ESTUDIOS

La UE, ;jugueteo
actor geopolitico?

Peter Hefele

Europa no esta condenada a ver el partido entre
grandes potencias desde la banda. Para ello
habra de afrontar dilemas como su relacion con
China, explotando su pluralidad de recursosy
las alianzas con paises afines del Indo-Pacifico.

RAS el fin de su dominio colonial en Asia en la década de los sesenta,

las potencias europeas se retiraron en gran medida de la region de Asia-

Pacifico como actores politicos. En cambio, los lazos econémicos no han

dejado de aumentar en el transcurso de las distintas oleadas de globali-
zacion, un desarrollo impulsado en gran medida por la vinculacion de los mer-
cados europeos y asiaticos. Sin embargo, desde el punto de vista de la estrategia
politica, estas relaciones han permanecido “desnutridas”. No fue hasta la dé-
cada de los 2000 cuando el indiscutible ascenso de China provocé cambios evi-
dentes y masivos no solo en Asia y el Pacifico, sino en toda la tecténica de poder
mundial dominada hasta entonces por Occidente.

Hoy dia nos encontramos en un “momento de eje geopolitico”. Muchos Es-
tados miembros de la Union Europea y la propia organizacion han iniciado un
profundo proceso de revision de las (auto)percepciones, acelerado en los ul-
timos cinco afios. Las limitaciones tradicionales
—por las razones que sean— que impedian un com-
promiso activo en el exterior han caido, por ejem-
plo en las operaciones militares en el
Indo-Pacifico. Pero el debate sobre el autocon-
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Xi Jinping, Charles Michel, Angela Merkel y Ursula von der Leyen durante la reunion Unidn Europea-China
(videoconferencia, 14 de septiembre de 2020). Gerry

cepto politico de la UE, sus objetivos y herramientas, continua. En compara-
cion con otras potencias, la Union y sus Estados miembros han tardado bas-
tante tiempo en ajustar sus conceptos de politica exterior. En los proximos
afios veremos si dichos ajustes son adecuados y estan fundamentados.

Los ultimos documentos de estrategia de politica exterior y las directrices
sobre el Indo-Pacifico de varios paises europeos y del Consejo Europeo son una
clara expresion de esta nueva perspectiva, reflejando la nueva afirmacién de
Europa de actuar como socio global y actor estratégico. Esta reivindicacion
de una voz en los “asuntos asiaticos” no se define en términos solo geografi-
cos -la region comprenderia desde el Cuerno de Africa hasta las islas Kuriles
en el Pacifico nororiental-, sino que el concepto también integra de forma cons-
ciente cuestiones globales como el cambio climatico y, por tanto, va mas alla
de los conceptos tradicionales definidos territorialmente.

Sin embargo, la realizacion de esta demanda de actuar sigue ligada a la ac-
tual columna vertebral estratégica de la seguridad europea: la asociacion con
Estados Unidos. Con la administracion de Joe Biden han aumentado las espe-
ranzas de una reactivacion del eje transatlantico, aunque se han visto muy
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mermadas por las decisiones unilaterales de Washington, como la retirada
de Afganistan o el pacto de defensa entre Australia, Reino Unido y EEUU
(AUKUS, en inglés).

El teatro del Pacifico se ha convertido en la maxima prioridad para EEUU,
ya que alli se decidird en gran medida una competencia sistémica entre la gran
potencia tradicional y la emergente, entre la pax americana y la pax sinica. E1
resultado y la gestion de este conflicto conformardn el caracter del sistema
mundial en las proximas décadas. La cuestion decisiva es si, mas alla de un
posible orden conflictivo bipolar, otros actores seguiran ejerciendo influencia
(moderadora) y salvaguardando con eficacia sus intereses. No es solo la UE
la que se enfrenta a este reto. Los Estados de la Asociacion de Naciones del
Sureste Asiatico (ASEAN, en inglés) también viven el mismo dilema y se ven
aun mas afectados por el conflicto chino-estadounidense debido a su situacion
geografica e interdependencia economica.

