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1. UNA APROXIMACION AL CAUCASO (SUR)

(Es el Céucaso una region europea? De serlo es ya su limes. No hay Europa
mds alla. A juzgar por la literalidad de su nombre el Cducaso o Caucasia estd mas
cerca de Asia que de Europa. Situada entre el mar Negro y el mar Caspio, la region
estd dividida en dos por la cordillera del C4ucaso, que delimita dos zonas diferen-
ciadas: una, la zona del norte, conocida como Ciscaucasia, cuenta con siete repu-
blicas auténomas que pertenecen a la Federacion de Rusia (Adiguea, Osetia del
Norte, Ingushetia, Kabardino-Balkaria, Karachevo-Cherkesia, Chechenia y Da-
guestdn), otra, la zona del sur, Transcaucasia, mds extensa y fisicamente acciden-
tada, con cadenas montafiosas (el Pequefio Cducaso) que avanzan paralelas a la
cordillera central, comprende Georgia, Armenia y Azerbaiydn. Georgia y Azerbai-
yan son vecinos de Rusia y, junto con Armenia, lo son de Turquia, aunque en este
caso la vecindad de Azerbaiyan (por Najichevan) apenas es apreciable en mapas a
gran escala. Se trata de una zona geograficamente bien delimitada entre la cordi-
llera del Caucaso, el mar Caspio, el mar Negro, Turquia e Irdn.!, en torno a los
ciento ochenta y seis mil kms. cuadrados que habitan alrededor de dieciséis millo-
nes de personas, pertenecientes a una treintena de pueblos.

Desde el punto de vista histérico-politico, el Cducaso ha oscilado entre el Islam
y Rusia’. Armenia, Azerbaiydn y Georgia no son precisamente Estados de longa
data en su presente conformacién, aunque todos ellos se sientan excitados por la
bisqueda de ancestros®.

' K. MICHELE, “L’Union européenne et le Sud-Caucase. Un tournant politique”, Le Courrier des
pays de [’Est,n° 1043, mai-juin 2004, pp4-11, p. 4.

2N. SAINZ GUELL, “Conflictos en el Cducaso: una aproximacion a su gestion, el caso de Geor-
gia”, en Papeles del Este,n° 3.

% Armenia, fue ya potencia regional en la época romana, reino cristiano a partir del s. IV, bizanti-
nos, turcos, persas, otomanos y rusos la ocuparon sucesivamente. En cuanto a Georgia, su experiencia
como reino, durante la edad media y moderna, y en la mayoria de las épocas como feudatario de los
poderes imperantes en la zona (persas, otomanos y rusos) acabd con su incorporacién a Rusia a prin-
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Ethnolinguistic Groups in the Caucasus Region
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Antiguas reptblicas de la Unién Soviética*, los tres Estados no tuvieron, ni
tienen, una conformacién homogénea en su interior. En ellos se organizaron los
oblasts (regiones administrativas) autonomos de Alto Karabaj (Azerbaiydn) y
Osetia del Sur (Georgia), asi como las republicas auténomas de Najichevan (de
Azebaiyén, pero enclavada entre Armenia, Irdn y Turquia) y Abjasia y Azaria
(ambas en Georgia). Esta organizacion territorial refleja hasta cierto punto la he-
terogeneidad étnica de los tres paises y es fuente de conflictos severos, heredados
y/o creados durante la época soviética, que han re-emergido con virulencia al
desintegrarse la URSS. Georgia se enfrenta al secesionismo de Abjasia y Osetia
del Sur, a la vez que a la desobediencia de Azaria. Estd igualmente por resolver el
conflicto acerca del Alto-Karabaj, azeri pero habitado mayoritariamente por ar-
menios. Se calcula en un millén las personas desplazadas en la regiéon como

cipios del siglo XIX. Por su parte, Azerbaiydn nunca se conformé como una entidad politica indepen-
diente.

*Ya en el siglo XX, durante la guerra civil rusa, los tres pafses formaron la Repuiblica Federal de
Transcaucasia (1918). Flor de un dia, la Federacion se deshizo en tres republicas independientes,
inmediatamente truncadas —en 1921- cuando fueron invadidas por el Ejército Rojo y se integraron en
la Unién Soviética, primero como Repiiblica Socialista Soviética Federativa de Transcaucasia
(1922) y, mds adelante (1936) como reptiblicas separadas dentro de la URSS, ya hasta los procesos
secesionistas de 1991.
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consecuencia de los conflictos armados de la dltima década del siglo XX, atin
pendientes de solucion’.

En todos ellos estd presente, de una u otra forma, la Federacion de Rusia, que
no estd dispuesta a perder protagonismo en el marco de lo que denomina “el ex-
tranjero proximo”, su patio trasero, que en estas latitudes se fundamenta en la
consideracion del Cducaso como un todo, sin proyectar la division entre el Norte y
el Sur que encarnan las fronteras establecidas, como puso en evidencia el conflicto
armado entre Georgia y Rusia tras las operaciones de gran escala por parte geor-
giana en Osetia del Sur en agosto de 2008°.

2. TENDENCIAS CENTRIFUGAS

(Es posible entonces aplicar el concepto geopolitico de region al Caucaso Sur?
Hay quienes consideran que seria mds adecuado concebir todo el Cducaso como
una entidad geopolitica y opinan que el concepto del Cducaso sur es artificioso en
la medida en que carece como region de una dindmica propia’. Cabe incluso, aten-
diendo a los intereses de cada cual, dibujar el mapa de la region extendiéndola a
todos los riberefios del Caspio y a los de Asia central®.

En términos de seguridad, en efecto, no tiene sentido considerar a las tres Re-
publicas surcaucdsicas como una region en si misma: “[...] los modelos de conflic-
to y cooperacion entre los Estados del Cducaso sur estdn muy estrechamente vin-
culados con Rusia, Turquia e Irdn para que consideremos que constituyen una
region separada en terminos de seguridad”, ha observado B. Coppieters’. Asi, mi-
rando por sus intereses de seguridad, la Federacion de Rusia concibe el Cducaso en
su globalidad™®.

Sin embargo, aun sin desmerecer el Caucaso mds amplio, hay una buena razén
para que la UE considere a los tres Estados como una region separada: el hecho de
que entre el Cducaso norte y el Cducaso sur existen fronteras internacionales; de
otro modo se interferiria en los asuntos internos de Rusia''.

5 Consejo de Europa, Recommendation 1570 (2002) Situation of refugees and displaced persons
in Armenia, Azerbaijan and Georgia, Parliamentary Assembly/Assemblée parlementaire.

 Informe del Secretario General de 3 de octubre de 2008, S/2008/631.

7 D. PETROSYAN, “Le temps de la coopération régionale” en T. GORDADZE y M. CLAIRE,
“Etats et nations en Transcaucasie”, Problemes politiques et sociaux, n® 827, Série Russie n° 135,
1999, pp. 49-51, p. 51.

8 B. COPPIETERS, “A Regional Security System for the Caucasus”, CEPS, enero 2005.

°B. COPPIETERS, “An EU Special Representative to a new periphery” en The South Caucasus:
a challenge for the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n°
65, December 2003, pp. 159-170, p. 160.

1"D. LYNCH, Why Georgia matters, Chaillot Paper n° 86, february 2006, Institute for Security
Studies; en http://www.iss-eu.org/chaillot/chai86.pdf.

' B. COPPIETERS, ‘EU Policy on the Southern Caucasus’, policy paper para la Comisién de
AAEE., Derechos Humanos, Seguridad Comutin y Politica de Defensa del PE (sesién de 20 de enero
de 2004) en www.europarl.eu.int/meetdocs/committees/afet/20040120/wider%?20europe%20cauca-
sus.pdf, p. 7).
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Es el Cducaso sur una regién pobre en didlogo interregional. Las relaciones
existentes entre estos paises no son especialmente amistosas y son dificilmente
gestionables por ellos mismos'?. Dos de ellos —Armenia y Azerbaiyan— ni tienen
relaciones diplomadticas ni mantienen abiertas las fronteras que, en este caso, los
separan.

Probablemente esta misma consideracién advierte que no exista ninguna es-
tructura institucional propia que permita a los paises del Cducaso Sur tratar entre
si, y en marcos estables y permanentes, cuestiones que afectan a toda la zona. De
hecho, de entre las escasas iniciativas regionales existentes en el &mbito geografico
en que se inserta el Cducaso Sur, destaca el Grupo GUUAM, alianza integrada por
Georgia, Ucrania, Uzbekistdn, Azerbaiydn y Moldavia, cuyo origen data de la
Conferencia de Viena en 1996 sobre Fuerzas Convencionales en Europa'. Esta
iniciativa no abarca a los tres paises del Cducaso Sur, al quedar fuera Armenia (que,
en cambio, participa en el Tratado de Seguridad Colectiva de la CEl y cuenta en su
territorio con bases rusas que no estd previsto desmantelar hasta 2020). La tnica
organizacién regional en la que participan como miembros los tres paises caucési-
cos es la Organizacion de Cooperacion Econémica del Mar Negro, constituida en
1999 con la entrada en vigor, el 1 de mayo, de la llamada Carta de Cooperacion
Econémica del Mar Negro'.

Si las sinergias regionales son mdas bien escasas y no cristalizan en una dindmi-
ca auténoma se debe, entre otros factores, a las diferentes tendencias centrifugas
que manifiestan los paises del Cducaso sur y a vectores afines a los Estados que
sobre ellos pretenden ejercer su influencia. Adelantando una férmula simple, que
luego debe ser matizada, algiin autor sostiene que Georgia busca un tutor en Esta-
dos Unidos, Armenia ve en la Federacion de Rusia el mayor garante de su seguri-

2D. LYNCH, “A regional insecurity dynamic” en The South Caucasus: a challenge for the EU,
Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n° 65, December 2003,
pp- 9-10.

'3 En el contexto de la negociacién del Tratado FCE (Viena, 1996) Georgia, Ucrania Azerbaiyédn
y Moldavia (GUAM) adoptaron comunicados y propusieron iniciativas comunes, que formalizaron
en octubre 1997 (Estrasburgo) cuando tuvo lugar una reunién de Presidentes en que se abordé la
cooperacion bilateral y regional, la seguridad europea y regional, los contactos politicos y econdmi-
cos. En un Comunicado Conjunto de los presidentes de los cuatro Estados se insistia en la importan-
cia del Corredor Euroasidtico de Transporte, se subrayaba la necesidad de reforzar la cooperacion
cuatripartita en beneficio de una Europa estable y segura, se acordaba que la integracion en estructu-
ras transatldnticas y europeas podria reducir las amenazas y riesgos. En 1999 se unié Uzbekistdn
(Declaracion de Washington) y devino GUUAM (www.guuam.org). La Carta de Yalta del GUUAM
(2001) establecid los objetivos, principios y las directrices de cooperacién de los Estados miembros.
Se trata de una organizacion abierta a otros Estados, que toma decisiones por consenso y cuyos idio-
mas de trabajo son el ruso y el inglés.

!4 La OCEMN cuenta con once Estados fundadores (Albania, Armenia, Azerbaiyan, Bulgaria, la
Federacién de Rusia, Georgia, Grecia, la Reptiblica Moldavia, Rumania, Turquia y Ucrania). La
Secretaria de la Organizacion tiene su sede en Estambul (Turquia). La Organizacion, se dice, estd
dispuesta a establecer relaciones con otros paises, iniciativas regionales, y organizaciones y entidades
financieras internacionales
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dad, a la par que Azerbaiyan intenta acercarse a Turquia'>. No hay que olvidar a
Irdn, incluso a China. En la region no hay, pues, un hegemon consolidado'®.

Ha sido tradicional el intento de comprender las orientaciones de politica exte-
rior de los tres paises del Cducaso meridional como la contraposicion de dos ejes
de cooperacion: uno, el eje Norte-Sur, que aglutina a Armenia, Rusia e Irdn; otro,
el eje Este-Oeste, que integra a Azerbaiydn, Georgia, los Estados Unidos y Tur-
quia'’. Adviértase tanto la ausencia de la Unién Europea y/o de cualquiera de sus
Estados miembros en la enumeracién tradicional de los actores implicados en el
Céucaso sur, como la imposibilidad, dada la distribucion de los paises caucdsicos
en dos ejes enfrentados, de aglutinarlos en una alianza regional, por laxa que sea.
No obstante, tales ejes deben ser percibidos con flexibilidad.

La opcién de Georgia debe interpretarse a la luz de los intereses de los actores
implicados. En primer término, el antiguo y tradicional hegemon, Rusia, con una
panoplia de intereses, bien descritos por Dov Lynch'®. Cuenta Rusia con bases mi-
litares en territorio georgiano que se comprometid a retirar antes del 31 de diciembre
de 2007". Rusia estd particularmente interesada en que desde Georgia no se dé re-
fugio ni apoyo a los separatistas de Chechenia, hasta el punto que ha formulado
también su propia doctrina del ataque preventivo contra grupos que califica como
terroristas aunque se encuentren fuera de las fronteras rusas, y ha desplegado ya
acciones de ese tipo, como el bombardeo aéreo, el 23 de agosto de 2002, de varios
pueblos del Pankisi Gorge®, presunto santuario de refugiados del conflicto cheche-
no*'.

15'S. SERRANO, “La Géorgie et ses voisins caucasiens”, Le Courrier des pays de I’Est,n° 1043,
mai-juin 2004, p. 42.

1 R. SOKOLSKY, “Une région toujours périphérique pour 1’Occident” en Thorniké Gordadzé y
Mouradian Claire, “Etats et nations en Transcaucasie”, Problemes politiques et sociaux, n® 827, Série
Russie n° 135, 1999, pp. 64-69, p. 64.

17 A. JAFALIAN, “Influences in the South Caucasus: Opposition & Convergence in Axes of Co-
operation”, en Conflict Studies Resarch Centre, February 2004, que puede verse en www.da.mod.uk/
CSRC/documents/Caucasus/P42-AlJ pdf.

¥ D. LYNCH, Why Georgia matters, Chaillot Paper n° 86, february 2006, Institute for Security
Studies; en www.iss-eu.org/chaillot/chai86.pdf.

1 Tiflis y Moscu acordaron en mayo de 2005 el cierre de las cuatro bases militares rusas en Geor-
gia, marcando una nueva etapa de las relaciones bilaterales. El presidente georgiano, Mijail Saakas-
hvili, sefial6 que el acuerdo presentaba una oportunidad histérica para un viraje de los lazos georgia-
no-rusos, permitiendo a ambos paises ahorrar esfuerzos para dedicarse a la solucién de otros asuntos.
Dos bases fueron removidas posteriormente, pero los dos paises han estado en tensas negociaciones
sobre el calendario de la retirada de las restantes (www.mfa.gov.ge/index.php?sec_id=74&lang_
id=ENG).

