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Política exterior y de
seguridad común: de
Luxemburgo a
Amsterdam

EstherBarbé

E l siglo XXI está a la vuelta de la
esquina.Con esaidea in mente,la
ComisiónEuropeaha elaboradola

«Agenda 2000», que presentóen el mes de
julio de 1997. Todosy cadaunode los temas
queafectana la vidacomunitariahanmereci-
do atenciónen este documento,en el que se
abordanlas perspectivasgeneralesde desarro-
lío de la Unión Europea.En materiade rela-
cionesexteriores,laComisiónplanteala nece-
sidadde quelaUnión Europea(UE)desarrolle
unapolítica exteriorplenamenteoperativa.En
esesentido,se apuntaqueel Tratadode Ams-
terdam ofrece instrumentosmás adecuados
paradicho desarrollo.El Tratadode Amster-
dam, que constituye la primera reforma del
Tratadodela Unión Europea(TUE), ha inicia-
do en el momentode escribirestaspáginasel
proceso de las ratificaciones nacionales.

De ello se puedededucirlo inadecuadode
los instrumentosactualmenteexistentes.Este
artículoseplantearáéstay otrascuestionesen
clavehistórica.Historiacorta,ya quecomenzó
en 1970,en Luxemburgo,y la cita de Amster-
dam (ConsejoEuropeodel mes de junio de
1997) es,por el momento,el último punto de
referencia.El objetivo de estaspáginases pre-
guntarseporlos factoresde cambio,perotam-
biénpor losde continuidad,quehanpresidido
la evolución de la política exteriorde Europa
en estascasi tresdécadastranscurridasdesde
laadopciónde un mecanismode armonización
diplomática de los entoncesSeis, bautizado
comoCooperaciónPolíticaEuropea(CPE).

1. La Cooperación
PolíticaEuropea:unacarrera

poretapas

L a aparición,en 1970,de un meca-
nismocoordinadorde las políticas
exterioresde los paísescomunita-

nos, la CPE, fue el resultadode unanegocia-
ción entreFranciay sus socioscomunitarios.
Así, mientrasFranciaretirabasu veto sobreel
ingresobritánico, sussociosmássupranaciona-
listas,comolosPaísesBajoso laRFA, accedían
a la propuestafrancesade crearun mecanís-
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mo de cooperaciónintergubernamentalen
materiade política exteriorentrelos paisesde
la Comunidad.La propuestafrancesatenía un
objetivo preciso:erosionarel liderazgode los
Estados Unidos en el terreno diplomático,
mediantelacreaciónde una«segundavoz» en
el bloqueoccidental.La perspectivade casitres
décadasde funcionamiento permite apuntar
quela función de «segundavoz» ha sido efec-
tivamentedesempeñadaporlos europeos , no
siemprecon igual decisión.

Estemecanismo,contra natura dentro del
procesode integración comunitaria 2 tomó
cuerpoen octubrede 1970, con la adopción
por partede los, entonces,Seisde un compro-
miso político (recogido en el Informe de
Luxemburgo). Compromiso que supuso la
aceptaciónde un mecanismode coordinación
diplomáticapor partede los paísescomunita-
nos.Mecanismoque,en baseadicho Informe,
perseguíatres grandesobjetivos: desarrollar
unared de información,armonizarlos puntos
de vista y, «cuando ello parezcaposible y
deseable»,concertar accionescomunes.Lo
que los analistashandefinido, sucesivamente,
comocommunauté d’ infrrrnation, communau-
té de vuesy cornmunautéd’action ~.

Desdesu creaciónhastasu «comunitariza-
ción» en 1987,conla inclusiónen el Título III
del Acta Única (Disposicionessobrela coope-
racióneuropeaenmateriade políticaexterior),
la CPEsufrió un desarrollonotable~‘. Los ana-
listas tienden a dividir dicho desarrolloen
variasetapas,en basealosdesarrollosinternos
de la propiaComunidady al contextointerna-
cional (dondedestacael papelde las superpo-
tenciashastael fin de la guerrafría).

Desdesu nacimiento,comosimplecompro-
miso político, hastala inclusión de la CPE en
un texto jurídico (Acta Unica), en 1987, se
puede hablar de tres etapasen la vida del
mecanismodiplomáticode los Nueve/Doce~.

La primeradeellas (1970-1974)eselperío-
do de puestaen marchade la maquinaria.De
ahí queel procedimientode trabajoocupeuna
parte importantede las energías.Al mismo
tiempo, los Nuevesevieronenfrentadosa dos
desafíosimportantes:por unaparte,la disten-
sión USA-URSS que facilitaba su campode
acciónen las relacionesEste-Oesteen Europa
y, por otraparte,lacrisis del petróleoquepuso
de manifiestolas divergenciasentrelos euro-
peosasícomolos tímidos inicios de unapolí-

tica europeaen el Próximo Oriente(Diálogo
Euro-Arabe)6 al margende los EstadosUni-
dos.Lo queocasionópresionesdeWashington
sobresusaliadosmásfielesenEuropa,en con-
tra del desarrollode la CPE.

