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En el presente articulo, examinamos los cambios mds significativos existentes en el planteamiento
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y la formulacion de las dos estrategias de seguridad de la Unién Europea, presentadas en 2003 y

2016, lo cual nos permite abordar cuestiones fundamentales relativas a la evolucién de la politica
exterior y de seguridad de la Unién Europea desde el comienzo del nuevo milenio, analizando en
particular las implicaciones para el continente africano. Por un lado, el andlisis de los elementos
centrales de las dos estrategias nos permite observar un cambio de rumbo y una redefinicion de
la politica exterior y de seguridad de la UE, desde presupuestos normativos hasta nuevas aproxi-
maciones mas centradas en los objetivos e intereses propios de Europa. Por otro lado, podemos
también observar la evolucién de las prioridades de la Unién Europea en lo que respecta a su
aproximacion al continente africano. En este sentido, en lugar de abordar los diferentes dmbitos
de interés mutuo, las relaciones UE-Africa se enmarcan en un enfoque limitado de politica exte-

rior centrado de manera preponderante en los asuntos de seguridad en Africa.
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In this article, we examine the most significant changes in the approach and formulation of the two Eu-
ropean Union security strategies, presented in 2003 and 2016. This enables us to address fundamental
issues related to the evolution of the European Union foreign and security policy since the beginning
of the new millenmivm, in particular analysing the implications for the African continent. On the one
hand, the analysis of the central elements of the two strategies allows us to observe a change of direction
and a redefinition of the EU foreign and security policy, from normative frameworks to newer approa-
ches more focused on the objectives and interests of Europe. On the other hand, we can also observe the
evolution of the European Union's priorities with regard to its approach to the African continent. In this
respect, rather than addressing the different areas of mutual interest, the framework for relations between
the EU and Africa is dependent on a EU's limited foreign policy approach, which is preponderantly

focused on security issues in Africa.

1. Infroduccion

La caracteristica principal de la politica exterior europea ha sido y sigue siendo su naturaleza
intergubernamental, donde rige la regla de la unanimidad, por lo que el aspecto clave de los
procesos de toma de decisiones reside en la voluntad politica de los Estados miembros (EE.
MM.), segtin sus intereses nacionales a la hora de actuar o no actuar, y su concepcién del uso
de la fuerza y de la intervencion externa. En funcién de esta premisa bdsica, el consenso de los
Estados miembros condiciona la posicion y la actuacion de la Unién Europea (UE) en materia
de politica exterior, las iniciativas en relacion con los temas globales mds importantes y el esta-
blecimiento de mecanismos o instrumentos para avanzar (o no) en este sentido. En esta tesitura
compleja, donde la unanimidad deviene en ocasiones, el principal factor limitante se sitda en
la construccion progresiva del rol internacional de la UE enmarcado en un enfoque integral u

holistico de la politica exterior y de seguridad.

La Estrategia Europea de Seguridad (EES), cuyo titulo versa: Una Europa segura en un mun-
do mejor, fue adoptada por la Unién Europea en diciembre de 2003 y representaba (hasta la
formulacion del documento de 2016), junto con el informe sobre su aplicacién de diciembre
de 2008, Ofrecer seguridad en un mundo en evolucién, la dimensién exterior de la seguridad de

Europa'.

En un escenario global marcado por los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 y por
la invasion de Trak de 2003, se intensifico el proceso de reflexién en torno a los dmbitos de la
politica exterior y de seguridad europea, con la adopcion en diciembre de 2003 de la Estrategia

Europea de Seguridad, donde se identifican determinadas amenazas prioritarias y objetivos

1 No desarrollaremos en este trabajo la dimension interior, plasmada en la Estrategia de Seguridad Interior de la Union
Europea: hacia un modelo europeo de seguridad, que fue adoptada por el Consejo de Justicia y Asuntos de Interior en
su sesion de los dfas 25 y 26 de febrero de 2010 y aprobada por el Consejo Europeo en su reunién del 25y 26 de
marzo de 2010, y cuyos sendos informes sobre su aplicacion se elaboraron en noviembre de 2011 y en abril de 2013.
La Estrategia de Seguridad Interior de la UE: Hacia un modelo europeo de seguridad, remite de forma sintética a “los
principales riesgos y amenazas para la seguridad a los que se enfrenta hoy Europa, como el terrorismo, la delincuencia
organizada y grave, el trifico de drogas, la ciberdelincuencia, la trata de seres humanos, la explotacién sexual de
menores y la pornografia infantil, la delincuencia econémica y la corrupcion, el trafico de armas y la delincuencia
transfronteriza, se adaptan muy rdpidamente a la evolucion cientifica y tecnoldgica, en su intento de aprovecharse
ilegalmente y socavar los valores y la prosperidad de nuestras sociedades abiertas” (Consejo Europeo, 2010). Una
Comunicacion posterior de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo, el 22 de noviembre de 2010, propuso
cinco objetivos estratégicos con acciones especificas para poner en prictica la estrategia durante el periodo 2011-
2014, “para superar los retos mds urgentes y hacer que la UE sea mds segura” (Comision Europea, 2010).
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estratégicos, aunque el documento tiene una orientacion demasiado general y no especifica

detalladamente las lineas de accién concretas a seguir.

El también denominado “Documento Solana” pretendia ser una estrategia completa de se-
guridad y una referencia conceptual para la accion exterior de la Unién. Con la Estrategia, la
Unién Europea aspiraba a dar un paso adelante introduciendo un “enfoque holistico”, “inte-
gral” o “comprehensivo”, que abarcara e integrase todas las dimensiones de la politica exterior
y superase los enfoques desarrollados en la pos Guerra Fria. La EES, teniendo en cuenta la
incertidumbre creada después de los ataques del 11 de septiembre de 2001, tenfa la intencién
de dar una respuesta convergente a la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos
(NSS), formulada en septiembre de 20022 En este sentido, la EES significaba el intento de
restablecimiento del vinculo transatlantico tras las tensiones creadas con el énfasis americano
en el unilateralismo y en el uso de la fuerza, presentando practicamente la misma definicion de

las amenazas que la NSS (Biscop, 2008, pp. 7-8; Tardy, 2009, p. 22).

No obstante, la EES hace hincapié en “un orden internacional basado en un multilateralismo
eficaz”, respetando el Derecho internacional, actuando segtin “el marco fundamental para las
relaciones internacionales” que es la Carta de las Naciones Unidas y haciendo uso de medios
tanto militares como civiles, incluyendo “la labor diplomadtica y las politicas de desarrollo, co-
mercio y medio ambiente” (Consejo Europeo, 2003), para diferenciarse de la NSS y de su énfa-
sis en el uso de medios coercitivos e instrumentos militares de forma unilateral, subordinando
los enfoques multilaterales y el Derecho internacional a cuestiones de seguridad nacional y de

integridad territorial (Biermann, 2009, p. 55).

