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1. INTRODUCCION

El objetivo inmediato de los pioneros de la construccion europea al fi-
nalizar la Segunda Guerra Mundial era hacer materialmente imposible otra
guerra entre naciones europeas. Ese fue el fin declarado de la Declaracion
de Schuman (1951), por la que se proponia lo que se llamo6 la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CECA), cuya teoria subyacente era que
ambos materiales son imprescindibles para la guerra moderna, y que si su
produccion y comercializaciéon estdn mancomunados entre varios paises se
hace materialmente imposible una guerra entre ellos. Pero la vision de los
padres fundadores iba mas alla: por medio de la colaboraciéon econdémica, se-
ria posible conseguir gradualmente la integracion politica y la unificacion de
Europa, cosa que constituia su objetivo ultimo (Economou y Metaxas 2011:
6). Los fundadores de la CECA, la CEE y la UEO utilizaron la integracién
economica, parafraseando a Clausewitz, como medio de promover sus inte-
reses politicos por otros medios.
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Hoy, superado el riesgo de guerra europea, la 16gica detras de la cons-
truccion europea es ya la de la integracion politica. Europa ha sido el centro
del mundo durante buena parte del iltimo medio milenio, principalmente por
la ausencia de otra region con niveles comparables de poder agregado'. Pero
la proporcion de Europa en la poblacion y en el PIB mundiales disminuyen
progresivamente, aunque la Union Europea siga siendo atin el mayor merca-
do mundial. Las naciones de Europa, por si solas, son demasiado pequefias
en poder agregado para poder seguir siendo relevantes a medio plazo. Para
evitar caer en la irrelevancia, Europa no tiene otra opcion que constituirse en
una union politica.

La Uniéon Econémica y Monetaria (UEM) es la plasmacion mas avan-
zada de la busqueda de una unién politica de Europa. Pese a conocer actual-
mente horas bajas, la UEM ha sido un éxito rotundo durante seis afios. No
pocos autores sostienen que la crisis que vive en la actualidad se debe preci-
samente a que las facultades mancomunadas no eran las suficientes, lo cual
hacia imposible garantizar la coherencia de la politica fiscal y econdémica a
través de la Union. Esta arquitectura funcion6 bien en tiempos de bonanza,
pero es insuficiente para tiempos de crisis. Por lo tanto, solo sera posible pre-
servar la UEM (que, ademas de un paso en un proceso de mayor alcance, es
yaun fin en si misma) a base de profundizar en la comparticion de soberania.
En resumen, la profundizacion en la unidn politica es la nica posibilidad
para escapar del deslizamiento hacia la irrelevancia de Europa en el mundo
multipolar, y para salir de la crisis de la UEM.

La construccion europea ha estado siempre mediatizada (y lo esta en
particular desde que comenz¢ la transferencia de soberania al nivel suprana-
cional de manera significativa, es decir, desde la década de los 90 del siglo
pasado) por la discusion sobre si el objetivo final debia ser una verdadera
union politica de tipo federal, o bien solamente una union de caracter inter-
gubernamental, en la cual un organismo supranacional dictara ciertas reglas
que limitaran de hecho, pero no de manera fundamental, las competencias
de los Estados. La Unién Econdémica y Monetaria es un buen ejemplo. La
adopcion del euro como moneda comun, y la transferencia de prerrogativas
importantes (como la de decidir sobre la devaluacion de la moneda) al Banco
Central Europeo son caracteristicas de la corriente federal. La inexistencia
de un regulador fiscal comun (que si nos atenemos a la 16gica del funciona-
miento deberia ir unida a las anteriores) es exponente de la corriente inter-
gubernamental.

Desde el Tratado de Maastricht, incluyendo el Tratado de Niza, la nona-
ta Constitucion Europea y el Tratado de Lisboa, las palabras y las declaracio-
nes institucionales sefialan un claro interés por avanzar en el camino federal.
Sin embargo, una y otra vez, esas expectativas no llegan a materializarse.

! El poder agregado de un pais se define como la suma de su tamafio fisico, poblacion,
dotacion de recursos, fuerza militar, estabilidad politica y competencia.
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Es visible, pues, la falta de coherencia entre las declaraciones de in-
tenciones de los Gobiernos de los paises de la UE y la materializacion de
esas intenciones, en lo tocante a la profundizacion en la union®. La razon es
clara. El nucleo del Estado se articula principalmente en torno a la politica
fiscal, econdomica y monetaria, la politica exterior y la defensa. La clave del
proceso (lo que lo hace potente y a la vez complejo) es que cualquier avance
en esta direccion, implica un retroceso equivalente en las atribuciones de
cada uno de los Estados que formen parte del proyecto. Ningtin Estado ce-
dera atribuciones de su nucleo duro si las ventajas de hacerlo no estan claras
y los riesgos no se consideran aceptables (aunque de hecho la percepcion
de los riesgos y las oportunidades puede cambiar a través del tiempo preci-
samente por efecto del proceso en si)’. La union voluntaria en una entidad
politica comun de naciones con caracteristicas similares, pero diferentes, es
un proceso muy complejo que nunca hasta ahora se habia intentado en la era
moderna. Las ventajas de conseguirla (o los riesgos de no hacerlo) estan re-
lativamente claros, y son la fuerza que impulsara a las naciones a adherirse
a un proyecto tal. Las dificultades de orden practico, asi como los riesgos
que es necesario aceptar, son las que impulsaran a la no adhesion. Todo ello
mediatiza la actitud de cada nacion en particular ante el proyecto seglin éste
va tomando forma.

Por otro lado, como deciamos, se puede argiiir que la propia existencia
de este proceso puede servir de motivacion a los Estados para alinear sus
visiones y voluntades de manera que se avance en la union®. Tanto las decla-
raciones institucionales, como los sucesivos Tratados de la Union, impulsan
a los paises a efectuar cambios en su seno, de manera que a efectos practicos
€so supone ya una renuncia a la plena soberania sobre el asunto de que se
trate, puesto que ya existe el piblico compromiso de las intenciones. Si asi
sucediera, el ejemplo de unos deberia actuar como acicate y como garantia en
los demas, que a su vez serian mas proclives a cambiar en la misma direccion.

En este trabajo vamos a examinar cuales son las fuerzas que impulsan
a los Gobiernos de la UE a profundizar en la unién politica y cuéles son
las que les impulsan a mantener su autonomia aun aceptando que Europa
estd abocada a la union. Finalmente, exploraremos de qué maneras se puede,

2 En un famoso articulo, Christopher Hill hablaba del capability-expectations gap (Hill
1993: 306).

3 La teoria del institucionalismo liberal preconiza que eso es asi a pesar de que la
decision de los Estados de cooperar entre si se tome inicialmente segun un céalculo basado
en el interés nacional. Para una completa discusion de esta teoria, ver Keohane (1984) y
Keohane (1999).

4 La teoria del social-constructivismo sostiene que la pertenencia al grupo (es decir, la
interaccion con los demas miembros) cambia gradualmente la esencia de sus integrantes.
La pertenencia al grupo no cambia sélo la percepcion del interés nacional, sino la natura-
leza de éste. Ver Wendt (1999).
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apoyandose en las primeras, tratar de allanar (u orillar) las dificultades que
ofrecen las segundas.

Este estudio se centrara prioritariamente en la Politica Exterior y de Se-
guridad Comun (PESC)’, y en la Politica Comtn de Seguridad y Defensa
(PCSD) como manifestacion particular de la PESC, en cuanto aspectos par-
ciales de una union politica que incluye muchos otros o6rdenes de la actividad
del Estado. En el curso de este trabajo trataremos de delimitar también qué
es lo que buscamos en realidad cuando hablamos de la evolucion de la PESC
para ser verdaderamente comun. Veremos también en qué aspectos no lo es
(o seria posible avanzar), y donde se podria mejorar con mayor garantia de
éxito.

2. RAZONES PARA LA COMUNITARIZACION DE LA PESC

La delegacion de soberania en las politicas exterior y de seguridad de
un Estado parece casi una contradiccion en términos. Sin embargo, hay ra-
zones para pensar que este paso radical no es s6lo aconsejable, sino quizas
imprescindible.

2.1. El signo de los tiempos

Tal como ha sefialado la propia Union Europea, ningun pais es capaz
por si solo de enfrentarse a los complejos problemas de hoy (Union Europea
2003: 1, citado por Giegerich 2006: 65). Tampoco las naciones europeas,
que por muy desarrolladas y prosperas que sean ya no tienen el tamafio para
influir significativamente por si mismas en cualquier asunto de su eleccion.
Sin embargo, la conveniencia (o la necesidad) de dicha capacidad de influen-
cia siguen estando presentes, ahora como en el pasado. La solucion logica es
sumar peso especifico entre ellas al objeto de alcanzar una masa suficiente
como para que si pueda influir donde interese.

