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L. INTRODUCCION GENERAL

Muchos han sido los desafios que la dindmica experimentada por la Sociedad
Internacional en las dos Gltimas décadas ha planteado, globalmente, al conjunto de la
injustamente calificada como “Comunidad Internacional”'. En el caso particular del
proyecto comunitario europeo, la proyeccion de los retos ha sido doble: primero, porque
afectaban de manera directa a la construccion de la propia Union Europea vy,
esencialmente, a la configuracion de una politica exterior genuinamente europea; y en
segundo término, porque alguna de las principales crisis internacionales tenfan como
escenario el suelo europeo, concretamente las fronteras de la Union Europea y —
previsiblemente— el futuro territorio ampliado de la misma.

En este sentido los Balcanes se han configurado como el auténtico y mas
sangriento experimento para el despliegue de lo que deberian de ser —o no— un conjunto
de acciones, instrumentos, politicas, y demas, que nos permitiesen intuir la existencia
de, al menos, un embridn de una politica exterior europea conjunta que superase las
iniciativas e intereses puramente estatales. No obstante la experiencia extraida de las
diferentes crisis balcénicas y las respuestas —o, en muchas ocasiones, la ausencia de las
mismas— por el conjunto de la UE ha resultado, paraddjicamente, de sustancial
importancia en el proceso de construccion de la PESC en el marco de los diferentes

! Suscribo completamente la opinion de José Saramago: dificilmente podemos calificar

como comunidad internacional a un conjunto de sujetos y actores donde predomina
fundamentalmente la desigualdad de derechos y obligaciones, antitesis de lo que nos sugiere
cualquier tipo de estructura comunitaria.

Cuadernos Constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furio Ceriol n°49.
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tratados institucionales. Recordemos cdémo uno de los impulsos principales, sino el
decisivo, para la articulacion de la mencionada PESC y su inclusion en 1993 en el
Tratado de Maastricht se situd en el inicio de la crisis en la antigua Yugoslavia y la
incapacidad europea a la hora de elaborar respuestas validas para frenar los distintos
conflictos bélicos desencadenados.

El sistema de Cooperacion Politica Europea desarrollado, hasta ese momento con
notables deficiencias, cay6 herido de muerte por la lamentable inaccion de las entonces
Comunidades Europeas para maniobrar frente a una crisis que afectaba a uno de sus
principales vecinos. Al menos, el aldabonazo que significd en las conciencias de los
Estados europeos esta lamentable parilisis, se tradujo en la urgente necesidad de
elaboracion de un —digamos— embrion de la PESC. Es por ello que se puede afirmar
que, tanto en los origenes de la misma como en las posteriores reformas contempladas
en los tratados de la UE, las crisis balcanicas han jugado un papel protagonista. No en
vano —y como veremos mas adelante— el antiguo espacio yugoslavo ha sido el escenario
esencial del despliegue de todos los instrumentos elaborados por la PESC y por el
conjunto de la accion exterior comunitaria; representd en el pasado més inmediato —y
continua haciéndolo en la actualidad— la validacidn o el fracaso de los mismos, asi como
ha representado el modelo practico y dinamico de potencial conflictivo en el
planteamiento de cualquier tipo de problemas que se pueden presentar tanto en la
prevencion de crisis, como en la gestion de las mismas y en los posteriores planes de
estabilizacion en los procesos de post-crisis.

En todo caso, y lejos de ser cosa del pasado, todas estas caracteristicas se
potencian también en el momento actual si contemplamos los procesos abiertos en la
zona en las presentes horas. A saber:

1.— La situacion en la antigua Yugoslavia tras la Giltima y reciente ampliacion de
la UE a 25 miembros y el casi inmediato ingreso de otros dos Estados balcanicos:
Rumania y Bulgaria.

2.— El inicio de los contactos para la definicion de un estatuto final —esto es:
supuestamente definitivo— de Kosovo, con posturas iniciales irreconciliables por
las distintas partes enfrentadas en la crisis.

3.— La apertura de negociaciones, también pretendidamente definitivas, sobre la
reforma constitucional —y probablemente estatal- de Bosnia y Herzegovina con
la presumible liquidacion de Daytonland *.

4.— La fragil y cuestionada unidn entre Serbia y Montenegro, que ha entrado en
un proceso sumamente interesante, a la par que inestable. La decision unilateral
que la poblacion de Montenegro pueda tomar no va a estar exenta de
consecuencias, en un camino de doble sentido, respecto de los dos contenciosos
anteriores. De hecho la interconexion de los diferentes procesos en el antiguo
espacio yugoslavo es una constante habitual.

2 Tanto la comunidad internacional, liderada por la Administracion norteamericana, como la

UE y las partes directamente implicadas parecen coincidir en que la estructura y la finalidad
derivada de los Acuerdos de Dayton, alcanzados hace una década, han tocado a su fin, y es
imprescindible encontrar opciones alternativas.
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5.— Las paulatinas estabilizaciones de Croacia, Macedonia y Albania, que estan
impulsando su insercion las organizaciones internacionales y modulando sus
relaciones bilaterales con la UE y el establecimiento de diversos calendarios que
abocaran, siempre que no se presenten dificultades insalvables, en un ingreso en
la UE a medio o largo plazo.

Cuando Jacques Poos, ministro de Asuntos Exteriores y presidente del Consejo
de Ministros de Exteriores de las Comunidades Europeas, declaraba solemnemente en el
mes de junio de 1991 que con el inicio de los conflictos en la antigua Yugoslavia “la
hora de Europa habia llegado™ desconocia hasta qué punto el eco de sus palabras iba a
resonar durante afios como conciencia propia de una frustracion generalizada: la de la
opinion publica de los distintos Estados occidentales y la de la propia Comunidad
Europea en una infructuosa btisqueda de una identidad propia dentro de la sociedad
internacional.

El recuerdo de las matanzas colectivas fruto de las denominadas “operaciones de
limpieza étnica”, de los sangrientos episodios acontecidos en ciudades como Srbrenica,
Mostar, Sarajevo, Kosovo, etc., reaparece en la actualidad con episodios como los
recogidos en las recientes declaraciones del comisario europeo para los derechos
humanos del Consejo de Europa Alvaro Gil Robles sobre la existencia en Kosovo de
campos de concentracion como el de Guantanamo *.

Bien es cierto que la evolucion mas reciente de las diferentes zonas de conflicto
invita a un moderado optimismo y que la estabilidad y normalizacion van abriéndose
paso con la inestimable colaboracion de la Union Europea como actor principal en la
region.

Con estas premisas creo pertinente diferenciar con claridad dos grandes etapas en
el despliegue de la Politica Exterior y de Seguridad Comiin de la Unidén Europea con
relacion a los Balcanes:

1.— Desde el inicio de los conflictos en la antigua Yugoslavia hasta el final del
conflicto bélico en Kosovo (1990-finales 1999).

2.— Desde el inicio de la estabilizacion de Kosovo hasta la actualidad (finales de
1999-2005).

II. LA PESC DURANTE LOS CONFLICTOS YUGOSLAVOS (1990-1999)

El establecimiento de un sistema de cooperacion politico europeo aspiraba, al
menos en sus inicios, a la coordinacion de las diversas politicas exteriores de los
Estados integrantes de las Comunidades Europeas con el objetivo de presentar una
imagen de homogeneidad en los diferentes foros internacionales, asi como manifestar
unos mecanismos, estrategias y herramientas comunes frente a las grandes crisis

3 Recogido en Stefan LEHNE: “Has the hour of Europe come at last?. The EU’s strategy for

the Balkans”, en Judy BATT (ed.): The Western Balkans: Moving On, Institute for Security
Studies, European Union (Chaillot Paper n° 70), Parfs, 2004, pag. 111
4 Declaraciones recogidas por El Pais el 26 de noviembre de 2005.
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internacionales, respetando las respectivas soberanfas e intereses nacionales de las
politicas exteriores estatales. Objetivos que claramente fueron desbordados por la
dinamica de los acontecimientos y las reacciones frente a los mismos: nos referimos a
acontecimientos como la invasidon soviética de Afganistin, la crisis en Iran, el caso de
Chipre, o la guerra de las Malvinas, entre otros; manifestaciones de la evidente
ineficacia del sistema de la Cooperacion Politica Europea [en adelante, CPE].

Sin embargo el golpe de gracia definitivo vino de la ausencia, no ya de una
estrategia europea, sino mas bien de la apatia y el desdén frente a la situacion creada en
Yugoslavia en el inicio de la década de los 90, que transmitié a la opinion pablica
internacional la impresion de que la inaccidon europea estaba fundamentada s6lidamente
en el hecho de que aquel conflicto nada tenfa que ver con la proyeccion de una Europa
econdmicamente potente.

Como es sabido, fueron las declaraciones independentistas de Eslovenia y
Croacia el 26 de junio de 1991 las que precipitaron los acontecimientos en la region y
forzaron la toma de postura en el seno de la Comunidad Europea: el 7 de julio la accidon
mediadora comunitaria permitid la consecucion de los Acuerdos de Brioni, lo que
propicid entre los Estados comunitarios una ficticia sensacion de éxito diplomatico en la
crisis °. La sucesion de las Declaraciones comunitarias constituyeron el instrumento mas
utilizado en el moribundo sistema CPE y reflejaron la urgente necesidad de dar un
vuelco a la vigente coordinacion de la politicas exteriores: las bases de la PESC y su
insercion en el posterior Tratado de Maastricht se iniciaron —haciendo virtud de la
necesidad—, y los Estados comunitarios adquirieron conciencia de su situacion frente a
las crisis yugoslavas:

La inicial propuesta franco-alemana de envio de una fuerza de interposicion
europea, con la intervencion de la UEO, fue estudiada por los Consejos Europeos de
Vianden y de Noordwijk —meses de julio y noviembre de 1991- concluyendo este
altimo con la peticion al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas del envio de “cascos
azules” a la zona. De esta forma se perdia la primera gran oportunidad europea de jugar
un papel como actor relevante en la resolucion de esta crisis.

Naciones Unidas inicialmente, y con posterioridad la OTAN, recibieron el relevo
de la Comunidad Europea, consciente de su incapacidad e inoperancia. Sin embargo
detras de estas organizaciones se encontraba la sombra prolongada de los Estados
Unidos que aprovecharia esta retirada voluntaria europea para protagonizar un papel
esencial en las crisis yugoslavas durante toda la década °.

El 9 de septiembre de 1991 se saldo con un fracaso rotundo la Conferencia sobre
Yugoslavia celebrada en La Haya bajo la direccion de Lord Carrington.

5 Estos acuerdos propiciaron la extension de la legalidad federal por un periodo de tres

meses en Eslovenia creando un marco propiciatorio para el establecimiento de un didlogo entre las
autoridades serbias y eslovenas. De facto significo el reconocimiento de la estatalidad
independiente de Eslovenia y la retirada de las tropas federales.

6 Incluso resultaron infructuosos los esfuerzos por establecer corredores humanitarios en
determinadas zonas, recogidas en acciones comunes PESC pero sin reflejarse en medidas
concretas. Véase al respecto Félix ARTEAGA: La identidad europea de seguridad y defensa,
Madrid, 1999, pag. 167.
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La reaccion comunitaria a las declaraciones independentistas se caracterizd por la
improvisacion, la descoordinacion, y la primacia de los intereses puramente estatales
frente a los globalmente comunitarios. La reticencia inicial y mayoritaria frente al
reconocimiento comunitario de las mencionadas independencias fue dando paso,
paulatinamente, al sometimiento de una eventual decision al Dictamen favorable de la
Comision. Sin embargo la posicion unilateral de Alemania, concediendo su
reconocimiento el 23 de diciembre de 1991, precipitd los acontecimientos: vulnerd el
compromiso adquirido sobre la espera al Dictamen favorable, evidenci6 su particular
interés en la modificacion del statu quo existente, forzo el inmediato reconocimiento de
la Comunidad Europea y de otros nueve Estados europeos el 15 de enero de 1992 y, a
mi juicio, dinamitd definitivamente el incipiente sistema —o, cuando menos, la
posibilidad de que éste cobrara existencia— de cooperacion politica intergubernamental
7

Ello se tradujo en la adopcion por parte de la Union Europea de un papel
secundario —cuando no claramente subalterno y seguidista— en el escenario
internacional, consecuencia directa de su repliegue del escenario yugoslavo: la
participacion europea en las operaciones de pacificacion e interposicion en la zona se
realizaron desde un &mbito multilateral y bajo el paraguas de organizaciones
internacionales; la aplicacion de embargos comerciales y de sanciones se organizaron y
auspiciaron desde foros internacionales y no estrictamente europeos; y la (nica
respuesta genuinamente europea se concreto en la suspension del programa PHARE en
la zona.

En contraposicion a ello, el papel desarrollado por la diplomacia estadounidense
en el conflicto evidencid la dimension real de la politica exterior europea, y ello pese a
la escasa relevancia otorgada por la administracion Bush en el inicio de la disgregacion
de la antigua Yugoslavia. Situaciéon que se vio agravada con la implicacion decisiva
apoyada por Clinton en una maniobra politica que representaba varios incentivos: la
reedicion de los éxitos diplométicos obtenidos en las negociaciones sobre Oriente
proximo, la revitalizacion del papel de la OTAN en el escenario posterior a la
desaparicion de la Union Soviética, y la concentracion de la opinidon plblica
internacional en el nuevo rol norteamericano a favor de la defensa de los derechos
humanos fundamentales que estaban siendo vulnerados en las operaciones de limpieza
étnica.

La atribucidn de la responsabilidad @ltima de los conflictos bélicos derivados de
la crisis yugoslava se volco, por parte europea, en las autoridades federales y no en las
replblicas secesionistas al declarar sus respectivas independencias ®. Sin embargo, la
préctica de los embargos —especialmente el de armamento— penalizaron especialmente a
las mencionadas repiiblicas y resultaron especialmente sangrantes el caso de los bosnios
musulmanes, ya que los arsenales federales quedaron en manos de los nacionalistas
radicales serbios.

