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La politica exterior
espanola en los Balcanes:
Un potencial
desaprovechado

Sofia Sebastian

) La politica exterior espafiola hacia los Balcanes se remonta casi

exclusivamente a los anos noventa luego de la desintegracién de
la antigua Yugoslavia. Con la guerra de Bosnia en 1992 se inici6 una
nueva etapa en la cooperacién espafiola que hasta ese momento habia
estado centrada en el norte de Africa, Oriente Medio y América Latina.
La participacién espafola en los Balcanes ha estado guiada por el inte-
rés en el mantenimiento de la paz y la estabilidad en la regién, dentro
del marco general de intervencién de la comunidad internacional.
Dicha participacién se ha llevado a cabo a través de tres vias principa-
les: un marco general de politica exterior definido en funcién de las
directrices de la comunidad internacional (hasta 2008); el despliegue de
tropas en la zona; y la asistencia de cooperacién en la reconstruccion
fisica y pacificacién de la region.

La politica hacia los Balcanes ha sido generalmente positiva aunque
no ha destacado significativamente hasta fechas recientes. En lineas
generales y desde el conflicto bélico yugoslavo, la actuacién de la
diplomacia espanola ha estado influenciada por las directrices marca-
das por la comunidad internacional y particularmente por la Unién
Europa, especialmente en lo referente al proceso de estabilizacién y
asociaciéon (el marco de acceso de los Balcanes a la Unién Europea).
Esta politica se ha mantenido de manera continuada hasta el afo
2008, con motivo de la declaracién unilateral de independencia de
Kosovo y la oposiciéon espafiola a pesar del apoyo masivo de paises
miembros de la UE. Como resultado de esta situacién, Espana se ha
encontrado dando un giro involuntario en su trayectoria de politica
exterior en los Balcanes, adoptando una linea mds unilateral y buscan-
do de manera apresurada una salida viable en la regién. La estrategia
de salida, desafortunadamente, no ha sido compensada con el disefio
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en los Balcanes ha estado
guiada por el interés en el
mantenimiento de la pazy la
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a largo plazo.

La participacién espanola en los Balcanes ha sido
mds significativa en lo referente al despliegue de
tropas y a la cooperacién en la reconstruccién y
el desarrollo; aunque ambos instrumentos se en-
cuentran en fase de repliegue en la actualidad. El
despliegue de tropas ha sido importante, especial-
mente durante la guerra de Bosnia. Mds de 8.000
militares espanoles realizaron funciones de ayu-
da humanitaria y escolta bajo la autoridad de
Naciones Unidas por las que obtuvieron numero-
sas distinciones, incluyendo la construccién de la
plaza de Espafa en Mostar en agradecimiento por
el trabajo realizado por los cascos azules espanoles
en la estabilidad y la reconstruccién de la ciudad.
Espafna también ha participado activamente en las
operaciones de paz en Kosovo. Mis de 22.000
militares han sido desplegados en diez anos. Las
tropas espanolas se establecieron principalmente
en la provincia kosovar de Istok y levantaron tam-
bién un destacamento en el valle de Osojane para
la proteccién de los retornados serbios. Ademds de
las participaciones de tipo humanitario, Espana
ha estado involucrada activamente desde 2004 en
la fuerza europea EUFOR Althea en Bosnia, con
un contingente actual de 304 efectivos (de un
total de 2.000 tropas). Espana lidera el Batallén
Multinacional de Maniobra, que desde marzo de
2007 se constituye como la estructura bdsica de
EUFOR, junto con la Unidad Integrada de

Policia, también bajo mando espanol.

Con respecto a la ayuda al desarrollo, la politica
de cooperacién espanola ha sido muy significativa
en términos cuantitativos en Bosnia. Efecti-
vamente, Bosnia es el pais que mds ayuda ha reci-
bido en el 4mbito de Europa central y Oriental y
de los Balcanes con un desembolso de mds de 350
millones de délares en AOD bilateral. Dicho
desembolso ha convertido a Espafia en uno de los
mayores donantes europeos en este pafs en los
ultimos afios. La ayuda a Bosnia ha estado funda-
mentalmente dictada por las circunstancias post-
bélicas; aunque la asistencia ha evolucionado a lo
largo de los afos. Con el inicio del proceso de
integracién europea y la transformacién de la

region, la agencia de cooperacién espanola se ha
centrado mds en la consolidacion del Estado en el
marco del proceso de integracién. A nivel regio-
nal, la asistencia espafiola en los Balcanes ha esta-
do centrada en el aumento de las capacidades ins-
titucionales y econémicas; y en el aumento de la
capacidad de prevencién de conflictos y construc-
cién de la paz, reconociendo la intima relacién
entre seguridad y desarrollo. La asistencia se ha
centrado mayoritariamente en Bosnia, Albania,
Serbia y Montenegro; aunque con el nuevo plan
director de la cooperacién espafola, hecho publi-
co a principios de 2009, los Balcanes dejardn de
ser receptores de cooperacion espafiola. La oficina
de cooperacién que se abrié en 2001 en Sarajevo
se cerrard tan pronto como se finalicen los proyec-
tos en curso.

