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EUROPA EN EL CONTEXT GLOBAL

La Unio Europea, actor de pau?

Pablo Aquiar
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Militars de diferents nacionalitats»portant una bander de la UE

El 5 d’octubre de 2012 s’anunciava que la Uni6 Europea es convertia en el guanyador del
premi Nobel de la pau. Es tractava del reconeixement a un projecte politic que naixia
després de la Segona Guerra Mundial. Aquell havia estat el cinqué enfrontament militar
entre Franga i Alemanya en els anteriors 150 anys, i havia produit la mort de prop de 70
milions de persones. Calia trobar alguna solucié: europea i politica. A partir de la
cooperacio economica, la construccié europea va aconseguir crear uns lligams prou forts
com per que els paisos membres tinguessin més incentius en resoldre els conflictes
pacificament que mitjangant la guerra. Per tant, el Nobel premiava un territori que era font
de conflictes armats i que s’havia transformat en un que es distingeix per haver desterrat la
guerra com a mecanisme de relacio entre els seus membres. Respecte dels seus integrants
no hi ha dubte: la UE és un projecte de pau.

Tanmateix, si en lloc de fer una mirada cap a l'interior de la Unié Europea la féssim cap

enfora, la imatge com actor de pau és menys nitida. Un analisi més profund ens ha d’oferir
una fotografia més precisa, més completa i menys categorica.
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L’arquitectura institucional de la pau: una politica
complexa

En termes politics ens resulta intuitiu identificar una politica de guerra. Serien accions
conduents a la transformacié dels conflictes per mitjans violents, armats. Tanmateix quan
volem adoptar una oOptica inversa, definir una politica de pau, sorgeixen les dificultats.
Devem a Johann Galtung, un dels pioners de la investigacio per la pau, la distincié entre
dues concepcions de pau. D'una banda la pau negativa, definida per I’abséncia de guerra,
més que per elements substancials propis, és una pau que no es guerra. D’una altra, la pau
positiva, que va molt més enlla, doncs el que aspira és a assolir una relacié harmoniosa i
mutualment beneficiosa entre els elements. Es una concepcié de pau més holistica, lligada
al respecte pels drets humans, a la reduccié de les desigualtats i a la sostenibilitat. Es una
pau poliedrica i més propera a la idea de justicia [1]. Desentranyar quina és la concepci6 de
pau i de quina manera ’articula la UE no és una tasca senzilla.

El Tractat de Lisboa a I'article 3 recull que la Uni6 promoura la pau juntament amb el
desenvolupament sostenible, la solidaritat, I’eradicacié de la pobresa i la proteccié dels
drets humans, entre d’altres [2]. A més assenyala la pau i la prevencid dels conflictes com a
part dels objectius de les relacions de la UE amb la resta del mon. Forma part, doncs, dels
principis que han de guiar I’acci6 politica en termes generals.

Pero els canvis més significatius que va introduir el tractat, en el tema que ens ocupa, van
ser dos: d'una banda la creacid de 1’'Alta Representant d’Afers Exteriors i a qui s’atorga
també la vicepresidencia de la Comissiéo Europea; i de I'altra la creacid del Servei Europeu
d’Acci6 Exterior (SEAE), el cos diplomatic de la Unié. Actualment, la posicié de I’Alta
Representant 'ocupa I’exministre italiana Federica Mogherini. Aquestes canvis pretenien
dotar a la UE d’una veu unitaria en I'ambit internacional. E1 “doble barret” de I’Alta
Representant, present al Consell i la Comissio, podia ajudar a reduir les inconsisténcies de
la Unié en la seva projecci6 exterior, una de les critiques més recurrents.

Si ens centrem en el repartiment de tasques en les politiques construccié de pau entre el
Consell Europeu i la Comissid, trobem que, a grans trets, si I’actuacid és a llarg termini
correspon al pilar comunitari, pel contrari les iniciatives de més curt abast temporal
tendeixen a tractar-se sota el segon pilar en el marc de o bé la Politica Exterior i de
Seguretat Comuna (CFSP) o bé la Politica Europea de Seguretat i Defensa (ESDP).