La UE estaria promoviendo desde principios de siglo un enfoque holistico triangular, segtin el
cual la seguridad, el desarrollo econémico y los asuntos de gobernanza democrética son consi-
derados “essential contributions to the generation of political stability in the EU’s international
environment” (Bagoyoko & Gibert, 2009, p. 790). En términos reales, tanto la NSS como la
EES supondrian una securitizacién de determinados aspectos de la politica exterior, como el
énfasis en la democracia, los derechos humanos o el comercio. Esta securitizacién represen-
tarfa la instrumentalizacion de las dimensiones no militares de la politica exterior para servir
a intereses politicos o de seguridad, estando en el caso de la NSS en relacion estrecha con la
prioridad de la Guerra contra el Terror declarada por la Administracién Bush tras los ataques
del 11 de septiembre (Biscop, 2008, pp. 11-12).

La estrategia europea identifica cinco amenazas principales a las que debe enfrentarse la UE:
el terrorismo, la proliferacion de armas de destruccién masiva, los conflictos regionales, la des-
composicion del Estado y la delincuencia organizada. EI documento recalca que “en esta época
de globalizacién, las amenazas lejanas pueden ser tan inquietantes como las cercanas” y afirma
la naturaleza dindmica de las nuevas amenazas en la pos Guerra Fria, y los cambios en la ma-
nera de afrontarlas: “Nuestro concepto tradicional de autodefensa, hasta el final de la Guerra
Fria, se basaba en el peligro de invasion. Con las nuevas amenazas, la primera linea de defensa

estard a menudo en el extranjero” (Consejo Europeo, 2003).
Al afirmar que la primera linea de defensa estd en el extranjero, la Unién defiende la necesidad
de una proyeccion de poder europeo hacia el exterior y de asumir responsabilidades mundiales

en el ambito de la paz y la seguridad, por lo que algunos autores consideran que la voluntad

2 La estrategia se conoce por el acrénimo NSS, derivado del titulo en inglés: US National Security Strategy.
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del documento es “a tacit calling for a more extrovert and active role of the Union in the world”
(Haine, 2008, p. 21).

En esta misma linea, aunque de forma explicita y con un lenguaje mds contundente, se sitda el
nuevo documento estratégico de junio de 2016, la estrategia global de la UE: Estrategia global
para la politica exterior y de seguridad de la Union Europea: Una vision comiin, una actuacion
conjunta: una Europa mds fuerte (EUGS)?. La nueva estrategia enuncia desde el prélogo la
ambicién de conseguir “una autonomfa estratégica para la Unién Europea” y de contar “con la
fuerza para contribuir a la paz y la seguridad en la region y en todo el mundo” (Servicio Europeo
de Accion Exterior, 2016, pp. 3-4).

Por otro lado, el contenido y la propia estructura organizativa de la estrategia global, subdividida | 0 Estados

en epigrafes relativos a los intereses, los principios, las prioridades y la operatividad de la estra- miembros deben
tegia, reflejan la necesidad percibida en la UE de afirmarse como actor global con sus propios .

intereses y prioridades, ademds de defender una serie de principios y valores subyacentes a la destinar recursos
propia construccion europea. Si bien los intereses se formulan de manera inextricablemente Suﬁcienfes al gasl‘o
hgfida a.los val(.)res fu.r/ldamentales de la Ufuon, la retérica de 1ntegrar.l,os 1ntereses.y los val/olfes en defensa
evidencia la orientacion del proceso reflexivo llevado a cabo en la Unién en materia de politica
exterior y de seguridad en los dltimos afos, haciendo hincapié en los intereses europeos que

inspiran el actual proceso.

La creciente aspiracion de la Unién Europea de erigirse en un actor internacional creible y con
capacidad de respuesta, donde los valores estén respaldados por instrumentos y medidas con-
cretas en seguridad y defensa, reflejan de esta manera el reconocimiento de las limitaciones del
enfoque normativo de la Unién, como se explicita en la estrategia de 2016 presentada por la alta

representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Federica Mogherini:

En el mundo frigil en que vivimos, el poder simbélico no basta. Tenemos que potenciar
nuestra credibilidad en materia de seguridad y defensa. Para hacer frente a las crisis
externas, capacitar a nuestros socios y proteger Europa, los Estados miembros deben
destinar recursos suficientes al gasto en defensa, hacer un uso lo més eficiente posible
de los recursos y cumplir el compromiso colectivo de dedicar el 20 % del presupuesto de

defensa a investigacion y tecnologia y a la adquisicién de material. (SEAE, 2016, p. 35)

En este articulo analizaremos la evolucion de la politica exterior y de seguridad de la Unién
Europea desde el comienzo del nuevo milenio, estudiando fundamentalmente los cambios y
continuidades mds significativos entre las dos estrategias de seguridad de la UE, presentadas
en 2003y 2016. Nos centraremos en el andlisis de la formulacion de la politica europea, con el
objetivo de evidenciar si estamos ante una nueva orientacién politica, asi como de elucidar los
principales cambios conceptuales operados entre una estrategia de seguridad y otra. El andlisis
del impacto e implementacion de las estrategias lo dejamos para un trabajo subsiguiente, por
motivos de espacio. De esta manera, el estudio de los diferentes contextos de produccion y de
los elementos esenciales de los dos documentos estratégicos nos permitird observar, por un
lado, una serie de cambios conceptuales profundos que han contribuido a la redefinicion de los
enfoques y las politicas europeas de seguridad; y, por otro lado, la evolucién de los intereses y

las prioridades de la Uni6n en su aproximacién al continente africano en materia de seguridad.

3 Utilizaremos el acrénimo EUGS por las iniciales del documento en inglés, de utilizacién frecuente en la literatura:
European Union Global Strategy.
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2. La Estrategia Europea de Seguridad y la
aproximacién europea a fAfrica

El nacimiento de la EES en 2003 se dio en uno de los momentos politicos mds criticos para la
Unién desde la guerra de los Balcanes, el momento de la guerra de Irak y la division de los en-
tonces quince Estados miembros entre los que apoyaban la invasion mas fervientemente (Reino
Unido, Espafia e Italia) y los que se oponfan a ella (liderados por la posicién de Francia y Ale-
mania), demostrando las divergencias entre la UE y EE. UU., asi como una profunda escisién

europea y la inexistencia flagrante de una politica exterior y de seguridad comdn®*.

En 2003, la UE se encontraba ademds a un paso de llevar a cabo la ampliacién mds importante
de sus Estados miembros, pasando de quince a veinticinco en 2004, divididos entre los que te-
nfan una visién afin a la de EE. UU. en su consideracién de Irak como Estado canalla, poseedor
de armas de destruccién masiva, amenaza ante la cual era imperativo actuar por la fuerza; y los
que rechazaban la invasion unilateral y preferfan llevar el asunto de forma multilateral, bajo la
autoridad de la ONU. La ampliacién podia hacer bascular el equilibrio en el seno de la Unién
hacia una posicién mds proatlantista, con lo cual, los Estados miembros vieron aconsejable

llegar a un acuerdo en materia de seguridad antes de la expansion del proyecto de integracion’.

