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R E § U M E N

La determinacion de los paises miembros de la UE por mantener una posicion de poder importante en politica exterior y
en asuntos de seguridad se percibe al realizar un seguimiento de la evolucién institucional para crear y dar acceso a la
Politica Exterior y de Seguridad de la Comunidad (PESC) como uno de los pilares fundamentales de la Unién. También se
observa en la dificultad existente para acordar acciones comunes de politica exterior. En ellas predomina el
intergubernamentalismo y la toma de decisiones por unanimidad. El articulo estara dividido en dos partes principales. En la
primera se hara un seguimiento de la evolucién de PESC para destacar la posiciéon dominante que los estados miembros de
la UE tienen en su creaciéon. En la segunda se mostrara la dificultad que ha tenido la Comunidad para elaborar, mostrar y
mantener una politica exterior coherente. Resalta la dificultad que tienen los lideres para asumir responsabilidades a largo
plazo y crear un régimem en el cual hay muchos efectos distributivos en juego.

Palabras claves: Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) Politica Exterior, Comunidad Econémica Europea
(CEE) y Comunidad Europea (CE) . Union Europea (UE),

The foreign and security policy of the European Union

ABSTRACT: The determination of the member countries of the EU to keep a dominant position in foreign policy and in
security issues is observed by following its institutional evolution to create the Common Foreign and Security Policy (CFSP)
as one of the pillars of the Union. Itis also observed in the difficulty to agree on common foreign policy actions. In these actions
predominates intergubernamentalism and the decisions are taken by unanimity. The article is divided in two parts. The first will
examine the evolution of the CFSP to show the dominant role played by the member states in its creation. The second will show
the difficulty that the Communitty has had to elaborate and mantain a coherent foreign policy. It stresses that there are factors
that impede the leaders to take long lasting commitments and create a regime in which there are many distributive effects at

stake.
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INTRODUCCION

apoliticaexterior esunérea

donde el poder de los es-

tados se siente de manera

especia. En el caso de la
Union Europea, como experienciade
integracion mésexitosa, €l poder de
los estados miembros en politica ex-
terior se ha percibido desde el co-
mienzo. Laformacién de la Palitica
Exterior y de Seguridad (PESC) dela
Unién Europea (UE) esunamuestra
de la determinacion de los Estados
miembros por mantenerse como los
actores principales del proceso de
integracion, dejando muy poco es-
pacio paralaformacion de unapoliti-
ca exterior comin. Unade las razo-
nes que explicatal situacion se debe
aque ¢l disefio y seguimiento de la

politica exterior ha sido tradicional-
mente considerada una de las fun-
cionesmésimportantesdel Estadoy
esunadelas areas dondelos gobier-
nos quieren tener mayor margen de
maniobraen partedebido alaasocia-
cion que la politica exterior y de se-
guridad tiene con €l liderazgo, capa-
cidad de los gobiernos y del Presi-
dente o Jefe de Estado. En conse-
cuencia, lapoliticaexterior sshaman-
tenido como una politica a margen
del Tratado de Roma.

La determinacién de los paises
miembros dela UE por mantener tan
importante posicién en politicaexte-
rior y de seguridad se percibe a rea-
lizar un seguimiento delaevolucion
institucional paracrear y dar acceso
alaPalitica Exterior y de Seguridad
dela Comunidad (PESC) como uno

Common Foreign and Security Policy (CFSP), Foreign Policy, European Union (EU), Economic European

de los pilares fundamentales de la
Union. También seobservaen ladifi-
cultad para acordar acciones comu-
nes de politicaexterior. En ellas pre-
dominael intergubernamentalismoy
la toma de decisiones por unanimi-
dad. El articulo estaradividido en dos
partes principales. En la primera se
hard un seguimiento delaevolucién
de PESC paradestacar €l papél domi-
nante que los estados miembros de
laUE tienenensucreacion. Enlase-
gunda se mostrard la dificultad que
ha tenido la Comunidad para el abo-
rar, mostrar y mantener una politica
exterior coherente. Se elaborara so-
brelaideade quelaPoliticaExterior
Comiin (PEC) sehalimitado alapre-
sentacién de acciones comunes y
gue los indicadores de la existencia
de una PEC formal son escasos. Fi-
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nalmente, seresaltaladificultad que
tienen loslideresparaasumir respon-
sabilidades alargo plazo y crear un
régimen en el cual hay muchos efec-
tos distributivos en juego.

Evolucion de la Politica Exterior
y de Seguridad (PESC)

A pesar que el Tratado de Roma
y de la Union (Belmont European
Policy Centre, 1991) autorizan a la
Comunidad a actuar en asuntos de
politica exterior comercia y en el
preambul o explicitamente sesugiere
la posibilidad de una accion mas
préximaentre sus miembros, no hay
un llamado alacreacion de unaPoli-
ticaExterior (PEXT) comunitariades-
de el dngulo politicoy de seguridad.

Inicialmente, |os seis paises sig-
natariosdel Tratado de Romano que-
rian vincular laComunidad con asun-
tos de politica o de seguridad por-
gue se consideraba que estos asun-
tos eran parte de sus politicas nacio-
nalesy porque consideraban queello
seopondriaoa menosrivalizariacon
los propdsitosde la Alianza Atlanti-
ca(OTAN) olaUnién EuropeaOcci-
dental ( UEO o WEU segUin sus si-
glaseninglés).

La escasa disposicién de los go-
biernos de Europa Occidental para
crear unapoliticaexterior y de segu-
ridad comUn se observé en 1954 con
lafaltade consolidacién del Comité
de Defensa Europeo 'y laComunidad
Politica Europea propuestapor Fran-
cia. Més tarde, en 1962, estos mis-
mos paises se opusieron a "Plan
Fouchet" propuesto por Francia,
mediante el cual se recomendaba la
incorporacién de clausulas dirigidas
amodificar el funcionamiento delas
Comunidades Europessy laintroduc-
¢ién de un 6rgano supranacional que
muy probablemente disminuiria el
poder de decision de los estados
miembros en politicaexterior (Gins-
berg, 1989).

