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Probablemente, desde el Consejo Europeo de agosto de 2014 —que
anuncié el nuevo ciclo institucional que comenzé sus funciones en diciem-
bre de ese mismo afio con el nombramiento del nuevo presidente del Con-
sejo Europeo, la nueva Alta Representante y la eleccién de la Comisién
Juncker—, la Unién Europea (UE), tal vez algo aliviada de la presién de la
crisis financiera y a la vez urgida por el deterioro de su propia estabilidad por
la conjuncién de factores negativos internos y externos, ha comenzado un
débil proceso de transformacién en respuesta a los graves y multiples riesgos
que la amenazan.

Los recursos tedricos ficiles y simplistas de mds Europa y otras recetas
al uso han dejado de ser operativos. Lo que se plantea es la necesidad de una
realista y eficaz revisién de una formulacién conceptual de la UE imposi-

! Catedrdtico de Derecho Internacional Publico de la Universidad de Granada. Este
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ble de sostener en las nuevas condiciones. Esta reconstruccién conceptual
opera con la ventaja de haberse clarificado para lo bueno y malo el alcance
de las modificaciones institucionales y los nuevos procedimientos de Lisboa
y sobre la asumida conviccién general de la imposibilidad de modificar las
reglas del juego establecidas en los Tratados. El compromiso de los Estados
miembros con la UE es demasiado frégil e intentar modificarlo es un ries-
go inasumible. Instalados los Gobiernos de los Estados miembros entre la
frialdad y, a veces, desconfianza hacia la UE y sus preocupaciones politicas
internas, las instituciones de la UE, esto si, bajo el cada vez mds riguroso
control intergubernamental que impone el Consejo Europeo, convertido
ahora en un verdadero directorio politico?, han iniciado con estas duras con-
diciones la respuesta a los grandes desafios de los problemas que aparecen
o se recrudecen en este periodo. El dltimo hito es el Libro Blanco sobre el
Futuro de Europa. Reflexiones y Escenarios para la Europa de los Veintisiete
en 2025, que el 1 de marzo de 2017 ha presentado el presidente de la Co-
misién ante el Parlamento Europeo (PE) en una poco edificante sesién en
la que el presidente de la Comisién se iba quedando solo con su discurso
conforme avanzaba la sesién. En fin... En cualquier caso, esta importante
iniciativa de la Comisién tiene el valor de plantear diversas opciones de
futuro para la UE sin Reino Unido y trata de superar la tradicional opcién
binaria entre mds o menos integracién, que el propio Libro Blanco tilda de
simplista, planteando cinco escenarios posibles. Es verdad que lo que trata
es de abrir el debate y no de proponer opciones cerradas, pero no deja de
ser un planteamiento obligadamente simplificador pese a abrir las opciones.
Aun asi, estd bien que la Comisién trate de introducirse en un debate que,
bien pensado, ya ha comenzado.

I.  LAS DEFICIENCIAS DE LA PESC

Uno de esos dmbitos de reformulacién del papel de la UE es la siem-
pre insatisfactoria situacién de la Politica Exterior y de Seguridad Comtn
(PESC), incluida, naturalmente, la Politica Comun de Seguridad y Defensa.
El contexto en el que se produce este nuevo intento de reformulacién del dis-
curso que sostiene a la politica exterior de la UE expresa una notable debilidad

2 Jolyon HOWORTH, «Decision—Making in Security and Defence Policy: Towards
Supranational Intergovernmentalism?», Kolleg-Forschergruppe (KFG) Working Pa-
per Series, nim. 25, 2011, disponible en http://userpage.fu-berlin.de/kfgeu/kfgwp/
wpseries/ WorkingPaperKFG_25.pdf (consultado por dltima vez el 6.3.2017).
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de la UE al menos en tres dimensiones: la inconsistencia de la definicidn, lastra-
da siempre por un sistema que no acaba de incorporar mecanismos verdadera-
mente de integracién; la priorizacion de los aspectos securitarios, empujada por
las graves amenazas a la seguridad interior y exterior; y, por tltimo, la negativa
experiencia de todo intento de salvar a la UE de su érrelevancia como un actor
global en un mundo cada vez mds complejo e incierto.

