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RESUMEN

Durante la guerra de Gaza, que comenzo6 el 7 de octubre de 2023, las reacciones de
la Uniéon Europea demuestra una inaccién decepcionante ante la situacion, en la que
préacticamente no se tomaron medidas sustanciales debido a la imposibilidad de alcanzar
un consenso entre los estados miembros. Este estudio tiene como objetivo analizar esta
inaccion de la UE y su fracaso de ampliar su papel en el proceso de paz de Oriente
Medio, estudiando la historia del conflicto palestino-israeli y las politicas de la UE hacia
este conflicto desde la época de la CPE. Esta investigacion también analiza la causa de
la divergencia entre los Estados miembros y la influencia de la relacion transatlantica
en el tema del conflicto palestino-israeli. Al final de este trabajo, se analizan las
influencias negativas de la inaccion de la UE y se propone una posible solucion para
que la UE siga adoptando medidas y reconstruya el consenso.

Palabras Claves: Union Europea, Conflicto Israeli-Palestino, Guerra de Gaza, PESC,
Unanimidad, Relacion transatlantica



INTRODUCCION

La Union Europea lleva mediando en el conflicto palestino-israeli desde la década
de 1970. La UE promueve constantemente el proceso de paz en Oriente Medio basado
en la solucion de dos Estados, haciendo hincapié en la importancia de los valores
humanitarios y el respeto del derecho internacional. Sin embargo, la UE no ha logrado
ampliar su influencia en el proceso de paz durante las ultimas décadas. Durante la
guerra de Gaza, que comenzd en 2023 y constituye el episodio mas reciente del
conflicto, la UE actua con lentitud y adopta pocas medidas sustanciales, lo que supone
una continuacion de sus fracasos en materia de politica exterior respecto al conflicto
palestino-israeli. Es evidente que la UE se enfrenta a graves dificultades a la hora de
elaborar politicas para Oriente Medio, debido a multiples factores tanto internos como
externos, lo que reviste un importante valor de investigacion.

Con el fin de investigar por qué la UE no solo no logré desempefiar un papel mas
importante en el proceso de paz de Oriente Medio, sino que ademas ha adoptado un
papel inactivo en la guerra de Gaza, planteé las siguientes preguntas para mi
investigacion: ;Tiene el conflicto palestino-israeli alguna particularidad que conduzca
a una respuesta poco adecuada por parte de la UE? ;Cémo veia la UE este conflicto
cuando comenzo6 a intervenir, ya en la época de la Comunidad Europea? ;Qué provoco
el fracaso de la UE a la hora de ampliar su influencia en el proceso de paz de Oriente
Medio? ;Cuales seran las consecuencias negativas de esta inaccién? ;Qué podria ser la
solucion viable para que la UE supere este fracaso?

Para el presente estudio, se adoptard una vision interdisciplinar que tendrd en
cuenta las diferentes materias que interesan a la UE y el conflicto israeli-palestino. De
este modo, en este estudio se investigara las causas historicas, marco institucional de la
UE vy las relacidnes internacionales.

Para dar respuesta a las preguntas planeadas, la presente estudio se estructurara en
cuatro partes. La primera parte presentara el contexto historico del conflicto palestino-
israeli. La segunda parte analizara como la UE y su predecesora, la Comunidad Europea,
comenzaron a intervenir en el conflicto, participaron en el proceso de paz y evaluard su
actuacion en dicho proceso antes de la guerra de Gaza de 2023. En la tercera parte, se
presentara el analisis de la reaccion de la UE durante la guerra de Gaza, en el que se
incluiran tanto las acciones de la UE como las de sus Estados miembros. En la Gltima
parte del estudio, se analizaran las causas del fracaso de la UE. Ademas, al final se
presentara una evaluacion sobre las consecuencias futuras y una propuesta de posibles
mejoras para responder a este fracaso.



Capitulo 1 . Contexto historico de la guerra de Gaza 2023

1.1 Génesis del conflicto israeli-palestino

El conflicto israeli-palestino tiene su origen con el surgimiento del sionismo durante
el fin del siglo XIX. El propdsito del sionismo es colonizar la region palestina y crear
un estado judio en el mismo lugar'. Los judios creen que se trata de retornar a su tierra
natal. Por eso, aparece la idea que los judios tienen un “derecho historico sin requerer
prueba” de poseer la tierra de Palestina y transformarla en un estado judio?, formando
la base de reclamo territorial de los judios y las persecuciones a los arabes.

Al llegar el afio 1946, la populacion de judios en esta region alcanzé 608.320°. La
gobernanza del gobierno britanico al mandato viene configurada por la declaracion
Balfour, una declaracion que manifiesta apoyar la construccion de un “hogar nacional*”
de judios en Palestina. Con el aumento de la inmigracion, el conflicto entre judios y
arabes locales fue cada vez més frecuente y intenso. Al llegar el fin de la segunda guerra
mundial, los judios intentaban de forzar a Reino Unido que aceptara la fundacion de
estado judio, utilizando medidas de fuerza, incluso acciones terroristas. Estos actos
provocaron el abandono del mandato britanico, dejando la tierra de Palestina a los
judios y pueblos arabes.

En el fin de la época del mandato, se aprob6 la Resolucion 181 de la Asamblea de las
Naciones Unidas en 1947. Es un plan para la particiéon de Palestina, permitiéndo de
construir estado judio y arabe en la region de Palestina®. Cuando el Reino Unido
terminé oficialmente su mandato el 14 de mayo de 1948, se fund6 el estado de Israel.
Luego, los paises arabes decidieron intervenir en el conflicto. Asi, estalld la primera
guerra arabe-israeli. En 1949, la guerra termin6 con el fracaso de la coalicion arabe.
Israel anexo6 la mayoria del territorio palestino, mientras Jordania ocup6 la Cisjordania
y Egipto ocup6 la Franja de Gaza. Durante esta guerra, Israel empez06 la deportacion en
masa de los arabes. Esta deportacion, conocida como “Nakaba”, forzd
aproximadamente 750.000 4rabes a salir de su tierra®. De este modo, Israel sustituy6

' Abu-Tarbush, J., & Barrefiada, 1. (2025). Después del genocidio: El incierto futuro palestino.
Catarata. p.40

2 Finklestein, N. G. (1993).Shattering a Zionist Myth: “Defensive Ethos or Mission of Conquest”.
Arab Studies Quarterly, 15(3), p.113

3 CCNUP. (1949). Estimaciones de la poblacién de Palestina en 1946.

4 Balfour, A. J. (1917). Balfour Declaration. United Nations Information System on the Question of
Palestine.

5 AGNU. (1947). Resolusion 181 (II): Futuro gobierno de Palestina (A/RES/181(II)). Naciones Unidas.

® Kayyali, A. W. (2014). Palestina: Una historia moderna.: Colonizacidn sionista, imperialismo
britanico y resistencia nativa hasta 1939. Bosforo. p.85
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los pueblos palestinos por asentamientos israelies nuevos y los renombrd con nombres
israelies, significando una eliminacion tanto fisica como cultural’.

En el afio 1967, estall6 la Guerra de los Seis Dias. La coalicion arabe sufrid otro gran
fracaso militar, llevando Israel a ocupar la Franja de Gaza y Cisjordania. Asi, Israel
realizo la anexion total de la region palestina, llevando la miseria a los pueblos arabes
de estos territorios recién ocupados. Una repeticion de la “Nakaba” fue creada en estas
zonas, produciendo alrededor de 280.000 a 325.000 refugiados®.

Durante la fundacién y expansion del estado de Israel, se privo constantemente a los
arabes palestinos de los derechos fundamentales, con el fin de crear un estado judio.
Sin duda, estos actos de opresion causarian resistencia prolongada, formando la causa
fundamental del conflicto israeli-palestino de hoy.

1.2 El fracaso de los diferentes intentos de pacificacion

En 1973 estallo la Guerra de Yom Kipur, conocido como la cuarta guerra arabe-
israeli. Esta guerra fue un punto de viraje en cuanto al conflicto arabe-israeli, porque
después de esta guerra, ambos lados empezaron a considerar la posibilidad de pacificar
el conflicto, en lugar de continuar las guerras’. Entonces, la comunidad internacional
asegur6 el consenso de la Resolucion 242 y 338 del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas, como la solucion de dos Estados!?. Esta solucion formaria la base de
todas las propuestas, iniciativas y negociaciones de paz en el futuro.

La solucion de dos Estados aboga el establecimiento de un estado israeli y uno
palestino en el territorio de Palestina, mientras la frontera de estos dos estados sera la
frontera de Israel antes de 1967, es decir, antes de la Guerra de los Seis Dias. Parece
que era una solucion de compromiso que podia llevar la paz a esta region, pero en
realidad, ambos lados tuvieron mas o menos dificultad para aceptarla. Para Israel,
obviamente esta solucion significaba que abandonaria bastantes resultados de las
guerras arabes-israelies, que era absolutamente inadmisible!!. Para los organizaciones
palestinas que luchaban por la liberacion tampoco les gustaba esta solucion. Ya que
significaba que iban a admitir el estado de Israel, consintiendo la ocupacion creados por
su enemigo!?. Esta solucion si aseguré el marco y la base del proceso de paz, pero las
negociaciones de pacificacion se apartaron de las resoluciones del Consejo de

7 Goémez, L. (2024). Palestina: Heredar el futuro. Catarata. p.110

8 Zureik, E. (2004). Bowker: Palestinian Refugees: Mythology, Identity, and the Search for
Peace. Journal of Palestine Studies, 33(4), 114—115. p.83

% Izquierdo Brichs, F. (2011). Breve introduccion al conflicto palestino-israeli. Catarata. p.84
10 Segura, A., & Monterde, O. (2018). El interminable conflicto en Israel y Palestina. Sintesis. p.124
1 Sajedi, A. (2008). Why Palestine-Israel Peace is not Realizing? India Quarterly, 64(3), 75-105. p.82

12 Talhami, G. H. (2016). The Conundrum of the Palestinian Two-State, One-State Solution. Arab
Studies Quarterly, 38(2), 468—480. p.469



Seguridad de las Naciones Unidas.

