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INTRODUCCION

“Nuestra Europa es hoy mortal. Puede morir. Y depende de nuestras decisiones”!. Asi fue
como el presidente francés, Emmanuel Macron (2017-2027), abrio las campaiias para las
elecciones europeas de 2024. Y no era para menos: la Unién Europea (UE) transita por uno
de sus momentos mas dificiles. La salida de uno de sus miembros més importantes, Reino
Unido, y el ascenso de partidos radicales han amenazado el proceso integrador
europeo.Ademas, estos partidos extremistas rememoran discursos chovinistas que hacen
recordar los nacionalismos que se enaltecieron durante la primera mitad del siglo XX. Sin
embargo, quiza la principal amenaza para la Union Europea esté en su vecindario préximo.

Con la invasion rusa de Ucrania, la UE revivio el trauma de la guerra y la
impotencia para evitarla, justo como habia ocurrido treinta afios antes en los Balcanes. Tal
fue asi que la Comisioén Europea se dedico a la busqueda de capacidades para defenderse a
si misma en ese vecindario tan hostil, como la promulgacion de la Brujula Estratégica en
2022 o el proyecto de la Europa de la Defensa. No obstante, no es la primera vez que la
Comision Europea intenta impulsar el desarrollo de esas capacidades comunitarias, pero
no ha tenido el éxito deseado, ya que, historicamente, los Estados miembros han estado
renuentes a compartir su soberania en esta area. Es por eso que la pregunta que responde
esta investigacion es como la interaccion de la Comision Europea y los actores de los
principales Estados miembros ha moldeado la busqueda de autonomia estratégica en la

Europa integrada.

! Marc Bassets, “Macron abre la campaifia europea con un aviso dramatico: ‘Nuestra Europa puede morir’”,
El  Pais, sec. Elecciones FEuropeas, 25 de abril de 2024, (DE, 8 de mayo, 2024:
https://elpais.com/internacional/elecciones-europeas/2024-04-25/macron-abre-la-campana-europea-con-un-
aviso-dramatico-nuestra-europa-puede-morir.html).




Se argumenta aqui que la lucha entre la Comision Europea y los Estados miembros
sobre como debe ser la integracion en materia de defensa es la que ocasiona un choque
entre un enfoque supranacionalista (en el que sea la propia Comisién u otra autoridad
supranacional creada ex profeso) quien esté al mando y otro intergubernamentalista (en el
que los Estados miembros sean los unicos involucrados). Los Estados miembros, en
general, se muestran renuentes a la integracion en ese rubro y, en caso de tener que
profundizarla, buscaran siempre los minimos avances para tratar de conservar su soberania,
con el foco en una integracion meramente intergubernamental. Sin embargo, cuando existe
la percepcién de crisis respecto a su entorno y su seguridad esta fuertemente amenazada
por actores externos a la Unidn Europea, los Estados aceptaran buscar una integracion
siguiendo el método Monnet o procedimiento legislativo ordinario, sin importar la
“cesion”? de soberania que eso implicaria.

Para sustentar el argumento, se revisan cuatro periodos del proyecto de integracion
europeo. Se estudia el intento —y posterior fracaso— de conformar la Comunidad Europea
de Defensa durante la década de los afios cincuenta del siglo XX. Después, se examina el
desarrollo de las negociaciones que culminaron con la aprobacion del Tratado de
Maastricht, firmado en 1992. Posteriormente, se describe el proceso que llevé del fracaso
de la UE en Sarajevo hasta la salida del Reino Unido de la construccion europea en 2020.
El ultimo periodo observado va del inicio de la invasion rusa de Ucrania en febrero de 2022

hasta noviembre de 2024, fecha en que se concluy6 este manuscrito.

2 Desde la perspectiva de los Estados, cualquier reduccion de su soberania implica una cesién. Sin embargo,
esta tesis argumenta, igual que lo hace la Comisién Europea, que no se trata de una cesioén, sino de una
decision soberana de compartir esa soberania a partir de las propuestas de una autoridad supranacional.