7 Véase al respecto Nuria MIQUEL: La Politica Exterior Comunitaria en los Balcanes,

Universidad Carlos III, Memoria del Titulo de Especialista en Derecho Europeo dirigida por José
Angel Lopez Jiménez, Madrid, 2003, 170 pags.
8 Declaracion de la Comunidad Europea realizada el 11 de mayo de 1992.
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La gestion de las sanciones y los embargos comunitarios, alineados
miméticamente con las resoluciones del Consejo de Seguridad, ofrecieron a la
diplomacia europea la posibilidad de inhibirse en el conflicto, recuperando la tradicional
confortabilidad de un papel secundario en el escenario de la crisis. Sin embargo, en el
desarrollo y posterior resolucion de la desigual contienda en Bosnia-Herzegovina la
posibilidad de poner en marcha la recientemente configurada PESC y los mecanismos
previstos en la misma fracasé de manera mas evidente. En ese punto ya no cabia
plantear excusas en torno al momento en que se produjo: la Unidon Europea no se
encontraba ya en una etapa de transicion entre el modelo de Cooperacion Politica
Europea hacia la Politica Exterior de Seguridad Comiin como sucedi6 en los inicios de
la crisis yugoslava; por el contrario, en 1995, cuando la administraciéon Clinton elabord
e impuso los Acuerdos de Dayton —escenificindolo en una base norteamericana en
Ohio- el Tratado de Maastricht ya se encontraba en su tercer afio de andadura. Ademas
la politica exterior europea ya contaba con la experiencia de lo sucedido con Eslovenia y
Croacia, pese a lo que volvid a caer en la inaccidn, la inoperancia y la més vergonzante
dejadez °.

La masiva violacion de derechos humanos fundamentales durante el desarrollo
del conflicto en Bosnia-Herzegovina, que finalizé con mas de 150.000 muertos, no pudo
ser frenada por la incapacidad diplomatica para sentar las bases de un acuerdo entre las
partes en conflicto o, en todo caso, para detener las operaciones de limpieza étnica del
nacionalismo radical y xenofobo serbio '°. El desfile de planes de paz fue continuo: el
“Vance-Owen”, el “Owen-Stoltenberg”, el “Juppé-Kinkel”, el del “Grupo de Contacto”,
etc...; casi tanto como el de las resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas (la 742, 1a 757, 1a 758, 1a 808...).

En descargo de los Estados europeos solo se puede constatar que su fracaso fue
comparable al del resto de la Comunidad Internacional, que asisti6 impasible al
sangriento especticulo de —entre otros—, el asedio a Sarajevo. Sin embargo, la
escenificacion final de la frustrante actuacion europea se plasmo en la intervencion final
de la OTAN en el territorio bosnio desde 1994 soportando militarmente a las fuerzas de
UNPROFOR de Naciones Unidas y con la ayuda de la Fuerza de Reaccion Réapida
recién creada con un caricter multilateral.

Esta intervencidn militar, si finalmente se tenfa que realizar, llegd muy tarde y no
evitd el numeroso balance de victimas en sus diversas consideraciones: fallecidos,
heridos, desplazados, violaciones, pérdidas de viviendas y cualquier tipo bienes, etc...;
pero lo peor estaba todavia por llegar: los Acuerdos de Paz de Dayton sancionaron
favorablemente los territorios conseguidos por los seguidores de Milosevic en su
politica de limpieza étnica. La Republika Srpska se establecia en el territorio de Bosnia-

’ A pesar de que el referéndum sobre la independencia de Bosnia-Herzegovina se celebro el

29 de febrero de 1992 y que la violenta reaccidon serbia en contra de esta independencia comenzd
al dia siguiente, la Comunidad Europea no reconoci6 la mencionada independencia hasta el dia 7
de abril de 1992.

10 Estas operaciones fueron originariamente monopolizadas por el radicalismo serbio
aunque, posteriormente, su practica se extendio al resto de los nacionalismos étnicos exacerbados
del espacio balcénico.
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Herzegovina ocupando el 49% de la superficie total y reequilibraba favorablemente la
mayorfa poblacional serbia de numerosos enclaves.

Aunque esta aparente resolucion del problema territorial lograrfa acabar con la
violencia en Bosnia-Herzegovina, no acabaria con la conflictividad interétnica —en un
sentido mas profundo— ni en Bosnia ni en el conjunto del espacio yugoslavo,
suponiendo ademas el respaldo definitivo a las tesis expansionistas del nacionalismo
radical serbio. En sintesis, el conflicto cambiaria de protagonistas pero no de escenario
territorial y la cadena de nuevas crisis quedaria servida, trasladandose a Macedonia,
Montenegro y, especialmente, Kosovo.

La militarizacion de los independentistas albano-kosovares a finales de la década
de los 90 radicalizd una posicidon que, hasta entonces, se habia significado por meras
manifestaciones de desobediencia a las autoridades federales que habfan suprimido
unilateralmente —antes del inicio de los conflictos—, la autonomia de Kosovo y anulado
los derechos conferidos por su estatus de Reptblica Autonoma dentro de Serbia y de la
federacion yugoslava.

Nuevamente la accion diplomaitica internacional, encabezada por el Grupo de
Contacto, aisld cualquier iniciativa de la Unidon Europea. El fallido intento de resolucion
auspiciado por los Acuerdos de Paz de Rambouillet en febrero y marzo de 1999, otorgd
una mas que dudosa legitimidad a la intervencion militar de la OTAN. En este sentido el
discutible y poco desarrollado derecho internacional de injerencia humanitaria fue
utilizado como soporte legal para una operacion militar de la Alianza Atlantica lo que,
no solo en el seno de la Comunidad Internacional, significd un enfrentamiento entre
posiciones antagbnicas con respecto a la intervencion armada.

Llegados a este punto quizas convendria apuntar que en el &mbito comunitario se
dan cita distintas sensibilidades en materia de politica exterior y de seguridad y defensa:
atlantistas, netamente europeistas y neutralistas resultarfa de una primera aproximacion
a la cuestion. Pero ademas la confusion en términos de pertenencia a organizaciones
regionales en esta materia es notable: la coincidencia entre Estados integrantes de la UE,
la UEO y la OTAN es sencillamente imposible, lo que potencia de manera significativa
la falta de coordinacidon entre los diferentes posicionamientos y dificulta, hasta la
imposibilidad, un acuerdo en el seno comunitario sobre la posicion Gnica europea frente
al conflicto.

Las crisis yugoslavas evidenciaron ademéas la escasa presencia internacional
europea y la evidente carencia de peso especifico en los mecanismos de decision
internacionales. En el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, Europa no consiguio
influir en las posiciones de Rusia y China, alineadas en contra de la intervencion de la
OTAN. Pero hasta en el seno de la Alianza se demostrd, una vez méas, quién ocupaba el
liderazgo absoluto y el control y la adopcion de las decisiones fundamentales: el
Gobierno norteamericano y su doctrina estratégica del interés nacional.

Pero, por si esta cuestion no fuese especialmente significativa, ademas de situar a
gran parte de los Estados comunitarios en una posicion de subordinacion frente al
protagonismo de los Estados Unidos, la crisis yugoslava los colocaba en una dudosa
legalidad internacional en una de las materias en las que la Unidon Europea ha mostrado
historicamente una especial preocupacion: el respeto de los derechos humanos
fundamentales. A partir del apoyo concedido al intervencionismo militar de la OTAN
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frente a la poblacion serbia, la politica exterior europea se coloco ante la incomoda, y
bastante frecuente, posicion de aplicar un sonrojante doble rasero en una serie de
sucesivas crisis internacionales en las que la concurrencia de circunstancias idénticas a
las existentes en el caso kosovar no supusieron, ni por asomo, el planteamiento de una
eventual intervencion militar de la Alianza Atlantica '

La reedicion de los acontecimientos acaecidos en Bosnia-Herzegovina en el
territorio de Kosovo vino propiciado por el convencimiento de Milosevic y los suyos de
que su intervencion en la provincia no iba a suscitar sino una nueva y esperada
inhibicion por parte de la Union Europea y del conjunto de la Comunidad Internacional,
si bien no calibraron la opcidon riesgo/oportunidad en el momento politico
norteamericano.

En el caso de la Union Europea y constatado el evidente fracaso de su estrategia
anterior en la zona, asi como de la propia y recién elaborada PESC, el conflicto de
Kosovo sirvid para contrastar los cambios realizados en la mencionada PESC vy
recogidos en el nuevo tratado comunitario de Amsterdam de 1998. Sin embargo, los
resultados no pudieron ser —nuevamente— mas desalentadores cuando nuevos escenarios
conflictivos se perfilaron en Macedonia y en Montenegro.

En el primero de ellos, el conflicto venfa ya de atrds, motivado por la falta de
reconocimiento internacional inicial —especialmente por parte comunitaria, por el
contencioso abierto con Grecia por la denominacion final de la Reptblica y la colision
con el territorio historico griego—, pero se agravd con los incidentes con la minoria
albanesa después de la resolucion temporal del conflicto de Kosovo, cuando surgid un
peligroso e imprevisible movimiento panalbanista en la region, que hizo menudeasen las
situaciones tensas.

En el caso de Montenegro, las oscilantes relaciones con Serbia, altamente
influidas por los resultados de los diferentes comicios internos, han seguido una curiosa
ley pendular: desde el planteamiento de la unificacion incondicional con Serbia en una
Gnica Replblica y entidad estatal, hasta la separacion y convivencia diferenciada en dos
Estados distintos en espera de un definitivo —al menos por el momento— referéndum
sobre la estatalidad montenegrina.

Ante este convulso escenario ;cudl ha sido la reaccion comunitaria y mediante
qué instrumentos se ha canalizado su implicacidn en esta region?

" En este sentido cabria reclamar un significativo endurecimiento en las posiciones

comunitarias en las relaciones bilaterales con Rusia por la politica que las autoridades federales
estan realizando en Chechenia: recordemos que el terrorismo de Estado, la violacion masiva de
derechos humanos fundamentales, el genocidio, los desplazamientos forzosos de poblacion no
solo amparan legalmente al derecho de injerencia humanitaria sino también, eventualmente, el
ejercicio del derecho de autodeterminacion frente a las autoridades centrales.

Sobre la calificacion previa del conflicto creo que, a estas horas del mismo, hay ya
infinidad de evidencias aportadas por las organizaciones no gubernamentales como Human Rights
Watch, Amnistia Internacional, la OSCE, e incluso rusas como Memorial. Los trabajos de
Politkovskaya aportan la excepcional e infrecuente vision periodistica desde la parte rusa.
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A) Formulas de cooperacion

La concepcidn imperante en la Comunidad Internacional, y también en el seno
de la Unidn, acerca del relevante papel econdmico —en contraposicion con el rol
politico— que debian jugar las Comunidades Europeas primero y, posteriormente, la
Union Europea se tradujo en los conflictos que nos ocupan en una inercia europea sobre
su protagonismo en los mismos: a la inhibiciéon e inaccién politica, no siguid sino la
presencia importante en el terreno de las aportaciones econdmicas.

De esta forma, la posicion europea en la escena internacional y el papel que en el
futuro se reservaba para si este potente actor que pretendia ser la UE quedaba reducido
al de un sujeto que “aporte ideas...., y dinero”'%. Y en la region balcanica se reflejo mas
lo segundo que lo primero, merced a una serie de formulas de cooperacion
eminentemente financiera.

1.— El Banco Europeo para la Construccion 'y el Desarrollo (BERD)

Creado practicamente en los inicios de la conflictividad en Yugoslavia en 1990,
no fue producto de una iniciativa estrictamente comunitaria ya que integrd al
denominado Grupo de los 24 que planteaba determinadas propuestas hacia el conjunto
de Europa Central y Oriental.

Su finalidad esencial era la reforma de las economias centralizadas de estos
Estados y la transicion al capitalismo, asi como la union de todos los diferentes
mecanismos de financiacion aportados por la Comunidad Internacional.

Este canal seguird activo para la antigua Yugoslavia durante todo el conflicto
pero con diferentes politicas aplicadas en funcidon de los protagonistas y de las
oscilaciones en el mismo.

2.— El Pacto de Estabilidad para la Europa Sudoriental

Las relaciones de la Union Europea con los Estados de la Europa Oriental
tuvieron, inicialmente, un caracter netamente bilateral a través de la firma de los
denominados acuerdos de “primera y segunda generacion”. Entre estos iltimos el inico
Estado de la zona que nos ocupa que fue protagonista de uno de ellos fue —obviamente—
Eslovenia, primera repiblica en declararse independiente y ser reconocida como tal.

Solo a partir de 1996 la Unidon Europea adoptd una vision regional hacia esta
region considerando a todos los sujetos implicados y planteando un conjunto de
acciones diferenciadas hacia cada uno de los paises afectados, en funcion de su
evolucion politica interna y de su implicacion en la pacificacion y estabilizacion de la
zona después de la firma de los Acuerdos de Dayton el afio anterior. Sin embargo habra
que esperar a la conclusion de la intervencion de la OTAN en Kosovo para que se

12 Utilizando la conocida frase de Christian Jouret, consejero de Miguel Angel Moratinos

cuando era Representante Especial de la Unidn Europea para Oriente Proximo. Véase Anne-
Cécile ROBERT: “L’étrange politique étrangere de 1’Union Européenne”, Le Monde Diplomatique,
Maniére de Voir n° 67 (2003), pag. 47.
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apruebe por parte de la Union Europea el Pacto de Estabilidad para la Europa
Sudoriental, firmado el 10 de junio de 1999 *°.

Esta iniciativa europea, pretendia por vez primera conseguir la pacificacion y
estabilizacion de toda la regidon con el establecimiento de relaciones “normales™ entre
los antiguos integrantes de la federacion, luego enemigos, y ahora vecinos.

La consideracion diferenciada de cada una de las repiiblicas se plasmo, por
ejemplo, en los casos de Serbia y Montenegro: mientras que la primera vid sus
relaciones comunitarias practicamente congeladas, la segunda pudo beneficiarse desde
los inicios del contenido del Pacto.

La suma de donantes ajenos al espacio comunitario hizo alcanzar los cuarenta
Estados y organizaciones, sin restar el protagonismo de la Union Europea que nombro a
Bodo Hombach como Representante Especial y coordinador del Pacto ',

Los ambiciosos objetivos planteados por el Pacto abarcaban cuestiones diversas
pero complementarias: construccion de Estados democriticos y de Derecho con el
establecimiento de las instituciones necesarias; pacificacion interna y externa en los
Estados de la region; privatizacion de la economia; resolucion de problemas varios:
corrupcion, proliferacion de armas, delincuencia, infraestructuras, medio ambiente,
libertad de los medios de comunicacion, etc...; pero fundamentalmente ofrecia la
posibilidad de un proceso, a corto y medio plazo, de asociacidon e integracion en la
Europa comunitaria.