Francia continué con su pro-
puesta de crear una coordinacién en
politicaexterior y en 1966 en LaCum-
bre delaHaya, €l Presidente Pompi-
dou presentd unainiciativa para es-
tablecer encuentros regulares entre
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La Unién Europea con los miembros que se incorporaron hasta 1995

losministrosderelacionesexteriores
para™ discutir einformar sobre pro-
blemas de politicainternacional, con
la intencidn de ir armonizando las
politicas nacionales' ( Dela Serrey
Moreau, 1983). La cumbre acordd
solicitar alos Ministros de Relacio-
nes Exteriores un estudio sobrecomo
avanzar en e campo delapaliticaex-
terior. No obstante, apesar de existir
acuerdo sobrelanecesidad de armo-
nizar las politicas exteriores de los
estados no es sino hasta 1970, en €
Reporte de Luxemburgo (o Reporte
de Davignon), cuando se recomen-
dé la creacién de unainstancia para
la Cooperacion en Politica Exterior
(CPE) y sesugiriélacreacion deins-
trumentos apropiados para permitir
una accion comin (De la Serre y
Moreau, 1983).

El reporte establecia un proceso
de deliberaciones que facilitaba la
consulta, discusion y acuerdo antes
de la formulacion de una posicion
comun. La consulta entre |as partes
en asuntos fundamentales de PEXT
era un paso importante hacialaela-
boracién de una politica exterior co-
mun. Pero a mismotiempo el reporte
también recomendaba una estructu-
raintergubernamental fueradel am-
bito delasinstituciones comunitarias
para el seguimiento de las acciones
de PEXT. Launicavinculacion serian
losministrosderelacionesexteriores
que se reunirian dos veces al afo
bajo los auspicios de la presidencia

del Consgjo.

El reporte también recomendd la
creacion de un " Secretariaat” politi-
co consistente de los jefes de los
departamentos politicosdelosminis-
terios de relaciones exteriores delos
paises miembrosdelaComunidad. La
ideaeraque el Secretariaat se encar-
garaderealizar el trabajo preparato-
rio paralas conferencias interguber-
namentales de ministros de relacio-
nes exteriores, con una funcion me-
ramente técnica. Esta propuesta fue
rechazada. El acuerdo alcanzado se
basaba en la coordinacion de accio-
nes de politica exterior y en €l caso
de decidir acciones comunes; €l sis-
tema de votacion estaba basado en
la unanimidad y las discusiones de-
bian tomar lugar bajo absoluta
confidencialidad.

La creciente importancia que la
CEE fue adquiriendo como blogue
comercia aunado aun escenario po-
Iitico quefavoreciaun mundo multi-
polar contribuy6 para que se empe-
zara a acordar acciones de politica
exterior desdeiniciosdeladécadade
los setenta ( Scala, 1993). Asi, sele
concedi6 derecho de asistencia ala
Comision alas reuniones de Minis-
tros de Relaciones Exteriores cuan-
do se hizo evidente que la palitica
comercia haciael exterior debiaar-
monizarsecon laPEXT. Sinembargo,
se presentaron recelos y malos en-
tendidos entre la CPE y la Comi-
sion en virtud de que los estados se




mantenian apegados a su disposi-
cion de no otorgarle € carécter de
Tratado alaPEXT. Laprimeraseen-
orgullecia de tratar s6lo asuntos de
altapoliticamientras quelasegunda
temia que & Comité Politico podria
intervenir en sus responsabilidades
y obligaciones (Goodwin, 1973) por-
gue aunque por Tratado laComision
deberia estar presente en todos las
reuniones del Consgioy erael tnico
cuerpo encargado de iniciar legisla-
cién, tales responsabilidades le fue-
ron negadas en la determinacion de
laPEXT.

Es en 1974 cuando se aprueba
crear el Consegjo Europeo consisten-
te de los ministros de relaciones ex-
teriores quienes debian reunirse para
supervisar e cumplimiento delasac-
cionesde PoliticaExterior. Lanueva
figura tenia caracteristicas muy pe-
culiarespuessin alterar laestructura
del Consgjo de Ministros, laincluyo
dentro de éstey a mismo tiempo la
mantuvo separada de |as decisiones
del Consejo respecto a los asuntos
delaComunidad. Seddimité con pre-
cision los asuntos establecidos por
el Tratado de Romadelosque serian
atendidos por la CPE. Los asuntos
de Poalitica Exterior de competencia
del Tratado se vinculan con €l Con-
sgjo de Ministros, la Comisién, €l
Parlamento Europeoy laCorte Euro-
pea de Justicia, y tiene que ver con
asuntos de comercio internacional o
econdmicosy unavez que una deci-
sién ha sido acordada, los estados
miembrosdeben renunciar a derecho
de contraer obligaciones individua-
lesquelas puedan afectar. LaCPE es
responsabilidad del Consgjo Euro-
peo, serefiereaotras areas de politi-
caexterior, losestadosmiembros sdlo
tienen obligacion derespaldar o gje-
cutar las acciones acordadas y no
existen procedimientosjudicialesapli-
cables alos estados dada su natura-
leza netamente intergubernamental .

Ladistincién entrelaComunidad
Europea (CE) y la CPE se encuentra
en los procedimientos que cada una
deellassigue. La Comunidad se es-
tableci6 por € Tratado de Romay los
Unicos asuntos de politica exterior
gue ésta sigue son los relacionados
con €l comercio exterior y asuntos
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economicos. A ésta se le conoce
como PoliticaExterior Comercial. La
PoaliticaExterior Comercia serigepor
lalegislacién comunitariay unavez
gue un acuerdo de comercio hasido
acordado, |0s paises miembros cesan
en su derecho de contraer obligacio-
nes individuales que puedan afectar
el acuerdo comunitario. Detal forma
gue todos los Acuerdos de asocia-
cion, el GATT, laOMCy los Siste-
mas Generalizados de Preferencias
gue son aplicables a terceros son de
competencia de la Comunidad y los
paises miembros deben negociar sus
posicionesutilizando laestructurade
laComunidad en vez del mecanismo
intergubernamental delaCPE. LaCPE
serefiere masaasuntos politicosque
econdmicosy comotal esconsidera-
daaltapoliticay serefiere aasuntos
talescomolaampliacion delosmiem-
bros, el AreadeLibre Comercio Eu-
ropeo, el Mediterraneo, Europa
Oriental, el Medio Oriente, Naciones
del Sur Este Asiético (ASEAN segln
sussiglaseninglés), Africa, Pecifico
y Caribe (APC), LosEstados Unidos
de Américay América Latina entre
otros.