La Estrategia Europea de Seguridad de 2003 comienza con una introduccion en la que la
Unién Europea manifiesta su ambicion de convertirse en un actor global con responsabilidades
“en el mantenimiento de la seguridad mundial y la construccién de un mundo mejor”. Ya en el
titulo de la estrategia se refleja esta voluntad, al situar la propia seguridad (“Una Europa segu-
ra”) en relacion o interdependencia con el contexto global (“en un mundo mejor”), en el que la
UE desea intervenir. El documento presenta a continuacion una estructura tripartita donde se
expone el contexto de seguridad (desafios mundiales y principales amenazas), los objetivos es-
tratégicos y las implicaciones estratégicas para Europa, cerrando con una pequefia conclusion
(Consejo Europeo, 2003).

El contenido de la EES, adoptada en 2003, ha sido comparado frecuentemente con el de la
Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos publicada en septiembre de 2002, el cual
constituye un documento de referencia para la elaboracion de la EES al coincidir en algunos
aspectos fundamentales como la identificacion de las nuevas amenazas, a pesar de divergir en
otros, como la forma de afrontarlas, desde un punto de vista unilateral vs. multilateral, dando
protagonismo a medios coercitivos vs. una diversidad de instrumentos civiles y militares, y a la

diferente importancia otorgada a las instituciones internacionales. Los elementos de conver-

4 La Comisién Europea, en contra de la invasién, manifesté su disgusto por la divisién de los Estados miembros
en el seno del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (ONU). Por un lado, Francia, Alemania, Paises Bajos,
Luxemburgo, Suecia, Austria y Finlandia se mostraron en contra de la guerra, dada la ausencia de mandato bajo
el Consejo de Seguridad de la ONU ni la autorizacion del uso de la fuerza. Por otro lado, Reino Unido, Espana,
Portugal, Italia y Dinamarca se alinearon a favor de la intervencién militar de la coalicién en Irak (asi como la
mayorfa de los paises candidatos a la adhesion a la UE: Polonia, Hungrfa, Estonia, Letonia, Lituania, Eslovaquia,
Bulgaria, Reptblica Checa y Rumania). Grecia, Irlanda y Bélgica manifestaron también su oposicién al conflicto,
aunque Bélgica permiti6 la utilizacion de su espacio aéreo. Véase (Salmon, 2004, pp. 450-451).

5 Al margen del contexto politico, algunos autores consideran que la adopcién de la EES, diez afos después de la
institucionalizacion de la PESC, se hizo posible gracias a la existencia de un acervo de politica exterior precedente
en el que se apoya la EES, cuyo contenido se desarrolla en funcion de las dreas en las cuales los Estados miembros
habfan alcanzado un consenso previamente, dejando otros asuntos fuera o incluidos de forma deliberadamente
vaga. En este sentido, la estrategia puede considerarse “a conceptual and procedural turning point” en el continuum
del desarrollo de la PESC, asi como un paso adelante “in the developing self-awareness and ambition of the EU as
a player in the global arena”. Véase Bailes, 2005, p. 1.
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gencia de la EES con la NSS responderfan a la voluntad de restablecer el vinculo transatlantico
después de la divisién de los Estados miembros con respecto a la cuestion iraqui, haciendo

manifiesta la importancia de la relacién entre Europa y EE. UU. para la seguridad mundial.

Africa se encuentra muy presente en el documento en el momento de identificacién de las
amenazas, aunque no de manera tan explicita como en el caso de la EUGS como veremos pos-
teriormente. Las principales amenazas que identifica la estrategia europea son el terrorismo, la
proliferacién de armas de destruccién masiva, los conflictos regionales, la descomposicion del
Estado y la delincuencia organizada. La definicion de las nuevas amenazas toma como referen-

cia la nueva agenda de seguridad definida por EE. UU. en la NSS un afio antes.

En el informe de revisién publicado cinco afos después a la formulacion de la estrategia, la UE
afiadio los retos de la ciberseguridad, la seguridad energética y el cambio climdtico. Asimismo,
sitda la proliferacion de armas de destruccion masiva, el terrorismo y la delincuencia organizada
en primera linea de interés, considerando necesaria una mejor conciliacién de las dimensiones

exterior e interior de la seguridad.

En la Estrategia Europea de Seguridad, la regién de Africa Occidental se manifiesta como una
zona de especial preocupacion, en particular por la presencia de conflictos violentos sin resolver
y por la amenaza a la seguridad que suponen los denominados Estados fallidos o fragiles: “Si se
los descuida, los Estados en descomposicion y la delincuencia organizada se extienden, como
hemos podido ver en Africa Occidental”. De forma mads general, Africa es caracterizada en el
texto como un continente pobre, donde “en muchos casos, el fracaso econémico estd ligado a

problemas politicos y a conflictos violentos” (Consejo Europeo, 2003).

Esta caracterizacion se reitera en el documento Estrategia de la UE para Africa de 2005, el cual
supone “la respuesta de la Unién Europea al doble reto que consiste en volver a situar a Africa
en la via del desarrollo sostenible y en alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
de aquia 2015” (Comision Europea, 2005, p. 44)°. Para lograr el desarrollo sostenible de Africa,
la Union Europea identifica las condiciones previas indispensables: la paz y la seguridad. Las
crisis y los conflictos violentos presentes en Africa en las tltimas décadas han terminado con
millones de vidas y con varias décadas de desarrollo econémico. Asi pues, la UE explicita en la
estrategia para Africa que “deberfa intensificar su ayuda en los dambitos considerados como con-
diciones previas a la realizacion de los ODM; es decir, la paz, la seguridad y la buena gobernan-
7a, necesarias para crear un entorno propicio al crecimiento econémico, a los intercambios y a

las interconexiones y a la cohesion social y medioambiental” (Comisién Europea, 2005, p. 4).

De la identificacion de las amenazas prioritarias para la seguridad europea deriva la formulacion
de los tres objetivos estratégicos de la Unidn, centrados en “hacer frente a las amenazas” enu-
meradas anteriormente, “crear seguridad en los paises vecinos” para de esta forma garantizar la
seguridad de la UE, y fomentar la existencia de “un orden internacional basado en un multila-
teralismo eficaz” para hacer frente a las amenazas a la seguridad internacional desde un sistema

basado en el derecho y en el buen gobierno (Consejo Europeo, 2003).
Estos tres objetivos remiten de manera particular al continente africano, el cual es fuente de
algunas de las principales amenazas para la seguridad de la Unién, que quiere rodearse de un

circulo de paises vecinos bien gobernados, hacia el este y hacia el sur, para evitar sufrir las re-

6 Comunicaciéon de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico Social Europeo,
Estrategia de la UE para Africa: Hacia un pacto euroafricano para acelerar el desarrollo en Africa.
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percusiones de la desestabilizacion causada por los conflictos violentos y las consecuencias de

los problemas de gobernanza.