De hecho seréd esta Gltima posibilidad la que ofrezca una perspectiva final de
normalizacion de la region y de extension a la misma de un territorio exportador de paz
—como definiera a la Union Javier Solana.

3.— La Agencia Europea para la Reconstruccion

Respondid al compromiso adquirido por el Consejo Europeo de junio de 1999 en
relacion con la futura reconstruccion de toda la zona y, especialmente, de Kosovo cuyo
conflicto estaba ya en aquellos momentos remitiendo. Creada a través de una Decision
del Consejo Europeo celebrado en Colonia en 1999, comenzd a operar en el mes de
febrero del afo 2000 *°.

Sustituy6 en sus funciones a la Task Force para la Reconstruccion de Kosovo
(TAFKO CE), 6rgano provisional creado seis meses antes. Fruto de la evaluacion previa
del impacto material y economico del conflicto militar y la posterior Conferencia de
donantes para Kosovo, ademas de escenificar el protagonismo de la Unidn Europea
implicaba la reestructuracion de los Balcanes después de una década de guerras
mediante la intervencidon de un organismo independiente pero supervisado y controlado
por el Parlamento Europeo y el Consejo Europeo.

Su actividad la analizaremos en el segundo periodo de desarrollo de la PESC en
los Balcanes.

13 El instrumento PESC utilizado para la cristalizacion del Pacto fue la Posicion comiin

1999/345/PESC; DO L133 de 28 de mayo de 1999, Bol. 5/1999, 1.3.71.

14 Decision del Consejo del 2 de julio de 1999; 1999/434/PESC.

15 La base juridica se encuentra en el Reglamento (CE) n® 2454/1999 de 15 de noviembre de
1999 (Obnova).
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4.— El programa PHARE

Concebido originariamente en 1989 para ayudar a la reconstruccion econdomica
de Polonia y Hungria, paulatinamente se fue extendiendo al resto de los Estados de
Europa Oriental, siguiendo la evolucion politica de los acontecimientos. Desde 1994 se
constituyd como una clara estrategia de preadhesion para una parte importante de estos
Estados, aunque también como todo un sistema de subvenciones para facilitar las
transiciones politicas y econdmicas de otros como Albania, Macedonia y Bosnia-
Herzegovina.

A partir del afo 2000 su estrategia se modifico y amplid, asi como los
organismos financieros participantes con la inclusion del Banco Europeo para la
Reconstrucciéon y el Desarrollo (BERD), el Banco Mundial, y el Banco Europeo de
Inversiones. El doble ambito en el que se centr6 inclufa la adaptacion de las
administraciones y de las infraestructuras de los Estados candidatos a la incorporacion a
la Europa comunitaria.

B) Los Instrumentos PESC

Desde el momento en el que se produjo la inclusion en el titulo V del Tratado de
Maastricht de la Politica Exterior de Seguridad Comin, la Unién Europea pasd a
disponer de todo un conjunto de instrumentos de aplicacion para la prevencion de las
crisis, la gestion de las mismas y la gestion de post-conflictos.

Si una de las deficiencias basicas detectadas durante el desarrollo de la
Cooperacion Politica Europea fue la carencia de herramientas adecuadas para el
despliegue de la misma, la Unidon Europea contd desde 1993 con una variedad de
medidas que, incluso, se podian complementar y solapar con instrumentos netamente
comunitarios, estableciendo de esa forma la colaboracion entre el pilar de cooperacion
intergubernamental y el comunitario mediante el sistema de pasarelas '°.

En el marco de las relaciones exteriores comunitarias, la PESC es s6lo una de las
politicas contempladas: la cooperacion para el desarrollo, la politica comercial comin y,
sobre todo, la politica a favor de la proteccion de los derechos humanos fundamentales —
con el mecanismo esencial de proteccion de la clausula de condicionalidad politica
incluida en sus acuerdos con terceros Estados— son también instrumentos de suma
relevancia.

La diferencia basica entre la PESC y el resto de las politicas mencionadas estriba
en su caricter de cooperacion intergubernamental, frente al estrictamente comunitario
de las otras. Esta peculiaridad no constituye una cuestidon menor: la financiacion de las
mismas, el caricter vinculante desde el punto de vista juridico de sus decisiones, y el
control sobre su ejecucion —incluida la eventual jurisdiccionalidad de las mismas— son

16 Véase Araceli MANGAS y Diego LINAN: Instituciones y Derecho de la Union Europea,

Tecnos, Madrid, 2005.
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radicalmente diferentes y, siempre, a favor de las politicas comunitarias englobadas en
las relaciones exteriores.

Los instrumentos bésicos desplegados por la PESC desde 1993 pueden
diferenciarse en varios tipos, seglin su finalidad y momento de aplicacion:

1.— Instrumentos para la prevencion de conflictos: el didlogo politico (incluyendo
las modalidades de solucidon pacifica de controversias de caracter diplomético),
los acuerdos de diferente naturaleza con terceros Estados, y los distintos
mecanismos de adhesion al 4mbito comunitario.

2.— Herramientas para la gestiobn de situaciones de crisis: las declaraciones
politicas; las sanciones econdmicas y/o politicas; la ayuda humanitaria de
urgencia en una triple dimension: a los refugiados, para la reconstruccion y para
la rehabilitacion; el nombramiento de distintas figuras delegadas por la Unidon
Europea para su implicacién en estas situaciones de crisis, normalmente los
Representantes Especiales; y la adopcion de estrategias, posiciones y acciones
comunes.

3.— Prevencion de conflictos en situaciones de post-crisis: la administracion de
ciudades; las misiones de observacion; el restablecimiento o establecimiento ex
novo de sistemas democraticos mediante diferentes ayudas para la celebracion de
comicios electorales y la supervision de los mismos. La colaboracién con
distintas organizaciones internacionales serd fundamental, especialmente en los
Balcanes con la OSCE ".

1.— La disolucion de la RFY y el conflicto de Bosnia-Herzegovina

La entrada en vigor del Tratado de Maastricht y, por tanto de la PESC, se reflejo
en la primera decision significativa del Consejo sobre el conflicto de la antigua
Yugoslavia. Nos referimos a la Decision 93/728/PESC, de 20 de diciembre de 1993, por
la que se convocaba una Conferencia sobre un Pacto de Estabilidad que resolviese “el
problema de las minorfas y reforzase la inviolabilidad de las fronteras, elemento
esencial de una Accidon comi(n, con vistas al fomento de la estabilidad, al
fortalecimiento del proceso democrético y al desarrollo de la cooperacidn regional en la
Europa central y oriental”'®. La mencionada Conferencia se celebrd el 14 de junio de
1994 y sus conclusiones se incorporaron a la Decision 94/367/PESC .

Entendida la PESC como un proceso abierto y continuado en el tiempo, en la
Posicion comtin 1999/345/PESC se incorpord a Kosovo, que en esas fechas —17 de
mayo de 1999-, estaba en pleno conflicto. La nueva Conferencia seguia el
procedimiento de Royaumont, excluyendo de la misma a la Repulblica Federal de
Yugoslavia (RFY). El objetivo fundamental de este pacto era ayudar a “garantizar la
cooperacion entre los participantes en el mismo mediante medidas generales para la
estabilizacion a largo plazo, la seguridad, la democratizacion y la reconstruccion y

& Sigo la clasificacion de Monica SALOMON: “Prevencion de conflictos y gestion de crisis”,

on-line en http://selene.uab.es/_cs_iuee/catala/obs/PrevencionConflictos.htm.
18 DO L 339 de 31 de diciembre de 1993, pag. 1.
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desarrollo econdmicos de la region y para la creacion de unas relaciones duraderas de
buena vecindad entre todos los participantes y con la Comunidad Internacional”"’.

Ademés se nombrd a un Representante Especial de la UE encargado de la
coordinacion del Pacto para la Estabilidad para Europa Sudoriental, manteniendo el
contacto con todos los participantes, con la OSCE y la UE, y ostentando la Presidencia
del Foro Regional de Europa Sudoriental (Accion comin 2000/793/PESC y Accidn
comtn 2001/915/PESC).

La actuacidon comunitaria en la aplicacion de sanciones ha sido ya objeto de
amplio estudio . Determinadas peticiones del Consejo de Seguridad a través de la
Resolucidon 757(1992) no fueron aceptadas por la UE amparandose en el TUE (Decision
94/366/PESC). Por su parte, la suspension de determinadas sanciones adoptadas fue
prorrogada en varias ocasiones (Decision 95/11/PESC, Posicion comiin 95/213/PESC y
Posicion comiin 95/254/PESC). Igualmente se ocuparon de las sanciones la Posicion
comin 95/150/PESC, la Posicion comiin 95/378/PESC y la Posicion comiin
95/511/PESC.

Durante el afio 1995 Yugoslavia fue objeto de bastante actividad estrictamente
comunitaria. La Comision se encargd de analizar las contribuciones financieras de la UE
ala Antigua Yugoslavia ?', la asistencia humanitaria *, y la gestion de la ayuda de la UE
y la coordinaciéon de la ayuda internacional para la reconstruccion de la Antigua
Yugoslavia . Mientras tanto, el Parlamento Europeo dictaba una resolucion sobre la
necesidad de crear un tribunal internacional permanente para juzgar y castigar los
crimenes de guerra y los crimenes contra la humanidad, y sobre la labor de los
tribunales ad hoc en la Antigua Yugoslavia .

La restriccion a la exportacidon de armas, de conformidad con la resolucidon
1021(1995) del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, fue trasladada al ambito
PESC con la Posicion comin 96/184/PESC y, al mismo tiempo, se levantaron las
restricciones a las relaciones econdmicas y financieras con la Repiiblica Federal de
Yugoslavia (Serbia y Montenegro) con la Posicion comiin 96/708/PESC.

El recrudecimiento del conflicto y la extensidon a Kosovo provocd nuevas
actuaciones de la UE a través de la PESC, entre las que se contaron:

1 Art. 1 punto 2 de la mencionada Posicion comin.

Véanse Luis PEREZ-PRAT: “Sanciones econdmicas comunitarias, dos casos
paradigmaticos: la crisis yugoslava y libia”, Gaceta Juridica de la C.E, serie D; D-16, abril de
1992, pags. 167 a 219; Ernesto VALLEJO: “El embargo de la Europa Comunitaria a Yugoslavia”,
Gaceta Juridica de la CE 'y de la Competencia. Boletin n° 131, marzo de 1998, pags. 5 a 16, parte
II; parte I, Boletin n° 130, enero-febrero de 1998; Andreu OLESTI: “Algunas cuestiones sobre la
adopciodn de sanciones econdmicas por la Comunidad Europea contra la Republica Federativa de
Yugoslavia (comentario a las sentencias del TJCE de 30 de julio de 1996. Bosphorus C-84-95, y
de 14 de enero de 1997, Centro-Com C-124/95), Revista de Derecho Comunitario Europeo n° 1,
(1997), pags. 195 a 214.

2 COM (95) 581 final.

2 COM (95) 564 final.

3 COM (95) 582 final.

H DOCE C249 final de 25 de septiembre de 1995.

20
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1.— La congelacion de fondos de los Gobiernos de la RFY y de Serbia
depositados en el extranjero (Posicion comiin 98/326/PESC).

2.— El envio de una mision de expertos en criminalistica a la RFY para investigar
los lugares de Kosovo donde, presuntamente, se cometieron matanzas de civiles
(Accion comiin 98/736/PESC).

3.— Las restricciones a la exportacion de armas (Posicion comin 98/240/PESC,
Decision 98/498/PESC, y Posicion comiin 1999/481/PESC).

4.— La prohibicién de venta y suministro de petrdleo y derivados a la RFY
(Posicidon comiin 1999/273/PESC y Posicion comiin 199/318/PESC), que fueron
complementadas y desarrolladas por diferentes reglamentos comunitarios .

5.— La aplicaciéon de un conjunto de medidas restrictivas sobre la RFY: sobre
productos, congelacion de fondos, visados, etc. (Posicion comin
1999/318/PESC).

6.— El respaldo a las fuerzas democraticas de la RFY (Posicidon comin
1999/691/PESC).

La evolucion politica interna de Serbia —con la caida del régimen de Slobodan
Milosevic— implicd un cambio en el sentido de la accion de la PESC. Igual que sucedid
con el apoyo al Gobierno de Montenegro en su proceso de reformas politicas y
econdmicas —por ejemplo, con la Accidon comin 1998/301/PESC-, las medidas
restrictivas se fueron convirtiendo en medidas de apoyo también en el caso de Serbia.
Asf, la UE procedid:

1.— A la modificacion inicial de las medidas restrictivas adoptadas contra la RFY
(Posicion comtin 1999/318/PESC).

2.— A la posterior suspension de las mencionadas medidas restrictivas (Posicion
comiin 2000/599/PESC).

3.— A brindar respaldo a las fuerzas democraticas de la RFY (Decisiones
2000/82/PESC y 2000/457/PESC).

4.— Al mantenimiento de medidas restrictivas especificas contra Milosevic y
demis personas de su entorno (Posiciéon comiin 2000/696/PESC) %,

5.— A la modificacion de las restricciones a la exportacion de armas (Posicion
comin 96/184/PESC).

6.— A la organizacidon de reuniones de Jefes de Estado y de Gobierno de la UE y
Eslovenia, Albania, la Antigua Repiablica Yugoslava de Macedonia, Bosnia-
Herzegovina, Croacia y 1a RFY (Accion comin 2000/717/PESC).

Finalmente, basandose en la Accion comin 2000/811/PESC, se celebrd un
Acuerdo entre la UE y la RFY sobre las actividades de la Mision de Observacion de la

» Reglamento (CE) n° 1084/1999 de 26 de mayo de 1999; Reglamento (CE) n°® 1520/1999
de 12 de julio de 1999; Reglamento (CE) n° 1971/1999 de 15 de septiembre de 1999.

