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E 1 siglo XXI estd a la vuelta de la
esquina. Con esa idea in mente, la
Comisién Europea ha elaborado la
«Agenda 2000», que presentd en el mes de
Julio de 1997. Todos y cada uno de los temas
que afectan a la vida comunitaria han mereci-
do atencién en este documento, en el que se
abordan las perspectivas generales de desarro-
llo de la Unién Europea. En materia de rela-
ciones exteriores, la Comisién plantea la nece-
sidad de que la Unién Europea (UE) desarrolle
una politica exterior plenamente operativa. En
ese sentido, se apunta que el Tratado de Ams-
terdam ofrece instrumentos mds adecuados
para dicho desarrollo. El Tratado de Amster-
dam, que constituye la primera reforma del
Tratado de la Unién Europea (TUE), ha inicia-
do en el momento de escribir estas pédginas el
proceso de las ratificaciones nacionales.
De ello se puede deducir lo inadecuado de
los instrumentos actualmente existentes. Este
articulo se planteari ésta y otras cuestiones en
clave histdrica. Historia corta, ya que comenzd
en 1970, en Luxemburgo, y la cita de Amster-
dam (Consejo Europeo del mes de junio de
1997) es, por el momento, el dltimo punto de
referencia. El objetivo de estas pdginas es pre-
guntarse por los factores de cambio, pero tam-
bién por los de continuidad, que han presidido
Ia evolucién de la politica exterior de Europa
en estas casi tres décadas transcurridas desde
la adopcidn de un mecanismo de armonizacién
diplomatica de los entonces Seis, bautizado
como Cooperacion Politica Europea (CPE).

1. La Cooperacién
Politica Europea: una carrera
por etapas

l a aparicion, en 1970, de un meca-
nismo coordinador de las politicas
exteriores de los paises comunita-

rios, la CPE, fue el resultado de una negocia-
cién entre Francia y sus socios comunitarios.
Asi, mientras Francia retiraba su veto sobre el
ingreso britdnico, sus socios mas supranaciona-
listas, como los Paises Bajos o la RFA, accedian
a la propuesta francesa de crear un mecanis-
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mo de cooperacién intergubernamental en
materia de politica exterior entre los paises de
la Comunidad. La propuesta francesa tenia un
objetivo preciso: erosionar el liderazgo de los
Estados Unidos en el terreno diplomatico,
mediante la creacion de una «segunda voz» en
el bloque occidental. La perspectiva de casi tres
décadas de funcionamiento permite apuntar
que la funcién de «segunda voz» ha sido efec-
tivamente desempefiada por los europeos ', no
siempre con igual decisidn.

Este mecanismo, contra natura dentro del
proceso de integraciéon comunitaria ?, tomé
cuerpo en octubre de 1970, con la adopcién
por parte de los, entonces, Seis de un compro-
miso politico (recogido en el Informe de
Luxemburgo). Compromiso que supuso la
aceptacién de un mecanismo de coordinacion
diplomdtica por parte de los paises comunita-
rios. Mecanismo que, en base a dicho Informe,
perseguia tres grandes objetivos: desarrollar
una red de informacién, armonizar los puntos
de vista y, «cuando ello parezca posible y
deseable», concertar acciones comunes. Lo
que los analistas han definido, sucesivamente,
como communaité d’ information, communaii-
té de vues y communauté d’ action

Desde su creacién hasta su «comunitariza-
cion» en 1987, con la inclusion en el Titulo I
del Acta Unica (Disposiciones sobre la coope-
racién europea en materia de politica exterior),
la CPE sufrié un desarrollo notable *. Los ana-
listas tienden a dividir dicho desarrollo en
varias etapas, en base a los desarrollos internos
de la propia Comunidad y al contexto interna-
cional {(donde destaca el papel de las superpo-
tencias hasta el fin de la guerra fria).

Desde su nacimiento, como simple compro-
miso politico, hasta la inclusién de la CPE en
un texto juridico (Acta Umca) en 1987, se
pucde hablar de tres etapas en la vida del
mecanismo diplomdtico de los Nueve/Doce °.

La primera de ellas (1970-1974) es el perio-
do de puesta en marcha de la maquinaria. De
ahi que el procedimiento de trabajo ocupe una
parte importante de las energias. Al mismo
tiempo, los Nueve se vieron enfrentados a dos
desafios importantes: por una parte, la disten-
sién USA-URSS que facilitaba su campo de
accion en las relaciones Este-Oeste en Europa
y, por otra parte, la crisis del petréleo que puso
de manifiesto las divergencias entre los euro-
peos asi como los timidos inicios de una poli-
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tica europea en el Proximo Oriente (Didlogo
Euro-Arabe) ©, al margen de los Estados Uni-
dos. Lo que ocasiond presiones de Washington
sobre sus aliados mds fieles en Europa, en con-
tra del desarrollo de 1a CPE.

La segunda etapa (1974-1979) es una época
positiva para la diplomacia de los Nueve. La
magquinaria se¢ flexibilizé con la préctica y por
la voluntad politica de los lideres europeos,
menos reticentes que en un principio. El opti-
mismo comunitario (elecciones por sufragio
universal al Parlamento Europeo, creacion del
Sistema Monetario Europeo) facilitd 1a aproxi-
macién entre Comunidad (instrumento econo-
mico) v CPE (instrumento politico). En el
terreno de las actuaciones, destaca el papel de
los Nueve en la CSCE, donde adquieren un
papel de liderazgo al margen de la logica de
blogues 7. En el conflicto del Préximo Oriente,
los Nueve se diferenciaron de la politica esta-
dounidense centrada en el proceso de Camp
David.