En primer lugar, para hacer frente a las nuevas amenazas, la UE considera que, a diferencia de
la situacion de la época de la Guerra Fria, no basta con tener la capacidad militar adecuada:
“Ninguna de las nuevas amenazas es meramente militar, ni puede atajarse tinicamente con
medios militares”, sino que se necesita una combinacién de instrumentos. En este sentido, la
EES se distancia de la NSS, donde el uso de la fuerza militar es fundamental para afrontar los
desafios a la seguridad que acechan a los EE. UU. La UE, al haberse dotado tanto de capaci-
dades militares como civiles para la gestion de crisis desde la institucionalizacién y operatividad
de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), se muestra a si misma como un actor
idéneo para la gestion de crisis, cuya idiosincrasia seria precisamente poseer la combinacion
adecuada de los instrumentos civico-militares para hacer frente a las nuevas amenazas: “La
Unién Europea estd especialmente preparada para responder a estas situaciones multidimen-

sionales” (Consejo Europeo, 2003).

En segundo lugar, generar seguridad en los paises vecinos se manifiesta como un objetivo estra-  (Generar Segurl'dad
tégico fundamental en el contexto de la ampliacion de la Union prevista para 2004, poco des- .
. . s iy ) en los paises

pués de la adopcién de la EES: “La integracion de los Estados adherentes aumentard nuestra

seguridad, pero también acercard Europa a zonas conflictivas. Nuestra tarea es promover un ~ VECIIOS S€

conjunto de paises bien gobernados al este de la Unién Europea y en las orillas del Mediterrs- manlﬁe-Sl‘a COmo un
neo [...]" (Consejo Europeo, 2003). .o L.
objetivo estrateégico

fundamenial

En este objetivo, la UE expresa de forma clara y contundente sus propios intereses de seguridad
en relacion con los paises del este de Europa y de la ribera sur del Mediterrdneo, a la hora de
conseguir un vecindario bien gobernado, para evitar que el conflicto violento y la debilidad de
los Estados alteren la estabilidad europea, al proliferar la delincuencia organizada, los proble-

mas sociales o los fenémenos migratorios que podrian alterar el equilibrio interno de la Union.

En tercer lugar, la UE inserta su accion en un sistema multilateral basado en el Derecho inter-
nacional, donde “el marco fundamental para las relaciones internacionales es la Carta de las
Naciones Unidas”. La UE, a diferencia del unilateralismo y excepcionalidad de las acciones
americanas cuando se trata de la seguridad nacional, se define como un actor con vocacién nor-
mativa que otorga una relevancia fundamental a las instituciones internacionales: “Queremos
contar con organizaciones, regimenes y tratados internacionales eficaces para hacer frente a las
amenazas a la paz y la seguridad internacionales, y debemos, por tanto, estar dispuestos a actuar

cuando se vulneren sus normas” (Consejo Europeo, 2003).

Tras la formulacion de los objetivos estratégicos de la UE, la EES termina con las implicaciones
estratégicas para Europa, centrada en la voluntad de la UE de ser “mds activos”, “mas capaces”,
“mds coherentes”, en colaboracién “con nuestros socios”. Si bien en el momento de formulacion
y adopcién de la estrategia, la UE habia recorrido un camino importante en el desarrollo de la
politica exterior y de seguridad comtn (PESC) y de la PESD; la operatividad de esta dltima,
aunque declarada en Lacken, era todavia muy precaria, y no se habian alcanzado los objetivos
definidos en los objetivos principales (Headline Goals) sobre las capacidades militares y civiles.
Es en este contexto intracuropeo en el que la UE declara su ambicion, todavia irrealizada, de

devenir un actor de seguridad.

Para ello se explicita la necesidad de ser mds activos en el uso de la panoplia de instrumentos

militares y civiles, ademds de en las actividades tradicionales en el &mbito del comercio, el de-



Comillas Journal of Infernational Relations I n°® 13 1011-027 [2018] [ISSN 2386-5776]

sarrollo y la diplomacia, y en el apoyo a las acciones de la ONU, con el objetivo de adquirir un
mayor peso politico y presencia internacional que contribuya a su identidad como actor: “Una
Unién Europea que asuma una mayor responsabilidad y que desempefie un papel mas activo
tendrd mayor peso politico”. En estrecha relacion, la UE manifiesta su voluntad de ser mas
capaz, desarrollando los recursos militares y sobre todo civiles para hacer frente a las nuevas
amenazas, aunque no se especifica de qué forma ni qué capacidades serfan necesarias para
afrontar cada amenaza o como estd previsto combinar los recursos, simplemente se menciona
de forma vaga e inespecifica. Por otro lado, la UE manifiesta su voluntad de ser mds coherente,
asociando y relacionando las actividades de los diferentes pilares y las acciones exteriores de los

Estados miembros, aunque nuevamente no se especifica ninguna accién concreta o especifica.

La estrategia se cierra con una breve apologia del multilateralismo, separandose de la vision
unilateralista americana: “Pocos son los problemas, si es que hay alguno, a los que podamos ha-
cer frente en solitario. Las amenazas a las que hemos aludido son amenazas comunes, que com-
partimos con nuestros socios mds cercanos. La cooperacion internacional es un imperativo”, y
expone la necesidad de estrechar relaciones con los socios internacionales, generando asocia-
ciones estratégicas “con todos los paises que comparten nuestros objetivos y nuestros valores
y estén dispuestos a apoyarlos”, realzando el discurso sobre la vocacién normativa de la Unién

para conseguir “un mundo mds justo, mds seguro y més unido” (Consejo Europeo, 2003).

3. La estrategia global para la politica exterior y de
seguridad de la Unién Europea: contexto histérico y
politico

En 2003, la UE estaba inmersa en un proceso global de reflexion, enmarcado en la Convencién
Europea de 2002-2003, y la Conferencia Intergubernamental subsiguiente, cuyo objetivo era
redactar una Constituciéon Europea. En este contexto institucional, y con dnimo de reparar la
desunion creada por la crisis iraqui, fomentando el consenso y la cohesion entre los Estados
miembros, la UE consideré necesario articular las bases conceptuales de la PESC y de la

PESD, cuyo desarrollo se habfa minimizado hasta el momento.

Los distintos acontecimientos politicos internos y globales mencionados mds arriba llevaron a
los Estados miembros a encomendar al alto representante, durante una reunién informal de
ministros de asuntos exteriores en Kastellorizo en mayo de 2003, la formulacion de un “concep-
to estratégico europeo”. Solana y su equipo presentaron una primera version ante el Consejo
en junio de 2003, y el documento estratégico final se adopté en el Consejo Europeo el 12 de
diciembre de 2003 en Bruselas. El documento se someti6 a discusién interna y externa. Tres
conferencias de investigacion celebradas en los meses de septiembre y octubre bajo la égida del
Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién Europea (EUISS) proveyeron al documento con
la vision y feedback de expertos y académicos internacionales’. Posteriormente, las discusiones
prosiguieron a nivel de los Estados miembros y de la comision, realizando las modificacio-
nes necesarias, hasta la adopcion en diciembre del documento de forma consensuada (Bailes,
2005, pp. 10-11).

7 El Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién Europea es la agencia encargada del andlisis de las cuestiones
de politica exterior, de seguridad y defensa. Véase http://www.iss.curopa.cu/home/
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Esta modalidad de discusion y revision del texto, tomando en consideracion tanto a los Estados
miembros como a la Comision, y a la comunidad cientifica y académica de los estudios de
seguridad, refleja un nuevo patrén procedimental mds colectivo, con dnimo de inclusion de los
diferentes actores implicados y con el objetivo de generar aceptacion vy visibilidad en aras de
lograr legitimidad, asi como un amplio apoyo politico para minimizar los trastornos del disenso.