En termes de promocio de la pau, a més dels tractats, el document més rellevant que marca
la relacié de la Unié amb la resta del mon és la seva Estrategia Europea de Seguretat. La
primera datava del 2003 [3] i es proposava exportar la democracia liberal i els drets
humans, transformant el mén a la seva imatge. Les expectatives eren excessivament
ambicioses. Liderar la transformaci6 del mon és una tasca colossal, requereix de voluntat
politica, unitat, i uns instruments adients per fer-ho, i la Uni no tenia cap d’elles i es
requerien canvis [4]. La nova EES [5] data de 2016. En ella la UE defineix cinc prioritats:
seguretat de la Unid, resiliéncia del veinat, enfocament integral dels conflictes, i suport a
ordres regionals, i reforma de la governanca mundial. Pero el canvi més substancial és la de
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partir d’'un enfocament més realista i pragmatic. En lloc d’aspirar a liderar el canvi al mdn,
tracta d’adaptar-se a les crisis.

Enfortir les capacitats en el camp de la diplomacia europea i el
poder civil té més probabilitats d’afavorir 1'eficacia de la UE en la
prevencio, la transformacio i la resolucié de conflictes que no pas
un fort enfocament sobre les necessitats d’enfortir les capacitats
militars.

En resum, tant la legislacié com els documents estrategics de la Unié mostren una
concepcid de la pau que vincula I’absencia de guerra amb altres aspectes com el
desenvolupament sostenible, els drets humans, 1’eradicaci6 de la pobresa o el respecte a les
Nacions Unides. Les reformes que s’han dut a terme en els darrer anys (Tractat de Lisboa,
nova EEG) van adrecades a resoldre en part les dues critiques més recurrents. D’una
banda, el debat generat al voltant de les capacitats i les expectatives (capability
expectations gap); objectius massa ambiciosos que xocaven frontalment amb una manca de
les condicions suficients per transformar la realitat. De l’altra, la incapacitat d’oferir una
veu Unica i coherent. L’edifici de la construccié europea és fruit d’equilibris establerts entre
els paisos membres, molt gelosos de cedir competéncies en tot el que tingui relacié amb la
seguretat i, en conseqiiéncia, amb la promocié de la pau. El resultat és una arquitectura
institucional complexa, encara en construccio, i que sovint no funciona amb I’eficiéncia
desitjable.

A més cal no oblidar que les politiques exteriors de la Unid no es realitzen ailladament.
L’actuacid de la UE sovint és poc consistent per la seva configuracio, pero a més ha de
coexistir amb la logica dels seus 28 estats membres que, com actors autonoms,
desenvolupen les seves propies estrategies. Alguns d’aquests paisos pretenen tenir un
paper protagonista en les relacions internacionals, de manera que resulta problematic
aconseguir alinear les seves politiques amb les de la Unio.

Analisi de la politica de pau

La finalitzacié de la Guerra Freda ha comportat un canvi en el tipus de conflictivitat
armada. La tendéncia és la d’anar cap a conflictes més complexos, amb causes diverses, i
de caire intraestatal, més que entre estats. Sovint generen conseqiiencies sobre la
estabilitat dels paisos veins. Es tracta d’enfrontaments amb una alta incidencia sobre la
poblacio civil i que freqilentment no inclouen exercits regulars ni uniformats. Les politiques
tradicionals han de canviar per enfrontar-se eficientment a aquestes noves guerres. Veiem
quines son les eines de la Unié Europea que més directament tenen una incidéncia sobre la
promocio de la pau. La profusié de politiques obliga a que 1’analisi sera necessariament
sintetic.
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Crisis Management: La introducci6 a I'argot comunitari de la gestié de crisis és
relativament recent [6]. Tanmateix, durant els anys de Javier Solana, va passar a formar
part rapidament de les iniciatives en el marc de la politica exterior europea. Les decisions
en aquest ambit les pren el Consell d’Afers Exteriors, que aprova el desplegament de les
missions. Des de la primera missié al 2003 la Unié ha desplegat 38 missions. D’entre les
caracteristiques de la politica europea de la gestid de crisis destaca la de desplegar
missions civils I'objectiu de les quals pot ser divers: estat de dret, assessorament, policial,
assistencia fronterera, reforma del sector de seguretat. A més de les missions civils la UE
també ha creat missions militars, les primeres son dirigides pel Servei Exterior, mentre que
per les segones el Consell estableix un centre operatiu ad hoc.