La segundaetapa(1974-1979)esunaépoca
positivaparala diplomaciade los Nueve.La
maquinariase flexibilizó conla prácticay por
la voluntad política de los líderes europeos,
menosreticentesqueen un principio. El opti-
mismo comunitario (eleccionespor sufragio
universalal ParlamentoEuropeo,creacióndel
SistemaMonetarioEuropeo)facilitó laaproxi-
maciónentreComunidad(instrumentoeconó-
mico) y CPE (instrumento político). En el
terrenode las actuaciones,destacael papelde
los Nueve en la CSCE, donde adquierenun
papel de liderazgoal margende la lógica de
bloques~. En el conflicto del PróximoOriente,
los Nuevese diferenciaronde la política esta-
dounidensecentradaen el procesode Camp
David.

La terceraetapa(1979-1987)es un perío-
do difícil tanto parala Comunidad,quepasa
de Nuevea Diez y finalmentea Doce,como
paralas relacionesinternacionalesen gene-
ral. El período comenzó con la invasión
soviéticade Afganistán,que echópor tierra
buenaparte de los logros de la política de
distensiónUSA-URSS.La política de dureza
americana,con el presidenteReagana la
cabeza,chocócon la voluntadde la CPE de
mantenerel diálogo Este-Oesteen Europa.
Como es habitual, en momentosde tensión
destaca el papel del instrumento militar
(OTAN). De ahí, la importanciadel rearme
(euromisiles)en este período. Rearmeque
generómalestaren ampliossectoresde Euro-
pa Occidental.

Las dificultades en el terrenointernacional
fueron acompañadasde unaparálisiscomuní-
tana(chequebritánico, lentitudde las negocia-
cionesconEspañay Portugal).Se puedeafir-
mar, sin embargo, que la atmósfera de
pesimismocomenzóa dejar paso a partir de
1985 a unasituacióndeesperanza.En el terre-
no comunitario,la soluciónde los problemas
presupuestarios(chequebritánico), la adhe-
sión de Españay Portugal y la firma del Acta
Unica llevana los Docea unanuevaépoca,en
la que la CPE se encuentrapor primera vez
recogida,junto a las otras políticas,en un Tra-
tado comunitario.Eso si, con tantascautelas,



que los analistasconsideranquealmargendel
rangojurídico, laCPE sufrió escasastransfor-
maciones8 con su incorporaciónen el Acta
Unica.

Lasnuevasdemandasdel medio internacio-
nal, agitadodesdela llegadade Gorbachoval
Kremlin en 1985, van a exigir de los Doce
mayor presenciay un nivel de compromiso
creciente,entrándoseasí en lo quepodríamos
denominarla madurezde la diplomaciaeuro-
pea, en la transiciónde laguerrafría a la pos-
guerrafría.

2. La europeizaciónde las
relacionesintemacíonales

L a diplomacia europeavive entre
1987 (entrada en vigor del Acta
Unica) y 1990 (decisiónde convo-

car unaconferenciainter-gubernamentalpara
la Unión Política, incluyendo una Política
Exterior y de SeguridadComún, PESC), un
periodode enormescambios.Sin duda,el fac-
tor externo de mayor importanciaen dichos
cambioses la política desarrolladapor Gorba-
chov, quetanto en laEuropadel Este(cambios
políticos) como en el TercerMundo (retirada
de Afganistán), «europeizó» las relaciones
internacionales,en el sentidode que la diplo-
maciay lasrelacioneseconómicasy culturales
ganaronterreno a la capacidadmilitar ~, lle-
vandofinalmente a la caídadel muro de Ber-
lín. Dicha «europeización»de las relaciones
internacionalesexige de la ComunidadEuro-
peaun papelmásactivoen el terrenodiplomá-
tico, especialmentecuando disminuye entre
los europeosel nivel de confianzahacia los
EstadosUnidos lO~ Se exige a los Doce que
hastaesemomentohan sobrevividocon una
CPE calificada habitualmentede diplomacia
declaratoriay reactiva quevayanmásallá.
Así, pues,se pone a pruebala capacidadde
reaccióny lavoluntaddelos Doce.Sin embar-
go, haránfalta acontecimientosde gran peso
(unificación alemana,crisis del Golfo) para
que se inicie un procesode reformaformal de
los mecanismosexistentes.

En la nueva situación, la voluntad de los
Doceparacrearunaimagenfuertecomo actor
diplomático único chocócomo es habitual en

la Comunidadcon las grandesfracturasque
tiendenaretardaro a paralizarlos procesosde
integración. En primer lugar hay que hacer
menciónde las tensionesgeneradasen materia
de organización.