% Completada con el Reglamento (CE) n° 2488/2000 del Consejo de 10 de noviembre de
2000 por el que se mantiene la congelacion de capitales en relacion con el Sr. Milosevic y las
personas de su entorno y por el que no se derogan los Reglamentos (CE) n° 1294/1999 y 607/2000
y el art. 2 del Reglamento (CE) n® 926/98
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UE en la RFY (Decision 2001/352/PESC, Decision 2001/846/PESC y Accidén comiin
2001/845/PESC), merced al cual se decidi6 observar la evolucidn de la situacion
politica y de seguridad en el &mbito de su competencia; prestar una especial atencion al
control de las fronteras, a los problemas interétnicos y al retorno de los refugiados;
elaborar informes analiticos sobre la base de los cometidos que le hayan sido
encomendados; y, en Gltima instancia, contribuir al sistema de alerta rapida del Consejo
y al fomento de la confianza, en el marco de la politica de estabilizacion realizada por la
UE en esa region .

Por altimo, las modificaciones de las medidas restrictivas y de la exportacion de
armas han sido también objeto de la accion PESC, mediante la Posicion comin
2001/719/PESC.

En el conflicto de Bosnia-Herzegovina se manifestaron, pues, las principales
lagunas de la PESC que se tradujeron en una serie de reformas introducidas con
celeridad en el Tratado de Amsterdam: uno de los defectos endémicos de la PESC en
relacion con los Estados de la Europa oriental —y no Gnicamente con ellos— ha sido su
tradicional caracter reactivo —en el mejor de los casos—, y la ausencia de una accion de
cariz mas preventivo. Por tanto, no extraila que la accion exterior de la UE a través de su
pilar intergubernamental estuviese revestida antes, durante, y después del conflicto que
asolo a esta replblica —y especialmente en la compleja etapa de pacificacion y
reconstruccion del territorio— de los principales elementos caracteristicos que ha
presidido otro tipo de actuaciones en conflictos de corte similar. A saber: la ausencia de
unidad y coherencia en sus decisiones, la descoordinacion entre las diferentes politicas
exteriores de los Estados, el planteamiento de objetivos que excedfan claramente a la
capacidad instrumental de la PESC, la lentitud institucional —cuando no el puro
bloqueo— a la hora de enfrentarse a las crisis internacionales y, en suma, el papel
secundario jugado por la UE frente a diferentes organizaciones internacionales, y su
sometimiento al liderazgo unilateral norteamericano en sus actuaciones diplométicas o
militares.

Anadamos un factor adicional: la desastrosa experiencia de inaccidon comunitaria
en los conflictos previos de Eslovenia y Croacia deberfa de haber servido, al menos,
como referente inmediato en el momento de encarar por parte de la UE la situacion en
Bosnia. Sin embargo, la experiencia de lo acontecido en los casos esloveno y croata no
fue tenida en cuenta a la hora de precipitar el reconocimiento de Bosnia-Herzegovina
como Estado independiente de la Federacion Yugoslava el 7 de abril de 1992,
reconocimiento que vino acompanado de una declaracion de la Presidencia de la CE, de
11 de mayo, en la que se responsabilizaba del conflicto interétnico a las autoridades
federales yugoslavas **. Con todo, las iniciales amenazas de sanciones no se cumplieron.
Hay que recordar que las disensiones internas ya se habfan producido en el seno
comunitario con relacion a los reconocimientos de Eslovenia y Croacia —con la amenaza
de actuacion unilateral por parte de Alemania y la oposicidn inicial de Holanda y Gran
Bretaha—, y que Grecia habia vetado unilateralmente el reconocimiento de Macedonia.

z Art. 1 del mencionado Acuerdo.

® Bol. CE . 4/1992.
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Las fisuras en la requerida unanimidad, imprescindible para la toma de
decisiones de este tipo en la recién estrenada PESC, provocd que el conflicto en Bosnia-
Herzegovina tuviese el dudoso honor de inaugurar uno de los instrumentos mas
genuinos del pilar intergubernamental, al aprobarse en 1993 la primera Accidon comiin
(93/603/PESC) consistente en el apoyo al envio de ayuda humanitaria a la zona. En
realidad venia a reforzar a la resolucion del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
758 (1993) sobre idéntica materia.

Habria que esperar, no obstante, hasta el siguiente aho para ver de nuevo la
aprobacion de diferentes instrumentos —en este caso de posiciones comunes— en el
ambito estrictamente PESC y sobre el area del conflicto. La primera de ellas serfa la
Posicion comin 94/366/PESC, referida a la prohibicion para acceder a las demandas
contenidas en el parrafo 9 de la resolucion 757 (1992) del Consejo de Seguridad de
ONU de mayo de 1992, que propugnaba el embargo comercial, aéreo y petrolifero a
Serbia y Montenegro.

De igual forma —esto es: al amparo de otra resolucion del Consejo de Seguridad—
se aprob6 una Posicion comiin tendente a la reduccion de las relaciones econdmicas y
financieras con las partes del territorio de la Repiblica de Bosnia-Herzegovina bajo el
control de las fuerzas serbo-bosnias. Nos referimos a la Posicidon comiin 94/672/PESC,
cuya base estaba sustentada en la resolucion 942 (1994), de 23 de septiembre, del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, y en el art. J.2 del TUE.

En similar linea la Posicion comtn 94/673/PESC, adoptada de conformidad con
la resolucion 943 (1994) del Consejo de Seguridad de la misma fecha que la anterior,
procedid a la suspension de determinadas restricciones aplicables al comercio con la
RFY (entonces ya Gnicamente integrada por Serbia y Montenegro). Como vemos, la
actuacion de la UE a través de su recién estrenada PESC en los momentos méas cruentos
del conflicto de Bosnia-Herzegovina carecid por completo de capacidad de iniciativa,
limitdndose a seguir la estela marcada por el Consejo de Seguridad de ONU, acatando
sus resoluciones como lo hubieran hecho individualmente cada uno de sus Estados de
no haber estado integrados en la Unidon Europea y vinculados al pilar de cooperacion
intergubernamental.

El ejemplo de la ciudad de Mostar supuso, al menos, una novedosa via de
intervencion por parte de la UE en el conflicto bosnio. Al amparo de las negociaciones
de paz, las partes en conflicto lanzaron en septiembre de 1993 la propuesta de poner a la
ciudad de Mostar bajo la administracion temporal de la UE. Esta propuesta se concretd
en el mes de marzo de 1994 mediante el Acuerdo de Washington, y entrd en vigor
oficialmente el 16 de mayo de ese afo, apoyandose en sendas decisiones del Consejo y
en el art. ].3 del TUE (Decision 94/308/PESC). El presupuesto establecido fue de 32
millones de ecus, aunque fue incrementandose paulatinamente hasta un total de 144
millones. La administracion de Mostar de la UE [en adelante, AMUE] comenz6 a ser
operativa el 23 de julio de 1994 y debia tener una duracidon méaxima de dos afos. El
objetivo basico de la misma era el convertir a Mostar en piedra de toque y modelo a
seguir para otras ciudades en la consecucion de la unificacion de las mismas, por encima
de sus diferencias interétnicas.

Mencibn especial merecen las conclusiones del Informe por lo que respecta a la
gestion financiera de la AMUE. Las deficiencias en el control interno, la falta de
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procedimientos normalizados de gestion financiera, la escasez de personal cualificado y
la ausencia de un interventor independiente —como requiere la normativa que rigen los
presupuestos comunitarios— fueron solo algunos de los defectos importantes detectados
en el control financiero de la AMUE *. Las conclusiones del Informe recogen una
autocritica que no necesita comentarios adicionales: ademés de procedimientos
adecuados de gestion financiera, y de una correcta seleccion de candidatos para los
nombramientos de personal se echd en falta la existencia de “una estructura permanente
eficaz para la gestion de las acciones comunes de la PESC”™.

Mientras tanto la PESC naufragaba en la basqueda de la pacificacion del
territorio bosnio. En los afios 1994 y 1995 la UE hizo un uso abundante del instrumento
declarativo, tan publicitario como inftil e ineficaz. EI 21 de enero y el 7 de febrero de
1994 la Presidencia de la UE declaraba el apoyo a las iniciativas de Owen y Stoltenberg
y manifestaba su indignacién por los bombardeos de Sarajevo *'. Completada con la
declaracion sobre los acontecimientos en Gorazde, la resolucion del Parlamento
Europeo sobre la situacidon en Bosnia-Herzegovina condenaba la violacion de las
resoluciones 824 y 836 del Consejo de Seguridad de ONU vy solicitaba la implicacion de
los Estados Unidos para conseguir el cumplimiento de las mismas **. En el mes de
diciembre de 1994, una nueva resolucion del Parlamento expresaba su alarma por el
recrudecimiento del conflicto en la zona de seguridad de Bihac *.

El 29 de mayo de 1995 la UE declard su condena por la actitud de los serbios de
Bosnia contra la poblacién civil limitindose a apoyar los esfuerzos diplomaticos de
pacificacion **. Consciente de sus propias limitaciones y de la incapacidad manifiesta
para resolver un conflicto al borde de sus fronteras, llegados a este punto el Parlamento
Europeo propuso la creacion de un centro de analisis de la UE para la prevencion activa
de crisis *°.

En una nueva declaracion de la Presidencia, ésta se mostrd contraria al
anunciado proyecto de los “Parlamentos” de Knin y de Pale de llevar a cabo una fusion
de las Repiiblicas serbias autoproclamadas en la Krajina y en Bosnia-Herzegovina, por
ser contrario a las resoluciones 981 y 990 del Consejo de Seguridad de ONU *. En
similares términos se manifestd la Presidencia con respecto a los enfrentamientos en
Srebrenica y la violacion de las resoluciones 819, 824, y 836 del Consejo de Seguridad
7. Finalmente, serfan las conclusiones del Consejo del 30 de octubre las que trazarian
las que a juicio de la UE deberfan ser las lineas maestras para la vertebracion del espacio
post-yugoslavo:

» Véanse puntos del 69 al 80 del mencionado Informe.

Punto 91 del mencionado Informe.

i Bol. UE 1-2/94.

2 Bol. UE 4-1994.

B Bol. UE 12-1994.

M Bol. UE 5-1995.

» Resolucion del Parlamento Europeo de 14 de junio de 1995, DO C 166 de 3.7.1995.
3 Bol. UE 6-1995

7 Bol. UE 7/8-1995.
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1.— Bosnia-Herzegovina quedaria como un Estado independiente, multiétnico,
democritico, y con respeto a los derechos humanos y al Derecho Internacional; y
estarfa compuesto por dos entidades: la Federacion de Bosnia-Herzegovina y la
Republika Srpska.

2.— Los diferentes Estados de la antigua Yugoslavia deberfan reconocerse
mutuamente.

4.— Deberfa verificarse una transicion democratica —con celebracion de
elecciones—, y también econdmica.

5.— La UE se comprometia, por su parte, al mantenimiento de la ayuda
humanitaria y de los esfuerzos para la reconstruccion *,

El incumplimiento de diversas resoluciones del Consejo de Seguridad y el
naufragio de la PESC en la basqueda de la pacificacion del territorio abrieron el camino
a la intervencion de la OTAN, primero, y a la firma de los Acuerdos de Dayton, de
disefio especificamente norteamericano, posteriormente. La escenificacion de estos
altimos, el 21 de noviembre de 1995, confirmd de nuevo la incapacidad de la UE para
prevenir y, en su defecto, gestionar eficazmente una crisis en un territorio que, en pocos
afos, se convertird en espacio de la propia Unidon. Otorgando el baston de mando a la
diplomacia estadounidense, ésta propicid la enésima interferencia en asuntos que
deberfan de haber sido competencia europea, sin que —ademas— en esta ocasion cupiera
argiir el periodo transitorio de la CPE a la PESC que caracterizd el inicio de los
conflictos yugoslavos.

De esta forma los instrumentos PESC se redujeron, desde 1995, a dar aplicacion
al mencionado acuerdo. La Accidon comiin 95/545/PESC establecid la participacion de la
UE en las estructuras de aplicacion del Acuerdo de Paz para Bosnia-Herzegovina; dos
posiciones comunes, ambas sobre la suspension de las restricciones de los intercambios
con la RFY (Serbia y Montenegro) y con la parte serbo-bosnia completaron la actividad
PESC ese ano: la Posicion comiin 95/213/PESC y la Posicion comitin 95/511/PESC.

Durante 1996 se nombr6 a un Enviado Especial de la UE en la ciudad de Mostar
(Accidn comin 96/442/PESC), y se apoyd el proceso electoral en Bosnia-Herzegovina
(Accidn comiin 96/406/PESC). Esta Gltima tenfa por objeto el complemento de la UE a
las actividades realizadas por la OSCE —preparacion, supervision y observacion del
proceso electoral- mediante el establecimiento de una Mision de Vigilancia de la
Comunidad Europea (ECMM). Fundamentalmente contemplaba la participacion de un
grupo de supervisores (art. 2), y de una dotaciéon econdmica de 3 millones de ecus con
cargo al presupuesto general de las Comunidades Europeas (art. 3).

Igualmente se procedid, mediante la Accion comin 96/476/PESC, a recoger los
arreglos provisionales para la transferencia gradual de la Administracion de la UE en
Mostar, cuya vigencia conclufa ese aho.

Dos posiciones comunes tuvieron ademis como objeto la regulacion de la
exportacion de armas a la antigua Yugoslavia y el levantamiento de las restricciones en
las relaciones econdmicas y financieras con la RFY (Serbia y Montenegro), con las
zonas protegidas por la ONU en la Repiiblica de Croacia y las zonas de la Repiiblica de

# Bol. UE 10-95
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Bosnia-Herzegovina bajo control de las fuerzas serbo-bosnias, en virtud de los Acuerdos
de Dayton-Posicion comin (96/184/PESC) y Posicion comin (96/708/PESC).

Modificaciones de acciones comunes antiguas relativas a la actividad de la
Unidn en apoyo del proceso electoral en Bosnia-Herzegovina, siempre en el marco de la
OSCE, fueron llevadas a cabo por medio de la Accion comin 97/153/PESC y de la
Accidn comin 97/224/PESC, asi como por medio de las posiciones comunes sobre
medidas restrictivas contra personas del entorno de Milosevic como la Posicidn comiin
97/625/PESC y la Posicidon comiin 97/746/PESC, que constituyeron basicamente la
actividad PESC durante 1997.

