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Prélogo

La presente publicacidon es el resultado de la Conferencia "El papel del
Parlamento Europeo y de la Unién Europea en el mundo”, organizada por la
Oficina del Parlamento Europeo en Barcelona y el Institut Universitari
d'’Estudis Europeus (IUEE), que se celebrd en la sede de la Oficina del
Parlamento Europeo en Barcelona, el 19 de octubre de 2006.

En una intensa jornada de debate, académicos y expertos de las
instituciones, junto a los eurodiputados Raimon Obiols, Ignasi Guardans y
Raiil Romeva, asi como la Secretaria para la Unién Europea de la Generalitat
de Catalunya, Anna Terrdn, expusieron sus puntos de vista sobre los
avances y desafios de la politica exterior europea, tomando especialmente
en cuenta la perspectiva del Parlamento Europeo como actor en su
promocion y control.

La Conferencia se estructurd en cuatro sesiones: "el papel de la UE en la
promocion de la democracia y los derechos humanos”, "la UE como actor
internacional en los asuntos de justicia e interior", "las perspectivas de la
politica de vecindad de la UE" y "la UE en la gobernanza global". Cada uno
de estos blogues de debate fue introducido por uno de los diputados
europeos mencionados y por la Secretaria para la UE. La presente
publicacion recoge unos breves extractos de sus exp051c10nes en la parte
introductoria de cada capitulo tematico.

Finalmente, la Oficina del Parlamento Europeo en Barcelona quiere expresar
su agradecimiento a todos los participantes en la Conferencia y al Institut
Universitari d'Estudis Europeus, en especial a la catedratica Esther Barbé y a
Anna Herranz por su meritorio trabajo en la edicion de esta publicacion.

Barcelona, marzo de 2007

M? Teresa Calvo Mayals
Responsable de la Oficina
del Parlamento Europeo en Barcelona
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Introduccioén: ;Qué legitimidad para
la politica exterior europea?

Esther Barbé y Anna Herranz

1. Introduccién

Desde el Acta Unica Europea de 1987, las sucesivas reformas de la Unién
Europea se han realizado con el doble lema de mejorar tanto |a eficacia de
las politicas de la Unién como la transparencia y posibilidades de control
democratico en el proceso decisorio europeo. La insistencia en la segunda
cuestion, la calidad democratica de la UE, se convirtid en una constante del
discurso politico europeo después, sobre todo, del semi-fracaso del proceso
de ratificacién del Tratado de Maastricht en 1991. El resultado negativo en
Dinamarca y el petit oui de Francia hicieron saltar las alarmas politicas sobre
el nivel de aceptacion y legitimidad del proceso de integracién europea. Si
bien estos temores venian sefalandose desde hacia tiempo, el pobre
entusiasmo popular demostrado hacia un Tratado que representaba el
despegue de la Unién Politica confirmé que la época del llamado permissive
consensus estaba empezando a agotarse. Asi pues, la década de los
noventa vio como se extendia el discurso de que los avances en la
integracidn debian ir de la mano de nuevos mecanismos de participacion y
control plblico para evitar que se acentuara el distanciamiento entre los
ciudadanos y la Unién Europea.

La consolidacion del doble lema eficacia-democracia ha evidenciado la
necesidad de la UE de satisfacer las dos vertientes de la legitimidad clasicas
de las democracias liberales: por un lado, la legitimidad asentada en los
resultados (output legitimacy), es decir, que las instituciones funcionen
eficientemente y sean capaces de llevar a cabo politicas eficaces vy
conformes a los valores que imperan en una sociedad; y por el otro, la
legitimidad del proceso (input legitimacy) o, 1o que es lo mismo, que las
politicas se desarrollen siguiendo los procesos institucionales establecidos y
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que permitan el grado de participacion y control publico considerado
adecuado en una comunidad politica’. Dicho de otro modo, para que una
politica sea considerada legitima, importa el qué, pero también el como.

El ambito de la politica exterior no ha estado exento de este debate
sobre la necesidad de combinar eficacia y democracia, sobre todo a medida
que dicho ambito se ha ido ampliando funcionalmente con el desarrollo Ia
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), su dimensién de defensa
(PESD), los aspectos exteriores de las politicas de Justicia y Asuntos de
Interior (JAI), o la Politica Europea de Vecindad, que pasa transversalmente
por todos los “pilares” de la UE. Los capitulos del presente libro pretenden
examinar cémo ha progresado en los afios recientes la politica exterior
europea en las dos dimensiones de la legitimidad ya sefaladas (eficacia y
control democratico). Para ello, tal y como se detallard en la parte final de
este capitulo introductorio, se han abordado cuatro areas tematicas de la
politica exterior europea: promocion de la democracia y los derechos
humanos, dimension exterior de las politicas de Justicia y Asuntos de Interior,
Politica Europea de Vecindad y, por ultimo, el papel de la UE en la
gobernanza global. Antes, enmarquemos fa cuestion de la legitimidad de la
politica exterior en el contexto mas amplic de la UE y en las tendencias que
se apuntan en el momento actual de crisis, tras los “noes” en los referéndums
de Francia y Holanda.

2. El debate sobre la legitimidad de la UE en las postrimerias del Tratado
Constitucional: el giro pragmatico y la cuestion de la identidad

Igual que en el periodo posterior al Tratado de Maastricht, la crisis de
ratificacion del Tratado Constitucional dio y sigue dando lugar a un amplio
despliegue de diagnosis sobre las causas de la llamada “crisis de legitimidad”
de la UE y, en menor medida, remedios para salir de ésta. No obstante, esta
vez el énfasis no se ha puesto en la necesidad de reforzar los mecanismos
de transparencia, participacion y control democréatico sino que, al contrario,
se ha podido observar un giro hacia lo que podriamos denominar como
“discurso pragmatico”. Esto es, las declaraciones y propuestas de los
principales lideres politicos y representantes de las instituciones europeas
han insistido en la necesidad de proporcionar resultados concretos que
contribuyan a solucionar los problemas cotidianos de los ciudadanos.

Esta renovada atencion a legitimar la UE por la eficacia de sus politicas
tiene que ver con la diagnosis de que el fracaso del Tratado Constitucional no
se debié tanto a su contenido sino al descontento existente en algunos
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segmentos de las sociedades francesa y holandesa ante la situacién
econémica y social, y en especial, ante los cambios y consecuencias
negativas de la mundializacion. Como afirma José Manuel Barroso, “la
Constitucién fue victima de las circunstancias™. Asimismo, también se ha
sefialado que el proceso de integracién esta pagando las consecuencias de
la conocida estrategia de two-level games empleada por los gobernantes de
los paises miembros, consistente en nacionalizar los éxitos y europeizar los
fracasos. La caida del apoyo utilitario a la UE que han registrado los
Eurobarometros en los Ultimos afos puede reforzar la apreciacién de que el
problema yace en que los ciudadanos cada vez perciben menos a la UE
como beneficiosa para sus paises en general y para sus vidas en particular.
Por ello, el remedio propuesto es que la UE debe centrarse en proporcionar
resultados concretos en los temas que preocupan a los ciudadanos y a la
vez, comunicar mejor los beneficios que les aporta la Unién.

En este sentido, la mayoria de lideres europeos han llamado a dejar de
lado las grandilocuencias del debate constitucional y centrarse en actuar en
terrenos concretos. Empezando por el Presidente de la Comisién, Barroso ha
insistido en la necesidad de hacer realidad la Agenda de Lisboa reforzada
para el crecimiento y la ocupacion para poder “recuperar al publico
escéptico™. El Alto Representante para la PESC, Javier Solana, afirmaba
claramente que “la Unién parece cada vez mas dirigida hacia un futuro mas
pragmatico. (...) [dlebemos explicar mejor y defender los argumentos a favor
de Europa y definir una agenda mas ambiciosa y mas centrada en sus
resultados tangibles™. Incluso desde el Parlamento Europeo, su
vicepresidente, Jacek Saryusz-Wolski, escribia en-un articulo que ‘“los
ciudadanos estan interesados en qué decisiones se toman, y no en cdmo se
toman. La atencién deberia ponerse en el resultado (delivery)’®. Entre los
gobernantes de los estados miembros que han avanzado sus propuestas
para encarrilar la UE a corto-medio plazo, Jacques Chirac ha planteado
poner en marcha “la Europa de los proyectos para el crecimiento, el empleo y
la seguridad” que haga recuperar la confianza de los ciudadanos en la
Unién’. Tony Blair, en su discurso de Oxford en febrero de 2006, llamé a no
hacer def debate constitucional el centro del debate europeo y centrarse en
las reformas econdmicas, la necesidad de una estrategia europea para la
energia, la politica exterior, la seguridad y la defensa®. También Angela
Merkel, en su propuesta de “Refundacion de Europa” admitia que “si no
podemos mostrar a cada ciudadano que Europa significa mas prosperidad
que un solo Estado-nacién, entonces los ciudadanos no aceptaran esta
Unién Europea. La prosperidad no lo es todo, pero sin prosperidad, la
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discusién sobre los valores y otros temas sera mucho mas dificil de
gobernar™.

A juzgar pues por la reaccién y propuestas de los principales decisores
de la UE, la legitimidad asentada en los resultados se impone ante la
cuestién de la transparencia y el control publico como remedios para la crisis
de legitimidad de la Uni6n. Parece haberse llegado a la conclusién de que las
discusiones y medidas sobre cémo acercar el proceso decisiorio europeo a
los ciudadanos y promocionar su participacion, leit motif de la Convencion,
acaban dejando a los ciudadanos “igual de frios"'. Sin embargo, si bien es
perceptible que la dimensién del control democratico se ha dejado en
segundo plano tras el fracaso del proceso de ratificacién, también lo es que
un segundo aspecto de la legitimidad de proceso ha hecho su aparicién
estelar en el discurso politico. Este elemento es el de la identidad, en el
sentido de que para que el proceso politico sea considerado legitimo se
requiere también que los gobernados tengan un cierto grado de identificacion
o sentimiento de pertenencia a una determinada comunidad politica.

La falta de una “identidad europea” y los problemas que esto comporta
para la legitimacion del proceso de integracion han sido desde hace tiempo
una preocupacion en la comunidad académica. En cambio, en la primera
linea de la politica europea nunca antes se habia afirmado con tanta
contundencia ni generalidad que la UE sufre una “crisis de identidad™". Asi,
por ejemplo, en la conferencia “The sound of Europe”, celebrada en
Salzburgo en enero de 2006, en pleno periodo de reflexion, varios fueron los
lideres que se refirieron a la situacion actual en estos términos, entre ellos, el
entonces presidente de turno de la UE, Wolfgang Schissel, que insisti¢ en la
necesidad de debatir sobre identidad en la UE y poner en marcha medidas
para crear una opinion publica europea. La presidenta letona, Vaira Vike-
Freiberga, o el primer ministro holandes, Jean Peter Balkenende, pusieron el
énfasis en la necesidad de crear sentimiento de pertenencia, de desarrollar la
dimension del apoyo afectivo a la Union. Otros como el primer ministro
francés, Dominique de Villepin afirmaron que “la crisis de identidad que
conocemos tiene que ver con la rapidez de la ampliacion”, argumentando que
los ciudadanos no ven claramente los contornos geograficos de la Unidn y
que ningun proyecto debe vivir sin frontera?2.

Este énfasis en la identidad es un reflejo de que, a pesar de que [a
salida a corto-medio plazo es la de intentar proporcionar resultados concretos
para los ciudadanos, se reconoce que basar la aceptacion de la UE
exclusivamente en esta fuente de legitimidad es una empresa arriesgada y
fragil, ya que ésta sélo puede funcionar cuando Europa va bien. Estas son
muestras pues de que se esta tomando conciencia también en el discurso
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politico de que eficacia, democracia e identidad “son elementos acumulativos
e interactivos, es decir, que se refuerzan mutuamente, y alli donde uno falla,
los otros no pueden compensarlo™'s.

3. Eficacia, democracia e identidad en ia politica exterior europea

La politica exterior europea™ en su conjunto ha experimentado un constante
proceso de reforma a medida que su alcance se ha ido ampliando funcional y
geograficamente. El doble lema entre politicas eficaces y mayor confrol
democratico ha sido también central en su desarrollo, aunque de manera
asimétrica en favor del primero. Asi, la preocupacion de los principales
actores de la politica exterior europea y sus reformadores ha sido aumentar
la eficacia de la misma, sobre todo intentando remediar sus clasicas
limitaciones de falta de continuidad, visibilidad, coherencia, credibilidad o
flexibilidad, mientras que la dimensién del control democratico ha quedado
siempre en un mas que discreto segundo plano, entre discusiones sobre qué
institucion deberia controlar las diferentes actividades exteriores de la Unién
y hasta qué punto es necesario y conveniente este control publico's. Lo que
no obsta, como veremos en estas paginas, para que democracia e identidad
ocupen un papel cada vez mas destacado en el debate sobre la politica
exterior europea. Cada uno de dichos temas merece atencién en estas
paginas introductorias asi como a lo largo de los capitulos de esta obra.

Eficacia

Las reformas que introducia (o constitucionalizaba) el Tratado Constitucional
en materia de PESC/PESD son una buena muestra de la preeminencia
atribuida a mejorar la eficacia de estas politicas. En este sentido, la novedad
mas sefalada, la introduccién de la figura del Ministro de Asuntos Exteriores
y de su Servicio de Accion Exterior, pretendia ser un mecanismo que
aportara continuidad, visibilidad y coherencia a la politica exterior europea.
Continuidad, porque el Ministro seria el responsable de tfoda Ia
implementacion de la PESC y la PESD (art. 27), lo que contribuiria a
solventar las discontinuidades de la politica exterior asociadas al sistema de
presidencias rotatorias; coherencia, porque el Ministro seria a la vez vice-
presidente de la Comision y presidente del Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores, lo que ayudaria a limar incongruencias entre los temas de politica
exterior que se llevan a cabo en diferentes pilares; y por Gitimo, visibilidad
porque se proporcionaria un teléfono dnico, en lugar del actual reparto de
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numeros entre el Presidente del Consejo, el Comisario de Relaciones
Exteriores y el Alto Representante.

También destacadas eran las nuevas medidas para mejorar la
flexibilidad del proceso de toma de decisiones y la descentralizacion de la
estructura institucional. Entre las mas notorias, sobresalia la medida de las
cooperaciones estructuradas en defensa entre aquellos estados miembros
que cumplieran los criterios mas exigentes de capacidades militares. Las
cooperaciones reforzadas, por su parte, se extendian también al ambito de la
defensa a la vez que se eliminaba el requisito de que éstas se enmarcaran
en una accién o posicion comun previa. Otros aspectos relevantes en la
flexibilizacion de la toma de decisiones eran la introduccién de la llamada
“clausula de pasarela” segun la cual el Consejo Europeo podria decidir (por
unanimidad) que algun aspecto de la PESC pasara a decidirse por mayoria
cualificada y la extensién de la posibilidad de la abstencién constructiva al
ambito de la defensars.

La crisis de ratificacién del Tratado Constitucional ha causado también
en el ambito de la politica exterior un claro viraje hacia el pragmatismo. Por
ejemplo, la Comisaria de Relaciones Exteriores, Benita Ferrero-Waldner,
sefalaba la necesidad de trabajar mas que nunca para “proporcionar
resultados en areas que los ciudadanos consideran importantes —empleo,
seguridad, energia y migraciones” y dirigir la politica exterior europea a este
fin¥’. En el mismo sentido, se ha tendido a reforzar el discurso de que el
mundo es cada vez mas inseguro e ingobernable y que siguen proliferando
nuevas amenazas a la seguridad, de manera que Europa no puede seguir
mirandose al ombligo con debates constitucionales, sino que, al contrario, los
esfuerzos deben dirigirse a actuar de manera mas eficaz en el escenario
internacional.

Asimismo, no se ha querido insistir en las consecuencias del fracaso del
Tratado Constitucional como obstaculo para nuevos avances en politica
exterior. Mas bien al confrario, se han querido resaltar los nuevos avances,
como por ejemplo, las nuevas medidas de lucha contra el terrorismo tras el
11-M y el 7-J o el inicio de los trabajos para lo que se denomina como
“politica exterior energética” de la UE. De hecho, a pesar del énfasis puesto
en el caracter innovador del Tratado Constitucional en materia de politica
exterior, los nuevos preceptos, mas alla de su valor simbélico, no
comportaban, ni mucho menos, un pase directo a una politica exterior
coherente y eficaz. La ténica general del Tratado era mas bien la continuidad
y algunas de las novedades no eran tales sino que consistian en una
constitucionalizacion de lo que ya se habia venido realizando hasta entonces,
como por ejemplo la Agencia Europea de Defensa o la mencion especial a la



Introduccién: ;Qué legitimidad para la politica exterior europea? | 7

relacion de la UE con los paises vecinos. Al fin y al cabo, como tantas veces
se ha repetido, para la existencia de una politica exterior creible lo mas
importante es la voluntad politica y la unidad de proposito y accion entre los
estados miembros, algo que los mecanismos de los Tratados no pueden mas
que facilitar. Esta unidad se plantea como un tema indispensable para
transmitir con éxito los logros de la politica exterior europea a los ciudadanos
y mejorar asi su aceptacion y legitimidad. Sin embargo, en este terreno se
cuenta con la desventaja de que son normalmente los fracasos de la UE para
llegar al consenso en cuestiones internacionales de elevado interés (guerra
de Irak, guerra del Libano, relaciones con Rusia, etc.) lo que llega a las
primeras paginas de la prensa. Pero a diferencia de otros ambitos de la
politica europea, en politica exterior se cuenta con la ventaja de que es un
campo en el que es dificil que los lideres apliquen la estrategia de
nacionalizar los éxitos y europeizar los fracasos. Los fracasos en politica
exterior europea vienen normalmente por la desunién, que acostumbra a ser
patrimonio de todos los estados miembros.

Desde la perspectiva de la eficacia, los capitulos de este libro examinan
en qué medida se han registrado avances en los resultados de diferentes
dimensiones de la politica exterior europea. Los autores centran su atencién
en la evaluacion de la eficacia de los nuevos instrumentos, asi como del
grado de coherencia y eficiencia en la toma de decisiones.

Democracia

El debate sobre el “déficit democratico” en el funcionamiento de la politica
exterior europea se remonta ya a los tiempos de la creacion de la
Cooperacién Politica Europea (CPE). Incluso antes de que el Parlamento
Europeo fuera un o6rgano elegido directamente, éste ya habia denunciado
que la naturaleza estrictamente intergubernamental y la confidencialidad de
la CPE estaban erosionando los fundamentos de la democracia
parlamentaria. Desde entonces, el Parlamento Europeo ha ido adquiriendo
algunas prerrogativas en el campo de la politica exterior, pero para algunos,
todavia existe un vacio de control parlamentario en este ambito, sobre todo
teniendo en cuenta su rapido desarrollo. De hecho, exceptuando el caso de
la Politica Comercial Com(n en la que el Parlamento Europeo ha ido
adquiriendo importantes poderes??, en el &mbito de la PESC, la PESD y en la
dimension exterior de la JAl, el Parlamento continla en buena medida
anclado en los derechos pasivos de ser informado y la posibilidad de dirigir
preguntas y realizar recomendaciones a la Comisién y al Consejo que ya le
atribuia el Tratado de Maastricht20,
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Estas prerrogativas, llamadas por algunos como “soft accountability
powers™, han sido insistentemente consideradas como insuficientes por el
Parlamento Europeo. Afio tras afio, la Eurocamara ha reivindicado mayores
poderes en PESC, pero también en otros ambitos como las politicas de
derechos humanos, y los nuevos temas relacionados con la agenda de
seguridad, libertad y justicia. En su informe de 2005, el Parlamento
argumentaba incluso que la participacion del Pariamento no deberia cefirse
al control a posteriori de la politica exterior europea, sino que, como
institucién que representa directamente la voluntad de los ciudadanos,
deberia estar implicado también en su formulacion. Contrariamente, los
responsables ultimos de las reformas de la UE, los gobiernos de los Estados
miembros, continuaron considerando que en tanto que la PESC y la PESD
son politicas de naturaleza esencialmente intergubernamental, el control de
las mismas deberia reservarse para los parlamentos nacionales. Por ejemplo,
el Tratado Constitucional avanzaba en esta direccion al introducir la
referencia a ‘la promocion efectiva y regular de la cooperacion
interparlamentaria entre Parlamento Europeo y parlamentos nacionales” y al
contemplar que Ia Conferencia de Asuntos Parlamentarios sobre la Unién
Europea (COSAC) pudiera organizar encuentros para debatir sobre politica
exterior y defensa (Protocolo 1, parrafos 9 y 10).

Sin embargo, el Parlamento Europeo ha mantenido tradicionalmente
que el refuerzo de los mecanismos de control parlamentario nacional no se
puede considerar como sustitutivo del control parlamentario al nivel europeo,
ya que cada vez resulta mas dificil distinguir en politica exterior europea qué
es intergubernamental y qué es comunitario. Esta difusion de la
responsabilidad institucional se puede explicar por el desarrolio de dos
procesos interrelacionados que desde hace afios vienen dandose en el
ambito de la PESC. El primero es la creciente “transpilarizacién” que a la
practica se produce entre los ambitos de competencia del Consejo y de la
Comision en politica exterior. Asi, muchas de las politicas e iniciativas de la
UE hacia terceros paises (considérese, por ejemplo, el Pacto de
Estabilizacion y Asociacion para Europa del Sudeste, la misma Politica
Europea de Vecindad, o el caso de las misiones PESD de caracter civil-
militar) implican sobre el terreno una elevada interaccién entre la Comision y
el Consejo. El segundo proceso que afecta a la dificil delimitacion de
fronteras institucionales es lo que se ha venido a llamar “Bruselizacion” de la
politica exterior2, Esto es, “mientras que las competencias permanecen en
Gltima instancia en los estados miembros, la formulacién e implementacion
de la politica esta cada vez mas europeizada y Bruselizada por funcionarios y
servicios situados permanente en Bruselas'®. El Comité Politico y de
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Seguridad (CPS) introducido por el Tratado de Niza ejemplifica esta
Bruselizacion: el CPS esta compuesto por embajadores de los estados
miembros y queda organicamente supeditado al Consejo, pero sus miembros
llevan a cabo sus tareas en estrecha coordinacion con las ofras instituciones
de la UE basadas en Bruselas, como la Comision, el Alto Representante o Ia
Unidad Politica?*.

Pero a pesar de los problemas que puede conllevar esta difusién de las
responsabilidades para el control democratico de la politica exterior, la
cuestion no ha ocupado un [ugar relevante en el debate constitucional?. Bien
al contrario; esta muy asentada la idea de que la implicacidn parlamentaria a
nivel europeo podria suponer problemas para la eficacia y la coherencia de la
politica exterior, ya que este campo precisa de un alto grado de secretismo vy
rapidez. La relacion negativa entre eficacia y democracia queda también
patente en los mecanismos que introducen mayor flexibilidad vy
descentralizacion, tanto en la PESC y PESD, como en el drea de JAI, donde
el avance a través de nucleos dentro, pero sobre todo fuera, de los Tratados,
complica todavia mas las posibilidades de control parlamentario®. Ante este
contexto nada propicio para la ampliacion de las prerrogativas del Partlamento
Europeo en politica exterior, |a estrategia de la Eurocamara ha sido optar por
sacar el mayor rendimiento a sus poderes, sobre todo en materia
presupuestaria, pero también a través de desempeniar un activo papel en la
demanda de informacién y en la propuesta de recomendaciones vy
resoluciones?. Los espacios conquistados por ei Parlamento Europeo en la
politica exterior se han materializado en Acuerdos Interinstitucionales entre el
Parlamento, la Comisién y el Consejo®. Asimismo, el Parlamento ha
intentado adquirir una sélida reputacién como interlocutor entre la UE vy
paises terceros a través de la cooperacion interparlamentaria?® y a través de
la produccion de informes por iniciativa propia.

Esta dimension de la participacion parlamentaria en la elaboracion y el
control sera también tratada en los capitulos de este libro. El interés consiste
en evaluar la implicacién del Parlamento Europeo en cada uno de los ambitos
tratados, qué visiones pretende avanzar esta institucion y qué influencia
consigue. Las relaciones interinstitucionales que marcan cada una de las
areas seran tratadas con especial atencién.

Identidad

En paginas anteriores se ha apuntado la importancia ascendente de la
cuestion de la identidad o sentimiento de pertenencia de los ciudadanos al
sistema politico europeo como requisito para la legitimidad de proceso. En el
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tema de la politica exterior, la conclusién podria ser la misma. Es decir, si
bien la necesidad de mayor control democratico en la politica exterior ha sido
defendida con ahinco por el Parlamento Europeo asi como por algunos
segmentos del entorno epistémico, cabe reflexionar sobre hasta qué punto
esta implicacién parlamentaria puede ser capaz de proporcionar mayor
legitimidad si previamente no existe una identificacién de los ciudadanos con
la politica exterior que se hace en nombre de la Unién.

El desarrollo de una identidad europea como vector de la politica
exterior de la Unidn ha sido un tema ampliamente estudiado en la disciplina
de las Relaciones Internacionales y la Integracion Europea. Asi, por ejemplo,
se ha analizado la creciente europeizacion de las elites europeas y de las
politicas exteriores de los propios estados miembros, el surgimiento de un
reflejo de coordinacion entre los decisores sobre temas de politica exterior o
la consolidacion de unas normas y unos valores distintivos de la UE a la hora
de hacer politica internacional. Asimismo, la UE ha sido crecientemente
percibida por otros actores del sistema internacional como un actor capaz de
actuar con voz propia en el escenario mundial, y no sélo en los temas
comerciales, sino también en ambitos de fuerte calado politico, como el
cuarteto para Oriente Medio, 0 en nuevos temas de la agenda internacional,
como la gestién del cambio climatico.

No obstante, bien diferente es la cuestién de si la UE es capaz de
proyectar claramente una imagen como actor internacional inteligible para
sus propios ciudadanos, creando asi sentimiento de identificacion con la
misma. Como hemos mencionado, el hecho de que la UE aparezca dividida
precisamente en aquellos temas que conllevan una carga valorativa
importante, como el envio de tropas al extranjero o [a adhesién de Turquia a
la UE, contribuye a que, al final, para el ciudadano sea dificil llegar a entrever
qué es ser europeo en el mundo.

Sin embargo, la politica exterior sigue considerandose como uno de los
campos mejor posicionados para promover la creacién de una identidad
europea. Esto es asi porque el ambito de la politica exterior es especiaimente
dado a la reflexién sobre identidad ya que el intento de convertirse en actor
internacional requiere inevitablemente preguntarse quién somos y que nos
distingue de otros actores del sistema internacional. Asimismo, la politica
exterior puede ser entendida como una de las principales vocaciones del
proyecto europeo. Como afirmaba Barroso, “espero que en este periodo de
reflexion la gente estara de acuerdo en continuar apoyando una Europa
abierta al mundo. Que en la medida que miramos hacia dentro para debatir
qué Europa queremos ser, no olvidemos mirar hacia fuera, hacia lo que
queremos que Europa haga. Al fin y al cabo, en Europa no nos estamos
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integrando mas para aislarnos del resto del mundo. Estamos cada vez mas
juntos para actuar de manera mas efectiva en el mundo".

Los capitulos de este libro prestaran también atencién a esta dimensién
de la UE como productora de normas y valores en los diferentes ambitos de
la politica exterior europea. Preguntas como en qué se quiere distinguir la UE
de otras partes del mundo o hasta qué punto la imagen que proyecta la UE
es capaz de aglutinar a los ciudadanos europeos en torno a un mismo sentir
subyacen en los trabajos de esta obra.

4. Estructura del libro

El libro esta organizado en cuatro partes, cada una de las cuales aborda una
dimension diferente de la politica exterior. De la mas concreta a la mas
general, estas cuatro areas tematicas son: la promocién de la democracia y
los derechos humanos, la dimension exterior de las politicas de Justicia y
Asuntos de Interior, la Politica Europea de Vecindad, y por ultimo, el papel de
la UE en la gobernanza global. Cada una de estas partes se compone de dos
capitulos, el primero mas centrado en el tema de la eficacia de las politicas
de la Unién, mientras que el segundo se emplea en el andlisis del proceso
institucional, con especial atencion al papel de! Parlamento Europeo en la
promocion y control de estas politicas.

La parte primera sobre promocion de la democracia y de los derechos
humanos se inicia con el capitulo de Richard Youngs, que presenta un
andlisis critico sobre la politica europea de promocién de la democracia,
concentrandose en el area del Mediterraneo. Youngs sefala las carencias
mas importantes de esta politica, entre las que destacan |a falta de incentivos
para la reforma ofrecidos por la UE o el disefio de instrumentos que no
favorecen la distribucidn del poder en los regimenes autoritarios del Sur del
MediterrAneo. Pero mas importante, y esto tiene méas que ver con la identidad
o los valores de la UE, Youngs atribuye la ineficacia de las politicas europeas
de apoyo a la democracia a la ambigliedad y disparidad de posiciones dentro
de la propia Unién sobre como y hasta qué punto defender el respeto de los
principios democraticos en paises terceros. Javier Nifio Pérez, proporciona
una vision mas institucional, con un repaso de los instrumentos a disposicién
de la UE para la promocién de la democracia y los derechos humanos. Nifio
Pérez insiste en la progresiva consolidacion de los valores de libertad,
democracia, y respeto por los derechos humanos como nucleo de la actividad
interior y exterior de la UE, a la vez que desgrana como el Consejo, la
Comision y el Parlamento han ido desarrollando nuevos instrumentos para
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avanzar en esta direccién. Para ejemplificar estos instrumentos, el autor se
detiene, sobre todo, en el nuevo instrumento tematico para la promocién de
la democracia y de los derechos humanos introducidc en las actuales
perspectivas financieras.

En la parte segunda sobre el espacio de libertad, seguridad y justicia, se
aborda, en primer lugar, la politica europea de lucha contra el terrorismo.
Albert Aixala analiza los avances de la estrategia de la UE en este campo,
examinando los instrumentos puestos en marcha sobre todo a partir del 11-S
y, mas adelante, tras los atentados del 11-M y el 7-J en suelo europeo. Su
andlisis incide en la existencia de un “perfil propio” de la UE en su politica de
lucha contra el terrorismo, frente a la politica estadounidense de “guerra
contra el terror”; un perfil europeo que radica fundamentalmente en una
mayor atencion a las causas profundas de este fenomeno y a las medidas de
prevencion del mismo. Pero Aixala también aborda el problema cada vez
mas patente de como conseguir medidas eficaces para la lucha contra el
terrorismo sin infringir los derechos humanos y las libertades ciudadanas. El
autor destaca el papel del Parlamento Europeo como garante de este
equilibrio que se antoja cada vez mas precario. En el capitulo siguiente, José
Martin y Pérez de Nanclares, trata con mayor detalle el papel del Parlamento
Europeo en el Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia. El capitulo revisa
las competencias del Parlamento en este ambito, juzgandolas muy limitadas
en lo que al tercer pilar se refiere, tanto en su dimension interna como
externa. Martin y Pérez de Nanclares analiza también los nuevos
instrumentos politicos en este ambito, como es el Tratado de Priim,
advirtiendo sobre los peligros de la desparlamentarizacion que estos
entraian, contradiciendo asi una de las principales sefias de identidad de la
UE. Martin y Pérez de Nanclares concluye su capitulo con unas reflexiones
en torno a las tensiones que afectan especialmente el ambito de la Justicia y
los Asuntos de Interior, a saber: eficacia versus democracia; seguridad
versus libertad y necesidad de intervencién comunitaria versus resistencia de
los Estados.

La parte tercera se dedica a la Politica Europea de Vecindad (PEV).
Eduard Soler i Lecha evalua los primeros pasos de esta politica, concluyendo
que ésta se presenta como una iniciativa eficaz, sobre todo para los paises
de Europa oriental y Caucaso sur, dado el bajo nivel de relaciones actual
entre la UE y estos paises. Diferente es la evaluacion de Soler i Lecha sobre
el impacto de la PEV en el sur det Mediterraneo, un area con la que ya existe
una densa red de relaciones institucionalizadas. Por ello, Soler i Lecha se
centra en examinar los escenarios y posibles medidas para potenciar las
complementariedades entre la PEV y el Partenariado Euromediterraneo. En
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el capitulo siguiente, Michal Natorski analiza detalladamente el papel del
Parlamento Europeo en el disefio e implementacién de la PEV. Natorski
concluye que el Parlamento ha desempefiado un papel poco influyente y que
no ha sabido aprovechar la ventana de oportunidad del surgimiento de esta
nueva politica para posicionarse como un actor mas destacado en el sistema
de politica exterior europea en general. Segun el autor, ello se ha debido, en
parte, al poco margen de maniobra del Parlamento Europeo en este ambito,
pero también a determinadas normas y procedimientos caracteristicos de los
trabajos de esta institucidon, que paraddjicamente estan pensados para
fortalecer el papel del Parlamento Europeo en la politica exterior.

Por Gltimo, la parte cuarta finaliza el volumen con un analisis del pape/
de la UE en la gobernanza global. Fulvio Attina hace un repaso del papel de
la UE en diversas areas de la gobernanza global, desde la gobernanza
econdmica mundial a las crisis internacionales. Attina identifica la existencia
de una identidad europea propia (0 “modo europeo de ejercer su papel
politico global”) y a la luz de ésta, analiza el grado de coherencia
intraeuropea al actuar en marcos internacionales. Pero como aspecto
destacado de la gobernanza global, Attina también examina Ia relacion entre
la UE y EE.UU., el hegemon del sistema, asi como las posibles
consecuencias de la etapa actual de redefinicion del sistema politico
internacional para el papel de la UE en el mundo. El siguiente y Ultimo
capitulo del volumen, obra de José Javier J. Fernandez Fernandez, examina
con detalle el papel del Parlamento Europeo en la proyeccidn exterior de la
UE. Fernandez revisa las competencias formales e informales del Parlamento
en los diferentes ambitos de la politica exterior europea, concluyendo que en
su conjunto, el Parlamento es un actor decisivo en este terreno. No obstante,
Fernandez también sefiala que en ambitos concretos como la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, el margen de participacién que se concede
al Parlamento Europeo es muy estrecho. Por ello, el.autor avanza
determinadas propuestas que contribuirian a una mejor implicacion de las
instituciones comunitarias y, en especial la del Parlamento Europeo, en la
accion exterior de la Union.