Ineficiéncia, manca de material i de personal, mancances en capacitats militars i
logistiques, o poca capacitat de resposta i de coordinaci6 han estat les critiques més
recurrents. Aixo s’ha vist en casos com els de Libia, Crimea, o Siria, per esmentar els més
recents.

Per tal de superar les critiques en els darrers anys la Uni6 ha avangat diferents iniciatives.
E1 2016 es va crear el Fons per l'estabilitat i la pau (IcSP [7] per les seves sigles en

angles) i aixi respondre de forma rapida i flexible a conflictes i crisis. Al 2017 s’ha establert
el Sistema d’Alerta Primerenca, que ha de permetre una actuacié menys reactiva. Un any
més tard el Consell aprovava les seves conclusions sobre 1'enfocament integral als
conflictes externs i les crisis. I més recentment s’ha aprovat el Fons de Pau Europeu
(European Peace Facility), que també ha de permetre finangar accions operatives sota la
Politica Exterior i de Seguretat Comuna.

En aquest marc ha retornat el debat sobre la necessitat de construir un autentic exercit
europeu. Es basa en un paradigma classic i conservador de les relacions internacionals: per
exercir el poder és fa imprescindible una forca militar. Alhora resulta un plantejament poc
realista. Una part de les dificultats de la UE en la gestid de crisis té a veure amb la posada
en marxa d’'uns instruments i unes estructures encara no suficientment rodades. Pero son
les diferéncies d’enfocament entre els paisos membres el que més dificulta 1’acci6 unitaria
europea. Tenir un exercit europeu no ha de resoldre aquestes diferencies, probablement les
agreujara.

Prevencio de conflictes

Des de la finalitzacié de la Guerra Freda la prevencio de conflictes ha format part de la
identitat exterior de la Unié. Ja al Consell Europeu de 2001 es va aprovar el “Programa per
la prevencio de conflictes violents”. Tanmateix les politiques i els instruments de prevencid
de conflictes de la Unio son diversos. Responen a una comprensi6 global de la prevencio,
que va des de les relacions exteriors fins a instruments de politica comercial com les
sancions.

Relacions Exteriors: La Unid ha anat establint diferents mecanismes per mantenir dialegs
politics amb altres estats o organitzacions internacionals (Representants Especials,
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delegacions dels Parlament Europeu...). En el marc de processos de construcci6 de pau la
UE promou ’establiment de mecanismes inclusius que permetin la representacié de la
societat civil, com a forma de garantir el respecte pels drets fonamentals. A més ha mostrat
sempre una preferéncia pels mecanismes multilaterals de governanga. En aquesta linia
s’emmarca el seu suport a la posada en marxa de la Cort Penal Internacional.

Cooperacio pel Desenvolupament: La UE és el donant multilateral més gran del mon, i
juntament amb els seus membres supera el 50% de 1’ajut oficial al desenvolupament. Es
tracta d'una politica comunitaria i malgrat els estats membres realitzen la seva propia
politica de cooperacid, a ’ambit de la Unio és la Comissio qui la dirigeix. D’entre la PCD
destaca els mecanismes establerts amb els anomenats paisos ACP, amb els quals es manté
una relacio preferencial i que inclou dialeg politic i institucions paritaries.

Politica Comercial Comuna: Des del punt de vista comercial la UE és una gran potencia. A
més es tracta d’una politica completament delegada, en consonancia amb 1’establiment del
mercat Unic. De manera que les decisions en politica comercial les prenen el Parlament
Europeu i la Comissid. Dins d’aquesta destaquen diverses iniciatives: Everything but Arms
és mecanisme que permet entrada lliure d’aranzels de tots els productes provinents dels
paisos menys avangats, excepte armes i municid, tal i com indica el seu nom. El procés de
Kimberly, del que participa la Unid i que permet identificar la provinenca dels diamants per
garantir que no tenen com a origen paisos en conflicte. O la condicionalitat democratica,
que consisteix en la inclusié de clausules que obliguen al respecte dels principis
democratics i els drets humans en els acords comercials signats per la Uni6 amb altres
paisos.

