones internacionales y terceros Estados®. Sin embargo, no deja de tratarse de un ente
juridico y politico atipico cuya personalidad juridica y sus competencias como tal dependen de las que los Es-
tados miembros le atribuyan. Asi, la Unién sélo contard con las competencias expresas que los Estados miem-
bros le hayan atribuido en los Tratados fundacionales, pudiendo intervenir en aquellos casos en los que no
cuente con una competencia plena sélo sila acciéon de los Estados miembros no fuera suficiente para lograr
los objetivos de la Unién, atendiendo siempre a los principios de subsidiariedad y proporcionalidad®. Este
reparto de competencias puede llegar a resultar confuso:

Ferndndez Sola, Natividad. “La reforma pendiente del servicio europeo de accién exterior y sus implicaciones en la politica de seguridad de la Unién
Europea”, Revista de Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos n°2, Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos, 2013, pp. 223-252 [en linea]
<http://www.ieee.es/Galerias/fichero/Revista_Digital/RevistalEEE_Num_2_Espanol-Ingles.pdf> [08/07/2014].

Estos objetivos y fundamentos se encontraran en la base de los Acuerdos de Asociacién firmados entre la UE y sus socios en el marco de la PEV, asi como
en el centro de las iniciativas regionales de integracion, en el caso del Proceso de Barcelona, aspectos que serdn tratados en los capitulos posteriores.

Versiones consolidadas del Tratado de la Uni6én Europea, articulos 21 y 22, y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, articulo 205 (2012)
<http://portaljuridico.lexnova.es/legislacion/JURIDICO/79439/versiones-consolidadas-del-tratado-de-la-union-europea-y-del-tratado-de-
funcionamiento-de-la-union-e#Tit6_20091201165441 > (24/05/2014).

Mangas Martin, Araceli y Lindan Nogueras, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea. Editorial Tecnos (Grupo ANAYA, S.A.), 2012.
Pérez Bernandez, op. cit. p. 269.
Medina Ortega, Medina. “La Unién Europea como organizacion politica”, Teoria y realidad constitucional n°32, UNED, 2013, pp. 205-223.
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“[En el &mbito exterior] se manifiestan, con especial intensidad, las incoherencias y contradicciones que encierra
la posesion del estatuto juridico propio de una organizacién internacional y la atribucién y el ejercicio de unas fun-
ciones propias de las entidades estatales”'°.

Entre las manifestaciones mds claras e importantes de la personalidad juridica de la UE destaca, en primer
lugar, la capacidad para concluir acuerdos internacionales tanto con Estados como con organizaciones in-
ternacionales, competencia que la Comunidad Europea ejercié desde su creacién y que la Unién, como su
sustituta y sucesora, ha mantenido, y que viene regulada en el TFUE en los articulos 216 a 219!!. Concreta-
mente, el articulo 217 es el que regula la celebracion de los Acuerdos de Asociacion, practica que la UE ha ido
desarrollando en el marco de la PEV tanto con los paises vecinos del Este de Europa como con sus socios me-
ridionales!. Esta capacidad convencional ha sido ampliamente desarrollada, especialmente en materia de re-
laciones exteriores, por lo que es dificil encontrar hoy en dia una organizacién internacional o Estado con el
que la Unién no haya firmado ningtin acuerdo®®.

Otra manifestacion de su personalidad juridica, ademads de un caso claro del choque entre las competencias
de la Uni6n y las de los Estados miembros en materia de politica exterior, es el de la delimitacién del derecho
de legacion de la UE. Si bien en los tratados son escasas las referencias expresas a este derecho!, la Uni6én ha
venido ejerciendo en la practica el derecho de legacion activo y pasivo, con algunas diferencias entre ellos, lo
que genero ciertas controversias y reticencias por parte de los Estados miembros en un primer momento de-
bido al gran protagonismo que asumia la Comisién en este aspecto'.

Respecto al establecimiento de delegaciones de la UE en el exterior, este derecho se encuentra en la actuali-
dad muy desarrollado y se asemeja més al derecho de legacién propio de los Estados que al de una organi-
zacion internacional'®. Tras la creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior con el Tratado de Lisboa'?,
tanto los servicios de la Comisién como los del Consejo en esta materia quedaron integrados en este nuevo
servicio dependiente del Alto Representante, aunque hubo que esperar hasta julio de 2010 para que el Con-
sejo adoptara la Decision definitiva sobre su organizacién y funcionamiento, con la que el Servicio se ponia
realmente en funcionamiento®. Siendo su funcion la de representar a la UE ante terceros Estados y ante otras
Organizaciones Internacionales, este servicio cuenta con la participacion de personal diplomatico de los Es-
tados miembros como agentes temporales en las distintas delegaciones de la Unién bajo la autoridad del Alto
Representante!’. La obligacién de cooperacion establecida en el articulo 35 del TUE entre estas delegaciones
y las misiones diplomaéticas y consulares de cada uno de los Estados miembros en terceros Estados y confe-
rencias internacionales supone, una vez més, una muestra de la dualidad que existe y persiste en el &mbito
de la acci6n exterior.

10 Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit.

' EITFUE, en TituloV de la Quinta parte, regula el contexto y las condiciones previas para la celebracion de un Tratado, el procedimiento para la celebracién

de dichos acuerdos o tratados y el caso excepcional de los celebrados en el marco de la Unién Econémica y Monetaria.

12 Comisién Europea y Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. “A Partnership for Democracy and Shared Prosperity

with the Southern Mediterranean”. 2011 [en linea] <http://eeas.europa.eu/euromed/docs/com2011_200_en.pdf> [08/06/2014].

13 pérez Berndrdez, op. cit. p. 270.

14 si se hace referencia a la coordinacién entre las delegaciones de la Unién Europea ante terceros Estados y Organizaciones Internacionales en el articulo 221

del TFUE y, en general, en Capitulo II del Titulo V del TUE sobre las disposiciones especificas de la PESC, pero el derecho de legacién como tal no estd re-
gulado de manera especifica.

15 Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit.

16 pérez Berndrdez, op. cit. p. 270.

17 Declaraciones relativas a disposiciones de los Tratados. 15. Declaracién relativa al articulo 27 del Tratado de la Unién Europea, por la que la Comisién y los

Estados miembros se comprometen a comenzar los trabajos preparatorios relativos al Servicio Europeo de Accién Exterior tras la firma del Tratado de Lis-
boa (Versiones consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, op. cit.).

18 Fernandez Sola, op. cit.

19 DECISION DEL CONSEJO de 26 de julio de 2010 por la que se establece la organizacién y el funcionamiento del Servicio Europeo de Accién Exterior.

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2010:201:0030:0040:ES:PDF >
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La Union tiene también la capacidad de establecer relaciones con otras organizaciones internacionales, bien
sea mediante el establecimiento de meros vinculos administrativos, bien mediante su participacion en dichas
organizaciones. Esto permite a la UE participar de una manera muy activa en la esfera internacional, aunque
la participacion directa y plena de la Unién en estas organizaciones no sea algo facil de lograr debido a la par-
ticularidad de su personalidad, ya que en muchos casos estas organizaciones estdn restringidas por su pro-
pia normativa tnicamente a los Estados®. Sin embargo, la Unién ha logrado mantener un estatuto de
observador privilegiado en muchas de estas, lo que le permite involucrarse de una forma mas directa en la
labor que llevan a cabo aunque sin contar con el estatuto de miembro?'.

La personalidad juridica de la UE le otorga a su vez la capacidad para actuar como sujeto de responsabilidad
internacional, capacidad que, segiin Mangas Martin y Lindn Nogueras, queda justificada por el reconoci-
miento de su personalidad juridica por parte de terceros Estados, su autonomia en los dmbitos de su com-
petencia —como el control de las importaciones y exportaciones— que le permite adoptar medidas de retorsion
o represalia cuando sus intereses se ven afectados por un acto ilicito; y por la obligacién de respetar los com-
promisos y obligaciones internacionales asumidos tanto por la UE como por los Estados miembros®. Sin em-
bargo, en este aspecto también pueden encontrarse ciertos problemas derivados de la distribucién de
competencias entre la Unién Europea y sus Estados miembros que surgen al tratar de delimitar a quién co-
rresponde la responsabilidad internacional en cada caso, como se acaba de mencionar. Es por esto que mu-
chos de los terceros Estados que mantienen relaciones con la Unidén suelen exigir una prevision sobre la
responsabilidad en los tratados que firman con esta®.

Tomando como ejemplo las sanciones internacionales, puede verse una ausencia de uniformidad en la prac-
tica debida en parte al modelo de limitacién de competencias presente entre la Unidn y los Estados miem-
bros. Como se indica en Mangas Martin y Lifidn Nogueras, "las sanciones internacionales son medidas que
tienen una motivacién politica, un fundamento juridico [...] y tienen, ademds, generalmente, una instru-
mentaciéon econémica”, lo que dificulta su imposicién en la practica al estar repartidas las competencias
entre la Uni6n, en materia de relaciones econdémicas exteriores y politica comercial comun, y los Estados
miembros, en otros &mbitos de la politica exterior ademds de haber asumido las obligaciones juridico-inter-
nacionales en la materia®*.

En el contexto internacional, la UE ha desarrollado una préctica de sanciones contra terceros Estados inde-
pendiente, en ocasiones de las dictadas por las Resoluciones del CdS de la ONU:

“Over the last two decades, the European Union (EU) has increasingly relied on the use of restrictive measures in its
external action, a trend which has been reinforced by the introduction of the Lisbon Treaty. The EU has shown itself
to be more open to the possibility of resorting sanctions outside the United Nations, as well as in cooperation with
other international actors, such as the United States’ .

La cuestion de las sanciones o "medidas restrictivas" estad regulada por tanto de manera especifica en el TFUE,
modificado por el Tratado de Lisboa, en el que se establece que, en caso de que los Estados se vean obligados

20 Medina Ortega, op. cit.

21 pérez Bernardez, op. cit. p. 271.
22
23
24

25

Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit. p. 519.
Pérez Bernardez, op. cit. p. 272.
Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit. pp. 520-521.

Giumelli, Francesco e Ivan, Paul. “The effectiveness of EU sanctions. An analysis of Iran, Belarus, Syria and Myanmar (Burma)”, EPC Issue Paper n° 76,
European Policy Center, 2013 [en linea] <http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_3928_epc_issue_paper_76_-_the_effective ness_of_eu_sanc
tions.pdf> [13/07/2014].
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a adoptar medidas unilaterales para hacer frente a las obligaciones contraidas por estos para, entre otros su-
puestos, mantener la paz y seguridad internacionales, se establecerdn consultas mutuas con el fin de evitar
alterar el funcionamiento del mercado interior. Las sanciones impuestas por la Uni6én suelen estar, bien des-
tinadas a promover la democracia, impuestas tras una violacién de los Derechos Humanos o tras una res-
triccién a la democracia (sanciones democraticas), bien destinadas a prevenir o castigar acciones por parte
de otros Estados, personas fisicas o juridicas, grupos o entidades no estatales?® que puedan poner en peligro
la seguridad de la Unién (sanciones de seguridad)?”.

De acuerdo con el articulo 215 TFUE, que regula el procedimiento de imposicién de sanciones internacio-
nales, el Consejo debe adoptar la decision politica en el marco de la PESC mediante una accién comtn y des-
pués, a propuesta del Alto Representante y la Comisién en el marco de las relaciones exteriores, adoptar las
medidas necesarias para la ejecucién de las sanciones, informando en todo momento al Parlamento Euro-
peo?, cuya intervencién en materia de PESC, sin embargo, sigue siendo muy reducida frente al papel de la Co-
misién y, principalmente, el protagonismo del Consejo®.

Como ya se ha indicado anteriormente, el reparto de competencias en materia de accion exterior es la prin-
cipal fuente de incoherencias y problemas relativos a la misma. Las competencias de la UE son las que fun-
damentan sus relaciones exteriores y definen su alcance y &mbito de actuacion, pero esta delimitacion es
realmente compleja debido ala falta de sistematizacion de las mismas en los Tratados, a pesar de la cierta or-
ganizacién introducida por el Tratado de Lisboa al agrupar una parte importante de las competencias exte-
riores de la UE en su Quinta parte, bajo el titulo de “Accién Exterior de la Unién”. Sin embargo, y siguiendo la
clasificacion de Mangas Martin y Lifidn Nogueras, podemos distinguir tres tipos de competencias en funcién
de su origen de atribucion®: 1) las competencias expresas previstas en los Tratados, 2) las derivadas de la
construccién jurisprudencial realizada por el TJUE en base a la teoria de los poderes implicitos y 3) las deri-
vadas del recurso al articulo 352 TFUE.

Las competencias expresas de la UE se han ido ampliando a lo largo del tiempo como resultado de un pro-
ceso de sistematizacién de las competencias exteriores que ha ido cubriendo algunas de las lagunas existen-
tes y que, hasta entonces, habian sido suplidas por la jurisprudencia sentada por el TJUE y el recurso a la
cldusula de imprevision introducida en el articulo 352 TFUE3!. La teoria de los poderes implicitos supuso, en
los afios setenta, una via importante para la extensiéon de las competencias de la Unién en sus relaciones ex-
teriores y fue finalmente consolidada como tal en el Tratado de Lisboa, donde se establece que la Unién ten-
dra la competencia en materia de accién exterior en un caso cuando su accién sea necesaria para alcanzar
alguno de los objetivos establecidos en los Tratados, se vea afectada la normativa comun o se altere el alcance
de la misma. Por medio de esta via se consiguieron ampliar notablemente las competencias exteriores de la
UE y suplir muchas de las deficiencias que su articulacion juridica presentaba®. El recurso al articulo 352
TFUE o ala cldusula de imprevision constituye la segunda via de ampliacion de las competencias de la Union
en este &mbito, mediante la cual el Consejo puede decidir ampliar dichas competencias para cuestiones muy

26 Tas sanciones destinadas a personas fisicas o juridicas, grupos o entidades no estatales se introducen por primera vez en la Unién Europea con el TFUE, en

su articulo 215.2 (Versiones consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, op. cit.).

27 Gebert, Konstanty. “Shooting in the dark? EU Sanctions Policies”. European Council on Foreign Relations, 2013 [en linea] <ecfr.eu/page/-/ECFR71_
SANCTIONS_BRIEF_AW.pdf> [27/05/2014].

28 Tntroducido por el Tratado de Lisboa en el Titulo IV apartado 1.

29
30

Pérez Bernardez, op. cit. 274.

Esta sistematizacion es vélida dnicamente para las competencias en materia de accion exterior general y “comunitarizada”, en ningin caso para las relati-
vas al ambito de la PESC, como se vera en el apartado siguiente.

31 Ppgrez Berndrdez, op. cit. p. 268.

32 Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit.
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concretas, llegando normalmente a verse reflejadas estas ampliaciones en los Tratados. No obstante, el Con-
sejo solo podrd recurrir a este articulo como tnico fundamento juridico cuando la UE necesite alcanzar al-
guno de sus objetivos y cuando no exista otra disposicién en los Tratados que permita otorgar esa
competencia o poder de actuacién a la Union®.

2.2. Politica Exterior y de Seguridad Comun

La PESC, como ya hemos indicado anteriormente, fue introducida por primera vez y de manera tardia como
pilar independiente con el TUE, como ambito de la accidn exterior, més concretamente como uno de los dos
pilares formados por las politicas y formas de cooperacién intergubernamentales (la PESC y la Cooperacion
Policial y Judicial Penal)3 . Tras la supresion del sistema de pilares con el Tratado de Lisboa, se mantuvieron
sin embargo las normas y procedimientos especificos de la PESC, cuyos rasgos fundamentales permanece-
rian tal y como se recoge en el Titulo V del TUE, con un complejo aparato institucional y organico particular.

El “alto grado de sensibilidad politica” que el manejo de las relaciones exteriores supone dentro del proceso
de integracion europeo puede extraerse de esta especificidad. La coordinacién de las relaciones con terceros
paises o, lo que es lo mismo, de la accion exterior de la Unidn, ha sido uno de los principales focos de tensio-
nes entre la integracién de las politicas de los Estados miembros y la preservacion de la competencias de los
mismos a nivel estatal®®. Hoy en dia, estas relaciones se mantienen mas como una forma de cooperacion in-
tergubernamental que como una forma de integracién, como si se ha logrado en los &mbitos mds econémi-
cos. Sin embargo, y aunque se trate de un sistema deficiente e incluso ineficaz en determinadas ocasiones,
se trata de un aspecto necesario de la acciéon exterior de la Unién y una de las prioridades en el proceso de
construccién de la Unién Europea.