La tercera etapa (1979-1987) es un perio-
do dificil tanto para la Comunidad, que pasa
de Nueve a Diez y finalmente a Doce, como
para las relaciones internacionales en gene-
ral. El periodo comenzdé con la invasion
soviética de Afganistin, que echd por tierra
buena parte de los logros de la politica de
distensién USA-URSS. La politica de dureza
americana, con el presidente Reagan a la
cabeza, chocd con la voluntad de la CPE de
mantener el didlogo Este-Oeste en Europa.
Como es habitual, en momentos de tension
destaca el papel del instrumento militar
(OTAN). De ahi, la importancia del rearme
(euromisiles) en este periodo. Rearme que
generd malestar en amplios sectores de Euro-
pa Occidental.

Las dificultades en el terreno internacional
fueron acompaiiadas de una paralisis comuni-
taria (cheque britdnico, lentitud de las negocia-
ciones con Espafia y Portugal). Se puede afir-
mar, sin embargo, que la atmoésfera de
pesimismo comenzd a dejar paso a partir de
1985 a una situacién de esperanza. En el terre-
no comunitario, la solucién de los problemas
presupueqtarios (cheque britanico), la adhe-
sion de Espafa y Portugal y la firma del Acta
Unica llevan a los Doce a una nueva época, en
la que la CPE se encuentra por primera vez
recogida, Junto a las otras politicas, en un Tra-
tado comunitario. Eso si, con tantas cautelas,
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que los analistas consideran que al margen del
rango juridico, la CPE sufrié escasas transfor-
maciones ® con su incorporacién en el Acta
Unica.

Las nuevas demandas del medio internacio-
nal, agitado desde la llegada de Gorbachov al
Kremlin en [985, van a exigir de los Doce
mayor presencia y un nivel de compromiso
creciente, entrandose asi en lo que podriamos
denominar la madurez de la diplomacia euro-
pea, en la transicion de la guerra fria a la pos-
guerra fria.

2. La europeizacion de las
relaciones internacionales

a diplomacia europea vive entre
1987 (entrada en vigor del Acta
Unica) y 1990 (decisién de convo-
car una conferencia inter-gubernamental para
la Unién Politica, incluyendo una Politica
Exterior y de Seguridad Comiin, PESC), un
pericdo de enormes cambios. Sin duda, el fac-
tor externo de mayor importancia en dichos
cambios es la politica desarrollada por Gorba-
chov, que tanto en la Europa del Este (cambios
politicos) como en el Tercer Mundo (retirada
de Afganistin), «europeizé» las relaciones
internacionales, en el sentido de que la diplo-
macia y las relaciones econdmicas y culturales
ganaron terreno a la capacidad militar °, lle-
vando finalmente a la caida del muro de Ber-
lin. Dicha «europeizacion» de las relaciones
internacionales exige de la Comunidad Euro-
pea un papel mas activo en el terreno diploma-
tico, especialmente cuando disminuye entre
los europeos el nivel de confianza hacia los
Estados Unidos '°. Se exige a los Doce que
hasta ese momento han sobrevivido con una
CPE calificada habitualmente de diplomacia
declaratoria y reactiva ' que vayan mas alld.
Asi, pues, se pone a prueba la capacidad de
reaccion y la voluntad de los Doce. Sin embar-
go, haran falta acontecimientos de gran peso
(unificacién alemana, crisis del Golfo) para
que se inicie un proceso de reforma formal de
los mecanismos existentes,
En la nueva situacién, la voluntad de los
Doce para crear una imagen fuerte como actor
diplomdtico (inico chocd como es habitual en

la Comunidad con las grandes fracturas que
tienden a retardar o a paralizar los procesos de
integracion. En primer lugar hay que hacer
mencion de las tensiones generadas en materia
de organizacion.

Las tensiones organizativas tendieron a
separar a los paises mas activos, como Espa-
fta '2, en materia CPE (voluntad de desarrollar
el mecanismo a través de la prictica cotidia-
na) de los mds cautos, recelosos de perder
espacio nacional en favor del espacio europeo
en las instancias internacionales. Asi, algunos
paises, como el Reino Unido o Dinamarca,
intentaron siempre mantener el nivel mds
bajo posible de presencia. De ahi que las pre-
sidencias de estos paises fueran muy poco
activas en materia CPE o que los funcionarios
asignados al mecanismo CPE fueran de bajo
rango administrativo. Sin embargo, la practi-
ca demuestra que los paises de la Comunidad
encontraron en la CPE un factor positivo para
sus intereses nacionales, sobre todo porque la
CPE permitio a los paises pequefios o0 medios
gozar de mayor prestigio y de posibilidades
de liderazgo '*. No hay que olvidar que la pre-
sidencia semestral convierte al ministro de
exteriores de turno en el representante de una
«potencia mundial».

A pesar de sus diferencias, uno de los éxi-
tos mas destacados de los Doce en la politica
internacional del momento fue el ser percibi-
dos por la comunidad internacional como
unidad diplomatica. Lo que les convirtié a
finales de los afios ochenta, o al menos eso
parecia, en un actor colectivo en las relacio-
nes internacionales. El concepto de actor
colectivo comporta dos componentes basicos:
convergencia de intereses y una estructura de
comunicacion que facilite la transmisién de
las preferencias compartidas (preference-sha-
ring) ‘3.

La estructura de comunicacion entre los
Doce o, si se prefiere, la communauté d’ infor-
mation, era a finales de los ochenta un instru-
mento a pleno funcionamiento ', que hizo
hablar de «reflejo de coordinacién» '8 entre las
doce diplomacias comunitarias. Por lo que res-
pecta a la convergencia de intereses, la situa-
cidn no era tan positiva, En realidad, el peso de
los intereses particulares fue con la CPE, y
después lo ha sido con la PESC, un lastre para
la formulacidén de politicas comunes en mate-
ria diplomatica.
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3. Agenda nacional
y modelo defensivo

D esde el Informe de Luxemburgo
hasta el momento actual, en el que

se ha acabado un proceso de refor-
ma (reforma sufrida por el Tratado de 1a Unién
Europea y aprobada en el Consejo Europeo de
Amsterdam, en junio de 1997), hay que hablar
de dos grandes temas que han enfrentado a los
miembros de la Unién a la hora de disefar una
politica exterior colectiva. Por una parte estd el
contenido de las agendas nacionales, que esta-
blece diferencias de partida entre los paises, v,
por otra parte, estd el modelo de defensa euro-
peo priorizado por cada unoe de los miembros
de la Union.