El siguiente avance en asuntos
procedimentales de la CPE ocurrio
en 1981. LaComunidad creo el pro-
cedimiento dela"Troika" el cua le
permite a los representantes de la
presidenciaanterior y siguiente asis-
tir a presidente del Consejo en asun-
tos de CPE. También se acord6 in-
cluir asuntos politicos de seguridad
en las deliberacionesy consulta an-
tes de lanzar iniciativas nacionales
en asuntos de politica exterior. Se
hizo énfasis en que uno de los as-
pectos mas importantes para adop-
tar acciones comunesen politicaex-
terior se encuentra en el peso que
tienen dichas acciones en el escena-
riointernacional.

En 1986 € Actadel mercado Uni-
co 0 "Carta Unitaria de Europa" in-
cluy6laCPE dentro del Tratado, pero
tal inclusién se limit6 a preambulo
porgue en el articulado se mantiene
laseparacion entrela CEE y la CPE
por lo que los reacomodos institu-
cionalesno dteraronlaesenciadela
separacion. El Titulo Il del Actase
trat6 de los cambios ala CEE mien-

tras que el Titulo Il sereferiaalas
provisionesrespecto alaPEC. Lain-
novacion més importante del titulo
Il fuelacreacion del "Secretariaat” -
dentro del Consgjo de Ministros- para
albergar el personal delaTroika.

El Tratado de Maastricht repre-
senta el mas reciente intento de la
Comunidad de darle un carécter co-
munitario alaPaliticaExterior. El titu-
lol, Articulo B del tratado establece
guelaUnién debe"afirmar suidenti-
dad en el escenario internacional, en
particular atravésde unapoliticaex-
terior y de seguridad comun, inclu-
yendo la eventual creacién de una
politicade defensacomun” (Belmont
European Policy Centre, 1991: 163).
Pero, cuando se detallan las regula-
cionesy formas de gjecucion, € Ti-
tuloV, relacionado con lanormativa
paralaPESC, sedescubrequelaprin-
cipal novedad eslasustitucion dela
CPE por laPESCbajod ArticuloJ. El
resto del Titulo no se separa de la
linea general observada desde la
creacion de la CPE. El Articulo J.4
aseguraquelaPESC respetelasobli-
gaciones de los estados miembros
conlaOTAN y seacompatibleconla
politicade seguridad y defensa esta-
blecida en ese esquema ( Belmont
European Policy Centre, 1991; Hill,
1991). El Articulo J.8 estableceque el
Consgjo Europeo debe tomar deci-
sioneseimplementar laslineasgene-
ralesdelaPESCy a mismo tiempo,
debe aprobar |as decisiones por una-
nimidad, excepto en asuntos procedi-
mentales. En consecuencia, laPESC
no pasa de ser una cooperacion en
politicaexterior, seguridad y eventua-
mente defensa, pero una politicaex-
terior com(n propiamente dicha no
seestablecié en el Tratado de Maas-
tricht a pesar de los ingentes avan-
ces dados haciala constitucion dela
Union Europea.

Como puede observarselos cam-
bios son menos substanciales de lo
gue parecen ya que €l estado de los
asuntos relacionados con defensa 'y
seguridad de la Comunidad conti-
ndan siendo definidos dentro de los
parametros y procedimientos segui-
dospor laOTAN, laUEOY & Conse-
jo de Seguridad delasNaciones Uni-
das; las cuales son, en esencia, las
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instituciones de seguridad estable-
cidas durante la Guerra Fria. De
acuerdo al Tratado, |laPESC estamés
vinculada con la UEO para discutir
asuntos de defensa, mientras que
acepta y respeta los vinculos de los
estados miembros de la Comunidad
con la OTAN asi como los procedi-
mientos de esta organizaciéon. Adn
més, la posicion del Reino Unido y
Francia en el Consgjo de Seguridad
de las Naciones Unidas se mantiene
inalterada con la Unica recomenda-
cion gue estos estados consideren
laposicion dela PESC cuando estén
tratando asuntos de la ONU. El
simbolismo de la PESC se basa en
gue redne los distintos asuntos de
politicaexterior y de seguridad delos
estados miembros en un instrumen-
to Unico. Ningan miembro de la co-
munidad renunciani asu membrecia
0 a sus obligaciones con otras insti-
tuciones de defensa y seguridad a
favor de una politicacomunitariaen
estos asuntos.

Lapropuestade reformar el Tra-
tado de Maastricht con un Maastricht
Il o Tratado de Amsterdam no vis-
lumbra cambios substanciales en la
PESCyaquelamodificaciondel prin-
cipio de unanimidad en la toma de
decisiones prevalecen sobre las po-
siciones que estarian dispuestas a
aceptar posiciones como la del
Opting-out o abstencion voluntaria
parapermitir "iniciativasvoluntarias’
enlas quelos demas miembrosdela
Comunidad formen una posicion o
adelanten una accién comdn sin la
participacion del pais que se abstie-
ne. ( Palomares, 1997).

De esta forma el Consgjo Euro-
peo continlia siendo €l supervisor,
coordinador de las decisionesy pro-
veedor delaslineas de politicay ac-
cion. El Tratado solo gjustalaPESC
al manegjo procedimental delaUE sin
realmente unirlas. Todaslas decisio-
nes importantes requieren aproba-
ciénundnime (Hurd, 1994). En sinte-
sis, losavances en la PESC han sido
obtenidos sin grandes costos para
las partes y han estado dirigidos,
fundamentalmente, amejorar losca-
nalesde comunicacion. En el estadio
actual delaPESC, laComunidad no
ha ido muy lejos de la propuesta de
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La distincion entre la
Comunidad Europea (CE)

y la CPE se encuentra

en los procedimientos

que cada una de ellas sigue.
La primera se establecio por
el Tratado de Roma

y los Ginicos asuntos

de politica exterior que ésta
sigue son los relacionados
con el comercio exterior

y asuntos econdmicos.