Tal y como se indica en el TUE y el TFUE, la PESC se rige por procedimientos especificos y sus competencias
no pueden encuadrarse en las habituales categorias de “exclusivas, compartidas o de cooperacion”, quedando
en el aspecto de las competencias también excluida la aplicacién del “principio de imprevisién” que se in-
troduce con el articulo 352 TFUE?¢. Siguiendo a Pérez Berndrdez, las decisiones normativas contintian to-
méndose por mayoria en el Consejo, salvo determinadas excepciones, y la iniciativa normativa es compartida
por los Estados miembros, la Comisién y el Alto Representante. El protagonismo en este &mbito lo ostenta el
Consejo, mientras que el papel del Parlamento queda reducido de una manera importante al inicamente
tener que ser informado de las decisiones que se tomen en materia de la PESC®".

De esta manera, adn tras el Tratado de Lisboa, la PESC mantiene sus procedimientos propios. Las decisiones
tomadas en el &mbito de la PESC no serdn sometidas, salvo excepciones, a la tutela del TJUE?®® ni podran ser
invocadas por los individuos ante la Administracién a pesar de ser juridicamente vinculantes para los Esta-

33
34

Pérez Bernardez, op. cit. p. 268.

Precisamente, uno de los primeros desafios de la PESC, nada mds ser creada en 1992, consisti6 en afrontar la compleja situacién internacional creada por
los atentados perpetrados en territorio europeo contra intereses estadounidenses, como los atentados de Lockerbie en Reino Unido, vinculados al Go-
bierno libio, lo que su puso la imposicién de una serie de sanciones y restricciones en el seno de las Naciones Unidas y que, por tanto, también fueron adop-
tadas por la UE (Uruburu Colsa, 2009).

35 Ppgrez Bernérdez, op. cit. p. 266.

36 LaPESC queda expresamente excluida de la aplicacion de dicho principio para la ampliacién de competencias en el articulo 352.4 del TFUE.
37

38

Pérez Bernardez, op. cit. p. 274.

En el articulo 275 del TFUE queda excluida la competencia del TTUE para pronunciarse sobre las cuestiones relativas a la PESC, con algunas excepciones
contempladas en el segundo pérrafo de dicho articulo, como seria el control del cumplimiento del Art. 40 del Tratado de Maastricht, relativo a los merca-
dos agricolas, y la legalidad de las decisiones adoptadas en virtud del capitulo II del Titulo V del TUE (Versiones consolidadas del Tratado de la Uni6én Eu-
ropeay del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, op. cit).
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dos*. Un claro ejemplo de la especificidad de la PESC es el aparato orgénico especifico creado para la misma
y a pesar de la existencia de un marco institucional tinico para toda la UE:

“[El aparato orgdnico] asiste al Consejo de la Unién Europea en sus funciones, entre [estos] se encuentran, por
ejemplo, el Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad [...], los Representan-
tes Especiales de la UE por dreas geogréficas y, para las tareas relativas a la realizacién de operaciones de gestion
de crisis, el Comité Politico y de Seguridad (CPS), el Comité Militar de la Unién Europea y el Estado Mayor de la
Unién Europea”.

Esta compleja articulacion juridica, tan sujeta a cambios politicos o estratégicos, hace que la definicion del
ambito material de la PESC esté dificultada por una cierta ambigiiedad, pues no toda la politica exterior de
la Unién queda englobada dentro de la PESC. Dentro de la accién exterior en su conjunto hay que distin-
guir dos dmbitos distintos: en primer lugar, el relativo a las competencias atribuidas a la Unién por parte
de los Estados miembros, visto de manera general en el apartado anterior, que quedaria excluido de la
PESC; y en segundo lugar, aquellos asuntos o cuestiones que constituyan un interés general o comun y que
lleven a la convergencia de las politicas exteriores de los Estados miembros, que en caso de existir un con-
senso entre estos pasarian a formar parte de la PESC*.. La determinacién del ambito material de la PESC
es, por tanto, un proceso politico, sujeto permanentemente a cambios y muy controlado por los Estados.
Podemos distinguir asi por un lado la PESC, de carécter intergubernamental y naturaleza politica, y por
otro lado la accién exterior comunitaria, esencialmente econ6mica, junto con el Espacio de Libertad, Se-
guridad y Justicia.

Dentro del aparato organico de la PESC, le corresponde al Consejo Europeo la determinacion de los intere-
ses estratégicos de la Unidn, sus objetivos y su orientaciéon, tomando todas las decisiones que se consideren
oportunas a tal fin. En definitiva, es el Consejo Europeo quién decide y determina el desarrollo de la accién
exterior en el marco de la PESC, incluyendo el &mbito de la defensa. Este se considera un dmbito especial
dentro de la propia PESC, aunque con una cierta separacion*

“[La PESC] cubre [...] potencialmente el conjunto de la politica exterior, incluida la seguridad, plenamente en sus
aspectos politicos y econémicos, y de manera mas condicionada aquellos aspectos de la seguridad que tengan re-
lacién con los aspectos militares y de la defensa”.

Este tiltimo aspecto, el de la defensa comtn, podria incorporarse ala PESC de existir una recomendacién por
parte del Consejo Europeo a tal efecto y en caso de contar con la aprobacién de los Estados miembros, de
acuerdo con sus respectivas constituciones.

Queda, por tanto, diferenciada a su vez dentro de la PESC la “politica de defensa comtn” de la “defensa
comun’, de aspecto mas militar**. La politica de defensa comtin ha permitido avanzar y actuar en algunos as-
pectos politico-estratégicos defensivos. La defensa comun, por otro lado, mas orientada a la creacién de un

39 pgrez Berndrdez, op. cit. p. 274.

40 fvid. p. 274.

41 En el articulo 24.2 por el que se establecen los fundamentos de la PESC, se determina que esta se dirigird, definird y ejecutard en base al “desarrollo de la

solidaridad politica mutua de los Estados miembros, en la identificacion de los asuntos que presenten un interés general y en la consecucién de una con-
vergencia cada vez mayor de la actuacién de los Estados miembros” (Versiones consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funciona-
miento de la Unién Europea, op. cit).

42 LaPSCD estd regulada de forma especifica en la seccién 22 del capitulo II del Titulo V del TUE, como apartado aparte de las regulaciones generales de la

PESC.

Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit. p. 563-564.

4 vid.

43
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sistema de defensa propio de la Unién Europea, es un elemento mds controvertido, motivo por el cual queda
fuera de esta politica salvo que se incorpore por el procedimiento antes mencionado.

Sin embargo, en este d&mbito se ha ido viendo una evolucién desde la aparicién de la defensa en la PESC. La
PSCD, denominada Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) hasta el Tratado de Lisboa, nacié como
iniciativa de los gobiernos francés y britdnico* y fue introducida posteriormente como parte integrante de la
PESC en el TUE. La PSCD constituye un nuevo método para reaccionar de manera eficaz ante situaciones de
crisis que pueden constituir una amenaza para la paz y la seguridad y los valores de la Unién, ampliando ade-
mas los casos en los que la Unién puede intervenir, bien de manera directa, bien a través de un Estado o grupo
de Estados miembros, realizando operaciones militares o civiles*s. Posteriormente se han ido consolidando
las estructuras e instituciones, como la Agencia Europea de Defensa o la posibilidad de definir una “coope-
racion estructurada permanente”, una especie de cooperacion reforzada en materia de defensa introducida
por el articulo 46 del TUE*".

En cuanto a los objetivos, obligaciones y principios especificos asumidos por los Estados miembros en el &m-
bito de la PESC, estos no dejan de estar subordinados a los principios y objetivos generales establecidos para
la accién exterior de la Unién en su conjunto, y debe existir una coherencia entre ambos garantizada por el
Consejo y la Comision, con la ayuda de la figura del Alto Representante. Los principios, objetivos y obliga-
ciones mencionados en el apartado anterior, en relacién con la accién exterior general de la Unién, contintian
aplicandose por tanto en este &mbito, complementados por algunas obligaciones concretas para los Estados
miembros derivadas directamente del Titulo V del TUE.

Las obligaciones especificas de la PESC estdn destinadas principalmente a mantener la coherencia entre esta
y el resto de la accion exterior europea, para lo que es imprescindible la cooperacion entre Estados, facilitada
con la figura del Alto Representante. Entre estas obligaciones, se encontrarian la de consulta mutua en el Con-
sejo y el Consejo Europeo, la obligacién de evitar las actuaciones o compromisos que pudieran afectar a los
intereses de la Unidn sin realizar las consultas pertinentes, el deber de coordinacién entre los distintos Mi-
nistros de Asuntos Exteriores con el Alto Representante o la obligacion de coordinar su accion en las diversas
Organizaciones Internacionales y conferencias internacionales*, entre otras?.

Sin embargo, estas obligaciones estdn enmarcadas dentro de un sistema particular dentro del propio orde-
namiento juridico de la Unidn, excluido de las competencias del TJUE y de la posibilidad de legislar sobre la
materia, lo que supone una dificultad para la garantia de su cumplimiento®. La regulacién normativa de la
PESC queda por lo tanto alejada del modelo de integracién que caracteriza a otros dmbitos dentro de la Unién
Europea, especialmente los econémicos, y se acerca més al de una Organizacion Internacional tradicional.

45 Arteaga Martin, Félix. “Capitulo I: La Politica Europea de Seguridad y Defensa” en “La Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) tras la entrada

en vigor del Tratado de Lisboa” Cuadernos de Estrategia 145 Instituto Esparfiol de Estudios Estratégicos, 2010, pp. 28-67 [en linea]
<http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/CE_145_PESD.pdf> [24/05/2014] p. 36.

Cervell Hortal, Marfa José. “La UE ante el lado mas oscuro de la Primavera Arabe (Libia y Siria)”. Documento de Opinién. Instituto Espafiol de Estudios Es-
tratégicos, 2014 [en linea] <http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2014/DIEEEO30-2014_UE_Primav eraArabe_M]JoseCervell.pdf>
[27/05/2014].

Karock, Ulrich. “La Politica Comtn de Seguridad y Defensa”. Fichas técnicas sobre la Unién Europea. Parlamento Europeo, 2013 [en linea]
<http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/es/displayFtu.html?ftuld=FTU_6.1.2.html> [24/05/2014].

46

47

48 Esta obligacién estd concretamente dirigida a la defensa de los intereses comunes en las ocasiones en que no todos los Estados miembros estén presentes,

especialmente en el seno del Consejo de Seguridad de la ONU (Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit.).

49 Capitulo II, Titulo V del TUE (Versiones consolidadas del Tratado de la Unién Europea y del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, op. cit).

50 Mangas Martin y Lifidn Nogueras, op. cit.
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3. Las politicas de la UE hacia el norte de Africa
y Oriente Medio antes y después de la
“Primavera Arabe”

3.1. Introduccion

Las relaciones con los paises del sur del Mediterraneo han sido siempre un elemento importante de la po-
litica exterior de la Unién, y de una manera especial para los Estados miembros del sur. Sin embargo, el
vecindario sur pasé a un segundo plano tras la caida del Muro de Berlin frente a los paises del Este, la an-
tigua URSS, que han sido desde entonces la prioridad de estas politicas, en ocasiones mads orientadas a la
integracion de estos paises en la Unidn, como se ha visto en las distintas ampliaciones.

Han sido varias las iniciativas surgidas a fin de mejorar las relaciones de la Unién con estos paises e influir en
su desarrollo politico y econémico, destacando dos modelos: el regional, representado por el Proceso de Bar-
celona, estancado a pesar de los muchos intentos de relanzamiento y revision; y el bilateral, representado
por la PEV, que constituye realmente el centro de estas relaciones y que ha tenido mas influencia en el
desarrollo de las mismas.

En estas relaciones bilaterales con su vecindario sur, se ha hablado mucho en los tltimos anos de una “vi-
sion paternalista” de la UE hacia los paises del sur del Mediterrdaneo, por estar estas basadas en el uso de
incentivos, sobre todo comerciales, para implementar reformas, promocionar la democracia y lograr asi
un entorno estable que favorezca los intercambios comerciales y garantice la seguridad de la UE. Sin em-
bargo, y como se vera a lo largo de este capitulo, en muchas ocasiones y especialmente en las décadas
previas a la Primavera Arabe, la promocién de estos valores se ha dejado a un lado con el fin de satisfa-
cer una serie de necesidades estratégicas y de seguridad a corto plazo, asi como los intereses comercia-
les.

En este capitulo realizaremos primero un andlisis de las politicas de la Unién hacia los paises del sur del Me-
diterraneo durante las décadas previas a la Primavera Arabe, centrandonos primero en el Proceso de Barce-
lona, con el fin de tener una visién general del marco institucional de las mismas, y después en la PEV, para
obtener asi el contexto general de dichas politicas previas y el origen de las politicas actuales hacia la region.
Finalmente, en el dltimo apartado analizaremos la revision de las politicas anteriores y los resultados de su
aplicacion, con el fin de comprobar si los valores defendidos por la Unién estdn realmente en el centro de estas
o si, por el contrario, los intereses estratégicos y econémicos siguen conformando el niicleo de las relaciones
y la politica hacia la region.
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3.2. El Proceso de Barcelona: de la Asociacion Euromediterranea a la
Unidn por el Mediterraneo

La Asociacion Euromediterranea, o Proceso de Barcelona, fue creada en 1995 como instrumento regional que
uniria a los por entonces quince paises de la Unién Europea con doce paises del sur del Mediterrdneo®!, una
ambiciosa iniciativa lanzada apenas dos afios después de la creacién de la PESC%2. La AEM quedaria confor-
mada por dos bloques: el bloque de la Unién y el bloque de los paises del sur del Mediterrdneo. Esta concep-
cion de los paises de la rivera sur como un grupo integrado resultaria ser una de las principales causas de las
deficiencias de la iniciativa. Hasta el final del Proceso y la creacion de la Uni6én por el Mediterraneo, se man-
tuvieron las criticas acerca de su incapacidad para alcanzar sus objetivos principales, més alld de algunos pe-
quefos logros y reformas superficiales.

Con su adhesion al Proceso de Barcelona, los paises integrantes pretendian convertir el Mediterraneo en un
espacio geopolitico, estratégico y econdémico propio, conseguir un grado de integraciéon que llevara a solucio-
nar algunos de los problemas que mds adelante dieron lugar al estallido de la “Primavera Arabe”*. Su desarro-
llo iba a estar fundamentado en tres pilares: la seguridad, con lo que se iba a buscar la creacién de un drea de
paz y estabilidad en el Mediterraneo por medio de la cooperacion politica; la economia, trabajando de ma-
nera conjunta en iniciativas econémicas y financieras para la creacién de un drea de libre comercio; y un ter-
cer pilar social y cultural, en cuyo marco se buscaria la creaciéon de lazos dentro de la sociedad civil, el
entendimiento entre culturas y el desarrollo humano mediante “la regulacion de los flujos migratorios y la
activacion de un proceso de didlogo interreligioso y cultural”®*. Estos objetivos, sin embargo, resultaron ser
demasiado ambiciosos y, a pesar los avances en el pilar econémico y los pequefios logros en el social y cul-
tural, la AEM no consigui6 la creacion de ese espacio mediterrdneo que buscaba.

En primer lugar, la AEM contaba desde sus comienzos con un claro desequilibrio entre el bloque europeo, una
unién econ6émica y politica mds integrada que su contraparte sur, con unos valores e intereses comunes; y el
bloque sur, divididos en muchos casos por tensiones politicas y culturales, siendo las mds destacada las de-
rivadas del conflicto Israelo-palestino®. Esto resulté en una dindmica en la que la Unién Europea como blo-
que dialogaba con una serie de paises individuales que respondia més a un modelo bilateral, ademés de que
dichos paises estaban mds interesados en conseguir un mayor acceso al mercado interior europeo que en lo-
grar su propia integracion econémica’® *’.