El objetivo general de esta investigacion es hacer un andlisis del proceso de
busqueda de autonomia estratégica por parte de la Europa integrada entre 1950 y 2024
mediante la exploracion del papel de la Comision Europea, de los intereses y liderazgos de
los Estados miembros mas destacados y de los cambios en el escenario internacional. Los
objetivos particulares de la investigacion son: 1. Establecer el marco tedrico que explique
las bases mediante las cuales los actores internacionales actian dentro del sistema
internacional para el caso europeo; 2. comparar y contrastar los distintos marcos
conceptuales del funcionalismo historico, neofuncionalismo, intergubernamentalismo y
otras teorias que se han usado para tratar de entender el proceso de integracion europeo, y
su validez para explicar la integracion europea o la falta de ella en materia de politica
exterior y de defensa; 3. conocer los motivos que impulsaron la propuesta de la Comunidad
Europea de Defensa y los motivos detras del fracaso del proyecto; 4. examinar el proceso
detras del Tratado de Maastricht y analizar si fue el comienzo de una verdadera integracion
en politica exterior y de seguridad; 5. hacer un recuento del proceso que la Europa integrada
vivid en la buisqueda de una politica exterior y de seguridad comun desde la debacle de la
diplomacia europea en Yugoslavia durante la década de los afios noventa y hasta la salida
del Reino Unido de la UE, y 6. entender como la invasion de Ucrania (2022-2024) ocasion6
el aceleramiento de las discusiones y planes para alcanzar la autonomia estratégica.

Dada la naturaleza del proceso de integracion, se mencionan —de manera
tangencial— los avances integradores en otras areas como la politica monetaria, aduanera,
migratoria o agricola. Sin embargo, el principal enfoque esta en las discusiones con
respecto a la integracion de capacidades defensivas en la hoy Union Europea y sus

relaciones como tal con otros Estados.




Alo largo de este trabajo, se entiende la integracion regional a partir de la definicion
que Sebastian Rosato establece en su libro Europe United: Power Politics and the Making
of the European Community: “[...] una forma de cooperacion de manera centralizada en
donde los Estados aceptan compartir control conjunto sobre sus economias o Ejércitos, o
ceder esa autoridad sobre Ejércitos y economias a una institucién supranacional™. Sin
embargo, se afiaden aspectos politicos a la definicion de Rosato, ya que areas
trascendentales para un Estado como el control de la migracién o la aplicacion de
normativas y directrices supranacionales no estan consideradas en esta definicion. Asi
pues, la definicion sobre la integracion que guid la investigacion es la de una forma de
cooperacion de manera centralizada en la que los Estados aceptan compartir el control en
conjunto de determinados aspectos o ceder esa competencia a una autoridad supranacional.

Se entiende como cooperacion centralizada aquella en la que los Estados ceden las
competencias a una autoridad ajena a su control directo y esa autoridad cuenta con
capacidad de agencia distinta a la voluntad de los Estados, es decir, supranacionalismo. Se
toma como descentralizada aquella en la que los Estados miembros son los que, de manera
conjunta, toman las decisiones, como en una alianza tradicional, es decir,
intergubernamentalismo.

Ademas, se considera a lo largo del trabajo como atlantista a cualquier enfoque de
politica de defensa que tenga como eje principal la pertenencia del pais europeo en cuestion
a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) y que busque que cualquier

integracion se realice en el marco de esta organizacion. Por otro lado, usaré el término

3 Sebastian Rosato, Europe United: Power Politics and the Making of the European Community, Ithaca,
Cornell University Press, 2011, p. 15.
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europeista para cualquier esfuerzo de integracion autonomo en el que solo participan
Estados e instituciones de la Union Europea.

Se conceptualiza como autonomia estratégica la capacidad de tomar decisiones de
manera independiente en situaciones de crisis sin que otras grandes potencias interfieran
en su capacidad de accion. Para sustentarla, se retoman los cinco elementos que Vitor Bento
establece para la consecucion de las capacidades de autonomia estratégica*: 1) las
capacidades de poder duro; 2) la escasez de recursos; 3) la efectividad y eficiencia de los
recursos disponibles para generar y mantener las capacidades de poder duro; 4) las
circunstancias del entorno internacional, y, por ultimo, 5) el horizonte temporal.