En 1982, el lado débil del conflicto, la Organizacion para la Liberacion de Palestina
llegd a aceptar la solucion de dos Estados. Durante este periodo, la disminucion de
tension internacional era la tendencia en Oriente Medio. El lider del mundo arabe,
Egipto, realiz6 un acuerdo con Israel, que devolvié al Egipto la peninsula del Sinai,
para conseguir el retiro de Egipto del conflicto israeli-arabe. Este acto debilit6 el poder
de la coalicion arabe, pero no condujo inmediatamente a una moderacién del conflicto
arabe-israeli, eliminando el motivo de Israel de hacer concesiones hacia la solucion de
dos Estados!®. Bajo esta situacién, la OLP publicé la Declaracion de independencia de
Palestina, significando el establecimiento del Estado de Palestina. Esta declaracion
tiene el caracter de compromiso, admitiendo la existencia de Israel y dejé de dudar la
legalidad de esta situacion.

En 1993, Israel y la OLP llegaron a los Acuerdos de Oslo, representando una cima
del proceso de paz. El acuerdo se enfoca a asuntos de seguridad y administracion, pero
no presta mucho esfuerzo a solucionar los problemas sobre territorio y establecimiento
del Estado de Palestina'®. Sin duda, los palestinos hicieron mas concesiones, pero los
israelies tampoco lo aceptaban, considerando que no solo era una pérdida del beneficio
de Israel, sino también una ofensa y traicion a la idea del sionismo°.

Alo largo de la historia del conflicto israeli-palestino, el pueblo palestino tiene menos
capacidad de dominar su destino. Desde 1948, las guerras que tienen lugar en la tierra
palestina son llamadas como “Guerra 4rabe-israeli”. Los paises arabes de alrededor
intervinieron en el conflicto con el fin de proteger sus beneficios propios, en lugar de
ayudar al pueblo palestino. En este sentido Egipto y Jordania ocuparon la Franja de
Gaza y Cisjordania después de la primera guerra y no establecieron un estado palestino
en el mismo lugar'®. Las guerras siguientes entre arabes y Israel tampoco llevaron el
establecimiento de un estado palestino, sino que empeoraron la situacion de los
palestinos por otra vez y dejaron Israel que ocupara mas territorio.

Para estas fuerzas politicas que son capaces de influir verdaderamente la situacion,
llegan a un consenso de mantener el statu quo. Es decir, mantener una situacion de
conflicto permanente!’. No aceptan la solucién de dos Estados, porque eso significa la
paz y no podrian mantener el conflicto como una medida politica. Por fin, se modero el
conflicto arabe-israeli y cada vez mds paises normalizaron la relacion diplomatica con

13 Rabinovich, 1. (1980). Israel: The Impact of the Peace Treaty. Current History, 78(453), 9-38. p.10

14 Hassan, S. (2010). Oslo Accords: Genesis and Consequences for Palestine. Proceedings of the
Indian History Congress, 71, 941-949. p.947

15 Barrefiada, 1., & Abu-Tarbush, J. (2023). Palestina: De los Acuerdos de Oslo al apartheid. Catarata.
p.92

16 Morris, B. (2001). Righteous victims: A history of the Zionist-Arab conflict, 1881-2001. Vintage.
p.221

17 Dominguez, 1. (2022). Palestina: Ocupacidn, colonizacion, segregacioén. Catarata. p.68
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Israel.Paraleramente el conflicto israeli-palestino seguia desarrollandose.

En general, la viabilidad del proceso de paz depende de dos puntos: Primero, ambos
lados, sobre todo Israel, deben hacer mas concesiones. Segundo, ambas partes deben
negociar independientemente para llegar a la paz, bloqueando las influencias de terceros
paises y ideologias radicales'®. Desafortunadamente, parece que estas dos condiciones
son casi imposibles por el momento. Por eso, todos los intentos de pacificacion acaban
en fracasos.

1.3 El conflicto politico interno de Palestina

Las controversias internas en Palestina han existido a lo largo del conflicto israeli-
palestino. Estos conflictos incluyen actos de violencia politica entre grupos religiosos
y politicos'. Pero el conflicto politico de Palestina que tiene mayor influencia hacia la
situacion es el conflicto entre Hamds y Fatah.

El surgimiento de Haméas empez6 durante la primera Intifada palestina. “Intifada” se
refiere a una serie sostenida de protestas, actos de desobediencia civil y disturbios. En
el fin de este periodo, la OLP, que estaba dominada por Fatah, sufria el declive de
influencia y conflicto entre facciones debido a las concesiones hechas en los Acuerdos
de Oslo?®. Hamas se opuso estos acuerdos, considerando que era otra concesion al
invasor?!. Por eso, Hamas rechazé a participar la Autoridad Nacional Palestina recién
establecida. Este acto, justo al fracaso de establecer un estado palestino después de los
Acuerdos de Oslo, hizo que Hamas ganara mas poder y lo convertié en una fuerza
principal tanto politica como militar.?.

La segunda Intifada que estalld en 2000 constituy¢ otra oportunidad histdrica para el
desarrollo de Hamas. En la segunda Intifada, como el resultado del fracaso del Cumbre
de Camp David, muchas organizaciones armadas que pertenecia a Fatah empezaron a
actuar independientemente, lanzando ataque al ejército y pueblo israel>*. Esto significa
la continuacion de division interna de Fatah, y el crecimiento constante de Hamas.

Por eso, Hamas logrd poseer una posicion bastante favorable en la eleccion del
Consejo Legislativo Palestino celebrada en 2006. Luego, la situacion estancada de que

8 Golan, G. (2020). Obstacles and Possibilities for Peace between Israel and Palestine. Insight Turkey,
22(1), 33-46. p.36-37

19 Schanzer, J. (2002). Palestinian uprisings compared. Middle East Quarterly, 9(3).

20 PHRMG. (2004). The Intra’fada: The chaos of the weapons: An analysis of internal Palestinian
violence. Archived from the original on June 6, 2004.

21 Khalidi, R. (2023). Palestina: Cien afios de colonialismo y de resistencia. Capitan Swing. p.238

22 Tbrahim, K. M. S. (2003). The Question of Terrorism: Hamas and Islamic Jihad in the Middle East
Peace Process. India Quarterly, 59(3/4), 239-255. p.247

2 Abrahms, M., & Potter, P. B. K. (2015). Explaining Terrorism: Leadership Deficits and Militant
Group Tactics. International Organization, 69(2), 311-342.
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Fatah se negd a cooperar con Hamas se convertié en conflicto armado entre las dos
facciones®*. En 2007, estalld una guerra civil entre dichas facciones en la Franja de
Gaza. Por fin, las tropas de Hamas consiguieron la regién, provocando que el territorio
de Palestina fuera dividido por dos entidades politicas.

El surgimiento de Hamas complica la situacion y lleva muchas influencias negativas.
En primer lugar, considerando su caracter radical, muchos paises y organizaciones
como la Unién Europea y los Estados Unidos rechazan contactar con esta organizacion
y la ponen en una lista de organizaciones terroristas®’. Y segundo, Hamas toma la Franja
de Gaza como su base para lanzar ataques constante contra Israel. Por eso, esta zona
debe sufrir represalia cada vez mas curel del ejército israeli®. Estos actos agravan la
tension y detiene el proceso de paz, mientras también causan mas sufrimiento al pueblo
palestino. La Franja de Gaza va a ser el escenario principal del conflicto israeli-palestina
hasta hoy.

