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1. LA UNION EUROPEA ANTE LOS DESAFIOS DEL NUEVO
ENTORNO INTERNACIONAL: DOS DEBATES QUE CONVERGEN

La Unién Europea es un actor internacional que ha sufrido una rapi-
da evolucién en los ultimos afos, pasando de tener una presencia inter-
nacional meramente econémica a jugar cada vez mas papeles politicos y
diplomaticos. «Esta transformaciéon de actor comercial y econdmico a
gran actor politico y en el ambito de la seguridad ha pasado en gran parte
desapercibida»1. Precisamente cuando van a cumplirse diez afios de la
entrada en vigor del Tratado de Maastricht por el que se crea la Unién
Europea de naturaleza politica y su instrumento exterior, la Politica

1 Javier SOLANA, “Multilateralismo eficaz: una estrategia para la UE’ Politica:
Exterior, n° 95, sept-oct 2003 p. 37.
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Exterior Comun, se perciben demandas crecientes de protagonismo de la
Unidn en la sociedad internacional de la globalizacién2.

Demandas que la Declaracién de Laeken ha identificado, por lo que
encargo a la Convencion Europea que estudie las reformas necesarias para
que la Union pueda convertirse en un «factor de estabilidad» en el nuevo
entorno globalizado y en «lider de numerosos paises y pueblos»3. Esas
nuevas responsabilidades de la Unién provienen de diversos factores: la
Unidn que en 2004 reunird a 450 millones de habitantes y producira un
cuarto del Producto Nacional Bruto mundial no puede vivir de espaldas a
la escena internacional. De la misma manera, la propia ciudadania euro-
pea, consciente de esta realidad, solicita de la Union mas presencia activa
en la sociedad internacional4.

El propio factor internacional no es ajeno a la necesidad de profun-
dizaciéon que experimenta la construcciéon europea en estos dias®. En este
sentido, puede sostenerse que el 9 de noviembre de 1989 —caida del Muro
de Berlin— y el 11 de septiembre de 2001 son fechas paradigmaticas com-
parables en alguna medida, ya que suponen cambios significativos en las
relaciones internacionales. Ambas tienen repercusiones de primera mag-
nitud en la construccion europea y, si generalmente se sostiene que el
Tratado de Maastricht es hijo de los cambios en Europa y en el mundo
puestos de manifiesto por el 9 de noviembre de 1989, no resulta menos
cierto que el Tratado Constitucional es la respuesta europea al nuevo entor-
no internacional explicitado tras el 11 de Septiembre.

2 En este sentido, el Alto Representante para la PESC, Javier Solana recientemen-
te afirmaba que “(...) Europa debe, puesm adaptarse y constituir uno de los puntales de
la organizacion de un nuevo mundo mas solidario y libre, mas justo y seguro, del mundo
que, al fin y al cabo, esta en el alma del proyecto europeo” Javier SOLANA, Discurso en la
reunion conjunta de las Comisiones de Asuntos Exteriores y Defensa de los Parlamentos
nacionales de la Union Europea, Bruselas, 10 de septiembre de 2003, p. 1, en:

http://ue.eu.int.
Declaracion de Laeken sobre el futuro de Europa, Conclusiones de la
Presidencia, Consejo Europeo de Laeken, 14 y 15 de diciembre de 2001, en:

hgg://u%.eu.int/summ.
En el mes de mayo de 2003 se han hecho publicos unos sondeos entre los ciu-

dadanos de los Estados miembros sobre su postura en relacion a una politica exterior
comun europea y una politica europea de defensa, pedidos por el Presidente Giscard a
la Comisidon. El 63% de los encuestados se declararon a favor de una politica exterior
europea mientras que el 71% quieren una politica comdn de defensa. Honor MAHONY,
“EU citizens want common defence and foreign policy’; EUOberver, 5-5-2003.

En relacidn a la incidencia del factor internacional en el debate sobre el futuro
y la finalidad de Europa véase: Francisco ALDECOA LUZARRAGA, “Una Europa”: su pro-
ceso constituyente, Madrid, Bibliotecanueva, 2003, pp. 95-118.
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La Convencién Europea y el Tratado Constitucional, sin embargo, no
" son los Unicos cauces por los que se ha dirigido el debate sobre el papel
..-de Europa en el mundo. En este sentido, el Consejo Europeo encargaba al
~ Alto Representante para la PESC, Solana, la formulacion de una Estrategia
de Seguridad para Europa cuyo primer informe se presentaba al Consejo
Europeo de Tesalénica de junio de 20036. Aunque no exista un vinculo
directo o0 organico entre la Estrategia de Seguridad y la reforma constitu-
cional «es evidente que constituyen las dos caras, una politica y otra insti-
tucional, de una misma realidad jqué papel deseamos para qué Europa?
La definicidon de un concepto estratégico implica identificar nuestros obje-
tivos politicos, nuestro marco doctrinal comun.. La CIG y la nueva
Constitucion deberan aportarnos los medios institucionales para satisfacer
las descritas ambiciones»’.

El informe presentado por Solana resulta inseparable de la
Constitucidn, bebiendo ambos de una misma concepcidon del papel de
Europa en la sociedad internacional de la globalizacién8. En el informe
Solana se identifican las amenazas ante las que se encuentra el nuevo siglo.
{terrorismo, la proliferacion de armas de destruccion masiva y la descom-
posicién de Estados que vienen a ser sustituidos por la delincuencia orga-
nizada) y otras causas de inestabilidad como el hambre, el mal gobierno,
el cambio climatico o la dependencia energética.

Et documento esboza las «recetas» para los males que asolan el
mundo, recetas cuyos principios activos se inspiran en la recién nacida
Constitucion: la responsabilidad europea ante una globalizacién mas justa,
el imperio y desarrollo del Derecho internacional, la consolidacion de
Naciones Unidas, la proteccion de los derechos humanos, el mulitilateralis-
‘mo, el avance hacia instituciones internacionales fuertes, la promocion de
marcos regionales y las relaciones con otros actores aunando fuerzas. En
definitiva, lo que se persigue es la regulacién internacional como modelo
de gestion del planeta. -

6 Javie SOLANA, Una Europa en un mundo mejor, Informe al Consejo Europeo
de Tesalénica, 20 de junio de 2003, en: hitp:/ue.eu.int.

7 Javier SOLANA, Discurso en la reunién de las Comisiones de Asuntos
Exteriores y Defensa de los Parlamentos nacionales de la Union Europea, op. cit., p.5.

8 Distintos analistas asi como los medios de comunicacion insisten en subrayar
que la Estrategia de Seguridad europea es una copia fiel de la norteamericana, siendo a
nuestro juicio todo lo contrario, respondiendo a una vision tipicamente europea de las
relaciones internacionales. Coinciden con nuestro punto de vista: Steven EVERTS y
Daniel KEOHANE, The European Convention and EU Foreign Policy: Learning from
Failure, Centre for European Reform, 2 September 2003, p. 11, en:_http://www.cer.org.uk.
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Los objetivos de la nueva estrategia europea persiguen fomentar la
estabilidad en el entorno préximo a través del desarrollo de una politica de
vecindad que conste de relaciones privilegiadas, figura que por cierto tam-
bién es objeto de un titulo en la Constitucion. De forma mas general se
persigue construir un orden internacional basado en el multilateralismo
efectivo cuyo marco fundamental ha de seguir siendo las Naciones Unidas.
Por ultimo, se busca adoptar un enfoque proactivo de cara a las amenazas,
utilizando todos los medios que la Unién tiene a su alcance, politicos, eco-
ndémicos, comerciales, civiles, e incluso los militares.

2. EL DEBATE SOBRE POLITICA EXTERIOR
EN LA CONVENCION EUROPEA

El debate sobre el papel de Europa en el mundo y la reforma de la
Politica Exterior Comun en el seno de la Convencion ha sido uno de los
maés complejos. Es quizas una de las areas mas trabajadas, que mas expec-
tativas habia levantado y que mas vaivenes ha sufrido durante los trabajos
de la Convencién. La politica exterior y la defensa son ambitos que perte-
necen tradicionalmente al nicleo duro de los Estados y donde éstos son
mas reticentes a compartir soberania. Ademas en el curso de los trabajos
de la Convencion se entrecruzd la cuestion de la guerra de Iraq, que divi-
dio a los Estados europeos, en lo que Landaburu califica de «la mayor cri-
sis en la historia de la construccién europea»?.