Para los fines de este trabajo se usan los términos Alemania, Alemania Occidental,
Alemania Federal, el acronimo RFA o Bonn para referirse al Estado aleman creado durante
la ocupacién de las tropas francesas, britanicas y estadounidenses al final de la Segunda
Guerra Mundial. Para referirme al régimen aleman establecido con ayuda de los soviéticos
en la parte ocupada por la Unidn Soviética, usaré los términos Alemania Oriental, Alemania
del Este o Alemania Democratica o el acronimo RDA. También se usan los términos
Europa y Occidente, salvo que se especifique otra cosa, para referirse a los paises
miembros del proceso de integracion del continente europeo.

En el aspecto metodologico, la investigacidn se centra en una revision bibliografica
amplia sobre los periodos ya mencionados. Ademas, se incluye el analisis de los discursos,
documentos y comunicados publicados por los distintos actores. Asimismo, se recurrid a
fuentes secundarias como notas de prensa sobre el ultimo periodo que se estudia, por su

cercania con el tiempo actual.

4 Vitor Bento, “Strategic autonomy: A Proposed Framework”, en su libro Strategic Autonomy and Economic
Power: The Economy as a Strategic Theater, Nueva York, Routledge, 2022, pp. 60-65.




CAPITULO L. ] ]
(BREVE) RECUENTO DE LA CONCEPTUALIZACION DE LA INTEGRACION
EUROPEA

El principal objetivo de este capitulo es hacer un breve resumen de los principales marcos
teoricos que se han desarrollado en la disciplina de las Relaciones Internacionales para
comprender el proceso de integracion europeo. Primero, se hace una revision de tres de las
principales escuelas teoricas que se usan para tratar de explicar la integracion europea:
intergubernamentalismo, neofuncionalismo y constructivismo. Posteriormente, se hace un
recuento sobre cdmo esas teorias tratan de explicar la Politica Exterior y de Seguridad
Comin (PESC) y la Politica Comtn de Seguridad y Defensa (PCSD). Después, se hace un
breve resumen de las discusiones académicas y, en menor medida, de las que se desarrollan
en las capitales europeas, sobre cdmo enfrentar los limites que tiene la UE para contar con
una politica exterior efectiva en el siglo XXI. Por ultimo, se hace un recuento histérico
sobre el término de autonomia estratégica dentro de estas discusiones y la dificultad para

dotarlo de un sentido universalmente aceptado.

1.1 Para entender al OPNI: ;como sucede la integracion?

La discusion académica sobre el proceso de integracion europeo ha cautivado a los
cientificos sociales desde su génesis en la década de los afios cincuenta. Motivos no les
faltan; Jacques Delors, antiguo presidente de la Comision Europea, describié a la entonces
Comunidad Europea de los afios noventa como un “Objeto Politico No Identificado
(OPNI)”, debido a la particularidad del entramado institucional con el que contaba este

proceso de integracion. Por ejemplo, Enriqueta Serrano lo describe de la siguiente manera:
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“La integracion europea se ha caracterizado por ser un proceso abierto y continuo, tanto en
lo econdmico y lo politico como en lo social, en un espacio complejo en el que intervienen
tres l6gicas: la de los Estados miembros, la intergubernamental y la transnacional!.

El intergubernamentalismo tiene como principal enfoque el papel que desempefian
los Estados en el proceso de integracion europeo, ya que adopta las concepciones realistas
de las Relaciones Internacionales como disciplina. Ser parte del proyecto integrador
europeo conlleva costos y beneficios, lo que ocasiona que los Estados los tomen en
consideracion para definir el grado de cooperacion o interés que tendran hacia el proceso?.
Mediante la UE, los Estados miembros deciden compartir su soberania y no transferirla
para asegurar que la cooperacion entre los Estados miembros sea mas creible’.