Pompidou acercadelaclase de Euro-
paque sequeriacrear cuando formu-
|6 su propuestade creacion delaPEC.
El sefialabaque:

"Pensar que sepuedecrear..., em-
pezando con cuerpos técnicos o una
Comision es una ilusion que ya ha
sido quebrantada por larealidad... El
gobierno de Europa Ginicamente pue-
de resultar del encuentro de los go-
biernos nacionales, actuando juntos
paratomar decisiones que sean vali-
das para todos" (Conferencia de
Prensg, 1971 en DelaSerrey Moreau,
1983).

AuUn cuando ladeclaracion sere-
fiere ala Comunidad como un todo,
seaplicaparticularmenteala PESC.

LaComisiony d Parlamento Eu-
ropeo tienen funciones limitadas en
ladeterminacion delaPESC. LaCo-
mision no tienelafuncién deinicia
dora de legislacion, ni tampoco es
responsable por laimplementacion de
politicasorepresentaalaUE en asun-
tosrelativos ala PESC, tal como lo
estableceel Articulo C. Estearticulo
establece que el Consgjoy la Comi-
sion debenimplementar laPESCy en
consecuencialos gobiernos retienen
el derecho de veto y de no acordar
decisionesentreellosy laComision.
El Parlamentotienesdlo el derecho a
ser informado pero no tieneinjeren-
cia en latoma de decisiones (Hurd,
1999).

En conclusién, la PESC no pasa
de ser una cooperacion en politica

exterior, seguridad y eventualmente
defensa, en areas selectas y de inte-
rés comun para todos los miembros
de la Comunidad, pero una politica
comun propiamente dicha no se ha
establecido alin en este campo a pe-
sar de los ingentes avances dados
hacialaconstitucion delaUnion Eu-
ropea. Ladificultad paraconstruir un
régimen comun que gobiernelapoli-
ticaexterior y de seguridad delaUE
se infiere del andlisis de las
implicaciones significativas que tal
régimen tendriaen ladistribucion de
los beneficios de la cooperacion.
Hasta tanto un Estado espere que un
régimen podra gobernar las relacio-
nes por un periodo prolongado de
tiempo, ese Estado tendra mayores
dificultades para alcanzar un acuer-
do sobre la construccion de una po-
liticaexterior comun, especialmente
s los estados mas fuertes perciben
gue hay efectos distributivosimpor-
tantesen juego. (Fearon, 1998). Esta
es la situacién de los paises miem-
bros de laUnién Europea.

La falta de coherencia
en las acciones de la PESC

La elaboracion de una politica
exterior comun entrelos paisesdela
UE tiene como proposito fundamen-
tal la busqueda de cooperacion. En
laUE €l resultado de lano coopera-
cion no conlleva a conflicto, pues
habiendo transitado buena parte del
proceso de integracién econdmica
hacialaunidad y habiéndose dotado
de una estructura institucional que
favorece la cooperacion politica, es
de esperarse que, si ho se acuerda
una politicaexterior comin o unali-
nea de accion en PESC, la falta de
acuerdo tampoco conduzcaacrisiso
conflicto.

A pesar de que los paises de la
Comunidad le han dado prioridad a
la cooperacion sobre el conflicto,
muy poco han podido hacer paraela-
borar unaPESC. Si serevisanlascau-
sasquejustifican lafaltade acuerdo
en PESC se puede destacar queellas
van desde la incertidumbre de los
paises por abandonar una politica
exterior nacional exitosay confiable,




el examen delasimplicacionesdeuna
PESC en términos delasoberaniade
los Estados miembros, disputas por
liderazgo dentro de la unién, hasta
por factores psicolégicos de orgullo
nacional, resentimiento, odiosy ho-
nor entre otros. Si se considera que
los paises analizan que el acuerdo o
desacuerdo en torno alaelaboracion
de una PESC no conllevaariesgos o
pérdidas importantes paralas partes
sino alapérdidade una oportunidad
o un beneficio probable en un futuro
incierto, entonces es probable que el
costo delafatadeacuerdoen el pre-
sente no sea mayor que los benefi-
cios del acuerdo en ese futuro por
construir y en consecuencia las par-
tes han venido optando por no ela
borar una politica comun.(Fearon,
1998).

Por otraparte, es de destacar que
lateoriade lacooperacion, conside-
ra que los problemas de paliticain-
ternay dentro de ellos lainfluencia
del lider también son importantes
parallegar aacuerdos. Se estimaque
sobre un lider existe una multiplici-
dad de factores que inciden paraque
él evalUe laimportancia de alcanzar
un acuerdo en el presente, o por €l
contrario opte por posponerlo para
el futuro. Entrelosfactores seinclu-
yenlaspreferenciasdeloslideres, la
estabilidad politica, elecciones, pre-
sion politicaparcia o generdizadaen
favor o en contradel acuerdo einclu-
S0 asuntos tipicos de la negociacion
entre estados. (Fearon, 1998) Aun-
gue a lo largo de la exposicion se
observa la presencia de estos facto-
res en laelaboracion de acciones de
politicaexterior comunescomoloilus-
trael caso de Grecia para reconocer
larepublicade Macedoniao de Ale-
mania para respaldar la ruptura de
Yugoslaviay reconocer prontamen-
te a Edloveniay Croacia. La inten-
cién de presentar este punto aqui es
fundamentalmente la de destacar la
falta de estudios que ilustren clara
mentelapresenciaeinfluenciadelos
lideres, asi como las presiones sobre
ellos, para acordar o denunciar un
acuerdo.

Empezando por laincertidumbre
gue tienen algunos estados para
abandonar una politica exterior
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...la teoria de la coopera-
cion, considera que los
problemas de politica
interna también son
importantes para llegar a
acuerdos. Se estima que
sobre un lider existen
multiples factores que
inciden para que él evalte
la importancia de alcanzar
un acuerdo en el presente,
0 posponerlo para el futuro.

exitosa y confiable, es de destacar
guelosvinculos establecidos duran-
telaGuerraFriaentreel Reino Unido
y los Estados Unidos paragarantizar
laseguridad del hemisferio occiden-
tal no son nada deleznables a mo-
mento en que a Reino Unido sele
plantea decidir entre los EEUU y la
UE paraelaborar su PESC, especial-
mente si éstasetratadelaseguridad
militar de Europa (Eberle, Roper,
Wallace, 1984).