51 g “bloque” del sur del Mediterraneo estaba compuesto en un principio por Marruecos, Algeria, Ttinez, Egipto, Israel, Jordania, Siria, Libano, Turquia, la Au-

toridad Palestina, Chipre y Malta. Tras la adhesién de estas tltimas a la Unién Europea y el nombramiento de Turquia como pais candidato, estos pasaron
a formar parte del bloque europeo. (Hollis, Rosemary. “No friend of democratisation: Europe’s role in the genesis of the ‘Arab Spring’”. International Affairs
88, 2010, pp. 81-94) Mds adelante, se ampli6 el nlimero de miembros tras la ampliacién de la Unién Europea y la incorporacion de nuevos paises al Pro-
ceso de Barcelona, como Albania, Bosnia-Herzegovina, Croacia, Libia, Mauritania, Ménaco y Montenegro (Calduch Cervera, op. cit.), aunque algunos,
como es el caso de Libia, sin pasar de ser miembro observador.

52 Amirah Ferndndez, Haizam y Youngs, Richard (Coord.) “La Asociacién Euromediterrdnea una década después.” Real Instituto Elcano y FRIDE. 2005 [en

linea] <http://realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/40bdc3804f0195f089f1ed3170baeadl/AmirahFernandez-Youngs_Asociacion_Mediterranea_
FRIDE-ELCANO_introduccion .pdf?MOD=AJPERES> [26/05/2014].

53 Hollis, op. cit.

54 calduch Cervera, Rafael. “La Uni6n por el Mediterraneo: ;proyecto o realidad?”, en Garrido Rebolledo, Vicente y Lépez Bueno, José M2 (Coord.), Politica Eu-

romediterrdnea: el Mediterrdneo tras el Tratado de Lisboa. UFV y FHIMADES, Madrid y Melilla, 2010.

55 Amirah Ferndndez yYoungs, op. cit.

5 ge lleg6 a alcanzar una cierta integracién econémica en la rivera sur con la Declaracién de Agadir, de 2004, firmada por Marruecos, Ttinez, Egipto y Jor-

dania, mediante la que establecian una zona de libre comercio entre los cuatro. (Bousseta, Mohamed. El Acuerdo de Agadir, integracién sur-sur y Par-
tenariado Euromediterrdneo. Med.2005. IEMed y Fundacién CIDOB (2005) [en linea] <www.iemed.ord/anuari/2005/earticles/ebousseta.pdf>
[26/05/2014].

57 Hollis, op. cit.
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En cuanto a los objetivos de sus pilares, en el &mbito de la seguridad se produjeron pocos o ningiin avance,
debido especialmente al estancamiento del proceso de paz en Oriente Medio y al aumento de las tensiones
en la region derivadas de éste®. En el &mbito econdémico si se logré cierto avance, llegando se a firmar algu-
nos Acuerdos Euromediterrdneos de Asociacion®, aunque el proceso fue duramente criticado por algunos
sectores por ser mas favorable para el bloque europeo que para los paises arabes de la rivera sur®. Los avan-
ces en este ambito dieron lugar a su vez a ciertos cambios politicos, lo que ayud6 a extender la idea de que la
implantacién de una economia de libre mercado en estos paises llevaria consigo de forma automaética el
desarrollo social y la apertura de los regimenes autoritarios®'. Sin embargo, estas reformas sélo alcanzaron los
niveles mas superficiales y permanecian bajo el control de los gobiernos autoritarios, se mantuvieron los ni-
veles criticos de desarrollo humano y se tomaron medias més restrictivas en otros dmbitos, detrds de la “fa-
chada cuasidemocrdtica” levantada por esas medidas liberalizadoras®?.

La aparicion de la Politica Europea de Vecindad hizo aumentar las dudas acerca del sentido y la relevancia
de la AEM, especialmente tras las criticas y las dificultades para lograr sus objetivos. A pesar de los avances
en el &mbito econ6émico, no se logré mas que una limitada promocion de la democracia y los Derechos Hu-
manos, las iniciativas sociales y culturales no lograron pasar de aspectos superficiales, se centraron tinica-
mente en las élites y, en general, no se logré implementar ningin cambio politico y estructural realmente
relevante.

La Unién por el Mediterrdneo, por su parte, surgié como iniciativa del Presidente Sarkozy ya durante su cam-
pana electoral. En su concepcion inicial, la de una organizacion similar a la Unién Europea en el drea del Me-
diterraneo pero inicamente para algunos Estados del litoral, se encontré con una gran oposicién tanto dentro
como fuera de la Unién Europea®. Finalmente fue lanzada en julio de 2008 como una reformulacién de la
AEM, que no habia sido capaz de cumplir sus objetivos y cuyos beneficios para los paises drabes fueron mas
bien limitados.

En la cumbre celebrada en Paris en julio de 2008 por la que era creada, se la denominé “Proceso de Barcelona:
Unién por el Mediterraneo”®, con lo que se dejaba claro que se trataba de un instrumento de continuidad de
la AEM, ademads de contar con el mantenimiento del acervo de esta como uno de sus principios®. Sin em-
bargo, este lavado de cara del proceso no trajo consigo ninguna reforma o medida que no hubiera surgido ya
en anteriores iniciativas. Si se dio més énfasis a la realizacién de proyectos conjuntos entre los paises del norte
y el sur del Mediterrdneo, credndose incluso una presidencia compartida entre un pais europeo y otro no eu-
ropeo®. Sin embargo, todas estas modificaciones trajeron consigo un aumento de los costes, asi como una

58 Amirah Ferndndez y Youngs, op. cit.

59 Con ellos se pretendia la liberalizacién paulatina de los intercambios comerciales y se firmaron, entre 1998 y 2005, con Libano, Argelia, Egipto, Jordania,

Israel, Marruecos y Tinez (<europa.eu/legislation_summaries/external_relations/relations_with_third_countries/mediterranean_partner_countries/
114104_es.htm>)

En el proyecto de zona de libre comercio se preveia la eliminacion de las barreras para los productos manufacturados, lo que suponia una ventaja para las
empresas europeas, mientras que el sector agricola permaneceria igual o seguiria un proceso mds lento, lo que era claramente desfavorable para los pai-
ses del sur del Mediterraneo (Hollis, op. cit.).

60

61 Burke, Edward. “Running into the sand? The EU’s faltering response to the Arab revolutions”, Center for European Reform, 2013.

62 Schumacher, Tobias. “The EU and the Arab Spring: Between Spectatorship and Actorness”. Insight Turkey Vol. 13, 2011, pp. 107-119.

63 Espaiia se opuso desde un primer momento, pues una unién semejante irfa en detrimento de la AEM, en cuyo génesis habia jugado un rol principal

(Hollis, op. cit.). Alemania, por otro lado, se oponia a que esta estuviera abierta s6lo a unos poco paises de la Union, quién desde su punto de vista debia
tener un papel principal como impulsora. Por tltimo, algunos paises de fuera de la Unién, como Turquia o Croacia, vieron en el lanzamiento de esta ini-
ciativa un posible obstaculo a su integracién en la Unién (Calduch Cervera, op. cit.).

64 14 referencia al “Proceso de Barcelona” desapareci6 del nombre, que pasé a ser inicamente Unién por el Mediterrdneo, tras la primera Conferencia de Mi-

nistros de Asuntos Exteriores celebrada en noviembre de ese mismo afio en Marsella (Calduch Cervera, op. cit.)
65

66

Calduch Cervera, op. cit.

La primera presidencia la compartieron entre el Presidente Sarkozy de Francia y el Presidente Mubarak, de Egipto, cuyo reconocimiento como una figura
digna de representar el proyecto terminé resultando vergonzoso tras su caida como consecuencia de las revueltas (Hollis, op. cit.).
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mayor y mas complicada burocracia, quedando ademds muy centrada en las relaciones diplomaticas entre
Estados por medio de encuentros de alto nivel, dejando a la sociedad civil al margen.

Pasados seis afios desde su nacimiento, la UpM no ha logrado sustituir de una manera eficaz a la AEM, de-
bido principalmente al desinterés y la falta de apoyo por parte de los paises mediterraneos. Como iniciativa
regional, tampoco ha conseguido igualar, y mucho menos superar, la importancia de la PEV, de base bilate-
ral, con la que todo el Proceso ha convivido desde 2004. El Proceso de Barcelona, con su tltima etapa como
UpM, se ha quedado estancado a pesar de los esfuerzos e intentos de relanzarlo, como el realizado por el Go-
bierno espafiol durante su presidencia en el afio 2010, y la llegada de la “Primavera Arabe” no hizo sino con-
firmar el fracaso de la iniciativa y la falta de realismo de su planteamiento y sus objetivos.

3.3. La Politica Europea de Vecindad

En contraposicién al instrumento de politica regional que constituia el Proceso de Barcelona, la PEV surgi6
en 2004 como un instrumento basado en el bilateralismo que buscaba la convergencia de los estandares de
los paises de la periferia de la Unioén, sus vecinos inmediatos tras la ampliacién, con los europeos. Su finali-
dad era la de “promover la estabilidad y la prosperidad dentro y més all4 de las fronteras de la Uniéon”%, es-
pecialmente en una region periférica que preocupaba a la Unién por sus multiples conflictos. El camino hacia
esta convergencia se realizaria a través de unos Planes de Actuacién, disefiados por la Unién en base a las ca-
racteristicas especificas y la situacién concreta de cada pais.

Con el lanzamiento de la PEV, se produjo un reordenamiento de las distintas politicas e iniciativas que habian
ido surgiendo al respecto a distintos niveles en la Uni6n®, uniendo en una sola tres dreas geograficas que tra-
dicionalmente habian estado separadas: el Mediterraneo, Europa occidental y los paises del Cducaso®. Ya en
el Tratado de Lisboa se sefiala el interés de la Unién por establecer unas relaciones “estrechas y preferentes”
con los paises de su periferia, tanto al este como al sur, y la PEV fue la respuesta a esta necesidad™. Se trataba
por tanto de una forma de exportar seguridad y estabilidad en una zona en la que la UE tenia intereses im-
portantes” mediante la paulatina armonizacién de sus politicas y sus instituciones, lo que muchos autores
han denominado como un proceso de europeizacién’, aunque sin tener como objetivo la futura adhesiéon a
la Unién”. Estos acuerdos de asociacion estarian basados en los valores y principios fundamentales de la
Union, con lo que se pretendia promocionar “la democracia, el imperio de la ley, el respeto por los derechos
humanos, el buen gobierno [...] los principios de la economia de mercado y un desarrollo sostenible”, tal y
como se hizo publico en el Documento de Estrategia de la PEV™. Esta btisqueda de estabilidad y seguridad

67 Shumylo-Tapiola, Olga y Pertusot Vivien. “La Politica Europea de Vecindad: ain queda camino por recorrer”. Anuario Internacional CIDOB, 2011, pp. 217-

223.
La politica “Por una Europa mds amplia”, predecesora de la PEV, Acuerdos de Asociacién y Cooperacion, iniciativa TACIS, programa MEDA, entre otras
(Shumylo-Tapiola y Pertusot, op. cit.).

68

69 Herranz Surrallés, Anna. “La Politica Europea de Vecindad (PEV): ;Un Nuevo modelo de gobernanza exterior?”. Anuario Internacional CIDOB, 2006, pp. 270-

275.

Barbé, Esther. La Unién Europea mas alld de sus fronteras. ;Hacia la transformacién del Mediterrdneo y Europa Oriental? Editorial Tecnos (Grupo ANAYA,
S.A.), 2010.

Garantizar el suministro de energia, por ejemplo, es una cuestiéon central de la politica de seguridad de la Unién.

70

71

72 En2010, el grupo de investigacién dirigido por Esther Barbé defendi6é y demostré que las relaciones de la Unién con sus paises vecinos eran mds complejas que

una simple estrategia de europeizacion, determinando que estas relaciones se realizaban en base a tres modelos distintos: el mencionado de europeizacién, o
la transferencia del acervo comunitario a los paises socios; el de internacionalizacion, o la implementacién de reformas basadas en el Derecho Internacional; y
el de cooperacion, estableciendo unas relaciones puramente bilaterales en las que las medidas y reformas se consensuarian entre la Unién y sus socios. El es-
tudio mostré que los tres modelos eran utilizados en las relaciones con un mismo pais, dependiendo del drea en cuestién (Barbé, op. cit.). Sin embargo, hay que
destacar que los resultados del estudio muestran un mayor uso de la estrategia de europeizacién en aquellos paises en los que se produjeron mds avances en
las relaciones. Cabria por lo tanto pensar que la europeizacién, en cierto grado, es un factor fundamental para el éxito de la Politica de Vecindad.

7 Los paises con estatus de candidatos quedarian fuera de esta Politica de Vecindad.

v Shumylo-Tapiola y Pertusot, op. cit.
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en la zonarespondia al temor por la propia seguridad de la Unién, ya que la influencia de los conflictos en su
vecindario, la ausencia de buen gobierno yla pobreza generalizada podrian extender dicha inestabilidad a su
territorio.

Esta nueva politica se distinguiria de las anteriores por estar regido por tres principios. En primer lugar, la
distincion, visible en los Planes de Accidn, especificos para cada socio, que “establecen los programas de re-
forma politica y econémica con prioridades a medio y corto plazo””. Estos reflejarian las necesidades, inte-
reses y capacidades tanto de la Uni6én como de cada socio concreto, reconociéndose de esta manera que la
aproximacion a la regién como un conjunto no era la més idénea debido a las grandes diferencias y divisio-
nes entre sus vecinos’®, lo que se contradecia con los principios del Proceso de Barcelona, atin en funciona-
miento. En segundo lugar, se defendia una “propiedad conjunta” de las iniciativas con cada uno de sus socios,
por lo que los objetivos de los Planes de Actuacién estarian consensuados con estos y en ningtin momento
impuestos directamente por la Unién. Se pretendia asi que la PEV fuera un instrumento de resolucién de pro-
blemas comunes de forma conjunta”.Y en tercer lugar, la PEV se desarrollaria de acuerdo a un modelo de con-
dicionalidad e incentivos, lo que se contradecia con el anterior principio de propiedad conjunta, creando
una cierta ambigiiedad.

Con la condicionalidad, la Unién queria vincular la concesién de nuevos beneficios con el cumplimiento de
una serie de condiciones. En definitiva, la UE ofrecia una integracién en la misma hasta el limite de la
adhesion, lo que muchos han denominado el “todo menos las instituciones”, a cambio de la aplicacion real
de determinadas reformas politicas, econémicas y sociales, es decir, una condicionalidad basada en los va-
lores fundamentales de la Unién. La prevalencia de este principio es lo que ha hecho que muchos expertos
hablen de una imposicién normativa desde Bruselas, indispensable para el acceso a unos beneficios, prin-
cipalmente econémicos. El cardcter de estos requisitos y la gran cantidad de reformas que estos conlleva-
ban para unos paises dirigidos por lideres autoritarios hizo que muchos de los Estados vecinos rechazaran
participar en la PEV™,

Por lo general, los incentivos propuestos en la PEV fueron los habituales de otras iniciativas anteriores: rela-
ciones comerciales preferenciales, mas ayudas econémicas y asistencia directa a la administracién (Instru-
mento Europeo de Vecindad y Asociacion) y el establecimiento de areas de libre comercio. Sin embargo, la
liberalizacion de la agricultura continué queddndose aparte, realizdndose de una forma maés lenta en algu-
nos casos y continuandose con el habitual proteccionismo europeo del sector, al igual que la libre circulacién
de trabajadores, que quedaria fuera de los compromisos™. Si fue una novedad, como parte de esa integraciéon
“sin instituciones” que seria el objetivo final de la PEV; la facilitacién del acceso al Mercado Unico, que cons-
tituy6 un incentivo verdaderamente atractivo para algunos paises®’, mientras que para otros con unos es-
tdndares mds alejados de los de la Unidén, no lo fue tanto. Como ya hemos mencionado con anterioridad, el
elevado esfuerzo y los costes necesarios para alcanzar el grado de convergencia, asi como el desinterés que
algunos de los regimenes autoritarios mostraban a la implementacién de medidas democratizadoras, lo ale-
jaban demasiado como para considerarlo un beneficio atractivo.