Respecto a la primera dimension, la inconsistencia de su definicién, la si-
tuacién expresa una doble dificultad: el estancamiento de los procedimientos
decisorios de la UE en la materia que, detrds de una enorme complejidad y de
aparentes concesiones a la unidad, siguen sujetos a la unanimidad, a la singu-
laridad de las politicas exteriores de algunos Estados miembros o a reglas de
opting our que confirman su dificil extraccién del mundo de la concertacién.
La figura del Alto Representante y el Servicio Europeo de Accién Exterior
(SEAE) son pasos importantes, pero tienen sus zonas grises. Jan Techau perci-
be su configuracién en Lisboa incluso como un factor debilitador de la politi-
ca exterior europea «[...] al sacar a los ministros de Asuntos Exteriores de las
reuniones del Consejo Europeo, separar la Comisién Europea del SEAE, no
dotar a este servicio de fondos y personal suficientes y burocratizar de forma
exagerada los procesos de toma de decisién en esta agrupacion institucional
fracturada»’. Pero no todo es un problema institucional y de procedimien-
tos, aunque conviene no olvidar que en ello reposa en buena medida la
eficacia y credibilidad de esta politica de la UE, sino que hay un verdadero
fracaso conceptual de la definicién de politica exterior. Como se ha dicho
con crudeza, la politica exterior de la UE no es ni siquiera la suma de las
de sus Estados miembros, que ya serfa importante. Directamente contrarios
unos, reticentes otros, neutrales aquellos o, simplemente, no involucrados o
con diferentes percepciones otros, lo cierto es que, en muchas ocasiones, no
suman y hasta restan. La definicién de la PESC de la UE sigue siendo una
cuestién sin resolver.

La segunda dimensién problemdtica, la priorizacion de los elementos de
seguridad, y su —eventual— efecto de ensombrecer otras dimensiones de la
politica exterior son, sin duda, una realidad. Pero qué sociedad no lo harfa
cuando se vive una situacién como la de la UE. En primer lugar, por los graves
desafios de un nuevo terrorismo que ha golpeado (atentados de Paris, Bruse-

las, Niza...) y alertado a la UE. Que la UE haya debido atender de manera

3 Jan TECHAU, «La nueva Estrategia Global de la UE. ;Util o sinsentido?», Politica Ex-
terior, nim 173, septiembre-octubre 2016, disponible en http://www.politicaexterior.
com/articulos/politica-exterior/la-nueva-estrategia-global-de-la-ue-util-o-sinsentido/
(consultado por dltima vez el 6.3.2017).
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prioritaria a estas cuestiones ha sido absolutamente 16gico. Su reaccién mds
inmediata fue la del Consejo Europeo en Reunién Informal de los Jefes de
Estado o de Gobierno, Bruselas, 12 de febrero de 2015, en cuya Declaracién
Final los miembros del Consejo Europeo han trazado un escenario triple de
especial complejidad: garantizar la seguridad de los ciudadanos, prevenir la
radicalizacién, defender los valores de la UE y cooperar con otros socios in-
ternacionales. Este proceso culmina con la adopcién de la Agenda Europea de
Seguridad de 5 de mayo de 2015%. La Agenda tiene la virtud de remover todo
el aparato institucional, normativo y de coordinacién y ponerlo al servicio de
un triple objetivo: #) la lucha contra el terrorismo y la prevencién de la radi-
calizacién; 4) el desmantelamiento de la delincuencia organizada; y ¢) hacer
frente a la ciberdelincuencia. La preeminencia de los aspectos de seguridad
se explica, en segundo lugar, por la presién migratoria y el problema de los
refugiados, que alcanza unas dimensiones desconocidas hasta el momento y
que ha activado un conjunto de actuaciones muy complejas que van desde el
avance en el control de fronteras hasta un replanteamiento de las politicas de in-
migracidn, pasando por vericuetos extrafos al sistema juridico de la UE como
el acuerdo con Turquia que han abonado una generalizada critica de la UE. La
Comisién inicié su replanteamiento con la Agenda Europea de Migracién de
mayo de 2015° y el proceso de reconstruccién del espacio Schengen (en serio
peligro debido a esta situacién) en diciembre de 2015. Un proceso que ha per-
mitido la adopcién de tres medidas de especial entidad: el Reglamento (UE)
ndm. 2016/399 del PE y del Consejo de 9 de marzo de 2016 por el que se
establece un cddigo de normas de la UE para el cruce de personas por las fron-
teras (Cddigo de Fronteras Schengen)®; el Reglamento (UE) nim. 2016/1624
del PE y del Consejo de 14 de septiembre de 2016 sobre la Guardia Europea
de Fronteras y Costas’; y la Comunicacién de la Comisién al PE, al Consejo
Europeo, al Consejo y al Banco Europeo de Inversiones de junio de 2016
sobre la creacién de un nuevo marco de asociacién con terceros paises en el
contexto de la Agenda Europea de Migracién®.

Por dltimo, la tercera dimensién problemdtica de la reformulacién de
la politica exterior de la UE es la identificacion de los factores que condenan a

COM (2015) 185 final, de 28 de abril de 2015.

COM (2015) 240 final, de 13 de mayo de 2015.

DO L 77, de 23 de marzo de 2016 (texto codificado).