Desde las primeras sesiones de audiencias quedé claro el sentir
general de los convencionales de que era necesario acometer una profun-
da reforma de sus estructuras e ir hacia una profundizacién para hacer que
la Unién pudiera afrontar los retos que le exige el actual contexto interna-
cional. Los trabajos de la Convencién han puesto de manifiesto una serie
de debates y de interrogantes sobre el modelo futuro de la politica exterior
europeall. La pregunta mas relevante —pero que quizas se esta olvidan-
do— es la que plantea la misma Declaracion de Laeken: «;Cémo hacer que

9 Eneko LANDABURU, Director General de Relaciones Exteriores de la Uni6n
Europea, El Pais Domingo, 24 de agosto de 2003, pp. 6y 7
10 Francisco ALDECOA LUZURRAGA, E! debate sobre Politica Exterior Comun en
la Convencion Europea, Documento de Trabajo, Real Instituto Elcano, 15 de enero de
2003, en: http://www.realinstitutoelcano.org.
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la Union se convierta en un factor de estabilidad y en un modelo en un
nuevo mundo multipolar?»11. Se trata, en definitiva, del interrogante clave
cuya respuesta fundamenta la politica de responsabilidad12,

La Declaracion de Laeken, a través de esa pregunta y otras en el
mismo sentido, expone la reflexion sobre la finalidad de la Unidn
Europea, cual ha de ser su mision: «Europa debe asumir su responsabili-
dad en la gestion de la globalizacién»13, Segun Laeken la misién es, por
tanto, jugar papeles importantes en la sociedad internacional de la globa-
lizacidn con el objeto de incidir en ella, erigirse en una alternativa a la
misma desde el modelo europeo de sociedad del bienestar y la visién
europea de las relaciones internacionales, lo que sélo puede lograr desde
la profundizacion en su propio modelo politico, econémico y social. En
definitiva, el objetivo politico de la Unién Europea en el siglo XXI resulta
actualizado y pasa de ser el logro de la paz entre europeos a la gestién de
la globalizacién, incorporandose al proyecto europeo la idea de los verdes
de la gestion del planetal4,

En las primeras sesiones de debate de marzo y abril de 2002, dedi-
cadas a qué se espera de la Unidn Europea y a las misiones de ia Unién
Europea, quedod claro el consenso general de que la Unidén debia jugar
mas papeles en la escena internacional. Posteriormente los dias 11 y 12 de
julio de 2002, se celebré la sesion plenaria relativa a la accién exterior de
la Unidon Europea, de la cual surgio la necesidad de reformar los instru-
mentos y procedimientos de actuacion exterior de forma que la Union

M Declaracién de Laeken sobre el futuro de Europa, Conclusiones de la
Presidencia, Consejo Europeo de Laeken, 14y 15 de diembre de 2001, en: http://ue.eu.int.

12 Francisco ALDECOA LUZURRAGA, “La Unién Europea en el proceso de glo-
balizaciéon. Avances de la Politica Exterior europea’, Revista de la Unién Europea de la
UNED, n° 3, verano 2002; . ALDECOA LUZURRAGA, “La politica de responsabilidad de:
la Union Europea como potencia civil: una aportacién a la Agenda de Paz’ Tiempo de
Paz, n° 65, verano 2002, pp. 37-59.

13 Un interesante estudio de la Declaracién de Laeken desde el punto de vista
del papel internacional de la Unién Europea es: Juan Antonio CARRILLO SALCEDO, “El.
futuro de la Unién Europea. Algunas reflexiones sobre el papel de Europa en el mundo
contemporaneo a la luz de la Declaracion de Laeken’] Revista de Occidente, febrero de:
2002, pp. 13-27.

14 No podemos olvidar el papel trascendental que ha desempenado el Partido
Verde aleman en la revitalizacion del proyecto politico europeo, tanto en la redaccion de
la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea como el lanzamiento del deba-
te sobre el futuro de la Unidn. Véase al respecto: Francisco ALDECOA LUZARRAGA, “La
innovacién politica europea y su dimension exterior’, Politica Exterior, n° 91, enero-
febrero 2003.
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fuera capaz de desempenar los papeles que le corresponden en la escena
internacionall5.

En el marco de la segunda fase, la de estudio, se decidi6 la creacion
de dos Grupos de Trabajo especificos para el estudio de la accién exterior,
uno general de accidn exterior, y otro dedicado a las cuestiones de defen-
sa. En estos meses resultd de enorme relevancia la propuesta conjunta
francoalemana en materia de defensa europea, presentada en noviembre,
que practicamente fue adoptada por el Grupo de Trabajo y, que se encuen-
tra en la base de los importantes progresos que fa Constitucién Europea
lleva a cabo en materia de Politica Europea de Seguridad y Defensa6.

Los resultados de los Grupos deTrabajo relativos a la accion exterior
han sido muy dutiles, han servido de base para los trabajos de la tercera
fase de negociacion y, por tanto, lo principal de la propuesta del Presidium
en materia de accién exterior se inspira en sus recomendaciones!’. A
pesar de que los trabajos ya estaban muy avanzados, la reforma de la
Politica Exterior Comun sufrié un paréon en la Convencion afectada directa-
mente por la division entre Estados miembros derivada de la crisis de Iraq.
Asi el Presidente Giscard prefirié que el Presidium no elaborara su primer
proyecto de articulado hasta haber consultado personalmente a los Jefes
de Estado y de Gobierno sobre esta cuestion, lo que hizo con ocasién del
Consejo Europeo de Atenas de 16 de abril de 2003, apartandose del méto-
do general de funcionamiento de la Convencion.

Con el resultado de este debate, el Presidium hizo publica su pro-
puesta sobre accién exterior el 23 de abril siguiente, recogiendo muchas de
las recomendaciones de los Grupos de Trabajo18. De esta propuesta desta-
caba la regulaciéon conjunta de todos los ambitos de la politica exterior, la

15 E| Presidente de la Convencion, Valéry Giscard d’Estaign haciendo el balance
de la primera fase, la de escucha, llamaba la atencién sobre que el tnico area en que los
convencionales han demandado una ampliacién de las competencias ha sido en el
ambito exterior. Valéry GISCARD D'ESTAIGN, “Las ultimas noticias sobre la Convecién
Europea’ El Pais, 22 de julio de 2002.

16 véase la Contribucién a la Convencién de Dominique Villepin y Joschka
Fischer, que recoge la propuesta conjunta francoalemana en el ambito de la politica
europea de seguridad y defensa. Contribuciéon n° 150, de 22 de noviembre de 2002
(CONV 422/02).

17 véase respectivamente: GRUPO DETRABAJO VI, ACCION EXTERIOR, Informe
Final, 16 de diciembre de 2002, (CONV 459/02) y GRUPO DE TRABAJO VIII, DEFENSA,
Informe Final, 16 de diciembre de 2002, (CONV 461/02).

18 CONVENCION EUROPEA, Proyecto de articulos sobre la accion exterior del
Tratado Constitucional, 23 de abril de 2003, (CONV 685/03).

18 © UNED. Revista de Derecho Politico
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creacion de un Ministro de Asuntos Exteriores y la mayoria cualificada
como norma de adopcion de decisiones en materia de PESC, cuando exis-
tiera propuesta del Ministro. Tras el debate de este proyecto en el seno de
la Convencidn, y a causa de la oposicion innegociable del Reino Unido,
finalmente el Proyecto de Tratado volveria a la unanimidad como regla
general para las decisiones de la PESC.

3. LA CONSTITUCION EUROPEAY SU MODELO POLITICO

El primer progreso para la Politica Exterior Comun es que exista una
Constitucidon Europea, que recoja y profundice el modelo politico y social
europeo. El utilizar el término «Constitucion» no resulta inocuo ya que
«tiene su propia légica, su propio peso, exige considerar la realidad euro-
pea bajo otro angulo, el de una democracia que se quiere una comunidad
de destino que respeta los profundos valores occidentales»19.

El Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucién para
Europa recoge en su primera parte, la constitucional, los rasgos definitorios
del modelo politico europeo (de la «polity») en el mas puro lenguaje cons-
titucional, constituyendo esta parte una completa novedad en relacién a los
antiguos Tratados. Directa y didactica, con la lectura de estos 59 articulos es
suficiente para entender el alcance y el contenido de la Constitucion. Esta
parte consta de nueve titulos: el |, «De la definicion y los objetivos de la
Unidn»; el l, «De los derechos fundamentales y la ciudadania de la Unién»,
el lil, «<De las competencias de la Unidon»; el IV, «De las instituciones de la
Unidén»; el V, «Del ejercicio de las competencias de la Union»; el VI, «De la
vida democrética de la Unidn», el VII, «De las finanzas de la Union»; el VIII,
«De la Unién y su entorno préximo y el IX »De la pertenencia a la Unién»20,

El Proyecto deTratado Constitucional consolida el modelo del fede-
ralismo intergubernamental, que se ha desarrollado en la Union Europea
en los ultimos diez afios, desde el Tratado de Maastricht de 199221, Este

19 Hartmut MARHOLD, “Grandeur et faiblesses de la Convention européenne.
Un bilan provisoire’, L' Europe en formation, n° 3-4, 2002, p.7.

20 conviene senalar que en este ultimo titulo se contempla por vez primera en
la integracion europea la posibilidad de que un Estado miembro abandone voluntaria-
mente la Unién. .

21 [ concepto de federalismo intergubernamental se debe a dos politdlogos.
franceses, Croisat y Quermonne, gue lo conciben como un modelo singular que conci-
be elementos de integracién federal con otros de cooperacion entre los Gobiernos para.
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modelo caracterizado por la utilizaciéon conjunta de métodos federales de
integracion y confederales a la vez, se manifestaba en sus origenes de
una forma implicita y se consideraba un mal menor, una férmula transi-
toria, que ha ganado carta de naturaleza casi sin darnos cuenta. Con la
Constitucion se produce una innovacion que reside en su aceptacion
generalizada de una forma explicita como el modelo politico propio de
Europa, segun el cual se va a tratar de llevar a cabo el proyecto politico
de integracion.

El federalismo intergubernamental no es una férmula intermedia
entre posturas federalistas e intergubernamentales, que mezcle algo de las
dos logicas. Se trata, por el contrario, de una innovacion, no una nueva for-
mula, en la cual se afirman los dos extremos, que contiene elementos de
los dos modelos y en el cual se da una cierta division «rationae materiaen».
El articulo 1 de la Constitucion Europea define el modelo politico europeo,
que recoge con toda exactitud la naturaleza del modelo de federalismo
intergubernamental de ciudadanos y Estados v, si bien el término federal
que constaba en la primera propuesta ha sido sustituido por «comunitario»
por la oposicion de algunos Estados miembros, en nada queda afectado el
modelo politico europeo que no se toca22,

La segunda parte del articulo 1 afirma que la Unidén se encuentra
abierta a todos los Estados europeos que compartan sus valores. Se puede
considerar que se trata de una definicion de la Unién Europea «hacia fuera»,
y que tiene la repercusion de establecer una frontera con los paises no euro-
peos. Este articulo, sin embargo, se completa con otros de la Constitucion
como el Titulo VIll, que dispone que la Unién establecera un marco de rela-
ciones privilegiadas basadas en la asociacion con su entorno préximo y con
el 111-193 que dispone que la Unidn desarrollara relaciones con terceros pai-
ses o asociaciones internacionales que compartan los mismos valores23,

la gestiéon comdn de diferentes politicas. Véase al respecto: Maurice CROISAT y Jean-
Louis QUERMONNE, L'Europe et le fédéralisme, Paris, Montchrestien, pp. 59-106.

22 E| articulo 1.1 establece que: “La presente Constitucion, que nace de la volun-
tad de los ciudadanos y de los Estados de Europa de construir un futuro comun, crea la
Unién Europea, a la que los Estados miembros confieren competencias para alcanzar
sus objetivos comunes. La Unién coordinara las politicas de los Estados miembros enca-
minadas a lograr dichos objetivos y ejercerd, de modo comunitario, las competencas
que éstos le transfieran”

23 E) disefio de una politica de vencidad para la Unién Europea es otro de los
debates que ha trascendido el marco de los trabajos de la Convencion. En este sentido,
la Comision Europea presentaba en marzo pasado una Comunicacion sobre una politi-
ca de vencidad de la Unién Europea, como nuevo marco de relacién tras la ampliacion:

20 © UNED. Revista de Derecho Politico
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La Constitucidon explicita la naturaleza politica del modelo de la
Union al exponer en los primeros articulos los rasgos principales de este
peculiar modelo politico transnacional. Dando un paso mas los cimientos
de esa organizacion, sus valores y objetivos, suponen la asuncién y mani-
festacion del modelo europeo de sociedad. En este sentido, el articulo 2
recoge los valores de 1a Unién, esto es, los valores basicos que hacen que
los pueblos europeos se sientan parte de la misma Union24. Son valores,
en definitiva, que emanan de la sociedad europea, que son la razon de ser
del proyecto europeo y que se completan con la incorporacion de la Carta
de Derechos Fundamentales de la Unién en la parte segunda25.

En el articulo 3 se recogen los objetivos de la Unién, que se conciben
como los «principales fines que hacen necesaria la creacion de la Unién
para el ejercicio de determinados poderes en comun a escala europea»26,
Se enuncian los objetivos generales que justifican la existencia de fa Union
como entidad politica y no los objetivos a conseguir a través de diferentes
politicas como era el caso de los objetivos en la redaccion de los Tratados.
Basta la simple comparacion entre el articulo 2 del Tratado de la Unién
Europea y el articulo 2 del Tratado de la Comunidad Europea con este arti-
culo del Tratado Constitucional para percibir el cambio de 6ptica existente,
el paso del método econdmico de integracion a la integracién politica.

En los primeros casos los objetivos son mas bien los sectoriales o
puntuales a perseguir con esa asociacion especial, son los objetivos de una
organizacidn internacional, ain cuando hagan referencia a determinados
valores. En el caso delTratado Constitucional se establecen objetivos gene-
rales, que coinciden con los de una organizacidon politica de ambito de

COMISION EUROPEA, “Una Europa més amplia: un nuevo marco para las relaciones
con nuestros vecinos del Este y del Sur de Europa”, 1 de marzo de 2003, (COM (2003)
104). Para una valoracion de este nuevo enfoque, véase: William WALLACE, Looking after
the neighbourhood: responsibilities for EU 25, Notre Europe Policy Papers n° 4, July
2003, en: http.//www.notre-europe.asso.fr.

24 E| articulo 2 establece que: “La Union se fundamenta en los valores de res-
peto a la dignidad humana, libertad, democracia, igualdad, Estado de Derecho y repeto
a los derechos humanos. Estos valores son comunes a los Estados miembros en una
sociedad caracterizada por el pluralismo, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la no
discriminacion?” '

25 Marhold considera que la constitucionalizacién de la Carta tiene importantes
repercusiones para la accién exterior de la Unién, que quedara vinculada a un conjunto
de valores que le dara una legitimidad afhadida a la defensa de meros intereses. Hartmut
MARHOLD, “Grandeur et faiblesses de la Convention européenne. Un bilan provisoire’
op. cit., p. 8.

26 Segun la nota explicativa de la segunda parte del documento CONV 528/03.
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actuacion general. Son los objetivos de una verdadera politeia que han de
guiar todas sus actuaciones en lo econémico, en lo politico, en lo social y
en lo internacional. El cambio reside también en una primera redaccién en
la «lengua de los Tratados» para pasar al lenguaje constitucional del
Tratado Constitucional, se pasa del idioma diplomatico de las relaciones
entre Estados al idioma de los ciudadanos.