75 Hakala, Pekka. “Socios Meridionales”, Fichas Técnicas sobre la Union Europea, Parlamento Europeo, 2014 [en linea] <http://www.europarl.europa.eu/ftu/

pdf/es/FTU_6.5.6.pdf> [04/07/2014].

76 Shumylo-Tapiola y Pertusot, op. cit.

77 Herranz Surrallés, op. cit.

78 Hollis, op. cit.

79
80

Herranz Surrallés, op. cit.

Los Estados de Europa oriental y algunos del Mediterraneo, como Marruecos, si mostraron mds interés en participar de la PEV movidos por sus intereses
econémicos en el Mercado Interior.
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Como parte del seguimiento del progreso de la PEV, se procedid, durante los afios siguientes a su lanzamiento,
a la publicacion de diversos informes de evaluacién anuales acerca de su evolucidn, siendo el primero en
2006. Sin embargo, estos informes s6lo proporcionaban una perspectiva superficial, méas una descripciéon de
los retos y perspectivas de la politica que una evaluacién del progreso de la misma. En estos se puede apre-
ciar, por otro lado, cierta confusiéon en cuanto a los objetivos de la PEV?!, sin que quede claro si el objetivo es
la integracién econémica y la cooperacién en determinadas politicas, o si por el contrario la transformacién
econdmica, politica y social de estos paises es la prioridad de la PEV, como lo seria de buscar la promocién
de los valores y principios europeos.

La aplicacidén de esta politica tampoco tuvo el mismo efecto en todas las regiones. Ademads de las diferencias
entre los propios Estados, el mayor salto se puede apreciar entre la regiéon de Europa oriental y el Mediterra-
neo. En la primera, los logros obtenidos con la PEV fueron mayores, a pesar de contar la mitad de financia-
ci6n que la region del Mediterraneo®. En un primer momento, se produjo un mayor acercamiento entre los
estandares europeos y los de los paises de la zona y se aprecié una mayor voluntad de didlogo. Esto es com-
prensible si se tiene en cuenta que, a pesar de quedar fuera de la PEV de forma explicita, estos paises si po-
drian aspirar a comenzar un proceso de adhesién con la Unién Europea, ya que podrian llegar a cumplir los
requisitos del Consejo de Copenhague. Sin embargo, ya hacia el final de la década de los 2000, se pudo apre-
ciar un nuevo giro antidemocratico y alejado de la Unién, una sefial mds de la paulatina pérdida de interés
de estos paises en asociarse con aquella®.

Por otro lado, en el Mediterraneo la PEV fue afiadida a los marcos regionales ya creados para la instituciona-
lizacién de las relaciones con el vecindario sur. Se implementé como un refuerzo desde la perspectiva bila-
teral, puesto que las iniciativas regionales estaban pasando por graves dificultades debido a las divisiones
causadas por conflictos, como el de Oriente Medio. Una diferencia fundamental con respecto a los paises de
Europa oriental es la falta del incentivo de la posible adhesién, imposible por motivos geograficos, lo que dis-
minuia notablemente su atractivo. Sin embargo, la aplicacién de la PEV tampoco fue homogénea en esta re-
gién, principalmente debido a que la mayoria de los lideres autoritarios de la regiéon no estaban dispuestos a
desprenderse de parte de su poder para llevar a cabo reformas democréticas e implementar medidas im-
puestas desde una potencia occidental®’. Algunos paises si implementaron ciertas reformas para la moder-
nizacién y democratizacién del Estado, como fueron los casos de Jordania y, especialmente, Marruecos,
aunque se trat6 de reformas mds bien superficiales®.

Algunos Estados de la region no llegaron a participar en la PEV, como son los casos de Libia, que permaneci6
fuera tanto de esta como de las demds iniciativas hacia el Mediterrdneo, o Siria, cuya asociacion sin embargo
fue objeto de negociaciones hasta el 2011, momento en que quedaron paralizadas por el estallido del conflicto
civil en el pais. Otros lo hicieron también, pero en distinto grado o s6lo de forma parcial. Es el caso de Ttnez,
cuyo Plan de Accion fue aprobado en 2005, o Egipto, aprobado en 2007%. En ambos casos, las dificultades

81 Martin, Ivén. “3Qué finalité politique para la Politica Europea de Vecindad? Sobre los objetivos e instrumentos de la cooperacién de la UE con sus paises

vecinos”. Anuario Juridico y Econémico Escurialense, XLV, 2012, pp. 359-368 [en linea] <dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/3867489.pdf> [29/05/2014].

82 Pparael periodo de 2007-2013, se destiné un tercio del presupuesto para los paises de Europa oriental, mientras que el vecindario sur contaria con dos ter-

cios del mismo (Shumylo-Tapiola y Pertusot, op. cit.).
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Shumylo-Tapiola y Pertusot, op. cit.

Durante los afos posteriores a la creacién de la PEV, se produjo un aumento de la hostilidad generalizada en el mundo drabe hacia Occidente, motivada
por la invasién americana de Irak. La imagen de la Unién también quedé danada por asociacién (Hollis, op. cit.).

85 Marruecos es el pais mas avanzado de la zona en cuanto a sus relaciones con la Unién Europea, con un Estatuto Avanzado, a pesar de las multiples polé-

micas acerca de las denuncias de violaciones de los Derechos Humanos y la cuestion, atin sin resolver, del Sdhara Occidental (L6pez Garcia, Bernabé. “Es-
pafa ante el problema del Sdhara: por una solucién magrebi”. Real Instituto Elcano, 2014 [en linea] <realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/
contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/Elcano_es/EEE13-2014-LopezGarcia-Espana-ante-problema-del-Sahara-por-solucion-magrebi>
[28/05/2014]).

Unién Europea. Press releases database. “Politique européenne de voisinage — TUNISIE” (http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-09-
178_fr.htm?locale=fr) y “European Neighbourhood Policy — Egypt (http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-09-179_en.htm?locale=en)
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para realizar reformas politicas basicas o la implementacién de medidas de proteccién de los derechos y li-
bertades fundamentales quedaban reconocidas a la vez que se elogiaba su progreso en &mbitos econémicos
y de control de la inmigracién®. En el caso concreto de Tlnez, a pesar reconocerse su “precaria situacion en
materia de democracia, derechos y libertades” ya desde los primeros informes se resaltaba también su labor
en la lucha antiterrorista, obteniendo por ello progresos similares en cuestién de comercio con la Unién y
acceso al mercado®. Quiza el caso de Ttnez es el mds claro en cuanto a la anteposicion de los intereses es-
tratégicos de la Unién a la promocién de los valores en que se fundamenta su politica exterior, como ejem-
plifican las negociaciones para la creaciéon de un area de libre comercio y el que, a comienzos de 2010y apenas
unos meses después de unas elecciones de sospechosa legitimidad, se ofreciera a Tunez el “estatus avan-
zado”®.

De una manera especialmente clara, la Unién ha demostrado en sus relaciones con la vecindad sur cémo los
intereses estratégicos pueden llegar a ocupar una posicion privilegiada frente a la promocién de reformas
democréticas. A pesar de que algunos de estos Estados se habian mantenido fuera de las iniciativas euro-
peas, como es el caso de Libia y en cierta medida Siria, y de que las reformas politicas y sociales sélo fueron
aplicadas de una manera superficial en el mejor de los casos, la Unién Europea continu6 siendo el principal
socio comercial de los paises de la region y se continué avanzando en los acuerdos de asociacion® y el esta-
blecimiento de zonas de libre comercio, lo que parece indicar que las reformas econémicas y la cooperacion
en materia de inmigracién y terrorismo constituian un avance suficiente hacia el “buen gobierno” para la
Uniodn.

3.4. La revision de la PEV tras la “Primavera Arabe” y los resultados del
cambio

Las protestas y los levantamientos de lo que en Occidente se conoci6 més adelante como “Primavera Arabe”
pillaron totalmente desprevenidos a los expertos tanto drabes como occidentales. Lo que comenz6 como una
protesta puntual contra una injusticia en Tinez, con la inmolacién de Mohamed Bouazizi, pronto se exten-
di6 por el pais y toda la regidn, llegando a Egipto, Siria, Yemen, Bahrein y Libia en cuestién de meses, con al-
gunos levantamientos excepcionales en Argelia, Mauritania, Jordania y Marruecos.

El descontento social causado por las grandes diferencias econémicas, las altas tasas de desempleo y la falta
de libertad y justicia social® llevo a la caida de algunos regimenes autoritarios, como el de Ben Ali en Ttinez,
el de Mubarak en Egipto o el de Gadafi en Libia, aunque en algunos casos también ha dado lugar a conflictos
armados, como fue el caso de Libia o el de Siria, atin en curso y con unas consecuencias desastrosas para la
region.

Tras el estallido de las revueltas, las respuestas de la Sociedad Internacional fueron irregulares y més bien va-
cilantes, yendo desde declaraciones de apoyo a los regimenes establecidos a la condena de las duras medidas
tomadas como represion de algunos de estos levantamientos. En el caso de la Unién Europea y sus Estados

8 fbid.
88 Herranz Surrallés, op. cit.

89 Shumylo-Tapiola y Pertusot, op. cit.

90 La UE tiene Acuerdos de Asociacién con Egipto (2004), Argelia (2005), Israel (2000), Jordania (2002), Libano (2006), Marruecos (2000), la Autoridad Pales-

tina, como acuerdo interino (1997) y Ttnez (1998) (Hakala, op. cit.).

91 Rhattat, Rachid. “L’Action Extérieure de I'Union Européenne en Méditerranée a I'épreuve du «Printemps Arabe»”, Revue de I'Union Européenne, n° 560,

2012, pp. 435-439.
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miembros, teniendo en cuenta que las politicas desarrolladas hacia la regiéon habian tenido como base la pro-
mocién de la democracia, la justicia y las libertades fundamentales, era de esperar que se diera apoyo o, al
menos, aprobacién a esos movimientos surgidos dentro de los paises de la vecindad que demandaban esos
mismos valores y reformas®. Las primeras reacciones oficiales de la Unidn, sin embargo, se hicieron esperar
hasta marzo de 2011%, aunque si hubo algunas declaraciones por parte de algunos Estados miembros, lo que
seglin algunos expertos muestra que “[the] absence of common interests among EU member states’ governments
continues to dominate EU Foreign policy-making’®*.

Finalmente, la Alta Representante de la Uni6én, Catherine Ashton, y la Comisién propusieron en una decla-
raciéon conjunta un nuevo enfoque de la PEV adaptado al nuevo entorno mediterraneo, A Partnership for
Democracy and Shared Prosperity with the Southern Mediterranean, una respuesta estratégica mas acorde
con los cambios que se habian estado produciendo en su vecindario sur. Las propuestas introducidas por
este primer comunicado fueron desarrolladas més adelante en una segunda declaracién, A New Response to
a Changing Neighbourhood. A review of European neighbourhood Policy, publicada en mayo de ese mismo
afo. En el centro de esta ambiciosa revision de la PEV se encontraria de manera explicita la bisqueda de una
profunda transformacién democratica (deep democracy)®® de la regién, como primer elemento destacado de
sus fundamentos, ademads de una mayor implicaciéon de la sociedad civil, con la promocién de una sociedad
pluralista e inclusiva®, un desarrollo econ6mico sostenible centrado en las pequefias y medianas empresas,
yla mejora de la educacién y el sistema sanitario®.

Este nuevo enfoque ligaria de una manera mas directa las ayudas, la movilidad y el acceso al Mercado Inte-
rior con la aplicacién de reformas democraticas y el respeto a los Derechos Humanos. Con este fin, la nueva
PEV hacia el sur del Mediterraneo se basaria en cuatro principios bésicos: la distincion, los principios de “més
por més” y “menos por menos” y la coordinacion.

En primer lugar, la distincién entre las dimensiones este y sur de la PEV reconoceria las diferencias en cuanto
alas aspiraciones e intereses de los paises vecinos de la Unién acerca del grado de integracion con la misma,
para lo que seria necesario el disefio de estrategias adaptadas a cada pais desde un enfoque bilateral. En se-
gundo lugar, con el principio de “mds por mas”, introducido por la Alta Representante Catherine Ashton y el
Comisario europeo de Ampliacion y Politica Europea de Vecindad Stephan Fiile, se intentaria aumentar la
condicionalidad de las ayudas a los paises vecinos como una manera de incentivar las reformas, otorgando
mads fondos y ayudas a aquellos paises que realizaran mds progresos de acuerdo con un marco de referencia
que estableceria la Union® %. En tercer lugar, y como contraparte del principio anterior, estaria el principio
de “menos por menos”, mediante el que se preveia un uso mdas amplio de las sanciones y medidas restricti-
vas'® contra aquellos paises cuyos gobiernos no realizaran los progresos esperados, cometieran violaciones
de los Derechos Humanos o contra las libertades fundamentales de sus ciudadanos. En resumen, y como re-

92 Hollis, op. cit.

9B Cervell Hortal, op. cit.

94 Schumacher, op. cit.

95 Esto conllevaria no sélo la celebracién de unas elecciones sino también otras condiciones como la libertad de asociacion y expresion, el imperio de la ley,

la lucha contra la corrupcién y el control democrético de las fuerzas de seguridad del Estado (Behr, Timo. “After the Revolution: The EU and the Arab
Transition”. Policy Paper 54, Notre Europe, 2011 [en linea] <http://www.notre-europe.eu/media/eu_arabtransition_t.behr_ne_april2012.pdf?pdf=ok>
[08/06/2014]).

96 Behr, op. cit.
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El principio de “mas por més” se aplica a todos los incentivos propuestos por la Unidn, ya sea ayuda financiera o modificacién de sus politicas. De este prin-
cipio quedan excluidos el apoyo a la sociedad civil, la ayuda humanitaria y los fondos para refugiados y gestién de fronteras exteriores (Hakala, op. cit).

99 Behr, op. cit.
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clara, de utilizar este tipo sanciones con fines politicos, como ha sido el caso de Siria o Irdn (Behr, op. cit.).
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sultado de la combinacién de ambos principios, aquellos que realizaran progresos visibles hacia el estable-
cimiento de un sistema democrético recibirian mds ayudas, mientras que aquellos que no lo hicieran verian
redistribuidas las ayudas destinadas para ellos!®" 12, Por dltimo, mediante la coordinacién de los distintos
instrumentos de asistencia y ayuda a la regién se esperaba conseguir un mejor aprovechamiento de los re-
cursos destinados a las politicas en la region!®.

Este nuevo enfoque teérico de la PEV dio como resultado una estrategia basada en tres instrumentos: las ayu-
das econdmicas, el acceso al mercado y los acuerdos de movilidad'*. Respecto a las ayudas econémicas, se
aumento considerablemente el presupuesto destinado al ENPI y se cred, ademds, un nuevo fondo destinado
a apoyar los procesos de transicion democraticos y inicamente para aquellos paises que realizaran estas re-
formas visibles, el SPRING. Por otra parte, el acceso al mercado también seria facilitado por medio de una serie
de iniciativas, como la negociacion de grandes dreas de libre comercio, que permitirian una mayor integra-
cién econémica. Por ultimo, los acuerdos de movilidad se trataron en una comunicacién especifica de la Co-
mision, Dialogue for migration, mobility and security with the southern Mediterranean countries. Se trataria
de acuerdos que permitirian la migracion circular y temporal, asi como la cooperacién en temas de control
de fronteras, aunque estarian basados mads en factores de seguridad y estratégicos que en reformas demo-
créticas'®.

Esta revision de la PEV responde a los cambios que la “Primavera Arabe” ha acarreado para el vecindario del
sur del Mediterrdaneo, tal como indica el titulo de la declaracién conjunta antes mencionada. Entre los ele-
mentos de esta nueva PEV mds destacados por los analistas se encuentra el cambio en la percepcion por parte
de los paises del sur del Mediterraneo de la aproximacién neoliberal de las politicas europeas. Como ya men-
cionamos anteriormente, la PEV estuvo muy centrada en la implementacién de reformas econdémicas desti-
nadas a la liberalizacion de los mercados en los paises drabes socios, asumiendo que dichas reformas traerian
consigo otras de cardcter social y politico. Sin embargo, el desempleo, la desigualdad y las deficiencias en
educacion se vieron agravadas por estas medidas, lo que ha hecho que de los gobiernos surgidos tras las re-
vueltas se inclinen mds por un desarrollo sostenible de la economia'%, lo que qued6 recogido en las comu-
nicaciones conjuntas de la Comisién y la Alta Representante.