Las tensionesorganizativastendieron a
separaralos paisesmásactivos,como Espa-
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na , en materiaCPE(voluntadde desarrollar
el mecanismoa travésde la prácticacotidia-
na) de los más cautos,recelososde perder
espacionacionalen favor del espacioeuropeo
en las instanciasinternacionales.Así, algunos
paises,como el Reino Unido o Dinamarca,
intentaron siempre mantenerel nivel más
bajoposiblede presencia.De ahíquelas pre-
sidenciasde estos paísesfueran muy poco
activasen materiaCPEo quelos funcionarios
asignadosal mecanismoCPE fueran de bajo
rango administrativo.Sin embargo,la prácti-
cademuestraque los paísesde la Comunidad
encontraronen la CPEun factorpositivo para
susinteresesnacionales,sobretodoporquela
CPEpermitió a los paísespequeñoso medios
gozar de mayor prestigioy de posibilidades
deliderazgol3~ No hayqueolvidar quelapre-
sidencia semestralconvierte al ministro de
exterioresde turno en el representantede una
«potenciamundial».

A pesarde susdiferencias,uno de los éxi-
tos másdestacadosde los Doce en la política
internacionaldel momentofue el serpercibi-
dos por la comunidadinternacional como
unidad diplomática.Lo que les convirtió a
finales de los años ochenta,o al menoseso
parecía,en un actorcolectivo en las relacio-
nes internacionales.El concepto de actor
colectivo comportadoscomponentesbásicos:
convergenciade interesesy unaestructurade
comunicaciónque facilite la transmisiónde
las preferenciascompartidas(preference-sha-
ring) l4~

La estructurade comunicaciónentre los
Doceo, si se prefiere,la cornmunautéd’ infor-
mation, era a finales de los ochentaun instru-
mento a pleno funcionamiento 5 que hizo
hablarde «reflejo de coordinación»lb entre las
docediplomaciascomunitarias.Porlo queres-
pectaa la convergenciade intereses,la situa-
ciónno eratanpositiva.En realidad,elpesode
los interesesparticularesfue con la CPE, y
despuéslo hasido conla PESC,un lastrepara
la formulaciónde políticas comunesen mate-
ria diplomática.



3. Agendanacional
y modelodefensivo

D esde el Informe de Luxemburgo
hastael momentoactual, en el que
se ha acabadoun procesode refor-

ma(reformasufridapor elTratadode la Unión
Europeay aprobadaen elConsejoEuropeode
Amsterdam,en junio de 1997),hayquehablar
de dosgrandestemasquehanenfrentadoa los
miembrosde la Unión a la horade diseñaruna
políticaexteriorcolectiva.Porunaparteestáel
contenidode las agendasnacionales,queesta-
blecediferenciasde partidaentrelos paises,y,
por otraparte,estáel modelode defensaeuro-
peopriorizado por cada uno de los miembros
de la Unión.

El contenidode las agendasnacionalesestá
determinadopor factoresgeográficos,históri-
cosy culturales.Porejemplo,si elestadotiene
unasrelacionesexternasimportantes(ligadasa
su pasadocolonial o a su pertenenciaa otra
comunidad)o un estilodiplomáticomuyparti-
cular, es más difícil su participación en el
marco colectivo. En términos de capacidad
parafacilitar el funcionamientocolectivo,hay
quedistinguir tresgruposde países.

El primer grupo estáformado por aquellos
paisesquevenen laexistenciade unapolítica
exterioreuropeaun marcoidealparapotenciar
su propia política exterior Durante muchos
años,Luxemburgoy Bélgicahansido los paí-
sesmásdestacadosen estegrupo.Las dimen-
sionesde dichospaíses,ademásde sucarácter
de «padresfundadores»de la Comunidad,lo
puedenexplicar.Juntoaellosy durantelague-
rra fría, la RFA fue entusiastacon la idea de
desarrollar su dimensióninternacional en un
marco colectivo europeo.Lo que se explica
porlas opcionespolíticasdel paístrasel perio-
do nazi. De hecho,esospaisesencontraronen
el mecanismode coordinacióndiplomáticade
los Doce unamanerade «potenciar»suspro-
piaspolíticas(la Ostpolitik de Willy Brandt es
un buenejemplo).

El fin de laguerrafría ha generadoun cam-
bio evidenteen el casoalemán.En realidad,la
RFA se ha encontrado,por primeravez desde
la creación del estado, con una esfera de
influenciapropia (EuropaCentraly Oriental).
La actitud de la RFA en el temade Croaciay

de Eslovenia,forzando a sus socioseuropeos
parallevaracaboun rápido reconocimientode
esosnuevosestados,es el punto de inflexión
en la política tradicionalmenteseguidapor la
RFA, favorecedorade la accióncolectiva.

El segundogrupo de paiseses de lo más
variopinto 17• Y si constituyenun grupoes por-
queno son,de modo general,tan favorablesa
la accióncolectivacomoBélgicao Luxembur-
go, ni gozan como Franciay Gran Bretaña,
queconstituyenel tércergrupo,de la categoría
de potenciasdiplomáticasal margende su per-
tenenciaa la propiaUnión Europea.