El contenido de las agendas nacionales esta
determinado por factores geograficos, histori-
cos y culturales. Por ejemplo, si el estado tiene
unas relaciones externas importantes (ligadas a
su pasado colenial o a su pertenencia a otra
comunidad) o un estile diplomatico muy parti-
cular, es mas dificil su participacion en el
marco colective. En términos de capacidad
para facilitar el funcionamiento colectivo, hay
que distinguir tres grupos de paises.

El primer grupo esta formado por aquellos
paises que ven en la existencia de una politica
exterior europea un marco ideal para potenciar
su propia pelitica exterior. Durante muchos
afios, Luxemburgo y Bélgica han sido los pai-
ses mds destacados en este grupo. Las dimen-
siones de dichos paises, ademds de su cardcter
de «padres fundadores» de la Comunidad, lo
pueden explicar, Junto a ¢llos y durante la gue-
rra fria, la RFA fue entusiasta con la idea de
desarrollar su dimensién intemacional en un
marco colectivo europeo. Lo que se explica
por las opciones politicas del pais tras el perio-
do nazi. De hecho, esos paises encontraron en
el mecanismo de coordinacién diplomitica de
los Doce una manera de «potenciar» sus pro-
pias politicas (la Ostpolitik de Willy Brandt es
un buen ejemplo).

El fin de la guerra fria ha generado un cam-
bio evidente en el caso alemdn. En realidad, la
RFA se ha encontrado, por primera vez desde
la creacién del estado, con una esfera de
influencia propia (Europa Central y Oriental).
La actitud de la RFA en el tema de Croacia y
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de Eslovenia, forzando a sus socios europeos
para llevar a cabo un rapido reconocimiento de
esos nuevos estados, es el punto de inflexion
en la politica tradicionalmente seguida por la
RFA, favorecedora de la accidn colectiva.

El segundo grupo de paises es de lo mas
variopinto 7. Y si constituyen un grupo es por-
que no son, de modo general, tan favorables a
la accién colectiva como Bélgica o Luxembur-
go, ni gozan como Francia y Gran Bretafia,
gue constituyen el tércer grupo, de la categoria
de potencias diplomdticas al margen de su per-
tenencia a la propia Unién Europea.

Dichos paises se caracterizan bien por for-
mar parte de una comunidad, al margen de la
propia Unidén, como los nérdicos, o bien por
gozar de una diplomacia particularizada. Todo
ello sin que sus objetivos sean, necesariamen-
te, incompatibles con la accion colectiva de los
Quince. En este grupo, formado en un princi-
pio por Irlanda, Italia, Dinamarca y los Paises
Bajos, se han ido incorporando, a lo largo de
los afios, los nuevos miembros (Grecia, Espa-
fia, Portugal, Austria, Finlandia y Suecia).

Las agendas nacionales son indicativas de la
particularidad de cada uno de los paises aqui
mencionados. En el caso de Espafia, la doble
vertiente mediterrdnea y latinoamericana ha
marcado el perfil de su participaciéon en la
agenda europea '®. Portugal, por su parte, ha
jugado cartas propias, sobre todo en Africa, al
margen de presiones puntuales {caso de Timor
Oriental) '*. Italia se ha movido entre el esce-
nario mediterrdneao y el centro-europeo.

La actitud de Grecia en el marco de la poli-
tica exterior europea ha sido cambiante. Tras
unos primeros afios de disidencia —radicalismo
griego frente a la timidez europea, sobre todo
en ¢l caso del conflicto del Préximo Oriente—,
la actitud griega se ha transformado. En buena
medida, debido a los cambios del sistema
internacional que han dejado a Grecia en un
escenario nuevo y convertida ella misma en
tema de la agenda (el caso de Macedonia), Es
evidente que en esta nueva Europa, la actitud
griega serda favorecedora de la accidn colecti-
va, 4 no ser que el tema le afecte directamente.

Irlanda, Dinamarca y los Paises Bajos fue-
ron calificados en los afios ochenta como el
grupo de los «moralistas» 2°, debido a su acti-
tud en los momentos en que las ex-potencias
coloniales aplicaban la Realpolitik en defensa
de sus intereses, sin tener en cuenta valores y
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principios, como la defensa de los derechos
humanos. En ese periodo, el tema sudafricano
reflejo la supuesta division entre realistas y
moralistas . Ello no obsta para que dichos
paises hayan hecho oidos sordos ante la politi-
ca de principios cuando sus intereses se veian
directamente afectados (la Shell holandesa en
el caso de Nigeria, por ejemplo, ya en los afios
noventa),

A estos paises vienen a sumarse los dltimos
llegados a la Unién —Austria, Suecia y Finlan-
dia— que forman el grupo de los neutrales junto
a Irlanda. En el caso de los nérdicos hay que
recordar que, junto a los Paises Bajos, desta-
can por su nivel de ayuda al Tercer Mundo,
cumpliendo el requisito del 0,7% del PIB dedi-
cado a ayuda al desarrollo. En términos histé-
ricos, hay que recordar que Dinamarca mantu-
vo en el marco, primero de la CPE y después
de la PESC, una posicién de reserva frente a la
idea de accidn colectiva de Europa en la esce-
na internacional, considerando prioritaria su
concertacién con los paises de la comunidad
nordica. El ingreso de esos paises en la UE,
excepto Noruega e Islandia, favorece la
influencia de la sensibilidad nérdica y neutral
en el disefio de la politica exterior europea.