La coordinacion entre los paises de la UE para abordar juntos dichos
problemas alcanza variados estados de integracion, que en el caso particular
de la PCSD se ha definido como intergubernamentalismo intensivo (Wallace
2000: 33-35, citado por Giegerich 2006: 14). Cada pais mantiene su sobera-
nia, pero el nivel de coordinaciéon mutua es muy elevado.

La PESC en general se basa en la cooperacion avanzada. Esto no es in-
compatible con la accion exterior de las naciones por si mismas, y de hecho
una coalition of the willing® en sentido usual no deja de ser una suma de de-
cisiones nacionales. Pero es obvio que la capacidad de influencia del grupo,
y la imagen que dé al exterior, s6lo alcanzardn su maximo potencial en una

5 Los antecedentes de la PESC estan muy detalladamente explicados en Garcia Pérez
(2003).

¢ Este término, que se podria traducir por coalicion de voluntarios, se utiliza en general para
designar una coalicion que tiene un objetivo concreto y limitado en el tiempo. En este trabajo, salvo
que se indique otra cosa, lo usaremos para designar una coalicién con vocacion de permanencia.
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verdadera union de tipo federal donde el 6rgano de decision sea uno solo y
no una coordinacién de varios, por buena que sea.

2.2. La necesidad de Europa de poder actuar de manera creible sin la
ayuda de los EE.UU.

Como trataremos de explicar a continuacion, la UE precisa de capacidad
de autonomia con respecto a los EE.UU. La UE debe ser capaz de actuar por
si sola donde lo considere necesario y los EE.UU. (o la OTAN) no quieran,
o no puedan, implicarse.

Los EE.UU., por su parte, tienden en general a ver en el fortalecimiento
de la PESC y de la capacidad de la UE de actuar con autonomia en la esfera
internacional un riesgo para su peso relativo en el sistema euroatlantico’.
No deja de ser una postura logica y legitima. Sin embargo, por las mismas
razones del parrafo anterior, pero aplicadas en sentido contrario, deberian
ver en ello también una oportunidad, y en el fortalecimiento de Europa una
herramienta que les abre posibilidades en un mundo en el que el manteni-
miento indefinido de su nivel de influencia actual es, cuando menos, incierto.
También esto lo veremos mas adelante.

3. OBJETIVOS Y PRERREQUISITOS

La cuestion general de la que estamos tratando es la profundizacion en
el caracter comin de la PESC, donde el limite tedrico es la comunitariza-
cion absoluta, es decir, la gestion de la PESC directamente por un organismo
supranacional autonomo. Desde la perspectiva de los Gobiernos, su actitud
sobre este particular estara formada por su percepcion sobre los objetivos
que se espera conseguir y los riesgos que se esta dispuesto a asumir. Este
calculo debe hacerse teniendo en cuenta que la profundizacion en la PESC
en cualquiera de sus facetas presenta oportunidades y riesgos, pero también
la decision consciente de no profundizar en dichas facetas presenta oportuni-
dades y riesgos, que serdn en general pero no necesariamente simétricos a los
anteriores. En general, los objetivos que se pretende conseguir con la PESC
y la PCSD son los siguientes:

— Dar a la UE un instrumento para alcanzar el peso internacional que le

corresponde.

— Hacer avanzar el proceso de integracion europea.

— Sentar las bases para que la UE acabe teniendo una verdadera politica

exterior comun.

— Coordinar las politicas exteriores de los paises de la UE, mientras no

se consiga lo anterior.

— Proporcionar un marco para el ajuste de la influencia politica relativa

dentro de la UE.

7 Vilanova y Baqués (2008) y Hunter (2002) tratan esta afirmacion en profundidad.
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— Proporcionar a los europeos una seguridad adicional de modo que
dispongan de una cierta fuerza militar para el caso de que la OTAN
(es decir, en la practica, los EE.UU.) decidiera no implicarse.

— Reaccionar a las constantes quejas norteamericanas sobre el reparto
de cargas (burden sharing) en la OTAN.

— Proporcionar un incentivo politico afiadido para la modernizacion de
las fuerzas militares europeas y asegurar que, dentro de lo posible,
sigan siendo tecnologicamente compatibles (interoperables) con las
norteamericanas, cuya modernizacion es mas rapida.

— Proporcionar a Europa mayor influencia en la OTAN.

— Apuntalar el proceso de ampliacion en Europa Central.

— Contribuir a la consolidacion de la industria de Defensa europea, pro-
porcionar una demanda afiadida de equipamientos militares, y crear
un marco politico para competir y cooperar con sus contrapartes nor-
teamericanos.

En lo que la PESC toca a la construccion europea, el objetivo ultimo es la
federalizacion de la accion exterior de la Union. Aceptamos que es un objetivo
mas bien a largo plazo. Ademas, la union resultante no tendria por qué ser uni-
taria: en muchas areas podria respetarse la idiosincrasia de los Estados, y aun
en otras eso darfa mucho mejor resultado. Como veremos, el intergubernamen-
talismo pudiera incluso demostrarse una solucion mas eficaz para la gestion
de crisis. En cualquier caso, en un asunto tan delicado s6lo se debe cambiar de
paradigma cuando esté claro que el nuevo ofrecera mejores resultados que el
antiguo.Y de momento el antiguo funciona razonablemente bien.

Para avanzar en la federalizacion es necesario primeramente armonizar
visiones sobre la mayor cantidad posible de asuntos, mediante la generacion
de agendas comunes a través de aproximaciones de minimos compartidos.
La voluntad de converger y de aproximar deberia verse favorecida por razo-
nes que luego veremos®, que dan razon de ser al esfuerzo por la comunitari-
zacion de la politica exterior (y de las demas).

4. LOS FACTORES QUE INTERVIENEN EN LA POSTURA DE
LOS ESTADOS ANTE LAUNION EN LAPESC

Como ya hemos dicho, la uniéon de Europa en todos los érdenes estaba
ya en la agenda de los padres fundadores como objetivo tltimo. En lo tocante
a la politica exterior, los paises de la Unidén Europea han publicado repetida-
mente, y en documentos del méaximo nivel, su convencimiento de que la con-
vergencia en esta materia, con vistas a una eventual politica exterior comun,
redundarian en beneficio de todos ellos y de la Union en su conjunto’. Sin

¢ En esencia, la pérdida de influencia de Europa en particular y del area euroatlantica
en general en los asuntos mundiales. Vid. epigrafe 6. infra.

° La tltima manifestacion importante de este pensamiento se encuentra en el Tratado
de la Union Europea: entre otros, en el Preambulo, en los Art. 24 y 32. Pero el mismo
espiritu se encuentra ya en el Tratado de Maastricht.
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embargo, todos ellos caen por debajo de sus propias expectativas y de los ob-
jetivos que se marcan a si mismos en lo referente a la implementacion de esta
convergencia. No s6lo eso, sino que ademas aparecen diferencias significati-
vas de unos Gobiernos a otros en cuanto a su grado de avance en general, asi
como en cuanto al grado de avance en ciertas areas en particular. Se observa,
pues, una falta de coherencia entre lo que los Gobiernos acuerdan cambiar
(con un compromiso implicito de cada uno de ellos), por un lado, y lo que
cada Gobierno acaba efectivamente cambiando (Giegerich 2006: 10). Cosa
hasta cierto punto esperable, puesto que hacer declaraciones es relativamente
sencillo, pero pasar de las palabras a los hechos encierra mayor dificultad.
Esto es asi tanto mas cuanto mas compleja y radical sea la empresa que se
quiere hacer realidad. Y la construccion europea, ciertamente, tiene mucho
de compleja (puesto que son muchos los aspectos que se deben coordinar),
y de radical, puesto que el proceso implica la renuncia voluntaria por los
Estados a su soberania, o parte de ella, en cuestiones que afectan a la propia
esencia del Estado.

Se puede decir en general que, en ausencia de una amenaza exterior
clara e inminente, la politica exterior de los Gobiernos esta influida en una
gran proporcion por factores de politica nacional. Esto sucede también para
el caso particular de la PESC. Pero es razonable pensar que también el nivel
europeo tendrd una cierta influencia en las politicas nacionales. Giegerich
explica la mecéanica de manera muy clara: La UE actiua como nivel interme-
dio entre el nacional y el internacional. La PESC crea metas, aspiraciones
y capacidades tanto institucionales como operativas para responder [a las
presiones que crea la politica internacional] por medio del marco que ofre-
ce la UE. Por lo tanto, la PESC tiene una logica inherente bien definida, y
que puede ser comparada con las culturas estratégicas nacionales. No se
produce por si misma una cultura estratégica comun en el sentido de una
vision que todos los paises comparten, pero si queda definido un marco de
referencia, influido significativamente por la evolucion externa, mediante el
cual se pueden medir las respuestas de los Gobiernos (Giegerich 2006: 64).