En palabras de Bailes:

The EU community was starting to realize how important it could be (for European cre-
dibility and impact) not just to produce the right message but to be able to get it across,
in the right words and at the right time, with the right intellectual allies. (Bailes, 2005,

p. 12)

Este procedimiento de consulta y discusion, tanto interna como externa, se ha llevado a cabo
asimismo con la estrategia global de la Unién, que ha generado un amplio debate entre los ex-
pertos y académicos, ademds de discutirse en el seno de las instituciones europeas. Diez afios
después de la formulacion de la EES, en el Consejo Europeo de diciembre de 2013, se enco-
mendo a la alta representante y vicepresidenta de la comision, Federica Mogherini, la revisién
estratégica del documento, el andlisis de los cambios y transformaciones operados en el esce-
nario mundial y la evaluacion sobre tales cambios y sobre los desafios para la Unién Europea

como actor en el dmbito de la politica exterior y de seguridad.

A este proceso de reflexion y revision, culminado en 2015, sigui6 la fase formal de elaboracion
de una nueva estrategia que reflejara la posicion de la UE ante los cambios internacionales y
determinara su ambicion como actor global, estrategia presentada por Mogherini a los lideres

europeos el 28 de junio de 2016.

El proceso de reflexion y elaboracion de la EUGS ha contado con el interés e implicacion
de multiples especialistas en la materia, los cuales han publicado informes y andlisis sobre la
evolucion de la politica exterior y de seguridad europea. De igual manera, se han celebrado de
manera periédica conferencias de expertos en el seno del Instituto de Estudios de Seguridad de
la Uni6én Europea, quienes proveen una importante realimentacion en cuanto a los procesos de

desarrollo, revision y evaluacion de las politicas europeas de seguridad y defensa.

No obstante, el interés preeminente que se le dio a la formulacién de los conceptos estratégicos
entre 2003 y 2008, fecha de actualizacion de la EES, no prosiguié en los afios posteriores. Se
abandon¢ de esta manera el foco en la renovacion de la estrategia durante el periodo 2009-
2014, abordando otros temas de actualidad en una Unién inmersa en la crisis econémica de

cardcter mundial®.

A partir de 2008, el contexto de la crisis financiera y econémica a escala internacional ha su-
puesto sin duda uno de los factores mds importantes que han marcado un cambio en el eje de
interés de la UE, en el seno de la cual se habfa llevado a cabo, desde el afio 2000, un proceso
de construccion y reformulacion de la politica exterior y de seguridad. Sin abandonar el interés
en los temas exteriores y de seguridad, se reorientaron las prioridades hacia problemas de indole

econémica y hacia preocupaciones domésticas.

8  Un andlisis mds detallado de los temas y contenidos de las diferentes conferencias anuales celebradas en el EUISS
(European Union Institute for Security Studies) puede verse en La nueva Estrategia de Seguridad Europea (De
Carlos Izquierdo, 2016).
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Ante este contexto poco favorable para la reflexion y reformulacion de los conceptos estratégi-
cos europeos y para la definicién de las prioridades exteriores de la Unién, hubo que esperar a
finales de 2013 para ver el resurgir de la relevancia de los asuntos de conceptualizacion de la
seguridad. Es en 2013 cuando el Consejo Europeo encomendé a Mogherini la revision de la
estrategia de la Uni6n, y también es el momento de publicacién de un documento fundamental
sobre el denominado concepto integral: El enfoque integral adoptado por la UE en relacion con

los conflictos y las crisis exteriores (Comision Europea y Alta Representante de la UE, 2013).

El “enfoque integral” de la UE o comprehensive approach es un concepto que remite al “enfoque
multidimensional” de Naciones Unidas. Ambas organizaciones han desarrollado progresiva-
mente en las dltimas décadas un enfoque holistico como gufa de su actividad en el dmbito de la

seguridad, de forma particular en lo referente a la gestion de crisis y la resolucién de conflictos.

A pesar de esta reactivacion del proceso, un evento fundamental e inesperado vino a empafiar
la culminacion del proceso de reflexién conducido entre 2013 y 2015. EI momento de pre-
sentacién de la nueva estrategia global de la UE pasd, si no desapercibido, si desatendido por
el terremoto politico que supuso el denominado brexit (abreviatura de British exit), o bien, la
celebracion de un referéndum sobre la permanencia de Reino Unido en la UE, evento que ha
tambaleado de forma duradera los cimientos de la UE, generando una crisis interna que ha obli-
gado a la Unién a repensar el mismo proyecto de integracion europea, los pardametros politicos

que la gufan e incluso su mismo sentido y supervivencia.

A raiz del resultado de la votacion del 23 de junio de 2016 que acabé en la salida de Reino
Unido de la Unién, la presentacion formal de la nueva EUGS el 28 de junio de 2016 quedd en
un segundo plano, ensombreciendo el trabajo de reflexién de los tltimos afios, que pretendia

reavivar el interés europeo en los temas referentes a la seguridad y la defensa.

Tendremos que esperar un tiempo prudencial para ver si el contexto desfavorable de elabora-
cién y presentacion de la nueva estrategia de la UE supone un hdndicap para la implementa-
ci6n de la misma, o si, por el contrario, las consecuencias que comporta el brexit determinan
para la Unién una reaccién en el sentido de lograr mayor cohesién entre los Estados miembros a

nivel politico, y una voluntad de actuar a nivel internacional de manera conjunta y consistente.

Estas preocupaciones internas e institucionales, junto con la importancia de los eventos in-
ternacionales y la transformacion del orden mundial, suponen desafios de primer nivel que la
Union debe afrontar, renovando de forma periédica el concepto estratégico y redefiniendo las
prioridades de accién para no correr el riesgo de elaborar formulaciones tardias que no reflejen
las reacciones a los rapidos cambios ocurridos en el entorno estratégico global, pudiendo resul-

tar por tanto de naturaleza obsoleta.