Finalmente, hay que recordar que en la
Unién hay dos grandes potencias diplomati-
cas, poseedoras de armamento nuclear y
miembros permanentes del Consejo de Seguri-
dad de Naciones Unidas: Francia y el Reino
Unido. Sus caracteristicas las convierten, por
definicion, en paises reticentes a la disolucién
de su politica exterior en un marco colectivo.
De ahi su tradicional defensa, desde los afios
sesenta en el caso francés y desde su ingreso
en la Comunidad en el caso britanico, de la
opcién intergubernamental en materia de
diplomacia europea. Sin embargo, el fin de la
guerra fria y la unificacién alemana han pro-
ducido un giro importante en la posicién fran-
cesa. Francia, como veremos, se ha converti-
do, junto con Alemania, en la potenciadora de
una Europa mds unida en materia diplomadtica.

El segundo gran tema que divide a los euro-
peos a la hora de abordar su modelo de pre-
sencia internacional es justamente el modelo
defensivo que cada uno de ellos asume. En
este caso, el tema implica la participacién de
un pafs extra-comunitario (los Estados Uni-
dos). Dejando al margen a los paises neutrales,
hay que hablar de dos grandes bloques de pai-

ses a la hora de disefiar una defensa europea.
Se puede hablar, asi, de atlantistas y de euro-
peistas. En el primer caso se trata de aquellos
paises, como Gran Bretaiia, los Paises Bajos o
Dinamarca, que prefieren mantener el mundo
de la defensa al margen de la Union Europea,
sosteniendo el cariacter exclusivo de la OTAN
en ese terreno. De lo que se deriva que todos
esos paises, asi como Portugal, sean contrarios
a la integracion de la UEO en la UE como
brazo armado de esta itltima. Frente a los
atlantistas, los europeistas desean, sin que la
OTAN pierda sus funciones, que la UE asuma
compelencias en el terreno de la defensa, credn-
dose una defensa comiin europea. La UEO
seria, una vez integrada en la UE, la estructura
encargada de desarrollar la defensa comiin de
los europeos.

4. ElpasodelaCPE ala
PESC: ;pura retdrica?

E 1 fin de la guerra fria encontré a los
Doce con un mecanismo de armo-
nizacién diplomadtica, la CPE, inte-

grado en los tratados comunitarios pero man-
teniendo su 16gica intergubernamental de fun-
cionamiento. De ahf que, en 1989, 1a CPE reci-
biera criticas bien conocidas: diplomacia
declaratoria y no activa; diplomacia reactiva y
no basada en politicas bien definidas; falta de
coherencia entre las declaraciones de la CPE y
las acciones comunitarias (relaciones comer-
ciales u otras); falta de instrumentos para
actuar; pero, por encima de todo, falta de
voluntad politica para desarrollar una auténtica
politica comiin. A pesar de todo ello se puede
decir que los Doce habjan conseguido a lo
largo de los afios ochenta un gran prestigio en
el marco internacional, basado en su estilo (uso
de instrumentos politicos, econémicos y cultu-
rales, pero no militares) y en su propio modelo
(zona de paz y de bienestar en Europa Occi-
dental). Consecuencia de ello era el reclamo al
(ue estaban sometidos los Doce. A principios
de los afios noventa, los Doce mantenian rela-
ciones de didlogo politico con 160 estados del
mundo, entre relaciones multilaterales (grupo
a grupo, como las relaciones CE-paises de
Lomé) y bilaterales. El hecho de ser, la Comu-

PESTE D



34

nidad y sus miembros, el primer donante de
ayuda al Tercer Mundo habia convertido a los
Doce en un interlocutor deseado en el Sur.

Sin embargo, el fin de la guerra fria vino a
relativizar el éxito europeo en la escena inter-
nacional. En efecto, muy pronto los Doce
tuvieron que hacer frente a su primer gran
desafio en términos internacionales: la crisis
del Golfo. El resultado no podia ser mis desas-
troso: por una parte, se evidencio la inexisten-
cia de accién colectiva (la falta de politica
europea) y, por otra parte, los Doce se ganaron
el titulo de gusano militar, que vino a sumarse
al ya tradicional binomio de «gigante econd-
mico y enano politico». La crisis del Golfo
puso claramente en evidencia los limites de la
CPE en el mundo de la posguerra fria %2

Todo ello vino a reforzar la propuesta fran-
co-alemana, de abril de 1990, en la que Kohl y
Mitterrand habian planteado la celebracion de
una conferencia intergubernamental sobre
Unién Politica, que deberia dar origen a una
Politica Exterior y de Seguridad Comun. Los
dos lideres se habian visto impulsados por la
unificacién alemana a proponer una politica
exterior, superadora del intergubernamentalis-
mo de la CPE, y a introducir la seguridad y la
defensa en el proceso de construccion europea.

La propuesta Kohl-Mitterrand ** de dotar a
la Unidn de una PESC vio la luz, tras muchos
retoques, largas negociaciones en el marco de
una conferencia intergubernamental 2 y acci-
dentadas ratificaciones, en noviembre de 1993,
con la entrada en vigor del TUE y su titulo V
(Disposiciones relativas a la Politica Exterior y
de Seguridad Comiin), convertido en segundo
pilar del edificio europeo. Se puede decir que
entre la entrada en vigor del Acta Unica, en
1987, y la entrada en vigor del Tratado de la
Unién Europea, en 1993, se desarrollé la cuar-
ta etapa, y la mds accidentada, de la maquina-
ria diplomdtica de los Doce.

Si la apertura de Gorbachov facilité, como
hemos visto, el trabajo de los europeos a nivel
internacional, no ocurre lo mismo con las con-
secuencias de su politica: la unificacién ale-
mana, el hundimiento del bloque del Este, 1a
desaparicion de la Unidén Soviética, las trans-
formaciones del sistema internacional (guerra
del Golfo), la aparicién de guerras en Europa
(Yugoslavia), etc. La avalancha de aconteci-
mientos desborda a los europeos y a su tradi-
cional politica reactiva, con los consiguentes
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efectos negativos para la imagen de los euro-
peos a nivel mundial. El caso de Yugoslavia es
el mas evidente. De ahi que el proyecto de
Unién Politica, que debia integrar a la PESC,
fuera una cita inaplazable de los entonces
Doce con las transformaciones del sistema
internacional.