La implicacion de la UE en los procesos electorales de Bosnia-Herzegovina
concluy6 en 1998 con la Accidon comian 1998/302/PESC, que se tradujo en una ayuda a
las actividades de supervision de la OSCE en las elecciones generales celebradas en
septiembre del mencionado afio. Aparte de la contribucion de los Estados miembros de
la UE al presupuesto OSCE —el principal de la organizacidon— se establecid una
contribucion adicional a la ya existente que representd un 67% del total previsto para
esas elecciones: alrededor de 5 millones de ecus (arts. 1 y 2 de la Accidn comiin).

En el aflo 2000, aunque no estrictamente dentro de la PESC, se aprobd un
reglamento comunitario en virtud del cual se otorgaba el apoyo a la Mision de
Administracion Provisional de Naciones Unidas en Kosovo (UNMIK) y a la Oficina del
Alto Representante en Bosnia-Herzegovina (OAR). El objetivo de ambas instituciones
era hacerse cargo de la administracion civil transitoria y la aplicacion de los acuerdos de
paz *°. Nuevamente hablamos, en esencia, de apoyo econdmico.

La @ltima Accion comiin dirigida —hasta la fecha— hacia Bosnia-Herzegovina
constituyd el nombramiento del Representante Especial de la UE en el territorio (Accidon
comin 2002/211/PESC), en aplicacion de la Accidon comin 2002/210/PESC. Su
contenido consistié en la coordinacién de las actividades de todas las organizaciones y
agencias civiles, de acuerdo con los Acuerdos de Dayton; ademds, tenfa autoridad para
dar orientaciones al Jefe de la Misidon y al Comisionado de Policia de la Mision de
Policia de la UE (art. 2, puntos 1 y 3).

2.— La inestabilidad de Albania y el conflicto de Kosovo

El fallido intento de Rambouillet para alcanzar en enero de 1999 una solucion
pactada en el caso de Kosovo abrid6 paso a la “solucion militar”, es decir, a la
intervencion de la OTAN y —con ella— al control y supervisidon norteamericano del
conflicto. Nuevamente, y a pesar de la presion de los medios de comunicacion y de la
reciente experiencia de Bosnia-Herzegovina, la intervencidon europea fracaso
estrepitosamente a la hora de detener la limpieza étnica, dejindose llevar la Unidn
Europea por la diplomacia estadounidense y utilizando a la OTAN a modo de brazo
armado. En este caso concreto la inaccidon europea generd un salto cualitativo de
proporciones y proyecciones futuras que aln desconocemos. El arrinconamiento del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, que qued6 al margen de la intervencion de la
OTAN, sentd un precedente alarmante que nos proyecta hacia escenarios futuros

» Reglamento CE n°1080/2000 del Consejo de 22 de mayo de 2000.
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ciertamente inquietantes. La fuerza triunf6 imponiéndose sobre el Derecho
internacional.

De hecho, ni siquiera la solucion final —aunque no definitiva— de la articulacion
politica de Kosovo contd con la presencia activa —ni politica ni diplomética— de la UE a
través de la PESC. La resolucion 1244 del Consejo de Seguridad dejé en una situacion
provisional de protectorado internacional a Kosovo, pero sin abandonar definitivamente
la soberania de Serbia.

La primera declaracion de la presidencia —en el &mbito PESC- sobre los asuntos
albaneses se refirio a la liberacion de los miembros del Movimiento Omonia por parte
de las autoridades albanesas, circunstancia que enturbiaba las relaciones con Grecia 40
Pero fue a partir de 1996 cuando se desarrolld6 un amplio di4logo politico en el marco
del cual se inscribieron el desarrollo de las relaciones bilaterales, las reformas politicas y
econdmicas en Albania y, especialmente, la situacion global en la antigua Yugoslavia *'.
También en el marco de la Accidn Exterior de la UE —aunque no en el ambito
estrictamente de la PESC- una Resolucion del Parlamento europeo de 23 de mayo de
1996 sobre las elecciones que se iban a celebrar tres dias después subrayaba la
importancia de las mismas y abogaba por la libertad y la limpieza de las mismas **. Esta
preocupacion sobre las elecciones en Albania se recogié en el ambito PESC en una
Declaracion conjunta de la UE, y de la Presidencia en su nombre, con los Estados
Unidos *, que se centr6 en la importancia del proceso electoral y las condiciones que
debfan de presidirlo: un ejemplo mas, pues, del interés norteamericano en asuntos
estrictamente europeos.

La Comision estableceria los objetivos, las condiciones, y los principios
aplicables a las relaciones de la Comunidad Europea con Bosnia-Herzegovina, Croacia,
la RFY, Albania y Macedonia **. Abogaba por el cumplimiento de los Acuerdos de
Dayton, el respeto de los derechos humanos, la creacion de instituciones democraticas,
el regreso de los refugiados, las reformas econdmicas, y la concesidon por parte de
Yugoslavia a Kosovo de “una amplia autonomia”.

Durante el afio 1995 el instrumento puramente declarativo fue utilizado por parte
de la UE en cinco ocasiones: cuatro por la Presidencia y una por el Parlamento. Las dos
primeras se realizaron durante el mes de marzo, motivadas por la explosion de violencia
derivada del fraude en la llamada “piramide de inversion™: la primera el 7 de marzo,
después de la visita a Albania del Presidente del Consejo de la UE *; y la segunda el 17
de marzo ofreciendo ayuda de la UE para restablecer las estructuras civiles y el orden
publico, facilitando asistencia humanitaria, econdOmica y financiera, asi como el envio de
una mision consultiva para aspectos civiles, militares y policiales *’. De hecho, la ayuda
econdmica para la asistencia humanitaria tuvo un flujo constante no solo para Albania y
Kosovo, sino también para el conjunto de los conflictos de Europa Oriental. Pero esto

40 Bol. UE 1-2/1995

4 Bol. UE 1-2-1.4.91/96

a2 Bol. 5-1.2.4 y DOC 166 de 10 de junio de 1996.
43 Bol.5-1.4.3

4 COM (96)476, Bol. 10-1.4.65

4 Bol.3-1.4.2

46 Bol. 3-1.4.4
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sucedi6 mayoritariamente no en el marco de la PESC, sino en el estrictamente
comunitario a través de la Accion Exterior.

También el Parlamento Europeo se implicd en la crisis albanesa con una
Resolucidn sobre la situacion en el pais 47 Mediante una Declaracion de la Presidencia,
el 16 de mayo, la UE expresd su preocupacion sobre la falta de acuerdo en torno a la
nueva ley electoral y los problemas que se derivarfian de la no celebracion de los
comicios fijados nuevamente para el 29 de junio **. En la Declaracion del 26 de junio,
inmediatamente anterior a la celebracion de las mencionadas elecciones, la UE reiterd
sus advertencias a las autoridades albanesas sobre la necesidad de que los comicios se
ajustaran a los pardmetros de la OSCE, pues de no ser asf las amenazas sobre la retirada
de la ayuda financiera se harfan efectivas *.

La Posicion comian 97/357/PESC, definida por el Consejo sobre la base del art.
J.2 del TUE y aprobada por la Comision el 27 de junio, concedi6é una financiacion de
proyectos relativos al programa de apoyo del proceso electoral albanés bajo los
auspicios de la OSCE. Finalmente, la celebracion de las elecciones fue acogida
satisfactoriamente por el Consejo que, en sus conclusiones del 22 de julio, reiter6 su
compromiso de apoyo —fundamentalmente econdmico— a la transicion democratica de
Albania *.

Los incidentes ocurridos en la localidad de Shkodér unido a la retirada del
Parlamento albanés del Partido Democrata de Berisha motivaron una nueva Declaracion
de la Presidencia solicitando el retorno del mismo, sin traicionar las garantias ofrecidas
a la troika parlamentaria (OSCE, Consejo de Europa y Parlamento europeo) sobre su
compromiso democritico ',

Durante el afio 1998 la violencia en Albania y su transmision a Kosovo era
patente. Hasta el punto de que la UE solicit6 la disponibilidad de 1a UEO para estudiar
la viabilidad de operaciones internacionales de policia encaminadas a ayudar a las
autoridades albanesas. Con caracter de urgencia el Consejo adoptd el 22 de septiembre
la Decision 1998/547/PESC tomando como base el apartado 2 del art. J.4 del TUE para
que la UEO barajase las mejores opciones para ayudar a las autoridades albanesas a
restablecer el orden piblico en el pafs.

De nuevo fue la actuacion del Partido Demdcrata —en este caso el boicoteo del
referéndum sobre la nueva Constitucion albanesa— el detonante de una nueva
Declaracion de la UE, el dia 9 de noviembre 2. Ademas, y para recabar una completa
informacion sobre la situacion de los refugiados y de las infraestructuras, asi{ como sobre
el Estado de la aplicacion de los acuerdos firmados entre la RFY y la OSCE, y la RFY y
la OTAN, la UE solicitd a la UEO toda la documentacidon recogida desde su Centro de
satélites (Decision del Consejo 1998/646/PESC, de 13 de noviembre de 1998).

En el mes de marzo 1999, con el polvorin kosovar a punto de estallar, la UE
adoptd una Accidn comin realmente novedosa en la gestion de crisis, pero de escasa

4 DOC 115 de 14 de mayo de 1997.
48 Bol. 5-1.4.4

9 Bol. 6-1.4.8

50 Bol. 7-8.1.4.96

5 Bol. 1-2-1.4.9.

52 Bol. 11-1.3.9
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efectividad. Mediante la Accidn comin 1999/189/PESC la UE se comprometid a la
reconstitucion de una fuerza policial viable en Albania, garantizando una formacién y
asesoramiento a la policfa y al Ministerio de Orden Paiblico. La Decision
1999/190/PESC encargd a la UEO el cumplimiento de la mencionada Accidén comin.

En parecida linea se encontrarfa la Decision 1999/320/PESC de 10 de mayo de
1999 relativa a la contribucion de la UE a la recogida y destruccion de armas en
Albania, modificado el 17 de septiembre del mismo afo por la Decision
1999/846/PESC. Eso si, las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de
Viena del mes de junio reiteraron “el compromiso contraido por la Unidn en pro de la
estabilidad, insistiendo en el compromiso de la UE de asumir un papel dirigente en los
esfuerzos de reconstruccion de Kosovo™. Una nueva muestra de politica reactiva,
tardfa, y seguidista.

El 6 de marzo de 2000, con la visita del Comisario de Relaciones Exteriores
Chris Patten a Tirana se iniciaron las negociaciones para la firma de un acuerdo de
estabilizacion y asociacion entre la UEO y Albania >, La prorroga de la Accion comin
1999/189/PESC mediante la Accion comiin 2000/798/PESC sobre la reconstitucion de
una fuerza policial viable en Albania, junto con la derogacion de la Decision
1999/320/PESC mediante la nueva Decision (2000/723/PESC) del Consejo que daba
por finalizada la contribucion de la UE a la recogida y destruccion de armas en Albania,
constituyeron lo més relevante de la PESC en este pais durante el afio 2000.

En Kosovo la UE tir6 la toalla casi desde el inicio del conflicto. La ripida
implicacion militar de la OTAN situé a la Unidn en un segundo plano, que nunca
abandond. Sin embargo, o quizés por ello, muy pocas semanas después Javier Solana
era “premiado” con el cargo de reciente creacion: el de Secretario General y Alto
Representante para la PESC. Probablemente ha sido mayor la literatura generada sobre
el papel —o més bien la inaccion— de la UE en Kosovo que la propia presencia .
Ademas el argumento de la injerencia humanitaria en el caso de la OTAN rapidamente
serfa cuestionado *.

Las actuaciones de la UE a través de la PESC en Kosovo se redujeron a dos
instrumentos. Por un lado, la Decision del Consejo 1998/646/PESC, de 13 de noviembre
de 1998, adoptado sobre la base del apartado 2 del art. J.4 del TUE sobre la supervision
de la situacidon en Kosovo. En esencia la UE pedia en ella el apoyo de la UEO para que,

53 Bol. 6-1.25

54 Bol. 3-1.6.47

5 Véanse al respecto: Lykke FRIIS y Anne MURPHY: Negotiating in a Time of Crisis: the
EU’s Response to the Military Conflict in Kosovo, European University Institute, Robert Schuman
Centre for Advanced Studies, San Doménico de Fiésole, 2000; Olivier CORTEN y Barbara
DELCOURT: Droit, légitimation et politique extérieure: I’Europe et la guerre du Kosovo, Bruylant,
Bruselas, 2001; The Kosovo Report: Conflict, International Response, Lessons Learned, The
International Commision on Kosovo, Oxford University Press, Oxford, 2000.

36 Véanse al respecto: S. RIPOLL: “El Consejo de Seguridad y la defensa de los derechos
humanos. Reflexiones a partir del conflicto de Kosovo”, Revista espaiiola de Derecho
internacional n°1 (1999), pags. 120 a 127; Joanne VAN SELM (ed.): Kosovo’s Refugees in the
European Union, Londres, Pinter, 2000; Albrecht SCHNABEL: Kosovo and the Challenge of
Humanitarian Intervention: Selective Indignation, Collective Action, and International
Citizenship, United Nations University Press, Tokio, 2000.
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mediante su Centro de satélites, pudiese obtener la informacidn precisa para comprobar:
el estado de aplicacion de los acuerdos firmados en Belgrado el 16 de octubre de 1998
entre LA RFY y la OSCE, y el 15 de octubre de 1998 entre la RFY y la OTAN; as{
como la situacion de los refugiados y de las infraestructuras, y de igual modo apoyar a
las misiones de la OSCE y de la OTAN. Por otro lado, y en linea con las actuaciones
realizadas en otras zonas conflictivas de los Balcanes en 1999 se designd a un Enviado
Especial de la UE para Kosovo, mediante la Accion comiin 1999/239/PESC.
Paralelamente, las medidas de ayuda a la recogida y repatriacion voluntaria de
refugiados, personas desplazadas y que buscan asilo —incluida la ayuda de emergencia a
las personas que huyeron como consecuencia de los acontecimientos de Kosovo— fueron
recogidas en la Accidn comin —no del pilar PESC sino del otro pilar de cooperacion
gubernamental: el de justicia— 1999/290/JAIL. La Mision de ONU en Kosovo (UNMIK)
se responsabilizaria desde la conclusion del conflicto de la administracion del territorio,
pero la UE aportd los cuantiosos fondos para la reconstruccion del territorio: diplomacia
preventiva no, pero ayuda econdmica para reparar la intervencion de la OTAN, si.