Vamos a ver a continuacion de qué manera influyen en la actitud de cada
pais la cultura estratégica y la mentalidad. También analizaremos la unica
influencia exdgena digna de mencion: la de los EE.UU.

5. FACTORES ENDOGENOS

5.1. Las diferencias en las culturas estratégicas

Se puede definir la cultura estratégica como la actitud de un Estado en
relacion con el recurso al uso de la fuerza como instrumento politico’®. En
general, puede decirse que conviven en el seno de la UE tres culturas estraté-

10 Para un excelente analisis de los matices del término, ver Giegerich 2006: 36-40.
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gicas diferentes!': a) Asertiva, dada a la proyeccion y relativamente comoda
con el uso de la fuerza, que se da entre otros en Gran Bretafia, Francia, o los
Paises Bajos; b) Retraida, dada al comedimiento y poco proclive al uso de la
fuerza: Alemania, Italia, Espafa, Bélgica o Portugal, entre otros; ¢) Neutral
(Irlanda, Suecia, Finlandia, Malta o Austria). Es un tipo especifico de retrai-
miento, si se quiere, caracterizado por una mayor intensidad.

5.2. Intergubernamentalismo frente a federalismo

Una de las diferencias mas profundas en cuanto al futuro de la unién po-
litica en la UE se da en torno al régimen de distribucion de soberania que se
quiere conseguir. Moravcesik (1998: 67, citado por Wagner 2003: 581) expli-
ca la disyuntiva con claridad: la soberania es compartida cuando los Gobier-
nos acuerdan adoptar las decisiones futuras mediante votacion por sistemas
diferentes de la unanimidad. En cambio, la soberania es delegada cuando
las instituciones supranacionales pueden tomar ciertas decisiones de manera
autébnoma, sin que deban intervenir una votacion o una posibilidad de veto.

Las dos corrientes de pensamiento son las siguientes (Dullien y Torre-
blanca 2012: 5-6): por un lado, la minimalista, que preconiza el interguberna-
mentalismo, en la que los Estados son los depositarios tltimos de la legitimi-
dad y la democracia, y el traspaso de soberania que implica la union politica
haria necesario paralelamente que se reforzara la presencia de los Estados en
el proceso de la decision en la Unidn; por otro, la maximalista, que propone
el federalismo, el refuerzo de la capacidad politica y la legitimidad democra-
tica de las instituciones europeas ya existentes, en especial el Parlamento y
la Comision. En suma, el objetivo es replicar al nivel de la Unidn el sistema
nacional de Gobierno y oposicion, izquierda y derecha, defensor y aspirante.

Por si esta disyuntiva no fuera suficientemente compleja, Dullien y To-
rreblanca (2012: 3) arguyen que, complementariamente al debate sobre el
caracter de la union, se deben producir otros dos:

— entre un Gobierno europeo basado en la reglamentacion (que daria
directrices generales con objeto de hacer converger las politicas na-
cionales a base de limitar el campo de accién de los Gobiernos) o
uno con poderes discrecionales propios (que serian necesarios dada la
complejidad e interdependencia de los asuntos publicos).

— entre la representatividad'? de las instituciones europeas directa o in-
directa. En general, las propuestas van desde la eleccion indirecta de

' El reparto de paises por categorias se puede encontrar por ejemplo en Vilanova y
Baqués 2008: 60 y ss.

12 Ademas de la legitimacion por representatividad, todo Gobierno, y también la UE,
busca la legitimidad de resultados (que el publico perciba que sus politicas dan el resulta-
do buscado). Es lo que en inglés se denomina, respectivamente, legitimidades de input y
output. Hay quien para el caso particular de la UE sefiala un nivel adicional de legitimi-
dad, de throughput, que podriamos traducir por de proceso, basada en el grado de eficacia,
responsabilidad (accountability), transparencia ¢ inclusividad de los procesos. Sobre el
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la Comisioén y el Parlamento, como sucede en la actualidad, hasta la

eleccion directa del Presidente de la Comision, que elegiria a su vez

a sus miembros, de tal manera que la Comision se conformara, en

lineas generales, a la vision de los partidos que la apoyan en el Par-

lamento. Que, a su vez, estaria dotado de mas amplias prerrogativas.

La idea subyacente a estas dos disyuntivas adicionales es que, conforme

la soberania va siendo delegada para cuestiones importantes'® (de momento,

las monetarias y, en parte, la accion exterior; en un futuro proximo, quizas

las fiscales y/o bancarias) la Unién va incrementando su caracter federal y

la Comision aumentando sus prerrogativas. Estos cambios afectaran de tal

manera a las vidas de los ciudadanos, que gradualmente las instituciones su-

pranacionales estaran necesitadas de mayor legitimidad democratica so pena

de ver sus decisiones contestadas, en virtud del conocido principio (aplicado
en sentido amplio) de no taxation without representation.

5.3. Nivel de acuerdo necesario para tomar decisiones por votacion

Otra diferencia de criterio existente, y subsidiaria a la anterior, concierne
al nivel de acuerdo necesario para adoptar decisiones por votacion. Mien-
tras en algunas cuestiones importantes la soberania esté compartida (segin
el criterio de Moravcsik), habra cuestiones que se deban decidir mediante el
voto de cada nacion en un érgano colegiado. En particular, y en la actualidad,
eso es asi para todas las cuestiones relacionadas con la accion exterior, entre
ellas las relacionadas con la gestion de crisis y la accion militar, que deben
tomarse por unanimidad'.

Tal como argumenta Wagner, y por las razones sefialadas mas arriba
(como sucede en la OTAN), el cambio de mentalidad necesario para delegar
soberania en cuestiones de respuesta a crisis esta hoy en dia muy lejano vy,
ademas, no esta claro que vaya a mejorar las prestaciones del sistema (Wag-
ner 2003). Otros aspectos de la accion exterior, sin embargo, si que se adap-
tan més facilmente a la delegacién en una institucion supranacional. Este
es, en realidad, el cambio que esta operando el Servicio Europeo de Accion
Exterior (SEAE) en no pocos aspectos(Priego 2013: 7-22), como la Politica
de Vecindad Europea, las relaciones con socios estratégicos (EE.UU., Fede-
racién Rusa, China, Brasil, India, Japén, México, Canada y Corea del Sur),
la gestion de los desafios internacionales del momento (las revueltas arabes,

importante concepto de legitimidad y sus implicaciones, ver Schmidt 2013 y Giegerich
y Gross 2006.

13 No se trata obviamente de una disyuntiva categdrica: no se puede pasar directa-
mente del intergubernamentalismo puro a la federacion pura, sino que se va haciendo por
asuntos, y dentro de ellos, por etapas, paso a paso.

4 Los casos exactos en que se aplica cada método de votacion estan recogidos en
el Tratado de la Union Europea (TUE) y en el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (TFUE).
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el proceso de paz arabe-israeli, el programa nuclear irani, la situacion en el
Cuerno de Africa o los sucesos en Mali).

6. EL FACTOR EXOGENO: ATLANTISMO FRENTE A EURO-
CENTRISMO. LA INFLUENCIADE LOS EE.UU.

Se puede decir que durante la guerra fria, las relaciones estratégicas en-
tre las dos orillas del Atlantico se basaban grosso modo en un intercambio
por el que Europa recibia seguridad a cambio de aceptar el dominio de la
vision norteamericana en el conjunto de la OTAN, y los EE.UU. propor-
cionaban seguridad, y en contrapartida ejercian un cierto dominio sobre el
modo en que se articulaba este intercambio. El desarrollo en la UE de una
politica exterior y de seguridad comin (y propia, en el sentido de no necesa-
riamente coincidente con la vision norteamericana) ha suscitado recelos en
los EE.UU., puesto que parecia cuestionar ese acuerdo tacito. Los EE.UU.
tienden a ver el nacimiento de la PESC como un juego de suma cero, en el
cual el incremento del peso especifico internacional de Europa iria en detri-
mento de la fortaleza del llamado vinculo trasatlantico, de los intereses de
los EE.UU., y entre ellos, de la cohesion y eficacia de la OTAN. En efecto, la
existencia de la PESC hace plausible que Europa tenga la posibilidad fisica
de actuar en la escena internacional al margen de los EE.UU. (al contrario
que sus miembros, que por separado son demasiado pequefios para hacerlo
por si mismos). Al no existir hasta ahora esta posibilidad, los EE.UU. per-
ciben que su influencia sobre Europa disminuye, y ademas, que se abre la
posibilidad de que Europa actie en alguna ocasion en la escena internacional
en un sentido que los EE.UU. no compartan.