2 En www.eurasianet.org/departments/insight/articles/eav082702.shtml.

21 C. Echevarria nos recuerda que Georgia alberga en el septentrional desfiladero de Pankisi fron-
terizo con Chechenia, a miles de chechenos que se desplazan, aunque cada vez con mds dificultades,
através de las fronteras de la zona. Desde finales de 2001, Mosci presiona al gobierno georgiano para
que controle mejor el desfiladero, ha cortado el suministro de energia y amenazado con intervenir
directamente (C. ECHEVARRIA, “Chechenia, terrorismo y contexto regional”, Politica Exterior,
ndm. 102, Noviembre/Diciembre 2004, pp. 55-66, en p. 61).
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En segundo lugar, la proteccién de sus nacionales hace a Rusia mas activa
en el escenario georgiano, circunstancia que ha transmitido al gobierno de este
pais en términos apremiantes y que tiene una lectura extensa debido a su politica
de visados y pasaportes concedidos con liberalidad a ciudadanos de los enclaves
separatistas en Georgia (Osetia del Sur y Abjasia). Rusia no ha sido neutral en
estos conflictos, lo que ha contribuido al giro pro-occidental del régimen geor-
giano. Evitar esto dltimo es, justamente, otro de los intereses relevantes de Ru-
sia, que trata de contrarrestar los desarrollos politicos en el territorio de la anti-
gua Unién Soviética que puedan suponer un contramodelo y refrenar su
influencia.

El interés y acrecida influencia de Estados Unidos en Georgia se debe, funda-
mentalmente, a la necesidad de Estados Unidos de afiliar a los georgianos en la
campaifia desplegada tras los ataques terroristas del 11-S y a la consideracion de
Georgia como pais de trdnsito de la energia producida por los riberefios del Caspio.
Desde febrero de 2002 hay militares estadounidenses en Pankisi en mision de apo-
yo a las fuerzas georgianas para ayudarles a recuperar el control de esta zona y
evitar que la inestabilidad se extienda al resto del pais.

La aproximacion de Georgia a Estados Unidos explica, entre otros extremos,
que el 29 de abril de 2002 se lanzara un programa de cooperacion militar denomi-
nado Georgia Train and Equip Program (GTEP)*, que implicé inter alia la llega-
da de instructores norteamericanos y convirtié a Georgia en uno de los mayores
receptores per capita de la ayuda estadounidense®. Por otro lado, Estados Unidos,
como la UE, dio su apoyo a la revolucion de las rosas, la reaccion popular contra
el fraude masivo en las elecciones parlamentarias que en noviembre de 2003 acabd
con el presidente Shevardnadze y permitio el acceso al poder de la oposicion enca-
bezada por M. Saakashvili, para Rusia un auténtico golpe de estado.

La importancia estratégica de Georgia se encuentra en su posicion geografica:
se trata del trayecto mds corto para transportar las materias primas que provengan
del Este, tanto del Caspio como del Asia central**. Georgia es, pues, de la mayor
importancia como corredor energético®. El oleoducto Baku-Tiflis-Ceyhan, que

22S. SERRANO, “La Géorgie et ses voisins caucasiens”, cit., p.47.

3 Este programa, desarrollado en 20 meses, conté con una financiacién de 64 millones de déla-
res (C. ECHEVERRIA, “Chechenia, terrorismo y contexto regional”, cit., p.61). Véase sobre la
politica de Estados Unidos en relaciéon con Georgia hasta la revolucion de las rosas, R.L. LAR-
SON, “Reorganizing Security: New Glasnost an Perestroika in Georgia”, Perceptions, vol. VIII, n°
3, pp- 71-104.

2 GACHECHILADZE REVAZ “The making of the new Georgia: development factors— pluses
and minuses”, Caucasian Regional Studies, vol.3, issue 1, 1998.

» Lo constataba el mismo Consejo de Europa: “Russia and the United States have for more than
ten years been struggling for influence over the southern Caucasus region, which is of strategic im-
portance, both politically and economically, in terms of control over the new “black gold” route used
for transporting oil from the Caspian Sea. There is no need for further proof of Georgia’s strategic
importance as an «energy corridor» (Functioning of democratic institutions in Georgia, Doc. 10049,
Report Committee on the Honouring of Obligations and Commitments by Member States of the
Council of Europe (Monitoring Committee), Parliamentary Assembly/Assemblée parlementaire,
Consejo de Europa, 26 enero 2004, Explanatory memorandum by the co-rapporteurs, parrafo 84).
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permite llevar petrdleo del mar Caspio a los mercados mundiales sin pasar por
Rusia, es una suerte de mand para Georgia®®. Logicamente un desarrollo asi perju-
dica a Rusia; de ahi que se oponga con determinacion®.

Estrechar lazos con Occidente para liberarse de la futela rusa ha sido siempre
objetivo de las autoridades georgianas desde la independencia®. Pero si bajo la
presidencia de G.Shevardnadze ese objetivo trataba de materializarse en un equili-
brio entre Moscti y Washington, bajo la de M.Saakashvili, junto a un decidido
alineamiento con Estados Unidos, se ha explicitado mas claramente la dimensién
europea de Georgia. Poco después de tomar posesién como ministra de Asuntos
Exteriores Salome Zurabishvili, declaraba: “Georgia pertenece naturalmente a
Europa. No es cuestion de elegir entre esta o aquella orientacion. Es un hecho, un
hecho que ha de traducirse en la politica exterior de Georgia™?.

Por su parte, Azerbaiyan tiende hacia Turquia®, que la respalda con firmeza
en el conflicto de Nagorno-Karabaj, el enclave secesionista de mayoria armenia,
conflicto que ha dado lugar a numerosos refugiados y desplazados forzosos. Tur-
quia es su mejor aliado tanto por razones histéricas como culturales -ambos son
paises de mayoria musulmana- y por el fortalecimiento de los vinculos econdmicos
derivado de, entre otros factores, la apertura de ductos como el Baku-Tiflis-Ceyhan
y el Baku-Tiflis-Erzurum. Turquia presta ayuda militar a Azerbaiyan, y también a
Georgia.

Los lazos de Azerbaiydn con Estados Unidos se han reforzado desde los aten-
tados terroristas del 11-S. Antes de esa fecha, Estados Unidos se alineaba con Ar-
menia en el conflicto de Nagorno-Karabaj. De hecho, se prohibia la ayuda al go-
bierno de Azerbaiyan (excepto la humanitaria y para la no proliferacion y desarme)
sobre la base de la Freedom for Russia and Emerging Eurasia Democracies and
Open Markets Support Act de 1992 (conocida como Freedom Support Act)*'. Aun-
que en este conflicto también participé Armenia, s6lo se impusieron sanciones a
Azerbaiyan®?. En 2002, el Presidente Bush levant6 las restricciones de la ayuda

2 T. DE WAAL, “After the Fall”, Institute for War and Peace Reporting, http://www.iwpr.net
(23/11/004).

V. CHETERIAN, “Révolution géorgienne entre deux grandes puissances”, Le Monde diploma-
tique, noviembre 2003.

% S. SERRANO, “La Géorgie et ses voisins caucasiens”, cit.

2 Cit.en T. DE WAAL, “After the Fall”, cit..

¥ TLa OTAN apoya ticitamente esta entente, A. TATEVOSIAN “... faces a ’axe Athénes-Erevan-
Téhéran” en T. GORDADZE y C. MOURADIAN, “Etats et nations en Transcaucasie”, Problemes
politiques et sociaux,n® 827, Série Russie n® 135, 1999, p. 57.

31 Cuando el hecho era que otras antiguas republicas soviéticas recibfan ayuda atin cuando tuvieran
regimenes autoritarios, de donde se deduce que EEUU estaba condenando a Azerbaiyén por su guerra
no declarada a Armenia, M. MINDREAU, “U.S. Foreign Policy toward the conflict between Armenia
and Azerbaijan”, diciembre 1994, p. 10.

2 B. SHAFFER, “US policy” en The South Caucasus: a challenge for the EU, Institute for Secu-
rity Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n° 65, December 2003, pp. 53-61, p. 54,
(nota 1). Parece que la importante comunidad armenia en EEUU influy6 eficazmente en esta posicion
(M. MINDREAU, “U.S. Foreign Policy toward the conflict between Armenia and Azerbaijan”,
diciembre 1994, p. 9).
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norteamericana y se permitié aumentar la ayuda militar. El interés de EEUU esta
ligado a la energia, pasillo comercial indispensable entre el Este y el Oeste. Azer-
baiyén ha sido, desde entonces, un aliado de Estados Unidos en la lucha contra el
terrorismo y ha desplegado fuerzas de mantenimiento de la paz en Afganistin e
Irak. Ademas, la buena relacién con Azerbaiyan interesa en la medida en que la
presencia de cerca de veinte millones de azeries en la zona noroccidental de Iran
puede ser utilizada por los norteamericanos como un factor de desestabilizacién del
régimen de Teherdn. Pero, en sentido contrario, puede sostenerse también que Iran
tiene una capacidad de influencia sobre Azerbaiyan, dado que goza de predicamen-
to sobre las fuerzas islamistas de este pais de confesion mayoritaria chii.

El diagndstico desde las filas europeas sobre las opciones ejercidas por la po-
litica exterior de Azerbaiyan es que se ha seguido una aproximacién multi-vectorial
y equilibrada en las relaciones con la Unién Europea, Irdn y otros vecinos del Mar
Caspio, la Federacion Rusa y Estados Unidos®. Pero tal vez desde la perspectiva
rusa la situacion se perciba de otra manera. Dos son los puntos que han incomoda-
do particularmente a Rusia: uno, los ductos, construidos precisamente para eludir
su monopolio de pais de transito del petréleo azeri; otro, premisa del anterior, la
deriva occidental mostrada por la dirigencia del pais. Ha de tenerse en cuenta que
dos millones de ciudadanos azeries (en torno al 25% de su poblacién) trabajan en
Rusia, lo que constituye una potencial arma de presion de Moscu sobre Bakd, pues
en ocasiones ha amenazado con la repatriacion de dicho contingente®*.

Armenia mantiene relaciones activas y fuertes con Rusia, con Estados Unidos
y con la UE, y también con Irdn y no piensa que ninguna sea exclusiva o contra-
dictoria; no lo pueden ser porque Armenia es un pais sin salida al mar y no tiene
faciles las relaciones con algunos vecinos (Turquia y Azerbaiyan)®.

Armenia se configura, en efecto, como un pais con una alianza estratégica con
Rusia, que no descarta la profundizacion en las relaciones con Estados Unidos,
dice priorizar la integracion en las instituciones europeas en su politica exterior* y
mantiene buenas relaciones con Iran. Su miedo al aislamiento, su recordatorio del
genocidio del que fue victima entre 1915 y 1923 a manos del Imperio Otomano, su
enorme didspora con una considerable comunidad en los Estados Unidos, condi-
cionan las opciones de la politica exterior armenia. Rusia cuenta con dos bases
militares en Armenia, en Yerevan y en Gyumri, que permaneceran en ese pais, en
principio hasta el 2020. Precisamente hacia esa base han ido refluyendo contingen-
tes de las bases rusas a desalojar en Georgia. Su alianza estratégica estda cimentada
en la membresia de Armenia —junto a Bielorrusia Kazajstan, Kirguizistan, Rusia y

3 Commission Staff Working Paper, Annex to "European Neighbourhood Policy” Country Report
Azerbaijan, {COM(2005) 72 final}, SEC (2005) 286/3, p. 10.

3 A. YUSUNOF, “Azerbaijani security problems and policies”,en The South Caucasus: a chal-
lenge for the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n° 65,
December 2003, pp. 145-146.

3 S. GHAZARYAN, “Armenia’s foreign policy analysis and regional geopolitical trends”, Marco
Polo Magazine, Special Armenia, 6/2004, pp. 14-16, p. 14.

36 Véase, por ejemplo, R. KOCHARIAN, Message of the President, Marco Polo Magazine 6/2004,

p. 3.



LA UNION EUROPEA Y LAS REPUBLICAS DEL CAUCASO SUR, ; ALGO MAS QUE VECINOS? 527

Tayikistan— en la Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva, creadael 15 de
mayo de 1992. Es el tnico pafs caucdsico perteneciente a esta organizacion.

Por otro lado, los vinculos de Armenia con los Estados Unidos son importantes.
El lobby armenio en EEUU (un millén de armenios americanos) es uno de los mas
poderosos en el Congreso. Armenia interesa a EEUU por la accion de su influyen-
te didspora, pero también por razones de seguridad y econdmicas vinculadas a los
recursos energéticos del Caspio. Realmente, desde un punto de vista geogréfico,
Armenia ofrecia un trdnsito para los ductos del Caspio hasta Turquia mds conve-
niente que Georgia. Pero los conflictos con Azerbaiyan no lo han hecho posible.
Los Estados Unidos han sido el donante mds importante de Armenia. Es sugerente
que Estados Unidos (también Francia) haya votado de la mano de Rusia contra la
reciente resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas exigiendo la
retirada inmediata y completa de las fuerzas armenias del territorio ocupado en
Azerbaiyan?’.

Otro capitulo relevante es el de las relaciones entre Armenia y Turquia. Tur-
quia, que reconocio la independencia de Armenia en 1991, no mantiene, sin embar-
go, relaciones diplomadticas con el pais caucdsico; mds atin, desde 1993 practica un
cierre de fronteras que se explica como respuesta al apoyo de Armenia a los movi-
mientos separatistas del enclave de Nagorno-Karabaj en Azerbaiyan y por la ocu-
pacién militar de territorio azeri, fuera del Karabaj. Turquia ha optado por configu-
rarse como un aliado de Azerbaiydn, con lo que el avance firme en el arreglo
pacifico del conflicto armenio-azeri condiciona la normalizacién de relaciones.
Asi, la alianza entre Turquia y Azerbaiyan hace pinza en Armenia, pais no islami-
co, y la esperanza de Armenia estriba en que cristalice la membresia de Turquia en
la UE y que ésta tenga efectos positivos para la apertura de sus fronteras®, pues ya
el Parlamento Europeo, en 2001, instaba a Turquia a adoptar “todas las medidas
necesarias para crear un clima favorable a la estabilidad de toda la region del Céau-
caso” y a asumir “un papel activo en el restablecimiento del didlogo entre Azerbai-
yan y Armenia”, considerando que “el levantamiento del bloqueo econémico sobre
Armenia significaria un primer paso hacia la pacificacion de la region” .

Pero no es solo dicha cuestion la que preside las relaciones —o su falta— entre
Turquia y Armenia. Estas, inicialmente, se encuentran salpicadas por la memoria

37 Res. 62/243, de 14 de marzo de 2008. Llamativo en la resolucién, aprobada por treinta y nueve
votos contra siete, y puramente testimonial, es el hecho de una masiva abstencién de cien Estados.

38 «[...] Turkey made a strategic decision in 1992 to make its relations with Armenia derivative of
its relations with Azerbaijan” (A. GRIGORIAN, “The EU and the Karabakh conflict” en The South
Caucasus: a challenge for the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chail-
lot Papers n°® 65, December 2003, pp. 129-142, p. 130); en algunos momentos se ha especulado con
una apertura de las relaciones entre Armenia, Azerbaiyan y Turquia, K. MEVLUT, “Turkish-Arme-
nian talks could change Caucasus”, Eurasia Insight, 6/25/02.

%' S.GHAZARYAN, “Armenia’s foreign policy analysis and regional geopolitical trends”, Marco
Polo Magazine, Special Armenia, 6/2004, pp. 14-16, p. 15; European Neighbourhood Policy Over-
view — October 2004. Speech by Head of Delegation Holtze, 30 octubre 2004.