La conferencia que debia dar forma a la
PESC —desarrollada a lo largo de 1991 y fina-
lizada en el Consejo Europeo de Maastricht—
sufrié un doble impacto. Por un lado, la pre-
si0n de ese sistema internacional que esperaba
la reaccién europea bajo la forma de un nuevo
y efectivo instrumento diplomdtico de los
Doce. Por otro lado, la constatacion una vez
mas de diferencias entre los Doce a la hora de
crear una auténtica politica exterior europea.
Es mds, hay que hablar de divergencia de inte-
reses entre los tres Grandes en la materia.
Situacion que, como han mostrado los tedricos
del institucionalismo intergubernamental 2%,
bloquea el proceso decisorio. La imposibilidad
de bloquear el proceso, decepcionando a la
comunidad internacional con un fracaso inter-
no de los europeos, explica que los Doce aca-
baran por adoptar en Maastricht unas disposi-
ciones en materia de PESC que no satisfacian
por completo a nadie, ni a los deseosos de
avanzar en el proceso integrador (motor fran-
co-alemdn) ni a los inmovilistas, como el
Reino Unido. En consecuencia, se puede
hablar de un resultado minimalista o de mini-
mo comin denominador ¢, que convierte a la
PESC, como ya se ha dicho, en pilar intergu-
bernamental del edificic europeo.

No vamos a desarrollar aqui el Titulo V del
TUE, relativo a la PESC ¥, Tan sélo indicar
que el mismo deja irresueltos los temas sensi-
bles, aquellos que podrian significar un avance
hacia una auténtica politica extertor comiin.
En sintesis, se trata de la introduccion del voto
por mayoria, la creacién de una defensa comiin
europea mediante la integracion de la UEO en
la UE y la adopcién de instrumentos realmen-
te eficaces, coherentes con la actuacién comu-
nitaria en su conjunto (los tres pilares) y vin-
culantes para todos los estados. A pesar de la
ambigiiedad y de la provisionalidad del Trata-
do --revisidn prevista a partir de 1996~ hay que
indicar que la PESC cred muchas expectativas.

La puesta en marcha de la PESC, en
noviembre de 1993, inicia la quinta y dltima
etapa de la maquinaria diplomatica europea.
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Etapa que se estd viviendo bajo el signo de la
decepcion frente a las expectativas creadas.
Una vez analizado el funcionamiento de la
PESC —mecanismo de toma de decisiones,
aplicacién de las acciones y de las posiciones
comunes, relacién entre la UE y la UEO- las
conclusiones son negativas. Tanto los analis-
tas ** como los politicos ¥ coinciden en ese
punto, apuntando que la PESC tiene proble-
mas estructurales.

Philippe Willaert y Carmen Marqués-Ruiz
han sistematizado dichos problemas estructura-
les. Asi, segiin estos dos autores *, se trata de:

1. La estructura en pilares es compleja y la
coherencia en la accién exterior de la Unién es
insuficiente,

2. Los objetivos son poco precisos, con
escasa distincion entre objetivos generales y
acciones puntuales.

3. La cooperacién entre las instituciones
comunitarias es insuficiente, produciéndose
guerras burocriticas, a la vez que los Grandes
tienden a hacer politicas de directorio, como
en ¢l caso de Grupo de Contacto sobre la ex-
Yugoslavia.

4. Las deficiencias funcionales que lastran
la eficacia de la PESC se deben a: la falta de
andlisis sobre los intereses comunes; la falta de
una unidad permanente que de modo precoz
advierta sobre crisis; la adopcion continuada
de las decisiones por consenso (modele CPE),
dejando de lado el texto del tratado que incluia
la mayoria; la falta de credibilidad a causa de
la no disposicién de instrumentos militares; la
provisionalidad que crean las presidencias
semestrales; la lentitud a la hora de poner en
marcha las decisiones adoptadas por razones
institucionales; la actitud de franceses y britd-
nicos en el Consejo de Seguridad que no con-
sultan @ priori, sino que informan a posteriori,
y, finalmente, la representacion de la Unidn se
ve lastrada por la confusion entre presidencia,
troika y Comision.

5. La confusién entre los instrumentos de la
PESC se traduce en dificultades para distinguir
entre las caracteristicas de los dos instrumentos
previstos en el TUE (acciones y posiciones
comunes), si bien las declaraciones politicas
(modelo CPE) siguen siendo el mas utilizado,
aunque no esté previsto en el TUE.

6. La falta de claridad en torno a la relacion
entre la UEO y la UE es un handicap impor-
tante para la credibilidad.

7. El método de financiacion de la PESC se
ha de clarificar para evitar los debates interins-
titucionales sobre el mismo.

5. Visibilidad, credibilidad y
eficacia: la apuesta de
Amsterdam
' a conferencia intergubernamental
para la reforma del TUE se puso en
marcha, bajo presidencia italiana,
en 1996. Desde el primer momento existio un
consenso generalizado alrededor de la idea de
mejorar las instrumentos de la PESC. Tres
objetivos mueven a los paises deseosos de
reforzar la PESC: la visibilidad, la credibili-
dad vy la eficacia de dicha politica. A diferen-
cia de las divergencias de Maastricht, en este
caso los tres Grandes estaban de acuerdo
sobre un factor que habia de facilitar la pues-
ta en marcha de esa PESC reforzada. Se trata
de la flexibilidad. En efecto, tanto el Reino
Unido (inmovilista en materia PESC) como
Francia y la RFA (deseosos de fortalecer la
PESC) partfan de una concepcién comutin
de Europa: la Europa a la carta o la Europa de
varias velocidades.