Es legitima la preocupacion de los EE.UU. Efectivamente, el surgimien-
to y eventual maduracion de la PESC introducen esta posibilidad, que podria
ser, como vemos, contraria a los intereses de los EE.UU. Desde este punto
de vista, parece que la PESC traera como consecuencia el debilitamiento del
«vinculo trasatlantico». A continuacion trataremos de mostrar que no necesa-
riamente tiene que ser asi, y ademas que, bien al contrario, los EE.UU. tienen
motivos para ver con satisfaccion este proceso.

La posicion norteamericana se ha basado en general en el concepto de
la OTAN primero. Para los EE.UU. (y los atlantistas), las dudas proceden en
parte de la tension inherente a la voluntad de una PCSD y una Europa fuertes,
y ala vez la aceptacion clara de la primacia de la OTAN como herramienta de
gestion de crisis. En opinion de los EE.UU., la OTAN deberia tener el right
of first refusal, segin el cual la UE solo lideraria una operacion si la OTAN
hubiera decidido primero no implicarse. (Hunter 2002: 146). En cualquier
caso, el Art. 42.2 del TUE obliga expresamente a que la PCSD respete las
obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico Norte para determinados
Estados miembros (...)y sea compatible con la politica comun de seguridad
v de defensa establecida en dicho marco. Mas aln, el 42.7 instituye la defen-
sa mutua al estilo del Art. 5 de la Carta del Atlantico Norte, pero advierte de
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que los compromisos y la cooperacion en este ambito seguiran ajustandose a
los compromisos adquiridos en el marco de la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte, que seguird siendo, para los Estados miembros que forman
parte de la misma, el fundamento de su defensa colectiva y el organismo de
ejecucion de ésta. Parece, pues, que este asunto ha sido regulado de manera
que queden satisfechas las suspicacias de la corriente atlantista.

Otro eje de la posicion norteamericana ha consistido en favorecer el
crecimiento de la identidad de defensa europea de tal modo que se evitara la
duplicacion de capacidades entre la OTAN y la UE en la transformacion'®
de las Fuerzas Armadas de los paises europeos. Pero, como se ha demostrado
mientras han estado activas las guerras de Irak y Afganistan, es concebible
un momento en el que los EE.UU. se vean imposibilitados de acudir con la
entidad suficiente a donde sea necesario para ellos, para Europa o para am-
bos. Lo cual aconseja que Europa duplique ciertas capacidades aunque sea
a pequeia escala, al objeto de asegurar una minima entidad auténoma de la
capacidad que pueda ser necesaria en un momento dado, para poder suplir o
complementar la disponibilidad norteamericana. Y esa conclusion vale tanto
desde el punto de vista europeo como desde el norteamericano.

La hegemonia mundial de los EE.UU. se sustenta en el tamafio de su
economia y en el tamafio y nivel de sus Fuerzas Armadas. Sin embargo, este
liderazgo global se mantiene a base de un déficit publico constante, y que hace
que la deuda publica total se sitie en la actualidad en el 105% del Producto
Nacional Bruto, y aumentando a un ritmo elevado.'® Como indicacion, este
porcentaje era del 90% en 2011. Este estado de cosas supone un riesgo es-
tratégico, que se podria materializar en caso de acontecimientos adversos de
importancia global, como, por citar una posibilidad, una crisis motivada por
la inestabilidad del flujo de crudo a través del Estrecho de Ormuz. Y aun en
ausencia de un acontecimiento global que desencadene una crisis similar para
el caso de los EE.UU., parece dificil que se pueda mantener indefinidamente
tanto el déficit como el ritmo de gasto que lo genera. Hay margen para dismi-
nuir este ultimo, desde luego: el gasto en Defensa de los EE.UU. era en 2009
el 43% del total mundial (Economou y Metaxas 2011: 22) y bajo del 40% en
2012 por primera vez desde el fin de la Guerra Fria, debido a un descenso del
6% en términos reales!’, principalmente por la disminucion en los gastos de
guerra. Pero parece plausible que a medio plazo, y por la necesidad de cua-
drar las cuentas, los EE.UU. se vean obligados a disminuir el gasto en Defen-
sa, y con ello su papel de potencia global. En cualquier caso, (Kennedy 1988)

15 Transformacion de unas FAS propias de la Guerra Fria (tamafio, potencia de fuego,
unidades blindadas) a otras mas orientadas a las necesidades actuales (caracter expedicio-
nario, interoperabilidad, conexion en red).

16 http://research.stlouisfed.org/fred2/series/ GFDEGDQ188S Consultado el 11 de
junio de 2013.

17 http://www.sipri.org/media/pressreleases/2013/milex_launch. Consultado el 27 de
mayo de 2013.
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las potencias dominantes a través de la Historia so6lo han podido mantener su
hegemonia mientras su economia pudo sostener los gastos necesarios. Kenne-
dy cita expresamente los casos del Imperio Otomano, la Francia napolednica
y el Imperio espafiol de los Habsburgo. La Historia (Economou y Metaxas
2011: 31) demuestra que la hegemonia no es un monopolio natural.

Es un concepto manido el desplazamiento del centro de poder del mun-
do hacia Asia, en particular, y el crecimiento econdmico significativo de una
buena parte de Africa, asi como Brasil e incluso México y, como conse-
cuencia, la pérdida de peso especifico de los EE.UU. y de Europa en el sis-
tema internacional. 2012 serd recordado como el punto de inflexion en que
la produccion de las economias emergentes superd a la de los viejos paises
industrializados (Fabry 2013: 6).

Todo ello indica que, a pesar de incurrir en gastos dificilmente soste-
nibles, el predominio mundial de los EE.UU. que les daba la posibilidad de
intervenir solos donde les pareciera conveniente es mas cosa del pasado que
del futuro. En resumidas cuentas, el acuerdo tacito que sustentaba el reparto
de tareas en la comunidad euroatlantica esta perdiendo rapidamente sentido
para ambas partes. La alternativa abierta por la PESC se sustenta en la idea
de que, si Europa fuera autonoma, los EE.UU. ya no tendrian asegurada la
influencia en las politicas de su socio, pero a cambio tendrian un socio po-
tente capaz de quitarles parte del peso de ser potencia global. Si, en el futu-
ro, van a necesitar apoyo de otros, parece de logica inmediata el recurso a
la UE para llenar en parte esa funcion. De hecho, si bien es cierto que una
mayor autonomia europea posibilitaria en cierto modo contrariar los deseos
de Washington, no deberia implicar necesariamente que eso sucediera, entre
otras cosas porque en la mayoria de las situaciones posibles los intereses de
ambos lados del Atlantico serian coincidentes. Y en todo caso, cualquier otra
potencia compartira con los EE.UU. muchos menos valores y, sobre todo, in-
tereses. La conclusion es que, mas que otra cosa, los EE.UU. y Europa estan
llamados a ser complementarios.

En este sentido, los EE.UU. son conscientes de que una Europa fuerte
tiene para ellos mas ventajas que inconvenientes, como ya advirtieron Oba-
ma con ocasion de la polémica euroescéptica en el Partido Conservador bri-
tanico en mayo de 2013 («el Reino Unido deberia arreglar una relacién muy
importante antes de romperla por completo»), y su subsecretario de Estado,
Philip Gordon («Si Londres abandona la UE o rebaja su papel desempefiado
en el bloque, habra consecuencias negativas en sus relaciones con EEUU»)'S,
Pecaria de optimista quien viera en estas declaraciones un cambio de actitud
en cuanto a la tradicional prevencion de los EE.UU. con respecto a la PESC,
pero si son una sefial de que algo estd cambiando y, lo mas importante, hay
razones claras que apuntan a un cambio en esa direccion. Y sobre las cuales

% Diario EI Mundo, ed. Madrid, 20 de mayo de 2013, pg. 32.
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se puede cimentar un esfuerzo diplomatico europeo dirigido precisamente a
cambiar esa percepcion negativa en el socio ultramarino.