La presente publicacion es el resultado de la conferencia “El papel del
Parlamento Europeo y de la Unién Europea en el mundo®, organizada el 19
de octubre de 2006, por la Oficina del Parlamento Europeo en Barcelona y el
Institut Universitari d’Estudis Europeus (IUEE), dentro del marco de
actividades del proyecto de investigacion Challenge-The Changing
Landscape of European Liberty and Security (Sexto Programa Marco). La
conferencia reunié a expertos de las instituciones europeas, académicos y
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diputados al Parlamento Europeo con el objetivo de evaluar tanto los avances
de la politica exterior europea como el papel del Parlamento Europeo en su
promocion y control. La publicacion recoge las ponencias presentadas
durante la conferencia, revisadas con posterioridad, asi como unos breves
extractos de las intervenciones de los eurodiputados que presidieron cada
una de las mesas de la conferencia.

Con esta publicacion, el Observatorio de Politica Exterior Europea del
IUEE quiere seguir avanzando en la reflexion sobre la dimensién
parlamentaria de la politica exterior europea, tarea facilitada académicamente
por nuestra participacion en proyectos europeos (Fornet-Foreign Policy
Governance Net [Quinto Programa Marco UE] y Challenge [Sexto Programa
Marco UE]) y que ha contado con la colaboracion de la Oficina del
Parlamento Europeo de Barcelona. Las editoras del presente libro
agradecen la colaboracion de todos los autores que han participado en el
mismo, asi como también la de los eurodiputados Ignasi Guardans, Raimén
Obiols y Ralll Romeva, y de la Secretaria para la Union Europea de la
Generalitat de Catalunya, Anna Terrdn, que brindaron generosamente sus
comentarios y experiencia durante la conferencia. Extendemos nuestra
gratitud también a los compaferos de las universidades y centros catalanes
que con su participacidn contribuyeron a enriquecer el debate y a extender la
reflexion a un publico mas amplio. Asimismo reiteramos nuestro
agradecimiento a la Oficina del Parlamento Europeo, donde hemos contado
con la ayuda técnica de Ana Gimeénez, y, de manera especial, con el apoyo
de su directora, Maria Teresa Calvo, sin el cual esta publicacion no hubiera
podido fener lugar.
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Actualmente en la UE nos encontramos ante una situacién en la que no
s6lo es preciso hacer una reflexién a fondo sobre el estado de la Unién sino
también hacer que la politica exterior europea funcione de la forma mas
eficaz posible. Pero al hacer el diagndstico, no podemos negar que existe
una cierta crisis de credibilidad de la UE en su globalidad, en la que
subyace también una cierta crisis de identidad.

En este sentido, debemos recordar que en el Tratado de la Union
Europea (articulos 6 y 7), el principal fundamento de la Unién, el factor
identitario com(n, son los valores aceptados por todos los Estados
miembros. Por ello, la politica de democracia y de derechos humanos es el
nucleo incuestionable sobre el que debe trabajar la UE. Y no sélo se trata
de que haya una politica de no discriminaciéon en base a los derechos
humanos y fundamentales sino de que haya una promocién de éstos por
parte de las instituciones, en el marco de la Unién Europea, dentro y fuera
de ella.

*kk

Pasando de la teoria a la practica, pongamos por caso las necesidades
energéticas de la UE, ;se puede hablar con el sefior Putin de forma
absolutamente impune ante el asesinato de Anna Polytovskaya o la
situacién de Chechenia?, ;0 son dos debates que tienen que ir separados,
como predican algunos?; ;al negociar un acuerdo de asociacién con un
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pais, hay que olvidarse de si éste tiene problemas estructurales de falta de
democracia y de respeto de los derechos humanos?

Agui es donde tenemos esa necesidad de recuperar la credibilidad de
la UE. Cuando la UE se pasea por el mundo dando lecciones de derechos
humanos, puede que se nos responda, a veces con parte de razén, ¢por
qué no miran ustedes primero en su casa y luego vienen aqui a darnos
lecciones? El caso de los vuelos de fa CIA es un ejemplo de ello. Exigimos
transparencia democratica a ciertos paises, exigimos responsabilidad con
la legalidad internacional a otros, exigimos a ciertos paises que cumplan
con los tratados internacionales, etcétera. Y luego nos encontramos con
que en la UE hay estados que estdn cooperando con paises que
flagrantemente vulneran esos tratados. Tenemos la obligacion de ser
responsables en relacion al mundo pero empezando también por nuestra
casa.

Sin embargo, uno de los temas que sorprenden de los trabajos en el
Parlamento Europeo es la dificultad de tratar en comin las dimensiones
interior y exterior de los derechos humanos. La Subcomision de Derechos
Humanos del Parlamento Europeo trata las cuestiones de vulneracién de
derechos humanos en el exterior de la UE, pero los aspectos que tienen
que ver con el interior, se tratan en la Comisién de Libertades, Justicia e
Interior. Muchas veces nos enconframos que no sabemos a cudl de las dos
comisiones debemos plantear ciertas cuestiones porque estan
absolutamente relacionadas: el tema de la inmigracion, por ejemplo ;qué
ocurre cuando la UE llega a acuerdos con paises como Libia 0 Marruecos
para establecer campos de retencion para que las personas inmigradas
sean retenidas hasta que se lleven a cabo los procesos de regularizacion
pertinente como el derecho al asilo?; ;es ésta una cuestion que tiene que
ver con politica exterior o con politica interior?. Tenemos un problema de
concepto y si no le damos respuesta, la crisis de credibilidad de la UE
crecera,

*kk

Pasemos de los problemas a las propuestas de solucién: la UE tiene que
hacer ya el salto politico e institucional para hacer frente al mundo real en el
que se mueve. Alguien podria decir que si la UE quisiera entrar en la UE,
no se le permitiria hacerlo porque no tiene para si misma como Unién las
estructuras institucionales eficaces y democraticas esenciales. jSe le
negaria la entrada por déficit institucional! Hoy por hoy, este problema
tienen que resolverlo los gobiernos de los Estados miembros. El objetivo es
que en un mundo en el que la UE esta jugando un papel cada vez mas
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importante, si queremos ser creibles debemos dotarnos de una legitimidad
democratica y de unos mecanismos de rendicion de cuentas a la
ciudadania que actualmente no existen.

El Parlamento Europeo tiene un papel en politica exterior que es
menos influyente de lo que seria deseable, pero mas de lo que muchos
piensan y desearian. Esto se esta demostrando dia a dia en el trabajo
creciente que esta llevando a cabo el Parlamento en politica exterior, véase
por ejemplo, el caso de la comision temporal sobre los vuelos de la CIA.
También hay un poder clasico del Parlamento y que no es menor: el
presupuestario. Es la Eurocamara quien aprueba las ayudas que recibe,
por ejemplo, Marruecos en el marco de la Politica de Vecindad. Y otra de
las funciones del Parlamento es el control del ejecutivo, aunque a nivel
europeo, la delimitacion de legislativo y ejecutivo tiene ciertas
particularidades. En positivo, se puede afirmar que la rendicion de cuentas
de la Comisién y del Consejo ante el Parlamento en temas de politica
exterior es cada vez mayor. Ello pone de manifiesto un cierto e interesante
cambio de mentalidad institucional.

Otro elemento que a veces pasa desapercibido, pero que es muy
importante en politica exterior, democratizacién y derechos humanos: las
resoluciones de urgencia sobre vulneracion de los derechos humanos en el
mundo que el Parlamento aprueba los jueves de las sesiones plenarias de
Estrasburgo. Con las urgencias se intenta paliar la "lentitud" de la politica
europea en la que, a veces, los procedimientos legislativos ocasionan una
distancia entre lo que la ciudadania esperaria encontrar inmediatamente y
la respuesta de las instituciones. Las resoluciones de urgencia en el
Parlamento tienen una inmediatez necesaria y un efecto sobre el pais
afectado que da al Parlamento un papel muy importante.

dkdk

En el momento actual tenemos una gran oportunidad para recuperar el
debate a partir de las consecuencias de los noes en los referendos de la
Constitucién Europea en Francia y Holanda. Hasta cierto punto se ha
generado una activacion del debate y algunos gobiernos son conscientes
de ello. Si el diagnéstico hoy es fundamentalmente un problema de falta de
credibilidad de la UE en su conjunto y de las instituciones en particular, la
terapia esta en recuperar este caracter democratico interno,
institucionalmente fuerte, politicamente también consecuente, que permita
no solo mejorar hacia dentro sino también de cara al exterior. Este es el
mayor reto que debemos afrontar.






Europa y la promocion de la
democracia en el sur del
Mediterraneo

Richard Youngs

1. Introduccion

Puede que la ampliacién de la UE no haya sido el tnico factor causal de las
transiciones democraticas en Europa, pero ésta ha sido, sin duda, el
instrumento mas potente de la UE a la hora de asegurar procesos de reforma
politica. Es posible que, en la actualidad, este modelo de empuje
gravitacional esté alcanzando su limite exterior. Los pesimistas temen que la
UE esté a punto de “perder” a Turquia y los Balcanes ya que, para muchos
en estos paises, la perspectiva de que se incorporen dichos territorios a la
Unién es cada vez mas lejana. La cuestién acerca de si Europa puede
continuar ejerciendo el mismo tipo de “poder transformador” después de la
desaparicion del modelo de ampliacién gira, en gran parte, en torno a la
Politica Europea de Vecindad (PEV), el marco politico que en la actualidad
rige las relaciones con la periferia del este y del sur de la UE. Esta iniciativa
relativamente joven que aln se halla en desarrollo constituye la prueba
decisiva para comprobar si la politica exterior de la UE puede hacer una
contribucién significativa a la transicion democratica en un arco de Estados
desafiantes que abarca desde Marruecos hasta Bielorrusia.

Este capitulo se limita a hacer una critica de la dimensién meridional de
la Politica de Vecindad, que incorpora a los Estados drabes que carecen de
una democracia desarrollada en su totalidad. Lejos de mostrar progresos
incrementales, la supuesta meta de la UE de asistir a estos Estados a lo
largo del camino de la transformacion democratica ha sufrido reveses
preocupantes. En fa actualidad, la reforma politica se debate con menos
reservas en Oriente Medio pero aun no se ha alcanzado una democratizacion
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trascendente y, en algunos paises arabes, los regimenes autoritarios se
mostraron habiles al optar de forma conjunta por el discurso de la nueva
reforma para consolidarse en el poder. Incluso partiendo de que es poco
realista pensar que la UE puede jugar un papel protagonista en la reforma
arabe, se debe admitir que la UE no ha podido desarrollar su potencial ni
como modesto catalizador del cambio politico. Se sugiere en el presente
texto que pueden identificarse cuatro grupos de carencias en la politica y
enfoque que adopta la Unién Europea para el apoyo de las dindmicas
reformistas en los Estados arabes que participan en la PEV.

2. Compromisos de reforma inestables

En primer lugar, en los Estados del sur del Mediterraneo, prevalece la
percepcion generalizada de que el compromiso de la UE para apoyar la
reforma democratica es modesto. Si bien la PEV se basa en un compromiso
mas formal para presionar la liberalizacién politica, en general, aln no se
considera como el eje central de los intereses europeos. Existe la impresion
de que la UE esta siendo arrastrada contra su voluntad por la sombra de la
nueva retérica de promocion de la democracia de Estados Unidos; es decir,
que la UE no se siente capaz de oponerse de forma abierta a que la
democracia reciba una atencion especial, pero que tampoco cree demasiado
en sus propias declaraciones de que el cambio politico es necesarioc como
instrumento para moderar el radicalismo. La UE todavia no ha convencido a
la “calle arabe” de que su compromiso para apoyar la democracia es
auténtico.

Organizaciones de la sociedad civil tanto en Europa como en Oriente
Medio aceptaron con agrado que la UE reforzara su atencion a los derechos
humanos con posterioridad a los ataques terroristas del 11 de septiembre —
que se expreso, sobre todo, a través de un nuevo conjunto de medidas de la
Comisién para 2003— pero ahora lamentan que este impulso se haya ido
desvaneciendo de forma gradual. Observadores y responsables de formular
las politicas en Bruselas dan testimonio de que la Comisién Europea, en
particular, ha adoptado un perfil mas bajo en lo que respecta a esas
cuestiones politicas.

El apoyo incondicional del presidente Chirac y los vinculos personales
de larga duracion con lideres del norte de Africa no sélo han persistido con la
misma intensidad, sino que se han convertido en un factor ain mas
prominente dentro del proceso de creacion de la politica exterior francesa
que cada vez esta mas centralizado en el Palacio presidencial del Eliseo. La
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diplomacia de Chirac ha sido respaldada por el esfuerzo abiertamente
declarado del gobierno socialista espafiol para “reconstruir alianzas” en
Oriente Medio, después del controvertido periodo de gobierno de centro-
derecha de tendencia atlantista que finalizé en 2004. Tanto Chirac como el
presidente espafiol, José Luis Rodriguez Zapatero, no sélo esquivaron la
critica publica de los lideres de los paises del sur del Mediterraneo sino que,
alguna vez, hicieron hasta lo imposible por elogiar el compromiso con la
reforma (de hecho, muy limitado) de estos ultimos.

Al nivel de la UE, Marruecos y Jordania han cedido ante una atrofia del
impulso reformista. Los responsables de formular las politicas reconocen que
la presién que se habia comenzado a ejercer sobre el presidente de Tunez,
Bin Ali, ha disminuido desde el 11 de septiembre. El acuerdo del coronel
(Yadafi de detener los programas de armas le trajo aparejado el silencio por
parte de Europa en lo que concierne a cuestiones de derechos humanos en
Libia. Varios lideres europeos hicieron lo posible por expresar sus calidas
felicitaciones a Hosni Mubarak por su victoria en las elecciones
presidenciales para las que se postulaban “multiples candidatos”, y luego en
las elecciones parlamentarias, manipuladas con maestria en Egipto. Las
felicitaciones de Gerhard Schroder a Mubarak fueron enviadas (casi sin
necesidad) “de todo corazén”. En Egipto, el principal foco de atencion del
debate ha sido la retérica de EE.UU. sobre la promocion de la democracia, ya
sea para bien o para mal, y no la poiitica europea. La UE ejercid fuerte
presion sobre el régimen de Siria para que retirara las tropas del Libano, pero
los gobiernos europeos se apartaron de los argumentos de EE.UU., segin
los cuales este suceso debia aprovecharse como plataforma para un empuje
mucho mas firme por la democratizacion en Siria.

Después de participar en la gran cantidad de seminarios que en la
actualidad se llevan a cabo sobre la reforma arabe, al observador le llama la
atencion que los reformistas en Oriente Medio simplemente no hablan de
Europa como punto de referencia positivo. En el clima internacional actual, la
actitud predominante, incluso entre liberales, tiende a un atrincheramiento del
nacionalismo con la mirada puesta en el interior. Europa parece estar
atascada en tierra de nadie, y no resulta efectiva ni como “policia malo” ni
como “policia bueno”. Si bien Europa ha querido evadir el mismo grado de
oprobio que han recibido los esfuerzos de promocion de la democracia de
EE.UU., tampoco no ha conseguido utilizar su imagen mas positiva como
“modelo normativo” magnético. En la opinién general de los reformistas
arabes, las preocupaciones acerca del tratamiento de Europa hacia sus
propias minorias musulmanas han pasado a tener —con o sin justificativo-
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mayor importancia que el debate sobre las virtudes y los defectos de los
instrumentos de [a politica exterior de la UE.

Mas aln, las diferencias entre los Estados miembros en lo que se
refiere a algunos aspectos de la politica se han extendido en los Ultimos
tiempos. Algunos Estados miembros se han mostrado aficionados al uso del
Partenariado Euromediterraneo (PEM o Proceso de Barcelona) para
promover el avance gradual de las iniciativas de reforma politica, mientras
otros incluso se han mostrado cada vez mas dispuestos a sacrificar esta
meta en pos de ofras relacionadas sobre todo con el conflicto arabe-israeli.
Ello constituyé el principal desacuerdo que “contamind” la cumbre con motivo
del décimo aniversario del PEM en noviembre de 2005. Hay evidencias de la
creciente divergencia entre los Estados miembros en relacién con algunas
cuestiones relativas a la promocién de la democracia, a medida que los
debates al respecto avanzan de la vaga retdrica hacia cuestiones de
estrategia mas concretas. Como reflejo de ello, se ha advertido cierto grado
de re-nacionalizacion de politicas de derechos humanos y democracia, y
algunas de las iniciativas mas interesantes y perfeccionadas se han
desarrollado a nivel nacional —por ejemplo, en Dinamarca, Suecia, los Paises
Bajos y el Reino Unido— y no tanto a través de iniciativas a nivel de la UE,
como la Politica Europea de Vecindad.

Los gobiernos arabes se han visto presionados a aceptar la cooperacién
con Europa en materia de control de la inmigracion ilegal y del suministro de
informacién relacionada con la lucha antiterrorista, mas que en la cuestion de
las reformas democraticas. Las mas grandes sumas de dinero de la UE
disponibles en el marco del PEM durante los dltimos afos fueron destinadas
también a la cooperacion en estas areas. A raiz de una serie de incidentes
fatales en las fronteras de Ceuta y Melilla, en diciembre de 2005, los
ministros de la UE acordaron planes que asignaban 800 millones de euros al
control de la inmigracion ilegal. En comparacion, la inversion destinada a
promover la democracia continda siendo una miseria. Ahora, ademas, a la luz
de los precios del petroleo que se incrementan y las acciones estratégicas de
algunos grandes productores de petréleo, surge la probabilidad de retornar a
la “geopolitica autoritaria del petroleo”, antes de que la ldgica de la
"democracia como garantia” haya cobrado impetu.

3. Ofrecimientos escasos

La logica y las bases que se presumen centrales en la PEV yacian en que los
incentivos 0 recompensas que ofrecia la UE por las reformas democraticas
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se verian mejorados y serian ofrecidos de un modo mas personalizado a los
Estados arabes. Se asumié el compromisc de revisar el progreso y de
reasignar recursos y beneficios de forma regular, de acuerdo con los
respectivos grados de liberalizacion politica de los gobiernos arabes. Se
esperaba que la competencia entre los Estados arabes les ayudara a llevar
adelante los procesos de reforma. Una segunda carencia en la politica de la
UE reside en que, en la practica, esta logica se concreta en una medida muy
limitada.

La UE se neg6 a especificar qué recompensas emanaran de qué tipos
de reforma. Se ha formulado una condicionalidad positiva sélo a un nivel muy
general de los respectivos grados de amplio compromiso o deseos
declarados de reforma de los gobiernos arabes. Esto refleja una eleccion
conciente de conservar la flexibilidad y discrecionalidad. Como el Proceso de
Barcelona, la PEV esta formulada fundamentaimente en términos de metas
compartidas y “copropiedad” {joint ownership) entre el norte y el sur. En el
marco de los Planes de Accion de Vecindad bilaterales, los planes de trabajo
para la reforma fueron disefiados en colaboracion con los gobiernos arabes y
estos Ultimos forman parte de comités que se encargan de supervisar sus
propios desempefios respecto de hitos politicos. Si bien apoyan el principio
general de la “copropiedad’, las organizaciones de la sociedad civil
argumentan que la PEV constituye un paso hacia atras en relacién con las
pautas sobre los derechos humanos y la democracia de la Comisién para
2003.

En privado, muchos diplomaticos de Estados miembros cuestionan la
adhesion formal de la UE a la condicionalidad democréatica positiva y se
oponen a cualquier reajuste significativo de la distribucion de recursos que
dependa del grado de compromiso que tengan los Estados con la
democratizacién. Aln persiste una filosofia mucho mas sélida de asignar la
ayuda, favorecer el comercio, brindar beneficios diplométicos y cooperar en
una etapa inicial, y luego usar un acuerdo tan profundo como resulte posible
(se supone) para persuadir a los gobiernos de que asuman compromisos de
reforma —en lugar de reservar esa cooperacion intensificada para “premiar” el
progreso democratico. Un ejemplo reciente de ello se vio en relacion con
Egipto: en respuesta a la intimidacion instrumentada por el régimen de las
fuerzas de la oposicion antes de las elecciones parlamentarias de 2005,
Estados Unidos interrumpio las conversaciones sobre el libre comercio con el
gobierno de Mubarak, pero la UE hizo un gran esfuerzo para profundizar la
cooperacidn contemplada en el Plan de Accion de la PEV.

El gobierno espariol, en particular, teme que un enfoque basado en la
condicionalidad pueda socavar el “sentimiento de familia® construido por el
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Proceso de Barcelona y conducir a una “bilateralizacion” nada provechosa de
las relaciones entre Europa y los Estados del sur del Mediterraneo. De
hecho, mientras el debate europeo todavia se concentra en la relacion
precisa entre el Proceso de Barcelona y la PEV, los debates internos de la
UE parecen estar cada vez mas lejos del debate internacional de mas amplio
alcance sobre la “reforma arabe” —y desconcertar a las clases de reformistas
que Europa podria estar motivando mas positivamente.

Mas aun, la PEV no ofrece lo que los Estados arabes persiguen con
mayor anhelo, es decir, una liberalizacion econémica mas simétrica y el libre
movimiento de los trabajadores. De hecho, la incorporacion de “salvaguardas
permanentes” a las negociaciones sobre el libre movimiento con Turquia ha
sentado un precedente que a los ojos de Oriente Medio indica que las
concesiones de la UE sobre esta cuestion son cada vez menos probables. En
la cumbre de noviembre de 2005 en Barcelona, la UE asumi¢ un compromiso
importante para avanzar hacia la liberalizacién de sus mercados agricolas,
pero éste se vio obstaculizado por advertencias y referencias a “excepciones”
a la apertura del mercado. Las restricciones también estan claramente a la
vista en el monto de los recursos econémicos disponibles para recompensar
la reforma. La mayoria de los Estados miembros del norte de la UE desean
ver que los recursos de asistencia se desvian de los Estados del sur del
Mediterraneo que tienen ingresos medianos a los paises menos
desarrollados. Para los gobiernos &rabes es de crucial importancia que
todavia se perciba a la PEV como incapaz de ofrecer una cooperacion
genuina para tratar los conflictos existentes en la regién. Con o sin
justificativos, los gobiernos arabes siguen refiriéndose a la falta de resolucion
del conflicto entre Palestina e Israel como una barrera para las reformas
democraticas.

Cada vez mas se admite que la Comision, que en un principio hizo una
campafa de publicidad exagerada de la PEV, ofrece en la actualidad mucho
menos que “todo excepto las instituciones”. Teniendo en cuenta que Estados
Unidos ofrece nuevos acuerdos de comercio y mayores recursos para la
asistencia en varios Estados del sur del Mediterraneo, es probable la ventaja
que tiene la UE en Ia region vaya disminuyendo en términos comparativos.

La UE se equivoca al basar la Politica de Vecindad en la idea de ofrecer
una versién a menor escala de la ampliacién, mediante un conjunto de
incentivos indefinidos, que luego se espera que tengan la misma clase de
efectos que en Europa del este. La PEV constituye mas que un esquema
para crear empleo para los burdcratas de la Comision después de la
ampliacion, tal como lo sugiere The Economist? con perversidad. Pero se
arriesga a extender demasiado los mismos principios basicos de la politica
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del modelo de ampliacion. Lo que los candidatos de Europa dei sur y del este
encontraron atractivo como garantia de liberalizacion politica fue
precisamente “las instituciones”. Eneko Landaburu, Director General del
departamento de Relaciones Exteriores de la Comision, ha sostenido que: “el
hecho de seguir considerando nuestra vecindad desde la perspectiva de la
ampliacion constituye una distraccion indtil (...) En cambio, la cuestién real
sobre la que deberiamos estar trabajando es como apoyar la transicion,
como meta en si misma"3. Una muy buena observacion. Pero si esto tiene el
caracter de advertencia para los Estados de la vecindad que insisten en que
solo estaran satisfechos con la perspectiva de convertirse en miembros, la
respuesta podria ser que la UE tiene que culparse a si misma por la
insatisfaccién de estos Estados en la medida que ha concebido y presentado
su enfoque estratégico como “una versién inocua de ampliacion”.

4. Reformas sin reformismo

Las politicas de la UE en los Estados arabes del sur de la vecindad sugieren
una preferencia por un tipo de reforma “restringida a una élite”. Si bien
algunas dinamicas de reformas genuinas han recibido respaldo en el sur del
Mediterraneo, también se han reafirmado de un modo implicito las
restricciones a esos mismos procesos de cambio. Esta caracteristica de la
estrategia de la UE se ha puesto cada vez mas en evidencia particularmente
en Marruecos, Argelia, Egipto y Jordania. Asi, se puede identificar una
tercera area de carencias en la politica europea: se apoyaron reformas
individuales ad hoc, pero se hicieron menores esfuerzos para ayudar a
engendrar un espiritu integral y un entorno de reformismo. Varios gobiernos
europeos todavia se ocupan de elaborar expresiones verbales forzadas para
denominar a sus politicas de reforma de tal manera que se evite el uso de la
palabra “democracia”; lo que podria liamarse el enfoque de la reforma de
“prohibido mencionar la palabra que empieza con D".

El apoyo europeo a las iniciativas de reforma politica en el sur del
Mediterraneo se ha incrementado. Sin embargo, el nivel de recursos
invertidos contintia siendo modesto y la asistencia a la democracia por parte
de la UE todavia estd compuesta por una coleccion de proyectos individuales
desarticulados que no han estado ni siquiera cerca de causar efecto alguno
en un sentido amplio en los movimientos de reforma que toman forma en
Oriente Medio. En respuesta a la insistencia de varios funcionarios vy
miembros del Parlamento Europeo, la Iniciativa Europea para la Democracia
y los Derechos Humanos (IEDDH, el presupuesto de asistencia destinado a
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proyectos sobre la democracia y los derechos humanos administrado por la
Comisién) ha mantenide una vasta cobertura geografica, con niveles muy
reducidos de recursos financieros distribuidos entre una gran cantidad de
paises (se identificaron 66 Estados como destino para 2005-2006). Las
propuestas de dirigir los recursos de la IEDDH de un modo més concentrado
en los Estados de la vecindad fueron rechazadas por funcionarios vy
miembros del Parlamento que estaban en contra de la idea de que los fondos
destinados a la democracia fueran regidos por prioridades de politica
estratégica.

Los recursos financieros solo alcanzan para sostener unas pocas
organizaciones de la sociedad civil —Egipto, Jordania, Marruecos y Siria
resultaron elegibles para los microproyectos de la IEDDH y cada uno asigno
entre medio y un millén de euros por afio a los proyectos de democracia en el
marco de este instrumento. Estos no poseen la dimension suficiente para
ayudar a generar la masa critica necesaria a favor de la reforma. Desde
2004, sumas de dinero reducidas -hasta 5 millones de euros por cada pais
del sur del Mediterraneo— de los fondos del programa MEDA se han puesto a
disposicién de proyectos para la democracia y los derechos humanos. A
diferencia de lo que ocurre en el marco de la IEDDH, el uso de estos fondos
debe acordarse con los gobiernos arabes, lo que refuerza la resignacion de la
UE a una mirada “oficialista” sobre la reforma politica. Gran parte del apoyo a
los derechos humanos se ha canalizado a través de los consejos vy
comisiones por los derechos humanos establecidos y controlados por los
mismos gobiernos arabes. Gran parte del apoyo a los medios de
comunicacién ha sido brindado a través de organizaciones de periodistas
cercanas a los regimenes que estan en gjercicio. Gran parte del apoyo de la
sociedad civil en Jordania estd destinada a “ONGs" encabezadas por
miembros de la familia real. Los recursos financieros provenientes del nuevo
Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién previsto en el presupuesto de
la UE para 2007-2013 compartiran la misma caracteristica, es decir, exigiran
el consentimiento gubernamental.

A pesar de un pufiado de nuevas iniciativas arabes de reforma
presentadas por Estados miembros a nivel bilateral, aun resulta llamativa la
baja representatividad de Oriente Medio en todos los perfiles de asistencia
democratica de donantes europecs. Ello ocurre, en particular vy
significativamente, con los esfuerzos de Francia para la reforma del gobierno.
En 2003, menos de 5 millones de euros del presupuesto bilateral francés de
asistencia a Africa del Norte y Oriente Medio, que alcanzaba la cifra de 365
millones de euros, se destinaron a proyectos de gobierno, y la regién
representa sélo un 1 por ciento del total de la asistencia a la reforma politica
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de Francia.* En pocas palabras, no ha habido una inyeccién considerable de
recursos financieros para la reforma de Europa en el sur del Mediterraneo, en
contraste con la evolucién de la politica de Estados Unidos.

Asimismo, el apoyo europeo sigue cubriendo un espectro conocido de
prioridades tematicas de indole genérica que no estan relacionadas en un
sentido especifico ni politico con los desafios de reforma a los que se
enfrenta cada uno de los Estados arabes. Se alega que la principal
innovacion de los Planes de Accidn de Vecindad reside precisamente en que
se elaboran a la medida de las necesidades de cada socio del sur. En la
practica, esta afirmacion parece una exageracion. Las areas identificadas
como sectores prioritarios para recibir apoyo en el marco de los Planes de
Accion continian siendo ONGs y las leyes que regulan los derechos de la
mujer y los derechos humanos estandar. Los Planes de Accidn tienen poco
que decir acerca de dénde se dan los obstaculos a la reforma en cada
Estado del sur del Mediterraneo y de qué es lo que la UE se propone para
encararlas. Javier Solana ha afirmado que los Planes de Accion proporcionan
una “hoja de ruta detallada” hacia la democracia.® Sin embargo, esto es
justamente lo que no hacen, al parecerse mas a una variada coleccion de
proyectos de reforma independientes con buenas intenciones, pero que
carecen de un fin democratico Gltimo.

El apoyo a la reforma ha estado dirigido sobre todo a fortalecer los
derechos de la mujer en los Estados arabes. Sin duda, ésta es una cuestién
esencial que requiere aun mas esfuerzo. No obstante, los actores de la
sociedad civil local en el sur del Mediterraneo también advierten que los
regimenes han incrementado habilmente la representacion de mujeres en los
parlamentos como —dicho con las palabras de un activista destacado— una
forma de “simbolismo” para aplacar a Occidente, cuando a niveles inferiores
poco esta cambiando en lo que respecta a las oportunidades de las mujeres.
A menudo, grupos elitistas y laicos que defienden los derechos humanos de
las mujeres aceptan muy conformes tratos con estos regimenes como parte
de una alianza contra los islamistas.

Los proyectos de gobierno de la UE siguen siendo de orden técnico, y
se concentran en el suministro de equipos y capacitacion profesional, al
tiempo que algunos funcionarios reconocen que, en la practica, esa
asistencia ha tenido un efecto insignificante en la reforma democratica. Con
gran parte del enfoque de la UE basado formalmente en la légica de la
aproximacion legislativa, los hermanamientos, la harmonizacién de
estandares y similares —que repiten la experiencia de la ampliacién- el hecho
de que éstos no hayan demostrado valor alguno como instrumentos
promotores de la democracia en las condiciones previas a la transicién de la
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vecindad del sur tiene algin significado. Para demostrar la “naturaleza
politica” limitada de la mayoria de los proyectos dirigidos a estos paises, un
programa de reforma judicial de la UE continué en Argelia, incluso, mientras
el presidente Bouteflika destituia a jueces de pensamiento independiente.
Otro aspecto crecientemente preferido por los donantes europeos ha sido el
apoyo a la reforma educativa, también por o general en forma de respaldo
financiero a las politicas educativas propias de los gobiernos.

Ademas, el programa de asistencia MEDA de 2002-2004 encuadraba
una serie de programas relativos a los trabajadores extranjeros, los
narcéticos y la lucha antiterrorista como “apoyo” a la democracia, sin que
esta sorprendente afirmacion pudiera ser fundamentada. En Argelia tuvo
lugar el proyecto de policia de mayor envergadura financiado en su totalidad
por la UE, con el principal objetivo de reforzar las patrullas en las fronteras
argelinas —que, en la préactica, puso en evidencia objetivos mas relacionados
con la inmigracion que con una genuina reforma de mayor alcance en el
sector de la seguridad. La red del EuroMeSCo proclamé que, de hecho, una
dimensién orientada a la reforma con mayor firmeza surgid entre las
preocupaciones de seguridad del PEM.® Sin embargo, teniendo en cuenta
que las fuerzas de seguridad arabes contintian arrestando y torturando con
arbitrariedad, esto parece un veredicto con fines benéficos.

Durante la cumbre con motivo del décimo aniversario del PEM, se llegd
a un acuerdo sobre la creacién de un nuevo Instrumento de Gobernanza, que
seria un “instrumento financiero sustancial para apoyar a los miembros del
Mediterraneo que lo deseen a llevar a cabo sus reformas™. Aun asi, incluso
mientras se llegaba a un acuerdo sobre esta nueva iniciativa, su verdadero
significado era objeto de infinidad de cuestionamientos. La Comision propuso
la iniciativa como Mecanismo de Democracia, pero los lideres arabes no
aceptaron la palabra “democracia’. Aun se esperan compromisos firmes
sobre los niveles de los recursos financieros, y algunos nuevos Estados
miembros del centro y del este de Europa cuestionan las cuantiosas
inyecciones de dinero destinadas a paises arabes que no son acompanadas
por incrementos similares a los vecinos del este de la UE. Ademas, el
Instrumento de Gobernanza no estd disefiado para proporcionar
especificamente asistencia para una mayor reforma democrética, sino para
permitir que los gobiernos arabes decidan como invertir el dinero adicional
recibido como recompensa por las reformas.
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5. Llegar a los reformistas

Como reflejo de este modelo de cambio algo estadista, se ha observado un
cuarto grupo de carencias en el éxito limitado que ha mostrado la UE para
alcanzar y apuntalar las voces reformistas que han surgido en Criente Medio.
El mantra Europeo (y, de hecho, estadounidense) ha sido que el apoyo
externo a la reforma necesita engranarse en las dinamicas “internas”. Aun
asi, si bien estas dinamicas internas han ido tomando cada vez mas forma,
resulta bastante evidente que no han sido acomparadas por la UE. En varios
Estados arabes, el activismo del poder judicial, la sociedad civil, los medios y
los nuevos “movimientos” definidos de un modo vago como reformistas
llegaron mucho mas lejos que lo que la UE ha estado dispuesta a respaldar.
Contrariamente a lo que se comenta, en realidad, no es que la UE se niegue
a “imponer” “sus” valores en un Oriente Medio estatico. Mas bien, el
problema central es que las voces locales favorables a la reforma se ven
cada vez méas socavadas por |a falta de apoyos externos. Poco sentido tiene
que ahora los lideres, ministros y funcionarios de la UE repitan ad nauseum
que la “democracia no debe imponerse”, que la “democracia no es lo mismo
que preparar café instantaneo”, que la “democracia no se puede implementar
a través de las armas” o cualquier otra frase hecha europea complaciente y
agotada -independientemente de que ello sea o no asi. Antes bien, resulta
necesario que la UE responda por su propio compromiso de respaldar las
“dinamicas internas” en una situacioén en la que éstas estan aflorando.