4. UNIDADY COHERENCIA EN LA POLITICA EXTERIOR COMUN.

Muchos de los avances politicos y técnicos de la Constitucion apun-
tan a reforzar la unidad y coherencia de la actuacion exterior de la Union,
lo que viene ante todo a afirmar el concepto de Politica Exterior Comun,
como el conjunto de la actuacion exterior de la Unién. Uno de los prime-
ros consensos a los que llego la Convencidn es que la Unidn Europea debe
contar con una personalidad juridica, expresa y Unica, que sustituya a las
de las tres Comunidades actualmente existentes, convirtiéndose en sujeto
de Derecho internacional?’. La creacién de una personalidad juridica Gnica,
en el articulo 4, permite la fusion de los distintos Tratados de las
Comunidades Europeas, lo que aporta mayor claridad y hace posible su
reorganizacién en unTratado Constitucional de la Unién Europea28,

Esta decision presenta consecuencias de enorme relevancia para la
dimension exterior de la Unién Europea y la Politica Exterior Comun. En
este sentido, se ha decidido otorgar a la Union Europea personalidad juri-
dica internacional, capacidad para concluir Tratados, derecho de legacion
activo, competencias explicitas en relaciones exteriores en los casos en
que detente competencias implicitas, etc29. Duke considera esta decision
como una de las mas importante de la Convencion y estima que la instau-

27 Hay que llamar la atencidn sobre que, en la Gltima sesion de la Convencion,
el 10de julio se decidia finalmente mantener la personalidad juridica independiente del
Euratom, que pasa a regularse en un Protocolo anexo a la Constitucion.

28 Jean-Victor Louis llama la atencién sobre la atribucion de personalidad juri-
dica a la Unién ha sido uno de los consensos mas valiosos de la Convencién, que en
pocos meses ha podido acordar’algo que no fueron capaces de lograr las dos Gltimas
Conferencias Intergubernamentales. Jean-Victor LOUIS, “La Convention et I'avenir de
I'Union européenne’; Cahiers du droit européen, n° 3-4, 2002, p. 237.

29 En relacion a la personalidad juridica anica de la Unién Europea y su subjeti-
vidad internacional, véase: Natividad FERNANDEZ SOLA, “La politica exterior y la pro-
yeccion externa de la Union Europea. Impacto de los trabajos de la Convencién
Europea’ Revista de Estudios Politicos, n° 119, enero-marzo 2003, pp. 381-416.
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racion de la personalidad juridica de la Unién abre por si sola la posibili-
dad de que ia Unién desarrolle su propio cuerpo diplomatico30. Igualmente
presentarad enormes diferencias en lo relativo a la representacion de la
Unidn ante organizaciones internacionales.

Desde otro punto de vista, la decisidon sobre la personalidad juridica“
unica de la Unidn tiene como consecuencia la superacion de la estructura
de pilares, lo que redundara en una mayor unidad y coherencia de la politi-
ca exterior. Sin embargo, la desaparicion de los pilares no significa que
todos los ambitos de la politica exterior vayan a ser sometidos a los mismos
procedimientos de toma de decisiones. Se mantiene, por el contrario, el
modelo intergubernamental para la Politica Exterior y de Seguridad Comun
y para la Politica de Defensa, basado en la unanimidad y en el control del
Consejo. Se reafirma asi la Politica Exterior Comun basada en el modelo de
federalismo intergubernamental, conviviendo métodos federales en los
ambitos comunitarios e intergubernamentales en la PESC y la PESD.

Desde el inicio existid el consenso, que ya se reflejaba en el
Anteproyecto deTratado Constitucional de octubre de 2002, de regular con-
juntamente en la parte dedicada a las politicas y acciones de la Unién todos
los instrumentos de la accion exterior, lo que refuerza la unidad en la con-
cepcion de la misma. En este sentido, en la parte lll de la Constitucion se
incluye el Titulo V «De la accidon exterior de la Unidn» donde se regulan en.
los distintos capitulos las disposiciones de aplicacién general; la PESC vy la
politica de defensa; la politica comercial comun; la cooperacion al desarro-
llo, la cooperacion econémica, financiera y técnica con terceros paises y la.
ayuda humanitaria; las medidas restrictivas o sancionadoras; los acuerdos
internacionales; las relaciones de la Unién con Organizaciones.
Internacionales y terceros paises y la nueva clausula de solidaridad.

Esta regulacion unitaria es posible, sobre todo, gracias a la persona-
lidad juridica nica de la Union Europea y la decisién de eliminar los pila-
res. Esta medida contribuye a reforzar decisivamente la concepcién global
y unitaria de la Politica Exterior Comun, sobre todo, en cuanto que todos.
sus ambitos se veran afectados por los principios y objetivos generales en
materia de accion exterior. Otras innovaciones de la Constitucion que se
estudiaran posteriormente contribuyen igualmente a la unidad y coheren-
cia de la Politica Exterior Comun, como puede ser el nuevo Ministro de
Asuntos Exteriores o el Servicio Europeo de Accion Exterior.

30 Simon DUKE, The Convention, the draft Constitution and the External
Relations: Effects and Implications for the EU and its international role, European
Institute of Public Administration, September 2003, pp. 7-11, en: http:/www.eipa.nl.
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5. DEL INTERES NACIONAL A LA POLITICA DE RESPONSABILIDAD.

De la Politica Exterior Comun, esto es, de la actuacion de la Unién en
la ultima década y del mandato de Laeken ya se atisba cual ha de ser la pre-
sencia de la Unidn en la escena internacional, cual es su modo de enten-
der las relaciones internacionales. Esas caracteristicas de la concepcion’
europea de la politica exterior serian, a nuestro entender, las siguientes: la
dimension externa de los valores de la Unidn, la regulaciéon, la cooperacion
multilateral, la dimension externa del modelo social europeo y la exporta-
cién del modelo europeo de estabilidad.

Estas caracteristicas demuestran que existe una concepcion comun,
uniforme y progresiva de las relaciones internacionales por parte de todos
los miembros de la Unidn, que es consecuencia del modelo social de bien-
estar comiin, esto es, responde a valores compartidos, intereses comunes
y una misma visién del mundo. Todas ellas han sido plasmadas de una u
otra manera en la definiciéon de principios y objetivos de la accién exterior
de la Unién Europea, tanto en el articulo I-3 como en el 111-193.

Los principios y objetivos de la actuacidon exterior europea no sélo se
contemplan en la parte segunda de la Constitucion donde se desarrolla la
accion exterior europea, sino también en el articulo 3 de la Parte Primera,
constituyendo uno de los cuatro objetivos de la Unién Europea, esto es, los
que le dan su razén de ser. El articulo 3.4 establece que «En sus relaciones
con el resto del mundo, la Unidn afirmara y promovera sus valores e inte-
reses. Contribuira a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del plane-
ta, la solidaridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y
equitativo, la erradicaciéon de la pobreza y la proteccion de los derechos
humanos, especialmente los derechos del nifio, la estricta observancia y el
desarrollo del Derecho Internacional, y en particular el respeto a los princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas».

Por tanto, los principios de la accion exterior europea se consagran
en el nivel constitucional, y no sélo eso sino que en uno de los articulos
nucleares, cimiento de toda la Constitucion. En esta formulacion se reco-
gen en buena medida las caracteristicas de la actuacién exterior de la
Unién, que hemos establecido previamente, y responde a una concepcion
global de la actuacién exterior no Unicamente centrada en la consecucion
de los intereses europeos, sino que responde, en gran medida, a una
«ética» o concepcién de una politica exterior basada en los valores31. En

31 Hazel Smith estudia el papel que tienen los valores —lo que ella llama la ética
“ethics” en la politica exterior europea. Considera que, si bien en algunas ocasiones los
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este sentido, se manifiestan especialmente en el compromiso europeo con
fa promocidn de la paz y los valores europeos, la gestion de la globaliza-
cién, unas relaciones internacionales justas y la regulacion como marco de
desarrollo de las relaciones entre Estados. Se trata en buena parte de una
redaccién inspirada en la politica de responsabilidad.

En el mismo sentido, en el articulo 11I-193 dedicado a la accién exte-
rior, recoge y desarrolla més detalladamente los principios y valores de la
accion exterior europea que, en definitiva, son los que deben inspirar la
actuacion de la Unién. Este articulo sigue fielmente la redaccioén de princi-
pios y objetivos de la accion exterior propuesta por el Grupo VIl en su infor-
me. En el parrafo primero se indica que la accion de la Union Europea se
basara en los principios que han llevado a su creacién. Se recogen princi-
palmente el fomento de los valores europeos en el mundo: democracia,
derechos humanos, Estado de Derecho, dignidad humana, igualdad y soli-
daridad, estos dos ultimos, caracteristicos de la construccion europea.

A ellos se les afiaden los principios especificos de la accion exterior
como es el respeto del Derecho internacional conforme a la Carta de
Naciones Unidas, el establecimiento de relaciones y asociaciones con
Estados o grupos de Estados que compartan los mismos valores y el
fomento de soluciones multilaterales a los problemas internacionales, con
preferencia en el marco de Naciones Unidas.