Por otra parte, la potenciacion de la identidad de defensa europea (y
la constatacion de la necesidad de una cierta autonomia europea) pudieran
servir como catalizador para que Europa se decidiera a invertir en Defensa lo
que le corresponde. En cualquier caso, si finalmente Europa llegara a asumir
su parte en el burden sharing del gasto de Defensa en la OTAN, pasaria a
tener un grado de autonomia significativamente mayor que el actual. Dicho
de otro modo, la inversion en Defensa, la consecucion de capacidades mili-
tares y la autonomia con que Europa podria ejercer su politica exterior con
respecto a los EE.UU. son tres magnitudes directamente proporcionales entre
si, que se refuerzan mutuamente.

7.  SE IMPONE UN CAMBIO DE PARADIGMA

La realizacion plena del potencial beneficio que se derivara de la comuni-
tarizacion de la PESC (y en particular de la PCSD) precisa de un cambio de pa-
radigma en la UE (a niveles nacional y de opinion publica) en ciertos aspectos,
entre los que destacan los siguientes: La dificultad de Europa, en general, para
razonar en clave planetaria, la dificultad de armonizar las politicas exteriores,
debido al peso de la tradicion y la potenciacion de la defensa europea.

7.1. La dificultad de Europa, en general, para razonar en clave
planetaria

La consecuencia es una mala definicion de la politica exterior tanto a
nivel nacional como de la UE, entre la actitud reactiva ante lo que hagan los
EE.UU. y la atrofia diplomatica (Vilanova y Baqués 2008: 53). La ventaja
de la postura europea es que es mas comedida que la norteamericana. Pero
en cualquier caso el mayor defecto de Europa es la general indefinicion de
las politicas exteriores nacionales y, como consecuencia, de la PESC. Salvo,
logicamente, en los paises de cultura estratégica asertiva. Lo cual introduce
una dificultad en cierto modo simétrica a la primera.

7.2. Es dificil armonizar las politicas exteriores, debido al peso de la tra-

dicion

En este sentido, es interesante notar como la PESC se ha fortalecido sig-
nificativamente cada vez que el Reino Unido ha aceptado posturas de corte
europeista en oposicion a su tendencia atlantista (como botéon de muestra, lo
conseguido en la cumbre de Saint Malo, donde se resolvi6é conseguir para
la UE una capacidad autonoma de accion, apoyada sobre fuerzas militares
creibles, con los medios precisos, y dispuestas a ser utilizadas en respuesta
a crisis internacionales).

Parece que el motivo profundo del Reino Unido en esa ocasion tuvo que
ver con la entonces candente crisis de los Balcanes: Europa habia sido inca-
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paz de hacer nada, y los EE.UU. necesitaban que fuera capaz de gestionar al
menos lo que sucediera cerca de ella para poder delegar y no tener que ocu-
parse de absolutamente todo. Pero en ese momento los EE.UU. querian una
Europa fuerte... siempre que aceptara la vision norteamericana de las cosas.
Una Europa demasiado autdbnoma no convenia. Cambiar eso también nece-
sita un cambio de paradigma, que hemos visto que ya se esta produciendo.

Otros habituales atlantistas (Vilanova y Baqués 2008: 61 ss) son Portu-
gal, los Paises Bajos, Italia!®, Dinamarca, y los antiguos paises de la orbita
soviética (cada vez mas autdbnomos, por otra parte). Pero como hemos visto
Francia y Alemania, los dos lideres de la corriente europeista (a la que per-
tenecen también Bélgica, Espafia o Luxemburgo), tienen culturas estratégi-
cas opuestas, y por tanto dificilmente conciliables. Ademas, Francia tiene un
cierto prurito tendente a oponerse a lo que venga de Washington (lo cual, si
bien se mira, no deja de ser una manera de dejarse mediatizar por aquél de
cuya influencia se pretende escapar). La historia de Francia es la adaptacion
tardia a la dura realidad: La historia de las relaciones internacionales de
Francia desde 1919 ha sido el emperio de los hechos objetivos de la vida in-
ternacional por no seguir obedientemente la imagen gloriosa (Chuter 1996:
26, citado por Giegerich 2006: 76). La nocion de excepcionalismo permea
toda la vida politica francesa (Giegerich 2006: 77 ss). En este sentido, Fran-
cia tiende, aunque por razones diferentes, a compartir la visién norteamerica-
na segun la cual una Europa unida es buena en la medida en que se conforme
a las expectativas francesas.

Otro punto de desacuerdo es el introducido por los paradigmas de los
Estados neutrales, que en la mayoria de los casos (con la notoria excepcion,
quizas, de Austria) son celosos de su neutralidad y por tanto reacios a apoyar
iniciativas que puedan comprometerla, aunque sean colectivas.

Ya hemos visto, sin embargo, como por efecto de la PESC la conver-
gencia de las politicas exteriores de los paises de la UE ha experimentado
avances significativos en ambitos importantes (Priego 2013).

7.3. La potenciacion de la Defensa europea

Una PESC verdaderamente autdnoma necesita apoyarse en un elemento
militar creible, cosa que la UE en su conjunto estd muy lejos de poseer. De
hecho, es evidente que aunque esto sea un hecho conocido los paises de la
UE son remisos a gastar en Defensa lo que seria necesario para lograr lo que
indudablemente desearian lograr. Por lo tanto, por la via de los hechos, Eu-
ropa puede ser autdbnoma, llegado el caso, solo en situaciones de baja inten-
sidad o que necesiten fuerzas de reducida entidad. Se constata en los ltimos
afios que, ante la disyuntiva entre manejar y enfrentarse a los conflictos,

19 Otros (Alecu de Flers 2008: 7) incluyen a Italia entre los europeistas. Nosotros nos
decantamos por la opinién de Vilanova y Baqués.
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Europa siempre opta por lo primero. Es mds, ni siquiera se plantea la opcion
de optar por lo segundo, por irrealizable.
Para poder ser verdaderamente autonoma, Europa necesitara:

a.  Un elemento militar provisto de las capacidades que sean necesa-
rias para cada ocasion.

Obviamente las capacidades necesarias dependen del objetivo, enver-
gadura, localizacion y duracion de la mision. Los paises de la UE combinan
entre si Fuerzas Armadas orientadas cada una a capacidades diferentes. En
teoria, la entidad de la fuerza que seria posible utilizar es la suma de todo lo
que posean los paises de la UE relevante a la mision de que se trate. Pero en
algunas capacidades que se muestran muy frecuentemente necesarias en el
mundo actual, esa suma sigue siendo limitada. Por esta razon, la autonomia
europea pasa por aceptar la idea de que para ser capaces de intervenir sola
donde se considere necesario, necesita potenciar ciertas capacidades (en ge-
neral ya identificadas desde hace tiempo), es decir, necesita aumentar la en-
tidad y/o la eficiencia de su gasto militar (Techau 2013, Simo6n 2013), con lo
que eso implica de cambio de mentalidad en la opinién publica de la mayoria
de paises. Si no estamos dispuestos a eso, entonces la UE debera reevaluar
para qué tipo de situaciones quiere ser autonoma, y rebajar su nivel de am-
bicion declarado. Otra cosa es el nivel de ambicion hasta ahora demostrado:
de momento, el patron de comportamiento de la UE se corresponde con el
de una pequefia potencia y no con una vocacion de influencia en la escena
internacional (Toje 2011: 48-55).

En cualquier caso, el presupuesto militar agregado de la UE es cierta-
mente notable, siendo claramente superior al ruso y al chino. Sin embargo, la
percepcion por todos los actores (incluidos estos tres) es que el poder militar
de la UE es mucho menor, en términos comparativos, que lo que esos numeros
hacen pensar. Quizas el problema no es que los europeos gasten poco, sino que
lo que gastan les cunde menos (Andréani et al. 2001: 56, citado por Vilanova y
Baqués 2006: 77). Hace afios ya que se estd intentando aumentar la eficiencia
del gasto militar europeo, lo cual es la razon de ser de la Agencia de Defensa
Europea (EDA), mediante iniciativas como la identificacion de sinergias, la
generacion de economias de escala y la comparticion de programas de [+D.

b.  Estructuras capaces de decidir que es necesaria una actuacion, en

qué sentido, y con qué objetivos y limitaciones.