DO L 251, de 16 de septiembre de 2016 (este Reglamento modifica el Reglamento
(UE) 2016/399 del PE y del Consejo y deroga los Reglamentos (CE) nim. 863/2007
del PE y del Consejo y niim. 2007/2004 del Consejo, asi como la Decisién 2005/267/
CE del Consejo.

8 COM (2016) 385 final, de 7 de junio de 2016.

~N N N
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la UE a aparecer como un actor irrelevante en el espacio geoestratégico mundial
en contraste con su papel econémico. No es un problema nuevo, desde luego,
pero esta indefinicidn, a la vista de la nueva situacién internacional, es mucho
mds alarmante que en contextos anteriores, donde su falta de autonomia se
compensaba con su papel complementario de la estrategia de Estados Unidos,
su seguridad finalmente encontraba acomodo en la OTAN, con el hecho de
que una de las grandes potencias militares, Reino Unido, era parte de la UE ,
por lo limitado de su preocupacidn estratégica, que se centraba practicamente
en exclusiva en la vecindad del sur y el este europeos. Las circunstancias que
permitian esta confortable irrelevancia se han difuminado. Europa no es ya
el espacio geoestratégico fundamental de Estados Unidos, sobre la mesa estd
planteado hace tiempo que los Estados miembros de la UE han de aportar
mds a su propia defensa, la Politica Europea de Vecindad (PEV) ha fracasado
y los entornos del sur y el este se han vuelto tan altamente peligrosos para
la estabilidad y seguridad de la UE que la PEV basada en condicionalidades
positivas, exigencia de respeto a los valores de la UE a cambio de un mayor
acercamiento gradual a su adhesién o la implicacién en la direccién de las
acciones de gobierno de estos paises, es simplemente inoperante. Se acabd.
El contexto en el que era posible operar con una notable indefinicién de la
politica exterior de la UE y encubrirlo con un discurso que resaltaba su papel
de poder blando, de potencia normativa y de valores se ha difuminado. Este
es probablemente el mayor problema, y una actuacién parcial o progresiva
no parece ser suficiente para reconducirlo. Y aquf es donde, en mi opinién,
adquiere un sentido pleno el mds importante esfuerzo de reformulacién de la

PESC: la iniciativa de la Estrategia Global y de Seguridad.

Il. LA PROPUESTA DE ESTRATEGIA GLOBAL SOBRE POLITICA
EXTERIOR Y DE SEGURIDAD DE LA UE

Fue en la reunién del Consejo Europeo de junio de 2016 cuando la Alta
Representante (AR) de la UE para Asuntos Exteriores y de Seguridad presenté
la Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea
(EG). Tan importante y pensado documento se presentd, en cierto sentido, de
manera solapada, casi subrepticia. El enrarecido ambiente en que se celebré este
Consejo Europeo tras el resultado del referendo origen del brexiz no era, desde
luego, el mejor momento para que el Consejo Europeo recibiera y valorara el
significado de la EG en toda su dimensién e importancia. Como dice Techau:
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[a] veces, la eleccién del momento es un desastre»’. Hasta se pensé en retra-
sar su presentacion; pero fuera por compensar el clima de pesimismo de la
reunidn, fuera por el temor a que la evolucién posterior empeorara mds el
ambiente y obligara a una revisién a la baja de los delicados compromisos, se
descarté esa posibilidad. En cualquier caso, lo cierto es que el Consejo Euro-
peo se limitd a «recibir» el documento de la AR. Félix Arteaga ironizaba con
el titulo de un temprano comentario tras la sesién del Consejo Europeo: «;La
Estrategia Global de la UE?... dé¢jela ahi»'.

Y es que hoy tendrfamos serias dudas de que la EG se hubiese incor-
porado al mundo politico de la UE si no fuera porque el Consejo de la UE,
poco después, el 17 de octubre de 2016, adoptd un Informe sobre prioridades
de la Politica Exterior y de Seguridad Comiin de la UE que dio continuidad a
la EG". Adicionalmente, la AR ha impulsado con conviccién y decisién todo
un aparato consecuencial de la EG. Destaca, sin duda, el Plan de Aplicacién
en Materia de Seguridad y Defensa que presenté la AR, en su calidad de vice-
presidenta de la Comisién Europea y directora de la Agencia Europea de De-
fensa, a los Estados miembros en la sesién del Consejo de Asuntos Exteriores
de 14 de noviembre de 2016'%, que condujo a la adopcién por el Consejo de
unas Conclusiones sobre la aplicacion de la Estrategia Global de la UE en materia
de Seguridad y Defensa que reafirman el impacto de la EG™. Es lo que se ha
dado en identificar como la «actuacién consecutiva» a la EG sobre la PESC
de la UE.