Capitulo 2. La politica exterior de la UE ante conflicto israeli-

palestino

2.1 Las politicas externas de la época de CPE

2.1.1 La CPE entre dos guerras del Oriente Medio

La creacion de la Cooperacion Politica Europea tuvo lugar tres afios después de la
Guerra de los Seis Dias de 1967. No cabe duda que el conflicto arabe-israeli fue el
factor decisivo en su establecimiento, ya que los Estados miembros de la Comunidad
Europea respondieron de forma individual, en lugar de dar una respuesta comin®’. La
CPE, propuesta por el Informe Davignon, exigia que los ministros de Asuntos
Exteriores de todos los Estados miembros se reunieran dos veces al afio con el fin de
garantizar un mayor entendimiento mutuo, trabajando por la armonizacion de puntos
de vista?®. La primera reunién de la CPE se celebrd en Munich; donde el problema de
Oriente Medio fue un temas principal con esfuerzo de Francia y Alemania Ocidental.
De este modo, lograron establecer una postura comun respecto a Oriente Medio. Un

24 Brown, N. I. (2010). The Hamas-Fatah Conflict: Shallow but Wide. The Fletcher Forum of World
Affairs, 34(2), 35-49.

25 Lovatt, H. (2021). Back to Democracy: Europe, Hamas, and The Palestinian Elections. European
Council on Foreign Relations. p.5

26 Byman, D. (2010). How to Handle Hamas: The Perils of Ignoring Gaza’s Leadership. Foreign
Affairs, 89(5), 45-62. p.46

27 Nuttall, S. J. (1992). European political co-operation. Clarendon Press. p.67

28 Comunidad Europea. (1970). Informe Davignon. Boletin de las Comunidades Europeas (No. 11, p.
9-14). CVCE.



ano después, se adoptaron el Documento Schumann. Este documento, junto con la
siguiente declaracion oficial publicada en el mismo afio, instaba a Israel a retirarse de
los territorios ocupados y aprobaba la Resolucion 242 del Consejo de Seguridad®.

En 1973, la crisis del petréleo provocada por la derrota de los paises arabes en la
Guerra de Yom Kippur llevo desafio a la CPE. La CE mostré su vulnerabilidad en
materia de suministro energético y su estrecha vinculacion con la situacion de Oriente
Medio. Esto inst6 a la Comunidad a tomar medidas para poner fin a la ocupacion israeli
y abordar la cuestion palestina, con el fin de apaciguar a los paises arabes.

Un mes después de la guerra, la CE emitid una declaracion de los nueve ministros de
Asuntos Exteriores en Bruselas. En dicha declaracion, subrayaron que la adquisicion
de territorio por la fuerza es inadmisible y hicieron un llamamiento al respeto de la
soberania, la integridad territorial y la independencia de todos los Estados de la zona.
Y lo que es mas importante, utilizaron el término «palestinos» por primera vez en un
documento oficial y reconocieron sus «derechos legitimos»®°. Esta postura provoco
criticas por parte de Israel®!. Pero, de hecho, los paises 4rabes se mostraron satisfechos
con esta declaracion. Decidieron eximir a toda Europa, excepto Paises Bajos, de los
recortes de produccion de petroleo?. En otras palabras, la respuesta comin de la
Comunidad Europea les ayudo a superar esta crisis.

2.1.2 El auge y declive de la CPE en la cuestion palestina

En 1980, la CE y la Organizacién para la Liberacion de Palestina se reunieron en
Venecia y publicaron la Declaracion de Venecia. Esta declaracion reclamaba el
reconocimiento del derecho de los palestinos al autogobierno y del derecho de Israel a
una existencia segura, y mencionaba la OLP por primera vez en una declaracion oficial,
instando a que se la incluyera en las negociaciones. Ademas, esta declaracion adoptaba
la solucion de dos Estados como método para alcanzar la paz en Oriente Medio, basada
en las Resoluciones 242 y 338 del Consejo de Seguridad*® Para las actitudes y politicas
posteriores de la Comunidad Europea y la Union Europea, la Declaracion de Venecia
tiene una importancia significativa, ya que establece la base y los principios de todas
las acciones exteriores pertinentes. Esta declaracion también se considera un logro
destacado entre los resultados publicos del Proceso de Paz de Europa*.

Pero en aquel momento, la politica de la CE hacia Oriente Medio se enfrentaba a

2 Khader, B. (2025). Un siglo de expolio y abandono en Palestina. Catarata. p.38

30 Israel Ministry of Foreign Affairs. (1973, November 6). Statements by EC foreign ministers and
Foreign Minister Eban.

31 Szajkowski, B. (2004). Euro-Arab dialogue 1970-1991. Gulf Research Center. p.4

32 Noor, S. (2004). European Union and the Middle East: A Historical Analysis. Pakistan Horizon,
57(1), 23-46. p.29

33 Consejo Europeo. (1980, junio). Declaracion de Venecia.
34 Tomkys, R. (1987). op.cit. p.425
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resistencias tanto internas como externas. El Reino Unido y Francia comenzaron a hacer
hincapié en sus propios intereses durante la elaboracion de las politicas exteriores, lo
que impidi6 que se alcanzara un consenso. Mientras tanto, los paises arabes se
polarizaron a causa de la guerra entre Irak e Irdn, y el Libano también se sumid en una
guerra civil. Estos acontecimientos ayudaron a Israel a tomar la iniciativa en el conflicto,
lo que sirvié de advertencia a la CE de que «de la Declaracion de Venecia no quedara
mas que un amargo recuerdo»>>.

En 1982, el presidente estadounidense Reagan anuncio6 su plan de paz para Oriente
Medio durante un discurso. Este plan no apoyaba la creacion de un Estado palestino y
proponia que Cisjordania y la Franja de Gaza establecieran algun tipo de asociacion
con Jordania*®. Debido a estos aspectos, el plan de paz de Reagan fue rechazado por
casi todas las partes excepto la Comunidad Europea, que acogi6 con satisfaccion esta
iniciativa estadounidense®’. Esto significo que la Comunidad Europea perdi6é su
independencia en materia de politica exterior en lo relativo a Oriente Medio y se
convirti6 en un aliado de Estados Unidos.

2.1.3 Las politicas del Medio Oriente en los ultimos afios de la CPE

En 1986 se adopt6 el Reglamento (CEE) n.° 3363/86 del Consejo. Este Reglamento
estipulaba que los productos originarios de Cisjordania o de la Franja de Gaza
(denominados «territorios ocupados») no podian beneficiarse del trato arancelario
preferencial®®. En este Reglamento, la Comunidad Europea hizo hincapié por primera
vez en la diferencia entre el territorio metropolitano y el «territorio ocupado» de Israel,
lo que tuvo una importante relevancia politica.

Durante la primera Intifada que tuvo lugar en 1987, la represion de las fuerzas
armadas israelies provocd un gran nimero de victimas palestinas. Ante esta situacion,
la opinion publica de los paises europeos y la Comunidad Europea manifestaron una
fuerte protesta contra Israel®®. El Parlamento Europeo votoé a favor de congelar la
cooperacion cientifica con Israel y rechazo la solicitud de Israel de cooperacion en el
ambito de la energia*’. En 1988, pocos dias antes de la Declaracion de Independencia
de Palestina, Yasser Arafat se convirtio en un invitado de honor del Gobierno italiano.
Evidentemente, se produjo un salto en la importancia de la OLP dentro de la Comunidad

35 The New York Times. (1980, June 16). The Israeli cabinet harshly denounces Venice declaration.
36 Central Intelligence Agency. (1989, February 6). President Reagan's Middle East peace initiative.
37 Khader, B. (2014). op.cit. p.92

38 Comunidad Europea. (1986, Noviembre 29). Diario Oficial de la Comunidad Europea , L 336, 103—
104.

3 Baycar, H., & Atar, E. (2021). An analysis of the impacts of the first Palestinian uprising (Intifada)
on the Israeli economy. /mgelem, 5(9), 565-578. p.573

40 Chomsky, N. (1990). The Intifada and the Peace Process. The Fletcher Forum of World Affairs,
14(2), 345-353. p.345
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Europea. La OLP se vio involucrada en las negociaciones de la Declaracion de Venecia
porque se comprendié que ningin acuerdo en Oriente Medio seria viable sin la
participacion de la OLP, y que ningln pais arabe podria pasar por alto a la OLP durante
las negociaciones*'. En la Declaracion de Madrid de junio de 1989, la Comunidad
Europea reafirmé que la OLP debia participar en el proceso de paz y condend de nuevo
las medidas represivas de Israel, destacando el espiritu de la Declaracion de Venecia®?.

En 1991, después de que Estados Unidos demostrara su posiciéon dominante en los
asuntos de Oriente Medio durante la Guerra del Golfo, se celebrd la Conferencia de Paz
de Madrid bajo su influencia absoluta. Durante esta conferencia, la Comunidad Europea
quedd excluida de las reuniones bilaterales y solo participd en las conversaciones
multilaterales*’. Ademads, en lo que supuso un retroceso de la postura europea con
respecto a la Declaracion de Venecia, no se permitio la asistencia de la OLP, y la
delegacion palestina se presentd como parte de la delegacion jordana*,

Esta conferencia facilitdé finalmente los Acuerdos de Oslo, pero la Comunidad
Europea siguié desempeniando un papel secundario. En la década de 1980 surgieron
problemas causados por la debilidad institucional de la CPE, como la exigencia de
unanimidad y la falta de una politica de seguridad comun, que persistieron durante sus
ultimos anos. Aunque la Comunidad Europea tenia la intencién de participar en el
proceso de paz, su debilidad, junto con la presion de Estados Unidos, le impidid
emprender acciones mas sustanciales.

2.2 La PESC y el conflicto israeli-palestino

2.2.1 Establecimiento de la PESC y las acciones de la UE ante el conflicto antes del
2000

El 1 de noviembre de 1993 entr6 en vigor el Tratado de Maastricht, lo que supuso la
creacion de la Union Europea y nuevos cambios en su politica exterior. Asi, la CPE fue
sustituida por la Politica Exterior y de Seguridad Comtin (PESC)*. Desde la CPE,
pasando por el Acta Unica Europea de 1986, hasta la PESC, se fue reduciendo el
caracter intergubernamental de la politica exterior de la Comunidad/Union Europea,
pero este terreno seguia siendo dominado por el vote de unanimidad.