En el parrafo 2 del articulo llI-193 se recogen explicitamente los obje-
tivos de la actuacion exterior europea. Establece muchas novedades res-
pecto a la anterior redaccion en el articulo 11 del Tratado de la Union
Europea, en cuanto que asume el acervo consolidado de los objetivos
europeos en la escena internacional en los apartados a, b y ¢, pero intro-
duce algunas modificaciones de interés, como es sustituir la expresién
«comunes» por de «la Unién», en relacion a los valores, intereses, etc.
Esto pone de manifiesto que se pretende reforzar la dimensién de Union
en detrimento de la actuacidn conjunta de los Estados miembros. La otra
adicion llamativa es que en el parrafo b de apoyo y consolidacion de la
democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos, se afade ahora
el Derecho internacional. Mencion que no puede resultar inocente a resul-
tas de la pasada crisis de Iraq, y que refuerza el compromiso europeo con
la regulacion internacional como formula de gestion de las relaciones
internacionales.

intereses predominan, como norma general se trata de una politica exterior concebida
desde la ética por la presidon ejercida por la sociedad europea. Véase Hazel SMITH.
European Union Foreign Policy, London, Pluto Press, 2002, 270-272.
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Los siguientes apartados, d al h, son absolutamente novedosos, no
encontrando un precedente en el Tratado de la Unién Europea. Se desarro-
llan explicitamente elementos de la denominada politica de responsabili-
dad en relacion a distintos aspectos. Asi el apartado d establece el objetivo
de fomentar un desarrollo econdmico y sostenible de los paises en vias de
desarrollo para erradicar la pobreza. En el se propone estimular la integra-
cion de todos los paises en la economia mundial incluso a través de la abo-
licion de las restricciones al comercio internacional.

En el f manifiesta su compromiso con la proteccion del medio
ambiente y los recursos naturales internacionales y el desarrollo sosteni-
ble; en el g se recoge la misidn de ayudar a las poblaciones que se enfren-
ten a catastrofes naturales o producidas por el hombre. Finalmente, en el
punto h se reitera el compromiso europeo con un sistema internacional
«basado en una cooperacion multilateral sélida y el buen gobierno a esca-
la mundial». Se esta planteando la logica de ia gestion dei planeta basada
en marcos multilaterales y formulas de gobernabilidad mundial, caracte-
risticas del modelo europeo para la gestidon de la globalizacién.

Existe la firme voluntad de que estos objetivos no queden en una
mera declaracion de intenciones y asi la Convencién ha debatido la posibi-
lidad de introducir bases juridicas nuevas para poder llevarlos a cabo. En
este sentido, se ha incluido un nuevo articulo, el IlI-222, que permite a la
Union prestar ayuda financiera a las balanzas de pagos de terceros paises
cuando se requiera una accién urgente. Igualmente se ha creado la base
juridica necesaria en el 111-223 para que la Unién preste ayuda humanitaria
de urgencia, desgajandola de la cooperacion al desarrollo, ya que tiene un
caracter especifico frente a ésta, no pudiendo resultar condicionada ni a
clausulas politicas ni de otra clase.

En definitiva, con esta ambiciosa declaraciéon de principios y objeti-
vos se esta proyectando la voluntad de cambiar el sistema mundial con la
finalidad de hacer la globalizacion gobernable, recogiendo con éxito el
guante lanzado por la Declaracion de Laeken. De la comparacion de los
actuales objetivos de ia Politica Exterior, regulados en el Tratado de la
Union Europea con la nueva propuesta de redaccion se percibe un salto
cualitativo, pasandose de una concepcidon de la politica exterior europea
basada en el interés comudn a una formulacion explicita de la politica de
responsabilidad.
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6. EL MINISTRO DE ASUNTOS EXTERIORES:
LA CARA DE LA POLITICA EXTERIOR COMUN.

La innovacioén institucional mas relevante del Tratado Constitucional
la constituye la creacion del Ministro de Asuntos Exteriores, con la doble
dimension de ser miembro de la Comision, y uno de sus Vicepresidentes,
y mandatado por el Consejo. El articulo 27 establece que serd nombrado
por mayoria cualificada por el Consejo Europeo, con la aprobacion del
‘Presidente de la Comision. El Ministro se encontrara al frente de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, incluida la defensa. Contribuira con sus
propuestas a la formulacion de ambas y las ejecutarda como mandatario del
Consejo. ’

En su dimension de miembro de la Comision, el Ministro de Asuntos
Exteriores es a la vez un Vicepresidente de la misma, encargado de las rela-
ciones exteriores y de la coordinacion de todos los aspectos de la accion
exterior de la Unidn. El articulo 27 prosigue anadiendo que: «En el gjerci-
cio de estas responsabilidades dentro de la Comision, y exclusivamente
por lo que respecta a las mismas, el Ministro de Asuntos Exteriores de la
Union estara sujeto a los procedimientos por los que se rige el funciona-
miento de la Comision». Parece, por tanto, que en cuanto comisario parti-
cipa en la colegialidad de la Comision, estd bajo el mandato de su
Presidente y se encuentra sujeto al control del Parlamento Europeo, con-
trol que no podra verificarse en el caso de la PESC. El articulo 23 ahade que
en su dimension intergubernamental serd el encargado de presidir el
Consejo de Asuntos Exteriores de la Union.

El Ministro de Asuntos Exteriores presenta una doble dimensién, y
por tanto, podra formular iniciativas en materia de PESC propias y defen-
dera las iniciativas de la Comision en las cuestiones relativas a las rela-
ciones exteriores. Dirigira la unidad de politica exterior y las Delegaciones
de la Union, actuales Delegaciones de la Comision, también quedaran
bajo su autoridad. El articulo 39.4 igualmente le encomienda la ejecucién
de la Politica Exterior y de Seguridad Comun junto a los Estados miem-
bros. Por tanto, parece que los actuales responsables de la ejecucion de la
PESC —Presidencia, troika, Secretario General del Consejo y Comision—
son sustituidos por el Ministro de Asuntos Exteriores, simplificindose
considerablemente las responsabilidades. '

Tanto el Parlamento Europeo como la Comision coinciden en apre-
ciar la creacion de este Ministro que, a su juicio, redundara en la coordina-
cion y en la visibilidad de la actuacion exterior europea. Ambos insisten en
la necesidad de que para que pueda actuar con eficacia es esencial que el
Ministro pueda apoyarse en una Unica administracion —el Servicio
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Exterior Europeo— que radique en, o al menos esté vinculada a, la
Comisiéon32, En su Comunicacion sobre el proyecto deTratado, la Comisién
introduce una importante novedad al anunciar la posibilidad de que la futu-
ra Comision se organice por Grupos de comisarios. Entonces el Ministro de
Asuntos Exteriores presidiria el grupo encargado de las relaciones exterio-
res, para garantizar la coordinacién del conjunto de la accidon exterior.
Parece que presidiendo, a la vez, el Grupo de comisarios y el Consejo de
Asuntos Exteriores puede efectivamente encontrarse la coherencia y la efi-
cacia exterior de la Union.

Sin embargo, los analistas no coinciden en apreciar positivamente
esta novedad. Asi algunos estiman que esta reforma no basta para crear
una politica exterior frente a la resistencia de los Estados miembros a ceder
soberania y que sera un Ministro sin politica que aplicar33. Otros ven pro-
blematico el «servir a dos sefores» y la relacion con el recién creado
Presidente del Consejo Europeo, el Presidente de la Comisién asi como con
los Ministros de Asuntos Exteriores nacionales, con los que frecuentemen-
te chocara34. En este punto, cabe plantearse por su caracter politico, si ten-
dera a integrarse en la Comision y, en este sentido, «comunitarizar» la prac-
tica de la PESC o, por el contrario, se tratara de un «submarino» intergu-
bernamental colado dentro de la Comision. En cualquier caso, parece que
esta innovacion puede otorgar a la direccion de la Politica Exterior Comun
el perfil politico necesario, adecuado a su caracter de «alta politica».