Desde el establecimiento de la
PEC surgio laposicion coman, acep-
tadaincluso por Francia- uno delos
paises que se opone a que los Esta-
dos Unidos tengan injerencia en los
asuntos de seguridad europeay es
ademés uno de los propulsores de la
elaboracion deuna PESC- dequela
seguridad europea estaba y estaria
vinculadaalapresenciade EEUU en
el continente europeo. En conse-
cuencia, la actualizacion de los ins-
trumentos de defensay seguridad se
hicieron necesarios para que fueran
capaces de responder alosretosy al
balance estratégico. La UEO y la
OTAN serevitalizaron paraincluir a
todos|os miembrosdelaComunidad.
El acuerdo se ha mantenido hastala
actualidad ya que hay consenso so-
brelaimportanciade mantener lapaz
en estetiempo dificil, hastaque surja
una situacion mas estable. Asi, des-
de 1981, la CE ha participado en ac-
cionesmilitares con los Estados Uni-
dos en €l Sinai, como unafuerzade

seguridad que supervisd, bajo € co-
mando de los Marines Americanos,
€ retiro ordenado de las tropas de
Israel del Libano (Eberle, Roper,
Wallace, 1984). También participaron
enlaGuerradel Golfo (Eckart, 1992)
aungue no hubo total cooperaciony
acuerdoentrelaCEy losEEUU.

Aun cuando predominael enten-
dimiento dequelapresenciade Esta-
dos Unidos es esencial paralasegu-
ridad y defensade Europea (Unwin,
1981) los paises con mayor influen-
ciaen paliticaexterior —el Reino Uni-
do, Franciay Alemania— han empe-
zado aelaborar un sistemacomun de
seguridad, €l cual apesar delasdife-
renciasentreel Reino Unidoy Fran-
cia, ha avanzado a través de instru-
mentos tales como €l desarrollo de
industrias de defensa europea que
incluyen: el "European fighter", €l
didogo Franco-Aleméany lapropues-
ta de creacion de los "Eurocuerpos’
entreFranciay Alemania. Endiciem-
bre 1994, después del desacuerdo
con laadministracion Clinton acerca
delaeventua decision unilateral de
los Estados Unidos de bombardear
sobre Bosnia-Herzegovina, El Primer
Ministro britanico, John Mayor, de-
cidi6é abandonar su posicién de ab-
soluto respaldo a los Estados Uni-
dos en asuntos de seguridad y de-
fensay segproximo alaposicion Fran-
co-Alemana.

Como sehailustrado, existen dos
posiciones contrapuestas respecto a
la elaboracion de una politica exte-
rior de seguridad. El Reino Unido le
ha otorgado un ato valor alos vin-
culosy acuerdos que ha establecido
con los Estados Unidos y tiene du-
das sobrelaelaboracién de unapoli-
ticaexterior sinlapresenciade Esta-
dos Unidos. Sin embargo, € Reino
Unido hadado muestras de desacuer-
do con los EEUU sobre asuntos que
son estrictamente europeosy esto le
ha llevado a mantener abiertalaop-
¢ion en una PESC aunque no dienta
su desarrollo.

A pesar de los beneficios que la
PESC parecebrindarlealosmiembros
delaComunidad, han habido muchos
casos en gue se ha roto la posibili-
dad de acuerdo como consecuencia
delaimportanciaquelos paisesindi-

33



34

vidualesle otorgan a sus prioridades
nacionales. Cuando los paises des-
cubren gue sus intereses nacionales
son més importantes que los de la
Comunidad, hay menos oportunidad
para elaborar una accidn comin. En
consecuencia hay faltade acuerdo o
retardos en la elaboracion del acuer-
do. Esto sedebe en partealadificul-
tad que reviste elaborar decisiones
comunes cuando los paises han
construido historias, percepcionesy
relaciones diferentes, pero también
porgue los paises descubren que la
Comunidad no debe envolverse en
asuntos gue ellos pueden resolver
por si solos. Los gobiernos quieren
tener lalibertad de actuar unilateral o
multilateralmente cuando asi lo re-
quieran. Debido a éstos la PESC ha
mantenido su carécter interguber-
namental.

Laestructurainstitucional delos
miembrosdelaUE leasignaun papel
muy importantealapoliticaexterior,
dada la alta responsabilidad de los
presidentes y jefes de gobierno en
ella. A los politicosles gustamante-
ner el poder y el Ultimo poder de de-
cision en ciertos asuntos. Para man-
tener e impulsar sus propios intere-
seslomejor paraellos son losacuer-
dos de muy corto plazo. Es por €llo,
gue laComunidad ha producido una
gran cantidad de declaracionesy ac-
ciones comunes pero no ha elabora-
do unalineacomuin delargadataque
permitalaelaboracion de unaPESC.
Las alianzas son muy inestables
como se demostrd con el respaldo
dado al Reino Unido durante lague-
rradeLasMalvinas (Edwards,1984)

Un abjetivo concomitante que se
obtiene manteniendo una PESC
intergubernamental es que los go-
biernos quieren mantener lalibertad
de acordar cuando se siente que la
posicion de su pais 0 su gobierno
estaresultando favorecida; o parano
producir acuerdos cuando se siente
gue su posicion esta siendo debilita
da. Esto sucede cuando los paises
descubren que sus intereses y obje-
tivos estan siendo afectados por la
adopcion de unadecision comin. Es
decir, cuando € Ultimo poder de de-
cision en politicaexterior estdenjue-
go. El nimero de casos donde se ha
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Hasta tanto un Estado
espere que un régimen
podra gobernar las
relaciones por un periodo
prolongado de tiempo, ese
Estado tendr& mayores
dificultades para alcanzar
un acuerdo sobre la
construccion de una politica
exterior comun,
especialmente si los estados
mas fuertes perciben que
hay efectos distributivos
iImportantes en juego.

perdido el consenso paraacordar una
PESC hasido tal vez mayor quee de
los casos donde ha habido acuerdo,
pero aqui sdlo se presentaran algu-
nos para sustentar este punto.