A la vista de esta «actuacién consecutivar, no es posible, pues, negar el
profundo significado politico general ni el intenso impulso que la EG estd
produciendo en la defectuosa y débil PESC de la UE. Conviene, esto si, no
imputarle todo lo que ya se venia haciendo o disefiando con antelacién, que

?  Jan TECHAU, op. cit., supra nota 3.

10" Félix ARTEAGA, «;La Estrategia Global de la UE?... déjela ahi», en Elcano Blog,
29.6.2016, disponible en http://www.blog.rielcano.org/la-estrategia-global-de-la-ue-
dejela-ahi/ (consultado por dltima vez el 6.3.2017).

""" Consejo de la UE, Informe sobre la PESC - Nuestras prioridades en 2016, (CFSP/PESC

796, PE 99, COPS 292), doc. 13026/16, Bruselas, aprobado por el Consejo el 17 de

octubre de 2016.

AR, Proposal «Implementation Plan on Security and Defence» from the High Rep-

resentative to the Council of de European Union» (COPS 339 CSDP/PSDC 651

CESP/PESC 924 POLMIL 136 CIVCOM 223 EUMC 132 JAI 940 COMPET

584), doc. 14392/16, Bruselas, 14 de noviembre de 2016.

Consejo de la UE, Council Conclusions on Implementing the EU Global Strategy in the

Area of Security and Defence (CESP/PESC 906 CSDP/PSDC 637 COPS 327 POL-

MIL 127 CIVCOM 219), doc. 14149/16, Bruselas, 14 de noviembre de 2016.
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no es poco, ni mucho menos convertirla en el génesis de la accién exterior
de la UE. Es demasiado habitual en la experiencia del proceso de integra-
cién atribuir a un documento o un hecho una especie de vis atractiva, por la
que todo cuanto se haga después se le imputa como si se iniciara un tiempo
nuevo en la UE, tan necesitada siempre de impulsos positivos y, a veces, de
dejar atrds el insustancial pasado de una politica. Habitual es también que ese
hecho o documento celebrado con tanta desmesura acabe sepultado en una
decepcién del tamafio del error en su apreciacién. Con la obligada prudencia,
pues, bien estd celebrar la EG como un instrumento renovado de la PESC,
cuyos resultados dependerdn tanto de los factores internos como externos que
vayan facilitando su incorporacién gradual y su aplicacién y eficacia. Desde
ahi es posible valorar su interés en linea con las necesidades de redefinicién de
la politica exterior que antes he expuesto.

En mi opinidn, el primer elemento de valoracién de la EG es el de su
necesidad y oportunidad. No parece, desde luego, muy discutible que la UE
necesitara una actualizacién de la Estrategia Europea de Seguridad de 2003.
Pero la EG no es, desde luego, una actualizacién de un instrumento de se-
guridad a la manera que se actualizan las estrategias de seguridad o defensa
estatales; es algo mds. Los instrumentos estratégicos en materia de la PESC de
la UE expresan antes que nada el estado de cohesion interna de la UE y de sus
Estados miembros, antes incluso que la actualizacién de sus medios y obje-
tivos. Y es que sus objetivos tienen una dependencia estructural del estado de
cohesién interna y de los procedimientos y medios de los que dispone la UE
para abordarlos. Dicho de otro modo: un instrumento estratégico de la UE se
define porque hay un concepto de la politica exterior que, en mayor o menor
medida, se comparte por los Estados miembros. Y ese concepto es el que hay
que valorar si ha cambiado respecto de la situacién anterior.

Desde esta perspectiva, si que existe un cambio esencial en el nuevo es-
cenario en el que opera la EG, aunque no necesariamente para mejor. Guste
o0 no, la segunda década del siglo xx1 tiene poco o nada que ver con el re-
lativo optimismo de los afos que precedieron a la adopcién de la Estrate-
gia Europea de Seguridad, «Una Europa Segura en un mundo mejor», de
12 de diciembre de 2003™, en la que el entonces AR consiguié un aceptable
consenso entre los quince Estados miembros que componifan la UE en aquel
momento; poco antes, pues, de las grandes ampliaciones. Es verdad que
aquella Estrategia Europea de Seguridad sacrificaba precisién y compromisos

% Una Europa segura en un mundo mejor - Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas,