3.— Macedonia

Por @ltimo, Macedonia no comenzd a ser objeto de atencidon —al menos en cuanto
a la elaboracion de instrumentos especificos por parte de la PESC—, hasta fechas muy
recientes. A pesar de que los acontecimientos relacionados con la paulatina adquisicion
de una estatalidad independiente se remontan a 1990 con la celebracion de las primeras
elecciones libres y, posteriormente, con el referéndum de autodeterminacion de
septiembre de 1991, las hostilidades en Eslovenia y Croacia, asi como el conflicto en
Bosnia-Herzegovina, diluyeron su potencial interés para la Comunidad Internacional —
en general—, y la UE —en particular.

Pese a las reticencias de Grecia, por razones obvias, y a las de Albania —como
consecuencia de la situacion de la minoria albanesa en Macedonia— a la hora de otorgar
su apoyo explicito a la independencia de Macedonia, la Republica fue admitida como
miembro de ONU en abril de 1993, consiguiendo el respaldo definitivo a su existencia
como Estado independiente —aunque bajo la denominacion impuesta de la Antigua
Repiblica Yugoslava de Macedonia (FYROM en inglés, ARYM en castellano)

En 1997 se concretd, mediante la Decision 97/831/CE del Consejo de 27 de
noviembre de 1997, la celebracion de un Acuerdo de cooperacion entre la CE y la
Antigua Repiblica Yugoslava de Macedonia *’. Pero fue mas bien en 1999, con el inicio
del conflicto en Kosovo y la intervencion de la OTAN, cuando Macedonia comenzd a
adquirir protagonismo, especialmente por la marea de refugiados que comenzaron a
agolparse en sus fronteras. Sin embargo los enfrentamientos de la guerrilla albanesa
ELN (Ejército de Liberacion Nacional) en territorio macedonio contra el ejército regular
de la Reptiblica y los distintos grupos paramilitares concitaron la atencion de la
Comunidad Internacional. Pese a ciertas hipdtesis sobre el supuesto interés
norteamericano de boicotear los esfuerzos de la UE en la zona —aln a riesgo de provocar

57 DOCE 1348 de 18 de diciembre de 1997.
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un nuevo estallido en unos Balcanes todavia inestables— los hechos demostraron el
apoyo de la UE al Gobierno macedonio *,

III. LA PESC DESPUES DE LOS CONFLICTOS YUGOSLAVOS (2000-2005)

El escenario en los Balcanes cambid sustancialmente a partir del afio 2000. Con
independencia de algunas situaciones criticas —como la acontecida en Macedonia— y de
algunos episodios de rebrote de la violencia —como los verificados en Kosovo—, la
relativa calma en que se ha desenvuelto la region desde entonces ha propiciado que las
actividades de reconstruccion y estabilizacion hayan recuperado el protagonismo. En
este sentido, la presencia de numerosos organismos internacionales y de fuerzas
internacionales de pacificacion no ensombrece la presencia protagonica, ahora si, de la
Uni6n Europea.

Adicionalmente, seria menester tener en cuenta que la fuerza de los
acontecimientos —y, especialmente, las crisis en Bosnia y Kosovo— habfan impulsado la
propia evolucidon y definicion de la Unidon Europea en materia de seguridad y de
defensa. No en vano entre los Tratados de Amsterdam y Niza (1997 y 2001) se diseha y
concreta el aspecto defensivo de la PESC: el apoyo de la UEO, la introduccion de los
sistemas de planificacion y alerta rapida, las misiones Petersberg, la declaracion de
Saint-Malo —el acuerdo franco-britanico que fortalecid la definicion de la PESD—, Ia
creacion del Comité Politico y de Seguridad (COPS), la Declaracion de compromiso de
capacidades militares, etc...*

Entre los aspectos civiles de gestion de crisis —prioritarios en el manejo de
situaciones de estabilizacion y de gestion de post-conflictos, como los que nos ocupan—,
el avance conseguido por la Union Europea desde el Consejo de Feira y desde la
creacion en mayo de 2000 del Comité para la Gestion Civil de Crisis mediante una
Decision del Consejo ha sido muy importante ®. Los ambitos concretos de esta gestion
se centran en el reforzamiento de la policia, el fortalecimiento del Estado de Derecho y
de la Administracion civil del Estado, y la organizacion de operaciones de proteccion
civil ®'. Pero fundamentalmente el Consejo Europeo de Feira escenifico el impulso
definitivo comunitario hacia la integracion politica y econdmica de los Estados
balcanicos que, en mayor o menor grado, pasaron a ser candidatos a la adhesion a la
Uni6n Europea.

Aunque las bases para avanzar en los criterios de adhesion fueron ya establecidas
por el Consejo Europeo de Copenhague de 1993 y recogidas en los arts. 6 y 49 TUE ,

58 Véase al respecto, TAIBO, Carlos: “La crisis de Macedonia”, Politica Exterior n° 81

(2001), pag. 81.

» Fernando KINOSHITA y Bruno AYLLON: “Construyendo la politica europea de seguridad y
defensa: la Union Europea entre Maastricht y Niza (1992-2001)”, on-line en http://www.ambito-
Juridico.com.br/aj/di0012.htm.

60 Decision 2000/354/PESC, DOCE L 127, 27/5/2000.

o Para un mayor desarrollo de estos aspectos véase del GRUPO DE REFLEXION SOBRE LA
PRESIDENCIA ESPANOLA DE 2002 el Informe La Politica Europea Comiin de Seguridad y Defensa
ante la Presidencia Espariola, Instituto de Estudios Europeos, Madrid, 2001.
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fue a partir de 2000 cuando, en funcién de los acontecimientos, adquirieron pleno
sentido los diferentes procesos de estabilizacion y asociacion acordados con las distintas
replblicas. Los principales objetivos para la region pasaban por

“La construccion de Estados solidos, lograr una cooperacion regional eficaz con unas
relaciones méis avanzadas con la Union Europea, dar prioridad a la lucha contra la
delincuencia organizada y la corrupcidn, garantizar el Estado de derecho, crear confianza
en las instituciones estatales, generar inversiones privadas y aproximar a los paises a la
adhesion. La consecucion de este objetivo dependerd de la voluntad politica y de la
capacidad de dichos paises asi como de su aptitud para aproximarse a las normas y valores

europeos.”®

En los Consejos Europeos de Copenhague de 2002 y de Bruselas de 2003 la
Comision propuso profundizar en la via de los procesos de estabilizacion y asociacion
complementiandolas con elementos tipicos del proceso de preadhesion.

“El objetivo de las asociaciones serd determinar las reformas a corto y a medio plazo que
deben realizar los paises, servir de lista de puntos de referencia para evaluar los avances y
orientar la asistencia dentro del programa CARDS (Programa comunitario de asistencia a
la reconstruccion, el desarrollo y la estabilizacion de los Balcanes Occidentales).”®

Los Estados seran evaluados anualmente siguiendo tres criterios: los de adhesion
de Copenhague, los especificos para los Balcanes Occidentales, y las condiciones
establecidas en 1997. El cumplimiento de los planes de accion, asi como el calendario
establecido se constituye como requisito indispensable.

El Tratado de Atenas, que materializd en el 2003 la ampliacion de la UE a diez
nuevos Estados, se complementd con los acuerdos salidos de la cumbre de Salonica, que
propicid la intensificacion de los procesos de estabilizacion y asociacion. A los medios
mencionados con anterioridad se sumaron a partir de ese momento otros, como el apoyo
al Estado de Derecho —justicia e interior—, uso del TAIEX (Oficina de Intercambio de
Informacion y de Asistencia Técnica) para la recepcion del acervo comunitario, la
participacion de los Balcanes Occidentales en un conjunto de programas comunitarios
como Tempus, IDT, etc..., la cooperacion parlamentaria regional, regreso de los
refugiados, la asociacion de estos Estados a los instrumentos PESC como declaraciones,
posiciones y otras decisiones comunes en materia de politica exterior, y el uso del
didlogo politico como herramienta habitual en sus relaciones regionales. La conclusion
final por parte de la UE fue la de que no hay mejor mecanismo de exportacion de
estabilidad y paz que la propia integracion en su seno.

Con mucha diferencia sobre el resto de los donantes, la UE ocupa el primer lugar
en los Balcanes Occidentales con los programas comunitarios Obnova, PHARE vy
CARDS. Solo este Gltimo destina para el periodo 2002-2006 un presupuesto de 4.650
millones de euros. Pero ademéis de la tarea de reconstruccidon econdmica, el

62 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo. Los Balcanes

Occidentales y la integracion europea COM/2003/0285, on-line en
http:/leuropa.eu.int/smartapi/cgi/sga_doc, pag. 4.
6 Ibidem, pag. 5.
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restablecimiento de la seguridad en la regidn ha impulsado definitivamente en materia
de defensa a la PESC de la UE. El establecimiento de las operaciones PESD desde 2003
acelerd esta nueva dimensidon comunitaria en la gestion civil de crisis y el despliegue de
misiones internacionales de mantenimiento de paz en la zona que, en algunos casos,
venfan a sustituir a anteriores misiones de ONU. La MPUE (Misién de Policia de la UE
en Bosnia y Herzegovina) inaugurd el 1 de enero de 2003 este nuevo procedimiento, y
ya ha sido seguida por las misiones militares Althea y Concordia y la policial Proxima
64

Adicionalmente, la inusitada actividad de la UE en el ambito PESC/PESD se
concretd en dos aspectos relevantes mas: la Cumbre UE-Balcanes Occidentales y el
Enfoque Concertado entre la UE y la OTAN para los Balcanes Occidentales.

A) La Cumbre UE-Balcanes Occidentales

Celebrada en Salonica el 21 de junio de 2003, la Cumbre UE-Balcanes
Occidentales concret6 mediante su Declaracion final en diez puntos el programa
comunitario hacia esta region, a cuyos Estados califico de adherentes y candidatos
potenciales . Los principales elementos recogidos fueron los siguientes:

1.— El futuro de los Balcanes est4 en la UE: la planificacion para la integracion
en las estructuras europeas constituird la prioridad en la agenda mutua de
relaciones.

2.— El itinerario europeo de los paises de los Balcanes Occidentales pasa por los
Procesos de Estabilizacion y Asociaciéon, y serd impulsado por los méritos
adquiridos por cada pais en este contexto en el cumplimiento de los criterios de
Copenhague.

3.— La cooperacion reforzada en los ambitos del didlogo politico, la PESC, la
cooperacion parlamentaria, y el desarrollo institucional conduciran al incremento
de la ayuda financiera comunitaria.

4.— El apoyo a las labores del Tribunal Penal para la Antigua Yugoslavia, el
regreso definitivo de los refugiados y desplazados y la ratificacion de la UE del
criterio de ONU expresado en la Resolucion 1.244 del Consejo de Seguridad
sobre Kosovo —“las normas primero, el estatuto después”— son requisitos tan
esenciales como la democratizacion, la seguridad y la terminacion de la
delincuencia organizada y la corrupcion.

5.— Las iniciativas de cooperacidn regional como el Proceso de Cooperacion de
Europa Sudoriental (SEECP), la Iniciativa Adriatica y Jonica y la Iniciativa
Centroeuropea son un complemento de los PEA y del Pacto de Estabilidad para
Europa Sudoriental.

6 Un andlisis riguroso sobre las misiones PESD es el realizado por M. MERLINGEN y R.

OSTRAUSKRAITE: “The challenges facing ESDP Police Missions”, European Foreign Affairs
Review 1n° 10, vol. 2 (2005), pags. 215 a 237.
6 La Declaracion integra se recoge en 10229/03 (Presse 163), on-line en http ://ue.eu.int/.
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Este tipo de reuniones se convertiran en foros permanentes y periddicos de las
relaciones entre la UE y los Estados balcénicos.

B) El enfoque concertado entre la UE y la OTAN para los Balcanes Occidentales

La consideracion por ambas partes de que la asociacion entre la UE y la OTAN
ha sido capital para acabar con el conflicto y para estabilizar la region facilitd la
concertacion para elaborar un enfoque estratégico conjunto caracterizado por la
prevencion de conflictos, el fomento de la estabilidad, y la plena cooperacion con el
Tribunal Penal Internacional para la ex Yugoslavia. El futuro de estos paises de cara a la
integracion en la UE y la OTAN pasa por un cambio de sus estructuras politicas: la
OTAN prestara asistencia a través del programa Asociacion para la Paz, la UE mediante
los Procesos de Estabilizacion y Asociacion y también con la PESD; los éxitos
conseguidos con la conclusion de las crisis en Serbia y Macedonia no significan la
definitiva pacificacion de la zona, donde no se excluyen posibles acciones militares
futuras acordadas entre la UE y la OTAN.

Las reformas internas en temas policiales no eliminan la amenaza terrorista en la
region; el control y la seguridad de las fronteras no es tarea exclusiva de la cooperacion
entre los Estados de la zona ya que la UE, 1la OTAN, la OSCE y el Pacto de Estabilidad
han trabajado conjuntamente en el contexto fijado por la Conferencia de Ohrid de mayo
de 2003. El control de armamento es imprescindible después de una década de
conflictos militares .

C) Las operaciones PESD

El afio 2003 fue historico para la construccion de la PESD de la UE ya que
significo el lanzamiento de la primeras operaciones de gestion de crisis. La sustitucion
de la Mision policial de ONU en Bosnia-Herzegovina por la primera Mision de la UE ha
implicado definitivamente a los Estados europeos en las funciones de pacificacion y
estabilizacion. El protagonismo lo adquirid el Comité Politico y de Seguridad que, de
acuerdo con el art. 25 del TUE, tenfa tres prerrogativas “en las operaciones Concordia 'y
Artemis: el control politico, la direccion estratégica, y la toma de decisiones —
competencias necesarias para modificar el plan de la operacion, la cadena de mando y
las reglas de funcionamiento—*". Notese que el Comité sdlo rinde cuentas ante el
Consejo, y utiliza al Comité Militar en labores consultivas.