4 Resolucion del Parlamento Europeo sobre el informe periddico 2000 de la Comision relativo a
los progresos realizados por Turquia en el camino de la adhesion, 25 octubre 2001, punto 34.
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histérica del genocidio (que Turquia niega) cometido por el Imperio Otomano
entre 1915 y 1923, en respuesta a las revueltas independentistas, apoyadas por
Rusia. En realidad, esta cuestién entronca con la identidad armenia y con el hecho
de que el territorio de una supuesta Gran Armenia se extenderia a comarcas que
hoy se reparten entre Turquia e Irdn. La tentacion de hacer realidad el suefio apro-
vechando la descomposicion del Imperio otomano implicé una reaccién que con-
dujo a matanzas de armenios por el ejército turco, masivos desplazamientos de
poblacién hacia las actuales Siria e Irak y la muerte de muchos en el camino. La
guerra de cifras sobre las victimas es evidente. Los turcos apenas reconocen unos
miles y, por supuesto, niegan que se tratase de una politica sistemdatica y deliberada
que merezca la denominacién de genocidio, afirmando por el contrario la legitimi-
dad de una accion con la que se pretendia poner fin a los intentos secesionistas
armenios*'. Para Armenia, sin embargo, se trata de un auténtico genocidio, que
persiguid la eliminacién del pueblo armenio y consiguié que el nimero de victimas
alcanzara el millén y medio de personas®.

Armenia exige de Turquia el reconocimiento taxativo de las responsabilidades
del Imperio Otomano en la perpetracion del genocidio, en linea con una larga lista
de resoluciones, leyes y actos en este sentido de diferentes paises y organizaciones
internacionales. Entre los primeros, ademds de Estados Unidos, Argentina, Cana-
da, Rusia y Libano, diversos Estados miembros de la UE como Francia, Chipre,
Bélgica, Suecia, Polonia, Alemania, Grecia, Italia, Holanda, Eslovaquia y Lituania.
Entre las organizaciones, el Consejo de Europa, cuya Asamblea parlamentaria
adopto6 resoluciones al respecto en 1998 y 2001.

Mencion especial merece la actitud del Parlamento Europeo, que también se ha
pronunciado sobre el genocidio armenio (resolucion de 28 de febrero de 2002) y
ha endosado a Turquia la responsabilidad de reconocerlo. El Parlamento estima
que hay suficiente fundamento para que la UE haga propuestas a Turquia para la
(di)gestién de esta cuestion, por ejemplo, mediante la constitucién de un comité
internacional de historiadores, y yendo mds lejos considera que el reconocimiento
del genocidio por Turquia deberia transmutarse en un criterio de estricto cumpli-
miento para que pueda adherirse a la Unién Europea. Ni que decir tiene que el pais
anatolio no ha aceptado tal pretension, al menos por ahora. Pero las resistencias
turcas han ido suavizandose, en cierta medida. En abril de 2005, en carta remitida
por el primer ministro turco, el islamista Recep Tayyip Erdogan, al presidente ar-
menio, Robert Kotcharian, el gobierno de Ankara ha llegado a ofrecer al gobierno
armenio la creacién de una comision conjunta.

3. PROBLEMAS COMUNES

Son problemas comunes a los tres paises del Cducaso sur, de una parte, su débil
institucionalidad, que invita a la corrupcion, a los traficos ilicitos (por ej. estupefa-
cientes) y a un insuficiente respeto de derechos humanos, y de otra, los conflictos

' K. MEVLUT, “Turkey cautious on possible rapprochement opening to Armenia”, cit.
#2La versi6n armenia en www.armenian-genocide.org/current_category.7/affirmation_list.html.
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étnico-territoriales enquistados en o entre ellos. Estos problemas han de ser tenidos
muy en cuenta por la Unidn, tanto si se trata de mantener una relacion tradicional
con las Republicas caucdsicas por la via de los vigentes acuerdos de colaboracién
y cooperacién, como si se pretende ir més alld mediante la ejecucién y desarrollo
de los instrumentos de la nueva politica europea de vecindad, o incluso —lo que hoy
se descarta tajantemente— un ingreso a largo plazo en la Unidn.

Por otro lado, la convergencia entre separatismo, extremismo y territorios no
sometidos a control estatal facilita la existencia y desarrollo del crimen organizado.
La prioridad en la lucha contra esta lacra queda marcada en las estrategias formu-
ladas por la Comisién para los tres paises caucdsicos.

Estados Unidos, por su parte, ofuscado en su lucha contra el terrorismo inter-
nacional de corte islamista, ve alli una buena atalaya desde la que otear sus preocu-
pantes horizontes iraquies, iranies, o de Asia central®, a la vez que plataforma para
asegurar que fluya el petréleo del Mar Caspio hacia Occidente sin necesidad de que
los oleoductos discurran por territorio ruso.

Los tres paises del Cducaso Sur se han involucrado con la OTAN a través del
Individual Partnership Action Plan,lanzado por la cumbre de Praga en noviembre
de 2002 y extendido expresamente hacia el Cducaso Sur en la cumbre de Estambul
en 2004. Esos planes fueron suscritos por Georgia el 29 de octubre de 2004, por
Azerbaiyan el 27 de mayo de 2005 y por Armenia el 16 de diciembre del mismo
afio*. Georgia y Azerbaiyan —no asi Armenia— han expresado sin ambages su deseo
de unirse a la Alianza Atlantica, y ya en la cumbre de Praga de 2002 Georgia se
postul6 oficialmente como candidato a la membresia. La OTAN no ha dado res-
puesta a esas solicitudes, que cuentan con el respaldo de Estados Unidos, pero di-
viden a los miembros europeos de la Alianza. Se ha dicho, por eso, que ambos
paises se encuentran en una especie de limbo, ni miembros de la OTAN, ni aliados
de Rusia, ni capaces de cooperar estrechamente uno y otro*.

El interés de la Unién Europea en la region, si lo comparamos con el de Rusia
o los Estados Unidos, e incluso el de turcos e iranies, ha podido considerarse hasta
ahora de cardcter secundario. Cuenta en todo caso la Unién Europea con acuerdos
de asociacion y cooperacién con las tres Republicas del Cducaso sur, firmados en
abril de 1996 y en vigor desde el 1 de julio de 1999. Desde 1991 hasta 2000 la
Unidn transfiri6 a la region mas de mil millones de euros; en 2003 nombré un Re-

4 Estados Unidos, que ya en 1999 habia aprobado la Silk Road Strategy Act, vio acrecido su inte-
rés tras el 11-S: “Desde el 11 de septiembre de 2001 Estados Unidos ha manifestado un interés acre-
cido en Armenia y en el Cducaso en general. Estados Unidos no solo ha buscado apoyo para la
Guerra contra el terrorismo, sino que ha trabajado también para hacer frente a la expansion de la in-
fluencia isldmica en la region”, ha observado Petros Tiffany (“Evolution of Armenia’s Foreign Poli-
cy”, Armenian International Policy Research Group, Working Paper 03/13, p. 6).

“D. SAGRAMOSO, “The UN, the OSCE and NATO” en The South Caucasus: a challenge for
the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n° 65, December
2003, p. 85.

4 R. SOKOLSKY, “Une région toujours périphérique pour I’Occident” en Thorniké Gordadzé y
Mouradian Claire, “Etats et nations en Transcaucasie”, Problemes politiques et sociaux,n® 827, Série
Russie n® 135, 1999, pp. 64-69, p. 64.
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presentante especial; ese mismo afio, en diciembre, el Consejo Europeo adopt6 la
Estrategia de Seguridad de la UE, que contiene una expresa mencion del Cducaso.
Un ano después Georgia, Armenia y Azerbaiyan fueron incluidas en la PEV*,

El rubro energético es, sin duda, uno de los aspectos descollantes del creciente
interés europeo en la region. Azerbaiyan es el segundo pais con mayores reservas
de petréleo de los riberefios del Mar Caspio, reservas que, segin diversas fuentes
—entre ellas BP, que debe conocerlas bien—, alcanzarian de treinta y nueve mil a
cuarenta y cinco mil millones de barriles, con una produccion al alza que contrasta
con el descenso verificable en otras latitudes petroleras*’. Determinada la existen-
cia y extraccion del recurso natural, su transporte deviene cuestion estratégica
esencial®®. No ha de descartarse, aun a muy largo plazo, que las Reptblicas surcau-
césicas acaben siendo, mds que vecinos de la Union, candidatos a la membresia,
especialmente si Turquia adquiere esta condicion.

Podemos concluir con Dov Lynch esta apretada vision de la regién caucdsica
concordando con él en que “[...] la region permanence envuelta en un alto grado de
incertidumbre estratégica. La comunidad internacional y los terceros Estados estan
lo bastante presentes como para crear percepciones erroneas y malentendidos, pero
no lo suficiente para disiparlos. El resultado es una regién dividida en si misma y
por mor de los forasteros, cuyas acciones e intenciones permanecen cubiertas de
incertidumbre™®.

En las pdginas que siguen examinaremos mds detenidamente algunos de los
puntos sobre los que hemos llamado la atencion, a saber, los conflictos etnoterrito-
riales en el Cducaso sur, la politica de vecindad de la Unién Europea en relacién con
las tres reptiblicas surcaucdsicas y, por tltimo, la dimension energética de la relacion
de la Unioén con los paises de la region, entendida ahora en un sentido mas lato.

4. LA DISCORDIA ARMENIO-AZERI: NAGORNO-KARABAJ

Nagorno (Alto)-Karabaj, republica auténoma de Azerbaiyén al desintegrarse la
URSS, abarca un drea de cuatro mil cuatrocientos kms. cuadrados y era en términos
de poblacién un enclave armenio en el que habitaban en el afno 2000 entre cien mil
y ciento sesenta mil personas™.

# Consejo Europeo de 14 de junio de 2004.

“7S. DEL ESTAL, “En las orillas del Caspio, ;conflicto por la energia?, en www.uned.es/curso-
desarrollo-economico/trabajos_de_alumnos.htm.

*Ya en diciembre de 2001, la Comisién Europea advertia que: “Azerbaijan and the other countries
in the southern Caucasus have a pivotal role to play in the opening up of alternative transportation
routes for trade and oil and gas resources from the Caspian and Central Asia to Europe. The EU has
both direct trade as well as indirect political interests in fostering regional cooperation” (Azerbaijan
Country Strategy Paper 2002-2006, Comisién Europea, 27 diciembre 2001, p. 2).

“D.LYNCH, “A regional insecurity dynamic” en The South Caucasus: a challenge for the EU,
Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n° 65, December 2003,
p. 19.

% Azerbaiyan contaba con otra reptblica auténoma, Najichevan, situada en el extremo occidental
de Armenia y, por lo tanto, separada del resto del territorio azeri. En 1992 proclamé su independencia,
pero volvié sobre sus pasos y actualmente mantiene su condicién de republica auténoma dentro de
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En 1920, las fuerzas soviéticas ocuparon el Cducaso meridional y, a pesar de la
declaracion armenia de que Nagorno-Karabaj era una parte inalienable de su terri-
torio, la provincia quedd incorporada como regién auténoma a la Republica Socia-
lista Soviética de Azerbaiyan, al parecer con la intervencion de Stalin’'. Durante
décadas Nagorno-Karabaj solicité infructuosamente a Mosct su integracion con el
Soviet de Armenia. Se trata, pues, de un conflicto, el actual, alimentado por las
divisiones administrativas de la época soviética, aunque sea anterior a la construc-
cion del Estado soviético®?.

La controversia moderna sobre Nagorno-Karabaj data de febrero de 1988
cuando el Soviet de la regién auténoma manifesto su deseo de ser transferida de la
republica de Azerbaiyén a la de Armenia®, pretension que apoyd el Soviet de Ar-
menia y que rechazé el de Azerbaiydn. El Soviet Supremo de Moscti desestim6 la

Azerbaiydn. Como las vias de comunicacién entre este pais y Armenia se encuentran interrumpidas
debido al conflicto de Nagorno-Karabaj, su conexion con el resto de Azerbaiyan tiene que realizarse
a través de Irdn, cuyo territorio es fronterizo.

51'S. CELAC, “The Nagorno-Karabakh Question: An Update”, mayo 2000; se trataba de un oblast
auténomo poblado por armenios, S. GHAZARYAN, “Armenia’s foreign policy analysis and regional
geopolitical trends”, Marco Polo Magazine, Special Armenia, 6/2004, pp. 14-16, p. 16. Desde los
postulados armenios serfa una decisién adoptada por un organismo que no tenia ningtin derecho a
participar en las actividades de estructuracién nacional de otro Estado y, por consiguiente, constituyé
un acto de intervencion flagrante en los asuntos internos de otra republica soviética soberana. En con-
secuencia, se vulnerd el derecho de un pueblo a la libre determinacién y no se tomé en consideracion
la voluntad del 95% de la poblacién del Alto Karabaj y de la poblacién de la Armenia soviética.

2 A. BLANC ALTEMIR, Conflictos territoriales, interétnicos y nacionales en los Estados surgi-
dos de la antigua Union Soviética, Tirant lo blanch, Valencia, 2004, pp. 25, 178.

53 Al parecer en la sesion (febrero 1988) del Consejo Regional de la Regidn auténoma de Nagorno-
Karabaj en la que se adoptd la decisién de separarla de Azerbaiydn y anexarla a Armenia, no partici-
paron los diputados azerbaiyanos, Examen de los informes presentados por los Estados Partes de
conformidad con el articulo 9 de la Convencion. Cuarto informe periodico que los Estados Partes
debian presentar en 2004, Adicién, Azerbaiyan, Comité para la eliminacién de la discriminacién
racial, CERD/C/440/Add.1, 19 agosto 2004, p. 3.
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solicitud. Pero ya no eran buenos tiempos para el mantenimiento de las estructuras
de poder de los soviet. En 1989 los armenios de Karabaj eligieron su propio Con-
sejo Nacional (agosto) y el Soviet de Armenia insistia en la reunificacién®. En
agosto de 1991 tanto Armenia como Azerbaiydn declaraban su independencia y
apenas setenta y dos horas después el Soviet de Karabaj se declaraba, a su vez,
independiente como “Republica de Nagorno-Karabaj”, lo que confirmaba en di-
ciembre un referéndum. En 1992 se organizaron “elecciones parlamentarias” y se
solicitd reconocimiento internacional. Entre tanto, en noviembre de 1991, el nuevo
Consejo Nacional de Azerbaiydn revocé el estatus autonomo de Nagorno-Karabaj
y lo declaré una provincia ordinaria de Azerbaiyan sin derechos especiales™.

En 1988 habia empezado la expulsién en masa de azerbaiyanos tanto de Na-
gorno-Karabaj como de Armenia, lo que condujo a una depuracién étnica total’.
El enfrentamiento armado, que se desarrolla entre 1992 y 1994, estaba servido.
Cuando por fin se acordo el alto el fuego, en mayo de 1994 bajo los auspicios de
la Federacién de Rusia, mas de medio mill6n de azerbaiyanos habian sido despla-
zados en contra de su voluntad de extensas zonas de Azerbaiyén por fuerzas arme-
nias de Karabaj*’. Aunque el alto el fuego se ha mantenido, el acuerdo politico no
se ha logrado y la mayoria de las personas desplazadas han continuado como rehe-
nes de un conflicto congelado. La precariedad de su subsistencia tiene un efecto de
progresiva radicalizacion politica. Pero los azeries no son los tnicos desplazados.
Miles de armenios de Azerbaiydn también se vieron obligados a huir.