Esta es una prueba que la UE no estd superando. Incluso en paises
como Marruecos, donde se han implementado reformas sobre los derechos
humanos, los actores de la sociedad civil argumentan que estos cambios han
tenido poco que ver con la politica europea. Durante la cumbre con motivo
del décimo aniversario del Proceso de Barcelona, los gobiernos de la UE
aceptaron un lenguaje en la declaracion definitiva que restringe la libertad de
la UE a comprometerse con ONGs no favorecidas por los regimenes arabes.
Se ha otorgado mucha importancia a la nueva Fundacion Euromediterranea
Anna Lindh -un instituto establecido en Alejandria para promover la
cooperacion cultural y brindarle recursos financieros- pero ésta esta
orientada hacia participantes de la sociedad civil elegidos de manera directa
por los gobiernos. La cooperacidn cultural auspiciada por la UE ha sido
considerable, pero se vio dominada por intercambios entre elites culturales.
Si bien con frecuencia se promueve el uso de la diplomacia cultural por parte
de la UE como punto fuerte de la estrategia europea, ésta no ha resultado util
a la hora de promover dinamicas democraticas en la medida exigida por
muchos de los responsables de formular las politicas.
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La mayoria de los gobiernos europeos y las instituciones de la UE
criticaron con dureza la iniciativa inspirada por Estados Unidos para el Gran
Oriente Medio y Norte de Africa (BMENA, por sus siglas en inglés), con el
argumento de que se hallaba impregnada de enfoques de mano dura de
Washington que no muestran sensibilidad alguna por la participacién local.
De nuevo, la complacencia de la UE al respecto no parece justificada en su
totalidad. Con los auspicios del BMENA, se llegd a un acuerdo para crear una
Fundacion para el Futuro, especificamente para proporcionar recursos
financieros a organizaciones civicas, cuyos proyectos seran determinados
por una junta de representantes independientes de la sociedad civil de
Oriente Medio. En [a reunidn central en el Foro para el Futuro del BMENA en
Bahrein en noviembre de 2005, las organizaciones de la sociedad civil
participaron ostentando la misma condicién formal que los gobiernos. A la
inversa de lo que ocurre con gran parte de la retdrica europea, el
componente decisivo de la sociedad civil de las iniciativas de la UE pierde en
la comparacion. Un activista destacado de la democracia arabe insiste en
que el BMENA ha “vigorizado® a los demdcratas méas que el Partenariado
Euromediterraneo o la Politica Europea de Vecindad. Es comdn oir a los
democratas en Oriente Medio afirmando que la UE “todavia prefiere tratar
con gobiernos”.

Y, en tiempos recientes, las instituciones de la Unién Europea han
estado absorbidas en debates internos de procedimiento acerca de como se
estructurardn los recursos financieros para los derechos humanos y la
democracia en el marco del nuevo presupuesto de la UE para 2007-2013,
que parece estar divorciado del dificil aprieto diario de las organizaciones
sociales y los partidos politicos en los Estados drabes. Dicho con palabras
deprimentes mas conocidas, se ha puesto mas atencion en cémo se dividiran
las competencias entre las instituciones de la UE que en como lograr que el
apoyo llegue mas rapido y de un modo més efectivo a Ios grupos
independientes de la influencia de los gobiernos.

Hace varios afios que en Bruselas y en muchas capitales europeas se
defiende el “trato con islamistas moderados”. Pero, en términos concretos,
los progresos en este aspecto han sido limitados. Los funcionarios de la
Comisién admiten que estan menos dispuestos que en otras areas a tomar la
delantera en tratar con los islamistas debido a las sensibilidades politicas de
la cuestion. El trato se ha incrementado sobre todo con partidos islamistas
sancionados por el régimen (y que, en gran medida, estan a favor del sfatus-
quo); en Marruecos, por ejemplo, se respeta el Partido de la Justicia y del
Desarrollo (PJD), mientras se esquiva el movimiento Justicia y Espiritualidad,
que tiene raices mas socialistas. Las propuestas de incluir a los islamistas
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moderados dentro de las redes auspiciadas por la UE todavia estan
invariablemente bloqueadas por los gobiernos del sur del Mediterraneo, ante
lo cual los Estados de la UE manifiestan una débil reaccién. El
encarcelamiento de un solo activista liberal de alto perfil ain puede despertar
considerable preocupacion en Europa, mientras el arresto dudoso de miles
de simpatizantes del Islam pasa desapercibido.

Nada de esto tiene por objeto argumentar que la UE deberia respaldar y
promover de un modo proactivo un area de la sociedad sobre otro. Esto no
significa defender una ‘interferencia” que busca directamente conferir
poderes a los actores de la politica o la sociedad civil favorecidos. De hecho,
se garantiza cautela respecto de un contragolpe contra los esfuerzos para
promover la democracia. Por un lado, muchos gobiernos estan reduciendo
los recursos financieros para la sociedad civil provenientes de donantes
externos. Por ejemplo, recientemente, el gobierno sirio actué con dureza
sobre un numero reducido de ONGs financiadas, en parte, con recursos
europeos. Por otra parte, las organizaciones arabes se lo piensan dos veces
antes de aceptar ayuda externa. El movimiento egipcio opositor Kifaya, por
ejemplo, rechazé ofertas (discretas) de respaldo de la UE. Los islamistas,
sobre todo, mantienen una postura ambivalente, por no decir hostil, respecto
del apoyo europeo. No obstante, mientras hay que reconocer esas
tendencias y evitar la interferencia abierta, la UE podria y deberia estar
actuando mas para allanar el terreno a los actores de la sociedad civil —en la
actualidad, sus politicas tienen mas el efecto de socavar las voces de la
oposicién a los regimenes autocraticos, que el de protegerlas.

También en contraposicién a lo que a menudo se sugiere como
solucién, la UE no necesita mas nuevas iniciativas formales que solamente
repitan los defectos de la abundancia de foros existentes. Ya existe una
versién “Euromediterranea” de casi todas las areas de cooperacion que
puedan imaginarse. Existen un Foro Parlamentarioc Euromediterraneo, la
Plataforma No Gubernamental Euromediterranea, el Foro Sindical
Euromediterraneo, el Comité Econdmico y Social Euromediterraneo, una
nueva Plataforma Euromed de Juventud y docenas de oftras iniciativas
culturales. Asi, como muchas marcas que comienzan lanzando un preducto
alternativo mas econémico y luego expanden sus actividades a otros
productos, el rétulo “euromediterranec” también se estampa en la actualidad
a una lista interminable de iniciativas cooperativas. Se ha tornado frecuente
que se abogue por un “didlogo mas profundo entre civilizaciones”. Aun asi, el
didlogo amplio es justamente lo que la UE ha venido auspiciando y a lo que
se ha dedicado durante la Ultima década en el sur del Mediterraneo —sin que
dicho dialogo hubiera favorecido el apoyo a los ciudadanos comunes que
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aspiran simplemente a vivir en una forma de gobierno mas justa, mas abierta
y menos brutal, y no a una misteriosa particularidad de la civilizacion. En este
sentido, es necesario que la estrategia europea se perfeccione en términos
de calidad y no de cantidad.

6. Conclusiones

A partir de estos cuatro grupos de carencias en la politica actual surgen
conclusiones con respecto al desarrollo futuro de las estrategias de la UE en
el sur de la vecindad:

1) Casi nadie cuestionaria la afirmacion que sostiene que en el mundo
arabe la democracia no puede ser impuesta desde el exterior. Sin embargo,
si bien la UE procede de forma adecuada al estar atenta a que la
interferencia de la mano dura resulta inaceptable, deberia dejar de confundir
esta meta loable con la ambigledad en su apoyo a los principios
democraticos. Una critica mas severa a los gobiernos arabes por no vivir de
acuerdo con sus propios compromisos de reforma no constituiria una
imposicién. De hecho, la frase “la democracia no debe ser impuesta” no
resulta muy reveladora acerca de lo que constituye una buena estrategia si
no esta acomparada de claridad y criterio unificado sobre el lugar en el que
debe trazarse la linea divisoria entre “imposicion” e “influencia legitima” en el
espectro de los posibles instrumentos de politicas.

2) Los responsables de formular las politicas en Europa deben pensar
mas alld de las estrategias que se basan en “reproducir el modelo de
ampliacién”. Resulta cada vez mas evidente que pensar en términos de
diferentes herramientas y diferentes tipos de incentivos constituye una
necesidad. Para mencionar un ejemplo, es posible que, en el contexto
especifico de la politica internacional de Oriente Medio, la contribucién a la
seguridad regional tenga mas repercusion entre los ciudadanos arabes que la
cooperacién en cuestiones como la aproximacion legislativa en el derecho de
la competencia. El punto de partida debe ser un mejor entendimiento de las
constelaciones del poder en los Estados arabes que militan contra el cambio
al tiempo que brindan claras oportunidades de reforma, mas que un esfuerzo
para calzar a la fuerza un modelo de ampliacién en las condiciones
especificas de la vecindad del sur.

3) La UE necesita abandonar hipdtesis excesivamente heroicas acerca
de como se afianza el impulso de la reforma politica y como se consolidan los
beneficios de la democracia. Existen serias dudas de que los enfoques
indirectos y tecnocraticos de la UE sobre el apoyo a la reforma puedan tener
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el efecto que en general se les atribuye. La UE deberia evitar hacer una
campafia de publicidad exagerada sobre la importancia politica de sus
propios instrumentos. Si la meta no consiste en impulsar una democracia
*hecha y derecha”, la exageracién desacreditara esa aspiracion mas
modesta.

4) En términos del apoyo a la sociedad civil, no se necesita mas de lo
que ya es ineficaz, sino un enfoque mas afinado desde el punto de vista de la
politica sobre la dispersion del poder de las élites en estos regimenes. Es
aqui donde la UE deberia recurrir al uso de la "Vecindad" como tal. El partido
opositor egipcio, al-Ghad, tomé su orange motif de fa revolucién ucraniana,
pero la UE no ha realizado esfuerzo alguno para reunir a los democratas
ucranianos de un modo sistematico con los reformadores egipcios. Mientras
la Politica Europea de Vecindad, de hecho, no adquiera una dimension de
‘pan-vecindad”, continuara siendo, a los ojos de muchos, una iniciativa
confusa de estructura extrana.

Si bien Europa ha demostrado en el pasado su poder para alentar
definitivamente la transformacién politica profunda de los Estados en sus
fronteras, su modelo de influencia se enfrenta ahora a pruebas mas duras en
toda la nueva vecindad. En el mejor de los casos, la UE desempefiara un
papel modesto en |a evolucién de la reforma arabe. Sin embargo, en contra
de las criticas de los escepticos de la reforma en Europa, debatir la
promocion de la democracia y procurar mejorar la efectividad de las politicas
vigentes no implica lo contrario. La UE debe resistir la tentacién de continuar
predicando su enfogue e identidad de politica exterior a partir de los éxitos de
afios anteriores. Es preciso que exista voluntad tanto para cuestionar como
para replicar el pensamiento arraigado y las estructuras institucionales.
Robert Cooper podria haber festejado el enfoque de la UE de: “hablemos con
suavidad y ofrezcamos algo a cambio”. Pero, en este caso, seria mas
acertado decir: “*hablemos con coherencia y ofrezcamos una tentadora
recompensa’.

Notas

1 El presente texto es una version adaptada de “Europe's Flawed Approach to Arab
Democracy”, Centre for European Reform, Octubre de 2006 (www.cer.org.uk).
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Las instituciones europeas y la
promocion de los derechos
humanos y la democratizacién

Javier Nifio Pérez

1. Introduccion: la promocion y el respeto de los principios
democraticos y de los derechos humanos en las politicas externas de
la Unién

Desde que se establecieron las Comunidades Europeas en 1957, la
integracion europea se ha fundado y definido por los valores universales de
libertad y democracia, respeto por el estado de derecho, los derechos
humanos y las libertades fundamentales.

Resulta asi paraddjico constatar que sélo fue tres décadas después de
la firma del Tratado de Roma cuando la Unién Europea tomé un paso
significativo para integrar explicitamente los derechos humanos y los
principios democraticos en sus politicas externas con la entrada en vigor en
noviembre de 1993 del Tratado de la Unidn Europea. Dicho Tratado
establece que el desarrollo y la consolidacion de la democracia y del estado
de derecho, asi como el respeto de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales, constituyen un objetivo de la Politica Exterior y
de Seguridad Comun de la Unién Europea. También establece que las
politicas comunitarias en el terreno de la cooperacién al desarrollo deben
contribuir a desarrollar y consolidar la democracia y e! estado de derecho,
asi como al respeto de los derechos humanos.

El Tratado de Amsterdam, que entré en vigor el 1 de mayo de 1999,
declara inequivocamente que la Union esta fundada sobre los principios de
libertad, democracia, respeto por los derechos humanos y libertades
fundamentales y el estado de derecho, principios que son comunes para
todos los estados miembros. También introdujo un mecanismo para
sancionar infracciones serias y persistentes de los derechos humanos por
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los Estados miembros. Este mecanismo se reforzo en el Tratado de Niza,
concluido en diciembre de 2000.

El Tratado de Niza da un paso suplementaric al estipular que los
objetivos de desarrollar y consolidar la democracia y el estado de derecho,
asi como el respeto de los derechos humanos y las libertades
fundamentales constituyen también un objetivo en el campo de Ia
cooperacion técnica, financiera y econdémica con terceros paises. Asi, la
lucha por los derechos humanos se ha convertido en un objetivo transversal
de todas las actividades externas de la Union Europea.

Por otra parte, el Tratado de la Unién Europea estipula que cualquier
pais europeo que respete dichos principios puede someter su candidatura
para convertirse en miembro de la Union. Ademas, los paises candidatos
tienen que demostrar que aseguran el respeto de los derechos humanos de
sus propios ciudadanos conforme a los criterios de Copenhague que sirven
de baremo para evaluar las posibilidades de convertirse en miembros de la
Unién.

La Carta de los Derechos Fundamentales de la Union Europea
adoptada en Niza en diciembre de 2002 consolida en un solo texto por
primera vez en la historia de la Unién Europea todo un abanico de derechos
civiles, politicos y sociales de los ciudadanos europeos y de todas las
personas residentes en la Unién. El articulado de esta carta se dirige a las
instituciones de la Union e incumben también a los Estados miembros
cuando dichos Estados aplican las disposiciones normativas de la Union
Europea.

El presente capitulo examina como estos valores de democracia y
respeto de los derechos humanos se han introducido en los instrumentos
de accion exterior de las diferentes instituciones comunitarias. El capitulo
se inicia con una presentacion general de los varios instrumentos a
disposicién de la UE en este campo. El apartado siguiente se detiene en el
nuevo instrumento tematico para la promocién de la democracia y de los
derechos humanos gestionado por la Comision Europea, para pasar
después a revisar el papel del Parlamento Europeo en este ambito. El
capitulo concluye con unas breves consideraciones sobre los dilemas y
desafios a los que se enfrenta la UE en el terreno de la promocion de la
democracia y los derechos humanos.
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2. Los instrumentos a disposicion de la Unién Europea en el campo de
la promocion de la democracia y los derechos humanos

La politica de la Unién Europea de apoyo a la democracia y los derechos
humanos en paises terceros tiene un perfil muy alto en la Unién Europea
como se refleja en el informe anual sobre Derechos Humanos y en la
manera como ha sido articulada y desarrollada en Comunicaciones de la
Comision, en resoluciones del Parlamento Europeo y en conclusiones del
Consejo a lo largo de los afos.

El Consejo también ha subrayado la necesidad de integrar los
derechos humanos y la democracia en las acciones y politicas externas y la
importancia del dialogo con la sociedad civil. En el proceso de ampliacién,
los Criterios politicos de Copenhague ya citados sobre la estabilidad de las
instituciones garantes de ia democracia, el estado de derecho, los derechos
humanos y la proteccidén de las minorias constituyen, como ya se ha
afirmado, un elemento esencial en la estrategia de pre-adhesién. Estos
objetivos también se incluyen en el Proceso de Estabilizacion y Asociacion
y en la Politica Europea de Vecindad.

El acuerdo de Cotonou asi como la politica europea en materia de
buen gobierno y desarrollo incluyen la protecciéon y promocién de los
derechos humanos y la democracia como temas que deben ser integrados
en las estrategias de cooperacion con paises terceros, en procesos de
dialogo vy en los instrumentos relevantes. A este enfoque también se refiere
la ultima Comunicacion de la Comision sobre relaciones con
Latinoamérica’. :

La Unién Europea se apoya en un abanico muy extenso de
instrumentos para promover los derechos humanos y la democratizacion en
sus relaciones externas. Algunos de estos instrumentos son Utiles de la
diplomacia tradicional y la politica exterior, como las declaraciones, las
démarches asi como las resoluciones e intervenciones en el marco de las
Naciones Unidas. Ademas, la Unién Europea promueve los derechos
humanos y la democratizacién a través de programas de cooperacion y
asistencia con terceros paises y a través de dialogos politicos.

En el marco especifico de la Politica Exterior y de Seguridad Comun,
la Unidén Europea tiene una serie de Utiles para realizar dichos objetivos.
Uno de ellos es la definicion y adopcion de lineas directrices para servir de
marco para la proteccién de los derechos humanos en terceros paises y
para facilitar la adopcién de medidas comunes rapidas cuando se necesite,
como por ejemplo interceder ante un tercer pais con una démarche
especifica en caso de derechos humanos. Esto posibilita acciones rapidas y
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coherentes a nivel de derechos humanos en paises en peligro y donde se
necesita una intervencion de la Union Europea. Las lineas directrices
adoptadas cubren temas como la pena de muerte, los didlogos sobre
derechos humanos, la tortura y otros tratamientos y castigos inhumanos
degradantes, la interaccién entre nifios y conflictos armados, o la promocion
del derecho internacional humanitario.

Los derechos humanos son también abordados en el marco de los
didlogos politicos que la Unién Europea desarrolla con terceros paises o
grupos regionales. Dichos diglogos se desarrollan a varios niveles: con
China e Iran, la Union Europea se reune a nivel de Altos Funcionarios para
hablar exclusivamente de derechos humanos. Este tipo de dialogo se ha
desarrollado sélo con los paises con los que la Comunidad Europea no
tiene acuerdo o teniendo acuerdo, éste no incluye una clausula de
derechos humanos. Con varios otros paises, los dialogos sobre derechos
humanos se desarrollan a nivel local o en el marco de los acuerdos de la
Unién Europea con dichos paises. Por ejemplo, con los paises de Africa,
del Caribe y del Pacifico en el marco del acuerdo de Cotonou.

Tras el acuerdo alcanzado UE-Rusia en noviembre de 2004, la Unién
Europea y Rusia también han comenzado a celebrar didlogos sobre
Derechos humanos con caracter bianual. Consultas regulares sobre
derechos humanos también existen con paises como los Estados Unidos
de América, Canada, Japon, Australia y Nueva Zelanda. Estas consultas
tienen lugar cada seis meses normalmente como preparacion de reuniones
importantes sobre estos temas en Naciones Unidas.

Como deciamos, todos los Acuerdos de Asociacion, asi como los
Acuerdos de Colaboracién y Cooperacién con terceros paises, contienen
una clausula estipulando que los derechos humanos son un elemento
esencial en las relaciones entre las dos partes. Existen en estos momentos
mas de 120 acuerdos de este tipo. En el caso de que estos principios se
infrinjan, la UE puede tomar ciertas medidas que van desde el rechazo a
otorgar visados a altos funcionarios de los gobiernos hasta congelar los
fondos financieros depositados en paises de la UE. La clausula de
derechos humanos ofrece en ultima instancia la posibilidad de congelar el
acuerdo. Sin embargo, la principal motivacién de esta clausula es la de
facilitar una base positiva para promover los derechos humanos en terceros
paises a través del didlogo y la persuasion. En otras palabras, se prefiere
usar los estimulos positivos a las sanciones.

El papel clave de los derechos humanos es particularmente notable en
el Acuerdo de Cotonou, el pacto de comercio y cooperacion que une a la
UE con 78 paises en desarroilo en Africa, el Caribe y el Pacifico. En
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cualquiera de estos paises la falta de respeto a los derechos humanos
puede llevar a sanciones comerciales y a la reduccion o suspension de la
ayuda al desarrollo. La Unién considera que la reduccién de la pobreza, el
principal objetivo de su palitica de desarrollo, s6lo se puede alcanzar en el
marco de estructuras democraticas.

Acciones importantes se desarrollan precisamente en el campo de la
ayuda al desarrollo. La Union Europea es el mayor donante del mundo y
otorga un 55 por ciento de la ayuda total. EI nuevo consenso europeo para
el desarrollo, cuyo objetivo es contribuir a la reduccion de la pobreza,
subraya la importancia de la promocién del buen gobierno, de los derechos
humanos y de la democracia2. Dicho consenso europeo facilita por primera
vez en 50 afios de cooperacion al desarrollo, un marco comin de objetivos,
valores y principios que la Unién —los 27 Estados miembros y la Comision—
apoyan y promueven como actor global y socio global. Esta nueva
estrategia refleja los cambios ocurridos desde la anterior publicada en
noviembre 2000: el mayor consenso sobre los objetivos del milenio, el
nuevo contexto de seguridad tras los ataques de septiembre de 2001 v el
cada vez mayor impacto de la globalizacion?,

En el campo de la democracia muchas y variadas son las actividades
de la Union. Programas de buen gobierno, apoyo a la sociedad civil y
medios de comunicacion, dialogos politicos que cubren la consolidacion y
promocion de la democracia, acciones de apoyo logistico y asistencia
técnica a proceso electorales. Pero probablemente son las misiones de
observacién electoral el instrumento mas visible y politicamente relevante
del que se ha dotado la Unién en el campo de la democratizacién. En los
Gltimos  afos, 1a frecuencia de estas acciones, uno de los pocos ambitos
que han “pasado” del segundo al primer pilar, ha aumentado de manera
significativa y la Union se ha dotado de una metodologia propia.

3. El nuevo instrumento tematico para la promocion de la democracia
y de los derechos humanos para el periodo 2007-2013

Desde su creacién en 1994 a iniciativa del Parlamento Europeo, Ia Iniciativa
Europea para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH), gestionada
por al Comision Europea, constituyé un elemento esencial de la
contribucién de la Unién Europea a la promocién de los derechos humanos
y la democracia. La aportacion de la iniciativa se basaba en su valor
anadido respecto de otros instrumentos existentes en este campo:
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= Tenia un caracter complementario a otros programas de la Comisién
Europea desarroliados en cooperacién con los gobiernos de paises
terceros ya que sus proyectos podian ser definidos y puestos en
marcha con ofros actores y en particular ONGs y organizaciones
internacionales.

» Podia ser utilizada sin el asentimiento del gobierno del pais en
cuestion o cuando otros programas de la Comisién no podian
establecerse como en el caso de la suspension de la ayuda.

= Constituia un complemento esencial a los objetivos de la Politica
Exterior y de Seguridad ComUn en los campos de los derechos
humanos, de la democratizacién y la prevencion de confiictos. En
algunos paises y regiones constituia la unica base legal para ciertas
actividades incluidas la promocion de los derechos civiles y politicos,
la observacién electoral e iniciativas de resolucién de conflictos.

La iniciativa, ademas de su valioso trabajo directo con la sociedad civil,
constituyé un arma esencial para apoyar instrumentos de proteccion de los
derechos humanos y del sistema de justicia criminal a nivel internacional
incluyendo la Corte Penal Internacional y otros tribunales ad hoc. También
fue el instrumento a través del cual la Comision desarrollo el papel de la UE
como uno de los actores principales en materia de observacion electoral.
En su ultimo afio de funcionamiento en el 2006 sus cuatro campafias
globales se focalizaron en la promocion de la justicia y el estado de
derecho, el desarrollo de una cultura de derechos humanos, la promocién
de los procesos democraticos y los avances en el campo de la igualdad, la
tolerancia y la paz.

La experiencia positiva de la iniciativa europea sobre derechos
humanos y democratizacion y su valiosa contribucion a 1a politica de la UE
en este campo, fueron sin duda elementos claves para determinar-que se
creara un instrumento tematico especifico sobre estas cuestiones en el
marco de las nuevas perspectivas financieras de la UE para el periodo
2007-2013. La propuesta de un programa tematico separado se justifica
también por el hecho de que la promocion de la democracia y de los
derechos humanos figura entre los objetivos y las medidas subvencionables
de los tres instrumentos geograficos® y del Instrumento de Estabilidad.

Aunque habra posibilidades de acometer acciones de caracter
especifico en el marco de los programas geograficos, la democracia y los
derechos humanos son por naturaleza asuntos de interés y relevancia
general. De ahi la necesidad de que la CE esté facultada para articular y
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apoyar a nivel internacional objetivos y medidas especificos que no tengan
una base geografica ni estén relacionados con crisis alguna. Ademas, las
campafas generales de promocion de los derechos humanos y de la
democracia exigen un enfoque transnacional y pueden requerir la
realizaciéon de operaciones tanto en la Unién como en diversos paises
socios. Hay, asimismo, actividades, como, por ejemplo, las de observacion
de procesos electorales, que reclaman la existencia de un programa
tematico Unico para garantizar la necesaria coherencia entre las politicas,
asi como un sistema de gestion unificado y unas reglas de funcionamiento
comunes.

Por otra parte, la libertad de accion que ofrece un programa tematico
es fundamental para la cooperacion con las organizaciones de la sociedad
civil a nivel nacional, muy particularmente en el caso de las cuestiones
relacionadas con la democracia y los derechos humanos. Ademas, un
programa tematico ha de diferenciarse de los programas geograficos y de
su enfoque de largo plazo por su flexibilidad y capacidad para responder a
los cambios de circunstancias o para apoyar la innovacion. Por ser comun a
fos cuatro instrumentos y tener, por tanto, alcance intercontinental, el
Programa tematico puede también producir beneficios al aumentar la
credibilidad de las organizaciones asociadas y la propia visibilidad de la UE.

Apoyandose en la experiencia de la IEDDH y dandole continuidad, el
nuevo Programa tematico tiene como objetivo general contribuir, dentro del
marco de las politicas y directrices de la UE, al desarrollo y consolidacion
de la democracia y del respeto de los derechos humanos en paises
terceros. Su alcance es global, abarcando una gama de temas y de paises
similar a la de la IEDDH, pero su enfoque tiene un caracter mas estratégico
y flexible que el de ésta. Permite seguir complementando los programas
geograficos, apoyando particularmente un enfoque integrado en la
construccion de las democracias y en la proteccién de los derechos
humanos, y garantiza, asimismo, una conexién con los campos de la
seguridad y el desarrollo. El Programa quiere prestar especial atencién al
apoyo necesario para que la sociedad civil se erija con eficacia como fuerza
impulsora del dialogo y motor de reformas. Trabaja, pues, primordialmente
con la sociedad civil y a través de ella, y esto, al igual que a la IEDDH, le
confiere su caracteristica mas importante. Dos son los grandes objetivos
estratégicos del Programa:

= impulsar el respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales alli donde sea mayor el riesgo de que se violen y
ofrecer apoyo y solidaridad a las victimas de la represiéon o de
abusos; y
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= reforzar el papel de la sociedad civil en la promocion de los derechos
humanos y de las reformas democraticas, apoyando la prevencion de
conflictos y el desarrollo de la participacion y representacién
politicas.

El Programa, que no requerira el consentimiento del gobierno de los paises
interesados, prestara asistencia técnica y financiera especifica para
operaciones que no puedan realizarse adecuadamente o con efectividad
integrandolas en otros programas de la CE. El Programa ha de tener
capacidad para apoyar actividades a nivel internacional, regional, nacional y
local, asi como, dentro de la Union, intervenciones relacionadas
directamente con situaciones de abuso de los derechos humanos en paises
terceros (por ejemplo, prestacién de asistencia para la rehabilitacién de
personas de esos paises que hayan sufrido tortura).

El Programa tendrd una vertiente consagrada a la prevencién vy
solucién de conflictos, conectandose, cuando proceda, con las
intervenciones que se prevén para el nuevo Instrumento de Estabilidad en
respuesta a las situaciones de crisis. Servira, asimismo, para complementar
la accion de los programas geograficos y la de los demas programas de
caracter tematico, especialmente aquéllos que, centrandose en actores no
estatales o en el desarrollo humano y social y en la migracion y el asilo,
incorporen a su misién la proteccion de los derechos humanos y sustenten
de diversas formas los procesos democraticos.

Ademas, reflejando el sélido y permanente compromiso de la UE con
la cooperacion multilateral en el campo de la democracia y de los derechos
humanos, el Programa tendra un objetivo complementario:

= fortalecer el marco internacional para la proteccion de los derechos
humanos y la promocién de la democracia y el Estado de Derecho.

Por ultimo, como también lo ha hecho la IEDDH, el Programa asumira
tareas de observacion electoral, que seguiran constituyendo una parte
esencial de la actividad de la UE en el terreno de la democracia y de los
derechos humanos. El Programa, en efecto, ofrece el marco adecuado para
la aplicacion de una sola politica y una sola gestion unificadas a las
misiones de observacién electoral realizadas por la Unién en todo el
mundo. Con ello se persigue el objetivo siguiente:

= reforzar la confianza en el caracter democratico de los procesos
electorales ampliando las tareas de observacion a ellos consagradas.
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4. El papel del Parlamento Europeo en la politica de promocion de la
democracia y de los derechos humanos de la Unién Europea

Un analisis, por muy sucinto que sea, de las politicas y actividades de la
Unién Europea en el campo de la democracia y derechos humanos no
podria dejar de lado la cada vez mas visible y significativa accion del
Parlamento Europeo en estos campos.

Como se ha sefialado repetidamente, el hecho de que los poderes del
Parlamento Europeo en el ambito de las relaciones exteriores de la Union y
especialmente en el campo de la Politica Exterior y de Seguridad Comun,
sea limitado, no implica que éste no haya adquirido un papel activo en
temas relativos a la democracia y los derechos humanos.

Sus actividades pueden dividirse en cuatro areas principales:

= Actividades generales con el potencial de reforzar fa promocién de la
democracia y los derechos humanos: estas incluyen en particular,
resoluciones del Parlamento Europeo sobre derechos humanos y
democracia en terceros paises y también audiencias publicas (existe
un sub-comité especializado en Derechos Humanos).

= |nstrumentos y actividades especializadas como por ejemplo el
Premio Sakharov y la adopcion del informe anual sobre los derechos
humanos en el mundo y la politica de la UE en este campo.

= Eluso de los poderes formales del Parlamento Europeo, en concreto
sus poderes presupuestarios y el derecho de ratificar acuerdos
internacionales que pueden ser movilizados para promover los
derechos humanos y la democracia.

= Acciones individuales en nombre del Parlamento Europeo o de
alguno de sus miembros. '

A lo largo de los dltimos afios, el Parlamento Europeo ha hecho un uso
muy extenso y eficaz de sus poderes en estos ambitos. Una mayor
“comunitarizacion” de ciertos elementos de la Politica Exterior y de
Seguridad Comin podria ampliarlos ostensiblemente. Sin embargo, el
mayor espacio politico que esta ocupando esta institucion y la visibilidad y
sensibilidad de esto temas hace prever que aun en el caso de ausencia de
reformas institucionales, su papel sera aun mas activo en un futuro
préximo.
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5. Conclusiones

Pocas politicas simbolizan de una manera mas nitida los valores y
principios de la Unién Europea como las relativas a los derechos humanos
y la democratizacién. Al mismo tiempo parece justo decir que pocas
politicas se enfrentardn a desafios mayores en lo que se refiere a su
definicidn y puesta en practica. Baste citar el tan poiémico debate sobre el
equilibrio entre las libertades publicas y las cuestiones relativas a Ia
seguridad ciudadana en el marco de la lucha contra el terrorismo para
darse cuenta de la magnitud de dichos desafios.

Y no es solo en este ambito en la lucha contra el terrorismo donde
seguiran apareciendo preguntas en el ambito de estas politicas de
derechos humanos y democratizacion. ;Coémo afrontar por ejemplo la
disyuntiva de encontrar el punto de equilibrio para facilitar transiciones
democraticas en paises en situacién post-conflicto? Bastaria constatar la
diferencia entre dos paises como Bosnia-Herzegovina y la Republica
Democrética del Congo para darnos cuenta de las diferentes opciones a
disposicion de la Union Europea. En el primer caso, en un pais
relativamente pequefio se escogid una transicion “tutelada” que dura ya
mas de 10 afios. En el segundo caso, un pais tremendamente heterogéneo
y de grandes dimensiones, se ha escogido apoyar una transicién
relativamente rapida con la celebracién de elecciones muy poco tiempo
después de 1a finalizacion del conflicto armado. Se podria asimismo hablar
de muchos otros temas, como por ejemplo la politica de sanciones y
condicionalidades en materia de derechos humanos y democratizacién
sobre las que existen opiniones muy diversas en cuanto a su impacto y
eficacia.

Son todas éstas preguntas y desafios que contienen un alto grado de
subjetividad. De la respuesta que les dé la Unién Europea dependerd en
buena medida su credibilidad a nivel internacional. Sin ninguna duda es
necesario que las decisiones que se tomen en estos campos estén dotadas
de la mayor legitimidad posible. El Parlamento Europeo puede sin duda con
sus debates y propuestas, contribuir de manera muy significativa a alcanzar
dicho objetivo.
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Notas

1 Comision Europea, Una asociacion reforzada entre la Unidn Europea y América
Latina, COM(2005) 636 final, Bruselas, 8 de diciembre de 2005.

2 Comision Europea, Proposal for a Joint declaration by the Council, the European
Parliament and the Commission on the European Union Development Policy, 'The
European Consensus’, COM(2005)311 final, 13 de Julio de 2005.

3 Ver Comisidn Europea, Politica de desarrollo de la Comunidad Europea, COM(2000)
212 final, Bruselas, 26 de abril de 2000; y Declaracion del Consejo y la Comision
relativa a la politica comunitaria de desarrollo, Bruselas, 20 de noviembre de 2000.

4 Los tres instrumentos geograficos son: el Instrumento Europeo de Vecindad y
Asociacion (IEVA) dirigido a los dieciséis vecinos de la UE (del sur del Mediterraneo,
Europa oriental y Caucaso sur) mas Rusia; el Instrumento de Cooperacién al Desarrollo
Econémico (DCECI) para los paises ACP; y el Instrumento de Pre-Adhesion (IPA) para
los paises candidatos a la adhesion a la UE.