A lo largo de la década de los noventa, la UE utiliz6 su poderio econémico para

41 Akhtar, S. (1982). Western Europe and PLO: Convergence & Divergence. Pakistan Horizon, 35(4),
93-108. p.101

42 Consejo Europeo. (1989, Junio 26-27). Boletin de las Comunidades Europeas (No. 6/1989).

4 De La Gorce, P-M. (1997). Europe and the Arab-Israel Conflict: A Survey. Journal of Palestine
Studies, 26(3), 5-16. p.13

4 The Madrid Peace Conference. (1992). Journal of Palestine Studies, 21(2), 117-149. p.122
4 Treaty on European Union. (1992). Official Journal of the European Communities, C 191, 1-112.
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convertirse en el principal donante de ayuda a los palestinos*® debido a la dificultad de
ampliar su papel bajo influencia de América. En 1995 se cre6 el Proceso de Barcelona
como resultado de la Conferencia de Ministros de Asuntos Exteriores
Euromediterraneos celebrada en Barcelona, en la que participaron también Israel y la
Autoridad Palestina. Segun su declaracion, el objetivo de establecer esta asociacion
euromediterranea no es solo construir una zona de libre comercio entre la UE y estos
paises, sino también promover el surgimiento de un espacio comun de paz y estabilidad
en el Mediterraneo*’. El Proceso de Barcelona se considera una importante reaccion de
la UE hacia Oriente Medio. Este proceso utilizd las medidas econdémicas como
herramienta para lograr la paz, con la intencidon de volver al ambito politico y excluir a
Estados Unidos. Israel también se beneficid de la cooperacion economica con la UE,
ya que esta se convirtidé en un importante socio comercial de Israel. En 1995 se firmo
el Acuerdo de Asociacion UE-Israel, lo que reforzd la conexidon econdmica entre estas
entidades.

En el ambito diplomatico y politico, la UE utilizd los instrumentos que le
proporcionaba la PESC para reforzar su influencia. Por ejemplo, la UE recurri6 al
mecanismo de accioén conjunta de la PESC para supervisar las elecciones palestinas de
1996 y formar a las fuerzas policiales palestinas. Ese mismo afo, la UE nombr6 a
Miguel Moratinos como su enviado especial para establecer contacto con todas las
partes implicadas en el proceso de paz. Desde entonces, la UE se ha mostrado mas
activa en lo que respecta a las relaciones entre Israel y Palestina*®.

Sin embargo, la influencia de la UE seguia siendo limitada. En las conferencias
organizadas por los estadounidenses, como la Conferencia de Wye de octubre de 1998,
la UE apenas tuvo voz*. La posicion tinica de Estados Unidos se debe a su contribucion
en el ambito de la seguridad. En este caso, la UE se beneficia de la proteccion de
seguridad que ofrecen los Estados Unidos. Por lo tanto, para los estadounidenses, es
razonable dejar que la UE pague los gastos, ofreciendo ayuda financiera al pueblo
palestino, y con eso basta.>’. Por eso la Union Europea fue cautelosa con sus politicas
de Oriente Medio durante este periodo, aunque se llevaron a cabo muchas acciones
creativas y audaces.

2.2.2 La Segunda Intifada, y la decadencia del proceso de paz

La firma de los Acuerdos de Oslo se enfrent6 a una fuerte oposicion por parte de los

46 Musu, C. (2007). The EU and the Middle East Peace Process: A Balance. Studia Diplomatica, 60(1),
11-28.p.18

47 Unién Europea. (2011). Declaracion de Barcelona y Asociasion Euromediterrdnea. EUR-Lex.

8 Turner, M. (1997). Israel under fire on peace commitment. POLITICO.

4 Dror, T. (2014). Always the bridesmaid? The EU role in the Middle East peace process (Atkin Paper
Series). International Centre for the Study of Radicalisation and Political Violence. p.6

50 Musu, C. (2007). op.cit. p.19
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extremistas de Israel y Palestina, lo que provocd una violencia continuada. El asesinato
de Yitzhak Rabin en 1995 llevé el poder al Gobierno del Likud, liderado por Benjamin
Netanyahu, que rechazo los acuerdos y paralizo el proceso de paz®!. En 2000, la Cumbre
de Camp David fracaso, agravando la desconfianza palestina. Esta combinacion de
rigidez israeli y recelo palestino provoco el colapso de las negociaciones y contribuyd
al estallido de la Segunda Intifada™ .

En 2001, un afio después del estallido de la Segunda Intifada, comenzaron a
producirse atentados terroristas que no dejaron de aumentar. Ese mismo afio tuvo lugar
el atentado del 11 de septiembre en Estados Unidos, lo que llevdo al Gobierno
estadounidense a adoptar politicas radicales y agresivas en Oriente Medio>*. La
respuesta del Gobierno estadounidense tras los atentados del 11 de septiembre también
ayudo a Israel a hacer frente al levantamiento palestino, inspirandole a lanzar su propia
«guerra contra el terrorismoy.

Aunque las circunstancias eran muy desfavorables, la UE siguid participando
activamente en el proceso de paz y se propuso mantener su postura independiente. En
2002, la UE particip6 en el Cuarteto de Oriente Medio como una de las cuatro partes,
junto con Estados Unidos, Rusia y las Naciones Unidas. Durante la reunion del Cuarteto,
se propuso una «Hoja de ruta para la paz» con el fin de resolver el conflicto paso a paso.
Su primer texto fue redactado por Dinamarca, que ostentaba la presidencia de la UE en
agosto®*. Evidentemente, la UE ocupaba una posicion de liderazgo en ese momento, lo
que ponia de manifiesto un salto en su importancia.

Sin embargo, tras la victoria de Hamas en las elecciones legislativas de 2006 y su
toma del control de la Franja de Gaza, la UE comenz6 a apoyar al Gobierno de Mahmud
Abas, ya que en 2003 habia calificado a Hamas de organizacion terrorista. Esta decision
de la UE supuso una contradiccion con sus acciones anteriores, ya que fue la propia UE
quien apoyo6 dichas elecciones y declaré que el proceso habia sido libre y transparente®.
Ademas, la politica unilateral de la UE, destinada a aislar a Hamas, provocé una mayor
division entre estas dos organizaciones de Palestina. En este caso, la UE tom6 una
decision erronea que agravo la situacion.

Mientras tanto, las divisiones entre los Estados miembros de la UE también limitaron

51 Alvarez-Osorio, I., & Izquierdo, F. (2007). ;Por qué ha fracasado la paz? Claves para entender el
conflicto palestino-israeli (2.* ed.). Catarata. p.43

52 Malley, R, Agha, H. (2001). Camp David; Tragedy of Errors. Journal of Palestine Studies, 31(1),
62-75. .65

53 Mubarak Altwaiji. (2014). Neo-Orientalism and the Neo-Imperialism Thesis: Post-9/11 US and Arab
World Relationship. Arab Studies Quarterly, 36(4), 313-323. p.319

% Tocci, N. (2013). The Middle East Quartet and (In)effective Multilateralism. Middle East Journal,
67(1),29—44. p.33

55 Charrett, C. (2019). The EU, Hamas and the 2006 Palestinian elections: A performance in politics
(st ed.). Routledge. p.9
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su capacidad para actuar de manera eficaz. Un ejemplo representativo fue la votacion
en la AGNU sobre la cuestion de la mejora del estatus de Palestina en las Naciones
Unidas en 2012. Durante la votacion, 14 Estados miembros votaron a favor, 12 se
abstuvieron y la Repuiblica Checa vot6 en contra®®. Los Estados miembros se mostraron
divididos casi a partes iguales, lo que puso de manifiesto un enorme obstaculo para la
elaboracion de una politica comun.

2.2.3 El cambio y evolucion de las politicas de la UE en los 2010s

Aunque sufrio graves reveses en su politica hacia Oriente Medio durante la ultima
década, la UE sigui6 desarrollando su mecanismo de politica exterior. En 2009 entrd en
vigor el Tratado de Lisboa, que introdujo el cargo de Alto Representante de la Unioén
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, asi como el Servicio Europeo de
Accién Exterior, que se encuentra bajo la autoridad directa del Alto Representante®’. El
nuevo Alto Representante combiné las competencias del antiguo Alto Representante de
la PESC y del comisario europeo de Relaciones Exteriores, mejorando la coherencia de
la accion exterior de la UE y la coordinacion de todos sus elementos™®.

La politica de diferenciacion de la UE consiste en medidas destinadas a excluir de
las relaciones bilaterales con Israel a las entidades y actividades vinculadas a los
asentamientos. Los origenes de este tipo de politica se remontan al periodo de la
Comunidad Europea, como es el caso del mencionado Reglamento del Consejo n.°
3363/86. Durante este periodo, Israel utilizd estrategias como el etiquetado de
productos procedentes de los territorios ocupados con el lugar de origen dentro de las
fronteras de 1967 para eludir las exigencias de la UE, lo que oblig6 a la UE a elaborar
una importante directriz en 2013, en la que se estipulaba que aquellas entidades israelies
establecidas fuera de las fronteras de Israel anteriores a 1967 no tendrian derecho a

recibir subvenciones, premios e instrumentos financieros financiados por la UE a partir
de 2014

La politica de diferenciacion de la UE se considera una «estrategia normativamente
exitosa»®’. En este caso, la UE hizo hincapié en la ilegitimidad de los asentamientos

SSAGNU. (2012). Documentos oficiales de la Asamblea General,67° sesion, 44° sesion plenaria
(A/67/PV.44)

57 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty establishing the European
Community. (2007). Official Journal of the European Union, C 306..