El conflicto ha supuesto a Azerbaiyan una pérdida del veinte por ciento de su
territorio (unos diecisiete mil kms. cuadrados). Si en él se encuentran importantes
monumentos arqueolégicos azeries y la cuna de su cultura musical, para los arme-
nios se trata del dltimo reducto de la civilizacién cristiana, refugio histérico de
principes y obispos, sefia de su identidad.

3 El 1 diciembre de 1989 el Soviet Supremo (Parlamento) de la RSS de Armenia aprobé una re-
solucién, no derogada a dia de hoy, sobre la incorporacién a Armenia de la regién azerbaiyana de
Nagorno-Karabaj, Examen de los informes presentados por los Estados Partes de conformidad con
el articulo 9 de la Convencion. Cuarto informe periodico que los Estados Partes debian presentar en
2004, Adicion, Azerbaiydn, Comité para la eliminacion de la discriminacién racial, CERD/C/440/
Add.1, 19 agosto 2004, p. 3.

3 Acerca del conflicto, T. DE WAAL, Black Garden. Armenia and Azerbaijan through peace and
war,2003, New York University Press, Nueva York/Londres; también, A. PRIEGO, “Nagorno-Kara-
baj: (Disputa territorial o energética?, en UNISCI Discusion Papers, mayo de 2003, que puede con-
sultarse en http://www.ucm.es/info/unisci/Alberto2.pdf.

% Examen de los informes presentados por los Estados Partes de conformidad con el articulo 9
de la Convencion. Cuarto informe periodico que los Estados Partes debian presentar en 2004, Adi-
cion, Azerbaiyan, Comité para la eliminacion de la discriminacion racial, CERD/C/440/Add.1, 19
agosto 2004, p. 4.

57 Azerbaijan 2005 Country Review, Political overview, p.21. Otras fuentes elevan a un mill6n el
ntimero de desplazados internos (A. YUNUSOV, “Azerbaijani security problems and policies”, en
The South Caucasus: a challenge for the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécu-
rité, Chaillot Papers n® 65, December 2003, pp. 143-157, p. 144).

3 T.DE WAAL, Black Garden. Armenia and Azerbaijan through peace and war,2003, New York
University Press, Nueva York/Londres, p.3. En esta linea, Ter Minassian afirma igualmente que el
Alto Karabaj constituye un “territorio mitico” en el que tanto el pueblo armenio como el azer{ iden-
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En lo que hace a la Unién Europea, en 1988 el Parlamento Europeo apoyaba
las reivindicaciones armenias, considerando la pertenencia histdrica a Armenia del
Alto Karabaj y su arbitraria integracion en Azerbaiydn en 1923, a la vez que las
matanzas de armenios en febrero de 1988 en la ciudad de Sumgait™. Once afios
después el Parlamento Europeo ha sido mas ponderado al recordar a Armenia y a
Azerbaiyan “su compromiso,|...], de intensificar sus esfuerzos para encontrar una
solucion al conflicto de Nagorno Karabaj” y pedir a las autoridades en esta region
“que se comprometan de forma constructiva con el proceso de paz y que se absten-
gan de cualquier medida que pudiera perjudicar una futura solucién”, instando
asimismo a Armenia a “no adoptar en los territorios azerbaiyanos ocupados ningu-
na medida que pudiera parecer destinada a convertir el control armenio en algo
permanente”®.

La independencia de la Republica de Nagorno-Karabaj no ha sido reconocida
por ningun pais, ni siquiera por Armenia, aunque Armenia ha sido aceptada como
parte en las negociaciones pese a las reticencias iniciales en este sentido. Oficial-
mente Armenia no ha entrado en guerra con Azerbaiyan y no reivindica el enclave;
alega que el conflicto se enmarca dentro del derecho de autodeterminacion de los
habitantes del Alto Karabaj y del respeto de los derechos humanos, que prioriza
sobre la integridad territorial e inviolabilidad de las fronteras azeries, al igual que
apoya sus postulados®'. Para Azerbaiyan, como puede adivinarse, lo que procede
es respetar las fronteras establecidas (el uti possidetis iuris)®.

El 30 de abril de 1993 el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas adopto
la resolucion 822 (seguida de otras, 853, 874, 884...), que reafirma el respeto de la
soberania e integridad territorial de los Estados de la region, la inviolabilidad de las
fronteras internacionales y la inadmisibilidad del uso de la fuerza para adquirir
territorio, apoya el proceso de paz que se estd desarrollando en el marco de la Con-
ferencia sobre la Seguridad y la Cooperacion en Europa (luego OSCE) exige el
cese inmediato de todas las hostilidades y la reanudacion de las conversaciones en
el marco del proceso de paz que lidera el Grupo de Minsk y pide que se permita el
acceso libre del socorro humanitario internacional en la region®.

tifican la historia de sus respectivos origenes, citado por A. BLANC ALTEMIR, Conflictos territori-
ales, interétnicos y nacionales en los Estados surgidos de la antigua Union Soviética, Tirant lo
blanch, Valencia, 2004, p. 178 (nota al pie 40).

59 Resolucion sobre la situacion en la Armenia soviética, Parlamento Europeo, DO [1988]
C235/106.

8 Resolucion del Parlamento Europeo sobre la Comunicacion de la Comision al Consejo 'y al
Parlamento Europeo - Relaciones de la Union Europea con el Cducaso meridional en el marco de
los acuerdos de colaboracion y cooperacion (COM(1999) 272 - C5-0116/1999 -1999/2119(COS)),
P5_TA(2002)0085, aptdo 18.

" A. BLANC ALTEMIR, Conflictos territoriales, interétnicos y nacionales en los Estados surgi-
dos de la antigua Union Soviética, cit., pp. 184, 189.

2 M. MINDREAU, “U.S. Foreign Policy toward the conflict between Armenia and Azerbaijan”,
diciembre 1994, p. 11.

6 El Parlamento Europeo respaldaba en 1999 las propuestas de paz presentadas por el Grupo de
Minsk, Resolucion sobre el apoyo al proceso de paz en la region del Cducaso, Parlamento Europeo,
DO [1999] C 175/251, punto 1.



534 ROSA RIQUELME CORTADO

El estado actual del conflicto ha sido calificado como “ni guerra ni paz”, un
conflicto donde las posturas no son del todo irreconciliables®. En 1997 el entonces
Presidente armenio Ter-Petrossian propuso negociar una solucién, aduciendo que
Armenia habia alcanzado el maximo que podia alcanzar, tenfa una cierta posicion
dominante y las consecuencias econdémicas de la continuacion del conflicto eran
preocupantes; pero sus opositores (entre los que se contaban algunos miembros de
su gobierno, asi como dirigentes de los refugiados y de la didspora armenia) recha-
zaron sus argumentos, indicando que la solucién del conflicto no era una condicion
necesaria para el desarrollo econémico y no compartiendo la idea de que en el fu-
turo la presion de las grandes potencias les obligarfa a negociar en peores condi-
ciones. Como consecuencia, Ter-Petrossian dimitié en febrero 1998 y sus oposito-
res subieron al poder. Las posturas se han radicalizado desde entonces®. El
Presidente Kocharian expresaba en estos términos, en junio de 2004, la postura
oficial de su pais acerca del conflicto ante la Asamblea parlamentaria del Consejo
de Europa: “Nagorno-Karabaj no ha formado parte jamas de la Reptblica indepen-
diente de Azerbaiyan. Por consiguiente, la cuestion de la integridad territorial de
Azerbaiyan no se suscit. Después de la desintegracion de la URSS se formaron
dos Estados: Azerbaiyan y Nagorno-Karabaj. Si se considerara que los derechos
que reclama Nagorno-Karabaj carecen de fundamento, habrd de encontrarse una
explicacioén que no sea la de la integridad territorial (de Azerbaiyan). Armenia dio
prioridad en todos los casos al principio de libre determinacion™®.

5. GEORGIA DESVERTEBRADA: ABJASIA'Y OSETIA DEL SUR

Georgia ha sido una de las repiblicas mas inestables en las ultimas décadas,
considerada como el “enfermo del Caucaso™’, y a ello han contribuido en gran
medida los conflictos de naturaleza secesionista de Abjasia y Osetia del Sur. En
1998, de las entidades auténomas de Georgia (Abjasia y Azaria, Republicas aut6-
nomas, y Osetia del sur, regién auténoma), sdlo Azaria podia considerarse plena-
mente integrada en el pais®; en las otras dos ya no se pudieron celebrar las eleccio-
nes presidenciales de noviembre de 1995. En el orden de alianzas en torno a tales

% A. GRIGORIAN, “The EU and the Karabakh conflict”, en The South Caucasus: a challenge for
the EU, Institute for Security Studies/Institut d études de Sécurité, Chaillot Papers n* 65. December
2003, pp. 134 y 140.

% Ib., pp.135-137. Acerca de la voluntad de Ter-Petrossian de aceptar la propuesta del Grupo de
Minsk de 1997 y su posterior salida del poder, P. TIFFANY G., “Evolution of Armenia’s Foreign
Policy”, Armenian International Policy Research Group, Working Paper 03/13, p. 3.

% Implementation of Resolutions 1361 (2004) and 1374 (2004) on the honouring of obligations
and commitments by Armenia, Doc. 10286, Report Committee on the Honouring of Obligations and
Commitments by Member States of the Council of Europe (Monitoring Committee), Parliamentary
Assembly/Assemblée parlementaire, Consejo de Europa, 20 septiembre 2004, Explanatory memo-
randum by the co-rapporteurs, parrafo 3.

9 N. SAIZ GSELL, “Conflictos en el Cducaso: una aproximacion a su gestion, el caso de Geor-
gia”, en Papeles del Este,n° 3 (2002).

% Azaria o Adjaria es una regién auténoma, situada en la costa del mar Negro, en el suroeste de
Georgia, con 2.900 km? esto es, un 4.2% de su territorio. Su capital es Batumi, con un puerto en el
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conflictos, Tiflis acusa a Mosct, con fundamento, de sostener las tendencias sepa-
ratistas en ambas entidades®. Al contrario, la Unién Europea apoya la soberania e
integridad territorial de Georgia. En cuanto a la intervencion de instituciones inter-
nacionales en la solucion de estos conflictos, téngase presente que Naciones Uni-

das ha asumido el liderazgo en Abjasia, mientras que la OSCE se ocupa de Osetia
del Sur”.
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http://es.wikipedia.org/wiki/Georgia.

Mosct ha animado tradicionalmente los movimientos secesionistas de Osetia
del Sur y Abjasia: exige visado a todos los georgianos excepto a los originarios de
estos territorios. En diciembre de 2000 el Parlamento Europeo pidié al Gobierno
ruso que suspendiese “la aplicacion de las nuevas normas sobre visados a Georgia,
que supondrdn un golpe de consecuencias catastréficas para la economia georgiana

que se sitda la terminal de oleoductos que vienen del Caspio. Los azarios son georgianos musulma-
nes.

% V: CHETERIAN, “Révolution géorgienne entre deux grandes puissances”, Le Monde diploma-
tique, noviembre 2003.

0 Acerca de la accion de las organizaciones internacionales en estos dos conflictos, recientemente
A.BLANC ALTEMIR, Conflictos territoriales, interétnicos y nacionales en los Estados surgidos de
la antigua Union Soviética, cit., p. 260 y ss.
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y arruinaran las relaciones bilaterales””!. El Parlamento Europeo consideraba en
2001: “que, si bien la imposicién de visados dentro del respeto del derecho inter-
nacional es una competencia soberana de cada Estado, el proyecto de eximir a los
residentes en las regiones georgianas separatistas de Osetia del Sur/Tskinvali y
Abjasia del régimen de visados impuesto a los ciudadanos georgianos es un desafio
ala integridad territorial y a la soberania de Georgia que cuenta con el apoyo oficial
del Gobierno de la Federacion de Rusia, por lo que pide a éste que reconsidere tales
planes, ya que ellos supondrian, de hecho, la anexién de esos territorios indiscuti-
blemente georgianos™’>.

Rusia no sélo hizo caso omiso de estas consideraciones, sino que, ademads, en
2002 concedio la ciudadania rusa a los residentes en Abjasia y Osetia del sur” vy,
finalmente, acabo por reconocer su independencia en agosto de 2008, después de
que Georgia rompiera el alto el fuego y tratara de recuperar el control de Osetia del
Sur por la fuerza, lo que impidid la enérgica reaccién armada de Rusia (segtn se
informd, participaron en la operacion 9.000 efectivos y 350 unidades de vehiculos
blindados), calificada por ésta de “operacion de refuerzo de paz” y por el gobierno
georgiano de “agresion”. Georgia considera, en efecto, ilegales tales reconocimien-
tos y una violacién de los principios y las normas fundamentales del Derecho In-
ternacional y de numerosas resoluciones del Consejo de Seguridad, y su Parlamen-
to ha aprobado una resolucion (28 de agosto) por la que declara a Abjasia y Osetia
del Sur territorios ocupados por la Federacion de Rusia y el personal de manteni-
miento de la paz de ese pais.

Los tragicos acontecimientos de agosto de 2008, que causaron sufrimientos
humanos y crearon el riesgo de una desestabilizacién de la region en su conjunto,
no eran totalmente impredecibles. Ya antes de que esto ocurriera la realidad (fron-
tera abierta de Abjasia con Rusia, conexiones por carretera y por tren, uso del rublo
y, en 2003, una gran parte de su poblacion en proceso de adquirir la ciudadania y
pasaporte rusos) se percibia (por las autoridades de Georgia u otros observadores)
“como galopante asociacion, si no anexion”’*.

Otra de las razones que Rusia tiene in mente en su politica global con Georgia es
la situacion en Chechenia. Considera que los chechenos operan desde territorio geor-
giano y por ello ha sancionado en ocasiones a Georgia con cortes de suministro de gas
y de electricidad y con la introduccién del visado obligatorio en el trafico de personas
entre los dos paises que es muy intenso: constituye un desastre para el sector agrario
georgiano que dirige a Rusia casi toda su exportacién de frutas y verduras.

" Resolucion del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la estrategia comiin de la Union
Europea hacia Rusia (2000/2007(INI)), 13 diciembre 2000, punto 42.

2 Resolucion del Parlamento Europeo sobre el régimen de visados impuesto por la Federacion de
Rusia a Georgia, 18 enero 2001, punto 1. En la misma linea Resolucion del Parlamento Europeo
sobre Georgia, diciembre 2003, P5_TA(2003)0602, punto 11.

3 C. ECHEVERRIA, “Chechenia, terrorismo y contexto regional”, Politica Exterior, 102, No-
viembre/Diciembre 2004, pp. 55-66, p. 61.