No fue posible llegar aun acuer-
do en el Medio Este, (Allen, 1978)
después de declaraciones Francesas
en las cuales aceptabalaparticion de
Yugoslavia, durante la Guerra del
Golfo, en Centroamérica, la Crisis
Libia, y aln enlasestrategias parala
seguridad de Europa (ver abajo).

Aungue Francia es uno de los
promotores de la PESC, no parece
muy inclinadaa participar en activi-
dades en las cuales sus intereses re-
sultan afectados negativamente.
Franciafued primer paisdelaComu-
nidad en reconocer a Angola, tuvo
diferentes actitudes hacia Sur Africa
y hacia Espafia en los juicios de
Burgos de |os terroristas vascos. En
el Medio Oriente, después de haber
sido criticada por los EEUU por su
interferencia en los acuerdos de
Camp Davisy € dialogo Arabe- Is-
raeli bgjod liderazgo delosEE.UU.,
Franciacambié su opinion de buscar
un acuerdo de PEC hacia el medio
estey declaré que"siendo geno ala
region, no tenemaos ni un proyecto ni
unainiciativa que proponer. No ha-
bréaun proyecto francés, no habraun
proyecto europeo 0 una iniciativa
europed’ (DelaSerrey Moreau, 1983,
68) Con esto el Sefior Claude
Cheysson puso de lado sus intentos

previos de elaborar una accién de
PEC. Desde entonces Franciahaop-
tado por actuar individualmente en
€l Medio Oriente.

En 1981, Francia se separé dela
perspectivaeuropeay firmé ladecla-
racion Franco-Mexicanaen El Salva
dor, mediante la cual ambos gobier-
nos recomendaban un didlogo entre
€l gobierno salvadorefio y lasguerri-
Ilas. Esta posicion fue opuestapor €l
Reino Unido, no sdlo porque ello
afectabalaposicion delosEEUU en
lazonapero fundamental mente debi-
doalapoliticadel Reino Unido res-
pectoa IRA. Otro g emplo seencuen-
traenlosdiaspreviosalaGuerradel
Golfo, donde Francia opto por reali-
zar un movimiento independiente,
afectando de esta manera una posi-
cién unificada delaComunidad res-
pecto ala Crisis. Francia trataba de
separarse de la Comunidad mientras
gue intentaba ser un aliado préximo
y un delegado europeo. En ese mo-
mento el presidente Miterrand jugo
un papel independiente. Envié un
emisario aSaddam Hussein, mientras
gue sometia una propuesta de seis
puntos al Consegjo de Seguridad de
lasNaciones Unidas quereal zabade
nuevo el didlogo Arabe - Israeliy le
ofrecia a Hussein la garantia de no
agresion si cumplia con las resolu-
cionesdelasNacionesUnidas. Fran-
ciaqueriatener un lugar en lamesa
de negociaciones después de lague-
rrapero también queriapacificar alos
ciudadanos y amigos en € mundo
Arabe, dando laimagen de que Fran-
cia habia hecho todo lo posible por
evitar el conflicto. Cuando el emisa-
riofrancésy el Secretario general de
las Naciones Unidas retornaron de
sufallidavisitaaBagdag, a enterar-
se del movimiento francés, los pai-
ses miembros de la Comunidad se
olvidaron de unapoliticacominy de
su intencién de enviar un emisario
delaEC. Masrecientemente, laamis-
tad tradicional entre Franciay Serbia
influy6 para que el Presidente
Miterrand retardarael reconocimien-
to de Croaciay Esloveniay en con-
secuenciaque aceptaraladivisionde
Yugodavia(Vernet, 1992).

Alemaniasiempre habiaactuado
dentro de los pardmetros de la PEC




pero el reconocimiento unilateral de
Croaciay Edlovenia fue la primera
accion conocidaque persiguidy asu-
mié abiertamente. En estecaso, € in-
terésde Alemaniaen EuropaCentral
y Mediterrénea era més importante
gue su compromiso con la Comuni-
dad, especialmente después de su
unificacion y laruptura de laUnién
Soviética. Alemania presioné a sus
Socios comunitarios a reconocer la
independencia de Croacia debido
basicamente a "laidentificacion de
los alemanes del sur con sus
correligionarioscatdlicos, ademasde
laampliasimpatiademanacon e pais
débil..." (Buchan, 1993, 73), de los
vinculos histéricos y culturales con
lapoblacién de Croaciay Eslovenia
pero también porque Alemania que-
ria asegurar susinversionesali. No
hay mucha informacion disponible
sobrelasinversionesde Alemaniaen
Croaciay Edovenia, pero durantelos
ochenta Alemania era el segundo
socio comercial deYugoslaviay casi
el 50% delosturistasalolargo dela
costa Adridtica eran alemanes
(Ramet, 1993). Respecto alasinver-
sionesde capital se hablaqueimpor-
tantes compafiias alemanas se han
establecido en territorio Croata.

Alemanialeprometid e respaldo
delaComunidad al lider croataFranjo
Tudjman cuando éste lo visitd en
Bonnacomienzosde 1991y espera-
baegjercer suinfluenciacomo uno de
loslideresmésfuertes delaComuni-
dad para obtener el respaldo de los
demés miembros comunitarios a la
independencia croata. Sin embargo,
laamistad de Franciacon los serbios
y lacreenciabritanicaquelafedera-
cion debiapreservarsey que deberia
hacerse o posible por disminuir los
focos de conflicto, retard6 la inten-
cién alemana de reconocer la inde-
pendencia méas temprano. En conse-
cuencia, Alemania opt6 por recono-
cer unilateralmente antes que sus
socios la independencia croata.
Otros acuerdos para reconocer las
republicas anteriormente yugoslavas
fueron obstruidos entre otros por el
interés de Greciaen Macedonia.