Sin embargo, y a pesar de este cambio en el enfoque, con la creacion de empleo, la educacion, la sanidad y el
apoyo a las PYMES en la zona como centro de la politica, en las relaciones se han seguido manteniendo como
pilares centrales los grandes acuerdos de libre comercio!’” mediante los que se otorgaria a estos paises un
mayor acceso al Mercado Unico, préximo al de los paises del Area Econémica Europea!®, siempre comple-
mentados por programas de ayuda al empleo juvenil y microcréditos para las PYMES!®, por lo no ha habido
un gran cambio en la préctica en cuanto a las herramientas, incentivos y politicas de reforma en este &mbito.

Ademas de este aspecto mds econémico, la revision de la PEV también llevé a un reordenamiento de los ob-
jetivos de la misma, poniendo mds énfasis en la transformacién democrética y el papel de la sociedad civil,

191 Junto con la condicionalidad positiva introducida por el principio del “més por mds” se introduce también otra de “menos por menos”, aunque existe cierto

consenso entre los Estados miembros de que, atin en el caso de que no se realizaran estas reformas, continuarfan la cooperacién y el didlogo politicos,
aunque a un menor nivel y sin otorgar ayudas adicionales provenientes de fondos especiales (Burke, op. cit.).
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como mencionamos anteriormente. No obstante, y a pesar de la definicion de los tres ejes —Three “Ms™ sobre
los que se construiria la estrategia, no se fijaron los pardmetros estdndar sobre los que basar la aproximacion
a estos objetivos fundamentales. Esto, por un lado, ha permitido a la Unién mantener una cierta flexibilidad
ala hora de trabajar conjuntamente con sus socios en las llamadas “task forces™'° en una region altamente
inestable, pero, por otro lado, también ha dejado el cambio radical anunciado en la teoria sin una aplicacién
practica''l.

Al colocar la “transformacion democratica” a la cabeza de sus objetivos se pretendia marcar el cambio con res-
pecto al anterior enfoque, més centrado en la estabilidad politica!!?. Sin embargo, las herramientas y medios
empleados no han cambiado tras la revision: en el centro de la misma sigue estando el modelo democrético
capitalista'!® que ya se aplicé en el anterior enfoque, un modelo destinado a la creacién de un espacio medi-
terraneo politica y culturalmente ligado a Europa!!*. La aplicacién de las reformas destinadas a la implanta-
ciéon de este modelo, por otro lado, dependen de la aceptacion, la habilidad y la voluntad de los socios
involucrados para someterse a ese proceso, algo que no ha sido aceptado en todos los casos y que ha dismi-
nuido la capacidad de influencia de la Union.

Como acabamos de mencionar, con la revisién se reconocié también la necesidad de involucrarse con las or-
ganizaciones civiles locales y fomentar su creacién para poder lograr una sociedad civil organizada mas alla
del Estado, para lo que también se ha tenido en cuenta a las organizaciones isldmicas, una parte fundamen-
tal de las sociedades arabes. Sin embargo, al igual que el aspecto politico antes abordado, la Unién ha seguido
aplicando una concepcién occidental de la sociedad, lo que ha suscitado el rechazo de algunos sectores so-
ciales en los que la religion y las formas tribales de asociacion tienen un papel fundamental. De esta manera,
la aproximacion a la sociedad civil se ha centrado tinicamente en los grupos liberales y més jovenes y en aque-
llos en favor de la liberacion de la mujer!'s. En este sentido, la inclusién de la sociedad civil en la PEV tampoco
ha supuesto un gran cambio con respecto a la concepcién previa a las revueltas, ya que se sigue dejando fuera
de la misma a una parte significativa de la poblacion, con lo que se mantiene el desconocimiento europeo de
las dindmicas sociales en el mundo &4rabe.

Los procesos de transiciéon resultantes, por otro lado, han puesto de manifiesto otros problemas que no han
permitido que se obtuvieran los resultados que muchos esperaban, aunque otros expertos afirman que las ex-
pectativas al respecto habrian sido demasiado altas al comienzo de las revueltas!!® y, sobre todo, que esta re-
vision de la PEV se realiz6 tomando como modelo ese contexto idealista de los primeros meses de la Primavera
Arabe'V”. Uno de estos elementos ha sido el alto grado de fragmentacion de las sociedades drabes, algo que
se ha visto multiplicado tras las revueltas y que en muchos casos no ha hecho posible alcanzar un consenso
politico y social necesario para lograr un gobierno estable. Esto ha podido verse en Egipto, donde se han apro-
bado dos constituciones desde el derrocamiento de Mubarak, o en Libia, donde el establecimiento de un go-

10 14 heterogeneidad del mundo drabe, que ya habia dificultado otras iniciativas con una aproximacién comun para toda la region, también se ha hecho mas

visible tras la Primavera Arabe, a lo que la Unién ha respondido con la creacién de las llamadas “task forces”, una nueva herramienta de cooperacién bila-
teral que complementa a los ya existentes acuerdos de “estatuto avanzado” y que ha resultado ser un cambio realmente positivo (Behr, op. cit).

11 Behr, op. cit.

12 gurki, Milja. “How the EU can adopt a new type of democracy support”, Working Paper n°112, FRIDE, 2012 [en linea] <http://www.fride.org/download/

WP_112_democracy_support.pdf> [04/07/2014].

Elmodelo democrético propuesto por la UE tampoco ha sido definido claramente, aun después de la revisién de la PEV. Desde la Unién se habla de un mo-
delo “pluralista”, un modelo flexible en cuanto a su concepcién e ideologia que no podria quedar sujeta ni a prescripciones liberales ni a prescripciones méas
socialistas, lo que refleja la diversidad de experiencias democréticas dentro de la propia UE (Kurki, op. cit.).
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bierno que realmente controle el pais se esta viendo dificultado por esas divisiones de una sociedad cada vez
mas polarizada.

Otro elemento destacado ha sido la dificultad de la UE para intervenir en el desarrollo politico de estos pai-
ses en los paises en los que se ha dado un proceso de transicién, como ya hemos mencionado anteriormente,
entre otras razones por la fuerza con que el Islam politico ha surgido en esta region, algo que ha llamado la
atencion de los expertos!!. En muchos casos reprimidos por los regimenes autoritarios anteriores!', la apa-
ricién de multiples grupos politicos islamistas y la relevancia politica que han ganado algunos de ellos'*, fo-
mentada por un creciente nacionalismo, preocuparon desde un primer momento a los dirigentes europeos
y occidentales en general puesto que sus tendencias politicas estaban en muchos casos alejadas de sus inte-
reses. En efecto, algunos de estos nuevos gobiernos han rechazado las ofertas de ayuda o la intervencion de
otros actores como la Unién Europea, al menos en aquellos aspectos que pudieran darle un papel mas rele-
vante, por lo que la capacidad de influencia de la Unién se ha visto reducida considerablemente. A esto hay
que sumarle que la Unién no ha sabido ofrecer incentivos realmente atractivos para estos Estados, ya que
estos apenas han variado con respecto al enfoque anterior de la PEV, y la condicionalidad de las ayudas no esta
definida por criterios claros de concesién'?!, como comprobaremos mas adelante.

Por otro lado, y a pesar del considerable aumento realizado en el presupuesto, los fondos destinados a las
ayudas derivadas de la aplicacion de la PEV son muy limitados en comparacion con los objetivos a lograr por
estas'??. Ademads de reformas macroeconémicas, politicas y sociales, se pretende dar un mayor impulso a las
organizaciones civiles y las PYMES, mantener la ayuda humanitaria en aquellas regiones en conflicto y las ayu-
das financieras a los gobiernos que realicen las reformas desde el fondo SPRING. Los recursos econémicos de
la Unién se ven muy reducidos ante tan grandes objetivos, por lo que resulta dificil obtener algin resultado
realmente significativo'*.

Por ltimo, la aplicacién del principio de “mds por mds”, la materializacién de esa condicionalidad reforzada
con la revisién de la PEV, tampoco ha sido uniforme tras su revision'?‘. Como acabamos de mencionar, los cri-
terios de concesion de ayudas provenientes, entre otros, del SPRING no han sido fijados atin, y en muchos
casos se ha criticado la facilidad con que la Unidn las ha otorgado, disminuyendo la efectividad de dichos in-
centivos, como fue el caso de Egipto poco antes de que se aprobara su primera constitucién'?®. Tampoco ha
sido uniforme el desarrollo politico y socioecondémico en la regién, pudiendo apreciarse grandes diferencias
de un pais a otro.

Con Ttnez, un pais fuertemente orientado hacia la Uni6én y de quien ésta es su principal socio comercial, es
con el que mds avances se han producido en las relaciones bilaterales de aquellos en los que se ha producido
un proceso de transicion. Desde la revolucién de 2011, varios representantes del Parlamento Europeo han
visitado el pais, se han enviado observadores de la UE para la supervisién del proceso electoral posterior y se

18 Burke, op. cit.

119 Cavatorta y Gomez Arana, al hablar de la situacién politica previa a la Primavera Arabe en el mundo 4rabe en general, y en Siria en particular, afirman que

“the rise of political Islam has not been met by democratization, inclusién in the political process, and protection of individual rights, but with repression,
human rights abuses, and facade political pluralism”. (Cavatorta y Gomez Arana, op. cit.).
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le ha ofrecido asistencia en asuntos politicos. Ademds, en marzo de 2014, se concluy6 un Acuerdo de Asocia-
ci6n de movilidad entre la UE y Tinez'?. Tras la aprobacion de su nueva constitucion, sin embargo, la Unién
celebré rapidamente los avances de Tinez dentro de su Plan de Accién, a pesar de la introduccién de serias
limitaciones a la libertad de expresién, reunién y asociaciéon que podrian llevar a una desviacion de los es-
tdndares de democracia que afectarian a estas relaciones'?’, lo que seria una muestra de esa falta de criterios
especificos.

En el caso de Egipto, sigue vigente el Acuerdo de Asociacién de 2004, por el que se rigen estas relaciones, y la
Unidén prometi6 su apoyo a la transicion democratica tras la revolucién egipcia, aunque no se han producido
avances desde entonces debido a la inestabilidad politica del pais!?. Se rechazaron las ofertas de participa-
ci6n de la Unién como observador independiente en las elecciones en el proceso de transicion o, en general,
darle un rol demasiado relevante en el mismo. Si se concedieron ayudas econémicas, aunque sin un segui-
miento posterior, por lo que su impacto fue bastante reducido dado el alto grado de corrupcién existente.
Ademads, como ya se ha mencionado anteriormente, se concedieron ciertas ayudas sin esperar a la aproba-
cién de la Constitucion, cuando se introdujeron algunas medidas antidemocraticas, por lo que los incentivos
que podian ofrecerse perdieron valor'?,

Mas adelante, tras el golpe militar contra el Presidente Morsi, acerca de lo cual la Unién fue fuertemente cri-
ticada por su falta de previsién, se trat6 de aumentar la condicionalidad e imponer restricciones ala venta de
armas debido a la dura represién que el ejército realizé sobre los seguidores del presidente depuesto y, més
en concreto, sobre los pertenecientes al partido de los Hermanos Musulmanes. Sin embargo, la Unién se en-
contr6 con grandes dificultades debido a algunas divisiones internas!*®, por lo que las relaciones tampoco
han variado en este sentido'3'.

Con Libia, actualmente, no existe ninguna relacion contractual, aunque la Unién desempefi6 un papel activo
en la guerra civil posterior a la revolucién que acab6 con la caida y muerte de Gadafi'*> 133, Sin embargo, desde
el Gobierno de Transicion Libio tampoco se ha querido dar un rol importante a la Unién, quien también ha
sido criticada por su “falta de atenciéon” a los acontecimientos desarrollados en el pais durante el periodo
posterior a la caida del régimen de Gadafi, con lo que esta habria perdido su poca capacidad de influencia.
La situacién en Libia se ha visto complicada en los tltimos afios debido a la incapacidad por parte del nuevo
gobierno de crear una estructura estatal real, por otro lado inexistente durante el régimen anterior, debido a
la falta de entendimiento entre las distintas facciones libias!*. Esto ha llevado al pais a una situacién cercana
ala de un “Estado fracasado”, llevando al aumento del nimero de guerrillas y la presencia de grupos terroristas
que amenazan la paz y estabilidad de la regién, lo que ha generado una gran preocupacion en la Sociedad In-
ternacional'®. Desde la Unién, y en parte debido a las presiones de los Estados del Mediterraneo, se ha en-
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viado una misién en el marco de la PCSD con el fin de desarrollar la capacidad Libia de gestién de sus fron-
teras'®, aunque también ha sido criticada por su falta de preparacion'*’.

En cuanto a Siria, debido a la violenta represiéon de las manifestaciones contra el régimen, se han ido tomando
medidas cada vez mds restrictivas contra el régimen de Bashar al-Assad y han quedado suspendidas, desde
mayo de 2011, todas las relaciones bilaterales de cooperacion entre la Unién y el Gobierno sirio'*. Se han
mantenido las donaciones de ayuda humanitaria, asi como las sanciones y restricciones, pero la Unién no ha
sido capaz de posicionarse en el conflicto'*®, debido a las diferencias entre los propios Estados miembros y
los actores relevantes en la region, tanto a favor como en contra de una intervencién militar. Las compara-
ciones con el caso de Libia, donde también hubo una dura represién de las manifestaciones por parte del ré-
gimen y donde, al contrario que en el de Siria, si se intervino por motivos humanitarios, han despertado las
criticas tanto dentro como fuera de la Union. Este aspecto se tratard més a fondo en el siguiente capitulo.

Finalmente, dos ejemplos que ilustran la falta de claridad en la conexién entre “recompensas” y reformas son
los de Marruecos y Jordania, después de Ttnez, los paises que mds atencion de la UE han recibido en el 4m-
bito de la PEV'*°, En ambos paises, la iniciativa de reforma ha surgido del Gobierno, ya que no se ha produ-
cido ningtn proceso de transicién o cambio de gobierno en estos Estados. Si bien se han visto algunas
manifestaciones reclamando mayores libertades y derechos, no ha habido una revolucién similar a las ocu-
rridas en los paises antes analizados, sino que se han mantenido estables dentro de unas regiones cada vez
mads convulsas. Se trata, por otro lado, de aliados tradicionales de la UE, ambos cuentan con el “estatuto avan-
zado” de la Unidn y se han mostrado siempre més dispuestos a implementar las reformas propuestas en el
marco de la PEV que sus paises vecinos'*!. Sin embargo, la condicionalidad en estos dos casos no se estd apli-
cando de una manera muy directa ya que priman claramente los intereses estratégicos!*?. En el caso de Ma-
rruecos, se trata sobre todo de intereses econémicos y de cooperacion en materia de seguridad a corto plazo,
especialmente por parte de Espafa, quien precisa de la ayuda marroqui para el control de sus fronteras y el
avance en la lucha antiterrorista'®®. En el caso de Jordania, se trata de un aliado importante en una region
cada vez mas hostil a Europa y, en general, a Occidente, ademads de su importante papel estabilizador y mo-
derador dentro de una regién marcada por los conflictos y la inestabilidad.

Concretamente en Marruecos, se ha visto una cierta apertura y la aplicacién de algunas reformas democra-
ticas motivadas desde la UE, especialmente en cuanto a la reduccion de la corrupcién, mejoras en la gober-
nanzay la reforma del sistema judicial'*!. Desde la Unidn se habla de un acercamiento del marco normativo
marroqui al acervo comunitario'®’, y sin embargo el Rey Mohamed VI sigue manteniendo una gran parte del
poder y una gran influencia en el Gobierno marroqui, ademas de las denuncias de violaciones de los Dere-
chos Humanos en el Sdhara Occidental desde algunos sectores de la Sociedad Internacional'.
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En Jordania, en cambio, se han visto menos progresos en materia de reformas que en el caso de Marrue-
cos. El Gobierno se ha comprometido a introducir las reformas democraticas recomendadas por la UE entre
2011 y 2013, y realmente ha realizado algunas de ellas, muy aplaudidas desde la Comisién pero que, en
realidad, han introducido pocos o ningtin cambio significativo al ser estas siempre favorables a los parti-
darios del monarca, quien sigue ostentando el poder ejecutivo'?’. A pesar de ello, se le concedieron ayudas
del fondo SPRING, ademés de otros beneficios como la reduccién de aranceles y la conclusiéon de acuerdos
de asociacion.