74 B. COPPIETERS, “The Georgian-Abkhaz Conflict”, Journal on Ethnopolitics and Minority
Issues in Europe (JEMIE), Europeanization and Conflict Resolution: Case Studies from the Euro-
pean periphery, Chapter 5, Issue 1/2004, epigrafe 5.2.
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5.1. ABJaSIA

Abjasia es una region de ocho mil seiscientos kms. cuadrados, situada estraté-
gicamente en la costa del Mar Negro, en el noroeste de Georgia. Cuando en 1936
Georgia se conformé como Reptblica federada en la Unién Soviética, Abjasia se
convirtié en entidad auténoma dentro de la Repiblica”™. El reasentamiento de geor-
gianos en la provincia fue disminuyendo el peso demogréfico de los abjasios,
mayoritariamente musulmanes, que en 1989 constituian sélo el 18% de la pobla-
cién, mientras que los georgianos representaban casi la mitad. En 1990, al tiempo
que Georgia proclamaba su independencia de la URSS, Abjasia proclam¢ su inde-
pendencia de Georgia’. Georgia considerd invalida la decisién y ningin Estado
reconoci6 la independencia abjasia.

En el verano de 1992 se produjeron enfrentamientos armados, hasta que el 3 de
septiembre se alcanzé en Moscu un acuerdo de alto el fuego en el que se hablaba
de “garantizar la integridad territorial de la Reptblica de Georgia”. Sin embargo,
la situacién continué siendo muy tensa pues cada parte acusaba a la otra de serias
violaciones del alto el fuego, al punto de reanudarse los combates el 1 de octubre
de 1992. Las fuerzas abjasias, apoyadas por combatientes de la regién del norte del
Cducaso (Osetia del Norte), conquistaron las principales ciudades, incluida la ca-
pital, Sujumi, controlando cuatro quintas partes del territorio abjasio. Los comba-
tes continuaron pese al llamamiento del Consejo de Seguridad para el cese inme-
diato de las hostilidades y su condena de la violacion del cese del fuego por Abjasia.
Los intensos combates implicaron el desplazamiento forzoso de treinta mil civiles,
la mayoria georgianos. Las partes se acusaron mutuamente de violaciones de dere-
chos humanos cometidas contra la poblacién civil. Una mision de investigacion de
los hechos enviada por el Secretario General de las Naciones Unidas, en octubre de
1993, informé que fuerzas del Gobierno de Georgia y abjasias eran responsables
de esas violaciones. Nuevos acuerdos se suscribieron el 4 de abril y el 14 de mayo
de 1994 sobre alto el fuego y separacion de fuerzas.

Abijasia se convirtié en un territorio independiente de facto del gobierno de
Tiflis y, junto con Osetia del Sur, bajo la protecciéon de Moscu. Los abjasios han
intentado otorgar una cierta legitimidad a su auto-proclamado Estado con desarro-
llos normativos e institucionales condenados por el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (resoluciones 1255 y 1582), 1a OSCE y la Unién Europea.

La comunidad internacional ha apoyado invariablemente y sigue apoyando el
principio de la integridad territorial y la soberania de Georgia dentro de sus fronte-
ras internacionalmente reconocidas. Asi se puso claramente de manifiesto en los
documentos de las cumbres de la OSCE celebradas en Budapest (1995), Lisboa
(1997) y Estambul (1999), asi como, muy especialmente, en todas las resoluciones

5 Acerca del pasado histérico de la regién desde principios del s.XIX, B. COPPIETERS, “The
Georgian-Abkhaz Conflict”, Journal on Ethnopolitics and Minority Issues in Europe (JEMIE), Eu-
ropeanization and Conflict Resolution: Case Studies from the European periphery, Chapter 5, Issue
1/2004, epigrafe 5.1.

" A.BLANC ALTEMIR, Conflictos territoriales, interétnicos y nacionales en los Estados surgi-
dos de la antigua Union Soviética, cit., p. 24.
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aprobadas por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas desde 199377, que
han definido como ilegitimos e inaceptables los esfuerzos para legitimar el régimen
separatista en Abjasia mediante la celebracion de elecciones y referendos sobre el
estatuto de la region; mds atn teniendo en cuenta la poblacién desplazada como
resultado de la limpieza étnica. El Consejo de Seguridad apoya un arreglo politico
general que incluya un acuerdo sobre el estatuto politico de Abjasia dentro del
Estado de Georgia, ha declarado inaceptables los actos de los dirigentes abjasios
en contravencion de estos principios, ha estimado ilegitima la celebracion de elec-
ciones en Abjasia, alienta la solucién del conflicto bajo los auspicios de Naciones
Unidas, el Grupo de Amigos del Secretario General, la OSCE vy la asistencia de la
Federacion de Rusia.

El conflicto de Abjasia se puede solucionar determinando el estatuto politico
de la regién como parte integrante de una Georgia unida y repatriando a los cente-
nares de miles de personas desplazadas. Georgia ha propuesto que Abjasia pase de
la condicion de region auténoma a la de miembro de una federacién que se distin-
ga de los demads por un mayor nivel de competencias, pero sostiene que ello debe
ser objeto de un arreglo constitucional y no de un tratado internacional, pero Ab-
jasia solo estd dispuesta a debatir las posibles relaciones entre dos Estados iguales
y soberanos’®, 1o que no contribuye en modo alguno a la solucién del conflicto.

También parecen improbables, al menos en un futuro previsible, las perspecti-
vas de repatriacién a Abjasia de las personas desplazadas, en su mayoria georgia-
nos. Ello se debe al establecimiento por los separatistas de condiciones previas,
pero también a la falta de garantias de seguridad para los repatriados.

La zona cuenta con la presencia de una Misién de Observadores de las Nacio-
nes Unidas y las Fuerzas Colectivas de Mantenimiento de la Paz de la Comunidad
de Estados Independientes (CEI), que colaboran en todos los niveles. Desde 19937
existe en efecto una Mision de Observadores de las Naciones Unidas en Georgia
(UNOMIG) con sede en Sujumi, encargada de verificar (infer alia) el respeto del
alto el fuego, y en la que participan varios paises de la UE tanto con personal mi-
litar como con personal de policia civil®. Su mandato se ha venido renovando
desde entonces por periodos semestrales®!.

" Sobre el tratamiento de este conflicto por el Consejo de Seguridad, véanse: Resolucién 937
(1994), 21 julio 1994; Resolucion 971 (1995), 12 enero 1995; Resolucion 993 (1995), 12 mayo 1995;
Resolucién 1065 (1996) de 12 de julio de 1996; Resolucién 1124 (1997), 31 julio 1997; Resolucién
1255 (1999), 30 julio 1999; Resolucion 1287 (2000) de 31 de enero de 2000; Resolucion 1339 (2001),
31 enero 2001; 1364 (2001), 31 julio 2001; Resolucién 1462 (2003), 30 enero 2003; Resolucion 1494
(2003), 30 julio 2003; Resolucion 1666 (2006), 31 de marzo 2006; 1752 (2007), 13 de abril 2007. En
esta linea igualmente el Parlamento Europeo, Resolucion sobre la situacion en Abjazia, DO [1996] C
362/264, punto 2.

8 Carta de 14 de febrero de 2000 dirigida al Secretario General por el dirigente de Abjasia, Sr. V.
Ardzinba.

" Resolucion 858 (1993) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, de 24 agosto.

8 Acerca del estado de la situacion, Informe del Secretario General sobre la situacion en Abjasia
(Georgia) S/2005/32, 17 enero 2005.

81 El dltimo al escribir estas paginas en octubre de 2008, por un nuevo periodo que finalizard el 15
de febrero de 2009 (S/RES/1839 (2008).
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En julio de 2006 el Jefe paramilitar del valle de Kodori, la tinica parte de la re-
gién no sometida a dominio Abjasio, anunci6 el rearme de sus grupos guerrilleros,
lo que provoco el rechazo del gobierno georgiano. EI 25 de julio el ejercito de Geor-
gia entr6 en Abjasia y en menos de dos dias, controld la zona. El 27 de septiembre
(presentes el Presidente de Georgia, Saakashvili, y el patriarca de la Iglesia ortodoxa
griega) la zona controlada por el ejercito fue renombrada “Alta Abjasia” y se cons-
tituy6 oficialmente como sede de la administracion georgiana en el territorio®.

La dréstica escalada de las hostilidades que se produjo en Osetia del Sur los dias
7 y 8 de agosto de 2008 y el posterior conflicto entre Georgia y la Federacion de
Rusia influyeron profundamente en la situacién de la zona del conflicto georgiano-
abjasio. Dos meses después del final de las hostilidades, el informe sobre la situacion
de Abjasia sometido por el Secretario General al Consejo de Seguridad®® observaba
que todavia no se habia aclarado la situacién militar sobre el terreno, qué caracteris-
ticas del Acuerdo de Moscu de 1994 (sobre cesacion del fuego y separacion de las
fuerzas, que ha sido declarado nulo y sin valor por el gobierno de Georgia) se con-
servaran, en su caso, cuando concluyan las actuales deliberaciones sobre la seguri-
dad; en particular, no resulta claro la futura condicién de lo que hasta ahora consti-
tufa la mision de la UNOMIG (es decir, la zona de seguridad en la que no se
permite presencia militar, y la zona de seguridad en la que no pueden introducirse
armas pesadas en el Valle de Kodori). Se advierte, ademads, que dadas las declaracio-
nes y decisiones oficiales de la Federacion de Rusia y de Georgia (que se retiré de
la CEI el 1° de septiembre y comunico su decision de dar por terminada la operacion
de ésta para el mantenimiento de la paz en Abjasia), parece poco probable que la
fuerza de la CEI tenga alguna participacion en la separacion de las fuerzas entre las
dos partes. Prosiguen mientras tanto las consultas en relacioén con el establecimiento
del plan de cesacion del fuego de seis puntos de 12 de agosto sobre los mecanismos
internacionales previstos para prevenir una reanudacion de las hostilidades...

82 La resolucién 1752 (2007), adoptada por el Consejo de Seguridad el 13 de abril de 2007, hizo
suyas las medidas de fomento de la confianza que propuso el Grupo de Amigos del Secretario Gene-
ral (Ginebra, 12 y 13 de febrero de 2007 con participacion de las partes georgiana y abjasia) e instd
a las dos partes a que, con la asistencia de la UNOMIG y de otros asociados internacionales y el
apoyo del Grupo de Amigos del Secretario General, procediesen de inmediato a aplicar incondicio-
nalmente dichas medidas; asimismo, condend el ataque de las aldeas del valle del alto Kodori llevado
a cabo en la noche del 11 al 12 de marzo de 2007 y, por enésima vez, exhorté a la parte georgiana a
que asegure que la situacion en el valle del alto Kodori se ajusta a lo dispuesto en el Acuerdo de
Moscti sobre la cesacion del fuego y la separacion de las fuerzas de 14 de mayo de 1994,y a la parte
abjasia a que actie con moderacion en lo relativo a los compromisos contraidos por Georgia respec-
to del valle de Kodori.

8 Informe del Secretario General sobre la situacion de Abjasia (Georgia), S/2008/631, Distr. ge-
neral 3 de octubre de 2008. El mismo informe recuerda que apenas un mes antes de los sucesos de
agosto, Alemania, en su calidad de Coordinador del Grupo de Amigos, propuso un plan a las partes
que contemplaba un proceso a desarrollar en tres etapas: 1) alcanzar acuerdos sobre medidas de se-
guridad, no utilizacion de la fuerza y el principio y modalidades del retorno de los desplazados y re-
fugiados; 2) rehabilitacion econdmica y medidas de fomento de la confianza; y 3) conversaciones
sobre el estatuto politico de Abjasia. Aunque las partes georgina y abjasia mostraron su apoyo al plan
y su disponibilidad a participar en una reunién en Berlin, tras el escalada de hostilidades entre Geor-
gia y Osetia del Sur, Abjasia anuncié que posponia su participacion en la reunién.
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5.2. OSETIA DEL SUR

Osetia del sur, por su parte, abarca el 5.5% del territorio de Georgia. La pobla-
cién autdctona de la region, cuya parte septentrional forma parte de la Federacion
de Rusia, representaba dos tercios de la poblacién en 1979. Los osetios del sur,
tradicionalmente prorrusos, eran partidarios de una mayor autonomia y de la uni-
ficacion con Osetia del Norte. Georgia considera que el territorio es histéricamen-
te georgiano y no estd dispuesta a cederlo.

El conflicto estall6 en el invierno de 1991 cuando fuerzas georgianas ocuparon
Osetia del sur, que habia declarado su independencia bajo la denominacién de
Republica de Osetia Meridional. Inmediatamente, bajo la cobertura de un tratado
internacional, fuerzas de paz rusas acudieron para proteger a los ciudadanos rusos
y para detener —se dijo- las agresiones del gobierno central georgiano. En el verano
de 1992 el Presidente ruso, Boris Yeltsin, negocié un alto el fuego entre las partes®.
La paz retornd a Georgia, gracias a los equilibrios del Presidente Shevardnadze,
pero sélo por una década, hasta que la revolucion rosa o de las rosas acab6 con él
a fines de 2003. Osetia se ha convertido en una regién independiente de facto del
gobierno de Tiflis y, junto con Abjasia, bajo la proteccién de Moscu.

Para la solucién pacifica del conflicto se establecié una Comisién conjunta de
control compuesta por Georgia, Osetia del Sur, Osetia del Norte y la Federacion
Rusa, con la OSCE ejerciendo labores de facilitacion del proceso. También se
constituyé un Grupo de Expertos para preparar un estatuto politico provisional para
Osetia del Sur, del que surgié el documento “Baden”, discutido en 2000. La UE
colabora en esta iniciativa OSCE con ayuda financiera (2001)%. Reviste importan-
cia el hecho de que se hayan mantenido los vinculos comerciales y econémicos
entre Osetia del sur y el resto de Georgia.

En agosto de 2004 Osetia del Sur celebro elecciones parlamentarias no recono-
cidas por el gobierno central de Georgia. Tiflis envi6 tropas, que se enfrentaron con
las de Osetia, el saldo fue de varios muertos. El proceso politico fue relanzado
cuando el Primer ministro georgiano, Z. Zhvania, se reuni6 con el lider de Osetia
del Sur, E. Kokoity, y llegaron a un acuerdo en el puerto ruso de Sochi (noviembre
de 2004). En enero de 2005 el presidente Saakashvili ofrecié una amplia autonomia
a la regidn, aceptando que era necesaria la aquiescencia de Rusia para el acuerdo;
los lideres de Osetia del sur la rechazaron®®.

Teniendo en cuanta el compromiso de la Federacién de Rusia de desempenar
el papel de mediador en el conflicto y garante de los acuerdos de paz alcanzados,
la aparicion de representantes rusos al lado de las autoridades de facto de Tskhin-
vali revela un apoyo indisimulado al régimen separatista. Ademads, pese a las nu-
merosas protestas presentadas por Georgia, la parte rusa sigue suministrdndole

8 D. SAGRAMOSO, “The UN, the OSCE and NATO” en The South Caucasus: a challenge for
the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n° 65, December
2003, p. 77.

8 Accion Comiin del Consejo de 29 de octubre de 2001 sobre una contribucion de la Union Euro-
pea al proceso conducente a la solucion del conflicto en Osetia del Sur, DO [2001] L 286/4.

8 The Economist, 29 enero-4 febrero 2005.
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armamento y municiones. Este comportamiento constituye una flagrante violacién
de las normas y los principios reconocidos universalmente y de los compromisos
bilaterales y multilaterales contraidos por la Federacién de Rusia, asi como una
injerencia en la soberania y la integridad territorial de Georgia.