12 de diciembre de 2003, disponible en http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cm-
sUpload/031208ESSIIES. pdf
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concretos a cambio de ese gran consenso, pero, pese a todo, si que por primera
vez se consegufa formular una estrategia propia de la UE y superar, incluso, las
profundas quiebras que habia sembrado la guerra de Irak a principios de ese
mismo afo. La generalidad y concisién de su enunciado favorecian su flexibi-
lidad, lo que es una ventaja afiadida. Mds débil era ya, desde luego, la cohesién
interna cinco anos después, lo que se tradujo en la incapacidad de elaborar
una nueva Estrategia de Seguridad para los ya veintisiete Estados miembros.
Un fracaso que, a duras penas, se traté de disimular con el Informe sobre la
aplicacion de la Estrategia de Seguridad: ofrecer seguridad en un mundo en evo-
lucién, de 11 de diciembre de 2008". Los graves disensos sobre Rusia, Irdn,
China, Kosovo, Cducaso, entre otros, no dejaron otra opcién de mds calado.
Entre aquel momento y la presentacién al Consejo Europeo de la EG de
2016, el tiempo de la PESC de la UE ha transcurrido entre ciertos avances
instrumentales y una mediocre realidad politica de la UE como actor inter-
nacional. Desdibujada en los aspectos politicos o diplomdticos, a pesar de su
paulatina implicacién en actuaciones en defensa'®, es ignorada en el concurso
de estrategias que se libran en el mundo en esta etapa. Para completar las
carencias de la PESC, afddase el ya indisimulable fracaso de la PEVY, cuya
necesidad de reformulacién quedaba implicitamente claro en el documento
conjunto de consulta Hacia una Nueva Politica Europea de Vecindad, aproba-
do por la Comisién y la AR el 4 de marzo de 2015'®. Para colmo, este periodo
ha dejado atin mds patente la deficitaria construccién de la PESC a la luz de

5 Informe sobre la aplicacion de la Estrategia de Seguridad: Ofvecer seguridad en un mundo
en evolucién, de 11 de diciembre de 2008, doc. S407/08, disponible en htep://www.
consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressData/es/reports/ 104637 .pdf

16 En vigor EUFOR ALTHEA (Bosnia y Herzegovina), EUNAVFOR ATALANTA
(Cuerno de Africa), EUTM Somalia, EUTM Mali, EUNAVFOR Mediterréneo y
EUTM (Republica Centro Africana).

7" La PEV se formulé en 2003 y se consolidé en los afios 2006-2007 (Comunicacién
de la Comisién al Consejo y al PE «Consolidaciéon de la Politica Europea de Ve-
cindad», COM (2006)726 final, Bruselas, 4 de diciembre de 2006 y Comunica-
cién de la Comisién al Consejo y al PE «Una sélida Politica Europea de Vecindad»,
COM82007)774 final, Bruselas, 5 de diciembre de 2007) vy, forzada por las nuevas
circunstancias de las primaveras drabes y su evolucidn, fue reformulada en 2011 (Co-
misién y AR, Comunicacién conjunta al PE, al Consejo, al CES y al Comité de las
Regiones «Una nueva respuesta a una vecindad cambiante», COM (2011) 303 final,
Bruselas, 25 de mayo de 2011 y el Reglamento (UE) 232/2014 del PE y del Consejo
de 11 de marzo de 2014 por el que se establece un Instrumento Europeo de Vecindad
-DO L 77 de 15 de marzo de 2014).

18 JOIN (2015) 6 final, Bruselas, 4 de marzo de 2015.
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las circunstancias exteriores, que habrian exigido una nueva aproximacién es-
tratégica particularmente en la perspectiva de la seguridad y la defensa'®. Des-
de los efectos de la crisis econémica de 2008, la explosién de las primaveras
drabes y sus posteriores fracasos con derivaciones en conflictos y guerras civiles
(Libia, Yemen, Siria), el restablecimiento de sistemas autoritarios (Egipto), el
estancamiento y hasta empeoramiento del conflicto de Oriente Préximo, el
fracaso de la reconstruccién de Irak, el problema de la nuclearizacién de Irdn,
por el sur y la crisis de Georgia y Ucrania y la desestabilizacién de las relacio-
nes con Rusia y las sanciones derivadas de su anexién de Crimea y Sebastopol,
la crisis de Turquia y, por encima de todo, la inseguridad creada por el nuevo
terrorismo yihadista y el drama de los refugiados y sus efectos en las politicas
internas de los Estados miembros, entre otras cuestiones, fundamentan sobra-
damente la impresién de insuficiencia y, en ocasiones, de cierta pardlisis que
evidencia la necesidad de replantarse la PESC de la UE. Es imposible negar
en este nuevo contexto la necesidad de reformar y adoptar una nueva aproxi-
macidn estratégica®.