7. LATOMA DE DECISIONES EN LA POI,_I'TICA EXTERIOR
Y DE SEGURIDAD COMUN

La cuestién del mantenimiento de la unanimidad y el veto en la
Politica Exterior y de Seguridad Comun es, a nuestro juicio, el mayor

32 véase respectivamente: PARLAMENTO EUROPEO (Comisién de Asuntos
Constitucionales), Informe sobre el proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa y dictamen del Parlamento Europeo sobre la convocatoria de la
Conferencia Intergubernamental, 9 de septiembre de 2003, (2003/0902(CNS)), punto 21; y
COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Communication de la Commission
“Une Constitution pour I'Union”, 17 de septiembre de 2003, (COM(2003)548), pp. 11-12.

33 Kirsty HUGHES, A Dinamic and Democratic EU or Muddling through Again?
Assessing the EU’s Draft Constitution, EPIN Working Paper n° 8, July 2003, pp. 10-11.

34 Hartmut MARHOLD, “Grandeur et faiblesses de la Convention européenne.
Un bilan provisoire’ op. cit., p. 10, Simon DUKE, The Convention, the draft Constitution
and the External Relations: Effects and Implications for the EU and its international role,
op. cit., pp. 14-17.
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obstaculo de la Politica Exterior Comidn que la Convencion no ha sido
capaz de superar. Conseguir decisiones en cuestiones tan sensibles
como la politica exterior a veinticinco parece practicamente imposible.
Es, en definitiva, condenar la Union a la inaccidn. Tanto el Grupo de
Trabajo de Accién Exterior como la primera propuesta de redaccion con-
templaban formulas que permitian introducir mayorias cualificadas o
supercualificadas en determinados casos. La mayoria cualificada en la
PESC también habia sido expresamente apoyada por Francia y Alemania
en su contribucién conjunta sobre la arquitectura institucional3%. Sin
embargo, por el veto expreso del Reino Unido, finalmente se volvia a la
unanimidad como regla general de decision en el articulo 39.7.

El mantenimiento de la unanimidad, sin embargo, se rodea de dis-
posiciones que pretenden atenuarla. Asi en el articulo 39.8. se regula una
pasarela de la unanimidad a la mayoria cualificada como excepcion a la
pasarela general del articulo 24.4. Para la PESC se dispone que el Consejo
Europeo por unanimidad podra aprobar que el Consejo decida por mayo-
ria cualificada en un ambito concreto. En este caso, parece que no rige la
obligacion de informar previamente a los Parlamentos Nacionales ni al
Parlamento Europeo.

La otra disposicion de atenuacion de la unanimidad es la flexibiliza-
cion en el establecimiento de cooperaciones reforzadas tanto en materia
de politica exterior como en defensa. Parece que si una decision o una poli-
tica no puede ponerse en marcha en este ambito por mayoria cualificada,
podria recurrirse a una cooperacion reforzada, siempre que se contara con
un tercio de los Estados miembros, en el seno de la cual, los participantes
pueden decidir que las cuestiones que segun el Tratado se adoptan por
unanimidad lo hagan por mayoria cualificada.

Los analistas coinciden en que mas que innovaciones politicas lo que
" realmente necesita la PESC es el abandono de la unanimidad y hasta que
no se consiga siempre se habra avanzado poco36. De la misma manera, el
Parlamento Europeo y la Comisidon jamentan los pocos avances en este

35 CONVENCION EUROPEA, Contribucién de Dominique de Villepin y Joschka
Fischer sobre la arquitectura institucional, Contribucion n° 192, 16 de enero de 2003,
{CONV 489/03).

36 Kirsty HUGHES, A Dinamic and Democratic EU or Muddling through
Again?..., op. cit., p. 11; Hartmut MARHOLD, “Grandeur et faiblesses de la Convention
européenne. Un bilan provisoire’ op. cit., p. 12; Simon DUKE, The Convention, the draft
Constitution and the External Relations: Effects and Implications for the EU and its inter-
national role, op. cit., p. 32; Steven EVERTS y Daniel KEOHANE, The European
Convention and EU Foreign Policy: Learning from Failure, op. cit., p.6.
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campo. Asi el Parlamento Europeo considera un defecto del Proyecto de
Constituciéon que no se contemple «la supresion de la unanimidad requeri-
da en el Consejo en algunos sectores vitales» y que «deberia sustituirse la
unanimidad, en los casos en que se mantiene, a mas tardar antes del 1 de
noviembre de 2009, por una mayoria supercualificada que represente tres
cuartas partes de los Estados miembros y de la poblacion de la Unién37,

La Comisidn, a su vez, reflexiona sobre que el mantenimiento del
veto nacional es equivalente a condenar a la Union a la imposibilidad de
cumplir los objetivos que el Tratado Constitucional le impone. Propone que
se consideren en el seno de la CIG alternativas a la unanimidad y el veto,
como considerar mayorias cualificadas reforzadas o una nueva definiciéon
de la unanimidad, segun la cual después de un cierto periodo de debate en
el seno del Consejo y una discusion en el Consejo Europeo, la oposicion de
uno o dos Estados no pueda impedir la adopcion de la decisiéon38,

8. PASOS HACIA LA DIPLOMACIA CQMUN EUROPEA
EN LA CONSTITUCION

En los dltimos dias de trabajo los convencionales han mejorado sus-
tancialmente el texto en muchas cuestiones, entre las que destaca la de la
diplomacia comun europea. Como es sabido, la Unién Europea no cuenta
con un servicio diplomatico propio, que ejecute su politica exterior, sino
que se apoya tanto en las Delegaciones que la Comisidn tiene ante terce-
ros Estados como en las propias Embajadas de los Estados miembros, lo
que produce algunas incoherencias y solapamientos.

En el aho 2000 el Partamento Europeo aprobé un Informe pionero en
el que se pedia la constitucién de una diplomacia comun europea y de una
escuela diplomatica europea, encargada de la formacién del cuerpo diplo-
maético europeo y de la preparaciéon de los diplomaticos nacionales39. Lo
cierto es que, salvo algunas iniciativas aisladas, esta importante cuestion

37 PARLAMENTO EUROPEO (Comisién de Asuntos Constitucionales), Informe
sobre el proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa y dic-
tamen del Parlamento Europeo sobre la convocatoria de la Conferencia
Intergubernamental, op. cit., puntos 9 y 24.

38 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Communication de la
Commission “Une Constitution pour |'lUnion”, op. cit., pp. 7-8.

39 PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion sobre el establecimiento de una diplo-
macia comun para la Comunidad Europea, 5 de septiembre de 2000, (A5-0210/2000).
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no ha recibido el seguimiento que su relevancia merecia por parte de las
instituciones europeas hasta la Convencion.

En los trabajos de la Convencion la cuestion de la constitucion de un
servicio exterior de la Union ha recibido una importante atencion. El Grupo
de Trabajo de Accion Exterior llegaba a recomendar la creacién de una
escuela diplomatica asi como de un servicio diplomatico propio de la
Unidén Europea, similar al de los Estados miembros y la redenominacion de
las delegaciones de la Comision como Embajadas de la Unién. Sin embar-
go, a lo largo de los diversos debates en el pleno, esta cuestion se reveld
como altamente delicada y recibié la oposicion frontal de muchos de los
Estados miembros, con el Reino Unido a la cabeza. Los recelos no son de
_extranar, dado que la diplomacia es una de las cuestiones que quizas mas
se identifican con la soberania del Estado. '

La sorpresa ha venido de la mano de la dltima version de la
Constitucidon Europea, aprobada-por consenso de todos los convenciona-
les el 10 de julio pasado. El articulo Ill- 197 alude explicitamente a la crea-
- €ién de un Servicio Europeo de Accion Exterior, que trabajara en colabora-
cion como los servicios diplométicos de los Estados miembros. Este servi-
cio exterior, del cual saldria el personal de las delegaciones de la Unién,
quedaria bajo la autoridad directa det Ministro de Asuntos Exteriores de la
Unién. Esa disposicion se completa con una Declaracion en que la
Convencidon recomienda que ese servicio exterior esté compuesto por per-
sonal competente de la Comisidn, del Consejo y de {os servicios diploma-
ticos nacionales de los Estados miembros40.

La idea que la Constitucion tiene de Servicio Europeo de Accién
Exterior responde al concepto de diplomacia comun europea, que se
entiende como compuesta tanto por miembros de las instituciones comu-
nes como de los Estados miembros y asocia en estrecha cooperacion a las
instituciones comunes con las administraciones nacionales#1. Este instru-
mento, de naturaleza federal, es el mas adecuado para la ejecucion de una
politica exterior europea que también es comun y no unica. Por el contra-
rio, la diplomacia europea Unica seria la que tenderia a reemplazar las
diplomacias nacionales por un unico cuerpo europeo.