58 Oproiu, M. (2012). The European Union as a Conflict Manager: Perspectives after the Lisbon
Treaty. Studia Diplomatica, 65(4), 39-54. p.41

3 Comisiéon Europea. (2013, Julio 19). Directrices sobre el derecho de las entidades israelies y sus
actividades en los territorios ocupados por Israel desde junio de 1967 a optar a las subvenciones, premios
e instrumentos financieros financiados por la UE a partir de 2014 (2013/C 205/05). Diario Oficial de la
Comunidad Europea, C 205.

60 Persson, A. (2018). ‘EU differentiation’ as a case of ‘Normative Power Europe’ (NPE) in the Israeli-
Palestinian conflict. Journal of European Integration, 40(2), 193-208. p. 207
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israelies haciendo uso de su poder normativo y, ademas, cumpli6é con la Resolucion
2334 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Sin embargo, en conjunto, la
politica de diferenciacion solo tuvo un impacto politico y econdmico limitado, ya que
no logré controlar de manera significativa el crecimiento de los asentamientos®!. La
politica de diferenciacion defendi6 la posicion del derecho internacional, subrayando la
ilegitimidad de los asentamientos, pero dada la estrategia de equilibrio de la UE en su
politica exterior, no es de extranar que solo tuviera un impacto limitado.

Aunque la UE adoptd una postura mas firme en el conflicto entre Palestina e Israel
durante este periodo y desarroll6 sus medidas, Israel sigui6 llevando la iniciativa. Entre
2010 y 2023, antes de la guerra de Gaza del 7 de octubre, la poblacion de los
asentamientos israelies en Cisjordania siguié creciendo hasta alcanzar los 475 481
habitantes en 2021%%. Mientras tanto, la Franja de Gaza se habia convertido en un campo
de batalla entre Hamas e Israel. La Unién Europea siempre es capaz de defender su
vision de la solucion de dos Estados repitiendo las mismas acciones diplomaticas, pero
no puede cambiar la trayectoria general del conflicto®.

Capitulo 3. Las reacciones de la UE después del 7 de octubre de 2023

3.1 El ataque del 7 de octubre de 2023 y la reaccion de la UE al inicio del
conflicto

En el 7 de octubre de 2023, Hamés lanzé un ataque sorpresa a gran escala sin
precedentes contra Israel. Durante este ataque, 1195 personas perdieron la vida en
territorio israeli, de las cuales 815 eran civiles; al mismo tiempo, Hamas también tomo
como rehenes a 251 civiles y miembros de las fuerzas de seguridad israelies y los
trasladd a Gaza®*. En las semanas siguientes, Israel lanz6 ataques aéreos contra la Franja
de Gaza y una invasion terrestre a gran escala en el norte de la Franja de Gaza,
movilizando a més de 100.000 soldados.

La reaccion de la UE ante el ataque fue inequivoca: la presidenta de la Comision
Europea, Ursula von der Leyen, conden¢ el atentado calificandolo de «terrorismo en su

S Ibid, p.208

62 Katz, Y. (2026). West Bank Jewish population stats (not including eastern Jerusalem). Bet El
Institutions.

6 Lovatt, H. (2020). The End of Oslo: A New European Strategy On Israel-Palestine. European
Council on Foreign Relations. p.3

% Human Rights Watch. (2024, July 17). October 7 crimes against humanity, war crimes by Hamas-
led groups.
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forma mas despreciable»®. Estados miembros como Espafia e Irlanda, que estan
apoyando abiertamente a Palestina durante el conflicto, también hicieron declaraciones
para condenar el ataque del 7 de octubre.

La UE mostrd una aparente unidad ante el ataque del 7 de octubre. Sin embargo, a
medida que avanzaba la guerra, especialmente tras el contraataque lanzado por Israel,
comenzaron a surgir divisiones. La division entre los Estados miembros se hizo patente
formalmente durante la votacion de la Resolucion ES-10/21 de la AGNU celebrada el
27 de octubre, una resolucion que pedia una «tregua humanitaria inmediata y sostenida
y el cese de las hostilidades» y condenaba los actos de violencia contra civiles palestinos
e israelies. Durante la votacion, 9 Estados miembros votaron a favor, 14 se abstuvieron
y 4 votaron en contra®®, como un resultado peor que la votaciéon de 2012 sobre la
cuestion de la mejora del estatus de Palestina.

3.2 Ampliacion del conflicto y transformacion de la postura de la UE

Tras el contraataque vengativo lanzado por Israel, el nimero de victimas civiles no
dejo de aumentar. La UE advirtio esta situacion y comenz6 a exigir a Israel que
respetara el derecho internacional. Esta postura quedo reflejada en las conclusiones del
Consejo Europeo del 27 de octubre, en las que se afiadio la peticion de garantizar la
seguridad de la poblacion civil y proporcionar ayuda humanitaria, tras el apoyo al

derecho de Israel a la legitima defensa®’.

Durante este periodo, las opiniones de los Estados miembros se polarizaron. Por una
parte, los partidarios de Israel, como Alemania, seguian ignorando el problema
humanitario y apoyaban exclusivamente la operacion de Israel. Por otra parte, los
partidarios de Palestina, como Espafa y Bélgica, hicieron hincapi¢ en las victimas del
pueblo palestino y en la importancia de lograr un alto el fuego permanente durante la
visita conjunta de Pedro Sanchez y Alexander de Croo a Israel®®,

El 19 de febrero de 2024, Israel anuncié su plan de ofensiva en Rafah, un sitio que
tiene una importancia estratégica especial como el paso fronterizo. Si Israel controlara
esta zona, significaria que podria completar el bloqueo total de la Franja de Gaza. Esta
accion provoco la oposicion tanto de los Estados miembros de la UE como de Estados
Unidos. En cuanto a la UE, la Alta Representante/Vicepresidenta tenia la intencion de
hacer una declaracion en la que participaran los 27 Estados miembros, pero Hungria

85 The Times of Israel. (2023, October 7). EU’s top diplomat says bloc “unequivocally” condemns
Hamas terror attacks.

% AGNU. (2023, Octubre 27). Proteccién de los civiles y cumplimiento de las obligaciones juridicas y
humanitarias. (A/RES/ES-10/21). United Nations Digital Library.
87 Consejo Europeo. (2023, Octubre 27). Conclusiones del Consejo Europeo, 26 y 27 de octubre de 2023.

% Abellan, L. (2023, November 24). Isracl summons Spanish, Belgian ambassadors following
criticism during visit to Rafah. E/ Pais.
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decidi¢ retirarse. La declaracion acabo convirtiéndose en una declaracion conjunta de
26 paises®’.

Segun las conclusiones del Consejo Europeo sobre la situacion en Oriente Medio
durante este periodo, la postura de la UE respecto a este conflicto experimentd un
cambio ligero entre el 27 de octubre de 2023 y el 19 de diciembre de 2024. Por un lado,
antes de la conclusion publicada ese dia, la UE seguia condenando el ataque de Hamas
y defendiendo el derecho de Israel a la autodefensa, antes de hacer hincapié en las
cuestiones humanitarias y pedir un alto el fuego. En la conclusion del 19 de diciembre,
finalmente se eliminaron estos contenidos de critica a Hamés y al derecho a la
autodefensa’’. Por otro lado, durante este periodo se propusieron cada vez mas
llamamientos en favor de la ayuda humanitaria, junto con el apoyo de la UE a la
soluciéon de dos Estados’!. La UE cambi6 lentamente su postura de una narrativa
centrada en Israel. Esta medida se tomo para evitar una mayor division entre los Estados
miembros y prevenir la pérdida de credibilidad. Pero la UE no tomdé ninguna medida
sustantiva para intervenir en el conflicto, constituyendo inaccion ante los crimenes de
guerra de Israel.

En 2025, Israel lanz6 otro ataque, incumpliendo el acuerdo de alto el fuego y extendio
el conflicto a zonas cercanas al territorio de la UE, atacando un buque que pertenecia a
la Flotilla de la Libertad de Gaza’® cerca del mar territorial maltés. Estas accidnes de
Israel aceler6 la consideracion por parte de la UE de imponer sanciones a Israel. E1 20
de mayo, la AR/VP Kaja Kallas anuncié el inicio de una revision del articulo 2 del
Acuerdo de Asociacién UE-Israel’®, una propuesta que se habia debatido durante més
de un afio desde que Espafia e Irlanda propusieran la solicitud de revision en febrero de
202474,

Pero a finales de septiembre se presentd el Plan de Paz para Gaza del presidente
estadounidense Trump. En el 9 de octubre, bajo la presion del Gobierno estadounidense,
Hamiés e Israel acordaron la primera fase de este plan y establecieron un alto el fuego”.

% Agence Europe. (2024, February 16). EU “very concerned” about Israeli plans for possible
operation in Rafah.