Por el momento, la opcion intergubernamental para la gestion de crisis
ha demostrado ser relativamente eficaz, y no esta claro que una federaliza-
cion de esta actividad vaya a dar resultados mejores que los actuales (Wag-
ner 2003). Pero si es necesario, en aras de la eficacia a largo plazo, efectuar
planeamientos de contingencia para decidir a qué situaciones la UE quiere
poder responder de manera auténoma. Este planeamiento a medio-largo pla-
zo exige un nivel tan elevado de comunién de prioridades e intereses entre
los actores, que precisa, idealmente, de una estructura que supere el intergu-
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bernamentalismo y tienda a la comunidad. Esto es parte de los cometidos del
SEAE, que ha conseguido que la accion exterior de la UE mejore en cohe-
rencia entre las diferentes voces y la voz del Alto Representante, fomentar la
colaboracion institucional en politica exterior, y dotar a la PESC de un com-
ponente de continuidad a través del tiempo (Priego 2013: 5-7). Parece logico
pensar que es probable que, con el tiempo, este proceso se auto-realimente,
actuando también como un motor de la integracion.

Para el resto del planeamiento y ejecucion (nivel operacional e inferio-
res) ya existe una estructura dedicada: el Estado Mayor de la UE. Que, en
todo caso, podria necesitar aumentar su tamafio, pero la organizacion que le
permita realizar dichas tareas existe ya.

8. HERRAMIENTAS A MEDIDA. LAS COALITIONS OF THE WI-
LLING LLEVADAS A LA PERMANENCIA

Mas alla de la retérica del TUE, el estado actual de la PESC es que todos
los Estados miembros se comprometen a un intergubernamentalismo lo mas
estrecho posible, nada mas®. Lo cual sirvié en su momento para convencer
a los Estados mas celosos de su soberania en este campo. Los frutos de este
marco de actuacion han sido muchos, como ya hemos visto.

Existen dos procedimientos previstos para poder profundizar en la in-
tegracion: la Cooperacion Reforzada (CR) y la Cooperacion Estructurada
Permanente (CEP). Ambos se basan en aceptar que la profundizacion en la
union se lleve a cabo entre los paises mejor dispuestos a ello, y no en todos
a la vez obligatoriamente, lo cual como es obvio mejora las expectativas de
llegar a algo concreto y que valga la pena. Hacerlo asi introduce el riesgo de
crear una fractura y, lo que es peor, de institucionalizarla, creando un foso
psicologico que ya seria muy dificil salvar. Sin embargo, también podria su-
ceder que la existencia (y, en su caso, el éxito, por limitado que fuera) de esa
cooperacion reforzada, anime a otras naciones de la UE a sumarse a ella.

Vamos a discutir la adecuacion de cada uno de estos dos métodos al ob-
jetivo de establecer una Politica Exterior y de Seguridad comtn.

8.1. La cooperacion reforzada

El Art. 20.2 del TUE consagra el instrumento de la cooperacion refor-
zada, explicitamente, para reforzar el proceso de integracion.?' El procedi-
miento estd descrito en los Art. 328 y siguientes del TFUE: Debe iniciar el
procedimiento un grupo de al menos nueve Estados Miembros, y debe ser
una solucion de altimo recurso cuando sea patente que la finalidad persegui-

20 De hecho, el Art. 42.2 regula expresamente que la PCSD no afectard al caracter
especifico de la politica de seguridad y de defensa de determinados Estados miembros.

21 A partir del Tratado de Lisboa, todas las cuestiones pueden ser objeto de coope-
racion reforzada, incluidas las de politica exterior y seguridad y las relacionadas con el
ambito militar y la defensa.
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da por dicha cooperacion reforzada no puede ser alcanzada en un plazo razo-
nable por la Union en su conjunto. Puesto que es patente que €ste es el caso
de la delegacion de soberania en un ente supranacional en lo que respecta a
la PESC, esa condicion se cumple. En cuanto al minimo de nueve Estados, la
historia de la construccidon europea muestra que deberia haber bastantes mas.
Las dos primeras estadisticas del punto anterior muestran que también las
opiniones publicas de un buen niimero de paises apoyarian la idea.

En cuanto al objetivo a que se refiere el Art. 329.1 del TFUE, es segun
hemos dicho la delegacion de soberania en un ente supranacional. A la medi-
da de este objetivo (que es el verdadero avance cualitativo que se quiere con-
seguir) debe disefiarse el resto de la CR. En cuanto al ambito de aplicacion
al que se refiere el Art. 329.1 del TFUE, es en ultima instancia la totalidad de
la PESC. Para facilitar la puesta en funcionamiento de la CR, parece conve-
niente comenzar por un &mbito mas modesto, quizas en alguno de los asuntos
donde ya existe buena cooperacion. Mas tarde, podria ampliarse seglin se
considerara, pero el objetivo primario no es la amplitud, sino la profundidad.
El ente supranacional en el que se delegue la soberania sera el Consejo, segiin
lo establecido en el Art. 330 del TFUE; segtn el mismo articulo, la unanimi-
dad estara constituida por los integrantes de la CR.

Puesto que se trata en ultima instancia de la comunitarizacion de la
PESC, parece que los Estados que deberian formar el primer nucleo son
los de tradicion europeista??. Existe, como deciamos antes, el riesgo de
institucionalizar las diferencias con las visiones atlantista y neutral. Pero
ya el Art. 328.1 advierte de que los Estados que participen en una CR deben
fomentar la participacion del mayor numero posible de miembros, lo cual
al fin y al cabo es el objetivo tltimo que se persigue. Ya hemos visto como
los Tratados contienen provisiones para garantizar el respeto a las posicio-
nes atlantistas. En cuanto a las neutrales, son mas dificilmente conciliables,
porque por definicion el neutralismo y la comunitarizacion se oponen entre
si. A lo mejor hay que aceptar que los paises de tradicion neutral no entren
nunca en la verdadera PESC, o bien esperar que el tiempo y la influencia
del grupo (ademas la creciente dificultad de mantener el aislamiento en el
agitado panorama internacional actual y previsible, y la creciente irrelevan-
cia de la neutralidad en un mundo multipolar®®) vayan limando dicho carac-
ter neutral hasta hacer entrar a esos paises en el nivel en que la soberania
se encuentra delegada en el nivel supranacional, porque vean en ello mas
ventajas que inconvenientes.

Puesto que el objetivo es lograr el acuerdo mas amplio posible, es de
capital importancia la disposicion a ceder. Conviene por lo tanto que los Es-

22 Entre los cuales, por cierto, Francia es un socio poco fiable para este fin, puesto
que, pese a su retdrica europeista, tiende a remolonear cuando se trata de ceder soberania
(Molina 2012)

2 En el cual, por otra parte, pocos defenderan los intereses de los neutrales con mas
coincidencia que el resto de la UE.
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tados del nucleo inicial valoren mas la consecucion de un acuerdo que la
prevalencia del propio punto de vista. Puesto que los Estados de mayor peso
son en general mas celosos de su propio punto de vista, podria darse el caso
de que la mejor solucion posible fuera que el nticleo incial estuviera formado
por Estados medianos y pequefios. Si fuera el caso, conviene subrayar que
la forja del mas amplio consenso posible podria perfectamente compensar la
falta de miembros de mucha entidad, siempre que la amplitud del consenso
(y por tanto la entidad agregada de los Estados que se adhirieran) fuera sig-
nificativa. Como etapa posterior, seria esperable convencer paulatinamente a
los deméas a medida que la iniciativa fuera dando sus frutos.

Es posible que eso no se consiga nunca para todos los paises a la vez, pero
eso tampoco es imprescindible para lograr la masa critica que permita escapar
a la irrelevancia de la UE en el exterior. Lo que si esta claro en todo caso es que
si no se comienza el proceso por algin sitio, tampoco se conseguird nunca co-
munitarizacion alguna, y no habra pues masa critica que evite la irrelevancia.

8.2. La cooperacion estructurada permanente (CEP)

Esta posibilidad se cre6 teniendo en mente especificamente la PCSD. Esta
recogida en el Art. 42.6 del TUE, y se reserva a aquellos paises que cumplan
criterios mas elevados de capacidades militares y que hayan suscrito compro-
misos mas vinculantes en la materia para realizar las misiones mas exigentes.
El Art. 46 refiere al Protocolo sobre la CEP?, que establece una serie de condi-
ciones que concretan lo anterior. En general incluyen la provision de unidades
de primera linea y rapidamente desplegables, y enumeran una serie de asuntos
en que los Estados se comprometen a coordinarse, tales como la interoperabili-
dad, el caracter desplegable y, significativamente, el gasto en Defensa.

No ha habido atn intentos de avanzar por esa via ni parece que vaya a
haberlos en el futuro proximo. Después de todo, el cumplir criterios mas ele-
vados de capacidades implica necesariamente invertir mas en Defensa (apar-
te de que lo consagre el Protocolo), cosa poco acorde con el signo de estos
tiempos de crisis. Pero la herramienta existe y esta disponible.?