EL DILEMA DE EUROPA

ARA la UE, las posibles consecuencias de un conflicto de este tipo serian

mads indirectas, sobre todo economicas, pero no por ello menos graves.

Debido a su débil posicion politico-militar en la region del Indo-Paci-
fico, apenas podra intervenir a nivel militar en ningun conflicto en un futuro
proximo. En el mejor de los casos, podra apoyar a sus socios de la region. Sin
embargo, muchos paises europeos, en primer lugar Alemania, tienen que re-
conocer que su anterior y exitoso modelo de relaciones exteriores, basado en
el comercio, ha llegado a su fin.

Es necesario un ajuste del paradigma de la politica exterior y de seguridad
de la UE, que incluya un andlisis de riesgos real y atribuya mayor peso a las
dimensiones politicas del intercambio econémico. Las condiciones cambian-
tes y las crecientes aspiraciones obligan a la UE a reinventarse de forma casi
revolucionaria como actor de la politica exterior y a formular una nueva “ecua-
cion entre politica y economia”. En los ultimos afios ya se han dado los pri-
meros pasos para mejorar la coordinacion politica interdepartamental de la
Unidn, pero hay que ser mas ambiciosos. El instrumento mas potente es la
politica comercial “comunitarizada”, donde existe un amplio consenso entre
los Estados miembros y un conjunto de instrumentos eficaces en manos de la
Comision Europea.

En otros ambitos politicos, como la politica exterior, de seguridad y de de-
fensa comun, la realidad no esta a la altura de las expectativas y las necesi-
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dades, y es poco probable que se consiga dentro del actual marco constitu-
cional de la Union. Por tanto, serdn aun mas importantes las nuevas formas
de actuacidn, como las alianzas flexibles centradas en asuntos especificos, den-
tro de la UE y con socios externos.

El éxito de estas nuevas formas de actuacion se pondra de manifiesto en pri-
mer lugar al tratar con la Republica Popular China, la prueba de fuego para
el posicionamiento de la politica exterior de la UE.
Aqui es donde la presion para actuar es mayor den-
tro de la Union, debido a las crecientes expectativas
por parte de los socios transatlanticos y del Pacifico.
A pesar de algunos episodios negativos, Chinanoha «Enfrentada a
conseguido hasta el momento dividir la Union (di-
vide et impera), desplazando al continente al papel .
de socio menor o, al menos, forzando a los europeos de la politica como
a una equidistancia respecto de EEUU. el chino, la UE no

' Con su. nueya ‘jsapta trinidad” de “socio, compe- tendra la opcién de
tidor y rival sistémico”, la UE pretende una estra- ,
tegia flexible hacia China (y potencialmente hacia tratar al pais como
otros regimenes autocraticos). Pero si se examina ‘socio, competidor
con detenimiento, este enfoque tiene una grave de- y rjyal sistémico’
bilidad Therente. Se basa en la SUpOsiCion —¢o es- al mismo tiempo»
peranza?— de que estas tres formas de interaccion
son basicamente opciones iguales que la UE podrd m-—-—
elegir por si misma. En este concepto sigue reso-
nando la ilusion a largo plazo de que los &mbitos po-
liticos, como la seguridad y la politica econdmica,
puedan tratarse por separado, cada uno con instrumentos y filosofias especi-
ficas, y no vincularse entre si. Pero la l6gica y la experiencia demuestran que
en el trato con China (y también con Rusia) esto nunca fue asi, y nunca lo sera.

Enfrentada a un enfoque totalitario de la politica como el que aplica el sis-
tema comunista chino, la UE no tendra esa opcion. Ademas, 1a Unidn ni siquiera
tiene los medios para “definir” sustancialmente a qué juego se juega u obli-
gar a la otra parte a comportarse segun las normas europeas. Uno tiene la
impresion de que esta “formula salomonica” es mas bien un intento de ocul-
tar, dejar de lado o incluso apartar los dilemas y las decisiones inconvenien-
tes. Sin embargo, esto no sucederd. Hay demasiados factores que mads bien
aceleraran una dindmica creciente de rivalidad entre sistemas. Sera apasio-
nante observar, en particular, qué cambios se produciran en las politicas na-

un enfoque totalitario
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cionales de Alemania y Francia sobre China, tras las elecciones en estas dos
grandes naciones europeas. La experiencia del AUKUS deberia tomarse como
una clara advertencia de los enfrentamientos que se avecinan incluso den-
tro de la comunidad occidental.