El motor franco-alemin, ya en la conferen-
cia, propuso la idea de la cooperacién refor-
zada entre aquellos paises deseosos de avan-
zar en algunas politicas (acciones de la
PESC, por gjemplo) sin verse sistemdtica-
mente coartados por unos pocos votos negati-
vos. De ahi que en materia de toma de deci-
siones se parta de la idea de admitir la
abstencion constructiva. Otro tema que unidé a
los tres Grandes a lo largo de la conferencia,
asi como a Espana, fue la revision de los cri-
terios de ponderacién de voto en el Consejo
(mayoria cualificada), para establecer una
proporcion mds acorde con la poblacién de
ios paises. La Europa de los Quince, y mas
ante la futura ampliacion, ha planteado el
tema de lo excesivamente favorecidos que
estan los pequefios en el marco comunitario
en términos de capacidad de voto. Hasta cier-
to punto, el tema —irresueito de momento—
afecta a la PESC, ya que se ha incorporado el
voto por mayoria cualificada en el Tratado de
Amsterdam (véase cuadro adjunto).
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Tema Alemania Francia Reino Unido
Voto pablacién Favor Favor Favor
Sefior PESC Favor Favor Contra
UEQ en UE Favor Favor Contra
Mayoria PESC Favor Favor Contra
Defensa PESC Favor Favor Contra

Los temas mdas importantes de la agenda
negociadora en materia PESC y vinculados
(flexibilidad y ponderacion del voto) supusie-
ron, una vez mds, un enfrentamiento entre los
tres Grandes. Si bien, la aceptacién de la flexi-
bilidad suavizé algo las diferencias.

En primer lugar, el tema de la visibilidad de
la PESC esta directamente ligado a la inexis-
tencia de una cara que de modo permanente
represente a los europeos. El sistema de la pre-
sidencia rotatoria genera imagen de provisio-
nalidad. En ese sentido, ¢l gobierno francés
habia propuesto la creacidon de un nuevo cargo
politico unipersonal, de una duracién de tres o
mas afios, para llevar a cabo las funciones de
representacion de Ja Unidén en temas PESC. La
propuesta se acufié con ¢l término de «Sefior o
Senora PESC».

La opinién contraria del Reino Unido en ese
sentido, asi como de otros paises, llevd a una
suavizacion de la propuesta francesa. De tal
manera que, finalmente, el Tratado®' recoge en
su articulo 18 que, si bien la presidencia segui-
rad desempefiando las funciones de representa-
cidn, ésta serd asistida por el Secretario Gene-
ral del Consejo, que ejercera la funcidn de Alto
Representante para la PESC.

De este modo, se despolitiza la figura del
alto representante de la PESC, tan deseada por
Francia, sin despreciar por completo su pro-
puesta. En principio, parece que la idea de
visibilidad y de continuidad ha avanzado, gra-
cias a la figura del secretario general. Sin
embargo, hay que esperar a ver el desarrollo de
sus funciones para saber hasta qué punto esta-
ra condicionado por las caracteristicas de cada
una de las presidencias y hasta qué punto ten-
dri margen de maniobra respecto de los
miembros del Consejo. La personalidad del
alto representante y el margen de maniobra
con que cuente serdan dos bazas importantes en

el futuro. De momento, todo apunta a que
dicho margen serd limitado y que el papel de la
presidencia seguird siendo decisivo.

Abordar el tema de la credibilidad en la
PESC es tanto como abordar el siempre apla-
zado tema de la defensa comin europea. En
Maastricht, el tema fue aplazado y reenviado a
una revision del Tratado que deberia iniciarse
en 1996. Una vez mas, en el Consejo Europeo
de Amsterdam, se ha revivido la tradicional
fractura, desde ¢l fin de la guerra fria, entre el
inmovilismo britdnico que no acepta ningtn
avance en el tema de la defensa y el deseo
franco-alemin de crear una auténtica identidad
europea de defensa. En este dltimo caso, la via
para conseguirlo seria a través de la integra-
c16n de la UEO en la UE, dotando asi a los
Quince de una dimension defensiva.

Como resultado de Amsterdam, hay que
apuntar que el tema, en sentido amplio, ha
sido reenviado a revisiones futuras. Si bien, de
momento, hay que mencionar un avance, ya
que, segin el articulo 17 del Tratado, la UE
asume la posibilidad de realizar a Quince tare-
as humanitarias y de rescate, operaciones de
mantenimiento de la paz (peacekeeping) vy
misiones de gestidon de crisis que impliquen el
empleo de recursos militares, ademas de
misiones de pacificacion. De este modo, el
Tratado de Amsterdam formaliza una realidad
ya palpable: la participacidn de los paises no-
miembros de la UEO, ¢n su mayoria neutra-
les, en las llamadas misiones Petersberg,
como las antes mencionadas.

La flexibilidad, que forma parte del estilo
europeo en €l momento actual, se incorpora
plenamente al Tratado de la Unién Europea.
Asi, por ejemplo, con ese espiritu de poca defi-
nicion, la UE puede, segin el articulo 17.3,
«servirse de la UEO» para llevar a cabo las
misiones Petersberg. Estos términos evitan
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cuidadosamente todo sentido de dependencia.
En ese sentido, los paises deseosos de la inte-
gracion de la UEO en la UE han visto como el
tema quedaba de nuevo en el terreno de la
indefinicién y sometido a un proceso claro en
el futuro: «si el Consejo Europeo asi lo deci-
diera» (articulo 17.1). Lo que deja en manos
de los jefes de estado o de gobierno una deci-
sidén que, como es bien sabido, merece un no
absoluto por parte de algunos paises, como los
neutrales y el Reino Unido.

Lo mismo ocurre en el caso de la defensa
europea. El nuevo Tratado recoge lo ya apun-
tado por el aprobado en Maastricht: la volun-
tad futura de definir una politica de defensa
comin, y alin como algo mads alejado, una
defensa comin. En este caso, se afade en el
articulo 17.1 que «siempre que el Consejo
Europeo asi lo decida». Un afiadido simbdélico
que viene a dejar el tema una vez mis como
estaba: aplazado y pendiente de futuras revi-
siones.