En estos dos casos, la condicionalidad se ha aplicado de una forma laxa, sin tener tanto en cuenta los resul-
tados de las reformas, como los intereses de la Unién con estos paises, lo que puede desincentivar al resto de
socios de la regién y a la sociedad civil, ademas de llevar a una pérdida de la credibilidad de la UE.

En definitiva, la revisién de la PEV tras el estallido de la Primavera Arabe no ha supuesto una ruptura con las
anteriores politicas, como se venia anunciando, sino més bien una reordenacion de los objetivos, en gran
medida ambigua. Es especialmente significativa la falta de unos criterios estdndar establecidos desde la Unién
en los que basar dichas politicas y la concesién de ayudas desde los fondos e instrumentos propios de la PEV.
Si bien un cierto grado de ambigiiedad puede dar flexibilidad o un margen de actuacién a la UE, muy ttil en
una regién aiin muy inestable y de gran importancia geoestratégica, esto mismo dificulta su aplicacién de una
manera homogénea, ya que carece de unos objetivos comunes claros en base a los cuales buscar unos resul-
tados y consiguientes “recompensas” previsibles.

4., La actuacion de la UE en los casos de Libia y
Siria

4 1. Introduccion

Como ya indicamos anteriormente, este capitulo estard dedicado a la actuaciéon de la UE en dos casos con-
cretos, consecuencia de la Primavera Arabe: el conflicto libio, principalmente, y la crisis siria. Consideramos
que estos deben ser estudiados aparte, tanto por su distinta naturaleza y desarrollo, como por sus implica-
ciones, las cuales sobrepasan en algunos aspectos la esfera de la UE al quedar recogidas en el marco de re-
gulacion de las Naciones Unidas.

Segtin autores como Cervell Hortal, los casos de Siria y Libia “representan el lado mds oscuro de la Primavera
Arabe”, ya que en ambos la violencia por parte de los respectivos regimenes ha sido la norma a la hora de res-
ponder a las manifestaciones de protesta surgidas desde la poblacién, desencadenando en sendos conflictos
armados, atin no resuelto en el caso de Siria. Crimenes de guerra y contra la humanidad, desplazados y gran-
des flujos de refugiados hacia los paises vecinos, asi como la desestabilizacion de las regiones mds inmedia-
tas, son algunos de los elementos comunes a estos dos casos, y a pesar de las similitudes, las reacciones de la
Sociedad Internacional han sido muy diferentes.

147 Burke, op. cit.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 29



Libia, asi como Siria, ha sido un caso excepcional de la Primavera Arabe, ya que ha puesto a prueba la capa-
cidad de reaccion de la Unién, no sélo desde un punto de vista politico, sino también vinculado a la seguri-
dad yla defensa, més concretamente en el marco de la PSCD, aunque su actuacién en ese sentido ha sido muy
criticada por no haber sabido poner en practica las mejoras introducidas con el Tratado de Lisboa'®.

En este capitulo, daremos en primer lugar el contexto internacional en el que se encuadra la actuaciéon de la
UE, refiriéndonos a las medidas adoptadas por la ONU y sus diferentes instituciones, asi como a las posturas
adquiridas por otras organizaciones regionales, en ambos conflictos. Después realizaremos un anélisis de la
actuacion concreta de la Unién en el caso de Libia, central para nuestra investigacion, asi como una breve re-
sefia del caso de Siria, compardndolo con el anterior.

4.2. La respuesta de la Sociedad Internacional a los casos de Libiay
Siria

Con el final de la IT Guerra Mundial y la firma de la Carta de las Naciones Unidas, el Sistema Internacional
quedé configurado de tal manera que el uso legitimo de la fuerza quedase centralizado en manos de la
ONU y su estructura organizativa, sistema que atn sigue vigente hoy en dia y que en cierta medida resulta
inadecuada para la defensa de los derechos del individuo tal y como se conciben en la actualidad!*® !, De
esta manera, corresponderia al CdS la tarea de adoptar medidas coercitivas contra un sujeto del DI, de
acuerdo con el Capitulo VII de la Carta, quedando cualquier otro tipo de intervencién, que no fuese en caso
de legitima defensa, fuera de la legalidad, al oponerse al principio de no injerencia en los asuntos internos
de los Estados.

En contraposicion al principio de no intervencion, inherente a la soberania del Estado y recogido por la Carta
de la ONU, la intervencion por causas humanitarias ha sido ampliamente reconocida por un gran sector de
la doctrina, entendiendo la intervencién humanitaria como:

“[...] el derecho de los Estados a recurrir a la fuerza sobre el territorio de otro Estado —sin el consentimiento de este
pais— con el fin de proteger a las personas que se encuentren en este tltimo de los tratos inhumanos a los que
estdn sometidos por este Estado, y que no se pueden evitar mas que por un recurso a la fuerza”'>'.

En este sentido, puede decirse que la proteccion de los Derechos Humanos ha ido ganando una posicién
cada vez mas dominante, escapando en cierta manera al &mbito de accién de la no injerencia, que marcé in-
discutiblemente las décadas posteriores a la adopcién de la Carta!®2.

148 Ferrer Lloret, Jaume. “La Unién Europea ante la crisis libia: ;Derecho Internacional, democracia y Derechos Humanos en las relaciones euromediterra-

neas?”, Revista de Derecho Comunitario Europeo n° 41, 2012, pp. 13-56 [en linea]
<http://www.cepc.gob.es/gl/publicaci%C3%B3ns/revistas/revistas-electronicas?IDR=4 &IDN=1285&IDA=36303> [10/07/2014].
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Eugenia. “Capitulo I: De la intervencién por causas humanitarias a la responsabilidad de proteger. Fundamentos, similitudes y diferencias.” en “La res-
puesta del Derecho Internacional a los problemas actuales de la seguridad global”, Cuadernos de Estrategia n°160, IEEE y Cruz Roja Espaiiola-Centro de Es-
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En las tltimas décadas, los casos en los que se ha recurrido a motivos humanitarios para realizar acciones ar-
madas han sido numerosos, y en los tltimos afios se ha visto avivado el debate sobre un concepto clave en la
justificacién de estas intervenciones: la responsabilidad de proteger's. El concepto viene acompafiado de gran-
des controversias al haber una gran division en la doctrina a favor y en contra, negando estos tltimos la exis-
tencia de una practica basada en el mismo o que existiera un consenso internacional acerca de la validez del
mismo al darse dichos casos en la practica'®. En este trabajo, no entraremos en dicho debate normativo, aun-
que si consideramos relevante, al menos, hacer mencioén del mismo por la importancia que dicho concepto ha
tenido en los casos que nos ocupan: Libia y Siria, y la respuesta de la Sociedad Internacional a cada uno.

La responsabilidad de proteger ha sido evocada en ambos casos por distintos actores, aunque con diferentes
resultados. En el caso de Libia, este concepto quedé recogido en el predmbulo de la Resolucién 1973, de marzo
de 2011, por la que se autorizaba la intervencién con fines estrictamente humanitarios, por lo que la actua-
cién se llevo a cabo invocando este principio®. Sin embargo, la actuacion de los paises intervinientes terminé
alejandose de lo estipulado en dicha Resolucion's¢, al tomar estos claramente partido por una de las partes:
las fuerzas de coaliciéon apoyaron abiertamente a las fuerzas rebeldes, dirigiendo la intervencion al derroca-
miento del régimen y tomando un papel decisivo en la captura y posterior ejecucién sumaria del dirigente
libio. Esta actuacion influy6, a su vez, en la actuacién posterior en Siria, en la que cualquier posible inter-
vencion se encontré con la oposicién de Rusia y China en el CdS, quienes pretendian asi evitar cualquier in-
tervencion similar a la ocurrida en Libia'®’.

Como acabamos de mencionar, la Resolucién 1973, promovida por Francia, Reino Unido y Libano, autorizaba
“alos Estados miembros a tomar las medidas necesarias!®® para proteger a la poblacién civil” y sali6 adelante
con diez votos favorables y cinco abstenciones, entre las que se encuentran las de Rusia y China'®®. La inter-
vencion fue realizada por una coalicién encabezada por Francia y Reino Unido, y mds adelante por la OTAN'®,
que contaba con autorizacién para recurrir al uso de la fuerza inicamente desde el mar y el aire, quedando
excluida de manera explicita la ocupacion por tierra de cualquier parte del territorio libio'¢!. Se tomaron otras
medidas de importancia para proteccién de la poblacién civil, como el establecimiento de una zona de ex-
clusiéon aérea, exceptuando los vuelos con propésito humanitario, la imposicién de una congelacién de acti-
vos y un embargo de armas!®.

En cualquier caso, esta intervencion debia llevarse a cabo sin que los intervinientes tomaran parte en favor
de ninguno de los bandos, ya que, como sefial6 el Secretario General, “la Resoluciéon 1973 no tenia por obje-
tivo expreso el cambio de régimen”!%, lo que no fue respetado en la propia intervencién. Los bombardeos en

153 «1q responsabilidad de proteger [...] fue aprobada en la Cumbre Mundial 2005, Reunién Plenaria de Alto Nivel del 60° Periodo de Sesiones de la Asamblea

General de Naciones Unidas, celebrada del 14 al 16 de septiembre de 2005” (Zabaleta Catén, op. cit.).
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realizando acciones que violaban claramente los Derechos Humanos, tanto por parte del régimen de Gadafi, como por parte de las fuerzas rebeldes (Ber-
mejo Garcia y Lopez-Jacoiste Diaz, op. cit.).

157 palacidn de Inza, Blanca. “La responsabilidad de proteger y el derecho de veto” Documento de Andlisis, Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos, 2012 [en
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158

159

160 Gifra Durall, op. cit.

161 Andrés Sdenz de Santa Marfa, Paz. “Las Naciones Unidas ante el conflicto de Siria”, Documento de Opinion, Instituto Espariol de Estudios Estratégicos, 2012

[en linea] <http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2012/DIEEE093-2012_Siria yYNNUU_PazAndresSStaMx.pdf> [09/07/2014].

162 7. baleta Caton, op. cit.

163 Bermejo Garcia y Lopez-Jacoiste Diaz, op. cit.

Instituto Universitario de Estudios Europeos | 31



apoyo de las fuerzas rebeldes, la reclamacién de casi todos los intervinientes del abandono del poder por
parte de Gadafi como condicién imprescindible para llegar a un acuerdo, el aprovisionamiento de armas y
asesores militares a las fuerzas rebeldes, etc. fueron algunas de las acciones emprendidas por las fuerzas
coalicion y que apartaron la intervencion de los objetivos fijados por la ONU, cambidndolos por el objetivo
politico del derrocamiento de Gadafi. En el conflicto, se cometieron crimenes de guerra y violaciones de los
Derechos Humanos tanto por parte del régimen como de los rebeldes, destacando de entre estas tltimas la
detencion y posterior ejecucién sumaria del caido dictador, asi como de muchos de sus seguidores, unas
horas después del bombardeo realizado por las fuerzas de coalicién contra el convoy en el que este trataba
de huir de Sirte.

Finalmente, y tras la anterior intervencién, el CdS autoriz6, mediante una resolucién aprobada por unani-
midad y a peticion del Consejo Nacional de Transicion Libio, una Misién de Apoyo de las Naciones Unidas en
Libia (UNSMIL) para ayudar en la reorganizacion del pais, el establecimiento de estructuras democraticas, la
celebracion de elecciones y la elaboracién de una constitucion, entre otras!®:.

En el caso de Libia, la responsabilidad de proteger que motivaba la intervencién terminé quedando empa-
fnada por los intereses politicos particulares de los paises que formaron la coalicién, especialmente de Fran-
ciay Reino Unido, quienes mds protagonismo tomaron en los bombardeos. Esta mala aplicacion del principio
antes mencionado supuso el principal impedimento a la aprobacién de una resolucién similar en el caso de
Siria, donde Rusia y China vetaron la proposicién de Estados Unidos y los paises europeos, antes incluso de
que se produjera la muerte de Gadafi'®®. El hecho de que no se haya producido una intervencién similar ra-
dica, por tanto, no en una falta de iniciativa por parte de las potencias europeas, sino en el bloqueo realizado
por estas dos potencias, motivado por otro lado por las acciones previas de aquellas —ademds de por intere-
ses propios'®—, dudablemente impulsadas por la defensa de los Derechos Humanos, como ya hemos indicado
anteriormente.

Sin embargo, al igual que en Libia, se han visto graves violaciones de los Derechos Humanos, tanto por parte
del Gobierno sirio en la represién de los rebeldes, como por parte de los grupos opositores al régimen. La Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos si hizo referencia a la responsabilidad de
proteger, en agosto de 2011, cuando hablé de los crimenes contra la humanidad que se estaban produciendo
en el territorio sirio e inst6 a la comunidad internacional a asumir su responsabilidad de emprender accio-
nes destinadas a la proteccién de una poblacién en caso de no hacerlo su propio Estado'®’. El presidente del
CdS adoptd, también en agosto de 2011, una declaracién en la que se instaba al Gobierno sirio al fin del uso
delaviolenciay la fuerza, al respeto por los Derechos Humanos y el cumplimiento de sus obligaciones como
sujeto del Derecho Internacional, reafirmando a su vez la integridad territorial, soberania e independencia del
Estado sirio, y optando por la bisqueda de una solucién politica del conflicto!®, sin hacer en ningtin caso re-
ferencia a dicho principio.

También la Asamblea General y el Secretario General de la ONU han desempefiado una posiciéon bastante
activa, en contraposicién con la inactividad del CdS. Han sido muchas las declaraciones de condena de la si-
tuacién de los Derechos Humanos en Siria provenientes del 6rgano plenario de la ONU, entre las que desta-
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can la Resolucidon de diciembre de 2011, por la que insta al Secretario General a apoyar en el CdS las iniciati-
vas de la Liga Arabe para facilitar una transicién politica que lleve al final de la crisis. Este, a su vez, sirvi6
como puente entre la Liga Arabe y el CdS, llevando muchas de sus propuestas e iniciativas al mismo'®.

Por otro lado, como ya apuntdbamos, las organizaciones representantes del mundo drabe y musulman tam-
bién terminaron pronuncidndose sobre el conflicto. La Liga Arabe, que no se pronuncié ante lo sucedido pre-
viamente en Libia, si adopt6 varias iniciativas con la intencién de encontrar una solucién politica al conflicto,
aunque en su caso, la defensa de los Derechos Humanos no fuera la principal motivacion!. Se trat6 desde
esta organizacién de implementar, aunque sin éxito, un plan de paz, tras cuyo fracaso se suspendi6 a Siria de
la Liga Arabe y se adoptaron sanciones en su contra, en noviembre de 2011'7*. La otra gran organizacién in-
ternacional representante del mundo musulman, la Organizacién para la Cooperacion Islamica, adopt6 tam-
bién una postura similar a la de la Liga Arabe, aunque bastante mds tarde que esta, en agosto de 2012, debido
principalmente a la presencia en la misma de Iran, gran aliado de Siria en los tltimos afios'™. La organizacion
condeno6 de forma expresa las violaciones de los Derechos Humanos cometidos por el régimen de Bashar al-
Assad, pero al mismo tiempo resaltando la integridad territorial de Siria.

En Siria, por tanto, cualquier medida que pudiera llevar a la mds minima intervencion exterior ha quedado blo-
queada en el CdS, que ha sido incapaz de adoptar medidas eficaces que lleven al cese de la violencia y las vio-
laciones de Derechos Humanos o que impidan el agravamiento de la situacion'?. Hasta el momento, nada ha
conseguido que la escalada de violencia y los ataques entre ambos bandos disminuyan en un conflicto que dura
ya mads de tres afios. La situacion, a primera vista mds compleja que la encontrada en el caso del conflicto libio,
no puede, sin embargo, entenderse separada de esta tltima, no s6lo por las raices que ambos casos tienen en
la Primavera Arabe, sino por la gran repercusién internacional que han tenido y la interrelacién que existe entre
los acontecimientos que se han visto en Libia y en Siria, hasta cierto punto consecuencia de los primeros.