Sin embargo, para los intergubernamentalistas, las instituciones europeas no son
mas que la suma de los intereses de los Estados miembros, por lo que tienen la funcidn de
ejecutar las politicas que desean los miembros y no cuentan con capacidad de agencia
alguna*. Es por eso que el papel que les permite tener es inicamente testimonial o en 4reas
de poca importancia para los Estados. Asi, los érganos intergubernamentales, como el
Consejo de la Unidén Europea, son los tnicos dentro de la Unién Europea que si cuentan
con poder de decisién sobre los temas primordiales para los Estados®, segin esta
perspectiva.

Este marco analitico tiene distintas variantes que sistematizan el modelo de

integracion europeo. Uno de esos es el confederalismo. En ese, los Estados miembros

! Enriqueta Serrano Caballero, EI proyecto federal de la Unién Europea ante el Brexit, San Luis Potosi, El
Colegio de San Luis, 2021, p. 13.

2 Michelle Cini, “Intergovernmentalism”, en Michelle Cini y Nieves Pérez-Solorzano, coords., European
Union Politics, Oxford, Oxford University Press, 7% ed., 2022, p. 68.

3 Ibid., pp. 68-69.

4 Loc. cit.

> Ibid., p. 70.
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establecen una serie de acuerdos institucionales con los que se crean estructuras comunes
sin que se afecte la soberania individual. Es una especie de punto medio entre soberania
plena e integracion®. Con eso, se puede concluir que se trata de un enfoque de integracion
amplia pero poco profunda’. No obstante, la principal vertiente del
intergubernamentalismo es el que adopta conceptos liberales.

El intergubernamentalismo liberal (IL) considera que la UE es el ejemplo perfecto
de un régimen disefiado para manejar la interdependencia econdémica de los Estados
mediante la coordinacién politica de los gobiernos nacionales. Es asi que las preferencias
y el poder de los Estados son clave para comprender las decisiones que se toman en el
marco de la Unidon Europea. Por eso, casi siempre los acuerdos se logran solo mediante el
minimo comun denominador, lo que marca los limites de manera clara a los érganos
supranacionales de la UES. El IL considera dos factores interrelacionados, uno sobre
demanda por cooperacion y otro sobre oferta en integracion. Los actores internos de los
Estados solicitan, en distintos grados, el aumento o la reduccién de la cooperacion para
satisfacer sus intereses’. Por otro lado, la oferta depende del proceso negociador entre los
Estados miembros de la Unidén Europea, que se define mediante las distribuciones del poder
dentro del proceso. Es asi que el principal enfoque del IL son los Estados méas poderosos
en la UE. Por ultimo, el tercero es el de las organizaciones dentro de la UE que se centran
en generar la confianza para la cooperacion entre los Estados y asumir los costos requeridos

para echarla a andar'®.

6 Ibid., pp. 72-73.
7 bid, p. 73.

8 Ihid,, p. 75.

% Loc. cit.

10 Ibid., p. 76.
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Por otra parte, el neofuncionalismo emergié como un marco conceptual para
entender las nuevas dinamicas de cooperacion e integracion regional europeas, basado en
el liberalismo de las Relaciones Internacionales. El neofuncionalismo defiende que la
integracion politica pasa por un aumento en la cooperacion econdmica o técnica en areas
poco politizadas. Con eso, se supera la renuencia de los politicos a ceder soberania y
competencias técnicas, ya que los intereses de actores no estatales como empresas
trasnacionales (guiados por intereses meramente econdmicos) u organizaciones no
gubernamentales o burocracias (con problemas que atafien a mas de un solo Estado como
la cuestion climatica) impulsaran esa integracion!!. A pesar de considerar mas actores, esta
aproximacion tedrica es vista como elitista, debido al importante papel que le concede a
los burdcratas en el proceso, al ser mas importantes que los gobiernos o los ciudadanos de
los Estados miembros'?.

El proceso ocurre mediante lo que los neofuncionalistas llaman spillover (derrame).
El spillover puede ser funcional o cultivado. El primero es cuando los problemas a resolver
requieren de una cooperacion centralizada o existen contradicciones dentro del andamiaje
institucional europeo. En ese caso, los Estados miembros se ven obligados a aceptar una
mayor integracion o, al menos, aceptan mayores cuotas de competencia para la Comision
Europea'>.