La eficacia de la PESC ha sido puesta en
duda desde el mismo momento de su entrada
en vigor. Para hacer frente a dichas dudas, el
nuevo Tratado incorpora tres novedades. En
primer lugar, la PESC contard con una unidad
de planificaciéon politica y de alerta precoz.
Gracias a su composicidn (personal proceden-
te de la Secretaria General, de los estados
miembros, de la Comisién y de la UEQO) puede
resultar muy 1til de cara a la creacidon de una
posicién europea en los momentos en que se
estd en la fase previa a la toma de decisiones.

En segundo lugar, se introduce un mecanis-
mo de voto mds flexible. Asi el Consejo vota-
rd, como hasta ahora, por unanimidad (véase
consenso en la realidad). Ahora bien, se admi-
te la abstencidn constructiva que libera al esta-
do de cumplir la decisién pero no bloquea la
politica emprendida por el resto. Todo ello con
un minimo de estados favorables (el equiva-
lente a dos terceras partes del voto por mayo-
ria cualificada). Se puede decir, en suma, que
la UE ha introducido el opting out en materia
PESC, a partir de una mayoria sustancial de
estados. Sin embargo, cuando se trate de adop-
tar posiciones o acciones comunes, se hard uso
de la mayoria cualificada, admitiéndose el
derecho de veto en aguellos casos en que un
estado recurra a razones importantes de politi-
ca nacional para bloquear la decision. En l-
timo término, el Consejo Europeo podria diri-

mir sobre la cuestion. Todo ello implica un sis-
tema complejo que juega con contentar a
todos: los deseosos de flexibilizar la toma de
decisiones y los temerosos de perder autono-
mia nacional en materia diplomatica.

Finalmente, el tema de la eficacia tiene
mucho que ver con los instrumentos utilizados,
En este sentido, el Tratado de Amsterdam ha
puntualizado las diferencias —poco claras, hasta
el momento— entre posicidén comiin y accién
comtin de la UE. Si bien, el Consejo Europeo
antepondrd la aprobacion de una estrategia
comun. La novedad parece complicar el proce-
dimiento, cuando justamente una de las criticas
era la lentitud de los métodos utilizados por la
PESC en sus cuatro aiios de vida.

Una vez superade el debate que implica
todo proceso de reforma, se entrard, cuando el
Tratado sea ratificado por los Quince parla-
mentos nacionales, en una nueva etapa. Eso es,
al menos, lo que pretendian los negociadores
que elaboraron el proyecto de revision de los
tratados aprobado en el Consejo Europeo de
Amsterdam. Ahora bien, ;hasta qué punto los
nuevos instrumentos que ya muestran sinto-
mas de ambigiiedad y de una gran prudencia
van a ser suficientes para crear una auténtica
politica exterior comitn? No esta de mas recor-
dar, como reflexion final, lo escrito por el pro-
pio Consejo de la Unién Europea en uno de
sus informes sobre el funcionamiento del Tra-
tado. Dice asi, «las disposiciones del Tratado
por si solas no pueden proporcionar soluciones
a medida para los problemas, sino dnicamente
medios para enfrentarse con ellos. La voluntad
politica de actuar es un elemento determinante
para la buena utilizacion de los instrumentos
del Tratado» *2. Ahi esta el guid de 1a cuestién:
(existe auténtica voluntad politica para funcio-
nar como unidad en el terreno diplomaitico
internacional?

NOTAS

I Véase, en ese sentido, Hill, Ch., «The Capability-
Expectations Gap, or Conceptualizing Europe’s Interna-
tional Role», Journal of Common Market Studies, vol.
31, ndm. 3, 1993, p. 311.

* La aceptacién de un mecanismo de cooperacién
intergubernamental, como la CPE, chocaba con el proce-
50 de integracidon, analizado por los neo-funcionalistas
(Haas, E., The Uniting of Ewrope, Stanford, Stanford
U.P., 1958). En los afios setenta, el debate gir6é en torno
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al cardcter positivo (progreso) o negativo (renacionaliza-
cién) del intergubernamentalismo, representado por la
CPE o el Consejo Europeo. La primera posicién en Sch-
mitter, P., «Three Neo-Functional Hypotheses Abourt
International Integration», Infernational Organization,
vol. 23, 1969, pp. 161, y la segunda en Taylor, P., «Inter-
governmentalism in the European Communities in the
1970s: patterns and perspectives», International Organi-
zation, vol. 36, 1982, pp. 765. Este tipo de debate se ha
visto superado en los afios noventa por la aproximacion
del institucionalismo intergubernamental. Véase Keoha-
ne, R.Q. y Hoffmann, S., The New Euwropean Commu-
nity. Decisionmaking and Institutional Change, Boulder,
Westview, 1991.

* V. Schoutheete, P., La Coopération Politique Euro-
péenne, Bruselas, Labor, 1986, p. 49.

* Los mejores trabajos sobre la historia de la CPE son
Schoutheete, op. cit., y Nutall, 8., European Political
Cooperation, Oxford, Clarendon Press, 1992,

5 Veéase E. Regelsberger, «EPC in the 1980s: rea-
ching another plateau?» en A, Pijpers, E. Regelsberger y
W. Wessels, European Political Cooperation in the
1980s. A common foreign policy for Western Enrope?.
Dordrecht, Martinus Nijhoff, 1988, pp. 3-48.

® Véase Melero Guillé., A. (coord.). «El Dialogo
Euro-Arabe» en Pafses Arabes ¥y Conumidad Enropea.
Relaciones Institucionales 'y Comerciales. Madrid,
Agencia Espafiola de Cooperacidn Internacional, 1995,
pp- 37-52.