4.3. La implicacion de la UE en Libia

Las relaciones entre la UE y Libia en el momento en el que se desaté la Primavera Arabe y, en este caso, co-
menzaron los enfrentamientos armados, se encontraban en un momento de inusual distensién y acerca-
miento, tras varias décadas marcadas por el aislamiento, las restricciones y las sanciones internacionales
impuestas al pais arabe. Si bien nunca lleg6 a establecerse un marco institucional para las relaciones entre
ambos'™, si fueron varios los acuerdos firmados entre Libia y Estados miembros concretos de la Union, es-
pecialmente en materia de sanidad (VIH-SIDA) y control de la inmigracion irregular; ademés de producirse
ciertos avances en la PEV y lograr la participacién de Libia en el Proceso de Barcelona, aunque s6lo como
miembro observador!™.
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Durante décadas, Libia habia sido acusada de cooperar con grupos terroristas, mas concretamente por Es-
tados Unidos, quien lleg6 a realizar bombardeos sobre este pais como represalia por determinados ata-
ques y comenz6 una campafia destinada a aislar a Libia en el contexto internacional'’s, para lo que
necesitaba el apoyo de sus socios europeos'”’. Estos, que apoyaban las acusaciones estadounidenses pero
que preferian buscar una solucién politica a la crisis en lugar de optar por una intervencién militar, impu-
sieron en ese momento una serie de sanciones a Libia, presentando con ello una postura undnime frente
a dicha crisis'™®. En 1992 y 1993 continuaron imponiéndose sanciones, como un embargo aéreo y de co-
mercio de armas y la congelacién de activos libios en el extranjero, esta vez desde el CdS, las cuales tam-
bién fueron adoptadas por la UE'™. Este seria el peor momento en las relaciones entre la Unién y Libia,
que coincide precisamente con el lanzamiento de la Asociacién Euromediterrdnea y el comienzo, por tanto,
del Proceso de Barcelona, una de las causas de la no participacion libia en los procesos de integracion re-
gional de iniciativa europea'®.

El giro en las relaciones, y en la posicion de Libia en el contexto internacional, se dio entre 1999, momento
en que esta entrega a los sospechosos de los atentados antes mencionados, y 2003, cuando las sanciones im-
puestas por el CdS fueron definitivamente derogadas y podia, por tanto, llevarse a cabo la reintegracion de-
finitiva de Libia en las relaciones exteriores europeas. Se invit6 a Libia a participar en el Proceso de Barcelona,
pero debido a sus exigencias y condiciones, que incluian la exclusién de Israel y Palestina de todo el proceso
hasta la conclusién del conflicto en Oriente Medio, su integracién en la practica quedé bloqueada, aunque si
particip6 como miembro observador'®'.

Sin embargo, si fueron varios los acuerdos alcanzados entre Libia y Estados miembros de la Unién, como
el firmado con Italia en 2008 en materia de control de los flujos migratorios procedentes del Africa sub-
sahariana'®?, como ya mencionamos anteriormente. Por otro lado, y como contraposiciéon a su desinte-
rés por participar en las iniciativas comunitarias de integracién del Proceso de Barcelona!®?, Libia
comenzo las negociaciones para entrar a formar parte de los paises socios de la Uni6n en la PEV, aunque
las mismas nunca llegaron a finalizarse. Cabe destacar que, pese a las constantes denuncias de violacio-
nes de los Derechos Humanos y las libertades fundamentales realizadas contra Libia'®4, los acuerdos co-
merciales entre esta 'y los Estados miembros, asi como la cooperaciéon entre la UE (FRONTEX) y el Estado
libio en la lucha contra la inmigracién ilegal, continuaron desarrollandose sin practicamente reparos
hasta el estallido de las revueltas'®, al igual que en otros paises drabes, como ya vimos en el anterior ca-
pitulo.

La situaciéon cambi6 al estallar las manifestaciones contra el régimen en 2011, cuando las represiones
dieron lugar a cientos de muertos y acabd desembocando en una guerra civil. Las declaraciones al res-

176 En 1985, EE.UU. comenz6 una campafa diplomadtica para aislar a Libia, tanto en el plano politico como comercial, como represalia por una serie de ata-

ques terroristas contra intereses estadounidenses realizados en territorio europeo, como los de los aeropuertos de Viena y Roma de diciembre de ese mismo
afio, atribuidos a la organizacion palestina Fatah-CR, y a la cual Libia habria proporcionado asistencia. (Ibid.).
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puesto que era con estos con los que se realizaba la casi totalidad de los intercambios comerciales (Ibid.).
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pecto se hicieron esperar, en primer lugar porque muchos de los Estados miembros se resistian a posi-
cionarse en contra de Gadafi debido a los acuerdos comerciales que estos tenian con Libia!8%. No es
hasta febrero de 2011 cuando se produjeron las primeras declaraciones en nombre de la Unién, en con-
creto realizadas por la Alta Representante, manifestando la preocupacion de esta por las violaciones de
los Derechos Humanos que se estaban cometiendo, a la vez que pide el cese de las mismas y que se san-
cione alos culpables!'®’. La UE suspende entonces las negociaciones con Libia para la celebracién de un
acuerdo.

Los Estados miembros, por otro lado, se mostraron algo mdas contundentes con sus declaraciones de con-
dena de las acciones realizadas por el Gobierno libio. En el Consejo Europeo Extraordinario de marzo de 2011,
los Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién acordaron la aplicacion de las sanciones impuestas por el CdS,
ademads de adoptar otras sanciones adicionales!®®. De acuerdo con Fabbrini, en febrero de 2011, se impuso por
tanto un embargo de armas sobre Libia, asi como restricciones concretas, como la congelacion de activos y
restricciones de visados, contra personas concretas ligadas al dictador, las cuales volvieron a ser ampliadas
un mes después'®.

Enla sesiéon del Consejo de marzo, se pidié también el cese del Gobierno del Coronel Gadafi, al que no reco-
nocen ya ninguna autoridad legitima'®’, y que se tomasen las medidas necesarias para avanzar hacia una
transicion pacifica y ordenada a la democracia liderada por el CNT'!. La Unién se posicion¢ asi claramente
en favor de las fuerzas rebeldes y en contra del Gobierno de Gadafi, a pesar de que las primeras también fue-
ron acusadas de violar continuadamente los Derechos Humanos durante el conflicto!%2. Posteriormente, con
la escalada de violencia y la posterior Resolucién 1973, con la que el CdS autorizaba a tomar “todas las me-
didas necesarias” para proteger a la poblacion civil, desde la UE se ampliaron las restricciones y se afiadio la
creacion de una zona de exclusion aérea, imponiendo ademds un embargo de facto sobre el gas y el petréleo
libios!®.

Cabe destacar que, en los primeros meses del conflicto, no faltaron las declaraciones de condena y defensa
de los derechos y libertades fundamentales desde las instituciones de la UE'®. Sin embargo, estas se dieron
de forma independiente, siendo incluso en ocasiones contradictorias!®, lo que muestra una falta de cohe-
rencia entre las instituciones, por otro lado prevista en el articulo 21,3 del TUE. Tampoco hubo uniformidad
en las declaraciones y medidas adoptadas individualmente por Estados miembros, tanto con la UE como
entre si, durante las primeras semanas de la crisis libia'*® de los que cabe destacar los casos de Francia, quien
reconoci6 al CNT como la tinica autoridad legitima por su cuenta y sin esperar a la reunién del Consejo de
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marzo'¥, o las discrepancias entre Italia y Francia acerca de la gestién de los flujos migratorios procedentes
del norte de Africa'? 1%,

En cuanto a la intervencién militar, esta se realiz6 bajo el liderazgo de Francia y Reino Unido, como mencio-
namos en el apartado anterior, aunque con los indispensables suministros norteamericanos, lo que al final
hizo que la direccién de la operacién pasara a manos de la OTAN. Como complemento a esta misién, la UE
organizo, en el &mbito de la PSCD, la “EUFOR Lybia”, una misién de apoyo a la asistencia humanitaria pro-
porcionada por la ONU que tinicamente entraria en funcionamiento en el momento en que fuera solicitada
por la OCHA?%. La falta de un consenso entre los Estados miembros, algunos de los cuales se oponian a una
intervencion militar directa, hizo que esta tiltima fuera una condicién indispensable para su aprobacién. Sin
embargo, esta misién nunca llegé a hacerse efectiva:

“[T]he EU [...] offered EUFOR Libya, an operation expressly designed to reinforce the UN’s efforts in the humanitarian
field. However, EUFOR Libya represents a symbolic gesture more than a real response to UN needs. When asked on 20
April whether the UN needed the assistance of EU troops, UN humanitarian chief Valerie Amos expressed concerns on
blurring the lines between military and humanitarian action and said that EUFOR Libya was considered as a
measure of last resort’™°'.

La OCHA nunca lleg6 a solicitar el despliegue de la “EUFOR Lybia”, por lo que se quedé més como una apor-
tacién simbolica. La Unidn perdia asila oportunidad de poner en practica los nuevos desarrollos institucio-
nalesy operacionales incluidos por el Tratado de Lisboa en la PSCD, que fue practicamente dejada de lado?*.

Con el avance de las hostilidades, y en cuanto las fuerzas rebeldes tomaron la ciudad de Tripoli, la Alta Re-
presentante para la PESC anunci6 la posibilidad de descongelar parte de los activos libios para favorecer asi
al CNT, en cuanto lo aprobara la ONU, y se descongelaron los que habian sido objeto de sanciones auténo-
mas de la UE?®. En mayo se abriria ademds en Bengasi, capital de los rebeldes, una Oficina de Unién Euro-
pea, lo que, en palabras de la propia Catherine Ashton, era una muestra de apoyo a “aquellos que han estado
luchando por la democracia y un futuro mejor para Libia’?*, asi como un nuevo reconocimiento de la legiti-
midad del CNT. A esta le siguid, ya en noviembre del mismo afio, la apertura de una Delegacion de la UE en
Tripoli?®.

Tras la victoria de las fuerzas rebeldes y el fin de la guerra civil, las sanciones fueron completamente levanta-
das, a pesar de que la situacién continu6 siendo inestable y las violaciones de los Derechos Humanos se si-
guieron sucediendo. La UE ofrecié entonces su apoyo al nuevo Gobierno libio para la construccién de un
Estado democratico y donde impere el respeto por los Derechos Humanos, para lo que ofrece a las nuevas au-
toridades, ademads de asistencia técnica y financiera, la posibilidad de participar en la PEV y en el marco de

197 Esta accién fue muy criticada por otros Estados miembros ya que imposibilitaba la adopcién de una estrategia comtin hacia el conflicto por parte de la Unién

(Fabbrini, op. cit.).

198 “Well aware that most Tunisian refugees were headed for France, Italy decided on 5 April to issue temporary residence permits to refugees granting them free

circulation in the Schengen area. At the Justice and Home Affairs Council in Luxembourg on 11 April, a number of member states, led by France and Germany,
accused Italy of violating the “Schengen spirit” and threatened to restore border controls”. Las autoridades francesas llegaron a bloquear el transito ferrovia-
rio entre ambos paises, en el punto de mayor tensién. (Koenig, op. cit.).
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la UpM?2%, aspectos tratados en el anterior capitulo. También se cre6, en el ambito de la PSCD, una misién des-
tinada al asesoramiento de de las autoridades civiles libias para la gestion de su frontera terrestre, la “EUBAM
Libya”. Esta misi6n fue una respuesta de la UE a la peticion de las autoridades libias de asistencia en el con-
trol de sus fronteras, cuya fragilidad estaba afectando también a la Unién por el aumento de movimientos mi-
gratorios irregulares, del tréfico de armas y drogas y la presencia de redes de crimen organizado®”.

La situacion en Libia, varios afnios después del final del conflicto, no ha dejado de estar marcada por la vio-
lencia y la inestabilidad, debido principalmente a la incapacidad del nuevo Gobierno libio de crear una es-
tructura de Estado que le garantice el control efectivo de su territorio®®. La fragilidad de sus fronteras contintia
siendo un problema que ha hecho que Libia se convierta en un foco de inestabilidad para la regién, asi como
un atractivo enclave para grupos terroristas y el crimen organizado®®. La actuacién de la Uniéon Europea, asi
como de sus Estados miembros individualmente, ha estado enfocada desde un primer momento a la depo-
sicion del régimen de Gadafi —aunque tampoco en esto ha habido unanimidad, como muestra la excepcién
de Ttalia- y a la instauracién de un Gobierno democratico. Sin embargo, la oposicién, que contaba con el
apoyo de la UE, también ha sido acusada de violar los Derechos Humanos y cometer crimenes de guerra que
no han sido ni investigados ni condenados por la Sociedad Internacional, en la que se incluye la UE.

4.4, El caso de Siria

Las relaciones con la Unién Europea han sido una de las prioridades de Bashar al-Assad desde que este lle-
gara al poder. Para Siria, el acercamiento a la UE ha sido una estrategia de reequilibrio frente a la hostilidad
estadounidense, principal fuerza en la region. Asi, Siria buscaba la legitimacién del régimen, el beneficio eco-
némico con el acceso al Mercado Interior y salir del aislamiento diplomatico al que estaba sometida por
EE.UU. y otros vecinos drabes. Por otro lado, la UE buscaba, mediante la firma de un Acuerdo de Asociacion,
apoyar el cambio politico y las reformas administrativas, econémicas y sociales, incluyendo a Siria en la eco-
nomia global y promocionando los valores de democracia, pluralismo politico y Derechos Humanos que fun-
damentarian sus relaciones exteriores?'%2!!, Este Acuerdo de Asociacidon?'? fue finalizado en 2004, sin embargo,
suratificacion quedo congelada tras el asesinato del Primer Ministro libanés, Rafic Haririr, siendo el régimen
de Bashar al-Assad sospechoso de tales actos. No fue hasta 2008 que se reinici6 el proceso, coincidiendo este
con la creacién de la UpM de la mano de Nicolas Sarkozy?'3.

Cuando las revueltas de la Primavera Arabe comenzaron también en Siria, sobre todo en las ciudades de
Homs y Aleppo, estas fueron reprimidas con dureza por el régimen y pronto la violencia se convirtié en un ele-
mento central de lo que més adelante se convirtié en una guerra civil. La UE, al igual que en el caso de Libia,
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pidio el cese de la violencia y que los Derechos Humanos fundamentales fueran respetados, y tras el poco o
ninguin impacto que estas declaraciones tuvieron sobre el régimen de Bashar al-Assad, el Consejo decidi6
imponer una serie de medidas restrictivas destinadas a las élites gobernantes sirias?', con el fin de reducir su
capacidad para reprimir las revueltas?'®, asi como suspender el Acuerdo de Asociacidon negociado en el marco
de la PEV. Estas primeras restricciones no incluian al presidente sirio, con la intencién de persuadirle de ini-
ciar negociaciones para convocar unas elecciones democraticas. Sin embargo, el rdpido posicionamiento de
la Unién en contra del Gobierno, asi como sus constantes demandas de deposicién del mismo, erosionaron
la capacidad negociadora de la UE, y de los actores occidentales en general, por lo que estas no llegaron a
darse?'s.

Sé6lo mas adelante incluirian al Presidente Bashar al-Assad en las restricciones, a la vez que se reforzarian las
sanciones al aplicar la prohibicion de adquisicién, importacion o traslado de petrdleo desde Siria, ademads de
suspender cualquier desembolso por parte del BEI a Siria e incluir en la lista de entidades sancionadas al
Banco de Siria, al ser este acusado de evadir las sanciones impuestas?'’. El impacto que estas sanciones tu-
vieron sobre el régimen, a pesar de ser de las mdas duras adoptadas desde el comienzo del conflicto, no fue tan
contundente como se esperaba?!?, ya que el Gobierno sirio consiguié mitigarlo al desviar sus exportaciones
hacia otros mercados, en el caso del petréleo y el gas, y hacer uso del sector bancario ruso, en el caso de las
sanciones financieras®'°.