CONVERTIRSE EN UN JUGADOR DE MEDIO CAMPO

STE panorama puede parecer muy sombrio. Pero Europa no esta con-

denada a ver el partido desde la linea de banda geopolitica. Como bien

saben las tacticas del futbol moderno, el centro del campo tiene la labor

mas importante en cualquier juego exitoso, combinando el comporta-
miento ofensivo y defensivo, la versatilidad y la resistencia a la presion, y pre-
parando el espacio para los contraataques. ¢ Esta la politica europea dispuesta
a adoptar estas tacticas?

A pesar de todas las carencias conceptuales e institucionales, la Unién ya ex-
perimenta un notable proceso de maduracion en sus relaciones exteriores. En
las siguientes paginas se describen con mas detalle los retos para Europa y
las mejores respuestas de la Union en sus relaciones con la region del Indo-Pa-
cifico. Se han elegido como dimensiones principales la economia, la seguridad
y la cultura.

— Economia. En los préximos cinco afios, la region del Indo-Pacifico com-
petira con fuerza con Europa en los principales indicadores econdmicos, como
el crecimiento relativo de la renta per capita, la integracion comercial o la in-
novacion. Los procesos de integracion siguen siendo deplorablemente lentos
pero constantes, en parte impulsados por la rueda econémica de China, en
parte por los acuerdos de libre comercio como el mas reciente de la Asocia-
cion Econdmica Integral Regional (RCEP, en inglés). También es cierto que
Europa ha logrado firmar acuerdos de libre comercio con los principales so-
cios econdémicos del Indo-Pacifico (Japon, Singapur, Corea del Sur), imple-
mentando ambiciosos objetivos en las relaciones comerciales, como los
derechos laborales y las normas medioambientales. Pero estos logros se ven
amenazados por la reduccion de los estdndares de los acuerdos comerciales
(“carrera hacia abajo”) para dar prioridad a un crecimiento no sostenible en
la busqueda de una rapida recuperacion después del Covid-19, o por una nueva
ola de proteccionismo, no solo en el caso de China. Por tanto, la diversificacion
debe ocupar un lugar destacado en cualquier estrategia econdmica europea
hacia la region para evitar dependencias unilaterales y aprovechar las alter-
nativas emergentes al mercado y las capacidades de produccion chinas.
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La UE ha sido tradicionalmente pionera en el establecimiento de objetivos
ambiciosos, asi como en la promocion de la cooperacion global en materia
de politicas medioambientales para fomentar el desarrollo sostenible dentro
de Europa y a nivel mundial. El anuncio de la pre-
sidenta de la Comision Europea, Ursula von der
Leyen, del Pacto Verde Europeo en diciembre de
2019 fue una clara afirmacion en linea con el com-
promiso de la UE con su agenda climética. También «Las ambiciosas
ha supuesto una importante contribucion a la idea metas climaticas de
de grz’m transf.orma(:l.on hE.iCIa modelos econdmi- la UE solo pue den
cos mas sostenibles e inclusivos. Aunque se centra o
en la normativa interna y los incentivos economi- 10grarse redefiniendo
cos para los Estados miembros, hasta ahora la UE |gs patrones de
no ha debati‘do lo suficiente su impacto en las Ijela— intercambio con
ciones exteriores del bloque. Si este programa tiene ..
éxito, no solo apoyara y reforzard el papel de la las principales
Unién como potencia normativa en materia de economias de Asia»
desarrollo sostenible mediante la configuracion de
marcos multilaterales. También fortalecera la po-
sicion global de la UE como lider mundial en eco-
nomia circular e innovacidn tecnologica verde.