Dichos paísesse caracterizanbien por for-
mar partede unacomunidad,al margende la
propia Unión, como los nórdicos,o bien por
gozarde unadiplomaciaparticularizada.Todo
ello sin quesus objetivos sean,necesariamen-
te, incompatiblesconla accióncolectivadelos
Quince.En estegrupo,formadoen un princi-
pio por Irlanda,Italia, Dinamarcay los Países
Bajos, se han ido incorporando,a lo largo de
los años,los nuevosmiembros (Grecia,Espa-
ña, Portugal,Austria, Finlandiay Suecia).

Las agendasnacionalesson indicativasde la
particularidadde cada uno de los paísesaquí
mencionados.En el casode España,la doble
vertiente mediterráneay latinoamericanaha
marcadoel perfil de su participaciónen la
agendaeuropea~ Portugal, por su parte, ha
jugadocartaspropias,sobretodoen Africa, al
margende presionespuntuales(casodeTimor
Oriental) ~. Italia se ha movidoentreel esce-
nariomediterráneaoy el centro-europeo.

La actitud de Greciaen el marcode la polí-
tica exterior europeaha sido cambiante.Tras
unosprimerosañosde disidencia—radicalismo
griego frente a la timidez europea,sobretodo
en el casodel conflicto del PróximoOriente—,
la actitudgriegase ha transformado.En buena
medida, debido a los cambios del sistema
internacional quehandejado a Grecia en un
escenarionuevo y convertidaella misma en
temade la agenda(el casode Macedonia).Es
evidentequeen estanuevaEuropa,la actitud
griega seráfavorecedorade la accióncolecti-
va, ano serqueel temale afectedirectamente.

Irlanda,Dinamarcay los PaísesBajos fue-
ron calificados en los años ochentacomo el
grupo de los «moralistas»20, debido a su acti-
tud en los momentosen que las ex-potencias
colonialesaplicabanla Realpo/itiken defensa
de sus intereses,sin teneren cuentavaloresy



principios, como la defensade los derechos
humanos.En eseperíodo,el temasudafricano
reflejó la supuestadivisión entre realistas y
moralistas2i• Ello no obsta para que dichos
paíseshayanhechooídossordosantelapolíti-
ca de principios cuandosusinteresesse veían
directamenteafectados(la Shell holandesaen
el casode Nigeria,porejemplo,ya en los años
noventa).

A estospaísesvienenasumarselos últimos
llegadosa la Unión —Austria, Sueciay Finlan-
dia— queformanel grupode losneutralesjunto
a Irlanda.En el casode los nórdicoshay que
recordarque, junto a los PaisesBajos, desta-
can por su nivel de ayudaal TercerMundo,
cumpliendoel requisitodel 0,7%del PIB dedi-
cadoa ayudaal desarrollo.En términoshistó-
ricos, hayquerecordarqueDinamarcamantu-
vo en el marco,primero de la CPEy después
de la PESC,unaposiciónde reservafrente ala
idea de accióncolectivade Europaen la esce-
na internacional, considerandoprioritaria su
conceriacióncon los paísesde la comunidad
nórdica. El ingresode esospaisesen la UE,
excepto Noruega e Islandia, favorece la
influencia de la sensibilidadnórdicay neutral
en el diseñode lapolítica exterioreuropea.

Finalmente, hay que recordar que en la
Unión hay dos grandespotenciasdiplomáti-
cas, poseedorasde armamentonuclear y
miembrospermanentesdel Consejode Seguri-
dad de NacionesUnidas: Franciay el Reino
Unido. Suscaracterísticaslas convierten,por
definición,en paisesreticentesa la disolución
de su política exterior en un marcocolectivo.
De ahí su tradicional defensa,desdelos años
sesentaen el casofrancésy desdesu ingreso
en la Comunidaden el casobritánico,de la
opción intergubernamentalen materia de
diplomaciaeuropea.Sin embargo,el fin de la
guerrafría y la unificación alemanahanpro-
ducido un giro importanteen laposiciónfran-
cesa.Francia,como veremos,se ha converti-
do, juntoconAlemania,en la potenciadorade
unaEuropamásunidaenmateriadiplomática.

El segundograntemaquedivide alos euro-
peos a la hora de abordarsu modelo de pre-
senciainternacionales justamenteel modelo
defensivoque cada uno de ellos asume.En
estecaso, el temaimplica la participaciónde
un país extra-comunitario(los EstadosUni-
dos).Dejandoalmargena los paísesneutrales,
hayquehablarde dosgrandesbloquesde paí-

sesa la hora de diseñaruna defensaeuropea.
Se puedehablar, así,de atlantistasy de euro-
peístas.En el primer casose tratade aquellos
países,comoGranBretaña,los PaisesBajos o
Dinamarca,queprefierenmantenerel mundo
de la defensaal margende la Unión Europea,
sosteniendoel carácterexclusivode la OTAN
en eseterreno.De lo que se deriva quetodos
esospaises,asícomoPortugal,seancontrarios
a la integraciónde la UFO en la UE como
brazo armadode esta última. Frente a los
atlantistas,los europeístasdesean,sin que la
OTAN pierdasusfunciones,que la UF asuma
competenciasenel terrenode ladefensa,creán-
dose una defensacomún europea.La UFO
sería,unavez integradaen la UF, la estructura
encargadade desarrollarla defensacomúnde
los europeos.