Por otro lado, el spillover cultivado es cuando la presion por una mayor integracion

proviene de las instituciones supranacionales o de sus actores'*. Los emprendedores

" Carsten Stroby Jensen, “Neo-functionalism”, en Michelle Cini y Nieves Pérez-Solérzano, coords.,
European Union Politics, Oxford, Oxford University Press, 7* ed., 2022, p. 55.

12 Loc. cit.

13 Julian Bergmann, “Neofunctionalist and EU external policy integration: the case of capacity building in
support of security and development (CBSD)”, Journal of European Public Policy, vol. 26, nim. 9, 2019, p.
1256.

4 Ibid., p. 1257.
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supranacionales buscaran siempre subir el nivel minimo de las negociaciones con los
Estados miembros, ya sea mediante cabildeo con Estados miembros afines (strategic
coalition building), exprimiendo el maximo de sus facultades (bargaining influence) o al
afirmar que un problema es competencia de la Comision y no de los Estados miembros
(community framing). En ambos casos, el proceso de spillover se convierte en uno politico,
porque los gobiernos realizan funciones conjuntamente que en el pasado realizaban de
manera individual '3

Por otro lado, el constructivismo considera que la integracién europea es un proceso
de creacion de una comunidad en la que los miembros comparten un conjunto de ideas en
colectivo. En el caso de la Unién Europea, dichas ideas son una identidad comun (ser
europeos) junto con una narrativa que le dé sentido, la creencia compartida de reglas y
normas que deben regir las relaciones entre los Estados y, por tltimo, la creencia en que la
socializacidon entre los participantes del proceso conducird a una mayor integracion
momentanea's.

Ademas, la escuela constructivista se enfoca en tres distintas areas para explicar
como se ha formado la Unién Europea. Primero, analiza como las ideas y narrativas
respecto a la integracion han creado una comunidad trasnacional en la que los miembros
se identifican entre si, y superan la barrera de la concepcion westfaliana del Estado-nacion.
La segunda es que, tomando como punto de partida el neofuncionalismo, la socializacion

entre los actores participantes del proceso de integracion refuerza el sentimiento de

pertenencia e impulsa la construccion de una comunidad supranacional, con lo que se

15 C. Jensen, op. cit., p. 56.
16 Frank Schimmelfennig, “Constructivist Perspectives”, en Erik Jones, Anand Menon y Stephen Weatherill,
eds., The Oxford Handbook of the European Union, Oxford, Oxford University Press, 2012, pp. 34-38.
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retroalimenta el proceso. Y, por ultimo, discute como el entorno en el que se toman las
decisiones de politica de integracion esta estructurado por las normas y creencias de los

participantes del proyecto de una Europa integrada'’.

1.2 La (falta de) supranacionalidad de la high politics europea

Como se ha mencionado previamente, el proceso de integracion europeo no es lineal ni
tampoco uniforme. Algunas areas se han caracterizado por una mayor profundizacion,
mientras que otras se han visto afectadas por la renuencia de los Estados a compartir
soberania (y competencias) con la Unidon Europea. No es sorpresa que la actual Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y, sobre todo, la Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD) sean las areas en las que mas dificultades ha tenido la Unidon Europea (en
especial la Comision Europea) para adquirir mayores competencias supranacionales. Como
se vera mas adelante, la incapacidad de la UE para tener una verdadera politica exterior
cohesionada —junto con una politica de seguridad y de defensa comunitaria— ha afectado
la efectividad del proyecto europeo para adaptarse y sobrevivir a la realidad geopolitica del
siglo XXI. ;Por qué la integracion europea en estos &mbitos ha sido mas lenta, incompleta
e ineficiente que en el resto de las areas?