El 13 de noviembre de 2006 Osetia del Sur realiz6 un nuevo referendum sobre
su independencia. La votacion (en la que participé el 91% del censo, unos cincuen-
ta y cinco mil ciudadanos) no ha sido reconocida internacionalmente y coincide
con el deterioro de las relaciones entre Georgia y Rusia. La OTAN rechaz6 la con-
sulta con la advertencia de que podria empeorar la situacién de la zona. Rusia re-
curre en los ultimos tiempos a la analogia de Kosovo (cuya independencia han
reconocido al galope quienes se oponen perseverantemente a la de las entidades
territoriales que aqui estamos considerando) para defender a las regiones separatis-
tas. Tras votar en Tskhinvali, la capital de la region separatista, Kokoiti exhort6 a
la comunidad internacional a “renunciar a los dobles raseros y examinar la base
politica y legal para reconocer a Osetia del Sur, Abjasia y el Transdniester”.

Tras la ruptura del alto el fuego por parte de Georgia en agosto de 2008 a fin
de tratar de recuperar sin éxito, como ya hemos apuntado, el control de Osetia de
Sur, el Presidente de la Federacion de Rusia declar6 que tal ataque no dejaba a su
gobierno otra opcién que la de reconocer a Osetia del Sur (y Abjasia) como
Estado(s) independientes. En respuesta a las enérgicas criticas internacionales y el
apoyo manifestado a la integridad territorial de Georgia, la Federacion de Rusia
afirmé que no era posible volver al statu quo anterior en vista del genocidio en
Osetia del Sur. Pero como asimismo advierte el Secretario General, no cabe duda
que algunos acontecimientos externos, incluidos los relacionados con la indepen-
dencia de Kosovo en febrero de 2008, han contribuido a crear un clima general de
polarizacién, en el que la accién internacional conjunta para contener los conflictos
separatistas en esta zona se ha vuelto mas dificil.

6. EL CAUCASO SUR Y LA POLITICA EUROPEA DE VECINDAD

La aproximacién a Europa de las republicas surcaucdsicas ha sido descrita
como un proceso de tres fases. En la primera, tras acceder a la independencia a
inicios de los noventa, Armenia, Azerbaiydn y Georgia se aproximaron a las prin-
cipales organizaciones internacionales de estirpe europea y occidental (incorporan-
dose como miembros al Consejo de Europa y a la OSCE y estableciendo una rela-
tiva vinculacién con la Alianza Atlantica); la segunda fase vino caracterizada por
el establecimiento de relaciones de cooperacion directa con la Union Europea,
sobre la base de acuerdos de colaboracion y cooperacién estandar, que entraron en
vigor para los tres paises el 1 de julio de 1999; la tercera fase, empez6 a decantarse
en 2004 y ha supuesto la inclusién de los paises caucasicos en la nueva politica de
vecindad de la Union Europea. Eventualmente, una cuarta fase, nada probable a
corto y medio plazo, conduciria al ingreso de estos paises en la Union.

87 El Pais, 13 de noviembre de 2006.
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Si bien ninguno de los tres Estados ha solicitado formalmente ser miembro de
la UE, no ha faltado un llamamiento de sus parlamentarios reclamando el estatuto
de paises candidatos®. Georgia y Armenia, se dice, insisten en su identidad europea
y proclaman la adhesion a la UE como un objetivo a largo plazo, perspectiva que
también compartiria Azerbaiyan. En el caso de Georgia, el anterior Presidente
Shevardnadze habia repetidamente declarado que el objetivo ultimo de su pais era
convertirse en un Estado miembro de la UE. En julio de 2004 Georgia establecid
una “Comision para la integracion de Georgia en la Unién Europea”, presidida por
el primer ministro, cuyo objetivo es, también, facilitar la aplicacion del acuerdo de
colaboracion y cooperacién con la UE y el desarrollo de los instrumentos de la
politica de vecindad®. Para estos tres paises, la politica de vecindad implica una
oportunidad de diversificar su politica exterior, les provee de un modesto contra-
peso a Rusia y les permite obtener nuevas formas de apoyo™.

La europeidad sentida desde la orilla caucésica ha sido bien recibida por la
Unién Europea, especialmente por el Parlamento Europeo que en 2002 “[v]alora[ba]
favorablemente y apoyalba] la aspiracion de los paises de la region de pertenecer a
Europa y de cooperar estrechamente en los &mbitos econdmico, politico y otros con
las instituciones y organizaciones europeas™'. Mds recientemente, el Parlamento
observaba que los paises del Cducaso meridional “han subrayado en numerosas
ocasiones su vocacion europea y han mostrado un profundo interés en acercarse a
la UE con vistas a solicitar la adhesion a largo plazo;...la reanudacién de la coope-
racion regional debe considerarse un paso fundamental en esa direccion™”.

Sin embargo, los planteamientos operativos de la Unién se han agotado en la
vecindad. Refiriéndose a Azerbaiydn, la Comision recordaba en diciembre de
2001: “La ampliacién llevara la frontera de la UE mads cerca del Cducaso y de
Azerbaiyan. Es por consiguiente importante ayudar a Azerbaiyén a prepararse para
el dia en que serd un vecino de la UE™*. Asimismo, en la Estrategia europea de
seguridad, aprobada por el Consejo Europeo de diciembre de 2003, se decia: “De-
bemos tomarnos desde ahora un interés mayor y mds activo en los problemas del
sur del Cducaso, que en su momento serd también una region limitrofe”*.

8 Asi resulta, de la respuesta del Consejo y pregunta respectivamente en Pregunta Escrita
E-3808/02 de Olivier Dupuis (NI) al Consejo (7 enero 2003), DO [2003] C 222 E/109.

8 SEC(2005) 288/3.

% European Neighbourhood Policy Overview — October 2004. Speech by Head of Delegation
Holtze, 30 octubre 2004.

o1 Resolucion del Parlamento Europeo sobre la Comunicacion de la Comision al Consejo y al
Parlamento Europeo — Relaciones de la Union Europea con el Cducaso meridional en el marco de
los acuerdos de colaboracion y cooperacion, Parlamento Europeo, DO [2002] C 293 E/96, punto 27.
Tb., antes Resolucion sobre el desarrollo de las relaciones entre la UE y el Cducaso meridional, 4 de
octubre de 2001, aptado. A.

92 Recomendacion destinada al Consejo sobre la politica de la UE respecto del Caucaso Meridio-
nal, DO [2004] C 98 E, aptdo. C; en la misma linea en relacién con Georgia, igualmente, Resolucion
del Parlamento Europeo sobre Georgia, diciembre 2003, P5_TA(2003)0602, aptdo. K.

% Azerbaijan Country Strategy Paper 2002-2006, Comision Europea, 27 diciembre 2001, p. 2.

94 “Una Europa segura en un mundo major. Estrategia de seguridad de 1a UE”, en www.consilium.
europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIES .pdf.
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La Comisién no menciona ni al Cducaso sur ni a ninguno de los paises que lo
integran en su Documento de estrategia para la ampliacion, adoptado el 9 de no-
viembre de 2005%. Si en un momento futuro se piensa en la integracion de los tres
paises caucdsicos, lo serd porque, amén de satisfacer los criterios de Copenhague,
Turquia ya haya accedido, el gesto no signifique una acto inamistoso para Rusia,
se hayan solventado los conflictos internos del Cducaso y las necesidades energé-
ticas de la Unién hagan golosa la membresia de estos paises.

La UE ha sido en esta zona, en comparacion con Rusia y EEUU, un actor “dé-
bil” y, tal vez, ha llegado el momento de, como sefiala B. Coppieters, superar las
restricciones politicas internas, implicandose directamente en la transformacién y
gestion de los conflictos®. El panorama de la aproximacién de la UE al Cducaso
meridional ha cambiado en los dltimos quince afios, con notables oscilaciones se-
gln las circunstancias. Pero la comprensién de la presencia de la Unién Europea,
tanto la del pasado como la del futuro, sélo es posible si se la concibe una entre
diversos actores. Su posicion se ve, por otro lado, perjudicada por la escasa credi-
bilidad de la PESC, su dubitativa implicacién en los numerosos conflictos cauca-
sicos y la inequivoca sefal de vacilacién sobre su propio proyecto politico. Su in-
fluencia en la zona queda supeditada a un vigoroso desarrollo de la nueva politica
de vecindad”’.

La relacion de los tres paises caucdsicos con la Unién Europea fue similar, en
un primer momento, a la enhebrada por la Unién con los otros Estados europeos
nacidos de la desintegracién de la URSS y con los Estados de la antigua Europa del
Este, descolgados del bloque socialista: asistencia a través del programa TACIS y
otros®® y, después, acuerdos de Colaboracion y Cooperacion (ACC), negociados
simultineamente en 1996 y en vigor a partir de la misma fecha (1 de julio de
1999)%.

Tales acuerdos, con una estructura similar, abarcan un extenso conjunto de
materias: didlogo politico, comercio de mercancias, inversiones, cooperacion le-
gislativa, y econdmica, cooperacion en materia de derechos humanos y democracia

> Comunicacion de la Comisién, Documento de estrategia para la ampliacién (2005), COM
(2005), 561 final.

% B. COPPIETERS, “The Georgian-Abkhaz Conflict”, Journal on Ethnopolitics and Minority
Issues in Europe (JEMIE), Europeanization and Conflict Resolution: Case Studies from the Euro-
pean periphery, Chapter 5, Issue 1/2004, epigrafe 5.4; ID., “The EU and Georgia: Time Perspectives
in Conflict Resolution”, ISS/IES Occasional Papers n° 70, Diciembre 2007.

7 Véase Y. DEMIRAG, “EU Policy towards South Caucasus and Turkey”, Perceptions. Journal
of International Affairs, vol. IX, n® 4, Invierno 2004-2005, pp. 91-105.

% Los fondos provenientes del programa TACIS supusieron, de 1992 a 2004, 123 millones de
euros para Azerbaiydn, 111 para Georgia y 99 para Armenia. Si atendemos al total de la asistencia de
la UE hacia los tres paises desde 1991 hasta 2006, las cantidades resultan ser las siguientes: 400 mi-
llones de euros para Azerbaiyan, 369 para Georgia (s6lo hasta 2003) y 389 para Armenia.Véase segin
fuentes de la Comision en www.ec.europa.eu/comm/external_relations/.

% En 1995 la Comisién adoptaba una Comunicacién “Hacia una estrategia de la Unién Europea
en sus relaciones con las Republicas transcaucdsicas” (COM (1995) 205). Posteriormente, se nego-
ciarfan los Acuerdos de colaboracién y cooperacion con Armenia (DO [1999] L 239/3), Georgia (DO
[1999] L 205/3) y Azerbaiyan (DO [1999] L 246/3).
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y en prevencion de actividades ilicitas e inmigracién ilegal, cooperacion cultural y
cooperacion financiera en el 4mbito de la asistencia técnica. Contienen también
estos acuerdos, como es usual en la prictica convencional comunitaria, una cldu-
sula “democracia y derechos humanos”, concebida como elemento esencial del
acuerdo. Y, ademads, se encuentran institucionalizados mediante sus correspondien-
tes y paritarios Consejos de cooperacion.

Con motivo de la entrada en vigor de los ACC se celebré una cumbre de las
republicas del Cducaso sur y de la UE fruto de la cual fue la Declaracion conjunta
adoptada en Luxemburgo el 22 de junio de 1999 que, haciendo hincapié en la im-
portancia de la cooperacion intrarregional, recuerda que el objetivo de los Acuer-
dos es facilitar una aproximacién paulatina de las repuiblicas caucdsicas a una zona
de cooperacién de mds amplio espectro con Europa y las regiones vecinas!'®.

La necesidad de alentar una visioén global del Cducaso sur se advertia ya en la
Comunicacion de la Comision de ese mismo afio. La eficacia de la accion europea,
sefialaba la Comision, estaba condicionada por: 1) la solucién de los conflictos
abiertos, cuando no enquistados, en los paises caucésicos; y 2) el desarrollo de una
cooperacion regional que superase la aproximacion bilateral hasta entonces practi-
cada. Ni lo uno ni lo otro se ha cumplido y no puede decirse que la implicacion de
la UE para satisfacerlas haya sido digna de mencidn.

Sin embargo, la percepcion de la relevancia de esta region para los intereses
estratégicos de la Union Europea fue madurando la voluntad de los formuladores
de la politica de la Union.

La presidencia de Suecia en el primer semestre de 2001 supuso un empuje a la
presencia de la UE en el Caucaso meridional'”'. La primera visita de la troika de la
Union a la regién se produjo en febrero de 2001. Ese mismo mes, el Consejo con-
firmaba su buena disposicidn para jugar un papel politico mds activo en la region
y su deseo de contribuir a la prevencion y resolucién de los conflictos y de partici-
par en la reconstruccion'®?. Como prolongacion de tales reflexiones y constatacion
de la necesidad de que la Union Europea hiciera visible su papel, en julio de 2003
se adoptd una accion comiin en virtud de la cual se procedié al nombramiento de
un Representante Especial'®, que simbolizd, en cierto modo, el giro de la politica

europea y un mayor compromiso de la Unién en el Cducaso sur'™.

10°9405/99 (Presse 202).

1" En diciembre de 2000 el Parlamento Europeo pedia a la Comisién la elaboracién de “una poli-
tica relativa a una dimensién meridional-oriental para el Cducaso que [tuviera] en cuenta adecuada-
mente los intereses de Rusia y de todos los nuevos Estados en la regién del Cducaso surgidos tras la
desintegracion de la Unidn Soviética, para restablecer un orden internacional estable y justo en la
zona” (Resolucion del Parlamento Europeo sobre la aplicacion de la estrategia comiin de la Union
Europea hacia Rusia, A5-0363/2000, 13 diciembre 2000, punto 41).

102 SEC (2005) 285/3.

103 Accién comin 2003/496/PESC del Consejo, de 7 de julio de 2003. Sobre los origenes de la
propuesta, véase Cfr. B. COPPIETERS, “An EU Special Representative to a new periphery”, en The
South Caucasus: a challenge for the EU, Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité,
Chaillot Papers n° 65, December 2003, p. 159.

% D.LYNCH, , Why Georgia matters, Chaillot Paper n° 86, february 2006, Institute for Security
Studies, p. 62.
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Si, al elaborar las bases y determinar los paises destinatarios de la nueva poli-
tica de vecindad en marzo de 2003 la Comision habia optado por no incluir a Ar-
menia, Azerbaiydn y Georgia'®®, la revolucion de las rosas en Georgia fue el alda-
bonazo para incluir al Caucaso en la PEV!®, amén de la necesaria convergencia
con los objetivos declarados de la estrategia europea de seguridad adoptada ese
mismo afio. En siete meses, como advierte Dov Lynch!”’, el Cducaso meridional
pasé de ser una nota al pie (en Una Europa mds amplia'®) a ser un ejemplo de
politica sistemadtica de prevencion de conflictos de la UE siquiera sus aplicaciones
fueran mucho mas modestas que en los Balcanes.

En junio de 2005 el Consejo acogi6 favorablemente el establecimiento de Pla-
nes de Accién con Armenia'®, Azerbaiyan' y Georgia''!, adoptados el 14 de no-
viembre de 2006 por cinco afios (2007-2013). Considerados como instrumentos
politicos que fijan objetivos estratégicos de cooperacion, estos planes —como los
concertados con otros paises- se presentan como una primera etapa en dicho pro-
ceso. Si la aplicacion de los planes evoluciona favorablemente, se plantea la posi-
bilidad de establecer un nuevo acuerdo mds completo que sustituya a los ACC (con
un largo recorrido aun pendiente) cuando éstos expiren.