En un futuro previsible, las economias nacionales de la region de Asia y el
Pacifico continuardn entre las mas dindmicas del mundo. Hoy experimentan
sus propias e importantes transformaciones. Varios paises de la region (China,
Japon, Corea del Sur y Singapur) han anunciado objetivos de neutralidad de
carbono y trazado estrategias de transformacion verdes. Estos paises se en-
cuentran en diferentes etapas de su proceso de transicion ecoldgica. Sin em-
bargo, representan mas del 50% de la poblacién y la superficie de la region y
lideran su crecimiento econdmico. A pesar de seguir siendo el mayor mercado
comun, esta claro que los ambiciosos objetivos de la UE en materia climatica
solo pueden alcanzarse redefiniendo los patrones de intercambio con las prin-
cipales economias de Asia.

Los recientes enfrentamientos entre EEUU y China han demostrado con cla-
ridad que el intercambio econdmico estd cada vez mds y mas entrelazado con
la seguridad nacional. Solo ahora se ha iniciado este debate entre los respon-
sables politicos y empresariales europeos, mientras que EEUU, China y también
Japdn ya han integrado este cambio de paradigma en sus estrategias de seguri-
dad nacional. Cualquier conflicto militar afectaria enormemente a las econo-
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mias europeas, de forma muy parecida a como lo haria con los paises de la
ASEAN. Ambas regiones comparten los mismos intereses y, por tanto, tienen que
comprometerse de forma mas activa en la prevencion de conflictos y en la mo-
deracion, de acuerdo con un orden internacional basado en normas.

—Seguridad. Asia esta llena de puntos conflictivos en materia de seguridad,
desde la peninsula de Corea hasta el golfo de Adén, pasando por el mar de
China Meridional. Aparte del compromiso a largo plazo, ahora fallido, en Af-
ganistan y algunas operaciones contra la pirateria, el compromiso militar de
las potencias europeas en el Indo-Pacifico se ha limitado a la proteccion de
los territorios de ultramar por parte de Francia y Reino Unido. El importante
ascenso militar de China y sus asertivas reivindicaciones territoriales han ser-
vido de llamada de atencion para recalibrar la politica de seguridad europea.
Un cambio hacia una politica exterior y de seguridad mas realista no signi-
fica necesariamente compromisos militares a gran escala y a largo plazo en
la region. Tanto desde el punto de vista de las expectativas externas como de
las opciones realistas, resulta mucho mas plausible una nueva division del tra-
bajo dentro de la OTAN, por ejemplo compartiendo las cargas de la defensa re-
gional o desarrollando capacidades especificas. Pero todavia caben muchas
alternativas para mejorar la cooperacion en materia de seguridad con Asia;
solo hay que ampliar las plataformas y programas de intercambio ya exis-
tentes: empezando por el desarrollo de una comprension comun de los hilos
de los conflictos modernos, en los que la guerra convencional es solo una di-
mension. Las agresiones hibridas y no convencionales en la era digital pue-
den destruir el entramado de las sociedades modernas de multiples maneras.
Reunir y compartir informacion de inteligencia, desarrollar proyectos con-
juntos de la industria de la defensa y realizar maniobras comunes crearan con-
fianza entre Europa y los paises asidticos con ideas afines.

— Cultura y medios de comunicacion. Europa siempre ha estado orgullosa
de su poder blando. Pero también es cierto que probablemente ha confiado
demasiado y durante mucho tiempo en él. La apuesta por su patrimonio cul-
tural, ético, cientifico y su atractivo mundial ha hecho quizd a los europeos
complacientes, descuidando la construccion de un poder duro en un entorno
geopolitico cada vez mas adverso. Esto no significa que Europa deba abando-
nar sus ricas fuentes de poder blando, sino todo lo contrario: los esfuerzos para
crear y difundir otras narrativas por parte de los competidores sistémicos
demuestran lo poderosas que siguen siendo estas contribuciones a la huma-
nidad. Sin embargo, es muy necesaria una reflexion critica sobre el enfoque
actual de la “diplomacia cultural”, sus amenazas y necesidades de ajuste. La
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cultura, en este sentido, comprende una amplia gama de actividades que van
desde el intercambio académico hasta la promocion de valores sociales. Los
medios de comunicacion, como guardianes de la informacion, son claves en
este sentido.