40 CONVENCION EUROPEA, Declaracion sobre la creacién de un Servicio
Europeo de Accion Exterior, anexa al proyecto de Tratado por el que se instituye una
Constitucion para Europa, 13 de junio y 10 de julio de 2003, (CONV 850/03), p. 239.

41 sSimon DUKE, “Preparing for European diplomacy?; Journal of Common
Market Studies, Vol. 40, n° 5, 2002, pp. 849-870.
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El concepto de diplomacia comdn europea pone el énfasis en el des-
arrollo de una cultura diplomatica europea entre todos sus agentes asi
como una logica de la cooperaciéon mutua y la complementariedad entre el
cuerpo europeo y las diplomacias de los Estados miembros42. En este sen-
tido, el ideal de futuro es encontrar al prototipo de diplomatico europeo
tanto en el Servicio Exterior de la Union como en cualquier representacion
de un Estado miembro, con la misién todos ellos de desarrollar lo valores,
los intereses y la vision del mundo europeos ante terceros y en foros inter-
nacionales. '

La Union Europea tiene ante si hoy el reto de convertirse en lider de
la sociedad internacional de la globalizacion. Indudablemente la diploma-
cia comun europea es uno de los instrumentos claves para lograr este
objetivo, mas incluso que un ejército, otro de los nuevos avances. La
Convencion asi lo ha entendido vy, por ello, ha tomado las medidas perti-
nentes en la Constitucién Europea. Ahora se deja en manos de los Estados
miembros que tomen las decisiones adecuadas para su puesta en marcha,
para lo que la Convencién da un afo desde su entrada en vigor.

9. LA POLITICA EUROPEA DE SEGURIDADY DEFENSA:
LA GEOMETRIA VARIABLE

Indudablemente el avance de altura lo ha experimentado el area de
la defensa europea donde son muchas y de gran calado las novedades
introducidas. La nueva voluntad politica de que Europa juegue papeles en
la sociedad internacional de la globalizacidon se vislumbra en una nueva
concepcion: hasta ahora era una intervencion exterior y no una tipica
defensa, y ahora, junto a la defensa existente como medio de ayuda a ter-
ceros se pasa a configurar instrumentos que posibiliten la defensa futura
de la Union Europea. La formula que ha hecho posible avanzar en la arti-
culacion de la defensa europea es la flexibilidad, que permitira a cada uno

42 Hemos estudiado en otro lugar la importancia de la formacién como paso
para la constitucion de una Diplomacia Comun Europea. Véase al respecto: Francisco
ALDECOA LUZARRAGA, La coordinacion de la formacion en materia comunitaria de los
cuerpos diplomaticos de los Estados miembros, Encuentro de Escuelas e Institudos
Diplomaticos Europeos, Madrid 20y 21 de mayo de 2002. Se recogen expresamente
algunas de nuestras propuestas en la contribucion de Méndez de Vigo a los trabajos del
Grupo VIl. Véase: Contribucién ihigo Méndez de Vigo al Grupo de Trabajo VII, “Hacia el
establecimiento de una diplomacia comun europea’; 3 de diciembre de 2002, (WG VII-
WD 655). .
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suscribir sus compromisos’como desee, aunque presente el inconveniente
de la complejidad.

La politica exterior europea se articula en torno a la nocién de poten-
cia civil43. La disyuntiva sobre si la Unién Europea debe convertirse en una
potencia militar o una potencia civil es uno de los debates que ha presidi-
do los trabajos de la Convencion, debate reforzado por la crisis de Iraq y la
percepcion del escaso relieve europeo frente a la hegemonia militar de
Estados Unidos44. La cuestion es si la Unién Europea puede seguir siendo
una potencia civil aunque se dote de instrumentos militares y si puede con-
cebirse una politica de defensa a pesar de la existencia de distintas per-
cepciones entre los paises de la Uni6n45,

La UE actual es ya muy amplia y heterogénea, con diversas maneras
de interpretar las demandas de seguridad y defensa por parte de los dis-
tintos Estados: los que celebraron en abril pasado la Minicumbre en mate-
ria de defensa y que han mostrado su-determinacion de crear una Unién
Europea de Seguridad y Defensa46, los neutrales, los que privilegian la
OTAN, el Reino Unido con una especial relacién con Estados Unidos, los

43 R.G.WHITMAN, From Civilan Power to Superpower?The International Identity
of the European Union London, Macmillan, 1998.

44 pesde el punto de vista doctrinal se ha hecho famoso en los ultimos meses
el ensayo del politélogo norteamericano Robert Kagan, que reflexiona sobre las dife-
rencias entre Estados Unidos y Europa en la propia concepcion de su politica exterior y,
sobre todo, de las necesidades de defensa. Robert KAGAN, “Power and Weakness’
Policy Review, n° 113, June 2002, en: http://.policyreview.org. En direccion distinta véan-
se los interesantes andlisis de: Joseph NYE, La paradoja del poder norteamericano,
Madrid, Taurus, 2003; Emmanuel TODD, Después del imperio, Madrid, Foca, 2003.

45 yn interesante articulo estudia si la creacion de una Politica de Defensa euro-
pea hace que el concepto de potencia civil aplicado a la Unién Europea se haya conver-
tido en obsoleto. Por el contrario, llega a la conclusiéon de que la vertiente militar puede
fortalecer su caracter de potencia civil y reflexiona sobre la necesidad de disenar los ras-
gos de esa potencia civil. Stelios STAVRIDIS, “Militarising” the EU: the concept of
Civilian Power Revisited’, The International Spectator, n° 4, 2001, pp. 43-50.

46 Francia, Alemania, Bélgica y Luxemburgo celebraran el 29 de abril de 2003
una Cumbre con el objetivo de estudiar la creacion de una cooperacion reforzada enter
ellos para acelerar el establecimiento de una defensa auténoma europea. En su
Declaracion Final anunciaban su intencién de constituir puntual de diferentes objetivos,
cooperacion abierta a los demas Estados miembros que quieran sumarse. Véase al res-
pecto: Declaracién de Bruselas tras la reunién de Jefes de Estado y de Gobierno de
Alemania, Francia, Luxemburgo y Bélgica sobre la defensa europea, 29 de abril de 2003,
en: http://www.elysse.fr. Resulta clara la interaccion entre la Convencién y la
Minicumbre en materia de defensa de 29 de abril, estando la Constitucién preparada
para acoger en su seno esta cooperacion reforzada, que denomina “cooperacion estruc-
turada” e incluso, para contar con sus capacidades como instrumento europeo.
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Estados pequefios y los que no conciben una defensa mas alla del Estado.
Esta heterogeneidad de planteamientos y el que no haya posturas cerradas
es lo que ha permitido el avance.

La Convencion ha logrado lo que parecia imposible: conjugar las dis-
tintas sensibilidades para disefar férmulas que se adapten a cada caso.
Asi, entre los puntos de consenso comun, aplicables a todos los Estados,
cabe citar el incremento de las tareas de Petersberg a un mayor nimero de
supuestos. Por otro lado, se establece en el articulo 42 la muy relevante
clausula de solidaridad entre Estados miembros para el caso de que un
Estado reciba un ataque terrorista o sufra una catastrofe natural o de ori-
gen humano.

La profundizacion en el disefio de una defensa propia se hace, por
el contrario, segun férmulas flexibles: cooperacion estructurada, coope-
raciéon mas estrecha, cooperacion reforzada, etc. La figura de la coopera-
cidn estructurada se prevé para los Estados que quieran adquirir com-
promisos mas elevados en materia de capacidades militares, esto es, los
que ya han manifestado su interés en crear una Union Europea de
Seguridad y Defensa (art. 40.6). La propia Constitucion prevé ya que la
Conferencia Intergubernamental incluya en un Protocolo adjunto la lista
de los participantes. .