Bajo un mismo formato los Planes -sin perjuicio de algunos particularismos-
fijan perspectivas de colaboracién (partenariat), objetivos y prioridades de accion
similares. Entre las primeras destaca la oferta de desarrollar una relacién cada vez
mds estrecha que transcienda los anteriores niveles de cooperacion y tienda a la
integracion econémica gradual y a una cooperacion politica mds profunda''?. Las
prioridades de accion se centran en tres dreas estratégicas, a saber, a) la consolida-
cion de las estructuras democraticas y la buena gobernanza, el Estado de Derecho,
los derechos humanos y las libertades fundamentales; b) el apoyo a la reforma
normativa y la capacidad administrativa y socioeconémica (con especial atencién
a la aproximacioén de la normativa al acervo comunitario); y,c) la ayuda en la lucha
para reducir la pobreza y lograr el desarrollo econdémico sostenido.

15 Comunicacién de 11 de marzo de 2003, sobre la politica europea de vecindad (Una Europa mds

amplia- Vecindad: un nuevo marco de relaciones con los paises del este y del sur de Europa). V. supra
Cap.11.2.4.

106 D. LYNCH, Why Georgia matters, cit., p. 63.

97 D. LYNCH, “The EU: towards a strategy” en The South Caucasus: a challenge for the EU,
Institute for Security Studies/Institut d’études de Sécurité, Chaillot Papers n® 65, December 2003,
pp- 171-196, p. 171.

9% En Una Europa mds amplia (2003) la Comision estimé que “Dada su situacion, el Caucaso del
Sur tampoco entra por el momento en el dmbito geogrifico de la presente iniciativa” COM (2003)
104 final, p. 4, nota 4.

19V, en www.ec.europa.eu/world/enp/partners/enp_armenia_es.htm.

19V, en www.ec.europa.eu/world/enp/partners/enp_azerbaijan_es.htm.

V. en www.ec.europa.eu/world/enp/partners/enp_georgia_es.htm.

12 Ha de advertirse que se trata de un objetivo de cooperacién de la UE —la tendencia a la integra-
cién econdmica gradual y la intensificacion de la cooperacion politica- que el Documento de Estra-
tegia Regional del IEVA para la region oriental (2007-2013) extiende a todos los paises que la inte-
gran (ademds de Armenia, Azerbaiydn y Georgia, se trata de Bielorrusia, Moldavia, Ucrania y la
Federacion de Rusia, ésta en el marco de los cuatro espacios comunes acordados)
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En el ambito del didlogo politico y de las reformas se incluyen la lucha con-
tra el terrorismo, la delincuencia organizada (como la trata de seres humanos y
las drogas) y la corrupcién, asi como el fomento del desarrollo de la sociedad
civil, en particular en el terreno social y econdmico, y el apoyo a los medios de
comunicacién independientes. Asimismo, la Unién se plantea como objetivo
importante en este ambito favorecer las reformas del sistema judicial, el desarro-
llo de las capacidades institucionales, medidas para la plena armonizacién de la
policia de fronteras y sistema de asilo. También se insiste en hacer frente a las
consecuencias de la fabricacién ilicita, el envio y la circulacion de armas de pe-
quefio calibre, armas ligeras y municion, asi como la acumulacion excesiva y su
uso incontrolado.

Por lo que en particular hace a Armenia y Azerbaiydn, se insiste en la contribu-
cion de la Unién a una solucidn pacifica del conflicto de Nagorno Karabaj, priori-
dad que en el caso de Georgia se postula en pro del arreglo pacifico de los conflic-
tos internos de Abjasia y en la region de Osetia del Sur sobre la base —insiste la
Unioén en los mismos términos de las resoluciones del Consejo de Seguridad— del
respeto de la soberania y de la integridad territorial de Georgia en el interior de sus
fronteras reconocidas internacionalmente. Dependiendo de los progresos al respec-
to, la Unién se propone proporcionar ayuda concreta en todas sus vertientes y la
consolidacion de la paz.

7. UNA DIMENSION REGIONAL: LA SEGURIDAD ENERGETICA

“A partir de enero de 2007 —ha dicho la Comisién Europea— “cuando el Mar
Negro constituya una de las fronteras de la Unién, disponer de un enfoque regional
consolidado serd un elemento fundamental de la politica de vecindad”!*. Probable-
mente es la politica energética la que ofrece una de las mejores perspectivas para
examinar la dimension regional de la PEV en relacion con los paises del Cducaso
sur''*.

La Unién Europea es enormemente deficitaria en petréleo y gas y, por lo tanto,
muy dependiente de su importacién de terceros paises, particularmente de Rusia,
especialmente por lo que se refiere al gas. Azerbaiyan, con Kazajstan y Turkmenis-
tan, todos ellos riberefios del Mar Caspio, se presentan como fuentes alternativas

113 Sentar las bases de un nuevo instrumento de vecindad. p.2,nota 1.

!1* Conviene recordar que ya el 17 de diciembre de 1991 las Comunidades Europeas y sus Estados
miembros firmaron con otra veintena larga de Estados la Carta Europea de la Energia cuyo objetivo
fundamental era fomentar el potencial energético de los paises de la Europa central y oriental y de la
antigua Unioén Soviética, asi como garantizar la seguridad de suministros energéticos de la Unién
Europea. Decididos a establecer un marco juridico vinculante para los compromisos de la Carta en
materia de inversiones, libre comercio, libre transito y creacion de nuevas capacidades, las Comuni-
dades Europeas y sus Estados miembros impulsaron el Tratado sobre la Carta de la Energia, suscri-
to tres afios después (el 17 de diciembre de 1994) por los signatarios de la Carta (salvo Estados
Unidos y Canadd) y aplicado provisionalmente desde esa misma fecha hasta que entré en vigor el 16
de abril de 1998El Tratado iba acompaiiado de un Protocolo sobre la eficacia energética y los aspec-
tos medioambientales relacionados. (DO n° L 069, 9 der marzo de 1998, pp. 0001-0116).
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de suministro de combustibles fésiles (petréleo y gas) de los paises de la UE'®. En
particular, por lo que hace al gas, la capacidad de exportacion de las tres antiguas
republicas soviéticas del Cducaso Sur y del Asia Central, si atendemos a sus niveles
de produccién, puede igualar por lo menos a la de Rusia.

El interés que despertaba la region del Cducaso sur en relacion con las fuentes
y gestion de la demanda energética de la Unidn fue ya destacado en 2002 por el
Parlamento Europeo, que consider6 “que la extraccién y el transporte de los recur-
sos energéticos en la region y sus alrededores constituye el principal factor
geopolitico™!®,

La Comunicacién de la Comision sobre el Desarrollo de una politica energé-
tica para la Union Europea ampliada y sus vecinos y paises asociados, de 13 de
mayo de 2003, extendia por eso el &mbito de aplicacion de la politica energética a
la cuenca del Caspio (de la que es riberefia Azerbaiydn) en pro —dijo— de “crear una
comunidad energética que abarque toda Europa”'’. En relacion con la seguridad
del abastecimiento y el desarrollo de nuevas infraestructuras de transporte de gas y
de petréleo, la Comision aludié al gaseoducto Baku-Tiflis-Erzurum (conexion
Azerbaiyan-Turquia) en la Cuenca del Caspio''®

A comienzos de 2004 el Parlamento Europeo reiterd la importancia de la region
para el abastecimiento energético de la UE —“que es el mayor importador mundial
de petrdleo y gas”— como una de las razones que propiciaban la inclusion del Cau-
caso sur en la PEV'.

Consecuentemente, en el Documento de Estrategia sobre la PEV, al abordar las
prioridades energéticas de la UE la Comisidn reconocié: “Uno de los elementos
principales de la politica europea de vecindad es la profundizacion de nuestra aso-
ciacion estratégica con los paises vecinos en lo que respecta a la energia...Los
paises del Cducaso meridional también son importantes a este respecto por los

15 Véase S. E. CORNELL y N. NILSSON (eds.), Europe’s Energy Security. Gazprom’s Dominan-
ce and Caspian Suplies Alternatives, Washington-Estocolmo, Central Asia-Caucasus Institute &Silk
Road Studies Program, 2008, www.silkroadstudies.org; M. TSERETELIL, Economic and Energy
security: Connecting Europe and the Black Sea-Caspian Region, Silk Road Paper, Central Asia-
Caucasus Institute &Silk Road Studies Program, marzo 2008, www.silkroadstudies.org; P. IS-
BELL, “El ‘gran creciente’ y el nuevo scenario energético en Eurasia”, Politica Exterior, n° 110,
marzo-abril 2006, pp. 103-120; Z. BARAN, “PESC y seguridad de los suministros energéticos”, ib.,
n° 117, mayo-junio 2007, pp. 138-150; A. SOTO, “Asia Central en el fluido horizonte geoestratégico
de la UE”, Documento de Trabajo/Working Paper, 21/06/2007, www.realinstitutoelcano.org

116 Resolucion sobre las Relaciones de la UE con el Caucaso Meridional en el marco de los acuer-
dos de colaboracion y cooperacion, DO [2002] 293 E/96, considerando H.

17 La Comision se refiere ya en ese momento a la cuenca del mar Caspio como una inmensa «re-
serva de petréleo y gas» que en el futuro «contribuird a garantizar el abastecimiento de Europa»
siendo la clave buscar cémo «facilitar el transporte de los recursos del Caspio hacia Europa, ya sea
en transito por Rusia o por otras vias». La Comision consideré que “la Unién Europea debe actuar
como agente de estabilizacion y desarrollo sostenible del continente europeo” (COM (2003) 262 fi-
nal, de 13.5.2003, pp. 4, 12-13, 26, 33, 40-41).

8 Ibid., pp. 26 y ss., y apartado 10.4.2

"9 Recomendacion destinada al Consejo sobre la politica de la Unién Europea respecto del Cdu-
caso Meridional, de 26 de febrero de 2004, DO C 98 E, considerandos S 'y U.
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nuevos suministros de energia a la UE procedentes del Caspio y de Asia
Central "',

El Consejo Europeo de Bruselas, de los dias 23 y 24 de marzo de 2006, sefial6
entre las actuaciones prioritarias relativas a la politica energética para Europa abrir
nuevas rutas de abastecimiento de gas, “en particular desde la regién del Mar Caspio
y el norte de Africa”, acelerar la terminacién de la infraestructura de redes y desarro-
Ilar un marco comun para establecer nuevas colaboraciones con terceros paises, in-
cluidos los paises de transito, y mejorar las actuales'?'.

El 10 de enero de 2007 la Comision propuso un paquete global de medidas para
establecer una nueva Politica Energética para Europa en el que se plantea como
necesidad ineludible “facilitar el transporte de los recursos energéticos del Caspio
a la Unién Europea'?>.

Azerbaiyan ha sido el punto de apoyo de la incipiente politica energética occi-
dental en el Caspio. En 1994 las autoridades azeries celebraron el que se llamé
“contrato del siglo” con empresas petroleras occidentales y, tras negociar algunas
modificaciones, se han atenido a él, que ha de estar vigente por treinta afios, a
pesar de que el alza de los precios en el mercado mundial les podria haber ofrecido
mayores beneficios de haber roto sus obligaciones contractuales.

Para dar salida a la produccién de Azerbaiyan (un millén de barriles diarios en
un horizonte de veinte afios) se construy?6 el oleoducto Baku-Tiflis-Ceyhan (BTC),
que pasando por Georgia acaba en la costa sur de Turquia desde donde por via
maritima el petréleo alcanza sus destinos (Italia, en particular; también Israel)'*.

El gas ha planteado otros problemas. Hasta ahora sélo el uno por ciento de las
importaciones de gas de la UE tienen su origen en esta region (y en Oriente Proximo)
debido, entre otras razones, a la inexistencia o insuficiencia de gaseoductos para
trasladar el producto a los centros de consumo. Pero a principios de 2007 comenzé a
operar el gaseoducto Cducaso Sur (Baku-Tiflis-Erzurum, BTE, ocho mil millones de
metros ctbicos ano) que atiende al mercado turco principalmente. No obstante, al
concluirse en agosto del mismo afio el interconector Turquia-Grecia, fue posible que
el 18 de noviembre de 2007 se recibiera en el norte de Grecia el primer gas azeri
fuera del control de Rusia. Existe el proyecto de ampliar este interconector a Italia.

120 Documento de Estrategia, p. 20.

121 Consejo Europeo de Bruselas, Conclusiones de la Presidencia, Anexo III relativo a la Politica
Energética para Europa, pp.29-30.

12 COM(2007) 1 final, Bruselas, 10.1.2007, Anexo 1, p. 26.

123 Este oleoducto, operativo desde 2006, tiene una capacidad de cincuenta millones de tons. afio
(equivalente a un mill6n de barriles dia) y puede ser aprovechado por Astand, la empresa publica de
Kazajstan, una vez que, mediante barcos y gabarras, su petréleo llega a Baki. En junio de 2006 Azer-
baiyan y Kazajstdn (dos millones de barriles diarios con un horizonte de varias décadas) suscribieron
un acuerdo que interesaria a veinte millones de tons. anuales procedentes de los imponentes campos
de Kashagan, que en 2010 producirdn cuatrocientos cincuenta mil barriles dfa y, mas adelante, hasta
un millén doscientos mil. De ser asi, no s6lo deberia ampliarse la capacidad del BTC hasta un millén
setecientos mil barriles dia, sino que deberfa considerarse la construccién de un oleoducto entre
Atyrau (Kazajstan) y Baku. La obra de referencia sobre este oleoducto se debe a S. F. STARR y S.E.
CORNELL (eds.), The Baku-Tiflis-Ceyhan Pipeline: Oil Window to the West, Uppsala y Washington,
Central Asia-Caucasus Institute & Silk Road Studies Program, 2005.
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Hay, sin embargo, proyectos de mds alto vuelo que no se limitan al gas azeri (con
una produccién prevista en 2012 de treinta mil millones de metros cibicos) insufi-
ciente para alimentar los gaseoductos que podrian acabar en Europa. El mas ambi-
cioso de estos proyectos, auspiciado por la UE, es el Nabuco'?, inicialmente conce-
bido para transportar gas procedente de Iran. El gas alcanzaria Erzurum, en Turquia,
a través del gaseoducto que parte de Tabriz, actualmente infrautilizado. Desde Er-
zurum, Nabuco se extenderia a lo largo de tres mil trescientos kilometros, atravesan-
do Turquia, Bulgaria, Rumania y Hungria, para acabar en Baumgarten (Austria)'*.