PARTE Il

Libertad, seguridad y justicia

Presentacion

por Anna Terrén
Secretana para la Union Europea de la Generalitat de Catalunya
Eurodiputada entre 1594 y 2004 por el PSC-PSOE

Podemos estar mas o0 menos de acuerdo, pero la inmigracién y el asilo son,
sin duda, dos ejes importantes de las politicas de Justicia e Interior de la
UE, y el hecho de que estos temas estén en el Consejo de Justicia y
Asuntos de Interior orienta la accion de la UE teniendo en cuenta
especificamente las cuestiones de gestion de flujos de la inmigracién, con
todo Io que esto tiene de positivo y de negativo.

Para hablar de la cooperacién en Justicia y Asuntos de Interior (JAI)
en la UE, es preciso tener en cuenta cudl ha sido la evolucién en este
ambito y cuales son los retos a los que nos enfrentamos en este momento.

dkk

Desde el Consejo de Tampere, el desarrollo de un espacio de cooperacién
en el ambito de la justicia ha evolucionado enormemente sobre una base
interesante, que es la de la confianza mutua entre los distintos sistemas
para ofrecer a los ciudadanos garantias equivalentes de respeto de sus
derechos.

La introduccion del articulo 13 en el Tratado de la Unién Europea
permitid la presuncién de respeto de los derechos por parte de los estados
miembros. A partir de ahi, se ha evolucionado menos de lo necesario pero
bastante en relacion al establecimiento de este marco Unico de Justicia y
Asuntos de |Interior. Pero lo que los ciudadanos entienden que
razonablemente podria hacer mejor la UE, que es reforzar la seguridad
exterior y la propia seguridad, estd en los ambitos de la PESC y las
politicas de JAI, que no son competencias de la UE. Y no lo seguirdn
siendo, en funcién de lo que hemos visto en el ultimo Consejo de Justicia y
Asuntos de Interior. A eso Alemania se ha negado y, ademas, la entrada de
los paises de la ampliacion ha generado nuevos problemas.
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;Cudl es el nexo de unidén entre estas dos cuestiones que los
ciudadanos consideran fundamentales?, ;podemos garantizar la seguridad
interna de la UE a través de un espacio comdn de justicia e interior que, a
su vez, responda a los criterios de defensa del espacio de libertad, es decir,
de nuestros estandares democraticos, y que se refleje en nuestra accion
exterior en una mayor capacidad de generar seguridad interior? Dicho con
otras palabras, ¢la idea europea de la cooperacién estrecha entre paises
democraticos puede ser un buen instrumento para generar seguridad en un
mundo interrelacionado?

Y una segunda pregunta que aparece consecuentemente es ¢ cuales
son los limites de la relacidn con paises que no respetan estos derechos en
el ambito de la agenda exterior de Justicia y Seguridad?, ;cémo puede
hacerse en un espacio -no hace falta ir mas alla, pensemos en nuestros
vecinos— donde esa tensién entre seguridad, libertad y respeto de los
derechos se presenta de una forma dramatica?

dkk

Este es un largo camino que, en este momento, la UE tiene que recorrer.
Hay muchas dificultades en el proceso comunitario, muchos problemas de
falta de confianza mutua, aunque el sistema se base en ella, y todavia no
sabemos exactamente qué nos puede deparar esta inclusién de las
cuestiones relacionadas con Justicia e Interior en la agenda internacional.

Pero, desde luego, en estas cuestiones nos jugamos buena parte de
la credibilidad no sélo en relacién a los objetivos, sino también en relacién a
los métodos.



La estrategia de la UE ante el
terrorismo internacional y la
defensa de los derechos y libertades

Albert Aixala

1. Introduccién

Las acciones europeas contra el terrorismo internacional se iniciaron en los
anos setenta, pero sélo a partir de los afios noventa, tras la aprobacion del
Tratado de la Unién Europea (TUE), se empezaron a crear los instrumentos
necesarios para avanzar en una estrategia antiterrorista comun en el marco
del tercer pilar del TUE, que dio lugar a la creacién de la Oficina Europea de
Policia (Europol) en 1995 y de los magistrados de enlace en 1996'. En este
contexto, y bajo presidencia espaola, e! 14 de octubre de 1995 se aprobd la
Declaracion de La Gomera, con el fin de reforzar los mecanismos de
cooperacion policial y judicial para conseguir un mayor intercambio de
informacién sobre los grupos terroristas.

Pero no fue hasta el Consejo Europeo de Tampere, en octubre de 1999,
que se avanzé definitivamente en la cooperacion en Justicia y Asuntos de
Interior (JAI), con el objetivo, entre otros, de establecer una definicién comin
del delito de terrorismo y de perseguir su financiacion, aunque los avances en
los dos afios que siguieron al Consejo de Tampere fueron lentos y dificiles.

Tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, la UE empezd a
implementar algunas de las medidas que llevaban tiempo debatiéndose,
aunque en este periodo se pueden diferenciar claramente dos etapas: entre
el 11-S y el 11-M y desde entonces hasta el momento actual. La primera fue
una etapa de impulso politico, de medidas judiciales y de cooperacion
policial, y la segunda, de perfil mas técnico pero quizas mas eficaz, con la
implementacion de medidas concretas y la aprobacion de una estrategia
general y coherente de lucha contra el terrorismo.
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A lo largo de este proceso, el Parlamento Europeo ha intentado
mantener un papel relevante. Antes del 11-S, sus acciones se caracterizaron
por la defensa del derecho a la seguridad, realizando informes que advertian
de los riesgos de la amenaza terrorista. Y en los dltimos afios ha defendido
de forma prioritaria los derechos fundamentales para evitar que sean
restringidos en el marco de la lucha contra el terrerismo, de modo que el
Parlamento se ha posicionado siempre en la defensa de los derechos de los
ciudadanos.

2. La politica antiterrorista de la UE
Del 11-S al 11-M

El Consejo Europeo extraordinario del 21 de septiembre de 2001 definio el
terrorismo como uno de los principales retos mundiales, y considero la lucha
contra el terrorismo como uno de los objetivos principales de la UE. En
diciembre de aquel afio el Consejo adopté una posicion comun estableciendo
una lista de personas, grupos y entidades implicadas en actos de terrorismo
para aplicarles medidas preventivas de embargo de fondos y otros haberes
financieros?. Se hizo una definicion amplia de lo que debia considerarse
como un acto terrorista, y se pas6 a definir “grupo terrorista” como una
asociacion estructurada de personas que actdian de manera concertada con
el fin de cometer actos terroristas independientemente de su composicion y
nivel de estructuracion. Un afio més tarde, el 1 de enero de 2003, el cadigo
penal de todos los miembros de la UE se habia reformado con el objetivo que
los actos terroristas fueran perseguidos y penados de la misma manera en
toda la UE.

En abril de 2002 se puso en marcha Eurojust (Unidad de Cooperacion
Judicial Europea) y, también bajo presidencia esparola, se aprobé la
Euroorden, la Orden de Arresto Europea para facilitar los procesos de
extradicién dentro de la UE, que entrd en vigor en enero de 2004. E incluso
antes de poner en marcha estas medidas, se desmantelaron células
terroristas en Gran Bretafia, Alemania, Italia, Bélgica y Espafia, gracias a la
colaboracion entre cientos de policias, jueces y fiscales de toda Europa.

Pero estas medidas de cooperacion judicial y policial se vieron
superadas por la estrategia estadounidense de “guerra contra el terrorismo”,
gue relacionaba el terrorismo con las armas de destruccion masiva y los
“Estados canalla”. En este sentido, la guerra de Irak marcd un punto de
inflexion en el pensamiento estratégico europeo, que tuvo que hacer un
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ejercicio de redefinicion de sus estrategias de seguridad en el nuevo mundo
creado por la estrategia estadounidense. Por ello el Consejo Europeo de
diciembre de 2003 aprob¢ una estrategia de seguridad europea’ que se
posicionaba en todos los temas de la agenda estadounidense pero marcando
distancias con ella, y dejando claro que no todas las nuevas amenazas
tenian las mismas causas, de modo que para combatirlas se debian aplicar
estrategias distintas.

En relacion al terrorismo, el documento “Una Europa segura en un
mundo mejor” tras considerar que “surge de complejas causas, entre las que
se encuentran la presion de la modernizacién, las crisis culturales, sociales y
politicas y la alienacién de los jévenes que viven en sociedades extranjeras”,
asumia plenamente que este fenomeno “forma también parte de nuestra
sociedad” y que Europa “es al mismo tiempo objetivo y base de este
terrorismo™. Asimismo, dejaba claro que la nueva amenaza no era
“meramente militar, ni podia atajarse Unicamente con medios militares”, sino
que al contrario, la lucha contra el terrorismo requiere “una combinacién de
los medios de los servicios de informacion, policiales, judiciales, militares y
otros”, una lucha multidimensional para la que la Unidén Europea “esta
especialmente preparada™. Finalmente, el documento asumia que para
luchar contra el terrorismo “resultaba fundamental mejorar la coordinacién
entre la actuacion exterior y las politicas en el ambito de la Justicia y los
Asuntos de Interior’s. Con la adopcién de esta estrategia, Europa estaba
politicamente preparada para empezar una nueva etapa en la lucha contra el
terrorismo. La estrategia definia un modelo a desarrollar y esto ha sido lo que
ha hecho la Unién desde entonces.

La politica antiterrorista después del 11-M y del 7-J

El 11-M, el ataque terrorista a distintos trenes de cercanias de la ciudad de
Madrid que caus6 191 victimas mortales y mas de un millar de heridos, fue
vivido como un ataque a Europa, hasta el punto que se planted firmar la
nueva Constitucion en Madrid como repulsa al terrorismo. Fue entonces
cuando se empezaron a implementar eficazmente muchas de las medidas
aprobadas tras el 11-S.

El 25 de marzo de 2004, justo después de los atentados de Madrid, el
Consejo Europeo reunido en Bruselas aprobé un ambicioso Plan de Accion
para Luchar contra el Terrorismo, y creé la figura del Coordinador Europeo en
la Lucha contra el terrorismo, dependiente de! Secretario General Javier
Solana, y se nombré al holandés Gijs de Vries para asumir esta
responsabilidad. Este nombramiento inici6 una nueva etapa de mayor
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eficacia en la implementacion de medidas ya aprobadas. En 2004, y por
iniciativa espariola, se aprobé un Reglamento y una Decisidn con el objeto de
mejorar la explotacion del Sistema de Informacién Schengen por parte de
Europol y de los miembros nacionales de Eurojust’. Y bajo presidencia
holandesa, en noviembre de 2004, se aprobé el Programa de La Haya® que
recogié las 10 prioridades de la UE para reforzar el espacio de libertad,
seguridad y justicia, entre los que cabe destacar la lucha contra el terrorismo
como segunda gran prioridad después del refuerzo de los derechos
fundamentales y la ciudadania.

Esta etapa tendra un impulso importante con la presidencia britanica del
segundo semestre de 2005, que coincidié con los atentados de Londres del 7
de julio, que dejaron 56 victimas mortales y 700 heridos, y que llevo
finalmente a la aprobacion de una Estrategia de la UE contra el terrorismo en
el mes de diciembre. El Consejo Extraordinario de Ministros de Justicia e
Interior celebrado el 13 de julio de 2005 salicitd a los Estados miembros que
hicieran un uso mayor de la Unidad Operativa de Lucha Antiterrorista de
Europol y de los equipos conjuntos de investigacion. Pero también se
comprometié a adoptar Decisiones Marco sobre: retencién de datos de
telecomunicaciones, exhorto europeo de obtencion de pruebas, intercambio
de informacion entre los cuerpos de seguridad, y lucha contra la financiacion
del terrorismo, que se aprobarian durante el semestre de la presidencia
britanica.

El balance de estos dos afios de aplicacién de las medidas de
cooperacion es claramente positivo, como demuestran las estadisticas de la
orden de arresto europea. Durante el primer afio y medio de aplicacion se
emitieron 2.600 ordenes, y en la actualidad ya se superan las 3.500. Pero en
estos dos afos los atentados de Madrid y Londres pusieron de manifiesto
nuevas preocupaciones, entre ellas, el estudio de los factores que
contribuyen a apoyar el terrorismo, y el auge del extremismo religioso
violento dentro de Europa, que llevaron a la necesidad de definir una
estrategia especifica para combatir la radicalizacion y el reclutamiento de
terroristas.

3. La estrategia europea en la lucha contra el terrorismo internacional

La lucha contra el terrorismo como respuesta a la “guerra contra el terror”

La Unidn Europea ha definido un perfil propio en la lucha contra el terrorismo
internacional que le ha permitido desmarcarse de la guerra contra el terror de
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Estados Unidos. Europa ha asumido claramente que no es sélo objetivo sino
base del terrorismo internacional, de modo que es mas vuinerable que
Estados Unidos, y por ello ha definido una estrategia distinta, mas compleja y
multidimensional para hacer frente a la nueva amenaza.

Europa ha apostado por una definicién internacional y comun de
terrorismo. Y ha intentado adaptar sus recursos a las nuevas amenazas. Y no
a la inversa, como ha hecho Estados Unidos, que ha querido adaptar la
nueva amenaza a sus capacidades militares. En consecuencia, Europa ha
avanzado mucho mas en cooperacion policial y judicial, y en intercambio de
informacién, de modo que ha sido capaz de capturar un gran nimero de
células terroristas, aunque no ha podido evitar dos importantes atentados en
su territorio.

El objetivo europeo es combatir el terrorismo con la ley en la mano y en
el marco del Estado de Derecho. Este ha sido y sigue siendo el leitmotiv de la
lucha europea contra el terrorismo. Se han reforzado y agilizado los
procedimientos juridicos, pero no se han dejado de lado, como en Estados
Unidos, ni se han creado jurisdicciones paralelas o centros de internamiento
en el limbo juridico, como Guantanamo. Desde Europa se ha tenido muy
claro que la lucha contra el terrorismo debe respetar los derechos humanos
para poder aislar a los terroristas y atraer a esta lucha a la mayoria de los
musulmanes, en Europa y en todo el mundo. Y por ello la Unién Europea ha
definido una estrategia contra el reclutamiento, para poder enfrentarse a las
causas del fenémeno terroristas. La Unién Europea no entiende —como
proclamo en su dia el expresidente espafiol José Maria Aznar— que el
terrorismo no tiene causas, sino solo consecuencias, puesto que si un
problema no tiene causas que se puedan abordar, se convierte en un
problema irresoluble. Al contrario, la politica antiterrorista de la Union no
confunde causas y consecuencias. Y por ello define las causas que hay que
combatir, como el fanatismo religioso, y las que hay que evitar, como la
ofensiva militar en paises arabes y musulmanes, que se ha convertido en una
forma muy eficaz de reclutamiento de nuevos terroristas.

La aproximacién europea a la lucha contra el terrorismo ha
singularizado la Unién Europea en la escena internacional. Hay un European
way to fighting terrorism, distinto y mucho mas eficaz y eficiente que el
estadounidense. Una forma de combatir el terrorismo eficaz porque evita
medidas desproporcionadas que puedan crear nuevos terroristas, y eficiente
porque utiliza de forma preferente recursos policiales, judiciales y de
intefigencia, mucho mas baratos que los militares, y sin tantos dafios
colaterales causados por la represion, ya sean fisicos o morales.
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La estrategia europea de diciembre de 2005

La estrategia europea de lucha contra el terrorismo, aprobada en diciembre
de 2005, responde plenamente a esta aproximacion®. La nueva estrategia se
propone combatir el terrorismo de forma global respetando los derechos
humanos, con los cuatro grandes objetivos de Prevenir, Proteger, Perseguir,
y Responder:;

= Prevenir que las personas de religion musulmana, sobretodo las
jovenes, se sientan atraidas por el terrorismo, asegurandose que la
voz de la opinion mayoritaria y moderada en el Islam prevalece sobre
la extremista.

= Proteger las fronteras exteriores y los medios de transporte
transfronterizos desarrollando FRONTEX, estableciendo el Sistema de
Informacion de Visados y la segunda generacion del Sistema de
Informacion Schengen.

= Persequir a los terroristas coordinadamente en todos los paises de la
Union y utilizando los analisis del Sit Cen (Situation Center) para
desarrollar una comprensién comin de la amenaza que permita
desarrollar politicas comunes para responder a la misma.

= Y finalmente, aceptando que no se puede reducir la amenaza a cero,
Responder a los posibles ataques de forma conjunta, con acuerdos de
cooperacion en caso de crisis, y reforzando el mecanismo comunitario
de proteccion civil.

De entre estos objetivos, se podria decir que el mas novedoso es el primer
objetivo -Prevenir-, que ademas se desarrollé en una estrategia propia,
aprobada incluso antes que la estrategia general: la estrategia para combatir
la radicalizacion y el reclutamiento de terroristas.

La estrategia para combatir la radicalizacion y el reclutamiento de terroristas®

Esta es una estrategia basada en lo que, parafraseando la Estrategia de
Seguridad Europea, podriamos llamar “Compromiso Preventivo”. Su objetivo
es aislar politicamente y sociaimente el radicalismo y el terrorismo de las
comunidades musulmanas europeas, y de la mayoria de la poblacion de los
paises arabes y musulmanes. ; Como?

= Asegurando que los moderados son mayoria y se integran en el
sistema. :
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= Promoviendo la integracién y la igualdad de oportunidades para todos.

= Consiguiendo que asociaciones culturales y religiosas de origen
musulman tengan una posicion activa en contrarrestar la retorica de
los extremistas y en denunciar los actos criminales de los terroristas.

El propio coordinador antiterrorista de la UE, Gijs de Vries, ha puesto
reiteradamente el acento en esta dimension -la prevencion de la lucha
antiterrorista—, que no es sélo importante, sino indispensable. Esta dimensién
de la lucha contra el terrorismo, va muy ligada a la respuesta a los actos
terroristas, que en ninglin caso puede dejar de lado los derechos humanos.

La lucha contra el terrorismo tiene que ser librada en el marco det
respeto a los derechos humanos y el Estado de Derecho. De no hacerlo asi,
se corre el riesgo de perder la batalla de la opinion publica, como le ha
ocurrido a Estados Unidos. Después de Abu Ghraib, de Guantanamo, de los
centros de detencion ilegales de la CIA, el apoyo a los EEUU, asi como su
credibilidad, han caido en picado. Por ello ahora son incapaces de articular
una nueva estrategia.

Esta constatacion demuestra que los derechos humanos son clave en la
lucha contra el terrorismo, y que la Union deberia asumir una doctrina de
seguridad humana que site los derechos y libertades en el primer orden de
prioridades, como Unica via para vencer el miedo al terrorismo*'. En palabras
del propio De Vries: “La libertad es mas fuerte que el miedo. Por ello
debemos preservar y promover estas libertades, estos derechos y libertades
que constituyen el centro de nuestra identidad. En la lucha contra el
terrorismo nuestros valores son nuestra mejor defensa”2.

4. El rol del Parlamento Europeo como defensor de una politica
antiterrorista que respete los derechos humanos y ciudadanos

Los derechos humanos y ciudadanos como eje de la accion del Parlamento
Europeo

El Parlamento Europeo se ha mostrado siempre activo en el seguimiento de
la politica anti-terrorista de la Union Europea, incluso antes de los atentados
del 11 de septiembre de 2001. En las semanas anteriores al 11-S el
Parlamento Europeo se mostré muy activo en relacion a la lucha contra el
terrorismo. En Julio de 2001 el Parlamento aprobo un informe sobre los
derechos humanos en la Union donde se ponia de manifiesto que sélo seis
de los entonces quince estados de la Unién trataban especificamente el
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terrorismo en sus legislaciones penales, y hacia un llamamiento a los
Estados miembros “para que intensifiquen la lucha contra el terrorismo con
todos los instrumentos disponibles, con el fin de garantizar la democracia y la
integridad fisica y moral de los ciudadanos™3. Y el 5 de septiembre, s6lo una
semana antes de los atentados, y viendo que la UE avanzaba muy
lentamente en este ambito, el Parlamento adopté una resolucion
recomendando al Consejo dos decisiones-marco con el objetivo de tipificar el
delito de terrorismo y sus penas correspondientes, y de instaurar una orden
de detenci6n europea'.

Ambas decisiones se tomarian con celeridad después del 11-S, pero el
Parlamento no ha podido ejercer un rol central en esta fucha, aunque si que
ha ejercido un rol de impulso y de supervision, principalmente en relacién a la
preservacion de valores, derechos y libertades fundamentales. Tal y como
han sefialado distintos autores en relacion a la Politica Exterior y de
Seguridad Comun's, el Parlamento Europeo sélo puede ejercer una influencia
efectiva en relacién a los valores y la defensa de los derechos humanos, ya
sea dentro de las fronteras de la Union o en relacion a paises terceros. En
esta batalla politica en defensa de los derechos humanos y ciudadanos, el
Parlamento encuentra la cohesion interna necesaria para hacerse oir
institucionalmente y encontrar el eco necesario en la opinién publica y los
medios de comunicacion.

Y ello coincide con el camino que ha seguido el coordinador europeo
Gijs de Vries, de modo que hoy la principal caracteristica de la lucha europea
contra el terrorismo es el acento en los valores que deben caracterizar esa
lucha. Mientras Estados Unidos sitta a menudo su “guerra contra el
terrorismo” como una lucha moral del bien contra el mal en cuyo desarrollo el
fin justifica cualquier medio, la Union Europea, sitla su “lucha contra el
terrorismo” en el marco de unos valores que deben guiar la propia accién.

En este sentido, el Informe del Parlamento sobre la dimensién exterior
de la lucha contra el terrorismo'®, sefiala que “la lucha contra el terrorismo se
ganara en el terreno de los valores o no se ganard”, y por ello “el respeto de
los derechos y libertades fundamentales no es sélo el limite sino la razén de
ser de esta lucha". Por el contrario, considera que “la limitacién de los
derechos fundamentales no produce mas seguridad en la poblacion sino mas
miedo. Y el miedo paraliza la accion, el miedo acobarda a la gente, el miedo
es esterilizante™’.

Valores que deben servir para convencer a la opinion publica europea, y
contar con el apoyo activo de los ciudadanos a las medidas anti-terroristas,
ya sean preventivas o represivas, con el objetivo de contribuir asi a su
derrota moral, primer paso para lograr su derrota policial.
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Pero también deben servir para convencer a la opinién publica
musulmana, dentro y fuera de las fronteras europeas, un elemento esencial
para conseguir el aislamiento total de los terroristas. Como apunta el citado
informe del Parlamento Europeo: “La detencién y puesta a disposicion judicial
de personas y células terroristas de las que se tienen indicios o pruebas de
culpabilidad no despiertan en el mundo musulman virulentas reacciones en
contra”, mientras que los discursos de desprecio al Islam o de identificacion
del Islam con el terrorismo, si que las despiertan. Por ello el informe, tras
defender “sin reservas” la libertad de expresion y no recomendar la
autocensura, considera que dicha libertad “debe ejercerse con sentido de la
responsabilidad y de la cordura™®.

En esta misma direccion, el Informe recoge la opinion de la Comision de
Desarrollo, que pidi6 incorporar algunas sugerencias en la propuesta de
resolucién en relacion a la defensa de los derechos humanos en paises
terceros. En concreto, la Comisién de Desarrollo pide a la Comision y al
Consejo que “incluyan una clausula de derechos humanos y democracia en
todos los acuerdos con paises terceros y que la apliquen coherentemente,
sin permitir que la existencia de una eventual «clausula de lucha contra el
terrorismo» afecte a la aplicacién de esa clausula de derechos humanos y
tenga como resultado una mayor tolerancia de las violaciones de los
derechos humanos en nombre de la lucha contra el terrorismo”. Y por ello
piden que la Union Europea “se abstenga de ser portadora de esa amalgama
que se hace cada vez con mayor frecuencia entre terrorismo y conflicto, la
cual permite y facilita ya a determinados paises del Sur la adopcion y
aplicacion de leyes manifiestamente contrarias al respeto de los derechos
humanos™,

Finalmente, y no por ello menos importante, por lo que implica de
defensa de los derechos de los ciudadanos europeos, el informe del
Parlamento hace referencia a las victimas del terrorismo, y al necesario
apoyo y asistencia de las instituciones les deben prestar como acto de
justicia y reparacién, pero también como parte de la estrategia colectiva de
lucha contra el terrorismo, que siempre causa victimas inocentes para crear
desazén en la opinién puablica.

Los instrumentos institucionales que permitirian incrementar el rol del
Parlamento en la lucha contra el terrorismo

El Parlamento Europeo se puede convertir en uno de los principales garantes
que la lucha contra el terrorismo se realice desde el respeto a los derechos
humanos y en el marco del Estado de Derecho, pero para ello, debera
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reforzar los instrumentos institucionales que le permitan incrementar su papel
en la lucha contra el terrorismo. En esta direccion, el Parlamento debera
seguir exigiendo la activacion de la clausula pasarela prevista en el articulo
42 del TUE para integrar dentro del marco comunitario lo esencial de la
cooperacion judicial y policial.

Mientras este procedimiento no se active, debera desarrollar su
presencia en el marco del “Didlogo Politico de Alto Nivel en Antiterrorismo”,
formado por la Comision, el Consejo y el Parlamento, didlogo establecido por
fa Estrategia Antiterrorista de la UE adoptada por el Consejo Europeo de
diciembre de 2005. Pero cabra esperar si el didlogo politico iniciado se
consolida con una reunion semestral, puesto que el segundo encuentro, que
debia tener lugar en noviembre de 2006 bajo presidencia finlandesa ya no se
celebro.

En la primera reunion, celebrada el 10 de mayo de 2006 en Bruselas,
las intervenciones del representante del Parlamento, el diputado Jean Marie
Cavada, ya fueron en esta direccion, de modo que hay margen para que el
Parlamento tenga un rol mayor en este camino de luchar contra el terrorismo
respetando los derechos humanos y defendiendo valores y libertades. En
este sentido, el Parlamento expreso su decepcion por la incapacidad de la
Unién de adoptar garantias minimas en el proceso penal o de asegurar la
proteccion de datos en el marco de la cooperacién judicial y policial, y quiso
poner el acento en la necesidad que la cooperacion con terceros estados,
como en el caso del acuerdo con los Estados Unidos, no debe afectar los
estandares de proteccién de los derechos de las persones en el seno de la
Union.

Con todo, y mas alla de este didlogo politico formal, la principal
capacidad de accion del Parlamento en la politica de lucha contra el
terrorismo internacional, como en otros aspectos de la Politica Exterior y de
Seguridad Comdn, es su capacidad de decision sobre el presupuesto de la
Union. En la primera reunion del didlogo politico de alto nivel en
antiterrorismo, el propio vicepresidente de la Comision y responsable de
Justicia, Seguridad y Libertad, Franco Frattini, agradecié la iniciativa del
Parlamento a finales de 2004 de establecer un articulo presupuestario (el 18
05 06) en un proyecto piloto sobre terrorismo. Los siete millones de euros
destinados en el presupuesto de 2005 se convirtieron en diez millones en
2006, y permitieron poner en marcha el Programa Europeo de Proteccion de
Infraestructuras Criticas, y establecer una red de expertos en radicalizacién
violenta, asi como establecer un servicio de gestion de crisis relacionadas
con el terrorismo integrado en el sistema europeo de gestidn de crisis.
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Gracias a la iniciativa del Parlamento, que permitid que la Comision
pusiera en marcha estos programas, en las perspectivas financieras 2007-
2013, la Comisidn dispondra de 40 millones de euros anuales para la fucha
contra el terrorismo, especialmente para los programas de “seguridad” y
“predisposicion y gestion de crisis”.

El control parlamentario de la lucha contra el terrorismo internacional

Mas alla del instrumento financiero y de las preguntas parlamentarias al
Consejo o a la-Comisién, el Parlamento carece de posibilidades de influir en
la politica antiterrorista de la Union, a pesar de existir mecanismos que
podrian darle un papel mas relevante. En este sentido, el Informe del
Parlamento?® pide al Consejo “la revisidon y puesta al dia del Acuerdo
Interinstitucional de 20 de noviembre de 2002 entre el Parlamento Europeo y
el Consejo relativo al acceso por parte del Parlamento a la informacién
sensible del Consejo en el ambito de seguridad y defensa”, con el objetivo de
transmitir al Parlamento “todas las informaciones disponibles en materia de
lucha contra el terrorismo internacional”, también aquellas que en &mbito
interno “deban ser transmitidas al Parlamento nacional por los gobiernos
respectivos”, de modo que el Parlamento Europeo quiere situarse, en
relacion con el Consejo y la Comisidn, en el mismo nivel formal que los
parlamentos nacionales en relacién a sus gobiernos.

En el citado informe, el Parlamento realiza una serie de peticiones
concretas al Consejo, a la Comision y al Coordinador europeo para la Lucha
contra el Terrorismo. Por un lado, se pide al Consejo que; sobre la base del
articulo 21 del TUE, “consulte verdaderamente al PE sobre los aspectos
principales y las opciones basicas de la lucha contra el terrorismo”, si es
necesaric a través del Comité Especial previsto en el Acuerdo
Interinstitucional de 20 de noviembre de 2002. Y, por otro, se pide a la
Comisién y al Coordinador europeo para la Lucha contra el Terrorismo que
presenten un informe anual al Parlamento Europeo sobre el desarrollo de sus
actividades en dicha materia y que tengan en cuenta las observaciones vy
recomendaciones del Parlamento Europeo al respecto, y que los informes
elaborados por el Centro de Situacion (SitCen) para el Consejo de la Unién
se transmitan también regularmente al Parlamento Europeo. En relacién al
Dialogo Politico de Alto Nivel de Lucha contra el Terrorismo, propone que sus
reuniones tengan lugar “al menos trimestralmente” y que de la Delegacion del
Parlamento Europeo formen también parte los presidentes de las comisiones
permanentes para las tres grandes areas de la accion exterior (asuntos
exteriores, comercio internacional y cooperacion al desarrollo). Finalmente,
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en el informe se propone ‘“establecer un didlogo reforzado con los
Parlamentos nacionales sobre la lucha contra el terrorismo internacional, con
miras a asegurar un control parlamentario conjunto de las actividades de los
diversos servicios de seguridad y de inteligencia”.

Estas demandas son consecuencia directa de las limitaciones que tuvo
el Parlamento Europeo en su afan de resultar un actor clave en la
investigacion de los supuestos vuelos de la CIA que utilizaron aeropuertos
europeos para trasladar sospechosos terroristas desde Irak y Afganistan
hasta el campo de internamiento de Guantanamo. A finales de 2005, el
Parlamento puso en marcha una comisién temporal para investigar la
colaboracion de los paises europeos con la CIA para el fransporte y la
detencién de prisioneros, y el ponente del informe, el diputado Claudio Fava,
llegé a la conclusién que al menos doces Estados miembros estaban al
corriente de las actividades de Estados Unidos en su territorio. El informe
finalmente aprobado por el Parlamento en julio de 2006, considera
“inverosimil que los Gobiernos europeos no tuvieran conocimiento” de las
entregas extraordinarias que se desarrollaban en su territorio; “condena la
practica de las entregas extraordinarias”, cuyo objeto es evitar que los
sospechosos sean sometidos a un proceso; y afirma que “es necesario
verificar a existencia de pruebas sobre eventuales carceles secretas en
algunos paises europec”, aunque sefiala que el trabajo de la comision
parlamentaria “no ha revelado hasta la fecha evidencia o prueba alguna de la
existencia de prisiones secretas en la UE™.

Estas limitaciones, junto a la incapacidad del Parlamento para impedir
que la Union firmara el 6 de octubre de 2006 un nuevo acuerdo con Estados
Unidos legalizando la transferencia, a través de las compafiiias aéreas, de
una lista de 34 datos personales (PNR) incluyendo la direccion, los nimeros
de teléfono y de tarjeta de crédito, los habitos alimentarios y el itinerario de
todos los pasajeros, a las autoridades americanas, han puesto en entredicho
la capacidad del Parlamento para salvaguardar los derechos fundamentales
de los ciudadanos de la Union, toda vez que este acuerdo sustituye al
anterior, firmado en 2004, sobre una nueva base legal que impide la accién
del Parlamento, que consiguié en mayo de 2006 la anulacion por parte del
Tribunal de Justicia Europeo del anterior acuerdo.

5. Conclusiones

Los avances evidentes que se han producido en los Ultimos cinco afios de
cooperacion antiterrorista en el seno de la Unién, no pueden hacernos olvidar



La estrategia de la UE ante el terrorismo internacional | 63

las limitaciones de dicha politica y los propios limites del Parlamento Europeo
en su capacidad de accion. La crisis de los vuelos y las detenciones ilegales
de la CIA en territorio europeo, que han terminado conllevando la renuncia
del coordinador antiterrorista Gijs de Vries, han evidenciado que a pesar de
los logros conseguidos en sus casi tres afios de mandato, la voluntariosa
politica antiterrorista de la Unidén choca ante la realidad de las acciones
ejercidas o permitidas por los Estados miembros. La renuncia de! coordinador
ha sido consecuencia de su incapacidad no sélo para tomar decisiones en
materia de lucha contra el terrorismo sino hasta para conocer las acciones
que llevan a cabo los Estados. La crisis de los vuelos de la CIA ha puesto de
manifiesto que muchos estados no sélo no coordinan su politica sino que no
consideran conveniente ni comunicar algunas de sus acciones a sus socios,
como en el caso de los supuestos centros de detencién secretos en Polonia.

Las conclusiones del “Informe Fava”, que fue finalmente aprobado por
el Parlamento el 14 de febrero de 2007, y las recientes revelaciones sobre las
negociaciones entre la UE y Estados Unidos sobre los limites de los
procedimientos de detencion estadounidenses?, o los interrogatorios en
Guantanamo por parte de la policia espafiola?, han puesto de manifiesto las
contradicciones europeas en esta materia. La Union ha defendido un
discurso oficial que no ha llevado a la practica, principalmente en relacién a
Estados Unidos, de modo que su credibilidad ha quedado en entredicho.

En este contexto, s6lo el Parlamento Europeo se ha mantenido en una
posicién de defensa de los derechos de los ciudadanos. Antes del 11-S en la
defensa del derecho a la seguridad, realizando informes que advertian de los
riesgos de la amenaza terrorista. En los Ultimos afios, defendiendo los
derechos fundamentales para evitar que sean restringidos en el marco de la
lucha contra el terrorismo. Y ahora reivindicando la vigencia de los derechos
humanos y del derecho internacional en la lucha contra el terrorismo por
parte de los Estados europeos y de paises terceros.

Pero el Parlamento también ha demostrado sus limitaciones en el caso
de los vuelos secretos y las detenciones ilegales de la CIA en territorio
europeo, de modo que sélo si se producen los cambios legales necesarios
para que el Parlamento tenga capacidad de decision en el tercer pilar, podra
desarrollar plenamente sus capacidades en el marco de la defensa de los
derechos y libertades fundamentales.