Llegado el caso, la ventaja de la CEP es que no hay un nimero minimo de
paises que deban ponerse de acuerdo para poder establecerla. Y, desde luego,
que, como acicate para la mejora de las capacidades de la UE (cosa fundamen-
tal para lograr la autonomia, como hemos visto), es enormemente eficaz.

9. ELPESO DE LA OPINION PUBLICA

En relacion con la legitimidad directa cuya importancia hemos visto
(Dullien y Torreblanca 2012), y puesto que las transformaciones que estamos

24 Publicado en el Diario Oficial de la UE del 16 de diciembre de 2004.

% Salvo que la capacidad de contribuir fuerzas rapidamente desplegables debia de
poseerse para 2007. No parece logico, en cualquier caso, que cambiar eso vaya a impedir
poner en marcha el procedimiento si todo lo demas se cumple y hay voluntad.
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considerando son de gran calado, parece necesario que estén respaldadas por
una parte muy mayoritaria de la poblacion. El conjunto de estadisticas que
se presenta a continuacion ayudara a averiguar hasta qué punto las opiniones
publicas son favorables a la progresion en la union, en general, y en la PESC,
en particular. Se ha decidido utilizar las estadisticas del Eurobarometro por
su fiabilidad, que se sustenta en el tamafio de las muestras y en la longitud de
la mayor parte de las series estadisticas, asi como en la coherencia de cada
una de las series a través del tiempo.

El Eurobarémetro proporciona los siguientes datos sobre las opiniones y
percepciones de la ciudadania sobre el proceso de construccion europea. Los
datos estan referidos a la UE-27%.

9.1. Una politica exterior comun a los 27 miembros de la UE

Una politicaexterior comun a los 27
miembrosde la UE
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La media europea a favor es relativamente elevada, lo cual sugiere que
la idea seria aceptable para la mayoria de europeos.

Se observa ademas que en la mayor parte de los paises la proporcion de
los que estan a favor es bastante similar a la media europea. Los paises en
los que esto no se cumple se pueden dividir en dos grupos: aquéllos en que
los que estan en contra superan a los que estan a favor (Suecia, Finlandia, el
Reino Unido y Dinamarca), y aquéllos en que la proporcion a favor es sen-
siblemente menor que la media, aunque supera a la proporcion en contra (la
Republica Checa, los Paises Bajos, Malta e Irlanda).

En cuanto a la proporcion entre los que estan a favor y los que estan en
contra, ordenada de mayor a menor, queda como sigue:

26 Salvo que se especifique otra cosa, todos los datos que se reflejan en este trabajo
estan extraidos del ultimo Eurobarémetro estandar publicado (N° 78, otofio 2012). Los
graficos, salvo que se indique otra cosa, son de elaboracion propia.
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La media europea esta en 2,46. Los que no superan los 3 a favor por
cada en contra son”’; Suecia, Finlandia, el Reino Unido, Dinamarca, la Repu-
blica Checa, los Paises Bajos, Malta, Irlanda, Austria, Francia, Luxemburgo,

Chipre,

Italia y Grecia.

La mayoria de los que hemos citado en el grafico anterior se encuentran
también en éste, y en todos ellos se da alguna caracteristica que dificulta la
integracion europea. Notese que algunos pueden participar de varias de ellas:

— Paises de cultura estrateglca intervencionista y asertiva muy marcada,
y por lo tanto mas celosos de su soberania (el Reino Unido, Francia,
y los Paises Bajos).

Bajos e Italia).

— Paises de tradicion neutral (Suecia, Finlandia, Irlanda y Austria).

Paises de tradicion atlantista (el Reino Unido, Dinamarca, los Paises

— Paises donde la integracion europea en su conjunto tiene un apoyo
relativamente escaso (el Reino Unido, Dinamarca).

9.2. Una politica de seguridad y defensa comun a los 27

Una politica de seguridad y defensa comun entre los 27 Estados miembros
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2 Hemos elegido esta proporcion porque la mayoria de los a favor que representa
es suficientemente amplia como para augurar un adecuado respaldo publico al proceso.
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En todos los paises la proporcion de a favor supera a la proporcion en
contra. Estan sensiblemente por encima de la media de en contra: Finlandia,
Suecia, el Reino Unido, Irlanda, Austria y Dinamarca.

En cuanto a la proporcion entre a favor y en contra, la tabla es la si

uiente:

Politica de seguridad y defensa comtin alos 27: a favor/en contra
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Por debajo de la misma proporcion de tres a favor por cada en contra
estan Finlandia, Suecia, el Reino Unido, Irlanda, Austria, Dinamarca y, justo
por encima, los Paises Bajos. Se observan dos cosas:

— una coincidencia significativa en los paises menos entusiastas con la

pregunta anterior.

— La proposicion suscita todavia mayor aceptacion que la anterior.

9.3. La UE deberia constituirse en una federacion de Estados-Nacion

La UE deberia progresar hacia una federaciéon de Estados-Nacién

mHO
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|
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La constatacion inmediata es que no existe un respaldo publico claro
para este proceso si se plantea en términos generales. Se recogen ademas
tasas muy altas de No sabe, no contesta.

9.4. Con qué velocidad esta sucediendo la integracion europea® 2°,

Pregunta: En su opinion, ;cudl es la velocidad actual de la construccion
europea? Mire por favor estas figuras. La numero 1 esta parada, la n° 7
corre tan rdapido como puede. Elija la que mejor represente su opinion de la
velocidad actual de la construccion europea.

En el grafico siguiente, hemos agrupado como /lento las respuestas 1 a 3
y la mitad de la 4, y como rdpido las 5 a 7 y la mitad de la 4.

Velocidad de integracion percibida, 2012
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Se puede ver que en general la velocidad percibida es apreciablemente
mas lenta que rapida.

La siguiente grafica deriva de los valores utilizados para la anterior, y re-
fleja el orden de los paises segun un indice calculado de la siguiente manera:
Indice = 100*(1*(% respuesta 1)+2%(% respuesta 2) + (...) +7 (% respuesta
7)-100. El indice es lineal, de modo que un 100% de respuestas 1 («no avan-
zay) daria un indice 0, un 100% de respuestas 7 («avanza a maxima veloci-
dad») daria un indice 600, y un 100% de respuestas 4 (en el punto medio)
daria un indice 300.

2 Las preguntas 9.4. y 9.5. no proceden del Eurobarometro estandar, sino del sistema
de busqueda interactiva.

¥ Las respuestas a esta pregunta y a la siguiente datan de mayo de 2012, que es la
ultima vez que se hicieron.
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Velocidad de integracién percibida, indice, 2012
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La percepcion de la velocidad de la integracion es media (indice 300), y
estd muy progresivamente repartida. No se observa correlacion entre la per-
cepcion de la velocidad de integracion y las estadisticas anteriores.

9.5. Con qué velocidad desearia VVd. que se produjera la integracion eu-
ropea

Pregunta: ;Y cudl representa mejor la velocidad que Vd. desearia?
La mecanica es la misma que en la pregunta anterior.

Velocidad de integracion deseada, 2012
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Se puede ver que, curiosamente, la velocidad deseada es mas rapida
que lenta en todos los paises, incluidos los que en las preguntas anteriores se
mostraban mayoritariamente reticentes a la profundizacion en la union. Esto
es tanto mas inesperado cuanto que no hay una acumulacion de porcentaje
alto en la velocidad 1 (no avanzar), a pesar de que no era posible responder
que se preferia retroceder en la integracion. Se podria pensar si la pregunta
solo iba dirigida a quien hubiera respondido antes que si queria mas integra-
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cion, pero la lectura del ultimo Eurobardmetro en que aparecia esta pregunta
(el 77, primavera de 2012) muestra que no era asi.

El indice segun términos equivalentes al de la pregunta anterior, queda
como sigue:

Velocidad de integracion deseada, indice, 2012
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El indice de velocidad deseada para el conjunto de la UE esta en 359,
que corresponde a una velocidad del 60% de la maxima posible. Sé6lo en un
pais (el Reino Unido) la velocidad deseada estéa ligeramente por debajo de la
mitad de la maxima posible.

Se observa una cierta correlacion (imperfecta) entre esta estadistica y las
primeras: el Reino Unido, Finlandia, Malta, Irlanda, Suecia, los Paises Bajos,
Austria, Dinamarca y Francia estan por debajo de la media, lo cual concuerda
con las primeras estadisticas. Pero también estan por debajo de la media Ale-
mania y Estonia, que en las primeras estadisticas estaban significativamente
por encima.

Calculando para cada pais la relacion entre los indices de la velocidad
deseada y la percibida®, resulta lo siguiente:

3% Es una simplificacion excesiva para poder sacar datos exactos, pero si permite in-
ferencias «grosso modo», que es lo que se pretende.
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9.6.