0 Consejo Europeo. (2024, Diciembre 19). Conclusiones del Consejo Europeo, 19 de Diciembre de
2024.

"l Baba, A., & Estrin, D. (2025, March 17). Israel declares ceasefire “over” as it launches airstrikes in
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Asi, la guerra en la Franja de Gaza comenzd a remitir. Israel también comenzé a
controlar la escala de las operaciones, significando que no habria ninguna ofensiva a
gran escala. Esto implica que la UE no tendra motivos para reforzar su postura de frenar
la actuacion de Israel.

3.3 Medidas adoptadas y propuestas de la UE y sus Estados Miembros

3.3.1 Medidas en cuanto a las asistancias

En 2023, la UE tenia previsto destinar 28 millones de euros en ayuda humanitaria a
los palestinos necesitados’®. Sin embargo, la respuesta de la UE tuvo un mal comienzo.
El 9 de octubre de 2023, Olivér Varhelyi, comisario europeo de Hungria, declar6 de
improviso que «se han suspendido inmediatamente todos los pagos a los palestinos» sin
coordinacion con ninglin colega ni obtener el permiso de von der Leyen. Posteriormente,
la Comision Europea corrigié su comunicado, declarando que habia decidido llevar a
cabo una revision urgente de la ayuda, lo que no bloquearia el despliegue de los 27,9
millones de euros asignados este afio para ayuda humanitaria’’. Esta crisis de relaciones
publicas puso de manifiesto la desorganizacion de la UE, lo que representaba la intensa
divergencia entre los Estados miembros.

Afortunadamente, la ayuda humanitaria de la UE no se vio obstaculizada y sigue
aumentando tras este escandalo. En 2025, la UE ya habia aportado mas de 450 millones
de euros desde 202378, Pero en cuanto surge una ocasién que requiere la opinién de los
Estados miembros, aparecen las divergencias. En enero de 2024, Israel acusé a la
UNRWA de que sus miembros participaron en el ataque del 7 de octubre de 2023. Tras
la acusacion de Israel, 10 Estados miembros, incluidos paises clave de la UE como
Alemania e Italia, suspendieron sus pagos a la UNRWA. Mientras tanto, Espafia, Irlanda,
Bélgica y Luxemburgo decidieron continuar o incluso aumentar el importe de sus
pagos’®. Por fin, la investigacion de la ONU no encontrd evidencias que pudieran
corroborar la acusacion de Israel, y los paises de la UE continuaron financiando a la
UNRWA a partir del 1 de marzo, uno tras otro.

3.3.2 Medidas en cuanto a sanciones

Durante la guerra de Gaza de 2023, la UE y sus Estados miembros se propusieron
aplicar sanciones o medidas de efecto similar para poner freno a los crimenes de guerra
cometidos por Israel. Entre estas medidas se incluyen restricciones econdmicas,

6 Liboreiro, J. (2023, October 10). Commissioner Vdrhelyi went solo with suspension of EU funds for
Palestinians, prompting U-turn. Euronews.

77 Directorate-General for European Civil Protection and Humanitarian Aid Operations (ECHO).
(2025, January 16). EU announces new €120 million humanitarian aid package for Gaza.

8 Al Jazeera. (2024, February 1). What is UNRWA and why is it important for Palestinians?

7 Reuters. (2024, February 5). Spain to give UNRWA extra $3.8 min after key donors suspend aid.
Reuters.
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sanciones a determinadas personas y el embargo de armas, medidas que llevaron a cabo
algunos Estados miembros.

La medida propuesta por la UE consiste en la suspension del Acuerdo de Asociacion
UE-Israel. En junio de 2025, el SEAE sefial6 que existian indicios de que Israel habia
incumplido sus obligaciones en materia de derechos humanos en virtud del articulo 2
del acuerdo®. En septiembre, la UE anunci6 la propuesta de suspender las concesiones
comerciales, imponer sanciones a personas y congelar fondos destinados a Israel. Pero
la propuesta quedd estancada debido a la oposicion de Alemania, Hungria y la
Republica Checa, que impidieron su aprobacion por mayoria cualificada. Esta situacion
se prolongo hasta el 21 de abril de 2026, durante la reuniéon del Consejo de Asuntos
Exteriores en Luxemburgo, en la que Alemania e Italia siguieron negandose a apoyar la
aprobacion de esta propuesta®’.

El procedimiento para imponer sanciones a personas fisicas es relativamente sencillo,
aunque este tipo de sanciones requiera la unanimidad en la votacion. Esto se debe a que
este tipo de sanciones no tiene consecuencias a gran escala, sino que solo afecta a unas
pocas personas. En 2024, la UE solo impuso sanciones a 9 personas y 5 entidades, que
eran colonos extremistas, sus granjas y grupos violentos 3. Pero en 2025, este
procedimiento también sufrid un estancamiento debido a la dificultad de alcanzar la
unanimidad, hasta la caida del gobierno de Viktor Orban.

Ante la incapacidad de la UE para aplicar sanciones, algunos Estados miembros
actuaron por su cuenta e impusieron un embargo de armas a Israel. Entre 2024 y 2025,
Eslovenia, Irlanda y Espafia impusieron un embargo total de armas a Israel, lo que
prohibié la compra y la transferencia de armas®’. Pero los principales proveedores de
armas de Israel son Estados Unidos y Alemania. Alemania detuvo en una ocasion la
exportacion de armas en agosto de 2025 y reanud6 el suministro tras el alto el fuego®*.

3.3.3 Otras Medidas adoptadas

Durante la guerra en Gaza, los Estados miembros también llevaron a cabo varias

80 de la Baume, M., Liboreiro, J., & Murray, S. (2025, June 20). EU review indicates Israel breached
human rights in Gaza. Euronews.

81 Amnesty International. (2026, April 21). EU failure to suspend EU-Israel Association Agreement
shows contempt for civilian lives.

82 European Council. (2024, December 19). European Council conclusions, 19 December 2024. Consejo
de la Union Europea. (2024, Julio 15). Los colonos extremistas israelies en la Cisjordania ocupada y
Jerusalén Estey activistas violentos bloquean la ayuda humanitaria a Gaza: sancionadas cinco personas
y tres entidades en virtud del régimen de sanciones de la UE de alcance mundial en materia de derechos
humanos.

8 Brown, C. (2025, October 16). These countries no longer arm Israel. It’s not making much
difference. The Washington Post.

84 Reuters. (2025, November 17). Germany resumes partial arms exports to Israel, citing Gaza
ceasefire agreement. The Jerusalem Post.
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iniciativas externas. Los ejemplos mas representativos son el reconocimiento del Estado
de Palestina y la participacion de los Estados miembros y la UE en la Declaracion de
Nueva York del 4 de agosto de 2025.

Tras el estallido de la guerra en Gaza en 2023, varios Estados miembros de la UE
comenzaron a reconocer al Estado de Palestina con el fin de mostrar su apoyo a la
solucion de dos Estados. El 28 de mayo de 2024, Espafia e Irlanda reconocieron la
condicién de Estado de Palestina junto con Noruega. En el discurso pronunciado por
Pedro Sanchez, destacd que «la existencia de dos Estados —el israeli y el palestino—
es la unica solucion al conflicto en Gaza»®®. El 22 de septiembre de 2025, Francia,
Luxemburgo y Malta reconocieron al Estado de Palestina el mismo dia, subrayando su
apoyo a la solucion de dos Estados. La decision de estos paises se tomd en la
Conferencia sobre la Implementacion de la Solucion de Dos Estados celebrada en julio
y organizada por la ONU®®, en la que se presentd la Declaracion de Nueva York.

La Conferencia sobre la aplicacion de la soluciéon de dos Estados, celebrada en julio
de 2025, fue patrocinada por Francia y Arabia Saudi. En la Declaracion de Nueva York
presentada durante esta conferencia, se subray6 que el fin del conflicto israelo-palestino
y la aplicacion de la solucion de dos Estados son la tnica forma de satisfacer las
aspiraciones legitimas tanto de los israelies como de los palestinos®’. Ademas, cabe
destacar que la UE participa como miembro de los grupos de trabajo, junto con otros
Estados miembros, mientras que Francia ocupa la presidencia de la conferencia. En
cuanto a la UE, el efecto de esta declaracion es positivo. La reiteracion de la solucion
de dos Estados a través de la conferencia de Estados Unidos reforzoé con éxito su postura
coherente sobre el proceso de paz en Oriente Medio, especialmente después de que la
AGNU respaldara esta Declaracion el 10 de septiembre®. Pero también es importante
sefalar que esta Declaracion no tiene fuerza vinculante. Por lo tanto, no es capaz de
aportar un cambio significativo a la situacion de Gaza.

85 Presidencia del Gobierno de Espafia. (2024, May 22). Discurso del presidente del Gobierno en su
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Capitulo 4. Analisis y critica sobre la situacion de la UE ante el
conflicto de Gaza

4.1 Dificultad de toma de decision de la UE

4.1.1 Problemas estructural del caracter intergubermental de la UE

El caracter intergubernamental de politica exterior de la UE se remonta a la etapa
fundacional de la Comunidad Europea. Durante ese periodo, la propuesta de «union
politica» hacia hincapié en la importancia de la voluntad politica de los dirigentes de
esos paises para llevarla a cabo, rechazando una mayor integracion politica®®. Asi pues,
esta union politica implicaba que la organizacion de la politica exterior y de defensa se
llevaria a cabo mediante consultas intergubernamentales, facilitando el acuerdo sobre
posiciones comunes y tomando decisiones por unanimidad”’.