La defensa de estos valores podria ser uno de los principales activos de
la accién del Parlamento Europeo en el marco de la lucha antiterrorista, pero
para ello debera sortear no sélo las dificultades del actual marco legal, sino
las dificultades politicas opuestas por los distintos gobiernos de la Union, que
no aceptan que el Parfamento pueda tener capacidad de decisién en asuntos
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de justicia e interior. Y muy especialmente por algunos Estados miembros
que parecen haber colaborado directamente con gobiernos terceros violando
de forma flagrante los compromisos de la Union Europea y los valores de la
lucha antiterrorista que la Union dice defender.
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La posicion del Parlamento Europeo
en el espacio de libertad, seguridad
y justicia

José Martin y Pérez de Nanclares

1. Introduccién: la parlamentarizacién como sefia de identidad del
proceso constitucional europeo en materia de interior y justicia

Una de las principales sefas de identidad que han caracterizado desde sus
inicios el proceso de integracion europea ha sido el progresivo refuerzo del
elemento democratico de las Comunidades Europeas'. Asi, las sucesivas
reformas de los tratados constitutivos han ido incrementando de manera
sustancial los poderes del Parlamento Europeo (en adelante PE) hasta llegar
en la actualidad a una situacién que hace muy dificil seguir sosteniendo sin
mayor precision la existencia de un “déficit democratico” dentro de las
Comunidades Europeas. En el fondo, salvando las logicas diferencias, el PE
goza de prerrogativas legislativas (codecision con el Consejo), de control al
ejecutivo comunitario (sobre todo, a la Comisién) y de elaboracion del
presupuesto (conjuntamente con el Consejo) muy semejantes a las
existentes en cualquier Estado democratico occidental.

No puede, empero, decirse lo mismo de la situacién en relacién con los
dos pilares intergubernamentales. Asi en el ambito de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (en lo sucesivo PESC) los Estados miembros siguen
siendo los actores principales, de manera que los procedimientos decisorios
son (todavia) absolutamente ajenos al método de integracion y el PE ha
quedado absolutamente relegado; aunque efectivamente, como ha mostrado
la doctrina, incluso en este ambito el PE haya ganado también por la via de
los hechos algunas competencias que van mas alla del papel que
formalmente le reserva la letra de los tratados constitutivos?.

De igual manera, en el ambito de la Cooperacion Policial y Judicial en
Materia Penal (a partir de ahora CPJMP) del tercer pilar la posicion del PE
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tampoco se corresponde con la que goza en el pilar comunitario ya que sus
prerrogativas se limitan en lo basico a la mera consulta. Sin embargo, desde
una perspectiva practica, aunque el PE efectivamente tiene atribuidos menos
poderes de los que realmente deberia tener encomendados a la luz del
principio democratico, al final resultan también bastante mas intensos de lo
gue en ocasiones se cree. Ademas, no pueden obviarse tampoco dos
elementos relevantes. En primer lugar, que el dmbito de actuacién de la
Unién Europea conocido como espacio de libertad, seguridad y justicia (en
adelante ELSJ) no se encuentra tan sélo en este tercer pilar. Los asuntos de
interior y justicia han experimentado desde ef Tratado de Maastricht un
progresivo proceso de comunitarizacién que ha conducido a que en la
actualidad, en realidad, tan sélo la CPJMP quede fuera de la disciplina
comunitaria. Todo lo relativo a visados, asilo, inmigracion y otras politicas
relacionadas con la libre circulacion de personas (no comunitarias) esta ya
inserto, desde el Tratado de Amsterdam, dentro de un titulo propio del TCE
(titulo IV)3. Asi, en este a&mbito, aunque con alguna peculiaridad
procedimental propia, el PE si goza de una posicion institucional propia del
método de integracion. Y en segundo lugar, aunque todavia no se haya
hecho uso de tal posibilidad por falta de la necesaria unanimidad requerida al
efecto, el propio TUE prevé desde su redaccion originaria un mecanismo de
comunitarizacion de las disposiciones del tercer pilar (pasarela) sin necesidad
de reformar los tratados constitutivos, la denominada “pasarela” del articulo
42 TUE. Ambas vias, una real y otra potencial, supone también para el PE
una mejora sustancial del proceso decisorio de las cuestiones del ELSJ.

Asi las cosas, en este capitulo se tratara de mostrar brevemente las
luces y sombras de esta participacién del PE en el ambito del ELSJ. Tanto en
la dimension interna de este espacio, esto es, en la relacion entre los Estados
miembros que lo componen, como en la dimension externa, a saber, en las
relaciones entre la UE y Estados terceros u otras organizaciones
internacionales. A este respecto, dedicaremos particular atencién, en primer
lugar, a las sombras de “desparlamentarizacion” que Ultimamente proyectan
algunas nuevas tendencias dentro de esa dimension interna, por ejemplo, el
controvertido Tratado de Prim, asi como en segundo lugar a la menos
tratada cuestion de la participacion del PE en la dimensidn externa del ELSJ,
la cual por cierto esta cobrando en los Ultimos tiempos particular relevancia,
especialmente tras su actuacion a proposito de los vuelos irregulares de la
CIA o los datos personales de los viajeros europeos facilitados a las
autoridades de EEUU. Para finalizar se ofreceran también unas sucintas
consideraciones finales que se haran eco de los avances que se derivarian
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en el supuesto cada vez mas improbable de que la Constitucién europea
entrase en vigor.

2, El papel del Parlamento Europeo en la dimension interna del ELSJ:
las sombras del Tratado de Priim

El PE en la dimension interna del ELSJ: actor de primer orden en el primer
pilar y actor secundario en el tercer pilar

No cabe duda que la esencia y razén de ser del ELSJ es lograr entre los
Estados miembros de la UE (dimensién interna) un espacio comin que
garantice la libre circulacion de personas, a la par que permita adoptar las
correlativas medidas de control de fronteras externas, asilo, inmigracion o
prevencion y lucha contra la delincuencia para ofrecer a los ciudadanos de la
UE un “alto grado de seguridad” (arts. 2 y 29 TUE y 3d TCE). Asi, las
medidas necesarias para lograr esta dimension interna del ELSJ las adopta
la UE con procedimientos decisorios bien diferentes segin éstas caigan
dentro del ambito de los visados, asilo, inmigracion y otras politicas
relacionadas con la libre circulacion de personas propio del pilar comunitario
(arts. 61 a 69 TCE) o bien encajen dentro del ambito de la CPJMP propio del
tercer pilar (arts. 29 a 42 TUE).

Por tanto, fruto a su vez del diferente grado de integracion entre ambos
pilares, la participacion del PE es también dispar. Dentro del pilar comunitario
esta participacion es ya muy intensa. Pese a las deficiencias aln existentes,
puede considerarse con caracter general que el procedimiento de codecision
(art. 251 TCE) es en la actualidad ya el procedimiento tipo para todo el titulo
IV TCE. No en vano en diciembre de 2004 el Consejo hizo uso de la
posibilidad prevista en el articulo 67.2 TCE y adopté por unanimidad una
decision por la que se considera que el procedimiento del articulo 251 TCE
sea el procedimiento utilizado a partir del 1 de enero de 2005 para la
adopcién de todas las normas del titulo IV, salvo las relativas a la migracion
legal prevista en los articulos 63.3 a y 63.4 TCE% En la actualidad el PE
ocupa, pues, una posicion muy semejante a la existente en el resto de
materias del primer pilar.

No puede, sin embargo, decirse lo mismo de la situacidn de esta
institucién en el ambito del tercer pilar. De hecho, o bien queda
absolutamente relegada cuando se trata de adoptar posiciones comunes —
tarea encomendada Unicamente al Consejo— o bien se limita al mero
procedimiento de consulta en el caso de la adopcion de decisiones,
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decisiones marco 0 convenios (art. 39 en relacién al 34.2 TUE), incluso
aunque afecte a cuestiones tan relevantes como la euroorden. Ciertamente,
el Tratado prevé expresamente la posibilidad de “comunitarizar” parte de
esas actuaciones a través de la pasarela del articulo 42 TUE, pero hasta el
momento no se ha hecho uso de ella. Y, a la vista del requisito de la
unanimidad y de la postura sostenida por algunos Estados —y no sélo por el
que casi siempre se tiene en mente al tratar estas cuestiones’—, no parece
que se vaya a poder hacer en un futuro cercano.

En conclusion, bien podria considerarse que en el ambito del ELSJ el
PE es un actor politico de primer orden en el primer pilar y un actor bastante
menos relevante en el tercer pilar, dentro del cual podria hablarse de una
“desparlamentarizacion” muy considerable. E incompatible, por cierto, con las
mas elementales exigencias democraticas.

Nuevos riesgos de “desparlamentarizacion” del ELSJ en la dimension interna:
el Tratado de Priim

Con todo, los riesgos de “desparlamentarizacion” europea en buena parte de
las acciones adoptadas en el seno del ELSJ no provienen tan sélo de fa débil
posicién del PE dentro de la CPJMP. Asi, pese a la progresiva (e imparable)
reconduccion de los asuntos de interior y justicia al redil (institucional)
comunitario en los términos ya expresados, estan surgiendo en los ultimos
tiempos algunas nuevas iniciativas que, pese a sus aparentemente loables
intenciones, plantean de nuevo muy serios interrogantes. Nos referimos
particularmente al Tratado de Prim, firmado en Priim in der Eifel el pasado
27 de mayo de 2005 y actualmente en proceso de ratificacion a través de los
parlamentos nacionales afectados. Se trata de un tratado internacional entre
Alemania, Francia, Espana, Austria y los tres Estados del Benelux para la
profundizacion en la cooperacién transfronteriza con el objetivo de combatir
el terrorismo, la criminalidad y la inmigracién ilegal entre esos Estadoss.
Pretende, pues, profundizar en la consecucion de objetivos propios del ELSJ
ya previstos en los tratados constitutivos, pero bajo un marco juridico e
institucional ajeno al comunitario. En concreto, su objetivoe fundamental es
lograr un intercambio mas eficiente de informacion entre los Estados
afectados para combatir la criminalidad en un espacio sin fronteras interiores.
Tal intercambio de informacién prevé, por ejemplo, elementos tan sensibles
como el acceso on line a datos de ADN, huellas digitales 0 matriculas de
vehiculos, a la par que llegado el caso podria conllevar por ejemplo la
prohibicion de vigje en casos de acontecimientos deportivos o
manifestaciones politicas como las reuniones G-8.
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En relacién con este tratado internacional es oportuno sefialar que no
resulta, empero, sencilla su valoracién ya que, entre otros aspectos, no ha
entrado aln en vigor y se desconoce por completo su efectiva virtualidad
practica. Con todo, en el lado del haber existe un claro objetivo de
profundizar en la consecucién de determinados aspectos del ELSJ que de
momento no ha resultado aln posible alcanzar para la UE a 25. Y lo hace
con un claro caracter abierto dejando expedita la adhesion de otros Estados
miembros (art. 1.2 y 51), asi como previendo una transmision de informacién
sobre el estado de los avances en la cooperacion al Consejo y a la Comisién
(art. 1.5). Deja ademas claro que “dicha cooperacién no afectara al derecho
de la Union Europea” (art. 1.2) y las disposiciones de este Tratado “sélo
seran aplicables en la medida que sea compatible con el Derecho de la Unién
Europea” (art. 47.1). Podria, asi, pensarse que en el fondo se pretende
avanzar con la intencién de que, como ocurrié en el pasado con los Acuerdos
de Schengen o el Convenio de Dublin, en el futuro desemboque en el ambito
de la Union para todos los Estados miembros.

Sin embargo, no puede ocultarse que también plantea algunos reparos
de calado. E! primero de ellos es, sin duda, la vuelta al modelo Schengen o
Dublin de actuacién extra muros de los tratados constitutivos que se creia
haber superado con el Tratado de Amsterdam. Precisamente en un momento
en el que ademas los propios tratados constitutivos prevén un mecanismo de
cooperacion reforzada para lograr ese mismo objetivo con al menos ocho
Estados miembros y dentro del esquema juridico-institucional de la Union
Europea (art. 40 y arts. 43 a 45 TUE)’. De hecho, no resulta descabellado
plantearse si el recurrir al mecanismo del Tratado de Prim en una materia
regulada por el TUE no podria incluso encarnar una violacién del principio de
lealtad comunitaria del articulo 10 TCE. Un segundo problema de entidad
seria el surgimiento de potenciales conflictos entre las actuaciones llevadas a
cabo al amparo del tratado y el amplio elenco de actos normativos adoptados
ya por la UE en el ambito del ELSJ. Sin ir mas lejos surgen ya dudas de su
compatibilidad con la propuesta de decisibn marco presentada por la
Comision en octubre de 2005 a propésito del intercambio de informacion en
virtud del principio de disponibilidad®; de hecho, el propio Supervisor Europeo
de Proteccién de Datos se ha manifestado de forma muy critica®. Lo mismo
podria pensarse respecto al Reglamento comunitario ya aprobado en 2004
por el Consejo en el que se prevé la creacién de una red de funcionarios de
enlace en materia de inmigracién'®, mientras que el Tratado de Priim prevé la
creacién de asesores en materia de documentacidn (art. 20) cuya
correspondencia con aquéllos no queda en absoluto clara. Una tercera duda
es su contenido material. Una vez mas, tras el clima creado por los atentados
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del 11S, 11M y otros, parece que en la siempre presente dialéctica libertad
vs. seguridad esta Ultima prima sobremanera respecto a la primera. El tedrico
equilibrio que deberia haber entre los tres elementos de la fliberfad, la
seguridad y la justicia dificiimente puede merecer tal calificativo para dos de
ellos. Practicamente nada regula el Tratado de Priim para intensificar la
libertad de circulacién y ademas deja al Tribunal de Justicia absolutamente
fuera de cualquier tipo de control judicial.

Pero, por ultimo y en cuarto lugar, por lo que mas afecta a este trabajo
surge el importante escollo relativo al control democratico por parte del PE ya
que su puesta en marcha se hace al margen de las instituciones
comunitarias, con el afadido riesgo de fragmentacion que ello encarna™.
Seria, de hecho, un Comité de Ministros el organo central del Tratado,
absolutamente ajenc a todo control ¢ participacion conjunta con el PE y con
la funcién de adoptar “las decisiones necesarias en relacion con la ejecucion
y aplicacion del presente Tratado” (art. 43.1). Junto a él como érgano de
apoyo se prevé la existencia de un grupo de trabajo conjunto también
“formado por representantes de las Partes Contratantes” (art. 43.2). En suma,
el Tratado de Prim podria encarnar una potencial fuente de
“desparlamentarizacion” de un area especialmente sensible del ELSJ a la
que hay que afadir también una ausencia de control judicial por parte del
Tribunal de Justicia. Con todo, este potencial riesgo no cambia la posicion
reforzada que el PE tiene ya en la parte del ELSJ situada en el primer pilar y
la indudable garantia que a la postre representa la previsién contenida en el
Tratado de Prum de que "si en el futuro la UE adoptara normas que puedan
afectar al ambito de aplicacién del presente Tratado dejaran de aplicarse en
beneficio del derecho de fa UE" (art. 47.1).

3. El papel del Parlamento Europeo en la dimension externa del ELSJ:
un actor con creciente protagonismo

La creciente importancia de la dimensién externa del ELSJ

Pese a que la dimensién interna es la principal faceta del ELSJ, con
frecuencia se olvida que este espacio tiene también una significativa vertiente
externa. De entrada, es obvio que buena parte de las medidas mas
emblematicas del ELSJ tienen por definicién consecuencias para nacionales
de terceros Estados: el “Reglamento Dublin” tiene precisamente como ambito
propio de aplicacién a nacionales de terceros Estados que caigan bajo el
ambito de proteccién de la Convencion de Ginebra de 28 de julio de 1951 y
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Protocolo de Nueva York de 1967'2; los reglamentos para establecer los
listados de nacicnales de los 101 paises terceros a los que se requiere
visado también centran su contenido en esa dimensién externa'3; o, por citar
un ultimo ejemplo relevante, las medidas de repatriacién por inmigracion
ilegal tienen también por definicion una dimensién externa ya que exige un
acuerdo internacional con terceros Estados, sean de origen o sean de
transito.

De hecho, basta leer el contenido de las diez prioridades recogidas en
el Programa de La Haya, aprobado por el Consejo Europeo de 4 y 5 de
diciembre de 2004, para percatarse que practicamente todas ellas hacen
referencia explicita a la necesidad de completar la dimensién interna con una
accion exterior®. No es de extrafiar, pues, que la propia Comision haya
elaborado una estrategia sobre la dimension exterior del ELSJ que afecta a
ambitos tan variados como los derechos humanos, la migracién, asilo y
gestion de fronteras, la lucha contra el terrorismo o la delincuencia
organizada. Mas no pensemos que se trata de una novedad “inventada’
ahora por la Comisién. Los propios tratados constitutivos prevén atribucion de
competencia suficiente para la celebracion de acuerdos internacionales con
terceros Estados u organizaciones internacionales. Tales convenios pueden
ser de caracter obligatorio si se celebran en el marco comunitario (art. 300
TCE) o respecto a los que la UE Gnicamente puede recomendar su adopcion
a los Estados miembros cuando nos encontremos en el ambito del tercer pilar
(art. 34.2 TUE). Y no se piense que se trata de una posibilidad mas tedrica
que real. Hasta el momento se han celebrado ya buen ndmero de convenios.
Algunos para extender a Noruega, Islandia y Dinamarca ambitos del ELSJ
como la determinacion del Estado responsable del estudic de las demandas
de asilo'® o la cooperacién civil'” ¢ incluso la penal'8, asi como para regular
las relaciones de Islandia y Noruega con el Reino Unido e Irlanda'. Otros lo
son, por ejemplo, con Estados para la readmision de residentes ilegales? o
para el intercambio de informacion clasificada?!. Los hay también con otras
organizaciones internacionales, por ejemplo, con el Consejo de Europa para
lograr una colaboracién entre ambas organizaciones internacionales en
materia de racismo y xenofobia?2. Mas hay también convenios de importancia
politica y juridica de primer orden, como serian por ejemplo los acuerdos
celebrados con Estados Unidos en materia de asistencia judicial® y
extradicion?. Por otro lade, no deben infravalorarse las potencialidades de
otros instrumentos comunitarios en el marco de las oftras politicas
comunitarias, como por ejemplo los procesos de ampliacién y preadhesion?,
los planes de accién de la politica europea de vecindad®, la cooperacion
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regional?, los programas de ayuda exterior® o la propia politca de
desarrollo®,

La relevante participacion del PE en la dimensién externa del ELSJ

La participacion del PE en esta dimensién externa del ELSJ es ciertamente
menor de lo que recomendarian los postulados mas elementales del principio
democratico de la Unién. Ni en la practica comunitaria (art. 300.3 TCE) ni
menos en la extracomunitaria (art. 34.2 TUE) se supera el modesto umbral
del procedimiento de consulta. Pero en ocasiones se olvida que el PE tiene
en su mano otros instrumentos parlamentarios nada desdefables. Asi,
dejando de lado en este trabajo su importante poder de participacion en la
elaboracién del presupuesto comunitario, nos centraremos en dos aspectos
basicos: por un lado el control al ejecutivo (2) y, por otro lado, el no menos
importante control judicial (b).

a) El control politico

En efecto, en el marco de la dimensién externa del ELSJ, el PE ha hecho un
inteligente y medido uso de las posibilidades de control politico que le brindan
los tratados constitutivos. Asi, ademas de las frecuentes preguntas
formuladas —también en el marco del tercer pilar— o del uso del debate
anual o de los informes de la Presidencia y la Comision (art. 39. 1y 2 TUE),
no cabe duda que algunas de sus principales resoluciones y
recomendaciones tienen una directa incidencia en la opinién publica de los
Estados miembros y las reviste de una valor politico y mediatico de primer
orden.

Con todo, a nuestro entender, han sido las comisiones del PE las que
mejor han sabido jugar un papel sin parangon. En primer lugar, la Comision
de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior, la LIBE, ha llevado a
cabo —junto a su homéloga en materia de asuntos exteriores— una tenaz
labor de control politico a proposito de algunos de los aspectos mas
delicados de la misma, en especial en lo relativo a la proteccion de los
derechos fundamentales dentro de ur espacio que, pese a su nombre, se ha
escorado en exceso del lado de la seguridad. Y, en segundo lugar, no cabe
tampoco duda que los trabajos de la Comisién temporal sobre la supuesta
utilizacién de paises europeos por ia CIA para el transporte y la detencion
ilegal de personas (la TDIP)® ha desplegado unas labores de investigacion
seria y ponderada cuyos resultados en realidad han puesto en evidencia las
“miserias” del resto de instituciones politicas europeas (Comisién y Consejo)
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y, sobre todo, el desentendimiento mas escandaloso por parte de los
Estados. Ello pese a afectar directamente a algunos Estados miembros de la
UE y pese a representar una de las mas flagrantes violaciones de los
derechos humanos en territorio de la Unién vividas en los dltimos afios.

b) Activacion del control judicial

Pero con ser importante el control politico no lo es menos el control judicial.
Resulta evidente que un elemento irrenunciable del ELSJ es precisamente su
dimension de justicia. Las medidas adoptadas en este &mbito son por
definicibn medidas susceptibles de afectar a derechos fundamentales y de
hacerlo ademas a personas particularmente vulnerables. A este respecto, se
olvidan con frecuencia las importantes prerrogativas de que goza el PE;
también en la dimension externa del ELSJ. El PE tiene un relevante jus
standi, tanto en el control previo de los acuerdos internacionales como en el
control (a posteriori) de legalidad de actos comunitarios con repercusion
exterior.

A proposito del control previo, el PE esta legitimado para hacer uso de
la potestad prevista en el articulo 300.6 TCE e instar al Tribunal de Justicia a
que se pronuncie sobre la compatibilidad con las disposiciones del TCE de
cualquier acuerdo internacional que la CE tenga previsto celebrar. Con todo,
este control se limita a los acuerdos internacionales celebrados al amparo de
bases competenciales recogidas en el primer pilar del ELSJ, ya que en
materia de la CPJMP no cabe tal posibilidad; como, por cierto, no caben
tampoco otros mecanismos de control judicial ordinario (art. 35 TUE)3!.

Por otro lado, en la dimensién del control de legalidad, el PE goza de
legitimacion activa suficiente para instar al Tribunal de Justicia la anulacion
de cualquier acto comunitario en materia de ELSJ que no revistan la forma de
recomendacién o dictamen (art. 230 TCE). De hecho, en la practica el PE ha
hecho un fructifero uso de esta posibilidad. Asi, por lo que aqui interesa, el
PE interpuso por ejemplo sendos recursos de anulacion contra el Consejo y
la Comisién respectivamente instando la anulacion de la Decisién del
Consejo relativa a la celebracion del acuerdo entre la CE y los EEUU sobre
tratamiento y transferencia de datos de pasajeros por compaiiias aéreas a
EEUU?%, asi como de la Decisién de la Comision sobre el caracter adecuado
de los datos de los pasajeros que se transmiten a EEUU3. El PE era de la
opinién de que los datos que se habia acordado facilitar al Departamento de
Seguridad Nacional y a la Oficina de Aduanas y Proteccién de Fronteras de
EEUU a través de la Decision del Consejo, ademas de tener una base
juridica inadecuada (el articulo 95 TCE), carecer de motivacion suficiente,
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violar los principios de proporcionalidad y cooperacion leal y violar los
requisitos procesales (art. 300.3 TCE), conculcaba el articulo 8 CEDH relativo
al derecho al respeto de la vida privada y familiar®®. El PE considerd
desmesuradas las condiciones exigidas por EEUU, muy por encima de las ya
duras exigencias negociadas por ejemplo con Canada o Australia®, Aparte
de que el PE tampoco acepté el procedimiento de urgencia que impuso el
Consejo (art. 300.3 TCE) y empled todas las argucias a su alcance durante el
tramite parlamentario. Por otro lado, consideraba igualmente que la Decisién
de la Comisién, ademas de violar lo previsto en la propia Directiva
comunitaria sobre proteccién de datos® y los principios de proporcionalidad y
legalidad, también vulneraba el ya citado articulo 8 CEDH?".

El Tribunal de Justicia, aunque de forma cauta no entra en el fondo del
asunto y por tanto nos priva de conocer un aspecto trascendental del acuerdo
internacional en cuestién3, acepté plenamente el recurso del PE y decidio
anular ambas decisiones. Consider de forma lapidaria que el articulo 95
TCE “no puede constituir la base de la competencia de la Comunidad para
celebrar el Acuerdo™?,

Lo més relevante de todo, més alla del contenido juridico concreto de la
sentencia y de sus profundas consecuencias juridicas®, es su dimension
politica. A la postre ha visto reforzado notablemente su papel politico en la
materia*! y bien puede decirse que adquiere cierta auctoritas frente a quienes
de facto ostentan la potestas en la materia*2. Y en el plano de lo mas
concreto obligd a que el pasado 30 de septiembre se denunciara el acuerdo
en cuestion y se negociase con caracter inmediato uno nuevo que resultase
compatible con los tratados constitutivos®® y que regira de modo transitorio
hasta que antes de noviembre de 2007 se celebre uno nuevo con vocacion
de permanencia®. Obtiene, pues, a través de un instrumento judicial unos
réditos politicos de primer orden.

4. Conclusiones: a la espera de la Constitucion Europea

Mas alla de los riesgos que encarna el Tratado de Prim y de las
potencialidades de la dimension externa del ELSJ; el PE viene a ser rehén de
la misma tension interna que impregna todo el ELSJ. Por un lado, la
dialéctica libertad versus seguridad tras el 11S —aunque ya antes también—
ha sido ganada de manera evidente por el segundo de los elementos, si bien
el PE ha perseverado por el mantenimiento de una adecuada proteccion de
los derechos fundamentales. Por ofro lado, en la dialéctica eficiencia versus
democracia tanto la Comisién como, sobre todo, el Consejo se han volcade a
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favor de la primera dejando en ocasiones al PE sélo en su preocupacion por
el respeto escrupuloso de los postulados democraticos dentro de la UE;
también en el ambito procedimental. Y, entre ambos extremos, el PE
indirectamente también es victima de |a vieja dialéctica latente al ELSJ entre,
por un lado, la necesidad de intervencién comunitaria por resultar
manifiestamente insuficiente la intervencion aislada de los Estados miembros
y, por otro lado, la resistencia de los Estados miembros a perder el control
Gltimo sobre unas materias que siguen considerando especialmente unidas a
la propia esencia del Estado, lo que conlleva una preeminencia del Consejo
en detrimento del PE. A pesar de todo ello, creemos que el PE ha sabido
hacer uso de las prerrogativas que le brindan los tratados constitutivos para
defender en el ambito del ELSJ sus dimensiones de libertad y justicia, asi
como de los resortes de control politico propios de su legitimidad
democratica. Especialmente en el ambito exterior del ELSJ.

Con todo, no cabe duda que una hipotética —y cada vez mas
improbable— entrada en vigor del Tratado Constitucional traeria consigo
importantes avances para la plena realizacion de! ELSJ. En efecto, a
diferencia de lo que ocurre con la PESC (art. |- y arts. 1-40 y 41) que en el
fondo mantiene su identidad intergubernamental propia pese a la formal
desaparicion de la estructura en pilares, el Tratado Constitucional conlleva la
plena comunitarizacién (formal y material) de toda la CPJMP. Asi, todo lo
relativo al ELSJ pasa a considerarse una competencia compartida mas de la
Uni6n al mismo nivel que el mercade Unico, el medio ambiente ¢ la PAC (art.
i-14.2 j)%. Es mas, por lo que en este trabajo interesa, el procedimiento
decisorio previsto en esta materia es el procedimiento legislativo ordinario —
previsto en el articulo 1-34.1 y precisado en el articulo 111-396— para adoptar
leyes y leyes marco europeas, el cual viene a equivaler al actual
procedimiento de codecision (art. 251 TCE). Asi, el PE seria elevado por fin
en el ambito del ELSJ a la categoria de plena institucién colegisladora junto
al Consejo, a la par que la mayoria requerida en éste sera la mayoria
cualificada y no la unanimidad-6.

lguaimente, en este mismo orden de refuerzo del PE, éste seria
informado de los contenidos y los resultados de la evaluacién objetiva que los
Estados —en colaboracion con la Comision?’— realicen de la aplicacion por
las autoridades de los Estados miembros de las politicas que desarrolle la
Unién en materia de espacio de libertad, seguridad v justicia (art. l1-260). Lo
propio se prevé también respecto del comité permanente que se cree en el
seno del Consejo para garantizar dentro de la Unién el fomento y la
intensificacién de la cooperacion operativa en materia de seguridad interior
(art. 11-261), asi como en la evaluacion de las actuaciones de Eurojust (art.
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I1I-273.1 in fine) y Europol (art. 111-276.2 in fine). Por Ultimo, el refuerzo de Ia
dimensién parlamentaria se ve igualmente reforzada por la posicion que en
este ambito —como en todas las demas competencias compartidas— cobran
los parlamentos nacionales a la hora de controlar las propuestas legislativas
de la Unién a través del nuevo mecanismo de alerta temprana previsto en el
Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad (Protocolo ndm. 2); mecanismo que, por expresa prevision
del Tratado Constitucional, también se hace extensivo a las propuestas que
en materia de cooperacion judicial y policial en materia penal (arts. 11I-270 a
277 de las secciones 4 y 5 del capitulo IV) provengan de un cuarto de los
Estados miembros (art. 11-259).

Pero todas estas mejoras de la posicién del PE hoy por hoy parecen
mas deseo que realidad ya que la entrada en vigor del Tratado Constitucional
no parece probable que pueda hacerse efectiva en el futuro inmediato.
Esperemos, no obstante, que con Constitucién o sin ella la mejora de la
posicién del PE no se demore ad calendas graecas.

Notas
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tiempo suficiente para negociar un nuevo acuerdo con EEUU que entre en vigor a partir
de julio de 2007 con vocacién de permanencia y cumpla plenamente con las exigencias
juridicas exigidas por el Derecho Comunitario; Agencia EUROPE num. 9281, de
7.10.2006, p. 6.

4 \gase S. SIMITIS, “Ubermittiung der Daten von Flugpassagieren in die USA: Dispens
vom Datenschutz?”, Neue Juristische Wochenschnift, 2006, pp. 2011-2014.

4 Sobre las novedades de! Tratado Constitucional en esta materia, véase J. MARTIN Y
PEREZ DE NANCLARES, “E! nuevo espacio de libertad, seguridad y justicia en el
proyecto de Constitucion europea”, en: VV.AA. Soberania del Estado y Derecho
Internacional—Libro homenaje al profesor J.A. Carmillo Salcedo, Sevilla, 2005, pp. 857-
877; D. KORNOBIS-ROMANOWSKA, “Developments in the Area of Freedom, Security
and Justice Brought by the Constitutional Treaty”, en: P. DANN y M. RYNKOWSKY (eds),
The Unity of the European Constitution, Springer, Berlin, 2006, pp. 235-253; D. THYM,
The Area of Freedom, Secunity and Justice in the Treaty Establishing a Constitution for
Europe, Walter Hallstein Institut fiir Europdisches Verfassungsrecht, Berlin, 2004
(http://www.rewi.hu-berlin.de).

4 Perviven, no obstante, algunas excepciones en las que se sigue requiriendo la
unanimidad del Consejo. Tal es el caso de las medidas relativas del Derecho de familia
con repercusiones transfronterizas (art. 111-269.3) o las normas que fijen las condiciones y
limites con arreglo a los cuales las autoridades competentes de los Estados miembros
puedan actuar en el territorio de otro Estado miembro (art. 111-277) que en ambos casos
requeriran la unanimidad del Consejo y la simple consulta al Parlamento Europeo.
También se exige la unanimidad del Consejo para la creacion de la Fiscalia Europea, si
bien en este caso se requiere también la previa aprobacion del Parlamento Europeo y no
la simple consulta (art. l1l-274.1).
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47 La Comision, por su parte, recobraria su papel ordinario de iniciativa legislativa; no
obstante para el ambito de la CPJMP (arts. 1ll-270 a 277) y los reglamentos europeos
que garanticen la cooperacién administrativa (art. 1I-263) el Tratado Constitucional
permite que un cuarto de los Estados miembros puedan gozar del derecho de presentar
iniciativas legislativas (art. I1l-264 b) lo que, si bien representa un avance respecto al
derecho individual de cada Estado existente en la actualidad (art. 34.2 TUE), sigue
encarnando una reminiscencia del modelo intergubernamental poco acorde con la
busqueda del interés comun en esta area e incluso con el capital principio comunitario del
equilibrio institucional.
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¢Quiénes son los vecinos de la UE? Si fuéramos capaces de contestar a
esta pregunta, habriamos resuelto la mitad del problema. El vecino, por
definicién, es alguien que no estd en casa; el que ya estd dentro,
l6gicamente no es vecino. No obstante, nos encontramos aqui con un
primer problema politico. Si seguimos confundiendo vecino con alguien que
simplemente esta esperando para entrar en casa, entonces la sucesion de
vecinos llega hasta el infinito. Siempre tendremos nuevos vecinos y
podriamos acabar teniendo como vecina a Nueva Zelanda, que quizas no
tendria ningun inconveniente en entrar en la UE.

*kk

Entrando en la Politica Europea de Vecindad, una primera reflexion es
que uno de los mayores errores o riesgos que plantea actualmente esta
politica es el hecho de englobar bajo un mismo concepto situaciones
profundamente desiguales en la actualidad, y que previsiblemente, lo
seguiran siendo en el futuro. Estamos tratando, no por igual, pero si con los
mismos instrumentos, a determinados paises que siempre seran vecinos y
con los que necesitamos construir espléndidos instrumentos de vecindad,
junto a otros paises que tienen una clara aspiracion de dejar de ser vecinos
y entrar en la "familia europea".

El planteamiento deberia ser distinto. Por un lado, no se deberian
alentar falsas expectativas hacia los paises vecinos que presumiblemente
nunca dejaran de serlo, porque falseariamos su propia realidad y nos
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engafariamos a nosotros mismos. Y, por otro lado, habria que crear
instrumentos especificos para aquéllos que no son simples vecinos, sino
que estan "de camino" hacia el club. El tratamiento deberia ser més
diferenciado de lo que es.