4. ElpasodelaCPEala
PESC:¿puraretórica

?

E l fin de la guerrafría encontróalos
Doce con un mecanismode armo-
nizacióndiplomática,la CPE, inte-

grado en los tratadoscomunitariospero man-
teniendosu lógica intergubernamentalde fun-
cionamiento.De ahíque, en 1989,laCPEreci-
biera criticas bien conocidas: diplomacia
declaratoriay no activa; diplomaciareactivay
no basadaen políticasbiendefinidas; falta de
coherenciaentrelasdeclaracionesde la CPEy
las accionescomunitarias(relacionescomer-
ciales u otras); falta de instrumentos para
actuar; pero, por encima de todo, falta de
voluntadpolítica paradesarrollarunaauténtica
política común.A pesarde todo ello se puede
decir que los Doce habían conseguidoa lo
largo de los añosochentaun gran prestigioen
el marcointernacional,basadoen suestilo(uso
de instrumentospolíticos, económicosy cultu-
rales,perono militares) y en su propiomodelo
(zonade paz y de bienestaren EuropaOcci-
dental).Consecuenciadeello erael reclamoal
queestabansometidoslos Doce.A principios
de los añosnoventa,los Docemanteníanrela-
cionesde diálogopolítico con 160 estadosdel
mundo,entrerelacionesmultilaterales(grupo
a grupo, como las relacionesCE-paisesde
Lomé) y bilaterales.El hechode ser,la Comu-
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nidad y sus miembros,el primer donantede
ayudaal TercerMundohabíaconvertidoalos
Doceen un interlocutordeseadoen el Sur.

Sin embargo,el fin de la guerrafría vino a
relativizarel éxito europeoen la escenainter-
nacional. En efecto, muy pronto los Doce
tuvieron que hacer frente a su primer gran
desafíoen términos internacionales:la crisis
del Golfo. El resultadono podíasermásdesas-
troso: por unaparte,se evidencióla inexisten-
cia de acción colectiva (la falta de política
europea)y, porotra parte,los Docese ganaron
el título de gusanomilitar, quevino asumarse
al ya tradicional binomio de «giganteeconó-
mico y enano político». La crisis del Golfo
pusoclaramenteen evidencialos límites de la
CPEen el mundode laposguerrafría 22•

Todo ello vino a reforzarla propuestafran-
co-alemana,de abril de 1990,en laqueKohl y
Mitterrand habíanplanteadola celebraciónde
una conferencia intergubernamentalsobre
Unión Política, que deberíadar origen a una
Política Exterior y de SeguridadComún.Los
dos líderesse habíanvisto impulsadospor la
unificación alemanaa proponer unapolítica
exterior,superadoradel intergubernamentalis-
mo de la CPE,y a introducir la seguridady la
defensaenel procesode construccióneuropea.

La propuestaKohl-Mitterrand 23 de dotar a
la Unión de unaPESCvio la luz, trasmuchos
retoques,largasnegociacionesen el marcode
unaconferenciaintergubernamental24 y acci-
dentadasratificaciones,ennoviembrede 1993,
con la entradaen vigor del TUE y su título V
(Disposicionesrelativasa la PolíticaExteriory
de SeguridadComún),convertidoen segundo
pilar del edificio europeo.Se puededecirque
entre la entradaen vigor del Acta Única, en
1987,y la entradaen vigor del Tratadode la
Unión Europea,en 1993,sedesarrollóla cuar-
taetapa,y la másaccidentada,de la maquina-
ria diplomáticade los Doce.

Si la aperturade Gorbachovfacilitó, como
hemosvisto, el trabajode los europeosanivel
internacional,no ocurrelo mismoconlas con-
secuenciasde su política: la unificación ale-
mana,el hundimientodel bloquedel Este,la
desapariciónde la Unión Soviética,las trans-
formacionesdel sistemainternacional(guerra
del Golfo), la apariciónde guerrasen Europa
(Yugoslavia), etc. La avalanchade aconteci-
mientosdesbordaa los europeosy a su tradi-
cional política reactiva,con los consiguentes

efectosnegativosparala imagende los euro-
peosa nivel mundial.El casode Yugoslaviaes
el más evidente. De ahí que el proyecto de
Unión Política,quedebíaintegrar a la PESC,
fuera una cita inaplazable de los entonces
Doce con las transformacionesdel sistema
internacional.