Durante el periodo del CPE, este mecanismo se consolidé como la norma para la
gestion de las politicas exteriores de la CE. Este mecanismo funciond bien al principio,
ya que la crisis era urgente para todos los Estados miembros de la CE. Una vez que la
crisis se apacigud en poco tiempo, comenzaron a aparecer divisiones que condujeron a
la inaccion de la CE en los asuntos de Oriente Medio.

Desde el Acta Unica Europea hasta el Tratado de Lisboa, la CE y su sucesora, la UE,
lograron reducir su caracter intergubernamental limitando el derecho de veto de los
Estados miembros, ampliando el 4mbito de aplicacion de la votacion por mayoria
cualificada y mejorando las instituciones de la UE. Sin embargo, la toma de decisiones
en materia de politica exterior sigue estando dominada por la regla de la unanimidad.
Tras la Guerra Fria, la UE absorbi6 a un gran numero de nuevos paises de Europa del
Este. El aumento del nimero de Estados miembros convirtio el principio de unanimidad
en una enorme barrera en el proceso de toma de decisiones’!. En estas circunstancias,
los Estados miembros tienden a negociar y a alcanzar compromisos mutuos durante el
proceso de toma de decisiones®. Este proceso tiene dos repercusiones negativas: en
primer lugar, la decision basada en un compromiso debilitara su efecto, ya que la
propuesta mas radical siempre quedara relegada. En segundo lugar, el proceso de

8 Bodenheimer, S. J. (1967). The “Political Union” Debate in Europe: A Case Study in
Intergovernmental Diplomacy. International Organization, 21(1), 24-54. p.23
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negociacion retrasara la toma de decisiones, lo que hard que sus politicas pierdan
actualidad desde el principio.

Por lo tanto, la UE acabard adoptando una decision tras las negociaciones o una
decision ignorada por algunos Estados miembros. Esto explica por qué la UE ha ido
modificando poco a poco su postura durante la guerra de Gaza de 2023 y no ha tomado
medidas sustanciales para detener a tiempo las acciones de Israel.

4.1.2 Problemas actual: Division entre los estados miembros

El problema estructural de la UE mencionado anteriormente solo explica por qué se
dan las condiciones para que se produzca la inaccién de la UE. Pero lo que lo hace
realidad es la grave division entre los Estados miembros, que les permite bloquear
propuestas y ejercer su derecho de veto.

Tras el fracaso de los Acuerdos de Oslo, el proceso de paz en Oriente Medio entr6 en
un estancamiento. La division entre los Estados miembros respecto al conflicto
palestino-israeli se agudiz6 cada vez méas®. Un ejemplo es la votacion de la AGNU
sobre la cuestion de la mejora del estatus de Palestina, en la que las opiniones de los
Estados miembros quedaron divididas casi a partes iguales. Durante la guerra de Gaza
de 2023, esta division se agravo atin mas e impidi6é que la UE tomara decisiones tanto
por unanimidad como por mayoria cualificada.

Desde el inicio de la guerra de Gaza, los Estados miembros que apoyan a Israel, como
Alemania y Hungria, han actuado activamente para ayudar a Israel bloqueando las
propuestas destinadas a frenar la accion de este pais y proteger al pueblo palestino,
incluida la suspension parcial del Acuerdo de Asociacion UE-Israel, que solo requiere
mayoria cualificada. Ademas, estos Estados miembros también trasladaron su postura
a otros foros multilaterales, como las Naciones Unidas, lo que provoco la propagacion
de la divergencia.

Para comprender por qué estos Estados miembros deciden apoyar a Israel, hay que
tener en cuenta, en el caso de Alemania, el factor histérico. Al ser portadora de la
memoria del Holocausto, ha establecido una relacion especial con Israel basada en la
responsabilidad historica por ese crimen. En lo que respecta a Alemania, esta relacion
impulsa su compromiso con la existencia y la seguridad de Israel y ha guiado a los
responsables politicos alemanes desde el inicio de las relaciones diplomaticas entre
ambos paises’.

Otra razon principal de que algunos Estados miembros apoyaron a Israel durante la
guerra de Gaza de 2023 es, en realidad, el auge del populismo de derecha en estos paises,

% Soler, E. (2024). Gestionar la division: la UE y los conflictos en Oriente Medio y el Norte de
Africa. Revista CIDOB d’Afers Internacionals, (135), 193-217. p.200
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Studies. p.2
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especialmente tras la crisis migratoria de 2015. Paises como Hungria e Italia, que se
encuentran en primera linea frente a los inmigrantes procedentes de fuera de la UE,
vincularon el problema migratorio con la cuestion de la seguridad nacional tras la
llegada al poder de sus partidos populistas de derecha *>. Esta tendencia a la
securitizacion se produjo en muchos Estados miembros de Europa Central y Oriental,
reforzando su prostura proisraeli.

Aunque la mayoria de estos Estados miembros no bloquearon la aprobacion de
determinadas agendas durante las votaciones de la UE, la postura proisraeli de
Alemania, Hungria, la Republica Checa e Italia es suficiente para constituir la minoria
de bloqueo segun la regla de la votacion por mayoria cualificada. Por eso, la propuesta
de suspender parcialmente el Acuerdo de Asociacion no puede superar la fase de debate,
y las propuestas que requieren unanimidad se convierten en una opcidén imposible.

En general, la divergencia entre los Estados miembros, que existe de forma
permanente, obliga a la UE a adoptar la doctrina del minimo comin denominador en
accion exterior. Esto hace que la UE apenas pueda resolver el problema de forma
proactiva cuando hay division entre los Estados miembros. En estas circunstancias, la
UE tiende a emitir mas declaraciones politicas que carecen de influencia sustancial, con
el fin de mantener su imagen de «potencia normativa» como la solucidon optima que
satisfard a todos.

4.2 Papel de la UE y la relacion transatlantica

Desde finales del siglo XX, la UE no ha logrado cambios significativos sobre su
papel en el proceso de paz, a pesar de haberse convertido en el mayor proveedor de
ayuda exterior y de haber puesto en marcha misiones bajo la PCSD. En este caso, el
poder decisivo siempre recae en Estados Unidos, como superpotencia capaz de moldear
la situacion segun sus preferencias. La actuacion de la UE estd claramente limitada por
la actitud de EE. UU.

Durante la guerra de Gaza que comenz6 en 2023, la politica de EE. UU. hacia
Palestina estuvo marcada principalmente por el presidente Trump, y no sufrié6 cambios
significativos durante la presidencia de Biden®®. Cuando Trump recuperd el poder e
inicid su segundo mandato en 2024, continud con sus politicas de Oriente Medio con
parcialidad a Israel y utilizd6 medidas radicales para mediar en la guerra de Gaza. En
septiembre de 2025, ejercid presion tanto sobre Hamas como sobre Israel para
promover su plan de paz, ignorando la solucion de dos Estados. Esta actuacion del
Gobierno estadounidense demostré una vez mas que era capaz de moldear el proceso
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de paz, excluyendo la intencidon de la UE de promover su propia postura.

La fuerte influencia de EE. UU. limita el papel de la UE en el proceso de paz de
Oriente Medio. Su gran poder y su postura intransigente marginan la funcion de la UE
en el proceso de paz cuando surgen divergencias transatlanticas, como en el ejemplo de
la Cumbre de Wye River de 1998 y la Cumbre de David Camp de 2000. Por lo tanto, la
UE tiene que hacer frente a otra dificultad a la hora de promover su propia postura en
el proceso de paz, lo que la obliga a tomar medidas con cautela y, por supuesto, con
menor eficacia.

4.3 Perspectivas de futuro

Durante la guerra de Gaza, que comenzé en 2023, la UE puso de manifiesto sus
deficiencias en la toma de decisiones y las limitaciones de su papel en el proceso de
paz, lo que condujo a una inaccion que ha favorecido las acciones de Israel, lo cual
tendra diversas repercusiones negativas en el futuro tanto para la propia UE como para
sus Estados miembros.

En primer lugar, la falta de accion de la UE en el conflicto palestino-israeli se ha
comparado con la reaccion de la UE ante la guerra entre Rusia y Ucrania, en la que la
UE muestra una coherencia poco habitual, imponiendo sanciones a Rusia y prestando
ayuda a Ucrania con rapidez, y ademds mantiene esta postura hasta la fecha. Esto se
debe a que la guerra en Ucrania provoca una crisis geopolitica que amenaza
directamente su seguridad y su suministro energético’’. En otras palabras, este acto de
doble rasero convierte a la UE de «poder normativo» en «poder normativo selectivoy,
que utiliza los discursos normativos como herramienta para justificar politicas
moldeadas por sus intereses’®. Esto provocara la pérdida de su reputacion y credibilidad,
y es previsible que a la UE le resulte mas dificil cooperar con otros actores
internacionales, ya que estos inevitablemente pondran en duda sus intenciones,
especialmente cuando la UE pretenda promover sus normas y estandares.