Asi que, en efecto, por las circunstancias exteriores e interiores apunta-
das, un replanteamiento estratégico general era inexcusable. El problema es,
sin embargo, si la conflictividad e incertidumbre interna y externa del nuevo
contexto militan en favor de su oportunidad. No se trata de cuestionar la ini-
ciativa de la AR que venfa trabajando este nuevo marco estratégico hacfa dos
afios respondiendo a una necesidad clara, como hemos dicho, sino de sefialar
simplemente que su formulacién se produce en un momento muy compli-
cado para este tipo de operacién. Esta operacién necesita de un cierto clima
de propensién al consenso entre los Estados miembros que yo no veo. Se
acumulan quiebras como el brexit, que, mds alld del consuelo de considerarlo
una oportunidad, es simple y llanamente una catéstrofe para todos, debilida-
des internas como la situacién de Grecia o ahora de Italia o externas como la
acumulacién de disensos en grandes crisis internacionales (Libia, Siria) o en
la gestién de la crisis migratoria y, sobretodo, de graves incertidumbres propias
relacionadas con el impacto de posiciones extremistas, populistas y euréfobas
que pueden tener efectos devastadores para la UE en préximas elecciones de

Y Josiane AUVRET-FINK (dir.), Vers une relance de la Politique de Sécurité et de Défense
Commune?, Bruselas, 2014. Recoge las ponencias de un coloquio organizado por la
Université Nice Sophia Antipolis y el Centre d’Etudes de Droit des Organizations
Européeenes en 2013 que permite, a través de sus ponencias, divisar bien el panorama
de la situacién en ese momento.

20 El Informe sobre la PESC — Nuestras prioridades en 2016 del Consejo de 17 de octubre
de 2016 (loc. cit. supra nota 11) es una buena gufa de los hechos que han cambiado
radicalmente este contexto.
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varios de sus Estados miembros. Afiddanse las incertidumbres externas como
la reorientacién de la politica exterior de la nueva administracién norteame-
ricana. Una reorientacién claramente contraria a la UE y, lo que es peor, que
ha iniciado un proceso de cambio en su politica exterior del que ya hay ele-
mentos suficientes para saber que por su signo proteccionista y contrario al
multilateralismo serd una fuerza debilitadora de la construccién europea y, en
cualquier caso, una estrategia no convergente con la de la UE. Pensar en una
respuesta unitaria y sélida de los Estados miembros de la UE es demasiado
arriesgado. Ni las circunstancias internas ni las externas permiten predecir un
alineamiento de todos los Estados miembros en la misma direccién. Es una
hipétesis desgraciadamente poco probable que no conviene ignorar.

Pero es del todo evidente que la nueva EG no podia prever la deriva
ultraconservadora de algunos Estados de la UE (Hungria, Polonia...), el as-
censo del nacionalismo y populismo amarrados a un discurso euroescéptico,
o directamente contrario a la UE, ahora con posibilidades de imponerse en
paises claves de la UE, una diferencia esencial con el papel residual del euroes-
cepticismo tradicional. Tampoco se podia prever el brexit. Al menos hasta que
se celebré el referéndum, era solo una posibilidad y no necesariamente la mds
probable. Y atin mds improbable parecia el resultado electoral que soporta la
nueva Administracién norteamericana. Pero son datos objetivos mds que su-
ficientes para pensar que, tal vez, el momento elegido no es el mds adecuado.
En términos de oportunidad, la EG de la UE plantea, se quiera o no, proble-
mas desde la perspectiva de las posibilidades de éxito en su adecuacidn a este
nuevo contexto, al menos respecto de algunos de sus elementos centrales. La
propia frialdad con que fue acogida en el Consejo Europeo es devastadora-
mente significativa.

Aln asi, la respuesta, pese a todo, no tiene que ser necesariamente pesi-
mista. Depende, en mi opinidén, desde luego, de la voluntad politica, como
siempre, pero también de la flexibilidad y de la adaptabilidad que ofrece
esta nueva EG de la UE. Desde esta perspectiva, la EG de la UE tiene en mi
opinién algunos defectos derivados de su globalidad, entendida esta como
el intento de abarcar la casi totalidad de aspectos que afectan a la accién
exterior’’, combinada peligrosamente con una excesiva precision en el and-
lisis de algunas cuestiones y con la inconsistente definicién de los aspectos

21 Excelente acercamiento a este problema de Pierre Vimont que con precisidn advierte

de que en este dmbito: «A trop se disperser, I'action de I'Union risque I'inconsistance»
(Pierre VIMONT, «Les intéréts stratégiques de I'Union européenne», Foundation Ro-
bert Schuman, Question d’Europe, nim. 404, 25 de septiembre de 2016.
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diplomdticos, considerada uno de los puntos mds débiles de la EG*. Aunque
es probable que lo peor de su eventual rigidez tenga relacién con el proce-
dimiento de adopcién de decisiones del que, al final, depende su aplicacién
consecutiva, tutelado siempre desde la unanimidad del Consejo Europeo. Pe-
ro esto no era evitable, en ningin caso, si se querfa una EG de verdadero
alcance que no alterara los procedimientos establecidos en los Tratados. En
cambio, la EG presenta elementos muy positivos en la perspectiva de su ade-
cuacidn a estas circunstancias. El contenido de la EG posee la virtud de ser
mds propositivo que retérico y, al margen de alguna digresidn justificativa de
algiin nuevo concepto, su discurso es suficientemente flexible y abierto como
para fundamentar cambios sin riesgo de obsolescencia por exigencias de las
nuevas circunstancias sobrevenidas y las que vendrdn con toda probabilidad
en tiempos tan especialmente voldtiles. A su favor juega también el mayor
realismo y pragmatismo que, al cambiar la manera de percibir a la UE y la
defensa de sus valores y principios dando prioridad a los «intereses» de la UE
y sus ciudadanos, le hace perder la rigidez de una concepcién fundada solo
en valores por definicién mds dogmdtica e inflexible.