No obstante todavia se plantean un buen niimero de interrogantes sobre estas
operaciones, entre los que se cuentan la reaccidn norteamericana, la falta de
entendimiento en algunos casos entre la UE y la OTAN, las complejidades en la toma de

66 Véase la Comunicacion: “Enfoque concertado entre la UE y la OTAN para los Balcanes

Occidentales”, COM 11605/03 (Presse 218), on-line en http://ue.eu.int/.

6 Loick BENOIT: “Le lancement des premieres operations militaries de I’Union Européenne.
Quelques remarques sur 1" affermissement de la PESD”, Revue du Marché Commun et de I’Union
Européenne n° 477 (2004), pag. 239.
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decisiones en la UE de 25 Estados, la disminucion de recursos en materia defensiva en
situaciones de crisis econdmicas, o la ocasional incompatibilidad de objetivos y
resultados entre la PESC y la PESD

Notese, por Gltimo, que el mecanismo para administrar la financiacion de los
costes comunes de las operaciones de la UE que tengan repercusiones en el ambito
militar o de la defensa pasd6 a denominarse Atenia y ha sido regulado mediante una
Decision PESC %,

D) Las relaciones entre la UE y los Balcanes Occidentales

La estrategia global de la UE en la region —una vez verificada la integracion
plena de Eslovenia y acordada la inmediata de Rumania y Bulgaria— pasa por tres
instrumentos: los Acuerdos de Estabilizacion y Asociacion, las preferencias comerciales
autobnomas concedidas a los Estados balcénicos, y la asistencia técnica y financiera; todo
ello con la base juridica que proveen los arts. 11 y 29 del TUE y 133, 300 y 310 del
Tratado de la CE.

La Cumbre de Zagreb celebrada en noviembre de 2000 entre la UE y los paises
integrantes de esta region fijo los criterios y ayudas a recibir para la consecucion de una
futura adhesion, pero fue la agenda de Salonica y la celebracion e implementacion de
los Acuerdos de Asociacion la que concretd y dio forma definitiva a los procesos que,
con caricter diferenciado, se abrieron con cada una de las repablicas.

1.— Croacia

Croacia es el Estado de la zona que mas ha avanzado en su proceso hacia la
integracion en la UE. El Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion con Croacia se firmo
el 29 de octubre de 2001, y fue concluido por el Consejo el 13 de diciembre de 2004,
entrando en vigor el 1 de febrero de 2005.

Las negociaciones para la futura adhesion se abrieron, tras varias posposiciones,
el 3 de octubre de 2005, si bien su evolucion dependera de la colaboracion que las
autoridades croatas tengan con el Tribunal Penal para la Antigua Yugoslavia. La
reciente detencion de Gotovina parece mostrar definitivamente esta disposicion.

2.— La Antigua Repiiblica Yugoslava de Macedonia

La decision del Consejo de 30 de agosto de 2001 ratifico el Acuerdo celebrado
entre la UE y la Antigua Replblica Yugoslava de Macedonia (ARYM) sobre las
actividades de la Misidon de Observacion de la UE en la mencionada Republica
(Decision 2001/682/PESC). Las bases del Acuerdo se habian sentado mediante una
Accidn comtn relativa a la Misidon de Observacion de la UE (Accion comin

68 Véase VVAA: “Six scénarios pour la PESD”, Revue du Marché Commun et de I’'Union

Européenne n° 463 (2002), pags. 676 a 687.
69 Decision 2004/197/PESC del Consejo de 23 de febrero de 2004, DOCE L 63/68-82 de 28
de febrero de 2004.
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2000/811/PESC) y la celebracion del Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion entre
Macedonia y las Comunidades Europeas y sus Estados miembros, el 9 de abril de 2001.

El objetivo genérico de la Mision de Observacion de la UE era “el
reconocimiento de la independencia, soberania e integridad territorial de la ARYM y la
firme voluntad de la UE de contribuir a una mayor consolidacion de la paz y la
estabilidad en la region”’”". Objetivos mas especificos eran:

1.— Observar la evolucidn de la situacion politica y de seguridad en el ambito de
su competencia.

2.— Prestar una especial atencion al control de las fronteras, a los problemas
interétnicos, y al retorno de los refugiados.

3.— Elaborar informes analiticos sobre la base de los cometidos que le hayan sido
encomendados.

3.— Contribuir al sistema de alerta ripida del Consejo y al fomento de la
confianza en el marco de la politica de estabilizacion que realiza la UE en esa
region.

y 5.— Informar periddicamente a la Parte anfitriona sobre las actividades de la
Mision incluidas, si entran dentro de sus cometidos, las cuestiones humanitarias.

Las especiales y conflictivas circunstancias vividas en esta Reptblica a partir del
afo 2000 aceleraron notablemente el proceso de relaciones con la UE.

El establecimiento de la Mision de Observacion de la UE fue completado con el
nombramiento del Representante Especial de la UE en Macedonia el 29 de junio de
2001 (Accion comtn 2001/492/PESC), cuyo mandato se renovd sucesivamente
mediante las Acciones comunes 2001/760/PESC, de 29 de octubre de 2001,
2002/129/PESC, de 18 de febrero de 2002, y 2002/497/PESC, de 25 de junio de 2002.

El 9 de abril de 2001 —antes incluso que con Croacia—, la UE firm6 con esta
replblica su Acuerdo de Estabilizacion y Asociacidon, que entrd en vigor el 1 de abril de
2004, junto con un Protocolo Adicional un mes después.

Por su parte, el Acuerdo marco para la participacion de la ARYM en los
programas comunitarios fue aprobado por el Consejo en junio de 2005, si bien
macedonia goza ademas del Partenariado Europeo adoptado en junio de 2004 a
semejanza de los Partenariados de Adhesion celebrados con los paises candidatos.

El 15 de diciembre de 2003 y aplicando el Acuerdo Marco de Ohrid firmado el
13 de agosto de 2001, se inicid la mision policial Proxima. Con la base juridica de las
Conclusiones del Consejo 12794/03 y las Acciones Comunes relativas a Eupol Proxima
(2003/681/PESC y 2004/789/PESC) la mision tenia tres areas prioritarias: la ley y el
orden, la lucha contra la delincuencia organizada, y la policia de fronteras, pero
fundamentalmente el restablecimiento de la confianza en la policia local 7.

Asimismo Macedonia también asistid al despliegue de una operacion militar
denominada Concordia. Iniciada el 1 de abril de 2003, se apoyd en la Resolucion 1371

o DOCE L 241/2001

n Véase al respecto Annika BJORKDAHL: ‘“Norm-maker and norm taker: exploring the
normative influence of the EU in Macedonia”, European Foreign Affairs Review n° 10 (2005),
pags. 257 a 278.
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del Consejo de Seguridad de ONU y en una Accidon comiin completada posteriormente
con una Decision después del acuerdo entre la OTAN y la UE sobre los medios que se
utilizarfan 7>, La mision respondfa al concepto y a la filosofia de las operaciones de
mantenimiento de paz pero —esta vez— con el liderazgo de la UE 7 y un protagonismo
muy acentuado de las Fuerzas Armadas espafiolas "*.

3.— Bosnia y Herzegovina

Igual que en Macedonia, en los Gltimos afos también hemos asistido en esta
Repuiblica al despliegue de las dos dimensiones —la policial y la militar— en el d4mbito
PESD.

La Mision de Policia de la UE en Bosnia-Herzegovina se inici6 el 1 de enero de
2003 sustituyendo en sus funciones a la fuerza internacional de ONU desplegada para la
implementacion de los objetivos recogidos en los Acuerdos de Dayton . Con una
dotacion presupuestaria de 38 millones de euros —montante similar al presupuesto de la
PESC- y apoyandose en la Resolucion 1396 del Consejo de Seguridad de ONU de 5 de
marzo de 2002, la labor de los 500 policias desplegados —20 de ellos espafioles— se
deberia de centrar en la creacion de dispositivos policiales permanentes bajo la direccion
de las autoridades locales.

Por su parte, tras la Cumbre de la OTAN de Estambul del mes de junio de 2004
se decidio que la SFOR (mision de la OTAN en Bosnia) fuese sustituida por la EUFOR
Althea. La operacion Althea, de cardcter militar, se apoya juridicamente en los arts. 14,
25,26y 28 del TUE y en la Accion comiin 2004/570/PESC de 12 de julio de 2004, as{
como en la Resolucion 1551 del Consejo de Seguridad de ONU. El objetivo basico de la
misma es la consecucion de la estabilizacion de la paz y el cumplimiento del Acuerdo
General de Paz en Bosnia y Herzegovina y el intercambio de fuerzas en la zona se
sustentd en los Acuerdos Berlin Plus entre la OTAN y la UE de 17 de marzo de 2003 7.

En el mes de diciembre de 2005 Bosnia ha empezado a negociar con la UE la
consecucion de un Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion coincidiendo con el décimo
aniversario de los Acuerdos de Dayton y con la reforma constitucional de la propia
reptblica .

” DUE L 34 11 de febrero de 2003 y 2003/202/PESC, DUE L 76 de 18 de marzo de 2003.

B Véase al respecto Berta CARRION: Tres operaciones PESD: Bosnia y Herzegovina,
Macedonia y Republica Democrdtica de Congo, Instituto de Estudios Europeos, Madrid 2004.

M En torno a la relevante participacion de las fuerzas armadas y de los cuerpos de seguridad
espaholes en el conjunto de las misiones desplegadas en los Balcanes, véanse las informaciones
ofrecidas por los Ministerios del Interior y de Defensa, en sus respectivas paginas web en
www.guardiacivil.org/coopinternacionallue.jsp y www.mde.es/contenido.jsp.

s Decision del consejo de la UE (Accidon comtin 2002/210/PESC).

7 Véase www.es-ue.org. El contingente militar espafiol en esta mision es de alrededor de
500 miembros.

7 Véase El Pais de 21 de noviembre de 2005, pags. 4 y 5 con el articulo de Jaap DE HOOP
SCHEFFER y la entrevista con Paddy ASHDOWN, Alto Representante de la UE para Bosnia-
Herzegovina.
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4.— Serbia y Montenegro

Pese a la desaparicion politica de Milosevic tras su derrota en las elecciones
parlamentarias de 2000, y al paralelo retroceso de los nacionalistas radicales serbios, el
lider montenegrino Milo Djukanovic impuls6é al aho siguiente la aprobacion de una
reforma constitucional que inclufa una prevision para la celebracion de un referéndum
sobre la independencia de Montenegro respecto a Serbia en 2006.

Por ese motivo, la intervencion de la UE en Serbia y Montenegro a finales de
2001 se centrd en la potenciacion del didlogo politico y la diplomacia preventiva, de
modo similar a como habfa hecho en Macedonia. Solana desbloqued la situacion entre
Serbia y Montenegro consiguiendo a través de su mediacion la firma de un Acuerdo de
base para la reconstruccion de un Estado comin el 14 de marzo de 2002, que fue
ratificado por los tres Parlamentos —el de cada Repiiblica y el Federal- en febrero de
2003. La nueva Constitucion sustitufa asi a la de la nueva Yugoslavia (Serbia y
Montenegro) surgida después de los conflictos.

La realizacion de un estudio de viabilidad de un Estado comin entre Serbia y
Montenegro por parte de la UE manifiesta claramente la posicion de la UE favorable al
mantenimiento de la unidad estatal. Esta postura se ampara en motivos de distinto
alcance: el reducido tamafio de Montenegro, el elevado nlimero de montenegrinos
viviendo en Serbia, la existencia de economias muy interdependientes —e igualmente
interpenetradas por el circuito mafioso—, el efecto cascada de una eventual
independencia montenegrina sobre los casos de Bosnia y Kosovo y el conjunto de los
Balcanes, el riesgo de propiciar un Estado fallido etc.

Las altimas encuestas revelan un apretado triunfo en Montenegro de los
partidarios de la union de las dos Replblicas, pero las proximas elecciones
parlamentarias en esta Replblica en el mes de octubre de 2006, y en Serbia en el mes de
diciembre de 2007 nos ofreceran una visidon mas nitida del futuro. El incentivo de la
futura adhesion a la UE resulta mucho mas factible para un Estado unificado que las dos
replblicas por separado.

En cualquier caso es el ejemplo de mayor retraso en sus relaciones comunitarias
de toda la region. Y la actual incertidumbre en torno al estatus definitivo de Kosovo,
cuyas negociaciones se estdn iniciando en estas horas, no favorecen en absoluto la
fluidez de estas relaciones.

En concreto, las opciones que se barajan en torno al futuro estatus de Kosovo son
maltiples:

1.— La transformacion de la antigua Yugoslavia en una confederacion de tres
replblicas, que serian Serbia, Kosovo y Montenegro. El problemas radica en que
no es una posibilidad barajada ni por kosovares ni por serbios, y que la
permanencia de Montenegro en ese Estado esta todavia por confirmar.

2.— La introducciéon de una importante descentralizacion dentro de Serbia, que
convirtiese a Kosovo en una repablica autonoma. Sin embargo, ello provocaria
problemas de inseguridad para las respectivas minorias étnicas.
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3.— La particion de Kosovo: si estudiamos el ejemplo de Mitrovica que refleja
fielmente los problemas de la particion, ésta serfa una solucion decepcionante ’®.

En todo caso, no es posible perder de vista que el “efecto contagio” que podria
provocar cualquiera de las soluciones finales adoptadas podria traducirse en una
sucesion encadenada de alteraciones estatales de impredecibles consecuencias, mas
teniendo presente el momento actual de cambios iniciados en la regidon: y es que una
eventual independencia de Kosovo, aplicarfa un doble rasero insostenible para un buen
niimero de casos similares existentes en la presente sociedad internacional. En
definitiva, podria arruinar afios de pacificacion, estabilizacion y reconstruccion material,
institucional y moral. Por tanto no s6lo la UE, sino el conjunto de la Comunidad
Internacional, se juega mucho en este envite.

En cualquier caso no conviene olvidar que el incentivo que para Serbia presenta
mantener a Kosovo se centra en elementos que nos remiten al imaginario histdrico-
politico de los serbios, y que los incentivos para abandonar la provincia son muy
superiores: el rechazo de la poblacidon mayoritaria albano-kosovar, y la ruina econdmica
de la zona al margen de una administracion y financiacion internacional. Todo ello
convierte a la region en un territorio que Serbia “no quiere perder pero tampoco puede

manejar”.”