La actitud griega hacia Macedo-
niaimpidio unapoliticacomin hacia
el reconocimiento comunitario dela
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Al revisar las causas que
justifican la falta de acuerdo
en PESC vemos que ellas van
desde la incertidumbre de
los paises por abandonar
una politica exterior
nacional exitosa, el examen
de las implicaciones de una
PESC en términos de la
soberania de los Estados
miembros, disputas por
liderazgo dentro de la unidn,
hasta factores psicologicos
de orgullo nacional...

independencia de éstarepublica. En
1993, Greciasintié quesuinterésna
cional, sus prioridades e incluso la
integridad de suterritorio estabasien-
do amenazadapor €l intento dereco-
nocer a Macedonia como una RepU-
blica independiente. Grecia uso to-
dos los instrumentos posibles para
impedir quelaUE reconocieselacrea
cién de un estado [lamado " Macedo-
nia'. Esto se debe a que la parte de
Greciacolindante conlaposible"Ma-
cedonia’ sellamaMacedoniay Gre-
ciatemia que las mayorias macedo-
nias pidiesen laseparacion de Grecia
y se unieran alanuevarepiblicade
Macedonia. Greciahizotodolo posi-
bleparaeaborar unainiciativacomu-
nitariaparalacreacion de unaespecie
de nueva federacion yugodava en la
gue se incluyese a Macedonia como
un mecanismo paraimpedir € recono-
cimiento delaComunidad.

Por su parte Macedonia habia
puesto su salvacion en el reconoci-
miento delaComunidad. Si no sere-
conocia, € derecho alaindependen-
ciay alaautodeterminacion de Ma-
cedoniaseriaamenazado por guerra.
LaComunidad presion6 aGreciapara
gue aceptara un acuerdo pero perdio
€l respaldoy respeto del pueblogrie-
goy parecio que este asunto amena-
zOlacohesiény unidad dela Comu-
nidad, debido a resurgimiento del
nacionalismo en Grecia (Bassets,
1994). Como resultado, la UE conti-
nuo respaldando a Greciay fue pre-

sionada a actuar en favor de Grecia
hastatanto M acedoniaopt6 por cam-
biar sunombrepor € de"LaAntigua
Republica Macedonia de Yugosla-
vid'.

Un dltimo giemplo en el cual los
conflictosdeinterésentreltalia, Gre-
cia, Francia, Alemaniay & Reino Uni-
do son evidentes se detectaen lacri-
sis Libia. Como ya se ha menciona-
do, los vinculos y relaciones entre
losEEUU y & Reino Unido son muy
estrechos. Estos vinculos fueron
aparentemente mas préximos duran-
te el periodo de gobierno de Mrs.
Thatcher. Desde 1981, €l Presidente
Reagan inicid unacampafiaparaas-
lar a Libiay promover la caida del
Coronel Gaddafi. EEUU gjerci6 con-
sulta 'y presién constante sobre los
paises de la EC paralograr unares-
puestafavorableasuintencion, pero
estos hacian muy poco a excepcion
delaexpulsiéon dediplométicoslibios
por Franciay Alemania. Libiaerael
principal suplidor depetréleo altalia
y el tercero de Alemania. Italiale su-
plia a Libia con equipo militar.
Papandreau en Greciateniamuy bue-
nas relaciones con Gaddafi y habia
ganado las elecciones sobre la base
de una plataforma que rechazaba €l
uso de bases griegas o0 del espacio
aéreo griego por losAmericanospara
realizar operaciones contra los pai-
ses Arabes (Wright, 1982). Es decir
habian suficientes razones para no
querer aceptar lainiciativanorteame-
ricanade elaborar unainiciativa co-
munitaria. En 1986, los EEUU deci-
dieron lanzar un ataque sobre Libia.
El Primer Ministro italiano dijo que
los problemas del Mediterraneo no
se podian resolver con un ataque
militar; Kohl sefiald que era mejor
asegurarse de cuales serian las con-
secuenciasdelaintervencion militar;
Greciaqueriapruebasirrefutablesde
gue Libia promovia el terrorismo;
mientras que el Reino Unido respal-
dariael ataque americano, € cual po-
dria verse como una especie de
"autodefensa" y fuentes oficiales
sugerian que podria verse como una
retaliacion a la bomba colocada en
una discoteca alemana. (Pardilis,
1987, 286). En consecuencia, no fue
posibleelaborar unaaccién cominy
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cuando los EEUU decidieron bom-
bardear a Libia sdlo contaron con €l
respaldo del Reino Unido. Laaccién
del Reino Unido fuetomadasin pre-
via consulta a sus socios comunita-
riosy esto le ocasion6 € que fuese
tildado de dual.

Los egjemplos mostrados , pero
especialmenteel Ultimo, ilustran que
no se pueden elaborar politicas exte-
riores comunes cuando los gobier-
nos de los paises miembros sienten
gue sus alianzas e intereses no estan
bien representados a adoptar una
politicaexterior comun. EnlaUE los
intereses nacionales continlian sien-
do mésfuertes queloscomunitarios.
La elaboracion de una PESC sigue
siendo uno delosretosqueselepre-
sentan alaUE si quiere seguir cons-
truyendo y presentando laimagen de
unidad que se ha venido labrando
desde sus inicios.

Otrarazon quesesefiadal inicio
deestaparte, que puede explicar por-
qué |los gobiernos nacionales no
acuerdan una PESC se encuentraen
las rivalidades nacionales y el odio
gue algunos socios prioritariosde la
UE han acumulado alo largo de la
historia. Por ejemplo, esbien conoci-
do que los franceses y los ingleses
han tenido una historia competitiva
y que no estédn de acuerdo en mu-
chos asuntos. Esta rivalidad puede
haber contribuido en las faltas de
entendimiento enlaconformacion de
unaPESC.

Franciay € Reino Unido han bus-
cado explotar laplataforma provista
por Europay ambas buscan elaborar
las prioridades sobre las cuales se
construyan las acciones comunes de
politica. Francia ha evidentemente
mostrado su interés en el Medio
Oriente, desarme, politicas de defen-
say en otras areas menos importan-
tescomo por giemplo Chipre. El Rei-
no Unido, por su parte, debido a
acuerdos relativamente secretos de
tipo bilateral conlos EEUU no sdlo
habuscado elaborar las " prioridades
deladiplomaciacolectivaalaluz de
SuS preocupaciones sino que ha te-
nido éxitoendlo" (Hill, 1983, 23-24).