Una segunda reflexion es que la propia geografia junto con los efectos
de la globalizacion politica estan cambiando el esquema de quién es vecino
en términos estrictamente geogréficos. Asi los temas que anteriormente
eran de politica exterior en general han acabado pasando, sobre todo tras
las Ultimas ampliaciones, a problemas de vecindad. Por ejemplo, hasta la
ampliacion de 2004, Oriente Medio no era considerado un problema de
vecindad. Lo era solo indirectamente en la medida en que contaminaba el
problema Mediterraneo. En cambio, después de la ampliacién, es evidente
que por ejemplo desde Chipre, Oriente Medio es un problema de vecindad
y no solo de politica exterior. Si no, que pregunten a los chipriotas qué
ocurrié cuando Israel empezé a bombardear el Libano: Chipre es el primer
pais que encuentran como puerto de refugio aquellos que salen de Libano.
Por lo tanto, la implicacién de la UE en el Libano en este momento se
mezcla de forma no solo tedrica sino practica con toda la politica de
vecindad. Asi pues, el problema de Oriente Medio va mas alla de la poiitica
exterior, aunque estos paises no sean nuestros vecinos mas inmediatos.

La tercera reflexion apunta a que desde muchos lugares de la UE,
todavia no se ha asumido del todo el hecho de que tenemos algunos
vecinos nuevos, y €sos si, en el sentido geografico mas estricto. El ejemplo
mas claro es Ucrania, un pais que para un espafiol o un francés continua
siendo un pais distante. Asi se puso de manifiesto cuando tuvo lugar la
Revolucién Naranja ucraniana. Desde las cancillerias, opiniones publicas y
medios de comunicacidn de algunos Estados miembros, el tema recibié un
tratamiento distante, como problema de politica exterior.

En cambio, desde el punto de vista de un polaco, la percepcion fue
muy distinta. Un vecino es mucho méas que un contacto geogréafico: es una
relacion sentimental, emocional como la que podemos tener nosotros con
Marruecos o con Cuba. Esa relacion emocional puede ser similar a la de
Polonia respecto al futuro de Ucrania. Y, por tanto, la agenda politica de
Ucrania y su evolucién democratica no es un tema de politica exterior o de
estabilidad del mundo, sino un tema de vecindad inmediata. Eso exigi6 una
implicacion por parte de la UE que nadie en el Consejo tenia prevista. Sin la
presion de los polacos, la Unién Europea habria reaccionado como de
costumbre: unas declaraciones, y quizas poco mas. Pero los polacos se
plantaron, empezando por los euradiputados y siguiendo por el Consejo.

*kk
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En conclusion, la quinta ampliacién de la UE nos ha aportado nuevos
vecinos no solo geogréaficamente sino vitalmente. Sin embargo, a pesar de
haber digerido la ampliacion, todavia no nos hemos dado cuenta de hasta
qué punto ésta nos ha acercado vecinos que desde aqui parecen muy
distantes, pero que han dejado de serlo.






Las perspectivas de la Politica
Europea de Vecindad para el
Mediterraneo

Eduard Soler i Lecha

1. Introduccién

La Politica Europea de Vecindad (PEV) es una novedad notable en la
aproximacion de la UE hacia sus vecinos, ya sean los de la Europa oriental
como los del Mediterraneo. Estamos ante una politica de nuevo cufio que ha
empezado a dar sus primeros pasos y cuyos efectos son aun dificiles de
calibrar. No obstante, si que podemos dar por sentado que la existencia de
esta politica afectara, y mucho, las relaciones existentes entre la UE y su
entomo proximo. La PEV se aplica a dieciséis paises: Marruecos, Argelia,
Tunez, Libia, Egipto, Israel, la Autoridad Nacional Palestina, Siria, Libano,
Jordania, Georgia, Armenia, Azerbaijan, Moldova, Ucrania y Belards. Sin
embargo, respecto a fres de ellos, Libia, Siria y Belaris no se producira
avance alguno hasta que estos estados den los pasos que la UE les solicita
{proceso de democratizacion en el caso de BelarUs, adopcion del acervo del
Proceso de Barcelona en el caso libio y ratificacion del Acuerdo de
Asociacion en el caso sirio).

La PEV se articula en base a unos Planes de Accién que la Comisidn
propone al ejecutivo del pais vecino sobre la base de unos informes
detallados de la situacion politica, econémica y social. Tras una ronda
negociadora ambas partes adoptan ese Plan de Accion del que se derivaran
medidas concretas por ambas partes. El pais vecino se compromete, pues, a
llevar a cabo un proceso de reforma politica y econdmica, la UE a dedicar
ayudas financieras para apoyar ese proceso y también se prevén ambitos
especificos en los que el pais vecino pueda integrarse en el mercado interior.
Esta es una de las grandes novedades de la PEV. A dia de hoy, sélo una
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parte de los paises vecinos de la UE han entrado en esta dinamica pero la
PEV acabara marcando las relaciones de todos ellos con ia UE.

En este analisis empezaremos examinando los origenes de esta
politica, prestando una especial atencion a la influencia de la politica de
ampliacion en fa misma asi como a la definicion del espectro geografico que
esta politica cubrira. En segundo lugar, exploraremos en qué aspectos esta
politica aporta un valor afadido respecto a marcos de cooperacién anteriores
y trazaremos un balance tentativo de lo conseguido hasta el momento.
Seguidamente, nos centraremos en el ambito mediterraneo para constatar
que el Partenariado Euromediterraneo y la PEV se solapan, y no solo entre
ellas sino con ofras iniciativas regionales o subregionales. Finalmente, tras
esta constatacion, plantearemos un escenario de futuro en que pueda
producirse una division de trabajo entre el Partenariado y la PEV en que
ambas puedan explotar al maximo su potencialidad.

2. Génesis y espectro geografico

En la génesis de la PEV la experiencia de la politica de ampliacion jugé un
papel esencial'. Por dos motivos. En primer lugar, por la evidencia de que
tras las ampliaciones de 2004 y 2007 la UE iba a tener unos nuevos vecinos
(Ucrania, Belarus y la propia Rusia) con los que deberia gestionar una serie
de cuestiones fronterizas. Ese horizonte incitdé a la UE a realzar el nivel de
sus relaciones con estos paises que, en su mayor parte, tenian un bajo nivel
de integracion con la UE.

En segundo lugar porque se habia puesto de manifiesto que la
perspectiva de adhesion de la UE se revelaba como el instrumento mas
eficaz para conseguir la paz y la estabilidad y para que terceros estados
accedieran a llevar a cabo una serie de medidas econdmicas y politicas que,
de lo contrario, dificilmente aceptarian. Sin embargo, la UE (o0 en todo caso,
la mayoria de sus estados miembros) no estaba dispuesta a ofrecer la
perspectiva de adhesion a estos nuevos vecinos. En cambio, si que podia
ofrecer algun tipo de alternativa que estuviera a medio camino entre la
ampliacion y la mera asociacién. Es decir, que se copiara el método, que se
rebajaran las demandas pero que se ofrecieran incentivos sustanciales.
Dicho en ofras palabras, la PEV estd pensada para resolver el dilema
inclusion/exclusion intentando encontrar una solucion compatible con la
necesidad de gestionar mejor las fronteras de la UE y superar la sensacién
generalizada de fatiga de ampliacién2.
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Es en ese contexto que empezd un proceso complejo, de interacciones
no siempre conocidas, que acabé resultando en el disefio de la PEV. Aunque
los primeros documentos oficiales de la Comision se dieron a conocer en el
afo 2003, a lo largo del afio 2002 varios estados miembros habian lanzado
ya propuestas en esta direccion y en diciembre de 2002 el entonces
Presidente de la Comisién, Romano Prodi, habia hecho publicos algunos
detalles de esta politica en una conferencia?. De hecho, fue entonces cuando
se acufiaron dos de los principales lemas que han definido la PEV. E| primero
es el de definir como objetivo el establecimiento de circulo de paises amigos
desde Rusia hasta Marruecos. El segundo, que a esos paises se les
ofreceria compartir con la UE “todo salvo las instituciones”.

El planteamiento de la PEV experimento, desde 2002 hasta 2004, una
notable evolucion. Es digno de mencién que esta politica cambiase de
denominacién. En un primer momento se plante¢ el concepto de “Wider
Europe”, especialmente cuando el destinatario de esta politica eran los
paises de la Europa oriental®. En el momento en que los socios del Proceso
de Barcelona (con la excepcién de Turquia y la novedad de Libia) engrosaron
el espacio cubierto por esta politica) se puso de manifiesto lo inapropiado del
término Wider Europe, siendo remplazado a los pocos meses por el concepto
de “vecindad”.

La progresiva ampliacién del radio de accién es otra de las evoluciones
interesantes de la PEV. Mientras que en un primer momento implicaba solo a
Ucrania, Berlarus, Moldova y la Federacion Rusa, la conferencia de Prodi en
2002 amplio el abanico a los paises de la cuenca mediterranea, en la
busqueda de un mayor reequilibrio entre la prioridad oriental y la meridional
en la politica exterior de la UE. En 2004, tras la demanda del Parlamento
Europeo y de algin estado miembro como Suecia también se incorporaron
|as tres replblicas del Caucaso sur, Armenia, Azerbaijan y Georgia.

Hasta ahora hemos visto los presentes en la PEV, falta ver ahora
quienes son los ausentes en esta politica. El caso méas notable es el de la
Federacion Rusa que afirmé que no estaba dispuesta a basar sus relaciones
con la UE en la PEV sino que queria mantener una relacion estratégica de
igual a igual. Rusia, pues, no es un pais objeto aunque si es beneficiario del
instrumento financiero que se deriva de la PEV, el Instrumento Europeo de
Vecindad y Asociacién (IEVA). Ello se debe a que este Instrumento fusiona
los fondos que hasta 2007 se han destinado al Mediterraneo (Meda) y a la
Europa oriental (Phare y Tacis). El segundo bloque de ausentes son los
paises del sureste de Europa (Balcanes Occidentales y Turquia) que aunque
vayan a ser vecinos de la UE durante muchos afios tienen reconocida la
vocacion de devenir miembros de pleno derecho de la Union. En tercer lugar,
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es significativo que dos vecinos de Turquia, un pais candidato con el que se
ha empezado negociaciones, Iran e Irak, no forman aun parte de la estrategia
de vecindad. En cuarto y Glftimo lugar, cabe sefialar que Kazajstan ha
mostrado recientemente su deseo de participar en la PEV y que la Comisién
Europea estd aln estudiando las formulas que puedan permitir elevar las
relaciones con esta importante republica de Asia Central. El espectro
geografico de la PEV ilustra una voluntad explicita de poner limites al
proceso de ampliacién de la UE, de lo contrario los Balcanes y Turquia
hubieran podido encontrar acomodo en la PEV. En este sentido, la PEV no
es mas que aquello que algunos sectores de la clase politica europea ofrecen
a Turquia en vez de la adhesion: un estatus de asociacién privilegiada. -

La referencia a la candidatura turca plantea una duda suplementaria que
permite cuestionar la credibilidad de la PEV. El actual proceso de ampliacién
de Turquia incluye la posibilidad de aplicar salvaguardas permanentes en las
politicas de mayor calado redistributivo de la UE (agricultura, politica
regional) y en el movimiento de circulacion de personas. Llevandolo al
extremo, a Ankara se le ofrece “las instituciones y poco mas”. Por o tanto, es
Idgico preguntarse cémo pueden los gobiernos turco o ucraniano ver creible
una oferta de “todo salvo las instituciones”.

De esta constatacién surge una pregunta inevitable: ¢es la PEV una
alternativa viable para Kiev o para Tbilisi para aparcar su deseo de devenir
miembros de pleno derecho de la UE? Puede serlo a corto y medio plazo,
sobre todo porque estos paises parten de niveles de integracion con la UE
muy bajos y porque la mayoria de ellos tienen por objetivo compensar la
dependencia respecto a un pais tercero, la Federacion Rusa. No obstante, no
sera una opcion atractiva a largo plazo porque estos paises, como Turquia,
acabaran insistiendo en su voluntad de devenir miembros de pleno derecho y
porque dificlmente la UE estard en disposicién de llegar al final de sus
compromisos en materia de politicas redistributivas y circulacion de
personas. Paraddjicamente, son los paises del sur y del este del
Mediterraneo, que no aspiran a ser miembros de la UE y que en un primer
momento pueden mostrarse mas reticentes a la PEV, los que pueden
sentirse mas atraidos hacia el concepto de una “vecindad privilegiada” y los
que sin aspirar a participar plenamente del mercado com(n europeo si que
pueden encontrar un incentivo real en mayores niveles de integracion a /a
carte con la UE.
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El progreso de la Politica Europea de Vecindad (Enero de 2007)

. Relaciones | Informe del . . Adopcion
Pa'T:gg? de contractuale | Estado de Pla;ed': :g;én Ag?f:'gg por el pais
s conlaUE| laPEV P socio
AA
Argelia septiembre - - - -
2005 -
AA : Ampliamente
Egipto 1nio 2004 marzo 2005 ! acordado en - -
J otofio de 2006
AA Acordado a
Israel junio 2000 mayo 2004 finales de 2004 |21.02.2005 11.04.2005
. AA Acordado a
o Jordania mayo 2002 mayo 2004 finales de 2004 21.02.2005 |02.06.2005
2 . AA Acordado en
E Libano abril 2006 marzo 2005 olofio de 2006 | 17.10.2006 |19.01.2007
2 |Liba - - - - -
AA Acordado a
Marruecos marzo 2000 mayo 2004 | finales de 2004 :21 .02.2005 |27.07.2005
Autoridad .
. Interim AA :Acordado a
g:l(::trilsla iulio 1997 mayo 2004 finales de 2004 21.02.2005 |04.05.2005
Siria - - - - -
. AA Acordado a ‘
Tunez marzo 1998 | MaY0 2004 (finales de 2004 | 21.02.2005 |04.07.2005
. ACC Acordado en
é Armenia julio 1999 marzo 2005 otofio de 2006 13.11.2006 |14.11.2006
4 ACC Acordado en
§ Azerbaijan julio 1999 marzo 2005 otofio de 2006 13.11.2006 |14.11.2006
~0
o . ACC Acordado en
Georgia julio 1999 marzo 2005 olofio de 2006 13.11.2006 |14.11.2006
S |Belaris - - - -- -
8
S ACC Acordado a
s Moldova julio 1998 mayo 2004 finales de 2004 21.02.2005 |22.02.2005
o
5 . ACC Acordado a
I} Ucrania marzo 1998 | MaY0 2004 finales de 2004 21.02.2005 |21.02.2005

Fuente: Comision Europea
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3. ; Qué valor afiadido?

Para profundizar en esta Ultima idea, en esta seccién analizaremos qué valor
afiadido ofrece la PEV, es decir, qué novedades aporta para la UE en
relacién con iniciativas anteriores y qué incentivos reales ofrece a corto plazo
para los paises de la Europa oriental y a medio y largo plazo para los del
Mediterrdneo. En relacion al primer punto deberiamos empezar por sefalar,
aunque pueda parecer obvio, las diferencias y las semejanzas en relacion a
la politica de ampliacion. Empezando por las Ultimas, cabe subrayar que en
ambos casos estamos ante logicas asimétricas de negociacion que hacen
que no haya una negociacion real sobre el contenido sino sobre los plazos y
los ritmos de la adopcion de las medidas que solicita el actor con mayor
fuerza (la UE) y sobre las compensaciones que pueden ofrecerse a la parte
mas débil (el candidato o el vecino). También que en ambas politicas se
persigue ampliar el radio de influencia de la UE, expandiendo a su vez la
estabilidad, la democracia y la prosperidad. Del mismo modo, ambas copian
un modelo basando en la negociacion parcial y gradual y en el
establecimiento de lo que en terminologia anglosajona viene a conocerse
como benchmarks. A pesar de estas similitudes, una gran diferencia separa
ambas politicas: los incentivos son muy distintos {plena integracion o
asociacion privilegiada) y que, por consiguiente, también lo es el nivel de
exigencia que la UE puede plantear.

En relacién a la politica que hasta el afio 2004 la UE mantuvo con
Ucrania, Moldova, Belarus y las Republicas del Caucaso observamos que
antes de la puesta en marcha de la PEV las relaciones estaban débilmente
estructuradas, ofrecian escasos ambitos de integracion y los recursos
financieros que se les dedicaban a estos paises eran escasos. La PEV, con
su modelo de integracion & /a carte y con una supuesta inyeccion financiera
representa, pues, un valor afadido para los paises del antiguo blogue
soviético y realza, a su vez, la capacidad de la UE para promover los
procesos de reforma politica y econémica en esta regidn.

En relacién a la politica de la UE hacia el Mediterraneo es donde el
diagnéstico es mas complejo y, por consiguiente, genera mayor debate tanto
a nivel politico, como académico y diplomatico. A diferencia de lo que
sucedia con la Europa oriental, cuando la PEV se puso en marcha, la UE
contaba ya con un marco de relaciones estructurado, con mas de once anos
de existencia, con los paises riberefios del sur y del este del Mediterraneo.
Un marco, conocido indistintamente como Partenariado Euromediterraneo o
Proceso de Barcelona, con unos objetivos ambiciosos (hacer del
Mediterraneo un area de paz y estabilidad, donde la democracia se
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consolide, que devenga un area de prosperidad compartida y de intercambio
cultural y humano) y que se compone de en una dimensién multilateral y otra
bilateral®.

La PEV es una politica bilateral y, por consiguiente, el valor anadido
debera hallarse en relacion a la dimensién bilateral del Partenariado, es decir,
respecto a los Acuerdos de Asociacion que la UE firmé afios atrds (en
algunos casos muy recientemente) con los paises del sur y del este del
Mediterranec®. Michael Emerson y Germana Noutcheva han analizado, por
gjemplo, las diferencias entre el Acuerdo de Asociacion con Jordania y el
Plan de Accidn con este pais y sefialan como principal transformacién un
menor énfasis en la dimension “cooperacién” a favor de la dimensién
“harmonizacion”, evidentemente por parte del pais socio respecto a las
normas de la UE’. Emerson y Noutcheva, ciféndose al caso jordano,
sefialaban un mayor desarrollo de la agenda de democratizacién y derechos
humanos, abundantes prescripciones en el &mbito del mercado interior o un
mayor detalle en areas como transporte, energia, justicia y asuntos de
interior. Por el contrario, en el ambito comercial no hallaban grandes
novedades respecto al Acuerdo de Asociacion euromediterraneo.

Mas alla de estos detalles, debe sefialarse que la PEV proporciona a la
UE algunas ventajas respecto al marco euromediterraneo. El énfasis en su
naturaleza bilateral, gradual y pragmética permite a la UE avanzar mas
rapidamente con aquellos paises miembros mas predispuestos a emprender
un programa de reforma politica y econdmica sin haber de esperar al resto de
miembros del Partenariado. Aunque es discutible si eso podria haberse
hecho ya en el marco de los Acuerdos de Asociacidn euromediterraneos, la
PEV se dota de mejores mecanismos de seguimiento de los progresos de ios
paises socios (Country Reports) y en los Planes de Accion ya aprobados el
nivel de concrecion es mayor en muchos aspectos que el desarrollado en los
Acuerdos de Asociacion. Con todo, estos Planes de Accién se presentan
como algo complementario y que desarrolla estos acuerdos vy, por
descontado, no invalidan los compromisos alli adquiridos.

Visto ya el valor afiadido por parte europea es el momento de analizar el
valor afiadido para los socios mediterraneos. En este punto hay que recalcar
que los nueve socios del Partenariado objeto de la PEV no representan un
grupo homogéneo. Hay que diferenciar claramente a aquellos paises que
estan dispuestos a lievar a cabo reformas de calado a nivel politico vy
econdémico bajo tutela europea (aqui encontramos a Marruecos y Jordania) y
aquellos que estan menos dispuestos a estos procesos de transformacion y
menos si pueden interpretarse como una imposicidn (Argelia y Egipto)®. En
este punto hay que destacar que Tunez, poco abierto a los procesos de
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reforma politica, no tiene mas alternativa que incorporarse al marco de la
PEV ya que no tiene los recursos financieros derivados de los hidrocarburos
de Argelia y porque su nivel de dependencia respecto a la UE es mucho
mayor que el del Cairo.

4. Los primeros pasos: Un balance tentativo

Teniendo en cuenta que la PEV sélo ha empezado a dar sus primeros pasos
es casi imposible llegar a conclusiones sobre los resultados de esta politica,
entre otras cosas porque existen ain dudas sobre el funcionamiento del
elemento mas importante, el Instrumento de Vecindad®. Un balance de la
PEV deberia incluir en qué medida los incentivos ofrecidos son suficientes
para que los paises del Este de Europa, del Caucaso y del Mediterraneo
emprendan las reformas solicitadas por la UE, si ello se ha traducird en una
mayor prosperidad, estabilidad y respeto de los derechos humanos en la
periferia de la UE, si permitira encontrar solucion a asuntos derivados de la
proximidad (medio ambiente, crimen organizado, migraciones incontroladas)
y también si contribuird a aumentar la influencia de la UE sobre estos paises
y, en general, en el sistema internacional. En el curso de una década podran
observarse los resultados en todos y cada uno de estos puntos.

Por ahora, el balance de la PEV solo puede hacerse en dos ambitos. El
primero es el que veiamos en la seccion anterior, es decir, en qué medida la
PEV supone un valor afiadido tanto para la UE como para el pais receptor.
Como acabamos de ver, puede representarlo para el conjunto de la UE y
para los regimenes de los paises vecinos mas proclives a la reforma pero
para aquelios que lo son menos, los incentivos son aun insuficientes para
hacer atractiva la oferta de la UE. El segundo se refiere a la valoracion de
como esta funcionando la politica hacia el momento, observando qué planes
de accion han llegado a consensuarse con los paises vecinos y con qué
dificultades se ha topado. El cuadro de la pagina 95 evidencia un modelo a
distintas velocidades y con paises renuentes a participar en esta politica, no
s6lo en el sur sino también en el este (véase el caso de Belarus).

El hecho que un pais clave para la UE como Argelia haya dado
repetidas muestras de su negativa a involucrarse en la PEV asi como la
lentitud de las negociaciones con un pais de la importancia de Egipto son dos
elementos negativos que obligan a la reflexion. Estos hechos evidencian, con
independencia de la actitud de estos dos paises, un problema de
comunicacién por parte de la UE (como se ha vendido esta politica) pero
también un problema de incentivos.



Las perspectivas de 1a Politica Europea de Vecindad para el Mediterraneo | 97

Es en este punto que este primer balance tentativo ofrece dudas
importantes. La UE puede entrar en una crisis de credibilidad sino es capaz
de transformar las promesas iniciales (todo salvo las instituciones) en ofertas
tangibles y si sigue con una politica absolutamente renuente a contemplar
avances en ambitos importantes para los intereses de los paises socios
como los temas agricolas 0 en movimiento de personas. Es significativo que
la UE, en su revision de la PEV realizada en diciembre de 2006, admitiese
problemas en cuanto a los incentivos que ofrece a los paises vecinos,
senalando la necesidad de profundizar en los dmbitos que son de mayor
interés para éstos (libre comercio sin exciusiones y facilidades para el
movimiento de personas) pero reconociendo también que ello sélo podria
hacerse a medio o largo plazo™. Por lo tanto, hay un riesgo real de que la UE
caiga en una crisis de credibilidad si no es capaz de proporcionar tales
incentivos. Ello no sélo perjudicaria su imagen internacional sino que tendria
como efecto secundario aumentar las demandas de plena adhesion a la UE
puesto que solo ahi se tomarian como creibles los compromisos de la UE.

5. La PEV y el Partenariado Euromediterraneo: En blsqueda de una
compatibilidad posible

Aunque tengan ambitos geograficos y caracteristicas distintas, el
Partenariado Euromediterraneo (0 Proceso de Barcelona) y la PEV pueden
entrar en contradiccion o cuanto menos en solapamientos innecesarios.
Existe el temor, extendido sobre todo entre aquellos que se definen como
‘mediterraneistas”, de que en un futuro no muy lejano el Partenariado
Euromediterraneo quede enguliido por una PEV y que ésta elimine toda
vocacidn de construccion regional y haga indtiles los esfuerzos puestos
durante los mas de diez afios de existencia del Partenariado’". Junto a este
temor, paises como Francia ven con inquietud la supremacia de la PEV
sobre el Partenariado si ello significa priorizar la politica oriental de la UE en
detrimento de la Mediterranea y Espafia teme también perder su
protagonismo indiscutido en la politica mediterranea de la Unién y, de paso,
la marca “Barcelona™2,

Podemos imaginar cinco escenarios distintos de cual puede ser la
convivencia entre el proceso de Barcelona y la PEV. El primero consiste en la
completa absorcién del Parternariado por parte de la PEV. En el segundo,
ambas iniciativas se mantienen pero con una clara supremacia de la PEV y
un rol marginal para el Proceso de Barcelona. En el tercer escenario
tendriamos un reparto eficiente de tareas entre ambos proyectos,
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concentrandose cada cual en aquellos puntos en los que aporta un valor
anadido mayor. En el cuarto, se mantendrian también ambas iniciativas pero
sin tal reparto de tareas sino, al contrario, solapandose y persiguiendo en
ocasiones objetivos contradictorios. El quinto se caracterizaria por un notorio
fracaso de la PEV (probablemente por su incapacidad de ofrecer incentivos
reales), su consecuente desaparicién y el mantenimiento del Parternariado
como principal marco de relacion en el &mbito euromediterraneo.

Ni las dos primeras opciones ni las dos ultimas son aconsejables para
los intereses de la UE. Es por ello que en las paginas que siguen definimos
qué elementos podrian caracterizar una divisién de tareas eficaz entre ambos
proyectos. Ya en 2004 Tobias Schumacher habia sugerido que era muy
probable que la PEV copara la dimension bilateral del proceso de Barcelona
y se centrara en aspectos muy especificos mientras que el Partenariado
mantuviera la dimensién multilateral e institucional (carente en la PEV). A
grandes trazos compartimos este diagndstico que, en otras palabras, reserva
la dimension de politics al Partenariado y la mayoria de policies a la
Vecindad™s.

Ciertamente, la PEV tiene grandes oportunidades de hacerse con la
hegemonia de la dimensién bilateral de la politica mediterranea de la Union.
No obstante, los Planes de Accion deberan ser coherentes con los principios
y orientaciones generales fijadas en el plan de trabajo quinquenal de BCN y
otros textos de idéntica naturaleza que pudieran sucederle. Ademas, en
algunos casos en que lo bilateral no puede darse sin ser enmarcado en un
didlogo regional, particularmente entre el pais del sur y sus vecinos, es
probable (o cuanto menos es deseable) que se siga priorizando el trabajo en
el marco del Partenariado. Los ejemplos mas claros los hallamos en algunas
dimensiones de la politica medioambiental o en la lucha contra el crimen
organizado™.

Por mas que el Proceso de Barcelona consiga mantener bajo su
paraguas algunas politicas, su supervivencia y prestigio pasara por fortalecer
su dimensién de “politics™'5. Ya ahora es su principal valor afiadido. Cuando
los partidarios del refuerzo del Partenariado sefialan sus virtudes, la que
mayor consenso genera es la de ser el Unico foro regional que permite el
contacto regular y a distintos niveles entre Israel y sus vecinos arabes.
Aunque los resultados no sean especialmente visibles, esta funcién de marco
de didlogo politico, no tanto entre norte y sur, sino entre los propios vecinos
del sur, es la principal contribucion del Proceso de Barcelona. Por
consiguiente, potenciar y aumentar la visibilidad de esta dimension equivale a
asegurar el mantenimiento del Proceso de Barcelona.
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A ello podria contribuir enormemente una relativa mejora de la situacién
en Oriente Medio. Aunque las situaciones de crisis evidencien mas si cabe la
necesidad de este marco de didlogo es cuando existe cierta perspectiva de
resolucién que el didlogo politico es capaz de producir resultados. No en
vano, el Proceso de Barcelona nacié en una de estas fases de relativo
optimismo, tras los acuerdos de Oslo de 1993. Que todos los paises de la UE
y no solo los Mediterraneos se sientan concernidos por el devenir de la
region es también una buena garantia de éxitos. Finalmente, también seria
apropiado que el Partenariado se dotara de una estructura institucional capaz
de agilizar y dar mayor visibilidad a este dialogo politico. Por un lado deberia
considerarse la mejora y potenciacién de las instituciones ya existentes {la
Asamblea Parlamentaria Euromediterranea y la Fundacién Anna Lindh) y
valorar en qué medida otras propuestas como la creacién de un Mr./Ms. Med,
de un secretariado permanente, o instaurar un sistema de copresidencias,
contribuirian a este objetivo’®.

6. Conclusiones

En este analisis hemos partido de tres premisas. La primera, que la PEV no
tiene porqué suplantar otras iniciativas de cooperacién como el Proceso de
Barcelona. La segunda, que es positivo que este proceso, lanzado en
Barcelona en 1995, se mantenga en vida. La tercera, que por mas que
algunos sectores politicos y académicos lamenten ahora la puesta en marcha
de la PEV, es necesario asumir su existencia y hacer lo posible para que su
implementacion pueda contribuir a hacer del Mediterraneo una zona de paz,
democracia, prosperidad compartida e intercambio humano.

Teniendo en cuenta tales supuestos, consideramos que una division de
tareas razonable entre la PEV y el PEM pasa por asumir que una buena
parte de las politicas bilaterales se desarrollaran en el marco de la PEV y que
el Partenariado debera concentrarse en la dimensién mas politica de las
relaciones de la UE con los socios mediterraneos. Es decir, que debera
reforzarse la dimension institucional y debera darse mayor relevancia a los
frecuentes encuentros entre todos los miembros del Partenariado.

Con todo, existe el peligro de defender al Partenariado como un fin en si
mismo. Deben tenerse en mente los intereses de Europa y también los
intereses compartidos con los paises mediterraneos. A la luz de estos
intereses pueden darse pasos importantes para mejorar la eficiencia tanto del
Partenariado como de la PEV.
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En el marco de este esfuerzo colectivo por mejorar los resultados de las
iniciativas existentes, se deberia evaluar, especialmente, qué tipo de
incentivos esta ofreciendo actualmente la UE a los paises mediterraneos
para que estos lleven a cabo reformas politicas, legales y econdmicas, a
menudo en areas muy sensibles. Respecto a este tema existe un consenso
bastante amplio de que lo ofrecido actualmente es insuficiente. incluso la
Comision Europea, en la antes citada comunicacion de diciembre de 2006,
abordaba la necesidad de pensar formulas de facilitar la libertad de
movimiento, aunque sea de forma selectiva y gradual. Este puede ser un
camino a explorar, pero hay muchos mas. Resulta evidente que la oferta de
“todo salvo las instituciones” no llegara nunca a materializarse y es
precisamente por ello que es mas urgente que nunca definir qué es lo que
finalmente se ofrecera y reflexionar acerca de si cierta institucionalizacién en
el marco del Proceso de Barcelona puede ser atractiva para los socios
mediterraneos.
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El Parlamento Europeo como actor
en la Politica Europea de Vecindad

Michal Natorski

1. Introduccién

El Parlamento Europeo (en adelante, PE) desde el punto de vista formal no
es un o6rgano central en el sistema de politica exterior europea. Sus
prerrogativas formales en cuanto al control de la actuacion de ofros actores
de la politica exterior europea son en general limitadas y fragmentadas segun
el 4rea politica. Estas van desde las muy limitadas competencias en los
aspectos externos de los asunios de justicia e interior (véase capitulo 5 de
este volumen), pasando por las prerrogativas blandas de consulta sobre los
asuntos relacionados con la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC)
y la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), hasta los poderes
fuertes de aprobacidén del presupuesio comunitario o de los acuerdos
infernacionales con fuertes implicaciones presupuestarias (véase capitulo 9
de este volumen).

La Politica Europea de Vecindad (PEV) abarca todas estas areas de la
politica exterior europea al intentar conducir de manera mas coherente las
relaciones con los vecinos del Mediterraneo, Europa oriental y Caucaso. Por
ello, los debates y trabajos sobre la emergente politica de vecindad iniciados
en el afo 2002 se presentaban como una oportunidad para el PE para
mejorar su posicidn institucional y, al menos a nivel informal, incrementar a
traves de la PEV su influencia en el proceso de preparacion, implementacion
y control de la politica exterior europea . Sin embargo, como argumentamos
en el presente texto, el PE no aprovechd los trabajos preparatorios de la PEV
entre 2002 y 2004 como una posibilidad para ganar mayor influencia en esta
politica ni para mejorar su posicion institucional en el sistema de politica
exterior europea en general.
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El capitulo se inicia con un analisis de las posiciones del Parlamento en
la PEV a partir de los debates y sustancia de los dos Informes realizados en
esta materia. El apartado siguiente se centra en la evaluacién de hasta qué
punto el PE ha incorporado fa PEV en su agenda de accion exterior. El
capitulo se cierra con unas breves conclusiones sobre los factores que han
dificultado el papel del PE como actor relevante en la PEV.

2. Las posiciones del Parlamento Europeo en la Politica Europea de
Vecindad

El analisis de las posiciones del Parlamento Europeo en [a Politica Europea
de Vecindad aqui realizado se centra principalmente en los afios 2003 y
2004, hasta la publicacion en mayo de 2004 de la Comunicacién de la
Comision Europea “Politica Europea de Vecindad™. Este andlisis se basa en
el examen sobre todo en la elaboracion y contenido del “Informe Napoletano”,
aprobado en noviembre de 2003. Sin embargo, extendemos también el
analisis del papel del PE al periodo de implementacién de la PEV iniciado
tras la redaccién en diciembre de 2004 de los primeros Planes de Accion
entre la UE y los paises terceros. Para ello se analizan también los trabajos
preparatorios y sustancia del “Informe Tannock” aprobado en enero de 20086.

Informe Napoletano

En mitad de la quinta legislatura del PE se inicié el debate sobre el futuro de
las relaciones con los Estados vecinos de la UE ampliada y la definicion del
concepto de la nueva politica de vecindad. Durante los primeros meses de
trabajos sobre la misma, el PE se limitd a observar en sus resoluciones la
necesidad de desarrollar una nueva estrategia hacia los nuevos vecinos
orientales, emplazando a la Comision a emprender esta tarea®. Sélo después
de la publicacién por la Comisién Europea de la Comunicacion “Una Europa
mas amplia™, el PE a iniciativa propia comenzé los trabajos dirigidos a
adoptar una posicion institucional sobre la PEV. El resultado de estos
trabajos fue la resolucion “Nuevo marco para las relaciones con nuestros
vecinos del Este y del Sur”, adoptada el 20 de noviembre de 2003, a partir del
Informe a cargo de la eurodiputada italiana Pasqualina Napoletano del grupo
del Partido Socialista Europeo’. El andlisis del desarrollo del debate y
contenido de dicho informe revela que sobre todo la cultura del consenso del
PE y, en menor medida, su tendencia a mantener una imagen institucional
auténoma influyeron de manera decisiva en la posicidn del PE sobre la PEVE,
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La voluntad del PE de conseguir el consenso mas amplio posible queda
patente en el elevado indice de aceptacion de las enmiendas propuestas al
primer Informe Napoletano. Mas especificamente, este alto nivel de
aceptacion de enmiendas resulta en que el contenido acaba siendo muy
general y, por lo tanto, poco polémico. Por ejemplo, en el proceso de
aprobacién del Informe Napoletano en la Comisién de Asuntos Exteriores, se
aprobaron 37 de las 57 enmiendas presentadas a la parte introductoria del
proyecto de resolucién (supuestos y principios generales de la futura PEV).
En cambio, en el caso de las enmiendas relacionadas con la relacién de la
PEV con las futuras ampliaciones y la cuestion del alcance geografico, un
tema mas polémico y susceptible de caer en contradicciones con otras partes
de la resolucion, sélo 12 de las 48 fueron aprobadas.