Por otro lado, las sanciones no han sido la tinica herramienta utilizada por la Unién en contra del régimen de
Al-Assad. Tras el recrudecimiento del conflicto en el verano de 2011, la UE trat6 de aislar a Siria diplomatica-
mente y, en 2012, comenzo a aplicar otras medidas de retorsién, como reducir su personal diplomético en el
pais, hasta la clausura de su delegacién en Damasco a finales de ese aiio??’. También ha mostrado su apoyo a
las iniciativas surgidas desde otras organizaciones regionales, como la Liga Arabe y la Organizaci6n para la
Cooperacion Isldmica, como indicdbamos en el primer apartado de este capitulo.

A pesar de las medidas tomadas, la violencia continu6é aumentando, y tras varios afios de conflicto, la inesta-
bilidad se ha extendido por la regién y las cifras de desplazados y refugiados ascienden a mas de 6,5 y 2,6 mi-
llones de personas??!, respectivamente. La lucha por el control de los pozos petroliferos, entre otros, ha
acrecentado las divisiones entre las facciones opositoras al Gobierno, y Siria estd siendo ademads el escenario
de la lucha de poder entre distintos grupos terroristas, siendo la mdas notable la del ISIS y Al Qaeda®*2. Tam-

214 Mediante la Decisién 2011/273/PESC del Consejo, de 9 de mayo de 2011, “la UE aplica un embargo de armas y de equipos que podrian utilizarse para la
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bién han continuado cometiéndose violaciones de los Derechos Humanos, tanto por parte del Gobierno de
Bashar al-Assad, acusado incluso de utilizar armas quimicas contra la poblacién, lo que se produjeron las
mayores amenazas de intervencién militar desde el comienzo del conflicto®”, como por parte, una vez ma4s,
de los grupos rebeldes.

Al contrario que en el caso de Libia, y debido a la paralizacién del CdS por el veto de Rusia y China, en Siria
no se ha podido realizar ninguna intervencién militar directa®*, lo que se puede considerar una consecuen-
cia del abuso realizado por los paises intervinientes en Libia de la autorizacién del uso de la fuerza que el CdS
sidio en esta ocasi6on?®. El desarrollo de esta primera hizo que asegurar que otra intervencién no iba a ser au-
torizada en el seno del CdS fuera imprescindible para lograr un acuerdo con Rusia y China. Ante estas decla-
raciones, lo que deberia haber supuesto un elemento disuasorio para posteriores casos de represion violenta
perdio esta capacidad, convirtiéndose mds bien en una garantia de no intervencion para el Gobierno de Al-
Assad?®.

A pesar de no haber sido autorizadas tampoco sanciones contra el Gobierno sirio desde esta institucion, hay
que destacar el uso que la UE ha hecho de las medidas descentralizadas contra el régimen de Bashar al-Assad,
descritas anteriormente, similares a las sanciones empleadas contra Gadafi. Ha mantenido siempre una po-
sicién contraria al régimen Al-Assad, llegando a suspender dichas restricciones parcialmente en favor de los
rebeldes y a peticion de algunos Estados miembros como Reino Unido y Francia, en un intento de inclinar la
balanza en favor de estos tltimos?’. Por tanto, siempre dentro de las restricciones que supone la paralizacién
del CdS a este respecto, podemos decir que la respuesta de la UE a la crisis Siria ha sido similar a la ofrecida
en el caso de Libia.

No obstante, la UE también ha sobreestimado la “debilidad” del régimen, probablemente por equipararlo a
la situacion previa encontrada en Libia, que sin embargo era completamente distinta: a pesar de tratarse tam-
bién de un régimen autoritario, la Reptiblica Arabe de Siria si contaba con una estructura estatal mas conso-
lidada, con el poder mas repartido dentro de una élite dirigente que si ejerce un férreo y efectivo control sobre
sus fuerzas de seguridad, un elemento fundamental. Esto no s6lo ha prolongado el conflicto, y con ello las
muertes y desplazamientos de la poblacion siria, sino que ademds nos da una imagen de una UE que, en pri-
mer lugar, desconoce las diferencias existentes entre los paises arabes; y que, en segundo lugar, al adoptar una
estrategia similar dentro de lo posible, pretende lograr resultados similares a los obtenidos anteriormente. La
intervencién occidental en el caso de Libia, decisiva en la caida de Gadafi, ha dado como resultado un pais
gobernado por el descontrol politico, las divisiones internas y la amenaza del terrorismo, situacién que corre
el riesgo de repetirse en Siria si la Sociedad Internacional, y dentro de esta la UE, no cambia su aproximacién
al conflicto.
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Conclusiones

Con este trabajo hemos tratado de aportar una vision critica de las relaciones de la UE con su vecindario sur,
desde los afios previos a la Primavera Arabe hasta el momento actual, con un énfasis especial en las revuel-
tas como punto de inflexién de las mismas. Tras el estudio realizado, y revisando las hip6tesis de trabajo plan-
teadas al inicio, hemos alcanzado las siguientes conclusiones:

1) Laaproximacion politica de la Unién en sus relaciones con los paises del sur del Mediterrdneo durante las
décadas previas a la Primavera Arabe contribuy6 al agravamiento de los problemas sociales que luego
formarian el niicleo de las reclamaciones de la poblacién durante las revueltas.

Sin ser un elemento fundamental, la influencia de la UE en los regimenes de estos paises durante las dé-
cadas previas a la Primavera Arabe, principalmente en el marco de la PEV, fue uno de los condicionantes
de las protestas. A pesar de que estas politicas tenian como objetivo promover la democracia, impulsar la
reforma de sus sistemas de gobierno y garantizar el respeto por los Derechos Humanos, estas se centraron
en el establecimiento de zonas de libre comercio y la cooperacién en materia de inmigracién irregular y te-
rrorismo. Aunque algunos gobiernos si realizaron ciertas reformas politicas, estas carecian de la profundi-
dad necesaria como para suponer un cambio real. Esta ausencia, junto con las politicas neoliberales que
si se aplicaron para obtener un mayor acceso al Mercado Interior, agravaron los problemas sociales exis-
tentes (altas tasas de desempleo, grandes diferencias econémicas, falta de libertad y justicia social, etc.)
que luego se encontraron en el centro de las protestas. La Unién Europea, por tanto, antepuso sus intere-
ses econdmicos y de seguridad a corto plazo, a la promocién de las profundas reformas politicas necesa-
rias para el establecimiento de sistemas democraticos que aportasen mayor estabilidad a la regién, sus
intereses a largo plazo.

2) Larevision de la PEV realizada tras los levantamientos, si bien necesaria, no logré aportar ningtin cambio
sustancial al desarrollo de las relaciones entre la UE y sus socios meridionales.

La revision de la PEV no logroé colocar, en la préctica, la promocién de la democracia y los valores funda-
mentales de la Unién en el centro de la misma. A pesar de ocupar ahora un lugar mas notable en el discurso
politico, la aproximacién esencial no ha cambiado: la condicionalidad en la préctica sigue aplicindose de
una forma laxa y sin contar atin con unos criterios estdndar, y los incentivos contintian siendo los mismos que
antes de la revision, es decir, mayores cuotas de mercado y ayudas econémicas y financieras. Estos incenti-
vos, por otro lado, parecen haber perdido atractivo para los Estados drabes, lo que nos lleva a afirmar que la
capacidad de influencia de la Unién es menor de lo que desde esta se supone y que la situacién politica en el
Mediterraneo ya no estd dominada por la UE: no se trata de un “Mediterrdneo europeo”.

A pesar de haberse creado nuevos instrumentos, como el fondo SPRING, los recursos con los que cuenta la
Unién contintan siendo insuficientes para los objetivos propuestos, especialmente si, al no contar con un
marco estdndar o unos criterios objetivos para la concesion de esas ayudas, estas se han otorgado sin que se
haya hecho ninguna reforma de profundidad. Ademads, en los casos en los que se han aplicado algunas de las
reformas propuestas, la Unién ha respondido con una rdpida celebraciéon de las mismas, concediendo ayu-
dasy “recompensas” en forma de acuerdos, a pesar de que en muchos casos, como los vistos anteriormente,
estas reformas venian acompafadas de otras medidas de corte antidemocratico o no traian consigo el cam-
bio que realmente se pretendia. Los mayores avances en las relaciones y Acuerdos de Asociacién se han dado
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con paises que ya eran aliados tradicionales de la Unién y con los que esta mantiene importantes acuerdos
de cooperacion, como es el caso de Marruecos, lo que nos lleva a la siguiente conclusion.

3) Aun tras la revision de la PEV, la UE sigue anteponiendo sus intereses geoestratégicos a los valores que
fundamentan su politica exterior.

Como hemos visto en la préctica, aquellos paises que mds han avanzado en el marco de la PEV, hasta la con-
secucion de grandes acuerdos de libre comercio, firma de Acuerdos de Asociacién o la obtencién del “Esta-
tuto Avanzado”, han sido aquellos con los que la Unién ademaés ha firmado acuerdos de cooperacion en
materia de seguridad y control de inmigracién, como es el caso de Marruecos, a pesar de las denuncias por
violaciones de los Derechos Humanos formuladas contra estos paises y de que las reformas introducidas, en
el mejor de los casos, no pasan de ser superficiales. Cabe sefialar, sin embargo, que los intereses antepuestos
aqui atanen a la propia seguridad de la UE, problemas que requieren una solucién inmediata. No obstante,
estos objetivos, perfectamente legitimos, no deberian incluirse en acuerdos y politicas cuyo objetivo sea la
“promocion de la democracia”, o considerarse para la obtencién de beneficios y ayudas dependientes de
estas.

Uno de los objetivos de la PEV era conseguir la estabilidad en su vecindario para lograr garantizar su seguri-
dad a largo plazo, objetivo que parece haberse diluido en los Planes de Accién firmados también tras la Pri-
mavera Arabe. A pesar de las buenas intenciones reflejadas en la reformulacién de su discurso, en las
relaciones entre la UE y sus socios meridionales terminan prevaleciendo los intereses a corto plazo. Esto se
debe a que existe una necesidad de cooperacién en materia de seguridad con los paises de la zona que dis-
minuye la capacidad de negociacién de la Unién en el campo de las reformas democraticas. Por ello, es ne-
cesario buscar la manera de combinar intereses e influencia con una politica més coherente, una nueva
manera de conjugar ambos aspectos sin sacrificar para ello la instauracién de la democracia y la estabilidad
de la region a largo plazo.

4) Las divisiones en el seno de la Uni6n, incluso en aspectos tan fundamentales como la defensa de los
Derechos Humanos en su entorno inmediato, continta siendo uno de los mayores problemas a la hora de
mantener la coherencia de sus politicas, lo que dafia la imagen de la misma.

Las incoherencias y contradicciones, tanto entre las actuaciones de los Estados miembros como entre las
propias instituciones de la Unién, ha estado muy presentes el caso de Libia. En las sucesivas declaraciones ofi-
ciales que siguieron al estallido del conflicto, no se present6 una postura comun en primer lugar, las decla-
raciones de la Unio6n se hicieron esperar, y los Estados miembros se apresuraron en mostrar sus posturas al
respecto. Estas se dirigieron, en general, en contra del régimen del Coronel Gadafi, aunque en muy distinto
grado, encontrando las diferencias mds notables entre Italia, més cercana al régimen, y Francia. Esta dltima
no sélo fue uno de los principales paises intervinientes en los bombardeos sobre Libia, junto con Reino Unido,
sino que, ademds, fue el primero en reconocer oficialmente al CNT como tinico poder legitimo en el pafs, lo
que también le granjed los reproches de los demés Estados por no permitirles consensuar una postura comun
al respecto en la posterior reunién del Consejo.

Esta falta de unanimidad y acuerdo entre los Estados miembros también hizo imposible el envio a Libia de
una misién militar coordinada directamente desde la UE, en el marco de la PSCD, quedandose toda inicia-
tiva reducida al ofrecimiento de una misién de apoyo a la asistencia humanitaria proporcionada por la ONU,
la “EUFOR Lybia” nunca desplegada, y a una mision de asesoramiento en gestién de fronteras terrestres tras
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el final del conflicto, la “EUBAM Lybia”. Resulta, ademds, alarmante que puedan existir divergencias entre las
declaraciones de las propias instituciones de la Uni6n, como ha sucedido entre la Comision y la Alta Repre-
sentante en el caso de Libia sobre la intervencién y apropiada interpretacién de la Resolucién 1973 del CdS.

Todas estas diferencias hacen que las acciones individuales de cada Estado miembro sigan viéndose como
algo independiente a la accién exterior de la Unién. No ha habido una postura, accién o iniciativa conjunta
yUnica, ni siquiera tratdndose de algo tan fundamental para los Estados miembros como la defensa de los De-
rechos Humanos, lo que hace que en el contexto internacional la proyeccion exterior de estos siga siendo
mads notable que la de la Unién en su conjunto.

5) Los resultados de la implicacién en Libia muestran que un cambio en la aproximacion a la proteccién de
los Derechos Humanos y la democracia es indispensable para evitar que se repitan los errores del pasado
en este tltimo.

En el caso de Libia, la actuacién de la UE se centr6 en la aplicacién de duras sanciones contra el régimen del
Coronel Gadafi, condenando los abusos y la violencia por parte de los mismos en sus declaraciones y posi-
ciondndose a favor de los rebeldes y del CNT. Desde la Uni6n se apoyaron las acciones destinadas al cese del
dictador, incluyendo por parte de algunas instituciones la intervencién militar que la las fuerzas de coalici6n
autorizadas por la ONU realizaron con esta finalidad, por otro lado incumpliendo el contenido de la Resolu-
cion. Tras la intervencion en Libia por parte de la coalicion liderada por Francia y Reino Unido, y posterior-
mente la OTAN, y el uso que estos hicieron de la autorizacién al uso de la fuerza del CdS, la intervencién
militar ha quedado descartada en Siria, donde los conflictos de intereses entre los distintos actores interna-
cionales y regionales (Rusia, China, Irdn, la Liga Arabe, etc.) son mas visibles. El resultado de aquella, —des-
gobierno, terrorismo, Estado fallido, etc.— no ha disuadido a los dirigentes europeos a la hora de adoptar una
estrategia similar en Siria, donde la poblacién también se encuentra muy dividida y la amenaza del control
terrorista de la zona es mas fuerte si cabe. Hace falta un cambio radical en esta estrategia que pueda llevar al
final del conflicto.

La Primavera Arabe ha demostrado ser una prueba de fuego para la reformulacion de las politicas medite-
rraneas de la UE, de la cual no ha salido especialmente airosa. La Unién continta sin resolver algunos pro-
blemas, como el de la coherencia interna o la conciliacién de intereses y valores fundamentales, que afectan
directamente a su imagen como actor global. A pesar de los esfuerzos realizados en esta direccion, atin queda
mucho trabajo por hacer sila UE no quiere seguir perdiendo capacidad de influencia en el contexto interna-
cional actual.
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Resumen: En este trabajo realizamos un analisis critico del papel desempenado
por la UE en el origen y desarrollo de la Primavera Arabe en el marco de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC). Para ello, nos basamos en dos hipoétesis
fundamentales que desarrollamos a lo largo de esta investigacion: primero, que la
UE hace prevalecer sus intereses estratégicos sobre sus principios fundamentales y,
segundo, que el fracaso de la implicacién en Libia hace replantearse la aproximaciéon
basica al respeto a la Democracia y los Derechos Humanos.

Palabras clave: Primavera Arabe, Politica Europea de Vecindad, PESC, Acci6n
Exterior de la UE, Democracia, Derechos Humanos.

Abstract: The aim of this study is to analyze the role of the EU, with reference to the
framework of the Common Foreign and Security Policy (CFSP), in the origin and
development of the Arab Spring. There are two working hypothesis that support
the study. The first, the EU places its strategic interest above its fundamental
principles, and the second, the failure of the intervention in Libia stresses the need
for questioning its rudimentary approach towards the promotion of Democracy and
Human Rights.

Keywords: Arab Spring, European Neighbourhood Policy, CFSP, European External
Action, Democracy, Human Rights.
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