4. Nuevos planteamientos y cambios en las
prioridades para el continente africano en la
estrategia global de la Unién Europea

La Estrategia Europea de Seguridad de 2003 especificaba de forma directa el conjunto de ame-
nazas y desafios a la seguridad que la UE consideraba prioritarios en la nueva tesitura interna-

cional generada tras el final de la Guerra Fria. A nivel ¢lobal, la UE consideraba que los cambios
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en el contexto de seguridad de la pos Guerra Fria y de la mundializacién habfan traido consigo
una mayor interdependencia entre los aspectos internos y externos de la seguridad, asi como
la vinculacion entre la seguridad y el desarrollo. Por ende, la UE, en su afdn de constituirse en
un actor de seguridad, manifestaba la necesidad de actuar en coordinacién con otros actores

internacionales, interviniendo en distintos sectores y dreas politicas:

La seguridad es una condicién para el desarrollo. El conflicto no solo destruye las in-
fraestructuras, incluidas las sociales, sino que también fomenta la delincuencia, disuade
a los inversores e imposibilita la actividad econémica normal. Varios paises y regiones
han quedado atrapados en un ciclo de conflicto, inseguridad y pobreza. (Consejo Euro-
peo, 2003, p. 2)

Existen importantes cambios en el documento de la estrategia global de la UE de 2016 respecto
a la estrategia de 2003, los cuales muestran la evolucion de la reflexién europea en torno a las
cuestiones de seguridad y defensa. En este epigrafe intentaremos abordar por un lado las princi-
pales novedades en los conceptos y en los planteamientos estratégicos, que hemos subdividido
en tres aspectos cruciales, para definir preliminarmente las grandes lineas de reorientacion de
la politica exterior y de seguridad de la UE; por otro lado, estudiaremos cudl es el lugar de Africa

en la nueva estrategia y su prominencia en las dreas prioritarias de la accion exterior de la UE.

Un primer aspecto que llama la atencién al comparar los dos documentos estratégicos es el
énfasis otorgado en la EUGS a los propios intereses de la Unién. En contraposicion con la
insistencia en los valores y principios de la EES, en el documento actual, la UE deja claro
desde el comienzo que la EUGS tiene como objetivo promover los intereses de los ciudadanos
de la Unién. Aunque evidentemente no se abandonan los principios y los valores tradicionales
de la Uni6n’; estos quedan impregnados de intereses europeos: “Nuestros intereses y nuestros
valores van de la mano. Redunda en nuestro interés promover nuestros valores en el mundo. Al
mismo tiempo, nuestros valores fundamentales estdn integrados en nuestros intereses” (SEAE,
2016, p. 10).

De esta forma, se adopta ptblicamente una concepcion mds realista de las relaciones interna-
cionales, donde la politica exterior se formula en términos realistas derivados de la evaluacién
del entorno estratégico, de acuerdo con un “pragmatismo basado en principios”, nuevo concep-
to introducido en la EUGS, que sin una definicion especifica parece responder a esta interac-

cién entre realismo e idealismo en el discurso de la politica exterior y de seguridad europea.

No obstante, la relevancia otorgada a los propios intereses no puede ser considerada una no-
vedad stricto sensu, debido a que, en la prictica, la politica exterior de la Unién ha promovido
siempre sus propios intereses al desempefiar su papel como actor internacional en el mundo.
El aspecto que sf supone una novedad interesante es la afirmacion publica y contundente de
los intereses, en detrimento del habitual discurso normativo sobre la fundamentacién euro-
pea en principios y valores. El documento adopta un lenguaje més directo y mds realista, en
consonancia con los cambios operados en el entorno geoestratégico actual que han afectado
directamente a Europa hasta cuestionar el propio proyecto de integracion europea: “Vivimos

una época de crisis existencial, dentro y fuera de la Unién Europea. Nuestra Union estd ame-

9  Los valores, integrados en los intereses vitales, son la paz, la seguridad, la prosperidad, la democracia y un orden
mundial basado en normas, mientras que los principios rectores de la accién exterior de la UE son la unidad, la
interaccion, la responsabilidad y la asociacion. Véase (SEAE, 2016, p. 12).
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nazada. Nuestro proyecto europeo, que ha traido un periodo de paz, prosperidad y democracia
sin precedentes, estd siendo cuestionado” (SEAE, 2016, p. 10). Consecuencia directa de este
nuevo enfoque mds realista es la prioridad otorgada a la seguridad de la UE, segundo aspecto
que llama la atencién del nuevo documento estratégico. Si en el documento de 2003 la valora-
cién de las amenazas se hacfa en funcién de cmo afectaban a la gobernanza mundial, en 2016

la consideracion de las amenazas se centra en cémo pueden afectar a la UE.

En relacion con este punto se introduce un elemento que ha ocupado un lugar central en las
discusiones europeas en materia de politica exterior y de seguridad, el hecho de adquirir una
capacidad propia en materia de defensa y contribuir a la seguridad colectiva de Europa. Se
manifiesta de esta manera la necesidad de “asumir una mayor responsabilidad en nuestra segu-
ridad” y de tener “un nivel adecuado de ambicién y autonomia estratégica”. La introduccion de
este concepto de “autonomia estratégica” es fundamental, refleja la evolucion de los debates en
el seno de la Unién y la voluntad de avanzar en materia de defensa, para “garantizar la seguridad
dentro y fuera de sus fronteras” (SEAE, 2016, p. 14).

Las principales amenazas que la Union identifica para su seguridad son el terrorismo, las ame-
nazas hibridas, la volatilidad econémica, el cambio climético y la inseguridad energética. El
documento ahonda en la amenaza que supone el terrorismo y la violencia en el norte de Africa
y en Oriente Préximo, y en su expansion hacia la propia Europa, donde se han perpetrado im-

portantes atentados terroristas.

Al hablar de terrorismo como una de las principales amenazas a la seguridad de la UE, se hace
mencion expresa al norte del continente africano y a la necesidad de luchar contra el extremis-
mo violento. No es la tinica mencién al continente en la EUGS, sino que podemos observar que
Africa estd mucho mas presente explicitamente en la actual estrategia de lo que encontramos

en la estrategia precedente.

El continente africano estd presente, de hecho, de diferentes maneras, en cada una de las cinco
dreas definidas como prioritarias para la accién exterior de la Unién. En primer lugar, como
fuente de amenazas que pueden afectar a la seguridad de Europa, particularmente en forma de
extremismo violento, radicalizacion y redes terroristas. En segundo lugar, como foco primordial
donde fortalecer la resiliencia estatal y de la sociedad por parte de la UE. La resiliencia es un
concepto en boga en las ciencias sociales que la UE no ha dudado en adoptar en su discurso y
que se plantea aplicar en el continente africano, en la region vecina de Africa del Norte, hasta
Africa Central, para favorecer la transformacion de la gobernanza hacia regimenes democriti-
cos, intensificar las relaciones con la Unién vy evitar la fragilidad que conduce a la movilidad y

la migracion ilegal que afectan a las fronteras de Europa.