El intergubernamentalismo explica que tanto la PESC como la PCSD toman como
base a los Estados miembros. Los Estados son extremadamente renuentes a ceder'
responsabilidades en el area que mas les importa, ya que tienen como razon principal de

existir proveer de seguridad y proteccion a sus habitantes frente a otros Estados. Por eso,

17 Loc. cit.

'8 En este caso se utiliza el término ceder porque los Estados miembros, de acuerdo con la visién
intergubernamentalista, consideran como de suma cero el reparto de las competencias con la Union y los
gobiernos nacionales.
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tanto la defensa como la politica exterior son dos de los mecanismos con los que cuentan
los Estados para garantizar su soberania e independencia dentro del sistema internacional.
Ademas, cada uno de los Estados tiene una historia e intereses distintos, lo que genera que
existan culturas estratégicas y preocupaciones que difieren completamente entre si'®.
Prueba de esto son lo distintas que son las prioridades de los paises del Mediterraneo (mas
preocupados por la migracion proveniente del continente africano) de las de los paises del
este de Europa (para los que la defensa respecto de Rusia es la causa més importante de
sus politicas exterior y de defensa).

Por eso, los Estados no estan interesados en conceder mas areas de participacion a
la Union Europea y, de tener que hacerlo, buscaran siempre el minimo avance en la
integracion supranacional durante las negociaciones entre la Comisién Europea y los
demas Estados®. En esas negociaciones, los Estados mas poderosos son quienes imponen
su vision acerca de como deberia ser la politica de la Unidon Europea, por lo que Francia,
Alemania, Italia, Reino Unido (hasta su salida del proyecto europeo en 2020), Espaiia y
(en tiempos recientes) Polonia son los Estados que impulsan o retrasan la integracion en
esas areas>!.

El neofuncionalismo, por otra parte, defiende que el proceso de negociacion
respecto a la PESC y la PCSD, junto con la toma de decisiones, no solo recae en los

Estados, sino también en los actores dentro de ellos. Ademas, los funcionarios comunitarios

son capaces de impulsar su propia agenda para adquirir una mayor cantidad de

19 Julian Bergmann y Patrick Miiller, “Failing forward in the EU's common security and defense policy: the
integration of EU crisis management”, Journal of European Public Policy, vol. 28, nim. 10, 2021, pp. 1670-
1671.

2 Ibid., p. 1672.

2 Loc. cit.
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responsabilidades. También considera que la socializacion entre diversos funcionarios ha
otorgado una mayor necesidad de integracion?.

Incluso, el éxito e integracion en otras areas relacionadas con la PESC y la PCSD
obligan que los gobiernos nacionales acepten conceder facultades a la Union Europea para
optimizar los procesos y recursos disponibles, como en el caso de las misiones del
Instrumento en pro de la Estabilidad y la Paz (IcSP por sus siglas en inglés)?*. EI IcSP
estaba dentro del entramado institucional de la ayuda al desarrollo de la UE. Esto evidencio
una paradoja cuando la UE, en sus misiones de construccion de capacidades de seguridad
en paises socios de Africa, no contaba con presupuesto destinado a la dotacion de
pertrechos militares a sus aliados africanos ni con la capacidad legal de hacerlo mediante
la PESC o la PCSD?*.

Este impasse se solucion¢ al reformar el IcSP para que las misiones de capacitacion
de las fuerzas de seguridad entraran dentro del paraguas de la ayuda al desarrollo. Con esto,
la Comisién Europea adquirié las funciones en un rubro en el que los Estados estan
renuentes a compartir facultades, como el de las ayudas y entrenamiento militares®. Este
fue un caso paradigmatico dentro de la PESC con respecto a la integracion mediante
derrame o spillover funcional?. Sin embargo, como se discutird a continuacién, ni las
presiones funcionalistas o sistémicas ni el impulso de los emprendedores supranacionales
han sido suficientes para que la Union Europea sea capaz de adquirir esas capacidades para

conducir las relaciones de la Europa integrada con el mundo de manera efectiva.