Quienes contemplan con hostilidad, o escepticismo, la apuesta por el gas irani,
proponen como alternativa el gas de los riberefios del norte y del este del Caspio,
Kazajstan y Turkmenistdn, opcién encarecida sobremanera por Estados Unidos, de-
seoso de arrancar a estos paises de la érbita rusa. Pero acercar a Bakd el gas de estos
dos paises (si es que estuvieran dispuestos a ello) supone la construcciéon de un ga-
seoducto, el Transcaspiano'. Las vacilaciones de algunos conspicuos miembros de
la UE, como Alemania, unidas al descubrimiento de nuevos yacimientos de gas en
Azerbaiyan (campo de Shah Deniz), los conflictos de delimitacién de los respectivos
espacios de soberania y jurisdiccion en el Mar Caspio (en particular entre Azerbaiyan
y Turkmenistdn) y la ambigiliedad de la dirigencia turkmena, han ido posponiendo

124 N. NORLING, “The Nabucco Pipeline: Reemerging Momentum in Europe’s Front Yard”, en
S.E. CORNELL y N. NILSSON (eds.), op.cit.,pp. 127-140.

125 La fuerte oposicion de los Estados Unidos al aprovechamiento de este gaseoducto para trans-
portar gas procedente de Irdn, vigente la Iran and Libya Sanctions Act (Ley D’Amato Kennedy, 1996),
unido a la politica de sanciones adoptada por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas contra
la Reptiblica Isldmica por su negativa a abandonar su programa nuclear, han puesto en entredicho la
relacion entre Nabuco y el gas irani, mientras las actuales circunstancias politicas no cambien. Hay
quienes consideran que incluso en el caso de que se levantasen las sanciones de Naciones Unidas o
las medidas Estados Unidos al régimen irani, este pafs no podria cubrir las expectativas que algunos
alimentan sobre el caudal de gas que podria ser transportado hasta Europa porque el consumo domés-
tico es tal y crece de tal manera que en el momento actual Irdn es importador neto de gas, por lo que
no cabe considerar que vaya a dedicar a la exportacién su propia produccion.

126 S. E. CORNELL, “Trans-Caspian Pipelines and Europe’s Energy Security”, en S. E. COR-
NELL y N. NILSSON (eds.), op.cit., pp. 141-153.
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las decisiones acerca de este proyecto cuya suerte estd inseparablemente unida a la
del Nabuco, pues solo el gas eurasidtico puede hacer a éste viable'*'.

Una presién mas decidida de Estados Unidos en las instancias europeas, unida a
la apertura de negociaciones de delimitacion maritima entre Azerbaiyan y Turkme-
nistan, anunciadas en noviembre de 2007, el posible entendimiento de ambos paises
sobre el aprovechamiento conjunto de los campos de Kyapaz-Serdar, y la actitud
positiva expresada por los actuales dirigentes de Turkmenistan, parecen haber reac-
tivado ambos proyectos. Asi, se desearia comenzar la primera fase de Nabuco
(Baumgarten-Ankara) en 2009, para tenerla operativa en 2012, sirviéndose de las
redes ya existentes en Turquia hasta la conclusion de la segunda fase (que lo llevaria
a las fronteras con Georgia e Irdn) a fines de 2013.

Todos estos proyectos realzan la posicién de Turquia como hub energético de la
UE, una carta que este pafs ha tratado de jugar para reforzar su relevancia estratégica
y,con ella, su candidatura a la membresia de la Unién'?. Dijérase que todos los ductos
que tienen que ver con los combustibles fosiles del Mar Caspio y del Oriente Proximo
han de pasar necesariamente por Anatolia y que si los ductos facilitan la diversifica-
cién energética de la Unidn también favorecen la europeizacion del Caucaso Sur y,
por qué no, del Asia Central'®.
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2 N. NORLING, art. cit., pp. 127, 129.

128 C. ECHEVERRIA, “El factor geoestratégico de la adhesién de Turquia a la UE”, Politica Ex-
terior, n° 110, marzo-abril 2006, pp. 121-130, V. OZDEMIR, “Turkey’s Role in European Energy
Security”, en S. E. CORNELL y N. NILSSON (eds.), op.cit.,pp. 99-114; N. DEVLET, “Turkey’s
Energy Policy in the Next Decade”, Perceptions. Journal of International Affairs, vol. IX, n° 4, Invi-
erno 2004-2005, pp. 71-90; P. IPEK, “The Aftermath of Bakud-Tbilisi-Ceyhan Pipeline: Challenges
ahead for Turkey”, ib., , vol. XI.,n° 1, Primavera 2006, pp. 1-17.

12V, OZDEMIR, art. cit., p. 108.
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Sin embargo, la posicion de Turquia no es tan fuerte ni es tan imprescindible
como sus gobernantes estdn interesados en presentar. Turquia es un pais que, como
la mayoria de los paises miembros de la UE, es sumamente dependiente en su ces-
ta de consumo energética de la importacion de combustibles fosiles'®. Turquia
importa el noventa por ciento del petréleo que necesita y la practica totalidad del
gas, del que Rusia aporta dos terceras partes. La tentacion de alinearse con Rusia,
su segundo socio comercial, en lugar de hacerle frente, en este gran juego energé-
tico, es recurrente y, en todo caso, se trata de un vecino cuyos intereses conviene
tener siempre en cuenta'!.
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S. E. CORNELL y N. NILSSON (eds.), Europe’s Energy Security. Gazprom’s Dominance and
Caspian Suplies Alternatives, Washington-Estocolmo, Central Asia-Caucasus Institute &Silk Road
Studies Program, 2008, www.silkroadstudies.org

También Georgia estd presente en realidades y proyectos. El pais caucésico
recauda cincuenta millones de ddlares anuales por el trdnsito de petréleo por el
BTC y tiene derecho a un cinco por ciento del gas que circula por el BTE (ademaés
de a la adquisicion de cantidades mayores a precios preferentes). Asimismo, Geor-
gia ha ofrecido una alternativa al proyecto Nabuco, el White Stream o GUEU,
consistente en un gaseoducto que enlazaria con el BTE hasta Supsa, en la costa
georgiana del Mar Negro, para desde alli dirigirse a la de Ucrania (Crimea) y pro-
seguir, sea a Rumania y Bulgaria, sea a Polonia, Lituania y Eslovaquia. Se duda,
sin embargo, de la capacidad de Georgia, traspasada de conflictos internos y bajo
la vecindad hostil de Rusia, para manejar un proyecto tan ambicioso.

130 S6lo recientemente el Parlamento turco decidié aprobar la legislacién necesaria para introducir
la energia nuclear en su cesta energética. La primera central nuclear turca entrard en funcionamiento
en 2013 y supondrd un cinco por ciento del consumo del pafs.

31V, OZDEMIR, art. cit., p. 112.
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Rusia, como puede suponerse, se opone radicalmente a proyectos como Nabuco
o el Transcaspiano, en tanto no se le permite controlarlos, pues estan llamados a
terminar con su privilegiada posicion en el suministro de combustibles fésiles, espe-
cialmente gas, a un alto nimero paises de la Unién Europea. Es, pues, comprensible
que Rusia trate de disefiar una estrategia que le permita conservar su hegemonia.

Uno de sus componentes es la construccion de ductos que le permitan alcanzar
los paises de la UE sin intermediarios. Por lo que hace al petrdleo el propédsito se ha
traducido en el oleoducto que une Burgas (Bulgaria) y Alexandropoulis (Grecia). El
gas contaria, por su parte, con un gaseoducto al norte (North Stream) y otro al sur
(South Stream). El primero, bajo el mar Baltico, llegaria hasta Alemania; el segundo,
bajo el Mar Negro, alcanzaria Bulgaria, con ramales al sur y al norte de Italia (y Aus-
tria). El South Stream arruinaria las expectativas de Turquia y puede considerarse
como un medio para influir de manera determinante sobre las decisiones turcas, ale-
jandola del proyecto Nabuco y volviendo a poner en via muerta el Transcaspiano.

Diversificar las fuentes de suministro y no sélo los ductos que lo garantizan son
objetivos apenas discutibles desde el punto de vista de la seguridad energética y de
la economia. Quienes insisten en la necesidad imperiosa de que los miembros de la
Unién hagan suya la politica que propugna Estados Unidos para la region del Caspio
y el Oriente Préximo encuentran en esta argumentacioén un aliado objetivo de indu-
dable eficacia dialéctica. Son también quienes propugnan, l6gicamente, una mayor
implicacion de la Unién Europea en la gestion y solucion de los conflictos étnicos y
territoriales de una region que probablemente Rusia prefiere mantener en un estado
de dosificable inestabilidad, y advierten a las instituciones de la Unién que si quieren
contar con los combustibles del Caspio o del Asia Central més vale que renuncien en
adelante a cualquier /iaison con otros objetivos politicos por nobles que sean (demo-
cratizacién, reconocimiento efectivo de los derechos humanos...), respetando lo que,
en términos delicados, pueden llamarse las idiosincrasias locales. No faltan los di-
plométicos, funcionarios y directivos de empresa encantados con que los acuerdos de
cooperacion y partenariado energético concluidos en 2006 con Azerbaiydn y con
Kazajstan hayan procedido a la desconexion entre energia y democracia'®?.

8. LA ‘SINERGIA DEL MAR NEGRO’

El 11 de abril de 2007 la Comisién lanzé la anunciada Sinergia del Mar Ne-
gro'?, que se propone como una iniciativa complementaria de la politica europea
de vecindad (PEV), abarcando los dmbitos mds diversos. Con ella se espera ge-
nerar una mayor confianza mutua que a la postre contribuya a eliminar obstaculos

122 R. YOUNGS, “Europe’s External Energy Policy: Between Geopolitics and the Market”, CEPS
Working Document N° 278/Noviembre 2007, pp. 12-13, 15.

133 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, Sinergia del Mar Negro. Una
nueva iniciativa de cooperacion regional, COM(2007), 160 final, Bruselas, 11 de abril de 2007.
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y a crear un clima para solucionar los conflictos enquistados, que muy particular-
mente afectan al Cducaso sur'**.

Annex || - Black Sea Country Map

Georgia

La Comision defiende en el marco de la Sinergia del Mar Negro que la Union
Europea desempefie “un papel mds activo y asuma un mayor compromiso politico”
en los esfuerzos desplegados para solucionar los conflictos del Transdniéster, Ab-
jasia, Osetia del Sur y Nagorno-Karabaj. También ha propuesto que la Unidn “exa-
mine la posibilidad de ampliar su participacion, por ejemplo en el dmbito de la
supervision”. Considera la Comision que “la Sinergia del Mar Negro podria cons-
tituir un mecanismo util para abordar la situacion general centrdndose en aspectos
subyacentes como la gobernanza, la debilidad del desarrollo econémico y la falta
de cohesion social, seguridad y estabilidad. Conviene prestar especial atencién

134 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, La Sinergia del Mar Negro,
una nueva iniciativa de cooperacién, COM (2007) 160 final, Bruselas, 11 de abril de 2007, Introduc-
cién, p. 2y p. 5, par. 3.3. En la Comunicacién de la Comision se insiste por eso en que: “El Consejo
de Europa y la OSCE han fijado normas en materia de derechos humanos y democracia que se aplican
a todos los Estados del Mar Negro. Las actividades de la Unién Europea a este respecto son de carac-
ter bilateral, principalmente. No obstante, las iniciativas adoptadas a escala regional pueden contri-
buir sobremanera a apoyar e impulsar las medidas nacionales. En los tltimos afios, las organizaciones
regionales del Mar Negro han asumido compromisos relativos a la instauracién de instituciones de-
mocréticas eficaces y al fomento de la buena gobernanza y el Estado de Derecho. La Unién Europea
debe prestar apoyo a estas iniciativas regionales compartiendo la experiencia adquirida en el 4mbi-
to de las medidas de promocion y defensa de los derechos humanos y la democracia, proponiendo
programas de formacion e intercambios y estimulando el didlogo regional con la sociedad civil”
(p. 4, parrafo 3.1).
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—afnade— al fomento de medidas de restablecimiento de la confianza en las regiones
afectadas, en particular a través de programas de cooperacion concebidos con el
propdosito especifico de reunir a partes enfrentadas”™.

Detras de todo ello anida la pesadilla de la seguridad energética de la UE. La
Sinergia del Mar Negro pretende abarcar como sectores clave la energia, los trans-
portes y el medio ambiente. “La regién del Mar Negro” —sefiala la Comision— “es
una zona de produccion y transporte de importancia estratégica para la seguridad
energética de la Unidén Europea. Presenta un amplio potencial de diversificacion
del abastecimiento energético, por lo que constituye un elemento clave de la estra-
tegia exterior de la UE en este &mbito. El aumento y la diversificacion y la seguri-
dad del abastecimiento energético redundan en interés de nuestros socios de la re-
gi6n como de la Unién Europea'®.

La Comision consideraba, asimismo, que la sinergia del Mar Negro deberia
tener presentes otras iniciativas regionales, como la iniciativa de Bakii en los 4m-
bitos del transporte y la energia'®’. La llamada iniciativa de Bakii, de la Unién
Europea, es el desarrollo de un corredor de transporte entre Asia y Europa, (Trans-
port Corridor Europe-Caucasus-Asia 6 TRACECA), con el que se pretende res-
taurar la antigua Ruta de la Seda. El proyecto se rige por un acuerdo multilateral
bésico (Baku, septiembre de 1998) entre los paises interesados (a saber, Afganis-
tan, Armenia, Azerbaiyan, Bulgaria, Georgia, Kazajstan, Kirguizistin, Moldavia,
Rumania, Tayikistan, Turquia, Ucrania y Uzbekistdn). Paquistdn e Irdn han solici-
tado participar en el proyecto. Una Comision Intergubernamental y una Secretaria
Permanente se ocupan de su seguimiento. Como parte de esta iniciativa se celebrd
en la capital azeri en 2004 una Conferencia ministerial sobre transporte de la UE,
el Mar Negro y la Cuenca del Caspio, que reunié a la UE con los miembros de
TRACECA, Rusia y Bielorrusia'*®.

135 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo, La Sinergia del Mar Negro,
una nueva iniciativa de cooperacion, COM(2007) 160 final, Bruselas, 11 de abril de 2007, p. 5, pér.
3.3 (cursiva en el original). En junio de 2007 el Consejo se congratulaba por eso de que hubieran
“comenzado los trabajos encaminados a potenciar y dar mayor coherencia a la actuacion de la UE en
la zona del Mar Negro... sobre la iniciativa relativa a la Sinergia del Mar Negro”, estimando que al
desarrollar esta iniciativa la UE podria aprovechar “la experiencia adquirida en el contexto del pro-
ceso de Barcelona, tener presentes las enseflanzas de la Dimension Septentrional y aprovechar la si-
nergia con otros procesos de cooperacion regional”.

13 Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, La Sinergia del Mar Negro,
una nueva iniciativa de cooperacion, COM(2007) 160 final, Bruselas, 11 de abril de 2007, p. 5, par. 3.4.

137 Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo relativa a la Consolidacién
de la PEV, COM(2006) 726 final, Bruselas, 4 de diciembre de 2006, p. 11.

138 Se han creado cuatro grupos de expertos en transporte, dedicados respectivamente a la aviacion,
la seguridad, el transporte por carretera y ferrocarril y la infraestructura. En la Comunicacion de la
Comision, Ampliacion de los principales ejes de transporte Transeuropeos a los paises vecinos,
orientaciones sobre el transporte en Europa y las regiones vecinas, destaca la referencia a la coope-
racion multilateral en el contexto de la aplicacion de la estrategia TRACECA hasta 2015 y el proceso
de Baku (COM(2007) 32 final, Bruselas, 31.1.2007, p. 10).