La conferenciaque debía dar forma a la
PESC—desarrolladaa lo largo de 1991 y fina-
lizada en el ConsejoEuropeode Maastricht—
sufrió un doble impacto. Por un lado, la pre-
sión deesesistemainternacionalqueesperaba
la reaccióneuropeabajola forma de un nuevo
y efectivo instrumento diplomático de los
Doce. Por otro lado, la constataciónunavez
másde diferenciasentrelos Doce a la horade
crear una auténticapolítica exterior europea.
Es más,hayquehablarde divergenciade inte-
resesentre los tres Grandesen la materia.
Situaciónque,comohanmostradolos teóricos
del institucionalismo intergubernamental25,

bloqueael procesodecisorio.La imposibilidad
de bloquearel proceso,decepcionandoa la
comunidadinternacionalcon un fracasointer-
no de los europeos,explicaque los Doce aca-
baranpor adoptaren Maastrichtunasdisposí-
ctonesen materiade PESCqueno satisfacían
por completo a nadie, ni a los deseososde
avanzaren el procesointegrador(motor fran-
co-alemán) ni a los inmovilistas, como el
Reino Unido. En consecuencia,se puede
hablarde un resultadominimalistao de mtní-
mo comúndenominador26 queconviertea la
PESC,como ya se ha dicho, en pilar intergu-
bernamentaldel edificio europeo.

No vamosa desarrollaraquíel Título V del
TUE, relativo a la PESC 27 Tan sólo indicar
queel mismo deja irresueltoslos temassensi-
bles,aquellosquepodríansignificarun avance
hacia una auténticapolítica exterior común.
En síntesis,se tratade la introduccióndel voto
pormayoría,lacreaciónde unadefensacomún
europeamediantela integraciónde la UEO en
la UE y la adopciónde instrumentosrealmen-
te eficaces,coherentesconla actuacióncomu-
nitaria en su conjunto(los trespilares) y vin-
culantesparatodoslos estados.A pesarde la
ambigúedady de la provisionalidaddel Trata-
do —revisiónprevistaa partirde 1996—hayque
indicar quelaPESCcreómuchasexpectativas.

La puesta en marcha de la PESC, en
noviembrede 1993, inicia la quinta y última
etapade la maquinariadiplomáticaeuropea.
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Etapaque se estáviviendobajo el signo de la
decepciónfrente a las expectativascreadas.
Una vez analizadoel funcionamientode la
PESC —mecanismode toma de decisiones,
aplicaciónde las accionesy de las posiciones
comunes,relaciónentrela UE y la UEO— las
conclusionesson negativas.Tanto los analis-
tas 28 como los políticos 29 coincidenen ese
punto, apuntandoque la PESC tiene proble-
masestructurales.

Philippe Willaert y CarmenMarqués-Ruiz
hansistematizadodichosproblemasestructura-
les.Así, segúnestosdosautores30, se tratade:

1. La estructuraen pilares es complejay la
coherenciaen laacciónexteriordela Unión es
insuficiente.

2. Los objetivos son poco precisos,con
escasadistinción entre objetivos generalesy
accionespuntuales.

3. La cooperaciónentre las instituciones
comunitariases insuficiente, produciéndose
guerrasburocráticas,a la vez que los Grandes
tienden ahacerpolíticas de directorio, como
en el casode Grupo de Contactosobrela ex-
Yugoslavia.

4. Las deficienciasfuncionalesque lastran
la eficacia de la PESCse debena: la falta de
análisissobrelos interesescomunes;la faltade
unaunidadpermanentequede modo precoz
adviertasobrecrisis; la adopcióncontinuada
de las decisionespor consenso(modeloCPE),
dejandode ladoel texto del tratadoqueincluía
la mayoría; la falta de credibilidada causade
la no disposiciónde instrumentosmilitares; la
provisionalidad que crean las presidencias
semestrales;la lentitud a la hora de poner en
marcha las decisionesadoptadaspor razones
institucionales;la actitud de francesesy britá-
nicos en el Consejode Seguridadqueno con-
sultana priori, sino queinformanaposteriori;
y, finalmente,la representaciónde laUnión se
ve lastradapor laconfusiónentrepresidencia,
troika y Comisión.

5. La confusiónentrelos instrumentosde la
PESCse traduceen dificultadesparadistinguir
entrelas característicasde los dos instrumentos
previstos en el TUE (acciones y posiciones
comunes),si bien las declaracionespolíticas
(modeloCPE) siguensiendoel más utilizado,
aunqueno estéprevistoen el TUE.

6. La faltade claridaden torno alarelación
entre la UFO y la UE es un handicapimpor-
tanteparalacredibilidad.

‘7. El métodode financiaciónde laPESCse
ha declarificar paraevitar losdebatesinterins-
titucionalessobreel mismo.

5. Visibilidad, credibilidady
eficacia: la apuestade

Amsterdam

L a conferencia intergubernamental
parala reformadel TUE sepusoen
marcha, bajo presidenciaitaliana,

en 1996.Desdeelprimer momentoexistióun
consensogeneralizadoalrededorde la ideade
mejorar las instrumentosde la PESC. Tres
objetivos muevena los paisesdeseososde
reforzarla PESC:la visibilidad, la credibili-
dady la eficaciade dichapolítica. A diferen-
cia de las divergenciasde Maastricht,en este
caso los tres Grandesestabande acuerdo
sobreun factorquehabíade facilitar la pues-
ta en marchade esaPESCreforzada.Se trata
de la flexibilidad. En efecto, tanto el Reino
Unido (inmovilista en materiaPESC)como
Franciay la RFA (deseososde fortalecerla
PESC) partían de una concepción común
de Europa:la Europaa la cartao laEuropade
variasvelocidades.