En tercer lugar, en lo que respecta al enfoque integral para atajar los conflictos y las crisis,
los conflictos armados africanos, en particular en la regién del Sahel y del Cuerno de Africa,
pueden amenazar los intereses europeos, por lo que la UE se compromete a aplicar un enfo-
que pluridimensional “mediante la utilizacion de todos los instrumentos y politicas disponibles
orientados a la prevencion, la gestion y la resolucion de conflictos”; un enfoque de muiltiples
fases, “actuando en todas las fases del ciclo del conflicto”; un planteamiento de maltiples ni-
veles, “actuando a escala local, nacional, regional y mundial”, y un enfoque multilateral, “que
comprometa a todos los actores que estén presentes en un conflicto y resulten necesarios para
su resolucion” (SEAE, 2016, pp. 22-23).
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En cuarto lugar, en cuanto al apoyo y la cooperacién con las organizaciones regionales, conside-
radas fundamentales por la UE para mejorar la gobernanza regional y mejorar la gestion de las
crisis (“es una de las 16gicas fundamentales subyacentes a la paz y el desarrollo propios de la UE
en el siglo XXI"), Africa ocupa un lugar muy destacado, tanto en el ambito de la seguridad: “a la
luz de las crecientes interconexiones entre Africa del Norte y el Africa Subsahariana, asf como
entre el Cuerno de Africa y Oriente Préximo, la UE apoyara la cooperacién a través de estas
subregiones. Ello incluye el fomento de las relaciones triangulares a través del Mar Rojo entre
Europa, el Cuerno de Africa y el Golfo, a fin de hacer frente a los desafios para la seguridad y
aprovechar las oportunidades econémicas. Ello supone abordar de modo sistematico la diné-
mica transfronteriza en el norte y el oeste de Africa, el Sahel y la regién del Lago Chad a través
de vinculos mas estrechos con la Unién Africana, la Comunidad Econémica de los Estados del

Africa Occidental (CEDEAO) y el G5 del Sahel”; asi como en la esfera del desarrollo:

Invertiremos en paz y desarrollo para Africa como inversion en favor de nuestra propia
seguridad y prosperidad. Intensificaremos la cooperacion con la Unién Africana, y tam-
bién la CEDEAO, la Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo del Africa Orien-
tal y la Comunidad del Africa Oriental, entre otras organizaciones, asi como la ayuda en
su favor. Debemos redoblar nuestros esfuerzos para estimular el crecimiento y el empleo

en Africa. (SEAE, 2016, p. 28)

Por dltimo, en quinto lugar: “La UE estd comprometida con un orden mundial basado en el De-
recho internacional, incluidos los principios de la Carta de las Naciones Unidas, que asegure la
paz, los derechos humanos, el desarrollo sostenible y un acceso constante al patrimonio natural
de la humanidad”, y en este sentido Africa es también parte del escenario global donde la UE
pretende actuar y aspira a transformar el sistema internacional y los patrones de la gobernanza

global en el siglo XXI.

En estas cinco dreas prioritarias, Africa se muestra como un continente fundamental para la
Unién y no como un desafio secundario a la seguridad, aunque la estrategia no especifica cémo
se hard frente a los desafios enumerados ni las modalidades concretas de implantacion, por lo
que la valoracion de las ambiciones expresadas en el papel resulta imposible y serd necesario
observar el contenido y el establecimiento de los planes de accién que se pongan en marcha

al respecto, para evaluar la coherencia y la consistencia con los planteamientos enumerados.

Un tercer aspecto de la EUGS es la atencién al enfoque holistico o integral en relacién con los
conflictos y las crisis, y la voluntad europea de comprometerse en la construccion de la paz,
de manera particular en las regiones vecinas del este y el sur de la Unién. La plasmacion del
enfoque integrado es la continuacién légica de la vinculacion entre la seguridad y el desarrollo
afirmada ya en la EES. La EUGS adopta el enfoque integrado, definido en 2013, y enfatiza en
llevar a cabo acciones de prevencién, gestion y resolucién de conflictos, a diferencia del hinca-

pi¢ de la EES en la prevencion de conflictos:

Es esencial aplicar un enfoque pluridimensional mediante la utilizacién de todos los
instrumentos y politicas disponibles orientados a la prevencion, la gestién y la resolucion
de conflictos. Pero el alcance del “enfoque global” se extendera atin més. No existen so-
luciones rdpidas para ninguno de estos conflictos. La experiencia adquirida en Somalia,
Mali, Afganistan y otros paises pone de relieve su naturaleza prolongada. La UE tratard
de plasmar por consiguiente un enfoque de multiples fases, actuando en todas las fases

del ciclo del conflicto. Invertiremos en la prevencion, la resolucion y la estabilizacion, y
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evitaremos el cese prematuro de nuestro compromiso cuando una nueva crisis estalle en

otro lugar. (SEAE, 2016, p. 22)

Los tres aspectos fundamentales de la Estrategia estdn interrelacionados: los intereses de la
UE, la seguridad de la UE y la voluntad de la UE de actuar en el mantenimiento de la paz. La
adquisicion de nuevas capacidades en el dmbito de la defensa puede, en este sentido, permitir a
la Uni6n actuar en todas las fases de los conflictos y en la gestion de crisis, colaborando asi con
las acciones internacionales de construccién de la paz, mientras que la mejora en la situacién
de seguridad revierte en la seguridad interior de la Unién y en proteger sus intereses y los de

sus ciudadanos.

5. Conclusioén

En este articulo hemos abordado la evolucién de la politica exterior y de seguridad de la Unién
Europea desde el comienzo del nuevo milenio, centrando el andlisis en el estudio de los cam-
bios mds significativos existentes en el planteamiento y formulacion de las dos estrategias de
seguridad de la UE, presentadas en 2003 y 2016.

De acuerdo con nuestro andlisis, podemos afirmar que existen importantes cambios conceptua-
les entre los dos documentos estratégicos analizados, lo cual evidenciarfa un cambio de rumbo
en la politica exterior y de seguridad europea, al menos en lo que respecta a su formulacion y
definicién en el nuevo milenio. El examen de los elementos centrales de las dos estrategias nos
permite observar una redefinicién progresiva de la politica exterior y de seguridad de la UE,
desde presupuestos normativos hasta aproximaciones mds centradas en los objetivos e intereses

propios de Europa.

En este sentido, la estrategia global de la Unién Europea de 2016 deja en un segundo plano
el enfoque normativo de la Union y su trasfondo idealista, para manifestar claramente la pre-
ponderancia de sus intereses, comenzando por el dmbito prioritario de garantizar la seguridad
de la UE. Esta aproximacion de corte mds realista refleja en el papel la visién de la Unién y la
reorientacion de la politica exterior y de seguridad en términos mds contundentes que superan
el marco del poder blando, aunque no se especifica la manera concreta de implantacion y los

indicadores de seguimiento.

A nivel conceptual, existen diferencias significativas entre las dos estrategias. Al describir las
amenazas y retos a la seguridad, el andlisis de la EES hace hincapié en la interrelacién entre
los aspectos econémicos, sociales y politicos como fuente de los conflictos violentos y la inse-
guridad, segin un enfoque posmoderno o poswestfaliano de la gobernanza mundial; mientras
la EUGS, marcada por los ataques terroristas perpetrados en suelo europeo, enfatiza en su dis-
curso la existencia de amenazas que pueden afectar a los intereses de la UE en una 6ptica mds
tradicional, realista y westfaliana. La EES prefiere extenderse en la definicion de las principales
amenazas y sus consecuencias para la gobernanza mundial, mientras que la EUGS focaliza el
anlisis en los riesgos que pueden acarrear los conflictos armados, el terrorismo o la inseguridad

energética para la propia seguridad de la UE.