Las sociedades europeas todavia representan el ideal de sociedades abier-
tas. Esto se refleja en sus multiples actividades en el extranjero. En Asia, en cam-
bio, los espacios de libertad e intercambio se estan
reduciendo de forma dréstica, amenazando alo largo
de la ultima década la presencia y las actividades de
las instituciones europeas en universidades, Institu.- /E—
ciones (.:ulturales y medios de cs)mu,mf:amon .Europa «Europa sigue
sigue siendo un caldo de cultivo unico y un banco .
de pruebas para diferentes conceptos de futuro. Esto subestimando
explica que sea considerada —junto a EEUU- punto |a importancia de
de referencia y lugar de anhelo para los talentos de |4 ereacién de
todo el mundo. El potencial europeo se queda corto, .
con frecuencia, debido a operaciones descoordina- c.onoclmlento para su
das y contradictorias sobre el terreno en el extran- Fiqueza futura»
jero. Amenudo prevalece el nacionalismo, reflejado
en innumerables relaciones bilaterales y multilate-
rales, que incluso a nivel nacional carecen de una
comprension comun del proposito, también politico,
de dichas actividades.

A pesar de que existan instituciones europeas, en muchas ocasiones crean
mas confusion que coherencia en la promocion de Europa. En cuanto a la li-
bertad cientifica, protegida constitucionalmente por buenas razones, ha que-
dado claro que la reciprocidad en el acceso al conocimiento y la proteccion
de los derechos de propiedad intelectual son elementos decisivos en cualquier
forma de cooperacion. Europa sigue subestimando la importancia de la crea-
cion de conocimiento para su riqueza futura. Dependemos de un estrecho in-
tercambio con nuestros socios en el extranjero, en particular con las dindmicas
naciones de Asia. Para mantener esto necesitamos apertura y multiples ca-
nales de comunicacion.

Pero esta apertura es también un punto de entrada para los ataques de re-
gimenes autoritarios, sobre todo de Asia, que explotan las brechas y disputas
existentes dentro de las sociedades europeas para sus objetivos politicos, mul-
tiplicados por los efectos a veces perjudiciales de las redes sociales. Las agen-
cias nacionales y europeas han dado los primeros pasos en la concienciacion

POLITICA EXTERIOR - NOVIEMBRE/DICIEMBRE DE 2021 - 8



ESTUDIOS - PETER HEFELE - LA UE, ¢JUGUETE O ACTOR GEOPOLITICO?

y el control sistematico de estas actividades, y deben seguir desarrollandose
en cooperacion con las empresas privadas. Europa tiene que estar a la altura
de este desafio si no quiere renunciar a lo que defiende: la libertad de expre-
sion y la creencia de que no hay una verdad absoluta, al menos en los asun-
tos seculares. Primero debe luchar y mantener estos valores en sus propias
sociedades, ya que las amenazas mas graves a este modelo de sociedad vienen
de dentro, no de fuera, por mucho que algunos afirmen la superioridad de
los “valores asiaticos” o de las reglas teocraticas.

La mejor manera de hacer frente a estos retos caleidoscopicos es utilizar
lo que constituye la ventaja comparativa unica de Europa: su pluralidad de re-
cursos y enfoques por parte de una multitud de Estados miembros y socieda-
des unidas por un consenso de valores. Es un error generalizado suponer que
una mayor homogeneizacidon conducird a una voz mas fuerte de Europa en
el escenario geopolitico. Lo que se necesita es mas bien una revision exhaus-
tiva de las contribuciones especificas de cada Estado miembro, una mayor con-
ciencia de la situacion general y una mayor voluntad de “recuperar el control”
de su propio destino.

Ya esta surgiendo una “geometria variable” de miembros de la UE dispues-
tos a actuar y comprometerse con los socios externos, para escapar del circulo
vicioso del minimo comun denominador en las decisiones comunitarias. Esto
se aplica no solo a la estrecha alianza con Reino Unido, antiguo miembro de
la UE y socio de la OTAN, sino también, mdas que nunca, a las alianzas con las
naciones asociadas en el Pacifico. e
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