La cuestion del alcance geogréfico fue ciertamente uno de los méas
controvertidos en el debate del Informe. Los eurodiputados participantes en el
debate fueron mas bien partidarios de dotar la futura PEV de un caracter
inclusivo, extendiéndola a todas las areas geograficas vecinas de la UE
ampliada. Asi, la resolucion final del PE optd por apoyar la inclusién de
Rusia, Ucrania, Moldava, paises del Caucaso Meridional, Estados del Sur de
Mediterraneo, incluyendo Libia y Mauritania, Estados europeos de la EFTA
(Islandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza) y todos los microestados europeos,
asi como Turquia y los Estados de los Balcanes occidentales, estos Ultimos a
través de su inclusién en el Partenariado Euromediterraneo. Después de
muchas polémicas sobre la redaccion de los puntos correspondientes, dado
el debate sobre la ampliacién de la UE hacia Turquia, se reconocid que la
PEV no es incompatible con las aspiraciones de algunos de los Estados
europeos de convertirse en miembros de la UE e incluso indicd que, en el
caso de los paises como Ucrania y Moldova, sus aspiraciones de adhesion
podrian ser un incentivo adicional para cooperar en el marco de la PEV.

A juzgar por el nimero de enmiendas propuestas, se puede observar
que los temas que atrajeron mayor interés por parte de los eurodiputados
fueron las cuestiones generales de supuestos, principios y objetivos de la
nueva iniciativa, su alcance geografico y, en menor medida, los instrumentos
para su implementacién. El énfasis en las cuestiones generales se ve
confirmada por la ya poca dedicacién del informe mismo a los temas de
contenido de la PEV. En este sentido, el Informe se limité a destacar que la
futura PEV deberia consistir en la cooperaciéon en tres areas (politica,
humana, civil y cultural; de seguridad interna y externa; y el desarrollo
econdmico y social sostenible). Es decir, el PE sélo avanzé una propuesta
poco detallada y sin relacionarla con el contenido de la propuesta de la
Comisién Europea. Finalmente, los efectos de la cultura del consenso en los
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trabajos del Parlamento Europeo también se pueden observar en la
extension de los informes tras su debate y votacion. En el caso de la
resolucion basada en el Informe Napoletano, ésta pasé de los 28 puntos
iniciales a un total de 53.

El segundo factor explicativo de la posicion del PE sobre la PEV, la
predisposicion del PE a subrayar su autonomia institucional, no es tan
dominante como el anterior, pero se expresa en dos aspectos: la tendencia
del PE a destacar su propia agenda exterior y la insistencia en subrayar los
espacios donde deberian ser preservadas sus competencias formales, sobre
todo presupuestarias.

El interés en destacar la propia agenda exterior queda patente en las
escasas referencias y posicion explicita del PE sobre la Comunicacion de
Comisién Europea, “Una Europa mas amplia”. Es mas, el PE adopt6
posiciones en temas que no figuran en el planteamiento inicial de la
Comision. Por ejemplo, el PE debatié de manera extensa sobre cuestiones
de actualidad en los Estados incluidos en la PEV; también se otorgd mucha
importancia a la cuestion de aclarar la relacién de la PEV con otras iniciativas
europeas que rigen la accion exterior en su vecindad, sobre todo el Proceso
de Barcelona y, ademas, indicé la necesidad de que la politica de la UE hacia
la vecindad deberia coordinarse con otras organizaciones e instituciones
internacionales. Pero de alguna manera, el PE obvié algunas de las
propuestas mas relevantes de la Comunicacion de la Comision, como por
ejemplo las referencias a la integracién de los paises vecinos al mercado
interior, aspectos relacionados con el fomento y proteccion de las inversiones
0 la mayor implicacion de la UE en la solucion de confiictos y la gestion de
crisis o la posibilidad de establecer nuevos acuerdos de vecindad.

El aspecto de afianzar sus propias competencias se expresa en el
interés de los eurodiputados por dotar la PEV de un amplio abanico de
instrumentos, sobre todo financieros’. En especifico, el PE observé la
necesidad de crear un nuevo Instrumento de Vecindad con elementos que
propiciasen la cooperacion transfronteriza e interregional. Ademas,
refiriendose a la implementacion de los Planes de Accién y al nuevo
instrumento de la cooperacién bilateral en el marco de la PEV, el PE puso
énfasis en la necesidad de que fueran respetadas sus prerrogativas
legislativas y presupuestarias. Sin embargo, la posicién del PE sobre el
disefio de este instrumento basico de la PEV es muy generalé,
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Informe Tannock

Pocos meses después de la aprobacién de la resolucién del PE, la Comisién
Europea presentd en mayo de 2004 la Comunicacién “Politica europea de
vecindad® que constituye el fundamento de la actual PEV®. En este
documento, es dificil apreciar alguna influencia de los debates del PE en
torno al Informe Napoletano. A partir de aquella fecha, la Comisién Europea
empez6 el proceso de implementacién de la PEV preparando y negociando
los Planes de Accion con los paises socios, una buena parte de los cuales
fueron aprobados definitivamente durante 2005. Sin embargo, la segunda
posicién institucional del PE sobre la PEV no fue adoptada hasta el 19 de
enero de 2006, después de 10 meses de debates y trabajos preparatorios'®.
Esta vez, como base de la resolucion sirvieron los trabajos preparatorios
desarrollados por dos eurodiputados, el aleman Armin Laschet del Partido
Popular Europeo, sustituido después por el britanico Charles Tannock del
mismo grupo parlamentario y vice-presidente de la delegacion
interparlamentaria del PE con Ucrania®'.

lgual que en el caso de la posicién anterior del PE sobre la PEV,
durante este debate también se observa la propension a la bisqueda del
consenso politico entre las diferentes opciones existentes en el PE. Durante
los debates sobre el Informe Tannock también se presentaron numerosas
enmiendas al proyecto de resolucion del PE. Igual que en el caso del Informe
anterior, con tal de poder incluir opiniones y sensibilidades diferentes, el
informe Tannock pas6 de 34 puntos iniciales a 72. El analisis de los
principales temas de debate refiejados en las enmiendas muestra que el
interés de los eurodiputados respecto a la PEV continuaba centrado en los
asuntos generales, supuestos y principios relacionados con la PEV'2 El
procedimiento para alcanzar el consenso del PE en la fransaccion de las
enmiendas fue, esta vez, el de agrupar enmiendas particulares en una sola.

Por otro lado, es visible la voluntad de preservar el consenso alcanzado
ya durante los debates sobre el Informe Napoletano. Por ejemplo, las
cuestiones relacionadas con el alcance geografico de la PEV y la relacién de
ésta con otras iniciativas dirigidas a los paises vecinos de la UE ampliada no
suscitaron mucho debate y el PE mantuvo con pocos cambios su posicién
expresada en la resolucion anterior. De esta manera, y aunque estas
cuestiones fueron ya decididas por los Estados miembros y la Comisién
Europea, el PE mantuvo su posicion de: invoiucrar al maximo ndmero de
paises vecinos, incluyendo Rusia, los Estados candidatos o los micro-
Estados europeos; reforzar la relacion de la PEV con los trabajos de otras
organizaciones internacionales (OSCE, Consejo de Europa, EEA/EFTA); y



108 | Michal Natorski

aclarar y definir con mejor precision la relacion entre la PEV y otras iniciativas
de la UE desarrolladas hacia los Estados vecinos (el Proceso de Barcelona,
la Dimensién Septentrional).

Esta vez, la tendencia de subrayar la autonomia institucional del PE en
su posicion sobre la PEV fue el factor que dominé los trabajos sobre el
Informe Tannock. En este sentido, el PE puso especial énfasis en afirmar la
propia voz como actor en temas de politica exterior, tomando posicién en los
acontecimientos actuales en toda el area geografica que abarca la PEV. Una
cuarta parte de la resolucién del PE fue dedicada a expresar la posicién del
PE sobre la situacion en los Estados incluidos en la PEV y el estado de sus
relaciones con la UE. Ademas, a diferencia de la resolucion de 2003, el PE
prestd una considerable atencion a definir mejor su posicion sobre la
sustancia y los instrumentos de la PEV. En cuanto al contenido de la PEV, el
PE propuso toda una serie de medidas relacionadas con la extension de la
cooperacion con los Estados vecinos en los ambitos de energia, medio
ambiente, redes de transporte, migraciones, e investigacion. También se
propuso la invitacién de los Estados vecinos a participar en los programas
comunitarios en las areas de cultura, educacion, medio ambiente y juventud.
En la resolucién se adopta también una posicién explicita sobre el
funcionamiento de los instrumentos y mecanismos de la PEV: los Planes de
Accion y el Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion. En este contexto,
el PE revindic su papel institucional de co-participar en la preparacién y
evaluacion de los Planes de Accion. Y finalmente, en lo relacionado con el
Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacion, el PE puso el énfasis en
recordar sus competencias como autoridad presupuestaria.

3. Incorporacion de la PEV a la agenda exterior del PE

A partir de 2002, el PE otorga cada vez mas importancia a los aspectos
relacionados con la PEV en su agenda exterior. Sin embargo, el analisis del
contenido de las resoluciones sobre los Estados vecinos y los trabajos
desarrollados por las Delegaciones Interparlamentarias, demuestran que este
proceso de incorporacion de la PEV en la propia accién exterior se ha
realizado de manera poco constante y con algunas incoherencias.

La PEV en las resoluciones del Parlamento Europeo

La incorporacién de la PEV en la agenda politica del PE durante el periodo
estudiado se ha caracterizado por su disparidad, segun los paises
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destinatarios de esta iniciativa. Estas caracteristicas también se pueden
atribuir, en buena medida, a los dos factores explicativos sefialados
anteriormente —la cultura de blsqueda y respeto del consenso y la tendencia
a subrayar la autonomia institucional del PE en la accién exterior de la UE.

El analisis de 29 resoluciones sobre la situacion y relaciones con los
paises vecinos aprobadas por el PE entre 2003 y 2006 demuestra como la
PEV fue adquiriendo, aunque con dificuitades, un papel mas relevante en sus
posiciones institucionales. En relacién a la vecindad mediterranea, los
aspectos relacionados con el PEV constituyeron un elemento mas bien
secundario, sobre todo debido a que el PE ya habia elaborado de manera
extensiva su propia agenda sobre el Partenariado Euromediterraneo. Por
ejemplo, en la resolucién sobre las relaciones euromediterraneas adoptada
en noviembre de 2003 solo se menciona que la PEV deberia contribuir a
definir mejor las politicas de derechos humanos y democratizacion vy
contribuir al inicio de un didlogo en estos ambitos con los paises socios™. En
las dos resoluciones posteriores sobre el Proceso Euromediterraneo, el PE
incorpord de modo mas amplio ias referencias sobre la PEV, pero en las
resoluciones sobre el proceso de paz en Oriente Medio adoptadas en el
mismo periodo, las referencias a ésta son casi inexistentes.

En las resoluciones monogréaficas sobre los Estados vecinos, el PE
menciona la PEV como uno de los elementos de la politica de la UE en las
relaciones con sus socios, pero raras veces utiliza estas resoluciones para
expresar su posicién sobre qué caracter deberia tener la PEV dirigida hacia
estos paises. Estas inconsistencias son muy visibles en las resoluciones
sobre los vecinos orientales de la UE, debido sobre todo al largo tiempo
transcurrido en la blsqueda de un nuevo consenso dentro del PE en
cuestiones que antes de la ampliacién de la UE no constituian un tema
central de la agenda exterior de la Eurocamara y que, ademas, debian tomar
en cuenta la evolucion de la situacién en estos paises: Revolucion de las
Rosas en Georgia, Revolucién Naranja en Ucrania o el deterioro de la
situacion en Belar(is en materia de respeto de los principios democraticos y
derechos humanos. Por ejemplo, si bien la resolucién basada en el informe
Napoletano apoyaba la inclusion de los paises de Caucaso meridional a la
PEV, la resolucion sobre Georgia adoptada pocos dias después no
contemplé la PEV como un elemento de la politica de la UE hacia este pais.
En la siguiente resolucion sobre las recomendaciones del PE dirigidas al
Consejo sobre la politica de la UE hacia el Caucaso meridional, se volvié a
insistir en incluir a estos paises, bajo ciertas condiciones, en la PEV'. En el
caso de Belarus, la busqueda de una posicion consensuada del PE sobre la
situacion en este pais también causé incoherencias en hacer uso de la PEV
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como elemento de la politica de la UE hacia sus vecinos. De las siete
resoluciones sobre la situacion en BelarUs, el PE solo hizo referencias a la
PEV en cuatro, observando que Belarts por las caracteristicas de su regimen
no puede beneficiarse de la PEV, pero instando a la Comisién a elaborar un
programa financiero, de acuerdo con los objetivos de la PEV, dirigido a la
sociedad civil y la radiodifusién. En las otras tres resoluciones sobre Belarus,
fa PEV ni se menciona'.

En este marco general de la incorporacion de la PEV a la agenda
exterior del PE, caracterizada por el desequilibrio entre diferentes paises y el
trato secundario otorgado a esta iniciativa, las resoluciones sobre Ucrania
constituyen una excepcidn. Las resoluciones sobre Ucrania adoptadas a lo
largo de 2004 y 2005, en el contexto del proceso electoral en Ucrania y la
Revolucion Naranja, instaban continuamente a la Comisién Europea a
adoptar un Plan de Accion que incluyera propuestas destinadas a promover
las reformas politicas e institucionales o que incluyera medidas destinadas a
reforzar la sociedad civil. Posteriormente a la Revoluciéon Naranja, el PE
adopt6 una resolucion que solicitd a la Comision y al Consejo la revision y la
ampliacion del contenido del Plan de Accion, de acorde con la nueva
situacién en Ucrania y las solidas aspiraciones europeas del gobierno
ucraniano. Esta solicitud se repitié en la resolucion adoptada después de las
elecciones parlamentarias de marzo de 2006'¢. Esto demuestra que en las
cuestiones relacionadas con Ucrania, el PE trataba de convertirse en un lider
institucional dentro de la UE y plantear una agenda ambiciosa de las
relaciones con dicho pais. Y para conseguir este fin, el PE hizo uso de todos
los instrumentos a su disposicion, en un momento en que la participacion del
PE en la Revolucién Naranja en Ucrania hizo muy visible la labor de la
Eurocamara como institucion auténoma en el marco del sistema de politica
exterior europea.

Trabajos de las delegaciones interparlamentarias y la PEV

Las delegaciones interparlamentarias del Parlamento Europeo constituyen
unos organos relevantes en la accion exterior del PE y sus funciones
consisten, entre otras, en el intercambio de informacion con actores de
paises terceros y la representacion del PE en el exterior'’”. Las pautas de
incorporacion de la PEV en la agenda de trabajo de estos drganos tienen que
ver, sobre todo, con el factor de la busqueda de una posicion del PE como
actor en la politica exterior europea’®.

Siguiendo la pauta de la incorporacion de la PEV en la agenda exterior
del PE en general, las cuatro delegaciones con los Estados de Europa
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oriental'® dedicaron mayor interés a debatir cuestiones relacionadas con la
PEV que las delegaciones con los paises Magreb y del Mashreq. La
delegacion interparlamentaria con Ucrania en particular, ya desde 2002
debatia y analizaba el desarrollo y las posibles consecuencias de la
emergente PEV en las relaciones entre la UE y Ucrania y cémo ésta podia
afectar a la situacion en este pais. Ademas, a partir de 2004, también durante
varias reuniones internas y con los representantes de Ucrania, se analizd
detalladamente el contenido del Plan de Accion. También la delegacion
interparlamentaria con Moldava traté de manera muy extensa la PEV y, como
en el caso ucraniano, después de las reuniones bilaterales, con participacion
de los representantes de la Comisién Europea y de la Presidencia, se
adoptaron recomendaciones sobre la PEV. Por otro lado, durante las
actividades de la delegacién interparlamentaria con paises del Caucaso
meridional, los socios aprovecharon para expresar de manera reiterada sus
aspiraciones de estar involucrados en la PEV e influir de esta manera en la
posicion del PE en su conjunto. En general, en el caso de las delegaciones
itnerparlamentarias con los paises de Europa oriental y Caucaso, se puede
apreciar una mayor voluntad de influencia coincidiendo con la participacion
de eurodiputados de los nuevos Estados miembros con interés de priorizar
las relaciones con los vecinos orientales de la UE. De esta manera, la PEV
sirve como instrumento para perfilar una nueva y mas ambiciosa agenda de
relaciones con estos paises y, con ello, incrementar la relevancia de las
delegaciones interparlamentarias y del PE en general.

Asimismo, se puede observar una cierta continuidad entre los trabajos y
agenda de las delegaciones interparlamentarias a lo largo de las legislaturas,
debido sobre todo a un elaborado consenso entre los eurodiputados
interesados en las relaciones con cada pais. Esta pauta de continuidad de los
trabajos es visible también en las actividades de las delegaciones
interparlamentarias con los paises de Magreb, Mashreq, Israel y la Autoridad
Palestina, que no dedicaron sus actividades a analizar y debatir la PEV. La
PEV no se convirtié en un elemento de la agenda de ninguna de estas cuatro
delegaciones interparlamentarias, que sélo se limitan a mencionar la
adopcion de los Planes de Accion.

4. Conclusiones
Seguln el examen realizado, se puede afirmar que en el periodo estudiado

(2002-2006) el PE ha tenido escaso protagonismo e influencia en el proceso
de disefio e implementacion de la PEV. El Parlamento mismo reconoce que,
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por ejemplo, la resolucién de noviembre de 2003 sobre la politica de
vecindad no fue tomada en cuenta por la Comision a la hora de adoptar las
directrices sobre la PEV en mayo de 2004, avaladas por el Consejo un mes
después. Una de las pocas influencias sustanciales en la PEV fue la inclusion
de los tres Estados del Caucaso meridional en el marco de la PEV. Ademas,
el PE actué de manera reactiva, con considerables retrasos a la hora de
abordar la PEV y sus posiciones no respondieron, en lineas generales, a las
cuestiones que constituian objeto de debate entre los Estados miembros y en
fa Comision Europea. Por el momento, el PE tampoco ha conseguido
incorporar la PEV como un elemento destacado de su propia agenda exterior.

Hemos argumentado que esta situacién es resultado de las propias
caracteristicas institucionales del PE en el sistema institucional de la politica
exterior europea, en concreto, dos aspectos intimamente relacionados: el
primero, la cultura de buscar y posteriormente preservar el consenso mas
amplio posible sobre los temas de la agenda exterior; y el segundo, la
tendencia a destacar la propia autonomia institucional del PE, a veces a
costa de obviar los temas de debate planteados por otras instituciones. Los
dos aspectos se encuentran intervinculados ya que, sin una posicion
cohesionada y fuerte, el PE dificilmente puede jugar un papel influyente ante
el Consejo y la Comisién, en un area en la que sus competencias son tan
difusas.

Asi, en primer lugar, las resoluciones del PE sobre la PEV normalmente
fueron adoptadas por una abrumadora mayoria, pero el consenso fue de
caracter general, evitando las posibles polémicas sobre las propuestas y
soluciones concretas presentadas por la Comision Europea. Ademas, la
posicién del PE sobre la PEV fue preparada durante prolongados trabajos y
debates, lo que impidié reaccionar con cierta rapidez a las propuestas de la
Comisién Europea. Asi, las ideas del PE propuestas en fases relativamente
avanzadas de los trabajos sobre el contenido de la PEV no han podido ser
tomadas en cuenta. A ello cabe sumar el hecho de que la Comision de
Asuntos Exteriores del PE ya tiene de por si una agenda de actividades muy
sobrecargada?®.

En segundo lugar, durante los debates sobre la PEV, el PE buscé
espacios y oportunidades para expresar sus puntos de vista sobre diferentes
aspectos coyunturales que no estaban vinculados directamente con los
trabajos sobre esta politica. Por eso, al intentar mantener su propio enfoque
en los asuntos debatidos y defender las prioridades tradicionales de su
accion exterior, el PE hizo muy limitadas referencias a las propuestas
presentadas por la Comision Europea, evitando convertirse en un
comentarista de propuestas presentadas por otras instituciones. Pero
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paraddjicamente, con esta desconexién de la agenda de los actores mas
directamente implicados en la elaboracién de la PEV, el PE no gané
capacidad de influencia en este proceso, sin mas bien al contraric.
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Toda reflexién o debate sobre el futuro papel de la Unién Europea en el
plano de la gobernanza global debe partir de la premisa de constatar cudles
son las tendencias basicas. Y la mas importante es la tendencia evolutiva
del mundo hacia una mayor inestabilidad, mayor complejidad e
interdependencia, con énfasis en este tercer aspecto, el de la
interdependencia. Estamos asistiendo a una evolucién muy rapida, con
aspectos realmente dramaticos, que muestran claramente hasta qué punto
ya es ilusorio imaginar que pueda haber ambitos o regiones del mundo que
queden exoneradas de la problemética global.

Todo lo que hemos presenciado y seguimos presenciando, con un
fuerte impacto en ia opinion publica, desde las pateras a los cayucos es
una ftragica metdfora de esta tendencia acelerada hacia |la
interdependencia, que nos hace decir que no hay oasis en el mundo; no
hay fortalezas, ni fronteras que puedan detener este aumento dramatico de
fa interdependencia. Paradéjicamente, se produce al mismo tiempo el
levantamiento de nuevas fronteras fisicas, de nuevas murallas o nuevos
muros, como el que ha decidido construir Estados Unidos a lo largo de la
frontera con México.

La globalizacion economica que acelera el crecimiento de los
desequilibrios econémicos y demograficos en el mundo, las grandes
cuestiones ambientales, o los problemas energéticos y de recursos
naturales empezando por el problema del agua, muestran claramente que
son grandes cuestiones que marcan claramente esta impronta de
interdependencia y de destino comdn.
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Una segunda constatacion, que se deriva de la primera, es que a
medida que aumentan rapidamente la complejidad, la inestabilidad vy la
interdependencia, aumenta también la demanda de gobernanza global por
parte de las opiniones publicas y de los actores estatales y no estatales,
para resolver los conflictos cada vez mas heterogéneos.

xRk

A partir de estas dos constataciones, se abre una situacion de
incertidumbre marcada por un cierto pesimismo, puesto que en el futuro no
es previsible que se reduzcan ni la complejidad, ni la interdependencia, ni
los desequilibrios y problemas globales. Asi, se pueden prever dos
escenarios:

= un primer escenario colectivo e inclusivo, es decir, multilateralista y
normativo, de respuesta a los problemas de la gobernanza global,
sobre la base del dialogo vy la negociacidn, o bien,

= un segundo escenario bipolar, de caracter ideolégico y
confrontacional entre Occidente y sus valores y el mundo emergente
desde el punto de vista demogréfico, cultural y econémico de nuevas
realidades no occidentales.

El desafio basico de la UE estriba en situarse claramente a la vanguardia,
en un papel impulsor del primero de estos dos escenarios, es decir, de
avanzar hacia la reconstruccion del multitateralismo en el mundo superando
tres retos concretos. El primer reto seria el de la propia integracion, es
decir, el de conseguir que el proceso de integracidn econémica y politica en
Europa no retroceda, como consecuencia de la paralisis y de la tendencia a
una cierta renacionalizacion de politicas en Europa en los Ultimos anos. El
segundo reto consiste en tratar de desarrollar estrategias para hacer
converger sistema multipolar y orden multilateral: se trataria de fomentar el
patchwork de los acuerdos de asociacion de manera que ayuden a
acuerdos de integracion regional —econémica y politica- a la zaga de lo que
es el proceso de integracion europea. El tercer reto es politico: el déficit de
politica en Europa en este momento, es decir, la falta de energia intelectual,
la falta de voluntad politica, la somnolencia europea. Por lo tanto, todo
depende de un renacer de la politica en Europa, no de cualquier politica,
sino de la politica europea adecuada.

xRk

La propia experiencia acumulada por la UE, en el terreno de la superacion
de conflictos y tragedias del pasado, su propia realidad y su préactica
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institucional y politica de negociacion y de consenso es un capital
acumulado muy importante para que la UE pueda jugar este papel de
impulso de la opcidén multilateralista en el mundo. Pero Europa debe
superar la crisis constitucional para que pueda tener un papel en los temas
de gobernanza global. Ello significaria ganar soberania con una definicién
contemporanea de este concepto, es decir, capacidad para obtener
resultados sobre la base de cooperar con los demas.

Por otra parte, las alianzas de Europa no deben concebirse en el viejo
esquema westfaliano de alianzas entre la potencia europea y los grandes
del mundo sino a través del desarrollo del soff power europeo no s6lo hacia
los paises y las realidades de gran peso, sino hacia aquélios de tamafio
mediano y pequero que son los que expresan mayor demanda de Europa
para avanzar en un esquema de multilateralismo normativo real.

Si Europa debe jugar un papel en el mundo, significa que debe
desarrollar una politica que rehlya los fundamentalismos y que busque la
solucién completa de los problemas complejos con el desarrollo de politicas
globales. Pero el problema del déficit europeo de hoy esta en que el minimo
de simplicidad que se necesita para defender causas complejas no se da.
Son tan complejos los problemas que se requiere un minimo de simplicidad
para defendernos.

El reto fundamental del papel de Europa en el mundo es la
gobernanza global. Frente a los cruzados y frente a los fundamentalistas
islamicos, hay que desarrollar una propuesta de accion multilateralista.

*kk

Quiero terminar con un toque de un cierto optimismo. La mayor parte de las
veces, la politica no responde a las leyes de la fisica. Se apunta en una
direccién y se va para la otra. El dnico principio que rige tal vez es el
principio de Arquimedes: el peso de Europa tiende a sufrir un empuje
ascensional hacia arriba comparado con su propio peso, con su propia
masa.

Ante los conflictos actuales, se trata de desarrollar soft power y de
desarrollarlo con eficacia. Y se trata de jugar con una carta que es tal vez la
que geoestratégicamente o geopoliticamente es la mas favorable a Europa,
y, es que su contacto con las realidades mundiales acostumbra a darse con
la distancia adecuada. Ni demasiado cerca, ni demasiado lejos de los
problemas. Asi es la relacion de Europa con América Latina, Asia, Africa, y
esto es un potencial enorme si a ello afadimos el capital acumulado y el
peso especifico que hace que el principio de Arquimedes pueda funcionar.
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1. Introduccién: Gobernanza global y gobierno de la politica
internacional

El sistema politico mundial genera una gran cantidad de reglas vy
organizaciones para regir areas de relaciones y de problemas —por ejemplo,
los regimenes de comercio y los de finanzas— asi como politicas publicas de
alcance mundial dotadas de cierto grado de coherencia —~como la politica
medioambiental mundial o la politica sanitaria mundial. Esto ocurre mediante
acuerdos negociados en el ambito de organizaciones internacionales o de
conferencias cuya finalidad precisa es hallar una solucién a problemas
colectivos 0 a emergencias globales. De estas negociaciones forman parte
los gobiernos estatales y, a menudo, también sujetos no estatales y no
gubemamentales. La UE —quasi-Estado o entidad sui generis del sistema
internacional- estd bien presente en estos procesos multilaterales de
gobernanza global

En los documentos oficiales de la UE es ya costumbre corriente el
empleo del término gobernanza, como también lo es en el analisis politico y
en el lenguaje comun. Su contenido es muy amplio y no existe consenso
sobre su significado, ni siquiera entre los académicos. En este capitulo,
utilizaremos este término para referiros al conjunto de practicas con las
cuales determinadas areas de problemas se sujetan a una serie de reglas
que no emanan de un gobierno formalmente constituido. En los Estados, las
practicas del gobierno formal —aplicadas a todo lo que la constitucién del pais
atribuye a la esfera politica y a la competencia del gobierno institucional-
coexisten con practicas de gobernanza que (a) son llevadas a cabo
conjuntamente por el gobierno institucional y por otros actores y (b) no son
contempladas en las constituciones pero tampoco son contrarias a éstas.
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Esta duplicidad de gobierno y de gobernanza que se halla en los
Estados es asimismo presente en el sistema politico mundial. En efecto, este
sistema posee, ya desde su formacion tras la segunda guerra mundial, tanto
una constitucién no escrita como una estructura de gobierno; posee
asimismo organizaciones formales como las Naciones Unidas o los
regimenes econdmicos internacionales; y los Estados Unidos ejercen un rol
de liderazgo (0 de hegemonia). En suma, al hablar de practicas de
gobernanza global no cabe olvidar que éstas coexisten con practicas de
gobierno introducidas después de la segunda guerra mundial.

El capitulo se centrar en el papel de la UE en la gobernanza global, pero
prestando también atencion a la especial relacion de la UE con el gobierno
estatal que ejerce el papel de liderazgo en el sistema mundial, Estados
Unidos, ya que a nuestro parecer, las relaciones transatianticas seguiran
constituyendo el marco principal del papel politico mundial de la UE en los
proximos decenios. El capitulo se inicia con una breve definicién de la vision
del mundo que inspira hoy en dia a los lideres de la Unién; posteriormente se
examina la participacién de la UE en las principales actividades de las
Naciones Unidas, para concluir con un rapido examen del estado de las
relaciones de la UE con los Estados Unidos.

2. Auto-representacion del rol y vision del mundo de la UE

La visién del mundo que tienen los decisores de las politicas de la UE en el
sistema global se ve reflejada en los documentos oficiales de la Unién, como
los tratados fundamentales y muchos textos relativos a la politica exterior
comun. En particular, el Titulo V del Tratado de la Unién Europea define
solemnemente los valores y los objetivos de la politica exterior comUn. Entre
estos valores y objetivos, cabe sefalar tres importantes aspectos: la
relevancia de los aspectos identitarios y la defensa de la integridad territorial
y de las fronteras exteriores; la adhesion al multilateralismo, entendido
sobretodo como conformidad a los principios y a las actividades de la
Naciones Unidas y de la OSCE; y la relevancia otorgada a la seguridad, no
exclusivamente en su dimensién militar, sino entendida como promocion de
la estabilidad politica interna de todos los Estados segun los cénones
fundamentales de los regimenes politicos de los Estados europeos
contemporaneos.

Identidad e integridad territorial, multilateralismo o estabilidad estan en
la base del modo europeo de ejercer su papel politico global. Esta auto-
representacion de la Union en el mundo se ha visto reafirmada en el texto del
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Tratado Constitucional que, a pesar de su fallida adopcién, expresa los
valores y aspiraciones de las clases politicas e intelectuales europeas'. En
este texto se puede encontrar la visidén del mundo y del papel global europeo.
Esta es una vision pluralista y comunitarista. Es una visién pluralista porque
se da relevancia a sujetos diferentes a los Estados y a valores no
estrictamente estatalistas; el mundo esta compuesto por individuos y pueblos
entre los cuales debe existir solidaridad y respeto mutuo. Es una visién
comunitarista porqué se refiere a la igualdad de los Estados y a la rigurosa
observancia y desarrollo del derecho internacional y de los principios de la
Carta de las Naciones Unidas. Por consiguiente, el papel global de la Unién
se inspira en valores y objetivos de diferente naturaleza. Estos van de la paz
y la seguridad —es decir, valores que pertenecen a la visién tradicional del
sistema de los Estados— pasando por el desarrollo sostenible de la Tierra y el
comercio libre y equitativo —que son valores sociales— hasta llegar a la
erradicacion de la pobreza y a la tutela de los derechos humanos —que son
valores de caracter sobretodo individual.

La Unién quiere participar en un mundo hecho por pueblos, individuos y
Estados, afirmando con todos sus medios tanto sus valores como sus
intereses; esta intencion se ve recogida en otro documento fundamental, la
“Estrategia Europea de Seguridad” aprobada por el Consejo Europeo en
Diciembre de 2003. En la Estrategia Europea de Seguridad se expresa
solemnemente la preferencia por el multilateralismo eficaz como fundamento
de una sociedad internacional méas fuerte y de un orden basado en el
derecho internacional, sin por esto excluir una respuesta firme cuando estén
en juego valores fundamentales. A fin de cuentas, una visién del mundo
marcada por la concepcién de potencia civil que, sin embargo, no excluye
una defensa enérgica de los propios intereses.

3. La participacion de la UE en las diferentes facetas de la gobernanza
global

La UE y la gobernanza econémica

La Unidn Europea es hoy en dia el mercado con el producto interior bruto y ia
tasa de participacion en el comercio mas aitos del mundo. Estos logros son el
resultado de la integracién econémica de los Estados europeos y requieren
de una politica de relaciones exteriores conforme al caracter liberal de su
economia, es decir, a un marco de libre comercio internacional. Pero al
mismo tiempo, la preservacion de la economia europea requiere la adopcién
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de medidas proteccionistas que van desde el arancel exierior comdn hasta la
definicién de cuotas de importacidn, medidas anti-dumping y restricciones
voluntarias de algunas exportaciones. Por ello, en el &mbito de la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC), la Uni6n sostiene la eliminacion
de restricciones arancelarias y de otro tipo en el comercio mundial, asi como
también el compromiso en aquellas medidas de liberalizacién que ponen en
dificultad a los productos europeos.

Razones de oportunidad politica, pero también de naturaleza
econdémica, entran en juego también en la definicion de los acuerdos
economicos y comerciales de la Unién con otros Estados y grupos de
Estados. En realidad, unos acuerdos distorsionan las reglas del libre
comercio para defender las industrias europeas —por ejemplo los acuerdos de
libre comercio con Israel y Suiza, los acuerdos de reconocimiento mutuo con
los Estados Unidos y Canada, los acuerdos comerciales con paises como
Australia, Argentina, Brasil, Pakistan y Corea del Sur. Otros acuerdos
comerciales miran al mantenimiento de buenas relaciones con los Estados
vecinos —por ejemplo los acuerdos del Area Econémica Europea con
Noruega, Islandia y Liechtenstein, y los acuerdos aduaneros con Turquia.
Otros acuerdos comerciales buscan garantizar a la Unién Europea una
posicién politicamente -mas que econdmicamente— rentable en las
relaciones con los paises mas desaventajados de la economia mundial —por
ejemplo la Convencién de Lomé (o0 ACP) de comercio preferencial con mas
de setenta paises de Africa, Caribe y Pacifico o el Sistema Generalizado de
Preferencias con 145 paises en vias de desarrollo. Otros acuerdos combinan
ambas finalidades, la de las buenas relaciones con los paises vecinos y la de
la preferencia acordada a paises con una economia atrasada —por ejemplo
los acuerdos Euro-mediterraneos con Argelia, Egipto, Jordania, Liban,
Marruecos, Palestina, Siria y Tunez y los Acuerdos de Partenariado y
Cooperacién con diez paises de la antigua Unién Soviética. Finalmente, otros
acuerdos responden a la logica del regionalismo de la economia mundial
contemporanea —por ejemplo los acuerdos con la Comunidad Andina, con el
MERCOSUR, con la unién aduanera centro-americana, con el Consejo de
Cooperacion del Golfo y con el Asean.