El Tratado también crea la cooperacion mas estrecha para la defensa
mutua entre los Estados que voluntariamente deseen asumirla (art. 40.7).
Se trata, en definitiva, de la asuncién del articulo V de la UEO, equivalente a
la cldusula de defensa mutua de la Alianza Atlantica. Se abre igualmente la
posibilidad de establecer cooperaciones reforzadas en otros aspectos de la
defensa. Por ultimo, se ha previsto una Agencia de Armamento,
Investigacion y Capacidades Militares, en la cual participaran libremente los
Estados que deseen hacerlo (art. 40.3). Se quiere asi responder al desafio
del desarrolio tecnolégico ya que sin independencia tecnolégica es imposi-
ble la independencia defensiva4’.

47 Este impulso constitucional no puede mirarse como un hecho aislado sino
que es el reflejo —y un paso mas— del conjunto de iniciativas que han tenido lugar a lo
largo de los ultimos meses para desarrollar la defensa europea. Cabe citar la adquisicion
de capacidades militares por la UE —aviones Airbus—, ia puesta en marcha del proyec-
to Galileo o el lanzamiento del Programa Arianne 5, entre otros. Todo ello no muestra
sino la voluntad decidida de desarrollar una defensa propia, aunque el precio a pagar
sea la geometria variable.
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10. LA POLITICA EXTERIOR COMUN, EXPRESION DEL FEDERALISMO
INTERGUBERNAMENTAL

La Politica Exterior Comdn, tal y como se contempla en el Proyecto
de Tratado Constitucional es el &mbito que mejor responde al modelo de
federalismo intergubernamental, ya que combina en su formulacién y deci-
sion procedimientos federales con otros intergubernamentales. En la
medida en que el Proyecto de Constitucion Europea explicita este modelo
y lo fortalece, asi también otorga la posibilidad a la Union de llevar a cabo
una Politica Exterior Comun, mas coherente y eficaz.

Por tanto, en primer lugar, la Politica Exterior Comun va a avanzar por-
que hay Constitucién. En consecuencia, como sostiene Habermas, a «mas
Europan, esto es, una politeia mas desarrollada, mas posibilidades de presen-
cia exterior48, Ademas hay que estimar los avances concretos de la reforma de
la Politica Exterior Comun en la Constitucion, que ponen a disposicién de la
Union los instrumentos y los procedimientos para que la Politica Exterior
Comun se formule y se aplique de una forma mas coherente y eficiente. No
son solo retoques técnicos sino una verdadera reforma constitucional en la
medida en que se establece una concepcion concreta de la politica exterior, a
través de unos principios y objetivos asi como medios e instrumentos para la
eficacia de esa politica exterior comuin. Se avanza en la linea de la politica exte-
rior reforzada y se racionaliza y mejora en su conjunto, por lo que se puede
hablar de progreso politico y perfeccionamientos técnicos. Ademas sera nece-
sario tener en cuenta otros progresos derivados de las sinergias del conjunto
del proceso v las interacciones de las distintas reformas.

Si bien es cierto que no se ha avanzado todo lo que se podria, sobre
todo en lo relativo a la toma de decisiones por mayoria cualificada, se han
dado pasos muy importantes para garantizar la formulacion de una politica
exterior eficiente. Del mismo modo la profundizacion decisiva en la defen-
sa europea, a través de formulas imaginativas, es un resultado que no pare-
cia anticipable al comienzo de los trabajos de la Convenci6n49. Quizas la
dificultad de alcanzar consensos en esta drea muestra como la Politica
Exterior Comun es uno de los ambitos donde mas claramente se aprecia

48 Jiirgen HABERMAS, “Por qué Europa necesita una Constitucién’;, New Left
Review, n° 11, nov-dic. 2001, p. 12.

49 E| acuerdo de profundizar en la defensa segun el interés y las posibilidades
de los distintos Estados miembros llevan a que Landaburu estime que en poco tiempo
podriamos estar en presencia de una politica europea a dos velocidades. Eneko LAN-
DABURU, Director General de Relaciones Exteriores de la Unién Europea, El Pais
Domingo, 24 de agosto de 2003, pp. 6y 7
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que el Tratado Constitucional es el punto de encuentro de posturas encon-
tradas, de federalistas e intergubernamentalistas y, ante todo, el punto de
partida imprescindible para poder seguir avanzando posteriormente.

Tanto el Parlamento Europeo como la Comision, en sus informes res-
pectivos sobre los resultados de la Convencion Europea y la proxima
Conferencia Intergubernamental, valoran en general muy positivamente el
proyecto deTratado Constitucional y el modelo politico introducido. En este
sentido, el Parlamento estima que se trata de un texto que «expresa la
voluntad politica de los ciudadanos europeos y de los Estados miembros de
una manera solemne y plena» e «insta a la CIG a que respete el consenso
logrado por la Convencion, evite negociar las soluciones que la Convencion
obtuvo mediante un equilibrio sutil y a que apruebe sin cambios sustancia-
les el Proyecto de Tratado...»50. La Comision, por su parte, «es de la opinién
de que el proyecto de tratado que instituye una Constitucién para Europa
debe constituir la base para los trabajos de la CIG»51.

En relacion a la valoracién de la reforma global de la politica exterior
comun, el Parlamento Europeo la tiene en consideracion, estimando espe-
cialmente el fin de la estructura de pilares, la introduccién de los valores de
la Unién y la creacion del puesto del Ministro de Asuntos Exteriores.
Lamenta, sin embargo, dos aspectos en que a su juicio no ha habido pro-
gresos suficientes, la sustitucion de la unanimidad por mayorias, aunque
fueran supercualificadas y la falta de control parlamentario de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun y la Politica Europea de Seguridad y
Defensa.

La Comisién, por su parte, en relacién a la introduccion de nuevos
medios de actuacion para la Unidn en la vertiente exterior considera espe-
cialmente relevante la creacion del Ministro de Asuntos Exteriores de la
Unién, que permitira desarrollar a la Union una accidn exterior y una repre-
sentacidn exterior mas coherentes y eficaces, la renovaciéon de las disposi-
ciones de la PESC y el desarrolio de la Politica Europea de Seguridad y
Defensa Comun que permite a los Estados miembros que lo deseen mejo-
rar sus capacidades de accién dentro de un marco comun®2,

50 PARLAMENTO EUROPEO (Comisién de Asuntos Constitucionales), Informe
sobre el proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa, op.
cit., puntos 9y 30.

51 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Communication de Ja
Commission “Une Constitution pour I'Union”, op. cit., p. 3.

52. cOMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Communication de la
Commission “Une Constitution pour I'lUnion”, op. cit., p. 3.
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A medida que se acerca el comienzo de la Conferencia
Intergubernamental, se van haciendo publicas las posiciones de los princi-
pales actores de la CIG en relacion al Proyecto de Tratado que han de adop-
tar o enmendar formalmente. Contra todo lo anunciado por la prensa, la
mayor parte de ellos se muestran conformes con el acuerdo de la
Convencion. Si bien es cierto que algunos Estados o la Comision plantean
demandas de reforma de puntos concretos del Proyecto de Tratado, ningu-
no rechaza en bloque el progreso de la Convencién®3,

Los Estados fundadores, con la Presidencia italiana a la cabeza y el
Parlamento Europeo, respaldan al cien por cien el contenido del acuerdo,
afirmando que lo adoptaran integramente. Recientemente, ha sorprendido
que el Libro Blanco del gobierno britanico ante la CIG es mas una defensa
ardiente de la Constitucion de cara a su ciudadania que el cuestionamien-
to de los progresos de la Convencién4, Por todo ello, parece que sin pecar
de demasiado optimismo, se puede esperar una Conferencia
Intergubernamental rapida que acabe sus trabajos en diciembre en Roma
y que suscriba, en lo sustancial el proyecto de Tratado Constitucional.
Entonces, en diciembre coincidira la agenda politica —la Estrategia de
Seguridad— y los medios técnicos para que Europa pueda enfrentarse con
éxito a las nuevas demandas internacionales y asumir sus responsabilida-
des en la gestion del planeta.

53 Asi a titulo de ejemplo, la Comisién y algunos paises pequeios solicitan la
maodificacidn de las nuevas reglas de la composicion de la Comision o Espana y Polonia
demandan una revisién del acuerdo sobre la mayoria cualificada.

54 véase al respecto el Libro Blanco del gobierno britanico ante la CIG: SECRE-
TARY OF STATE FOR FOREIGN AND COMMONWEALTH AFFAIRS, A Constitutional Treaty
for the EU. The British Approach to the European Union Intergovernmental Conference,
September 2003.
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