Altres politiques: En el marc de la no proliferacié i el desarmament la UE té també
dificultats per oferir una veu univoca. Els documents del Consell remarquen un compromis
amb el multilateralisme, el respecte per les Nacions Unides i la defensa dels mecanismes de
desarmament [8]. En aquesta linia el Consell ha empes diverses accions: va crear al 2010 el
Consorci Europeu de No-proliferacio6 [9], recentment ha renovat la iniciativa SALW [10],
relativa a armes lleugeres, i ha mostrat el seu compromis amb la Convencid de prohibicid
de les mines antipersones [11]. Tanmateix al Top-10 de paisos que més armes exporten al
mon trobem que 5 son membres de la Uni6 [12]. La signatura de tractats internacionals
continua sent una prerrogativa estatal. Malgrat la retorica de la UE el tractat de prohibicid
de les armes nuclears tant sols ha estat ratificat per un estat membre, Austria.

Reptes futurs i conclusions

Existeixen tres grans reptes imminents als que la Uni6 haura de fer front i que afecten a la
politica de pau. En primer lloc, la gran quantitat d’instruments politics per maximitzar
I'impacte europeu en prevenir i influenciar positivament els conflictes requereixen una
eficiencia politica administrativa encara no assolida. La posada en marxa dels mecanismes
establerts al Tractat de Lishoa encara és recent. L’acci6 exterior, liderada per Mogherini,
ha empreés el cami de la millora de la gestié i la rebaixa de les expectatives. Es una bona
noticia en termes d’eficiencia, pero la UE ha perdut part de la seva voluntat idealista i
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transformadora que la legitimava davant la resta del mén. La gestié dels fluxos
d’immigrants i refugiats, en molts casos provinents de paisos en conflicte, fa més profunda
aquesta perdua de legitimitat.

En segon lloc el Brexit (si finalment es produeix). D’entre els paisos membres els britanics,
pel seu passat colonialista, és el que manté unes relacions bilaterals més fortes amb la resta
del mén. Certament el Regne Unit no ha contribuit a avancar fermament cap a la unitat
europea, pero la seva marxa alleugereix indubtablement el pes politic de la Unio.

Per acabar, avangar en la consisténcia de la Unié Europea en I’accié exterior requereix de
voluntat politica per part dels estats membres, ara mateix 28. Els temes més delicats
generen divisions entre els socis i limiten enormement les possibilitats de resposta, i
sobretot la fortalesa d’impulsar una politica rapida i unitaria. A més, en diversos paisos
guanya forga I’extrema dreta, unanimement antieuropeista. Les capacitats d’influéncia que
aquesta familia politica pugui tenir tant al Parlament Europeu com a la resta d’institucions
europees pot limitar les possibilitats d’avancar cap a una Europa unida, forta i promotora
de la pau al mon.

Per concloure, en els darrers anys la UE ha introduit canvis substancials en la manera en
com promou la pau i es relaciona amb la resta del mon (Tractat de Lisboa, Nova Estratégia
de Seguretat, Servei Exterior). Les reformes pretenen millorar I’articulacié de les seves
respostes en termes de politica exterior. La UE no ha de ser jutjada per la seva incapacitat
per prevenir o contenir conflictes al seu entorn proper. En termes generals, contribueix
positivament a la transformacié pacifica dels conflictes. Tenint en compte la multiplicitat de
causes dels conflictes contemporanis, enfortir les capacitats en el camp de la diplomacia
europea i el poder civil té més probabilitats d’afavorir 1'eficacia de la UE en la prevencio, la
transformacio i la resolucié de conflictes que no pas un fort enfocament sobre les
necessitats d’enfortir les capacitats militars.
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