El motorfranco-alemán,ya en la conferen-
cia, propusola ideade la cooperaciónrefor-
zadaentreaquellospaísesdeseososde avan-
zar en algunas políticas (acciones de la
PESC, por ejemplo) sin verse sistemática-
mentecoartadospor unospocosvotosnegati-
vos. De ahí queen materiade toma de deci-
siones se parta de la idea de admitir la
abstenciónconstructiva.Otro temaqueunió a
los tresGrandesa lo largo de la conferencia,
asícomo a España,fue la revisiónde los cri-
terios de ponderaciónde voto en el Consejo
(mayoría cualificada), para estableceruna
proporción más acorde con la población de
los paises.La Europade los Quince,y más
ante la futura ampliación, ha planteadoel
tema de lo excesivamentefavorecidos que
estánlos pequeñosen el marcocomunitario
en términosde capacidadde voto. Hastacier-
to punto, el tema —irresuelto de momento—
afectaa laPESC,ya quesehaincorporadoel
voto por mayoríacualificadaen el Tratadode
Amsterdam(véasecuadroadjunto).
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Tema Alemania Francia ReinoUnido

Voto población Favor Favor Favor
SeñorPESC Favor Favor Contra
UEO en UE Favor Favor Contra

MayoríaPESC Favor Favor Contra
DefensaPESC Favor Favor Contra

Los temas más importantesde la agenda
negociadoraen materiaPESC y vinculados
(flexibilidad y ponderacióndel voto) supusie-
ron, unavez más,un enfrentamientoentrelos
tresGrandes.Si bien,laaceptaciónde la flexi-
bilidad suavizóalgolas diferencias.

En primer lugar,el temade lavisibilidad de
la PESCestádirectamenteligado a la inexis-
tenciade una caraquede modo permanente
representealos europeos.El sistemade lapre-
sidenciarotatoria generaimagen de provisio-
nalidad. En ese sentido, el gobiernofrancés
habíapropuestolacreaciónde un nuevocargo
político unipersonal,de unaduracióndetreso
másaños,parallevar a cabolas funcionesde
representaciónde laUnión en temasPESC.La
propuestaseacuñóconel términode «Señoro
SeñoraPESC».

La opinióncontrariadel ReinoUnido enese
sentido,asícomo de otros países,llevó a una
suavizaciónde la propuestafrancesa.De tal
maneraque,finalmente,el Tratado3irecogeen
suarticulo18 que,si bienlapresidenciasegui-
rá desempeñandolas funcionesde representa-
ción,éstaseráasistidapor el SecretarioGene-
ral del Consejo,queejercerala funciónde Alto
RepresentanteparalaPESC.

De este modo, se despolitizala figura del
altorepresentantede laPESC,tan deseadapor
Francia,sin despreciarpor completo su pro-
puesta.En principio, pareceque la idea de
visibilidad y de continuidadha avanzado,gra-
cias a la figura del secretariogeneral. Sin
embargo,hayqueesperaraver el desarrollode
susfuncionesparasaberhastaquépuntoesta-
rácondicionadopor las característicasde cada
unade las presidenciasy hastaquépuntoten-
drá margen de maniobra respecto de los
miembros del Consejo.La personalidaddel
alto representantey el margende maniobra
conquecuenteserándosbazasimportantesen

el futuro. De momento, todo apunta a que
dicho margenserálimitado y queel papeldela
presidenciaseguirásiendodecisivo.

Abordar el tema de la credibilidad en la
PESCes tanto como abordarel siempreapla-
zado tema de la defensacomún europea.En
Maastricht,el temafue aplazadoy reenviadoa
unarevisióndel Tratadoquedeberíainiciarse
en 1996. Una vez más,en el ConsejoEuropeo
de Amsterdam,se ha revivido la tradicional
fractura,desdeel fin de la guerrafría, entreel
inmovilismo británico que no aceptaningún
avanceen el tema de la defensay el deseo
franco-alemándecrearunaauténticaidentidad
europeade defensa.En esteúltimo caso,la vía
paraconseguirloseria a través de la integra-
ción de la UEO en la UE, dotandoasí a los
Quincedeunadimensióndefensiva.

Como resultadode Amsterdam, hay que
apuntarque el tema, en sentidoamplio, ha
sido reenviadoarevisionesfuturas.Si bien, de
momento,hay que mencionarun avance,ya
que, según el articulo 17 del Tratado,la UE
asumelaposibilidadde realizara Quincetare-
as humanitariasy de rescate,operacionesde
mantenimiento de la paz (peacekeeping)y
misionesde gestiónde crisis queimpliquenel
empleo de recursos militares, ademásde
misionesde pacificación. De este modo, el
Tratadode Amsterdamformalizaunarealidad
ya palpable: la participaciónde los paisesno-
miembrosde la UEO, en su mayoríaneutra-
les, en las llamadas misiones Petersberg,
comolas antesmencionadas.