? Véase von Groll, G. «The Nine at the Conference
on Security and Cooperation in Europe» en Allen, D.,
Rummel, R. y Wessels, W., European Political Coope-
ration, Londres, Butterworth, 1982 cit.,, pp. 60-68 y
Ghebaly, V.Y., «Le role de la CE dans le processus de la
CSCE», Revue du Marché Compin, nim. 343, 1991,
pp. 8-13.

8 V., S, Nutall, «European Political Cooperation and
the Single European Act», Yearbook of European Law,
1985, pp. 203-231.

? Véase un mayor desarrollo del tema en Barbé, E. ¥
Grasa, R., La Comunitat Enropea i la Nova Enropa, Bar-
celona, Fundacién Bofill, 1992, pp. 133-172.

W Véase Cahen, A., The Western Ewropean Union
and NATO, Londres, Brassey’s, 1989,

11 V. Barbé, E., «La Cooperacién Politica Europea»,
Revista de [nstituciones Enropeas, vol. 16, nim. |, 1989,
p. 87.

12 Sobre el activismo espafiol en la maquinaria de la
CPE, véase Saba, K., «Spain: Evolving Foreign Polciy
Structures —From EPC Challenge to CFSP Manage-
ment» en Algieri, F. y Regelsberger, E. (eds.), Synergy ar
Work. Spain and Portugal in European Foreign Policy,
Bonn, Europa Union Verlag, 1996, pp. 167-180.

' Los paises grandes, por su parte, también obtienen
beneficios, como comprobé el Reino Unido durante la
guerra de las Malvinas. Véase Edwards, G., «Europe and
the Falkland Istands Conflict», en Stavridis, S. y Hill,
Ch., Domestic Sources of Foreign Policy. Western Euro-
pean Reactions to the Fatklands Conflict, Oxford, Berg,
1996, pp. 40-56.

¥ El concepto de actor colectivo de E.O. Laumman y
P.V. Marsden, fue aplicado a la Comunidad Europea por
Kenis, P. y Schneider, V., «The EC as an international
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corporate actor: Two cases studies in economic diplo-
macy», Enropean Journal of Political Research, vol. xv,
nim. 4, 1987, pp. 439-440.

15 La red de comunicacion {(mensajes cifrados) de la
CPE, conocida como Coreu, producia a finales de los
ochenta mas de 10.000 mensajes anuales.

16 Véase Ifestos, P., Enropean Political Cooperation,
Aldershot, Averbury, 1987, p. 241,

17 Sobre las actitudes nacionales en relacion con la
politica exterior europea, véase Hill, Ch. (ed.), The
Actors in Europe’s Foreign Policy, Londres, Routledge,
1996.

'* Hemos desarrollado €l tema en Barbé, E.. «La
Cooperacién Politica Europea: la revalorizacion de la
politica exterior espafiola» en Gillespie, R. et al. (eds.),
Las relaciones exteriores de la Espaiia democrdtica,
Madrid, Alanza, 1995, pp. 151-169: y «Spain: the uses
of foreign policy cooperation» en Hill, op. cit. (1996),
pp- 108-129.

7 Véase Vasconcelos, A., «Portugal. A case for an
Open Europe» en Algieri y Regelsberger, op. cit., pp.
111-136.

0 Véase Hill, Ch. (ed.), National Foreign Policies
and European Political Cooperarion, Londres, Allen &
Unwin, 1983, p. 187.

2t Véase Holland, M., The Enropean Community and
South Africa: Ewropeair Political Cooperation under
Strain, Londres, Pinter, 1988,
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Informe elaborado por un «Grupo de Trabajo sobre la
Reforma de la Cooperacién Politica». que reunio a diplo-
mdticos y académicos especialistas en el tema. Véase
Dehousse, R. et al., Une politigue étrangére pour ' Eu-
rope (EUI Working Paper EPU, ndm. 91/8), European
University Institute, Florencia, 1991.

3 La propuesta adopté la forma de una conjunta diri-
gida a la presidencia irlandesa de la Comunidad, en abril
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* véase Laurse, F y Vanhoonacker, S. The Intergo-
vernarenial Conference on Political Union. Institutional
Reforms, New Policies and Inrernational Identity of the
European Community, Dordrecht, Martinus Nijhoff, 1992,

¥ Véase Moravesik, A., «Negotiating the Single Euro-
pean Act» en Keohane y Hoffmann, op. cit., pp. 41-84.

¥ Hemos desarrollado el tema en Barbé, E., La segut-
ridad en la nueva Europa. Una aproximacion institucio-
nal: Union Europea, OTAN y UEO, Madrid, Los Libros
de la Catarata, 1595, pp. 121-144.

¥ Véase , entre otros, Lifidn Nogueras, D., «La poli-
tica exterior y de seguridad comiin de la Unién Euro-
pear, Revista de Instituciones Europeas, vol. 19, ndm. 3,
1992, pp. 797-825.

X Véase, en ese sentido, Regelsberger, E. y Wessels,
W.. «The CFSP Institutions and Procedures: A Third
Way for the Second Pillar», European Foreign Affairs
Review, nim. 1, 1996, p. 29.

* Multiples documentos de las instituciones euro-
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la PESC. Entre otros, Comisién Europea., Conferencia
Intergubernamental 1996. Informe de la Comisién para
el Grupo de Reflexion, 1995; Consejo de 1a Unidn Euro-
pea. {nforme sobre el funcionamiento del Tratado de la
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sobre los progresos realizados en ¢l desarrolio de la
politica exterior y de seguridad conuin (Ponente: Fer-
niandez Albor), mayo 1996 (PE. 216.369); Parlamento
Europeo, Resolucion sobre los progresos realizados en el
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(Ponente:Spencer), junio 1997 (PE.260/312).
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* Las menciones a los articulos del Tratado provie-
nen de la versidn consolidada del Tratado de la Unidn
Europea (en inglés), obtenida a través de Intemet (octu-
bre 1997).

* Consejo, Informe del Consejo sobre el funcionamien-
to del Tratado de la Unién Ewropea, Bruselas, 1995, p. 29.
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