A este respecto, la UE insiste en 2003 en la importancia de la prevencién de conflictos, estando
el documento imbuido de referencias al multilateralismo y a la accién internacional enmarcada
en torno a las instituciones internacionales responsables del mantenimiento de la paz y segu-

ridad internacionales, mientras que en 2016 se habla del enfoque integrado y de llevar a cabo
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acciones en todas las etapas del ciclo del conflicto, no solo en la fase de prevencion y de adqui-
rir capacidades para poder desarrollar acciones militares, asumiendo un mayor compromiso y

responsabilidad a la hora de responder a las crisis y conflictos violentos internacionales.

Asimismo, la Estrategia Europea de Seguridad de 2003 ahonda en conseguir el objetivo de crear
un orden internacional basado en un multilateralismo eficaz. Sin embargo, el compromiso de la
Uni6n con el desarrollo de una sociedad internacional fuerte y de un orden internacional basa-
do en el derecho, donde las instituciones internacionales funcionen adecuadamente, se matiza
en la estrategia global de la UE de 2016. La vocacién normativa de la UE, manifestada en la
implementacion de sus principios y valores, se enuncia en relacion con los intereses europeos
en términos de estabilidad y de seguridad, ejes prioritarios de la accién exterior europea. Los
intereses europeos son, por tanto, los factores clave a la hora de contribuir al desarrollo de la

gobernanza global y de las organizaciones regionales e internacionales.

Por otra parte, la estrategia global de la UE de 2016 supone un salto cualitativo importante
respecto de su predecesora en lo que se espera de un documento estratégico, comenzando
por la utilizacién de un lenguaje mds preciso en materia de seguridad y defensa, seguido de la
importancia otorgada a la autonomia estratégica y la adquisicion de capacidades militares, y
terminando por la voluntad de implicacién en los procesos de resolucion de conflictos y gestion

de crisis internacionales.

En cuanto al segundo componente fundamental de nuestro andlisis, podemos también observar
la evolucién, en el periodo de tiempo examinado, de los intereses y las prioridades de la Unién
Europea en lo que respecta a los planteamientos y al enfoque integral sobre los asuntos de se-
guridad en el continente africano (de forma coherente y convergente con el cambio de rumbo

en la politica exterior y de seguridad de la UE enunciado mas arriba).

En el ambito geogréfico de Africa, la vision de la UE en cuanto a la percepcion sobre el con-
tinente africano y sobre los desafios a la seguridad que de ¢l emanan, constituye una visién
bastante limitada e imbuida de la vinculacién entre las dimensiones relacionadas con la segu-
ridad y el desarrollo (aproximacién que encuentra su culminacion en el desarrollo del enfoque
integrado hacia los conflictos), en el seno de un planteamiento de cardcter liberal, que privilegia
la busqueda de la seguridad y justifica de esta manera el desarrollo de un tipo de intervencio-
nismo en pos de un proceso de (re)construccion de las estructuras del Estado que garanticen la

estabilidad y eviten la diseminacion de las amenazas.

Africa se percibe como fuente de amenazas que pueden afectar a la seguridad de la UE. En
este sentido, las acciones emprendidas por la UE en el continente tienen como objetivo directo
evitar que tales desafios repercutan en los intereses de la UE y comprometan la seguridad de
la Union. La identificacion de las amenazas, asi como las acciones y las politicas propuestas,
siguen un diagrama circular donde las iniciativas se originan y revierten en la propia seguridad

de la Unién.

Ante el creciente fenémeno de radicalizacién y terrorismo, la UE afirma su voluntad de invertir
en la resiliencia estatal y de la sociedad de los paises vecinos del sur del Mediterraneo, hasta
Africa Central. La resiliencia o “capacidad de los Estados y las sociedades para reformarse,
aguantando asf los desastres, y para recuperarse de las crisis internas y externas” (SEAE, 2016,
p. 18) es fundamental en el discurso europeo para garantizar la existencia de Estados seguros,

prosperos y democriticos. De esta manera, la resiliencia estatal y de la sociedad podria evitar
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la fragilidad de las instituciones y facilitar el buen gobierno, con la consecuencia directa para

Europa de disminuir los flujos migratorios y los atentados que afectan a la seguridad interior

de la UE.

Sin embargo, el discurso relativo a Africa y la preocupacién acerca del terrorismo, las migracio-
nes, los conflictos violentos, el subdesarrollo y la debilidad de las estructuras estatales, no se
ve acompafiado de la formulacion de una linea de accion coherente y especifica, generdndose
una brecha entre los objetivos ambiciosos en el papel en términos de seguridad y la limitada

atencion que se puede o quiere prestar al continente.

De igual forma, los conflictos violentos que se dan en el continente africano tienen conse-
cuencias a nivel nacional, regional y global, que la UE pretende atajar mediante politicas de
prevencion y resolucion de conflictos. No obstante, el protagonismo cada vez mayor otorgado al
apoyo y fortalecimiento de las organizaciones regionales africanas implica en términos pricticos
la ambicion de delegar las responsabilidades en materia de seguridad a tales organizaciones
regionales, para que puedan llevar adelante sus cometidos de manera auténoma, reduciendo
la participacion directa y la implicacion europea (segtin el lema “soluciones africanas para los

problemas africanos”).

Ademis, las prioridades de la Unién Europea en Africa se enuncian en la EUGS tnicamente
en relacion con los problemas de seguridad, cuando en otros documentos, como en la Estra-
tegia Conjunta UE-Africa, adoptada en 2007, se abordan las relaciones de manera integral en
funcion de dreas prioritarias de cooperacion que abarcan los asuntos de paz y seguridad, el de-
sarrollo sostenible, la gobernanza democrdtica y los derechos humanos, la integracion regional
y el comercio, el cambio climdtico y la energfa, la movilidad y las migraciones o la cooperacion

cientifica.

En 2017 se celebré la V Cumbre UE-Africa y la ambicién de los lideres africanos se situé en
dialogar sobre todas las dreas de cooperacion, y en adoptar un enfoque a largo plazo, y no tnica-
mente en concentrar el interés en el drea de la seguridad o en las amenazas que Europa percibe
como inherentes al continente africano. Por otra parte, se acerca también el final del periodo de
vigencia del Acuerdo de Cotond, firmado en 2000, con una validez de veinte afios, por lo que
este marco tradicional de relaciones de la UE con los denominados pafses ACP (Africa, Caribe

y el Pacifico) ha de remodelarse.

Las limitaciones en el enfoque de politica exterior de la UE hacia el continente africano, cen-
trado de manera preponderante en los asuntos de seguridad, puede tener a medio y largo plazo
consecuencias negativas para los intereses politicos y econémicos de la Unién, asi como para
su seguridad. De hecho, las medidas militares por si mismas no son suficientes en la lucha
contra el terrorismo vy el radicalismo, ya que no pueden abordar las causas estructurales del
extremismo en Africa. Las relaciones entre la UE y Africa deben reformularse para abordar los

diferentes ambitos de interés mutuo.

En este momento de cambio y reformulacion de las politicas africanas de la Union, se debe
hacer un esfuerzo para que la definicion de las relaciones entre la UE y Africa no se centre tini-
ca o principalmente en los enfoques y las prioridades europeas, sino que desarrolle un didlogo

entre socios iguales, evitando la reproduccién de modelos de relacién asimétricos ya conocidos.
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