En definitiva, la EG de la UE, pese a las circunstancias que aparentemen-
te cuestionan su oportunidad, es un instrumento —que llega en el momento
en que mis se le necesita— destinado a proporcionar, junto a otras iniciativas,
el soporte esencial de un nuevo discurso estratégico de la PESC de la UE. Una
nueva orientacién que, sin duda, tiene defectos, pero que posee la virtud de
terminar con un discurso que, simplemente, no funciona.

Vertebrada en torno a cuatro grandes vectores: la defensa de los ciudada-
nos y de la UE y sus «intereses», la redefinicién de los principios de la politica
exterior, el establecimiento de prioridades en funcién de la gravedad e inme-
diatez de las amenazas y el incremento de su operatividad pasando a la accidn,
la EG encierra una propuesta mds realista en la percepcidn, mds pragmdtica en
la defensa de los valores y principios y mds auténoma en el establecimiento de
sus finalidades y acciones. Tratando de preservar lo mejor de su concepcién
anterior, es cierto que la EG vira hacia un mayor realismo, «a la manera de la
UE», podrfamos decir. Sven Biscop resumen bien el viraje de la politica ex-
terior que encierra la EG: The EU Global Strategy: Realpolitik with European

22 Tal vez es una reaccién frente a la opcién del anterior AR que centré todos sus es-
fuerzos en poner en marcha el SEAE y ciertos protocolos de actuacién, mientras que
la EG de la actual AR ha entrado en un planteamiento global y un cambio de fondo
sustancial.
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Characteristics y sefala que se trata de un concepto de realpolitik alejado del
cldsico y que persigue los mismos ideales por una via mds realista®.

Yo creo que, dada la gravedad de las amenazas que soporta hoy la UE
y su ciudadanfa, la opcién mds realista era esperable y deseable. Parece mds
que razonable que, ante la inseguridad y la sensibilizacién de la ciudadania
europea, la UE tenga como primera funcidn aquilatar la seguridad y defensa de
la UE y de sus ciudadanos. La prueba es que esta dimensién de seguridad y
defensa ha sido rdpidamente desarrollada para su aplicacién por el Consejo*.
La Aplicacién del Plan de Seguridad y Defensa de 14 de noviembre de 2016
contempla el denominado «nivel de ambicién» de la EG en una triple dimen-
sién: «a) responder a conflictos y crisis externos; b) desarrollar las capacidades
de los socios; y ¢) proteger a la Unién y a sus ciudadanos». Son objetivos que
se han de lograr a través de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD)
y aprovechando todo el potencial del TUE. Eso si, en esta materia como en
otras, sujeta su accién a la colaboracién con las Naciones Unidas y compar-
tiendo sus actuaciones con la OTAN®.

Por otra parte, el pragmatismo del nuevo enfoque de la EG, se dice, que
hace bascular una concepcién de la politica exterior basada en valores a una
concepcién basada en la defensa de los inzereses de la UE. Aunque la propia
EG se esfuerce en plantearse como una suerte de «pragmatismo de princi-
pios», hay algo de verdad en que se relativiza el factor de los valores como
el eje central de la politica exterior. Yo creo que es correcta la apreciacién de
fondo de la nueva estrategia de que la defensa de los 7nzereses es compatible
con la defensa de principios y valores. A lo que se renuncia es a una imposi-
cién de los valores de la UE al margen de las sociedades y Estados a toda costa
que, simplemente, ha fracasado. Dicho de otro modo, hay una concepcién
mds modesta del poder transformador de la UE. Ah{ toma sentido su nuevo
concepto estrella de resiliencia, definida por la propia EG como «la capacidad
de los Estados y las sociedades para reformarse, aguantando asi los desastres, y

23 Sven BISCOP, «The EU Global Strategy: Realpolitik with European Characteristics»,
EGMONT Royal Institute for International Relations, Security Policy Brief, nim. 75,
2016, disponible en http://www.egmontinstitute.be/wp-content/uploads/2016/06/
SPB75.pdf (consultado por dltima vez el 6.3.2017).