UN POTENCIAL DESAPROVECHADO

Uno de los datos mds sorprendentes de la politica
exterior espafola en los Balcanes ha estado rela-
cionado con la distancia existente entre el desplie-
gue significativo de tropas y de asistencia, espe-
cialmente en Bosnia, y la capacidad del gobierno
espanol de formular una estrategia mds influyente
y de mayor contenido politico en el marco de la
UE. Resulta llamativo, por ejemplo, que Espana
haya figurado como uno de los mayores donantes
europeos en Bosnia y que, paraddjicamente, su
influencia en la delineacién de la politica exterior
europea en este pais haya sido minima. Efec-
tivamente, de acuerdo con la AOD bilateral,
Espafia gasté casi 50 millones de ddlares en el
2008 en cooperacidn al desarrollo en Bosnia, sélo
por detrds de Alemania, y bastante por delante del
gigante de Estados Unidos que en el mismo afio
gast6 poco mds de 20 millones y del Reino Unido
que gastd aproximadamente 5 millones (estos dos
paises lideran la politica internacional en el pais
balcdnico). Si bien es cierto que tanto Estados
Unidos como el Reino Unido forman parte de la
Comisién Directiva del Consejo de Imple-
mentacién de la Paz (PIC), creado en 1996 como
apoyo ejecutivo al Alto Representante (AR), la
ausencia de una politica europea coherente en los
ultimos afios en este pais ha ofrecido una oportu-
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nidad de influencia que ha sido desaprovechada
por varios paises europeos, entre ellos Espana.

Existen varias razones por las cuales la politica
espanola en los Balcanes ha carecido de vigor. La
primera es la falta de una visién estratégica que
vaya mds alld de las dreas tradicionales de influen-
cia espafiola como por ejemplo América Latina.
Asi queda demostrado con la retirada de efectivos
espanoles y de asistencia bilateral sin que dicho
repliegue se vea compensado con otros instru-
mentos de accién exterior, o con una estrategia de
politica exterior de mayor envergadura. Como
resultado, y a pesar de todos los recursos humanos
y econdmicos invertidos en la tltima década, es
muy posible que Espana se retire de la region sin
un legado sélido sobre el que construir lazos eco-
némicos y politicos que sirvan de puente para lan-
zar proyectos de inversién a medio y largo plazo.

La falta de medios operativos también ha limita-
do de manera importante la politica exterior espa-
fiola en la zona.
Mientras que el des-
pliegue de tropas y
de ayuda bilateral
han sido significati-
vos en paises como
Bosnia,
atencién la ausencia
de embajadas en
paises como Albania
y Macedonia hasta
hace apenas tres
afos (en Montenegro todavia no existe embaja-
da); y la falta de un marco de cooperacién al des-
arrollo en Macedonia. Estas ausencias han dificul-
tado la delineacién de una politica regional que
haga frente a las fuentes de inestabilidad que toda-
via son prevalentes en la regién como, por ejem-
plo, el crimen organizado, la discriminacién de
minorias étnicas, la falta de consolidacién de las
capacidades estatales, etc.

llama la

Finalmente, la falta de coordinacién (especial-
mente entre el ministerio de defensa y el ministe-
rio de asuntos exteriores) y el recurso a una estra-
tegia de relaciones bilaterales con algunos paises
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de la regién en los dltimos afos (como por ejem-
plo Serbia), no sélo han coartado la politica exte-
rior espanola en la regién sino que también han
danado su imagen. En este sentido el anuncio de
la retirada de tropas de Kosovo efectuado por la
ministra de defensa en marzo de 2009, aparente-
mente sin la previa consulta y aprobacién del
ministerio de asuntos exteriores, causé gran con-
mocién dentro y fuera de Espafia. A pesar de que
otros paises europeos ya habian anunciado un
repliegue progresivo de tropas, la decisién fue
tomada sin previa consulta de socios internacio-
nales y causé dafios importantes en la imagen de
la politica exterior de Espana. El incremento de
contactos bilaterales entre Espana y Serbia en los
Gltimos meses, caracterizado por un aumento sig-
nificativo de visitas de altos funcionarios de los
dos paises, también podrian causar dafios en las
relaciones de Espana con otros paises en la regién
y delimitar su capacidad para delinear una politi-
ca de mayor importancia regional.