22 J. Bergmann, art. cit., pp. 1255-1258.
2 Ihid., pp. 1258-1266.

2 Loc. cit.

3 Loc. cit.

% Loc. cit.
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1.3 La Union que no hace la fuerza

Entonces ¢por qué la Unidén Europea no ha adquirido las funciones necesarias para tener
verdaderas politicas comunes en materia exterior, de seguridad y de defensa? En la
literatura neofuncionalista, se ha desarrollado una corriente tedrica llamada falling forward
approach (FFA)?’. Este enfoque neofuncional trata de combinar las ideas
intergubernamentales junto con las neofuncionalistas para explicar ese rezago comunitario.
El concepto de FFA centra su atencion en los patrones del proceso de la PESC observables

128, Primero, de manera

en el tiempo y no solo durante la negociacidon intergubernamenta
ciclica, una crisis institucional derivada de una situacién internacional que afecta de manera
directa a los Estados miembros o amenaza con cambiar la situacion institucional vigente
de la UE ocasiona que los Estados miembros decidan negociar una solucion®’. En este
momento, tanto la Comision como algun Estado miembro clave deciden impulsar las
discusiones para encontrar una salida a la encrucijada.

Debido a que son crisis que afectan de manera considerable a todos los
involucrados, las expectativas sobre una solucion europea crecen para los actores
interesados. Sin embargo, como se ha discutido previamente, las posiciones divergentes
entre los gobiernos nacionales junto con las distintas consideraciones estratégicas hacen
que los acuerdos solo sean de minimos, basados en lo que los Estados estan dispuestos a
aceptar. En algunas ocasiones, las reuniones finalizan sin acuerdo alguno’.

Cuando la solucién es suboptima, las expectativas creadas chocan frontalmente con

las disposiciones acordadas por la Comision y los Estados miembros. Esto ocasiona que

27 No se encontré una traduccion precisa del término, ya que “avanzar mediante el fracaso” no parece ser la
mas adecuada, por lo que se dejo en inglés.

28 J. Bergmann y P. Miiller, art. cit., p. 1682.

2 Ibid., p. 1672.

30 Loc. cit.
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las instituciones de la UE no cuenten con los instrumentos necesarios para solventar la
crisis, incluidos los de caracter supranacional®!. La Comisién Europea, junto con otras
instituciones comunitarias, tratan de cerrar esas brechas mediante un proceso de spillover
funcional en el que consiguen impulsar mayores competencias al aprovechar el entramado
institucional existente pero ineficiente. La Comisidon busca impulsar nuevas competencias
para reducir esas incapacidades junto con la experiencia adquirida por los burdcratas y
actores participantes acerca de los alcances y limites de las disposiciones existentes en ese
punto. Con este proceso, la Comision y otras instituciones consiguen un mayor margen de
accion y de responsabilidades para parchar las incapacidades de la UE en materia de PESC
y PCSD??,

Sin embargo, estas nuevas funciones supranacionales no son suficientes para
solucionar la totalidad de los motivos que generd la crisis. Los Estados miembros no
dotaron a la UE de nuevos instrumentos para afrontar futuras dificultades®®. Tiempo
después, cuando surge una nueva crisis, la Unién Europea y sus Estados miembros
recuerdan que no cuentan con las herramientas suficientes para solucionarlo de una vez por
todas, con lo que se repite el proceso’*. Es por eso que la incapacidad de la Unién Europea
para tener una verdadera PCSD proviene desde el final de la Guerra Fria, e incluso podria

decirse que desde antes.

31 Loc. cit.
32 Loc. cit.
 Ibid, p. 1673.
3 Loc. cit.
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1.4 La Union Europea y la madurez geopolitica: ;la Sagrada Familia de la Realpolitik?

La incapacidad de la Union Europea para cumplir con las expectativas que su tamafio
economico generan dentro del sistema internacional ha sido ampliamente estudiada. En
1993, Christopher Hill acufiaba esta paradoja como la brecha entre capacidades y
expectativas (the capabilities-expectations gap). Hill argumentaba que la entonces
Comunidad Europea (CE) era incapaz de mostrarse como un actor internacional con los
recursos e instrumentos necesarios para intervenir en los asuntos internacionales y hacer
valer su voluntad®. La debacle en Yugoslavia y la Guerra del Golfo mostraron que la CE
era impotente ante sucesos incluso en su vecindario cercano, pese a ser una de las mayores
economias del mundo.