Se constata que:

— En todos los casos la velocidad deseada es mayor que la percibida.
Solamente en Finlandia la velocidad percibida es sensiblemente igual
a la deseada.

El indice de la media europea de la velocidad deseada es el doble del
de la percibida.

No se observa correlacion clara entre esta curva y las anteriores.
Contemplando las tres curvas en conjunto, se observa la siguiente
correlacion: los paises con problemas econdmicos significativos per-
ciben en general una velocidad de integracion lenta, la desean rapida
y tienden por tanto a la parte alta de la Gltima grafica. En los que
tienen las cuentas saneadas sucede, respectivamente, lo contrario en
cada una de las curvas.

Cuales son los dos mayores problemas a los que se enfrenta la UE en
la actualidad

£Cuales son los dos mayores problemas a los que se enfrentala UE en la actualidad?
(2 respuestas maximo)

——Situadién econdmica
]

——Terrerismo

—— Influencia € en o mands.

piiblicas

Uk
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La tnica razén de incluir esta grafica (en la que no se reflejan todas las
respuestas posibles) es mostrar que los objetivos econémicos son los que en
mayor proporcion demanda a la UE la ciudadania.

9.7. Me siento mas seguro porque mi pais es miembro de la UE

Esta pregunta es una buena indicacion de hasta qué punto la UE se per-
cibe como una alternativa eficaz a la OTAN para proporcionar seguridad a
sus miembros.

Me siento mas seguro porgue mi pais es miembro de la UE

UL =
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La media europea esta practicamente igualada entre el «si» y el «no». Lo
cual quiere decir que una parte significativa de la poblacion ve a la UE como
un proveedor de seguridad fiable.

Se observa correlacion imperfecta entre el «no» y el gasto en Defensa.
El Reino Unido, Francia y Grecia estan en la parte alta de la tabla. También
estd Portugal, presumiblemente en virtud de su secular alianza con el Reino
Unido.

No se observa correlacion entre las respuestas en un sentido o en otro y:

— el grado de atlantismo. Portugal, el Reino Unido e Italia estan en un
extremo de la tabla, pero los Paises Bajos estan en la parte media y
Dinamarca en el otro. Los antiguos paises de la orbita soviética estan
repartidos por toda la tabla.

— el grado de asertividad de la politica exterior. El Reino Unido y Fran-
cia estan en un extremo, y Alemania cerca del otro, pero Italia esta
cerca de los primeros, y Espafia en la parte media.

— el grado de neutralidad. Austria esta en un extremo, Suecia en la parte
media, Irlanda tiende a la parte baja y Finlandia es el ultimo.
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9.8. Conclusiones generales de las estadisticas

El apoyo al avance en la consecucion de una politica exterior y una
politica de seguridad y defensa comunes es muy elevado, salvo en algunos
paises concretos.

No existe respaldo publico claro a la progresion hacia una federacion de
Estados-Nacion. En cuatro paises los que piensan que no se debe progresar
en ese sentido superan a los que opinan que si. Es la Uinica pregunta de las
consideradas que recoge una proporcion significativa de «No sabe, no con-
testay.

No obstante la estadistica anterior, en todos los paises es mayoritaria
la opinién de que se debe avanzar en la integracion europea. Se percibe una
velocidad de integracion media, y en todos los paises se considera deseable
una velocidad igual o mayor.

Una parte significativa de la opinidon publica ve ya a la UE como un
proveedor de seguridad relativamente fiable.

En cuanto a las variaciones entre paises, y con la excepcion de las pre-
guntas sobre la progresion hacia una federacion de Estados-Nacion y sobre
los dos problemas mas importantes a que se enfrenta la UE, se observa en
general una desviacion tipica moderada, una distribucion uniforme entre los
valores maximo y minimo y una coherencia en el sentido de las respuestas
dominantes en cada pais a cada una de las preguntas. Con eso se tiene una
indicacion bastante buena de qué ciudadanias son mas favorables a la inte-
gracion.

10. CONCLUSIONES

La parte de Occidente en la actividad mundial disminuye de manera
lenta pero perceptible, y paralelamente lo hace su influencia en el sistema
internacional. No parece que esa tendencia vaya a hacer otra cosa que acen-
tuarse en el futuro. Eso es especialmente cierto en el caso de Europa, cuyas
naciones son ademas demasiado pequefias para influir en solitario en todos
los asuntos que quisieran. La solucidon para recuperar influencia pasa por
profundizar en la unién politica en el seno de la UE, cuyo objetivo tltimo
declarado es la delegacion de soberania en un ente supranacional.

No se debe perder de vista que nada en este proceso debe ser contra los
EE.UU, ni éstos deben ver maniobras contra ellos donde no las haya. En un
mundo cuyo centro se aleja de Occidente, la UE y los EE.UU. estan conde-
nados a complementarse, y cada uno necesita que el otro sea autonomo en el
mayor grado posible.

La autonomia con que Europa podria ejercer su politica exterior con res-
pecto a los EE.UU., la inversion en Defensa y la consecucion de capacidades
militares son tres magnitudes directamente proporcionales entre si y que se
refuerzan mutuamente. Por lo tanto, la persecucion de la primera implica
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aceptar la necesidad de las otras dos, y a la vez puede actuar de revulsivo
para perseguirlas.

Por complejidad y por calado de las renuncias necesarias, no es realista
llegar a la delegacion de soberania mediante un proceso que implique a todos
los miembros de la UE a la vez.

La alternativa es intentarlo con un grupo inicial, pero teniendo siempre
presente que el fin ultimo es conseguir la adhesion, si no de todos, si de la
mayoria de paises. Primeramente porque asi lo manda el propio TFUE (Art.
328.1), pero sobre todo porque es la suma del poder agregado de los paises
que participen en esa comunitarizacion de la PESC lo que dara la medida de
la influencia que el grupo va a tener. El grupo inicial deberia estar integrado
por paises de tradicion europeista y de cultura estratégica poco intervencio-
nista, que se prestan mejor a esta iniciativa.

Ya existen herramientas que facilitarian el avance hacia esa delega-
cion de soberania, que en lo tocante a la PESC parece tener respaldo publi-
co claro en un buen numero de paises: la cooperacion reforzada y la coo-
peracion estructurada permanente. La primera parece la mas prometedora
para avanzar en el plano politico, pero la segunda es una herramienta muy
potente para reforzar el punto débil de la PESC: la escasez de potencia
militar.

Sin embargo, el momento actual de crisis parece menos propicio que
uno de relativa abundancia, puesto que la prioridad de la opinidon publica
estd volcada sobre los asuntos socioeconémicos, y seria dificil explicar un
giro copernicano en otro ambito sin haber resuelto primero el prioritario.
Otra razén para esperar a una época de mayor disponibilidad presupues-
taria es que la autonomia en cuestiones de seguridad y Defensa pasa por
gastar en ello significativamente mas de lo que la mayoria de Europa viene
gastando.
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Resumen: El motor fundamental del proyecto europeo ha sido la integra-
cion politica como via para mantener y desarrollar la posicion y proyec-
cion de los paises europeos en el plano internacional de las naciones y
facilitar objetivos politicos, economicos y estratégicos a corto, medio y
largo plazo. La trayectoria que ofrece hoy la politica mundial, en el fon-
do, muestra que la profundizacion en el ideal de union politica es el unico
medio para que, en el futuro, Europa siga teniendo un rol de primer nivel
en el marco internacional. Este trabajo analiza esta cuestion y, ademads,
en qué grado y forma la Politica Exterior y de Seguridad Comun (The
Common Foreign and Security Policy) y la Politica Comun de Seguridad
vy Defensa (Common Security and Defence Policy) suponen instrumentos
necesarios en este sentido.

Par4aBras cLave: Union Europea, union politica, Politica Exterior y de Se-
guridad Comun, Politica Comun de Seguridad y Defensa.

TirLe: European Union: To a really common Foreign and Security Policy.

Asstract: The principal motor of the european project has been the po-
litical integration as a way to keep und improve the european countries
position and its projection in the international scene and to make possible
political, economic and strategic objectives in short, medium und long-
term. The path offered by the global policy in the present situation, at
bottom, shows that the strengthening in the ideal of a political union is
the only way so that Europe in the future can carry on keeping a good rol
in the international scene. This article analyses this question and also in
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which degree and form the Common Foreign and Security Policy and the
Common Security and Defence Policy are necessary instruments in this
sense.

Keyworps: European Union, political union, Common Foreign and Secu-
rity Policy, Common Security and Defence Policy.
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