La decision de crear la PEC fue
unainiciativa francesay para Fran-
cialainclusién del Reino Unido jugé
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un papel muy importante en su pro-
puesta. Por ello asumio € liderazgo
delapropuestaeinvitd a Reino Uni-
do, alin sin ser miembro delaComu-
nidad, para que participara desde su
etgpainicia. ParaFrancia, |laPEC po-
dia permitirle seguir mostrando su
posicién neutral a mismotiempo que
le permitiria comprometer a Reino
Unido en unaposicién europea. Para
losEEUU, laPEC podiaevolucionar
sinenfrentar seriamentelaalianzaat-
[antica(Leigh, 1976) y en consecuen-
cianolaopuso. El Reino Unido reci-
bi6 lainvitaci6n con beneplécito por-
gue a pesar de sus vinculos con
OTAN, la UEO y con los Estados
Unidos, también necesitabael respal-
do de Europaparaagilizar su politica
de descol onizacion, particularmente
al estedel Suez (Wallace, 1973).

Lasdiferentes posicionesdeFran-
ciay & Reino Unido han contribuidoa
la elaboracién de distintos caminos
dentro delaPESC. Cadauno contintia
desarrollando sus propios planes es-
tratégicosy de defensa, loscuaesten-
drén que ser discutidosy posiblemen-
te "integrados’ de continuarse hacia
una verdadera union europea.

NOTAS

CEE se refiere a la Comunidad Econdmi-
ca Europea surgida a raiz del Trata-
do de Roma en 1957.

CE serefiere alas Comunidades Euro-
peas 0 a la Comunidad Europea des-
pués del tratado de unidn de la CEE,
Euratom y la Comunidad del Carbon
y el Acero en 1965.

UE es la Comunidad después de la fir-
ma del Tratado de Maastricht en
1992.

* PhDen laUniversidad de
Liverpool; Msc en Geopolitica
y Fronteras enlaULA. Profe-
sor Agregado del Centro de
Estudios de Fronteras e Inte-
gracion (CEFI), ULA,en el
Tachira. Actualmente es inves-
tigadoradel proyecto "El
Estado delos procesos deinte-
gracion. el caso de Venezuela
en el Grupo Andino". Avance
deinvestigacion del proyecto
financiado por el CDCHT.

Cédigo: NUTA-H-106-97-09-C.

BIBLIOGRAFIA

ALLEN, Davip (1978) "The Euro-Arab dialogue” Journal
of Common Market Studies, Vol.16, No.4.

BASSETS, Luis (1994) "Papandreau pide a la UE que
obligue a Macedonia a renunciar a los simbolos ofen-
Sivos para Grecia"El Pais. Edicion Internacional, 10
enero 1994.

Bewmont European Pouicy Centre, (1991) The New
treaty on European Union, Vol.2, Legal and political
analysis, Luxembourg 1991.

BUCHAN, Davip (1993) Europe. The Strange Superpower,
Dartmouth, Aldershot.

DE LA SERRE, Francoist Y Moreau, PhiLuippe (1983),
"France a penchant for leadership"en Christopher Hill
(ed.), National Foreign Policies and European Political
Cooperation, London, George Allen & Unwin.

EBERLE, James, JouN Roper, WiLLiav WALLACE, AND
PHiL WiLuams (1984) " European security cooperation
ana British interests", International Affairs, Vol.60, No.4.

ECKART, Arnowb (1992) “German foreign policy and
Unification"; Intenational Affairs, Vol.67, No.3.

EDWARDS, Georrrey (1984) "Europe and the Falkland
Islands crisis", Journal of Common Market Studies,
Vol.22,No.4.

FEARON, James D. (1998) “Bargaining, Enforcement,
and International Cooperation” en International
Organization, Vol.52, No.2, Spring.

GINSBERG, Rov (1989) Foreign policy actiosn in the
European Copmmunity. The politics of scale, London,
Adamantine.

GOODWIN, Georrrey (1973) "A Eurgpean Community
Foreign Policy?", Journal of Common Market Studies,
Vol.12,No.1.

HILL, cHristopHer (1983) National Foreign Policies and
Eurapean Political Cooperation, London, George Allen
&Unwin

——, (1991) "The European Community - Towards a
Common Foreign and Security Policy”, World Today,
Vol 47.

HURD, Douctas (1994) "Developing the Common Foreign
ana Security Policy’, International Affairs, Vol.70, No.3,
July.

LEIGH, MictaeL (1976) Linkage politics: the French
referendumand the Paris Summitof 1972, Journal of
Common Market Studies, Vol.14.

PALOMARES, Gustavo (1997) ‘Reforma y desapari-
cidn de fronteras en la Unidn", Ponencia presentada
en el Seminario Internacional IvpACTo DE L4 GLOBALIZACION Y
LA ReGionALIZACION CONTINENTAL EN L SOBERANIAS NACIONALES, (€N
imprenta),San Cristobal, CEFI.

PARDILIS, Anastasia (1987) "European Cooperation
and the United States", Jounal of Common Market
Studies, Vol. 25, No.4.

RAMET, SaeriNa Pera (1993) “Yugoslavia and the
two Germanys", en Dirk Verheyen & Christian Soe, The
Germans and their neighbors, Oxford, Westview Press.

Revista SCALA, (1993) Edicion especial de la Comuni-
dad, Alemania, No.1, Ene/Feb.1993.

UNWIN, Peter (1981) “Britain foreign policy
opportunities: Part | the global context", Intemational
Affairs, Vol.57, No.2.

VERNET, DanieL (1992) “The dilernma of French Foreign
Policy"; International Affairs, Vol.68, No.4.

WRIGHT, Cuaubia (1982) "Lybia and the West: Headlong
into confrontation" International Affairs, Vol.58, No.1.

WALLACE, WiLiam (1973) "British external relationsand
the European Community: the changing context of
foreign policy making", Journal of Common Market
Studies, Vol.12, No.1.