En segundo lugar, la UE no ha logrado coordinar de forma activa el consenso entre
sus miembros debido al caracter altamente politizado del conflicto. En su lugar, la UE
solo ha podido alcanzar un acuerdo buscando el minimo comun denominador o dejando
que cada uno actuara por su cuenta. Esto ha incrementado la voluntad de cada vez mas
Estados miembros de expresar sus posturas mediante medidas que se salen del marco
institucional de la UE. Con esta tendencia, se produce una fragmentacion de la accioén
exterior de la UE, lo que perjudicara su papel como actor unitario. Esto conduce a una
grave consecuencia de retroceso de la integracion, en la que se profundiza la tendencia
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a la renacionalizacion de la politica exterior de la UE”. La renacionalizacion no solo
debilitara la cohesion de la UE, sino que también conducira a una mayor division entre
los Estados miembros, ya que estos se estdn acostumbrando a llevar a cabo acciones
diplomaticas bilaterales o unilaterales, lo que implica una menor coordinacion previa.

La divergencia entre ambos ha provocado una enorme brecha entre las ambiciones
politicas de la UE y la accion real en el caso de la guerra de Gaza. Para evitar tal fracaso
en el futuro, la UE deberia considerar medidas mas realistas que garanticen que siempre
se implementen acciones sustanciales en respuesta a las situaciones que se desarrollen.
En este caso, fomentar y desarrollar la cooperacion diferenciada es una opcion que
puede resolver este dilema y reconstruir el liderazgo de la UE.

La cooperacion diferenciada existe desde hace mucho tiempo, desde la creacion de
la CE, con el fin de permitir que los Estados miembros que estén dispuestos a promover
un determinado objetivo pongan en marcha su proceso, mientras que aquellos que se
opongan a esta propuesta puedan mantenerse al margen, quedando excluidos de sus
responsabilidades'®. En cuanto al caso de la guerra de Gaza, que pertenece al ambito
de la PESC, se han puesto en practica varias medidas de cooperacion diferenciada,
como acciones basadas en el principio de abstencion constructiva y cooperaciones
establecidas por un grupo de Estados miembros. Pero en este caso, la cooperacion
diferenciada, como medida para superar la divergencia, solo tiene un efecto limitado
debido a la confrontacion colectiva entre los Estados miembros y también al esfuerzo
de terceros actores —en este caso, Israel y Estados Unidos!?!.

Para promover el modelo de cooperacion diferenciada, la UE deberia, en primer lugar,
consolidar su postura respecto al proceso de paz en Oriente Medio, lo que incluye el
apoyo a la solucién de dos Estados, la oposicion a la ocupacion ilegal y el compromiso
humanitario, utilizando estas posturas basicas para construir un consenso sobre una
nueva cooperacion entre un determinado grupo de Estados miembros. Por lo tanto, la
UE puede reconstruir su papel de liderazgo en este ambito de cooperacion definiendo
su objetivo comun y autorizando determinadas propuestas o planes de los Estados
miembros basados en €l. A continuacion, la UE deberia aplicar el principio de «Los que
desean hacer mas, hacen mas », permitiendo que aquellos Estados miembros que
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apoyan la postura basica de la UE hagan mds juntos'®>. En esta etapa, la UE debe
coordinar determinados planes, logrando resultados efectivos y utilizando su
experiencia como base de nuevas politicas comunes. Por lo tanto, esta cooperacion
liderada por la UE puede atraer continuamente a los Estados miembros a sumarse,
configurando indirectamente el valioso consenso. Ademads, esta cooperacion debe
llevarse a cabo bajo el liderazgo politico indirecto de la UE, mientras que la ejecucion
de determinados proyectos corre a cargo de los Estados miembros.

Esta solucion, basada en una cooperacion diferenciada, es realista para la UE, no solo
porque se centra en cémo llevar a cabo acciones mas sustanciales en un contexto de
divergencias, sino también porque es una solucion que aprovecha la division entre los
Estados miembros y la convierte en una oportunidad para la construccion de consenso.
Si la UE aplica bien esta solucion, se restablecera su reputacion de «poder normativo»
y su integridad, e incluso sera posible asumir un papel mas importante en el proceso de
paz de Oriente Medio tras formar un consenso mas solido y lograr una resistencia
efectiva a la injerencia de terceros actores.

CONCLUSIONES

PRIMERA. El fracaso de la UE en la elaboracion de politicas exteriores relativas al
conflicto palestino-israeli tiene causas tanto internas como externas. La divergencia
entre los Estados miembros respecto al conflicto constituye la causa interna
fundamental que conduce directamente a su fracaso y a su inaccion, lo que se refleja en
la enorme brecha existente entre sus declaraciones y sus acciones.

SEGUNDA. La elaboracion de la politica exterior comun de la UE depende de la
formacion de un consenso entre todos los Estados miembros, debido a su caracter
intergubernamental. El proceso de toma de decisiones de este tipo de politica requiere
la unanimidad, lo que significa que cada Estado miembro tiene la capacidad de bloquear
dicho proceso. Por lo tanto, las divergencias entre los Estados miembros bloquearan la
formacion de consenso o limitaran su efecto. Ademas, la UE ha encontrado dificultades
incluso en ciertas decisiones que solo requieren mayoria cualificada, lo que demuestra
que las divergencias son tan grandes en este &mbito que bloquean cualquier proceso de
toma de decisiones.

TERCERA. La atencion que presta la UE a un determinado incidente internacional
depende de la importancia que este tenga para la Union. Si la situacion evoluciona
rapidamente y tiene repercusiones en la UE, la formacion de un consenso sera fluida
(aunque no siempre). Cuando la situacion se calma, no solo las instituciones de la UE
pierden interés, sino que también surgen divergencias entre los Estados miembros. En
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el caso del conflicto palestino-israeli, este fenomeno queda demostrado por la crisis del
petroleo de la década de 1970 y la guerra de Gaza de 2023.

CUARTA. La singularidad y la complejidad del conflicto palestino-israeli
constituyen el factor externo que explica el fracaso de la UE a la hora de ampliar su
papel en el proceso de paz y su inaccion durante la guerra de Gaza. Al tratarse de un
conflicto caracterizado por reivindicaciones histdricas y religiosas contrapuestas, una
guerra asimétrica y la implicacion geopolitica internacional, este vincula a las dos partes
en conflicto y a los Estados miembros de la UE a través de determinadas cuestiones
historicas y temas politizados a los que se enfrenta actualmente la UE, lo que provoca
divergencias entre los Estados miembros.

QUINTA. Tras el conflicto interno entre Fatah y Hamas, el conflicto palestino-israeli
se complicd aun mas. Esta division propicié una situacion favorable para Israel,
proporciondndole motivos para romper la paz en la region con el pretexto de la
seguridad nacional. Por su parte, la reaccién de la UE ante esta division fue pasiva,
ejerciendo meramente la politica “no contacto”.

SEXTA. Israel, como origen de este conflicto, siempre es capaz de mantener su
postura activa bajo la fuerte influencia de Estados Unidos. Durante el conflicto, Israel
puede infringir constantemente el derecho internacional sin sufrir sanciones por parte
de la comunidad internacional. Con sus acciones, que consolidan cada vez mas el statu
quo de la ocupacion, Israel sigue socavando el proceso de paz en Oriente Medio basado
en la solucion de dos estados, que es la postura defendida por la UE y Naciones Unidas.

SEPTIMA. Estados Unidos es siempre la potencia decisiva en este conflicto, ya que
es la tnica superpotencia capaz de influir en todas las partes implicadas en €l. El papel
de la UE en el proceso de paz lo decide principalmente Estados Unidos, lo que significa
que la UE no puede ampliar su influencia si Estados Unidos no lo desea. El Gobierno
estadounidense recurrira a medidas directas para marginar a la UE en el proceso de paz
cuando sea necesario. Ademas, Estados Unidos también puede limitar las acciones de
Israel, en su calidad de principal aliado de este pais.

OCTAVA. La inaccion de la UE durante la guerra de Gaza dafia su imagen como
promotora del derecho internacional y defensora de los derechos humanos en su calidad
de «potencia normativa». Esta inaccion se compara ademds con su actuacion en la
guerra entre Rusia y Ucrania, lo que ha suscitado criticas por su doble rasero, que ahora
califican a la UE de «potencia normativa selectiva». La reputacion y la credibilidad de
la UE en materia de asuntos exteriores se han visto afectadas negativamente.

NOVENA. Durante la guerra de Gaza, la UE no logr6 coordinar las opiniones de los
Estados miembros para alcanzar un consenso. Por ello, los Estados miembros
comenzaron a salirse del marco de accion exterior de la UE. Este fendmeno refleja el
riesgo de renacionalizacion de las politicas exteriores de los Estados miembros, lo que
supone un retroceso en el proceso de integracion.
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DECIMA. Bajo estas circunstancias, la UE deberia recurrir a la solucion de la
cooperacion diferenciada. En el marco de esta solucion, la UE autorizara a un grupo de
Estados miembros dispuestos a seguir la postura de la UE respecto a este conflicto a
elaborar medidas y a atraer a los Estados miembros indecisos para que participen. Si
este plan sale bien, la UE podria restablecer el consenso que le permita adoptar medidas
sustanciales y desempefiar un papel mas importante en el proceso de paz.
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