OPORTUNIDADES Y
PERSPECTIVAS DE FUTURO

Son varios los retos y oportunidades que se pre-
sentan en la region y que Espana deberfa encauzar
durante su periodo de Presidencia Europea. En
primer lugar, la ausencia de una clara estrategia a
nivel europeo ofrece una oportunidad valiosa para
que Espafa no s6lo defina su posicién de manera
mds coherente, sino para que también ayude a
delinear la politica europea en el periodo post-
Lisboa, en funcién de un compromiso firme con
el proceso de integracién europea y de los retos
que la regién enfrenta en estos momentos. En este
sentido, Espafia debe presentar una hoja de ruta
de acceso a la UE (con fechas y retos claros)
durante las reuniones que tenga programadas con
los mandatarios de los Balcanes, liderando un
renovado impetu y compromiso europeo con la
regién. La consolidacién del régimen de exencién
de visados en los Balcanes, que se extendi6 en
2009 a Serbia, Montenegro y Macedonia, repre-
senta una oportunidad clara para promover este
compromiso europeo y proporcionar beneficios
inmediatos para paises como Bosnia y Albania;
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53y siempre y cuando se cumplan con las directrices

marcadas por la Comisién Europea. El avance en
el proceso de integracién europea en Croacia
también representa un objetivo claro (dadas las
expectativas de que este pais se una al club euro-
peo en el 2012); asi como en el resto de la regién.

Con respecto a los paises de la region, los retos
son significativos, y Espafia debe tomar nota de
ellos a la hora de definir su agenda balcdnica
durante la Presidencia Europea. Bosnia, por ejem-
plo, se enfrenta a varios retos, como la decisién
del cierre de la Oficina del Alto Representante, y
representa una de las claras prioridades en la
regién. La reforma constitucional que Suecia y
Estados Unidos iniciaron en octubre de 2009 no
ha dado los resultados esperados y Espafa hereda
un proceso complejo que puede politizarse en un
afo electoral. Existe ademds el riesgo de que dicho
proceso siga los pasos del “paquete de abril” (el
proceso de reforma constitucional que fracasé
rotundamente en circunstancias similares cuatro
afos atrds). Espafa deberia ser precavida y no caer
en los mismos errores cometidos entonces, inclu-
yendo el declive del didlogo politico como resul-
tado de la campana electoral; el peligro de impo-
ner plazos apresurados y la exclusién de actores
clave en el proceso de negociacién. Es dificil que
se consiga resolver el escollo constitucional duran-
te la Presidencia espafola (dado el deterioro pro-
gresivo del clima politico en el pais), pero se
podria obtener un acuerdo limitado que sirva de
base de consenso para futuras negociaciones y que
permita continuar con el proceso de reforma defi-
nido por la UE. El objetivo prioritario debe ser
mantener a Bosnia en el marco de reforma euro-
peo y evitar a toda costa que el clima politico
empeore seglin avanza la campana electoral.

Los retos (y riesgos) con respecto a Serbia y
Kosovo son también importantes; especialmente
en dos sentidos. En primer lugar, la Corte Inter-
nacional de Justicia se pronunciard en torno a la
independencia de Kosovo durante la Presidencia
espanola. El resultado del dictamen podria poner
a Espana en una situacién dificil; especialmente
en caso de no ser lo suficientemente claro. Espafia
debe mantener una posicién lo mds neutral posi-

ble y tratar de buscar un consenso en el seno de la
UE. En segundo lugar, Espana debe trabajar duro
para mantener un equilibrio razonable en la
regién y evitar que su apoyo a Serbia en la cues-
tién de Kosovo perjudique sus prioridades regio-
nales y las relaciones bilaterales. En este sentido,
Espafia no puede perder de vista el proceso de
integracién europea en Albania y Macedonia;
especialmente dados los riesgos que se presentan
en los préximos meses en estos dos paises. Por una
parte, aunque la UE ha anunciado que la decisién
de iniciar negociaciones de acceso con Macedonia
serd tomada durante la Presidencia espanola,
Grecia podria utilizar su veto para bloquear el
proceso. Por otra parte, la situacién politica en
Albania, con una oposicién que se resiste a acudir
al parlamento en protesta por los resultados de las
elecciones, podria perjudicar seriamente las
opciones de este pais para ser aceptado como can-
didato oficial. Espafa debe por tanto actuar como
mediador y asegurarse de que la maquinaria del
proceso de integracién europea continte, siempre
y cuando las condiciones marcadas por la UE sean
cumplidas.
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