5.— Albania

Entre los dias 2 y 5 de abril de 2001 Chris Patten volvi6 al escenario del crimen
—si se me permite la metafora—, visitando Albania, Macedonia y Croacia. Curiosamente
Javier Solana, Alto Representante para la PESC, acompand al Comisario a Macedonia
pero no a Albania ¥.

El Consejo de la UE se congratuld sin ninglin atisbo de rubor del papel
desempenado por la Union en la “creacion de una fuerza de policia viable en Albania” y
recordd que “mediante su presencia en este pais, dicha fuerza de policia particip6 en los
esfuerzos de la Comunidad Internacional por restaurar la seguridad y la estabilidad en la
region”®!,

Mediante la Decision 2001/850/PESC, de 29 de noviembre de 2001, se concretd
la aplicacion de la Accion comin 1999/34/PESC sobre la contribucion de la UE para
combatir la acumulacion y la proliferacion desestabilizadoras de armas ligeras y de
pequeio calibre en Albania. Como casi siempre se trataba de realizar actuaciones mas
propagandisticas que efectivas. Durante ese mismo afio 2001, el 25 de febrero, la UE
declaraba su satisfaccion por la constitucion de un nuevo Gobierno albanés de la mano

8 Los violentos sucesos acontecidos en esta ciudad asi lo manifiesta; véase El Pais de 25 de

noviembre de 2005, pag. 6.

” Véase Misha GLENNY: “The Kosovo question and regional stability”, en VVAA: The
Western Balkans: Moving On, Institute for Security Studies of European Union (Chaillot Paper n°
70), Parfs, 2004, pags. 87 a 99.

80 Bol. 4-1.6.46

8l Bol. 4-1.6.49
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del Primer Ministro Majko 82 Ademas, aludiendo a la Accidon comin 2001/845/PESC
del Consejo se retomd el proyecto de acuerdo entre la UE y Albania sobre las
actividades de la Mision de Vigilancia de la UE en Albania. El objeto del mismo era el
de sustituir el memorandum de acuerdo concluido el 21 de diciembre de 1992 entre la
UE y Albania sobre la mision de vigilancia europea en la zona fronteriza entre este pais
y la antigua Yugoslavia ®. Finalmente la Declaracion de la Presidencia espafola en
nombre de la UE de 27 de junio acogia con satisfaccion el nombramiento de Moisiu
como presidente de la Reptiblica de Albania con el apoyo mayoritario del Parlamento.

La situacion de las minorfas étnicas en el nuevo Kosovo fue objeto de una
resolucion del Parlamento Europeo.* Un Informe especial del Tribunal de Cuentas (N°
2/2001) recogi6 las circunstancias de la gestion de la ayuda humanitaria de emergencia
para las victimas de la crisis de Kosovo (ECHO), acompafiado de las respuestas de la
Comision 2001 *. También durante el aio 2001 la situacién en Kosovo fue objeto de
tres declaraciones por parte de la Presidencia *.

La extension del programa CARDS, aglutinando los programas PHARE y
Obnova- también beneficid a este Estado. De hecho Albania es beneficiaria de medidas
econdmicas preferenciales, especialmente en el terreno comercial, pudiendo exportar
libremente a la UE el 95% de sus mercancias.

El 31 de enero de 2003 el Consejo aprobo el inicio de las negociaciones para
concluir un Acuerdo de Estabilizacion y Asociacidon con Albania, aln pendiente de
ratificacion. En el mes de marzo de 2004 la UE establecia con Albania una Asociacion
Europea mediante la Decision 2004/519/CE.

El problema pendiente con Albania tiene que ver con la pujanza que un
hipotético movimiento panalbanés pudiera alcanzar en la region y el consiguiente grado
de inestabilidad que esto provocaria. Aunque lo cierto es que los acontecimientos
protagonizados por la minorfa albanesa en Macedonia en el aho 2001 fueron
solventados mediante el didlogo politico capitaneado por la UE en la persona de Javier
Solana, que se saldd con el reconocimiento de los derechos que esta minoria; y tampoco
habria que perder de vista que, como Misha Glenny resalta, “las comunidades albanesas
de Kosovo y Macedonia estin mucho mas conectadas entre si que con la propia
Albania™®’.

IV. A MODO DE CONCLUSION

Como hemos recordado, la Cooperacion Politica Europea tuvo en su dia que
enfrentarse a un rosario de crisis internacionales (Chipre, Afganistan, las Malvinas, el
desmoronamiento del bloque oriental en Europa...) en las que manifestd su total
inoperancia; impresion ésta que no mejord sustancialmente con la transicion de la CPE a

82 Bol. 1-2-1.6.6

8 Bol. 5-1.6.74

8 DOCE C 107 de 13 de abril de 2000.
8 DOCE C 168 de 12 de junio de 2001.
86 Boletines UE 1-2 'y 3-2001.

87 Idem, pag. 92.
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la PESC, como atestigua la actuacion europea en la Guerra del Golfo y al inicio de los
conflictos yugoslavos.

Pero la sostenida evolucion de las actuaciones PESC/PESD obliga a diferenciar

en punto a las conclusiones que quepa extraer de este estudio entre lo sucedido en cada
uno de los dos periodos estudiados.

Asi, en relacion con la etapa 1990-1999 cabe destacar:

1.— Que los intereses estatales siguieron primando sobre los paneuropeos. Lejos
de producirse la cooperacion intergubernamental en materia de politica exterior
en muchos casos asistimos a la defensa particularista de los intereses de los
Estados, como qued6 especialmente atestiguado en el caso de los Balcanes.

2.— Que la constitucion de una PESC genuinamente europea estuvo lejos de
convertirse en una realidad. El histérico complejo de inferioridad frente a la
diplomacia norteamericana —en el esquema CPE al menos— siguié presente en
numerosos casos de inaccion. Asi, la UE careci6 en las crisis importantes de
Europa oriental —principalmente, Bosnia-Herzegovina y Kosovo— de una eficaz
diplomacia, tanto preventiva como reactiva. La OTAN se fue ido convirtiendo
paulatinamente en el brazo armado que la UEO no logr6 ser y, ademas, en el
instrumento que, en ausencia de otros elementos coercitivos de la UE,
materializa el més rancio unilateralismo de EE.UU. en su politica exterior en
Europa.

3.— Que la PESC fue fundamentalmente reactiva —y ello deficientemente— y no
preventiva. Aunque la PESC es s6lo uno de los instrumentos de la accion
exterior de la UE, y no el mas importante en esa fase, el resto de politicas desde
el ambito comunitario (caso de la PAC, la ayuda humanitaria, o la ayuda al
desarrollo) resultaron poco visibles y mal publicitadas. Todas juntas crearon la
imagen de la Unidn como el “hermano rico” que sdlo provee de ayuda
econdmica sin prestar atencion a otras consideraciones, como acredita el ejemplo
de Chechenia.

4.— Que este solapamiento con politicas estrictamente comunitarias restd eficacia
a la PESC y cred lagunas y confusion. Esto se tradujo en una falta de
coordinacion entre el complejo entramado institucional cuyo ejemplo mas
evidente es la relacion entre el Comisario de Relaciones Exteriores (Patten) y el
Secretario General de la UE y Alto Representante para la PESC (Solana). Los
desencuentros entre ambos fueron piblicos y notorios y las propuestas de
fusionar los dos drganos estén siendo numerosas .

5.— Que los principios basicos de la PESC de unidad y coherencia se han
resentido en muchas ocasiones. El exceso de burocracia resto flexibilidad en la
toma de decisiones y rapidez en la coordinacion de las posiciones. También
sucedi6 esto con el criterio de unanimidad, aunque fuera mitigada. A esto se une
el fracaso de figuras como la de Mister PESC, responsable de encarnar la
representacion de la diplomacia europea y convertido en recompensa por la
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Véase Francisco ALDECOA: “Avances de la Politica Exterior de la Unidén Europea”,

Revista de Derecho de la Union Europea n° de junio de 2002, pags. 199 a 223.
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actitud servil de la OTAN hacia la diplomacia norteamericana en el conflicto de
Kosovo. Recordemos situaciones en las que por accidon u omisidbn no ha
representado ese papel —por ejemplo, en Israel ni se le ha permitido entrar—; cosa
similar a lo sucedido con los Representantes Especiales de la UE, que tampoco
han sido eficaces.

6.— Que la confusion en términos de seguridad y defensa ha sido total: las
relaciones entre UE, UEO, y OTAN constituyen un auténtico enigma,
especialmente a partir de los recientes intentos europeos de crear un auténtico
ejército europeo, que han aportado todavia més indefinicion al panorama.

7.— Que los instrumentos juridicos PESC, en tanto constituyen obligaciones de
Derecho internacional general —no comunitario—, han creado confusiones en
muchos casos ya que, para la misma actividad —por ejemplo, ayuda humanitaria—
se ha utilizado una Posicion o una Accidn comin indistintamente.

8~ Que la financiacion de la PESC ha sido completamente ridicula
comparindola con otras magnitudes comunitarias. Los alrededor de 40 millones
de euros por afio resultan irrisorios, aunque se haga uso frecuente del presupuesto
comunitario para la ejecucion de determinadas acciones.

9.— Como factor positivo cabe resefar el buen resultado del Pacto de Estabilidad
para Europa Sudoriental (el llamado “Plan Balladur”) en orden a la prevencion
de conflictos y, para algunos, también de la propia ampliacion de la UE hacia el
este, extendiendo la zona tradicional de estabilidad hasta los confines de la
extinta URSS. Aunque de ahf a considerar a la UE como “exportadora neta de
estabilidad” media un abismo ¥.

10.— Que la falta de perspectiva global de la UE en los Balcanes se ha traducido
en la pérdida de oportunidades en el establecimiento de una auténtica diplomacia
preventiva. Valga como ejemplo que durante las conversaciones que condujeron
a los Acuerdos de Dayton se obviaron las propuestas de discusion de otros
conflictos latentes, entre otros el de Kosovo que estallaria cuatro afios después *,
de manera que fue la diplomacia norteamericana -y, especialmente, sus
militares— quienes terminaron por zanjar el conflicto.

A partir del afo 2000, y con la finalizacion de los conflictos armados en la

region balcanica, la PESC/PESD ha conocido de novedades sustanciales que vale la
pena resehar. A saber:

1.— La situacion en los Balcanes ha variado: la conflictividad es notablemente
més baja —aunque se hayan dado situaciones excepcionales en Macedonia en el
2001 y en Kosovo (Mitrovica) en el 2004—; y los procesos democratizadores y
reconstructores han sustituido a la violencia, especialmente desde la desaparicion
politica de Slobodan Milosevic.
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Declaraciones de Javier Solana recogidas en Francisco ALDECOA: “Avances de la Politica

Exterior...”, cit., pag. 221.
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2.— La politica de la UE hacia la region ha comenzado a responder a una
estrategia global, aunque se hayan propuesto soluciones y desarrollos
particularizados para cada reptblica.

3.— La contribuciéon europea ya no se ha reducido —como antes— al apoyo
econdmico, a la asistencia humanitaria, y a los procesos de reconstruccidon
institucional y material de estos Estados en colaboracion de la OSCE; la
influencia politica de la UE esta siendo mayor, pero en los proximos meses
pasard una auténtica revalida con los procesos reformistas e institucionales
abiertos en Bosnia, Serbia, Montenegro y Kosovo.

4— La UE, con la implementaciéon de la PESD, ha mejorado en rapidez y
capacidad operativa en el manejo de crisis militares y civiles: las misiones
policiales y militares han sido complementadas con otros instrumentos como el
didlogo politico en Bosnia y Macedonia.

5.— Los procesos de estabilizacion en la zona a través de acuerdos de asociacion
e integracion en las estructuras europeas, asi como los estudios de viabilidad
abiertos se convertirdn, en un futuro mas o menos proximo, en sucesivas
adhesiones a la UE. Bien es cierto que el incentivo de la integracion es un bien
fungible que, una vez consumido, desaparecerd como tal en el momento de
concretarse.

6.— La resolucidn definitiva de los procesos negociadores abiertos en estas horas
podrén otorgar —o no— el protagonismo definitivo en la region y en la escena
internacional que la UE pretende.

7.— El papel de la OTAN en la region —y también en la propia PESD- seguira
siendo fundamental mientras no exista un Ejército propio de la UE/UEO .

8.— La PESC/PESD podria verse afectada por problemas derivados de la
paralizacion de la UE en su proceso de aprobacion del Tratado constitucional.

9.— La vulneracion del Derecho internacional en la zona —via reconocimiento
prematuro de Estados, violacion del principio de no injerencia en asuntos
internos, discutible aplicacion del derecho de injerencia humanitaria, etc.—,
acompanada de la descoordinacion de la politica exterior de los socios
comunitarios y la primacia de los intereses nacionales van cediendo paso a una
politica globalizada y diferenciada conforme a las especificidades de cada Estado
de la region.

y 10.— A diferencia de lo acontecido durante la Administracion Clinton, un
hipotético recrudecimiento de la situacion en los Balcanes °' no contarfa con el
apoyo norteamericano, instalado en la actualidad en una logica neoimperial que
estd drenando sus numerosos recursos. La region no se sitlla entre sus intereses
estratégicos, en los que apenas aparece cuando se trata de instalar los tristemente
famosos campos tipo Guantanamo denunciados por Alvaro Gil Robles.

o La reciente desaparicion de Ibrahim Rugova abre algunas incertidumbres en torno a la

negociacion del estatuto final de Kosovo. Véase El Pais de 22 de enero de 2006, pag. 14. Véanse
también las declaraciones de Vuk Draskovic, Ministro de Exteriores de Serbia y Montenegro
sobre una eventual independencia de Kosovo, en El Pars, 20 de enero de 2006, pag. 8.
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En suma, la influencia entre la UE y los Balcanes ha sido mutuamente
beneficiosa. Para la primera porque la experiencia proporcionada por los sucesivos
procesos implementados en la zona le ha servido para evolucionar paulatinamente de la
CPE a la PESC y de ésta a la PESD y sus sucesivos instrumentos, reforzando una
identidad politica externa bastante deficiente y precaria. En el caso de los Balcanes no
se entenderfa —para bien o para mal- la evolucion experimentada en los @ltimos quince
afos desde la extincion de Yugoslavia hasta la consolidacion de los actuales Estados sin
la presencia activa de la UE.