24 AR, Implementation Plan on Security and Defence, loc. ¢it. supra nota 12.

25 Este es un flanco delicado y especialmente importante. A la luz de las Conclusiones

del Consejo Europeo de 28 de junio de 2016 en las que se pide seguir mejorando la
relacién UE-OTAN, una Declaracién conjunta del presidente del Consejo Europeo,
del presidente de la Comisién Europea y del secretario general de la OTAN de 8 de
julio de 2016. El Consejo adopto unas Conclusiones sobre la ejecucién de la Declara-
cién Conjunta (doc. 15283/16, Bruselas, 6 de diciembre de 2016) del mayor interés.
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para recuperarse de las crisis internas y externas». No se trata, segin la EG, del
abandono de la promocién y defensa de valores como los derechos humanos;
al contrario, se incrementa su accién en esta linea, pero dirigida a potenciar
la resiliencia de esas sociedades y pueblos en la conviccién de que «los Estados
represivos se hacen mds frégiles a largo plazo». Lo que asume es que la demo-
cratizacion de esos Estados estd muy lejos de las posibilidades reales de la UE
de imponerla y, aunque no lo diga, acepta que una ruptura de las relaciones
diplomdticas con esos Estados puede ser contraria a sus inzereses, a la vez que
indtil. Lo cierto es que la experiencia avala esta visién. Pero tampoco hay
que ocultar que esta nocién de resiliencia no acaba de explicar bien el sentido
de transformacién del nuevo discurso estratégico de la UE. En el fondo, con-
sidero que el elemento central es la recuperacién del factor de soberania de los
Estados en la politica exterior de la UE. Y es que la UE no lo habia considera-
do nunca un elemento central de su discurso de politica exterior como si esa
preocupacién correspondiera mds a la nocién de hard power propia de las po-
liticas exteriores de los Estados, mientras que la UE se movia mds en el terreno
del soft power y un poder normativo alejado de esas cuestiones de soberanfa.
Tal vez su mayor realismo haya llevado a la incorporacién de este elemento
como un factor conceptual importante del nuevo discurso que alienta la EG.

Por ultimo, sobre la cuestién de si la EG ha decidido impulsar el papel
de la UE en el espacio geopolitico mundial, tengo mds dudas. La interdepen-
dencia de los espacios estratégicos es hoy fundamental y la UE no escapa a
esa interdependencia®, pero la EG, por mds que en su tercera parte relativa
al establecimiento de prioridades en funcién de la gravedad e inmediatez de
las amenazas haga un recorrido por todos los dmbitos regionales y apunte su
diverso nivel de compromiso con el multilateralismo, con el derecho inter-
nacional y la Organizacién de las Naciones Unidas, lo cierto es que no hay
una clara definicién de su posicionamiento en el que concurren las estrategias
de las grandes potencias mundiales y regionales. Es posible que el ambicioso
y detallado plan que enuncia respecto a los diversos aspectos de la situacién
global sea un soporte de desarrollos futuros, pero es posible también que aqui
las ambiciones de la EG sean mds modestas y se correspondan con el limitado
nivel de ambicién de sus Estados miembros. La Declaracién de Bratislava de
16 de septiembre de 2016, la primera sin Reino Unido, pese a cierta retdrica,
no va muy lejos. Deja claro que se seguird con las actuaciones en curso o ya
aprobadas, pero de futuro, en este dmbito en concreto, solo anuncia el Plan

26 Luis SIMON, «European Strategy in Times of Geopolitical Interdependence», Revista
Elcano, nim. 16, septiembre-octubre 2016, pdgs. 32 y ss.
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de Aplicacién de la Politica de Seguridad y Defensa y la Declaracién Conjunta
UE-OTAN.

En fin, sea como fuere y a pesar de algunas sombras, la UE —en medio
de uno de los momentos mds criticos de su historia— ha iniciado un proce-
so de renovacién de su discurso en materia de politica exterior. La EG es su
mds importante exponente. Hay quien considera las actuales circunstancias
una oportunidad de avanzar en este espinoso campo. Es posible. Pero, en cual-
quier caso, por lo pronto, ahora es preciso que no se desmovilicen las acciones
que estdn en marcha en el campo de la PESC, logradas con muchas dificul-
tades tras largo tiempo. No sé si el gran salto cualitativo hacia una verdadera
PESC es posible ahora, pero las nuevas prioridades fijadas sobre la base de ese
mayor realismo, pragmatismo y autonomia estratégica que propugna la EG
son una excelente ocasion para reorientar el discurso de la PESC de la UE. En
su desarrollo y aplicacién reside la posibilidad de construir ese nuevo discurso.
Salvando lo que corresponda, no hacerlo, dado el nuevo estado geopolitico
europeo y mundial, es una seria irresponsabilidad.
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