Ademas, Hill sefialaba que no parecia cercana la posibilidad de reducir dicha
brecha, puesto que los entonces doce Estados miembros no parecian estar dispuestos a
avanzar hacia una verdadera federacion o, en su caso, a reconocer la necesidad de ver la
politica exterior como una mas dentro de todas las politicas interconectadas en el andamiaje
europeo y no como algo ajeno y exclusivo de los Estados®. El tiempo le dio la razén a Hill,
ya que esa brecha no solo no ha disminuido, sino que ha aumentado de manera considerable
con la reduccion del gasto militar por parte de los Estados miembros y el auge del
euroescepticismo.

Muestra de eso es el estudio de Asle Toje, del Instituto Noruego de Estudios de
Defensa, que sefiala que la brecha existente dentro de la Union Europea esta en el area de

la cohesién intracomunitaria para decidir cémo, cuando y en donde actuar®’. Toje explica

35 Christopher Hill, “The Capability-Expectations Gap, or Conceptualizing Europe’s International Role”,
Journal of Common Market Studies, vol. 31, nim. 3, 1993, p. 306.

3¢ Ibid., pp. 325-326.

37 Asle Toje, “The Consensus-Expectations Gap: Explaining Europe’s Ineffective Foreign Policy”, Security
Dialogue, vol. 39, num. 1, 2008, p. 122.
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que la UE, en 2008, no contaba con los mecanismos necesarios para superar cualquier
bloqueo causado por la disension de un Estado miembro ni parecia posible encontrar la
voluntad estatal para eliminar esos cortafuegos.

Doce afios después, la situacion no habia mejorado. Un analisis de datos sobre las
decisiones del Consejo de la PESC por parte del Instituto Aleman de Asuntos
Internacionales y de Seguridad mostré cémo los Estados miembros eran incapaces de
tomar decisiones en conjunto, como las sanciones a Venezuela en 2019 o a Belarus en 2020.
Los autores defienden que la percepcion de la brecha entre capacidades y expectativas es
solo del sistema internacional hacia la UE, ya que los Estados miembros son muy
conscientes de sus deficiencias y, de manera deliberada, evitan adquirir esas capacidades?®.

Los Estados demuestran estar satisfechos con tinicamente comunicados de prensa
que condenan a las dictaduras o, en caso de necesitar demostrar mas fuerza, con las
sanciones economicas®’. Ademas, poco ayuda que la misma UE sea incapaz de tener
cohesion entre los lideres de sus distintas instituciones, como lo demuestra la tumultuosa
relacion entre los ultimos encargados (periodo 2019-2024) de la Comision Europea (Ursula
von der Leyen), del Consejo Europeo (Charles Michel) y el alto representante para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad (Josep Borrell)*.

Defensores del proyecto europeo, por otro lado, han argumentado que la Unioén
Europea no requiere de los instrumentos clasicos para garantizar su lugar en el sistema

internacional. Por ejemplo, se ha descrito a la Union Europea como una potencia normativa

38 Minna Alander, Annegret Bendiek y Paul Bochtler, CESP: The Capability-Expectation Gap Revisited,
SWP Comment, num. 58, noviembre de 2020, p. 3.

3 Ibid., p. 7

40 Barbara Moens y Jacopo Barigazzi, “Charles Michel wants to ban Ursula von der Leyen from top job
talks”, Politico, 11 de junio de 2024, (DE, 5 de marzo, 2025: https://www.politico.eu/article/eu-charles-
michel-ban-ursula-von-der-leyen-top-job-commission-president-talks/).
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o una potencia de caracter civil. Incluso, la antigua comisaria de Relaciones Exteriores de
la UE, Benita Ferrero-Waldner, argumentaba que la principal fuente de poder de la Unién
es el poder blando, no el poder duro*'. Sin embargo, K. Nielsen se posiciona y afirma que
el poder blando de la UE hace un flaco favor a las necesidades geoestratégicas de los
Veintisiete, ya que lo inico que genera es que la brecha aumente**. Esto es asi, porque las
¢lites europeas creian que, con la ayuda al desarrollo y la cooperacion Norte-Sur, los paises
europeos podian justificar el ahorro en el gasto militar.

Es en esta tesitura que la Unidon Europea vivid en carne propia su incapacidad de
tener una voz independiente en<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>