La flexibilidad, que forma parte del estilo
europeoen el momento actual, se incorpora
plenamenteal Tratado de la Unión Europea.
Así, porejemplo,coneseespíritude pocadefi-
nición, la UE puede,según el artículo 17.3,
«servirsede la UEO» parallevar a cabo las
misiones Petersberg.Estos términos evitan
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cuidadosamentetodo sentidode dependencia.
En esesentido, los paísesdeseososde la inte-
graciónde la UEOen la UE hanvistocomo el
tema quedabade nuevo en el terreno de la
indefinición y sometidoa un procesoclaro en
el futuro: «si el ConsejoEuropeoasí lo deci-
diera» (artículo 17.1). Lo quedeja en manos
de los jefesde estadoo de gobiernounadeci-
sión que, como es bien sabido,mereceun no
absolutoporpartede algunospaíses,como los
neutralesy el ReinoUnido.

Lo mismo ocurre en el caso de la defensa
europea.El nuevoTratadorecogelo ya apun-
tadopor el aprobadoen Maastricht: la volun-
tad futura de definir una política de defensa
común, y aún como algo más alejado, una
defensacomún. En este caso, se añadeen el
articulo 17.1 que «siempre que el Consejo
Europeoasí lo decida».Un añadidosimbólico
queviene a dejarel temaunavez más como
estaba:aplazadoy pendientede futuras revi-
siones.

La eficacia de la PESC ha sido puestaen
dudadesdeel mismo momentode su entrada
en vigor Parahacerfrente a dichasdudas,el
nuevo Tratado incorpora tres novedades.En
primer lugar, la PESCcontaráconuna unidad
de planificación política y de alerta precoz.
Graciasa su composición(personalproceden-
te de la SecretariaGeneral,de ¡os estados
miembros,de la Comisióny dela UEO) puede
resultarmuy útil de cara a la creaciónde una
posición europeaen los momentosen que se
estáen la fasepreviaa la toma de decisiones.

En segundolugar, se introduceun mecanis-
mo de voto másflexible. Así el Consejovota-
rá, como hastaahora, por unanimidad(véase
consensoen la realidad).Ahorabien,se admi-
te la abstenciónconstructivaquelibera al esta-
do de cumplir la decisiónpero no bloqueala
políticaemprendidaporel resto.Todo ello con
un mínimo de estadosfavorables(el equiva-
lente a dos terceraspartesdel voto por mayo-
ría cualificada).Se puededecir, en suma,que
la UE ha introducidoel opting out en materia
PESC, a partir de unamayoríasustancialde
estados.Sin embargo,cuandose trate de adop-
tarposíctoneso acctonescomunes,seharáuso
de la mayoría cualificada, admitiéndoseel
derechode veto en aquelloscasosen que un
estadorecurraa razonesimportantesde políti-
ca nacional parabloquearla decisión. En úl-
timo término,el ConsejoEuropeopodría din-

mir sobrela cuestión.Todo ello implica un sis-
tema complejo que juega con contentara
todos:los deseososde flexibilizar la toma de
decisionesy los temerososde perderautono-
mía nacionalen materiadiplomática.

Finalmente, el tema de la eficacia tiene
muchoquever conlos instrumentosutilizados.
En estesentido,el Tratadode Amsterdamha
puntualizadolas diferencias—pococlaras,hasta
el momento—entre posicióncomún y acción
comúnde la UE. Si bien, el ConsejoEuropeo
antepondrála aprobaciónde una estrategia
común.La novedadparececomplicarel proce-
dimiento,cuandojustamenteunadelascríticas
era la lentitudde los métodosutilizadospor la
PESCen suscuatroañosde vida.

Una vez superadoel debateque implica
todoprocesode reforma,se entrará,cuandoel
Tratado sea ratificado por los Quince parla-
mentosnacionales,enunanuevaetapa.Esoes,
al menos,lo quepretendíanlos negociadores
queelaboraronel proyectode revisión de los
tratadosaprobadoen el ConsejoEuropeode
Amsterdam.Ahorabien, ¿hastaquépunto los
nuevos instrumentosque ya muestransínto-
masde ambigúedady de unagran prudencia
van a sersuficientesparacrear unaauténtica
política exteriorcomún?No estádemásrecor-
dar,comoreflexiónfinal, lo escritoporel pro-
pio Consejode la Unión Europeaen uno de
susinformes sobreel funcionamientodel Tra-
tado. Dice así, «las disposicionesdel Tratado
por si solasno puedenproporcionarsoluciones
a medidaparalos problemas,sino únicamente
mediosparaenfrentarseconellos.La voluntad
políticade actuares un elementodeterminante
parala buenautilización de los instrumentos
del Tratado»32• Ahí estael quid de lacuestión:
¿existeauténticavoluntadpolíticaparafuncio-
nar como unidad en el terreno diplomático
internacional?
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