La politica de la Unién en la economia mundial, en suma, acomoda
estrategias de afianzamiento de las posiciones europeas en el comercio
mundial con estrategias de caracter politico para salvaguardar solidariedades
politicas preexistentes o crear de nuevas, especialmente con los paises
menos desarrollados desde el punto de vista econdémico. En este sentido,
cabe recordar que tras la reforma de los servicios exteriores de la Comision
en 2001, la Oficina para la Cooperacién “EuropeAid” es responsable de
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administrar un fondo de nueve mil millones de Euros. A esta oficina hay que
anadir la Oficina para la Ayuda Humanitaria y de Emergencia (ECHO) que
colabora, entre otros, con las agencias de las Naciones Unidas que se
ocupan de este sector, ademas de otras organizaciones no gubernamentales
y la Cruz Roja.

La UE y las Naciones Unidas

La Union es bien presente en los procesos multilaterales de gobierno del
sistema mundial elaborados en el seno de las Naciones Unidas, a través de
los cuales se buscan soluciones a emergencias y problemas colectivos,
utilizando reglas, programas de accién y politicas publicas mundiales.

A pesar de no ser formalmente miembro de la organizacién, la Unién
desempefia un papel cada vez mas importante en el seno de la misma.
Desde 1974 la Union goza de un estatus de observador en la Asamblea
General; este mismo estatus ha sido sucesivamente adquirido en el senc de
muchas agencias especializadas. En virtud de las competencias atribuidas
por los Tratados, la Comunidad es ademas miembro de pleno derecho de la
FAO desde 1991, participa de pleno derecho en muchas conferencias
especializadas y ha suscrito mas de cincuenta acuerdos y convenciones
multilaterales de las Naciones Unidas.

Los veinticinco votos de los Estados miembros de la Unién constituyen
una octava parte de los votos de la Asamblea General aunque la aportacion
de los mismos Estados es un porcentaje aln mas grande en muchos
sectores. Respecto a la contribucion financiera, por ejemplo, los Estados de
la Unién Europea aportan aproximadamente el 38 por ciento del presupuesto
ordinario, el 50 por ciento de la contribucion a fondos y programas y el 40 por
ciento de los fondos destinados a financiar las operaciones de paz de las
Naciones Unidas. :

En las agencias especializadas y en las otras organizaciones de las
Naciones Unidas en las que ia Unién actda como Comunidad Europea, su
presencia se lleva a cabo concretamente mediante delegacion a la Comision
Europea. El papel de la Presidencia de la Unidén es sin embargo muy
importante tanto en la coordinacidn de las posiciones de los Estados
miembros como en la representacion de la Unién y se sustenta en muchas
formas diferentes como démarches y declaraciones oficiales. Lo mismo
ocurre en el caso de una posicion comun respecto a la orden de! dia del
Consejo de las Naciones Unidas. Gracias al articulo 19 del Tratado de la
Union Europea, de hecho, los Estados miembros que tienen asiento en el
Consejo de Seguridad se han comprometido en coordinarse con los demas
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Estados miembros a fin de garantizar la defensa de los intereses y de las
posiciones de la Unién. Por ultimo, la Union Europea en general esta
comprometida a poner sus recursos al servicio de las Naciones Unidas para
agilizar la ejecucion de las deliberaciones de las agencias especializadas.

La UE y las politicas globales

El muttilateralismo de [a Unidn Europea se desarrolla también en el ambito de
procesos de negociacion para la formacién de politicas publicas globales en
el seno de ofras organizaciones internacionales. Un sector importante del
multilateralismo global es sin duda el sector de las politicas ambientales en el
cual la Unién puede hacer alarde de una posicién de liderazgo, también en
antitesis con los Estados Unidos. En negociaciones sobre cuestiones
cruciales como el ozono, el cambio climatico, la desertificacion, la
biodiversidad, los productos quimicos y los residuos nocivos, la Unién
Europea ha actuado siempre en primera linea para lograr la ratificacion de los
tratados y su ejecucién. Entre los sujetos colectivos en los cuales se han
producido politicas globales, cabe recordar finalmente que la UE ha adquirido
un papel muy importante en el G8. La Comisién ha sido asociada desde
1977, mientras que la UE es representada por el Estado que ejerce la
Presidencia de turno de la Unién.

La UE y las crisis internacionales

La cooperacion en la gestion militar y civil de las crisis es sin duda un sector
destinado a importantes desarrollos en la medida en que se desarrolle una
politica comUn de defensa. Aqui vale recordar que la Union ha abastecido
hasta 4.800 hombres, es decir el 13 por ciento de los militares empleados en
operaciones de paz de las Naciones Unidas, ademas de los efectivos
militares empleados en misiones de paz no directamente gestionadas por las
Naciones Unidas. Desde 2003 han sido lanzadas nueve operaciones de
gestion civil de las crisis, contribuyendo a la reconstruccién de paises como
Georgia y Bosnia. Vale la pena recordar también los esfuerzos de la UE en la
lucha contra el terrorismo y en la gestién de la cuestion de Oriente Medio al
Jado de las Naciones Unidas, de Rusia y de Estados Unidos.

Papel global y cohesién europea

El papel de protagonista que la Unién Europea ha asumido en la gobernanza
global no puede hacer olvidar que la Unién no es todavia un sujeto de politica
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exterior a todos los efectos. El nivel de cohesion de los Estados de la Unién
sobre temas y politicas objeto de procesos multilaterales de gobierno a nivel
global se puede medir por las conductas de voto de los paises de la UE en el
seno de la Asamblea General de las Naciones Unidas, donde se deliberan
las politicas publicas mundiales, aunque sin valor juridico. Este andlisis no
revela un bloque compacto de gobiernos que votan siempre de la misma
manera, aunque apunta a una fuerte y creciente convergencia y, en algunos
ambitos, hasta a una fuerte cohesion. En los ltimos afios los Estados de la
UE han votado de manera idéntica en méas del 70 por ciento de los casos; en
los afios Ochenta, en cambio, el consenso no superaba el 50 por ciento de
los casos. Asi pues, la convergencia ha crecido en los afios en que la Politica
Exterior y de Seguridad Comin ha empezado a funcionar realmente. El
porcentaje de voto idéntico es especialmente alta en dos importantes
sectores; los derechos humanos y la cuestién de Oriente Medio; es baja, en
cambio, en las votaciones sobre cuestiones de seguridad, en las cuales
Francia y Reino Unido o un grupo de Estados que incluye Irlanda y Suecia,
de tradicion neutralista, y los Paises Bajos, no votan como la mayoria de los
Estados de la Unién2.

Ademas de la informacion sobre la cohesion de los Estados de la Unidn,
el analisis de voto de la Asamblea General proporciona Utiles informaciones
sobre la posicion de la Unién Europea en el sistema global: la proximidad o la
distancia de voto entre los Estados europeos y otros Estados o grupos de
Estados indica las coaliciones de las que la Unién forma parte o podria
formar parte en la competicion relativa a la estructura de gobierno del sistema
politico mundial. Los paises que tienen una conducta de voto préxima a la de
los Estados de la Union -y que por consiguiente adoptan las mismas
posiciones o por lo menos parecidas en relacién a los problemas de la
agenda mundial e sobre la practica del multilateralismo— son los paises de
América Latina, Rusia, Turquia y cuatro paises occidentales, es decir
Australia, Canada, Japén y Noruega. Quedan muy alejados de la Unién, en
cambio, Israel, los paises del Tercer Mundo, incluida China, vy, sobretodo,
Egipto y la India. La distancia de Estados Unidos ha sido variable a lo largo
de los dltimos afios. Durante los afios ochenta, o en otras palabras el periodo
de la llamada segunda guerra fria, la distancia crecio; en el periodo de la
presidencia Clinton, la distancia disminuyd, para volver a crecer en el periodo
de George Bush, aungue no sobre las cuestiones de los derechos humanos y
de la seguridad, en las cuales el Reino Unido y, sorprendentemente, Francia,
son los paises mas proximos a los Estados Unidos.
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4. Las relaciones transatlanticas o la UE como lider global

En 1990 los Estados Unidos y la Comunidad Europea firmaron la Declaracion
Transatlantica, el primer documento oficial de relevancia politica entre los dos
sujetos econémico-comerciales mas importantes del planeta. En 1995 este
documento ha sido remplazado por la Nueva Agenda Transatlantica (NAT),
firmada por los Estados Unidos y la UE. Hoy en dia los dos socios estan
comprometidos en un dialogo que mira a redefinir la Agenda, ya que los
problemas de naturaleza economico-comercial y politica que siempre han
existido en las relaciones transatlanticas se han visto agravados por los
problemas generales del sistema global. En los dos decenios sucesivos a la
segunda guerra mundial, los Estados Unidos, de acuerdo con los Estados de
la Europa occidental, han sostenido el desarrollo de las principales
instituciones de gobierno y de gobernanza global —es decir, las Naciones
Unidas y los regimenes internacionales del comercio, de finanzas y de la
moneda- y han refrenado las aspiraciones de la Union Soviética y de sus
aliados. De la mitad de los afios setenta hasta finales de los noventa, las
instituciones econdmicas han pasado por importantes crisis y han sido
sometidas a algunas reformas. Muchos Estados y agrupaciones de Estados
han manifestado su insatisfaccion hacia las reglas de gobierno del sistema
mundial. Hoy en dia se esta produciendo un proceso de remodelacion de las
coaliciones internacionales a las que también participan sujetos colectivos
que no son organizaciones estatales sino movimientos colectivos, empresas
multinacionales y organizaciones no gubernamentales. Las relaciones
transatlanticas, por eso, son terriblemente tensas vy dificiles: los dos socios se
enfrentan a retos economicos, politicos y sociales que pueden provocar un
significativo cambio del sistema y de sus instituciones, asi como de las
relaciones reciprocas entre América y Europa3.

Los Estados Unidos y la UE son las dos economias mas grandes del
mundo contemporaneo y representan casi el 40 por ciento del comercio
mundial; cada uno de ellos, ademas, es el mayor socio comercial y el mayor
subministrador de inversion extranjera directa del ofro. Los indices
economicos demuestran la importancia de las relaciones transatlanticas y
cuan esencial es el dialogo entre Bruselas y Washington en el ambito
econémico, aunque no menos en el politico. La practica del dialogo
econoémico y comercial ha tenido provechosos efectos sobre la intensificacion
del dialogo politico, que se ha extendido a los problemas de seguridad
interna y a la lucha contra el terrorismo, ademas de permitir una eficaz
colaboracién en las crisis de estos anos. Los buenos resultados globales, sin
embargo, no son suficientes para superar los numerosos problemas que
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existen en las relaciones entre los dos lados del Atlantico, tanto en el ambito
economico-comercial como en el politico-estratégico.

En el ambito econémico-comercial, el dialogo institucional se ve a
menudo bloqueado por el hecho de que los actores centrales de los procesos
legislativos de cada una de las partes no han desarrollado todavia un dialogo
directo. Las responsabilidades, en otras palabras, no recaen sélo sobre los
gjecutivos, sino también sobre las instituciones legislativas y las agencias
regulativas americanas y europeas por no haber desarrollado una praxis de
confrontacion y de coordinacidn. Atentas a los intereses de sus propios
colegios electorales, éstas subestiman la necesidad de coordinar sus
respectivas legislaciones econdmicas al reglamentar el mercado trasatlantico.
Sin embargo, a pesar de los limites y de los problemas, la estructura de la
Nueva Agenda Transatiantica puede ser revitalizada con la identificacién de
prioridades estratégicas, la difusion del conocimiento de la Agenda entre el
publico, el desarrollo de la cooperacién regulativa y el compromiso para
resolver las disputas comerciales bilaterales.

En relacién a los problemas politicos, el dialogo trasatlantico se ve hoy
sumido en la cuestion de la respuesta a los intentos de unos gobiernos y del
terrorismo global de cambiar la estructura de gobierno del sistema
internacional. Los Estados Unidos bajo la administracion Bush decidieron
intervenir en Irak en 2003 porque este pais, segun su vision, se correspondia
con la imagen de un pais que podia constituir un objetivo legitimo de una
intervencion preventiva, a causa de la relacion inversamente proporcional
entre la permanencia del régimen del Estado objeto de la intervencion y la
conservacion de la estructura de gobierno del sistema internacional: acabar
con el primero era necesario para salvaguardar la estabilidad de la segunda.
Este convencimiento se vio reforzado por el hecho que, segun Washington,
se crea una complicidad objetiva entre estos Estados v el terrorismo global.
En cambio, la mayor parte de Europa se vio sorprendida por la doctrina de la
intervencion anticipada por parte del gobierno americano, ya que los Estados
europeos han cumplido siempre con el concepto juridico de guerra preventiva
que legitima la intervencién armada sélo cuando es urgente para proteger un
pais de la amenaza explicita de agresion. Tras su discusion en el seno de la
Unidn, los gobiernos decidieron no seguir colectivamente a los Estados
Unidos porque no percibian la amenaza de los gobiernos dictatoriales e
irresponsables de la misma manera en que la percibia el gobierno americano.

La cuestion iraqui, de hecho, ha puesto en evidencia las diferentes
posiciones que tienen europeos y americanos en relacién a los problemas de
la seguridad y del gobierno de! sistema internacional, creados por gobiernos
ineficientes y por Estados que se encuentran al mismo tiempo en condiciones
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de retraso econdmico, represion politica y conflicto social. Respecto a estos
problemas, los americanos han siempre preferido adoptar estrategias
basadas en medidas especificas y acuerdos bilaterales: por ejemplo, para
erradicar el trafico de drogas, han apostado por la estrategia de asistencia a
|las fuerzas locales de policia, como en el caso de Colombia; para mejorar las
condiciones econdmicas, han apostado por los acuerdos comerciales
bilaterales, como en el caso de México. A pesar de que los gobiernos
americanos hayan a veces lanzado programas de cooperacién regional —
desde la Alianza para el Progreso del presidente Kennedy para América
Latina al proyecto de cooperacién en el Gran Oriente Medio—, esta estrategia
es sin duda muy poco apreciada hoy en dia en Washington. La UE, en
cambio, ha desarrollado una preferencia por los acuerdos comerciales
multilaterales y por los programas de cooperacion econémica en que siempre
figura la clausula de condicionalidad politica. La cuestién iraqui, a fin de
cuentas, ha confirmado que los europeos no estan dispuestos a abandonar
su estrategia preferida de prevencion hacia los Estados en condicion de
retraso economico, represion politica y conflicto social. También para
enfrentarse a los dictadores irresponsables y a los Estados incumplidores, la
UE prefiere conservar los regimenes econdmicos, politicos y sociales
existentes, esperando que sus programas de cooperacion regional —como,
por ejemplo, su programa de cooperacion en el Mediterraneo— consigan
llevar desarrollo econémico, y por consiguiente, distension en las tensiones
politicas y sociales. Segun los americanos, cuando la situacién no permite
esperar que los programas de cooperacion desactiven la instabilidad regional
y transformen en inofensivos los gobiernos ‘“irresponsables’, puede ser
necesario recorrer inmediatamente a la intervencion, incluso por la via militar.
Para los europeos, los acuerdos regionales, mas que las tradicionales
alianzas militares y la intervencion armada, son los caminos preferenciales
para la resolucién de los problemas de seguridad. La vision de la seguridad
internacional vigente en el otro lado del Atlantico, en cambio, se resume en el
“dilema de la seguridad”, que implica la disposicién al uso de la fuerza contra
cada riesgo posible 0 amenaza a la seguridad domestica y que provoca, a
nivel regional, la formacién de coaliciones militares contrapuestas. Los
Estados Unidos consideran las organizaciones regionales de seguridad como
condiciones subordinadas a los intereses de su papel mundial, y por esto
recorren mayormente a acuerdos militares bilaterales.

El enfrentamiento que se ha producido en la agenda transatlantica a raiz
de la crisis iraqui no puede ensombrecer el hecho de que también en los
asuntos de seguridad existe una significativa convergencia entre los socios
transatlanticos. Esta convergencia se ve confirmada por el analisis sobre la
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capacidad comdn de resolucion de las crisis de seguridad y por el incremento
de la cooperacion transatlantica acerca de los problemas de seguridad
politica, militar, social, econémica y ambiental en el periodo 1990-2000, es
decir tras la firma de la Declaracion transatlantica®. Este analisis ha
demostrado la dificultad de Estados Unidos y de la Unién Europea para
resolver las crisis cuando actian independientemente el uno del otro y ha
confirmado la existencia de un partenariado transatlantico caracterizado por
un reparto de las tareas y de las responsabilidades. De hecho, Estados
Unidos y Europa se han consultado y/o coordinado en el 46 por ciento de las
crisis de seguridad y la cooperacién no se ha limitado a la regién europea ni
al sector econdmico. Esta coordinacion ha crecido tras la adopcion de la
Nueva Agenda Transatlantica, pasando del 41 por ciento en el periodo 1990-
95 al 45 por ciento en el periodo 1996-2000. En todo este periodo, ademas,
la UE ha participado en un nimero elevado de acciones de gestion de crisis
internacionales y el numero de crisis solucionadas gracias a acciones
conjuntas y/o coordinadas por Estados Unidos y la UE es mayor del nimero
de crisis resueltas cuando Estados Unidos y UE no se han puesto de acuerdo
sobre una accion conjunta. En relacién a las areas geograficas de
intervencién conjunta, la practica de la cooperacién transatlantica no se
manifestado Unicamente en la region europea y en la de Oriente Medio, sino
también en regiones que han sido tradicionalmente de interés directo de
Europa, como la regidn asiatica y la latinoamericana.

5. Conclusiones

El éxito de la unién aduanera, comercial, monetaria y las demas politicas
sectoriales y la consiguiente convergencia de los intereses politicos y de las
identidades internacionales alrededor de valores comunes europeos de los
Estados miembros son la base objetiva del papel global de la UE. Las
politicas de gobernanza global de la UE, en efecto, revelan una creciente
identidad internacional de la Unién y una capacidad para tomar posicion y
hasta actuar en el sistema mundial como sujeto coherente de la gobernanza
global. El papel de la UE, sin embargo, se ve puesto a prueba por la
redefinicion de las coaliciones en la competicion politica internacional que se
ha abierto en el sistema politico mundial respecto a la autoridad del sistema y
a su estrategia de gobierno de los problemas globales.

No cabe duda que en la fase de redefinicion de les alianzas
internacionales que se ha abierto en la competicidn politica global, el
rendimiento de la UE en la gobemanza global se pone de manifiesto
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sobretodo en tres ambitos: en las relaciones con los Estados Unidos y en la
reforma de las instituciones de gobierno mundial, empezando por las
Naciones Unidas; en la relacion con Asia, que ha recobrado su papel de
centro dinamico de la economia mundial, y en particular, con China y la India;
y en las relaciones con los actores no estatales del sistema mundial bajo la
forma de movimientos no organizados, la forma mas tradicional de
organizaciones mundiales no gubermnamentales cuya paricipacién es
admitida en los procesos de toma de decisiones en organizaciones
internacionales como las Naciones Unidas.

Los paises europeos deben, en primer lugar, entablar un dialogo con los
Estados Unidos para la definicion de una nueva vision comin de! mundo y la
eleccién de las prioridades en la agenda de los problemas giobales. En un
futuro a corto y medio plazo, Europa no puede situarse como actor
antagonico a los Estados Unidos, porque, a pesar de las diferencias, los
intereses que tienen en comun les acercan mas que a cualquier ofro actor
importante del sistema mundial. El mundo necesita entonces saber qué
tareas estan dispuestos a compartir. Esto quiere decir que Europa y Estados
Unidos deben superar, una vez por todas, los contrastes sobre |a estructura
del gobierno mundial y sobretodo elaborar una visién comun sobre las
reformas necesarias de las instituciones mundiales —por ejemplo, llegar a una
vision comun del papel a reconocer o a negar a las Naciones Unidas sobre
las nuevas reglas del comercio mundial y los principios del multilateralismo.

La reaparicién de Asia en la economia y en la politica mundial y en
particular el ascenso de China -y mafiana de la India— en la estructura de
gobierno del sistema politico mundial coge a Europa desprevenida. En
Europa no se pone todavia suficiente esfuerzo para estudiar y descifrar el
papel desafiador que ha asumido China ante la supremacia americana. Esta
carencia se explica por el hecho de que el estilo del desafio chino aparece
bajo formas del todo diferentes a las empleadas en el pasado por las grandes
potencias. La forma que tomen las relaciones sino-americanas en el contexto
de las instituciones politicas mundiales aparece, bajo este enfoque, de suma
importancia para entender como debe actuar Europa respecto a Asia a corto
plazo.

En esta fase, las organizaciones no gubernamentales han demostrado
poder participar de forma eficaz, aunque limitada, en la gobernanza y en la
formacion de las politicas globales, actuando dentro de contextos
multilaterales como las Naciones Unidas. Interactuando con las
organizaciones intergubernamentales y los regimenes internacionales, las
organizaciones internacionales de caracter no estatal han creado redes cada
vez mas estrechas, que han permitido elevar el grado de participacion de una
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gran variedad de actores no estatales en la politica mundial. No cabe duda
que gracias a la experiencia del proceso de integracion, Europa se encuentra
mejor equipada que cualquier otra parte del mundo para integrar las
organizaciones no gubernamentales en los procesos formales e informales
de gobernanza. Sin embargo, en este momento es dificil vislumbrar como se
combinaran en el futuro proximo, en el seno de los procesos de formacion de
una comunidad mundial democratica, procesos tan diversos como los
procesos politicos de competicion por el poder mundial, los procesos
econdmicos relativos, sobre todo, a los sistemas de comercio y los mercados
mundiales y los procesos de formacion de la opinién publica mundial a través
de los medios de comunicacion. El papel de Europa en este proceso de
democratizacion del sistema mundial es importante y debe constituir una
tarea de primer orden tanto para las instituciones de la UE como para sus
Estados miembros.

Notas

1 Véase en particular el articulo I-3 relativo a los objetivos de la Unidn y el articulo 111-292
que expone un elenco de los objetivos internacionales de la Union.

2 Estos datos provienen de la investigacion de Paul Luif que cubre los afios de 1979 a
2002, en relacion a las resoluciones de la Asamblea General sobre las cuales se ha
procedido a votacion, es decir el 30 por ciento de sus resoluciones; las demas han sido
aprobadas por consenso. Véase P. LUIF, EU cohesion in the UN General Assembly,
Paris, ISS Occasional Papers, Nam. 49, 2003.

3 Véase en particular E. BARBE (ed.), Existe una brecha transatléntica?, Madrid: La
Catarata, 2005.

4 C. MONTELEONE, Le relazioni transatlantiche e la sicurezza internazionale, Milan:
Giuffré, 2003; y C. MONTELEONE, “The New Transatlantic Agenda: Transatlantic
Security Relations between Post-Hegemonic Cooperation and Interdependence”, Journal
of Transatlantic Studies, Vol. 1, Nam. 1, 2003, pp. 87-107.






La contribucion del Parlamento
Europeo a la proyeccioén exterior
de la UE

José Javier J. Fernandez Ferndndez

1. Introduccion: Contexto politico, institucional y presupuestario de la
accion exterior de la Unién

Para tratar de justificar la legitima ambicién de la Unién Europea (UE) de
convertirse en un actor global, se ha convertido ya en un lugar comun
recordar ciertos datos estadisticos que por su elocuencia hablan bien del
peso real de la Unién como actor internacional’. Se trata de una Unién
que, segun datos del FMI, produjo en 2005 mas del 20 por ciento del P!B
mundial; es el bloque comercial mas grande del mundo, representando la
quinta parte del comercio internacional (en datos de 2004, en cuyo afio era
el segundo exportador —con un 17.7 por ciento del total- tras los EE.UU. y
el primer importador —con un 18 por ciento- por delante de los EE.UU.);
proporciona mas de la mitad del total de la Ayuda Oficial al Desarrollo;
aporta el 40 por ciento del presupuesto de Naciones Unidas; ha firmado
acuerdos de diverso tipo con mas de 120 paises; y cuenta con una red de
127 delegaciones de la Comision Europea, sin duda uno de los servicios
exteriores mas eficaces y mejor informados del mundo.

Los datos estadisticos citados resultan, sin embargo, de la accion
conjunta de la UE y de sus Estados Miembros y no bastan por si solos
para transmitir una idea clara de la proyeccion exterior de la Unién como
tal ni, por lo que aqui interesa, de la contribucion del Parlamento Europeo
(PE) al respecto. En todo caso, constituyen una buena muestra de lo que
podria dar de si una accion exterior de la Union que no estuviera lastrada
por la extendida percepcion de muchos de sus gobiernos nacionales de que
aquélla debe resuitar de la simple suma de las acciones exteriores de los
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Estados miembros, por definicibn no siempre ni mucho menos
concordantes.

Recordaremos, pues, que al hablar de la accién exterior de la Union
incluimos dentro de dicho término, en primer lugar, aquellas areas en las
que se atribuyd a la Comunidad ya desde sus origenes una competencia
exterior exclusiva (asi la politica comercial en virtud del articulo 133
apartado 1 TCE, consecuencia directa de haber responsabilizado a la
Comunidad de las implicaciones exteriores de la politica interior de
realizacion de una unién aduanera) o complementaria (asi la politica de
cooperacién al desarrollo prevista en los articulos 177 a 181 TCE, en la
que la accion de la Comunidad se afiade a los programas de cooperacién y
desarrollo llevados a cabo por los Estados miembros). En tercer lugar,
incluimos aquellos &mbitos en los que existen competencias compartidas
explicitas, esto es reconocidas en el propio Tratado, entre la Comunidad y
sus Estados miembros: la politica monetaria (art. 111 del TCE), la
investigacién (art. 170 del TCE) y el medio ambiente (art. 174 del TCE).
Junto a ellas, incluimos ademéas aquellas otras areas en las que la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia ha reconocido la existencia de una
competencia exterior implicita de la Comunidad cuando para realizar los
objetivos internos derivados del Tratado se requiera la celebraciéon de
acuerdos internacionales, o cuando éstos afecten a la legislacion
comunitaria interna: caso de las politicas de pesca, de agricultura y de
transportes. En quinto lugar, incluimos la Politica Exterior y de Seguridad
ComUn (PESC), surgida inicialmente de una simple cooperacion politica
entre los Estados miembros y enraizada desde 1993 en el Titulo V del
Tratado de la Unién como exponente maximo de lo intergubernamental,
junto con la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), que forma
parte de ella. Por Ultimo, incluimos también aquellos aspectos que
presentan implicaciones exteriores en relacion con la politica de la Union en
materia de Justicia y Asuntos de Interior (JAI), previstos en el Titulo VI del
Tratado de la Unién.

Por ofra parte, resultan imprescindibles algunas referencias al ambito
presupuestario. El nuevo Acuerdo Interinstitucional entre el PE, el Consejo
y la Comisién de 17 de mayo de 2006 sobre disciplina presupuestaria y
buena gestién financiera, en vigor desde el 1 de enero de 2007, incluye en
su anexo | el Marco Financiero 2007-2013 cuya rabrica 4 ("La Unidn
Europea como actor mundial") prevé un promedio de mas de 7.000 millones
de euros por afo (hasta alcanzar mas de 8.000 millones en 2013). Aun
cuando se trata de cantidades importantes, parece evidente que dichas
cantidades no se ajustan del todo a las ambiciones de la Union como actor
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global, y el PE no ha dejado de recordarlo a lo largo de las negociaciones
del Marco Financiero. En efecto, con un presupuesto total para el afio 2007
de 115.500 millones de euros en créditos de pago (lo que supone apenas el
0,99 por ciento de la Renta Nacional Bruta comunitaria), la UE dedica al
conjunto de su accién exterior 7.350 millones de euros (incluidos 159,2
millones para la PESC, que por otra parte suponen una subida considerable
respecto de afios anteriores). Comparese pues el raquitico 1 por ciento
escaso que la UE dedica de su RNB para el presupuesto comun con el 20
por ciento de la RNB que los EE.UU. dedican a su presupuesto federal y
podremos hacernos una idea de las verdaderas ambiciones de cada cual.

2. La organizacion interna de los trabajos en el Parlamento Europeo

Establecer adecuadamente los ambitos que conforman la accién exterior de
la Unién resulta determinante para evaluar el papel real que corresponde al
PE en su formulacion, elaboracién y ejecucion.

En el plano organizativo interno, el PE aborda los diversos aspectos
politicos, econémicos, comerciales y de todo tipo de la accion exterior
mediante los trabajos preparatorios llevados a cabo por un elevado ndmero
de sus Comisiones permanentes. Puede hacerlo también en casos
concretos mediante Comisiones temporales o de encuesta, que por
razones obvias encuentran con frecuencia mayor impacto mediatico que los
trabajos parlamentarios corrientes. En todo caso, corresponde a las
distintas Comisiones parlamentarias preparar la posicién del Pleno de
conformidad con los procedimientos y las competencias que atribuyen al
PE los diversos Tratados en vigor. Actualmente, las Comisiones
permanentes que en mayor medida se ocupan de los diversos aspectos de
fa accién exterior de la Unién son la de Asuntos Exteriores (AFET),
incluidas sus dos Subcomisiones de Seguridad y Defensa (SEDE) y de
Derechos Humanos (DROI); la de Comercio Internacional (INTA); y la de
Desarrollo (DEVE). Junto a ellas, y para los aspectos externos que les son
propios, las de Industria, Investigacion y Energia (ITRE); Medio Ambiente
(ENVI); Asuntos Econdémicos y Monetarios (ECON); Pesca (PECH);
Agricultura y Desarrollo Rural (AGRI); Transportes y Turismo (TRAN); y
Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior (LIBE). Interviene ademas,
y de forma decisiva, la Comisién de Presupuestos (BUDG), puesto que una
accién exterior ambiciosa que no vaya acompafiada de los
correspondientes recursos presupuestarios es pura entelequia. Por lo que
se refiere a las Comisiones no permanentes, el caso méas notable en la
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actualidad es el de la Comisién Temporal sobre la Supuesta Utilizacion de
Paises Europeos por la CIA para el Transporte y la Detencion llegal de
Presos (TDIP), que viene de hacer publicas sus conclusiones y
recomendaciones.

Por otra parte, ha de valorarse como merece la creciente actividad de
diplomacia parlamentaria que llevan a cabo las mas de 34 delegaciones del
PE que existen en la actualidad, asi como las intensas funciones de
representacion desarrolladas por su Presidente, cuyas intervenciones
regulares ante el Consejo Europeo y ante los foros internacionales mas
importantes contribuyen no poco a la creciente presencia de la Institucion
en los medios de comunicacion y hacen de ésta una de las instituciones de
la Unién mejor valoradas por la opinién pblica.

En realidad, la simple organizacién y desarrollo de sus trabajos
internos otorga al PE una visibilidad e influencia que frecuentemente
excede con creces a la que cabria esperar de sus competencias reales de
fondo. ¢ Como valorar si no el impacto mediatico y politico de las continuas
intervenciones de Ministros, Comisarios 0 Embajadores en las reuniones
semanales de Comisiones y Delegaciones? ;Como las de Jefes de Estado
y de Gobierno en Sesiones Solemnes y Plenos? Una simple ojeada a la
interminable lista de espera para comparecer antes los distintos 6rganos
parlamentarios habla por si sola de la importancia politica y mediatica que
sus interlocutores atribuyen a sus intervenciones ante el PE, no tanto por
las competencias de las que éste efectivamente dispone, cuanto por su
condicién de tribuna privilegiada y caja de resonancia de las aspiraciones
de la Unién y de sus ciudadanos.

3. Mecanismos a disposicion del Parlamento Europeo para ejercer su
influencia en el ambito de la accion exterior de la UE

Sin afan exhaustivo agruparemos los instrumentos de los que se sirve el PE
para hacer sentir su influencia en la proyeccion exterior de la Unién en
cuatro categorias principales: los legislativos, los de aprobacién de
acuerdos internacionales, los presupuestarios, y los de control de la
actividad de la Comision y del Consejo.

Los mecanismos legislativos de los que dispone el Parlamento revisten
particular importancia en dos ambitos bien concretos: politica de
cooperacién al desarrollo y politica comercial comun. En el primer caso,
porque entra directamente en juego el procedimiento legislativo por
excelencia (la codecision), que sitia al PE en un plano de igualdad con el
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Consejo a la hora de fijar tanto el marco juridico para la asignacién de la
ayuda al desarrollo y de cooperacion de la Comunidad como la dotacion
financiera total. Si tenemos en cuenta que la Comunidad proporciona mas
de la mitad del total de la Ayuda Oficial al Desarrollo (més de 7.000
millones de euros al afio excluida la ayuda preadhesion pero incluida la
ayuda urgente y humanitaria) comprenderemos facilmente el papel decisivo
que juega el PE al respecto. Por lo que se refiere a la politica comercial
comun, aunque en principio corresponde al PE un papel marginal limitado a
la informacién y la consulta, lo cierto es que dicha Institucién cuenta
también con el procedimiento de dictamen conforme que conlleva su
preceptiva autorizaciéon para la conclusion de los acuerdos de mayor
envergadura (los de asociacion previstos en el articulo 310 de TCE}), que
suponen derechos y deberes reciprocos, una accion comun y
procedimientos extraordinarios y en los que la componente comercial -
incluida la creacién de zonas de libre comercio- resulta frecuentemente
decisiva.

En efecto, en materia de aprobacion de acuerdos internacionales el PE
cuenta con el instrumento decisivo del dictamen conforme, no para la
generalidad de los acuerdos comerciales con terceros Estados u
organismos internacionales mediante los que se gestionan los aspectos
exteriores de las politicas comunitarias, pero si para los mas importantes
(los de adhesién y asociacion), que en un sélo documento tratan cuestiones
clave en materia de dialogo politico, comercio, cooperacién al desarrollo,
investigacion, pesca, agricultura, medio ambiente, etc. En todos estos
casos, aunque corresponde a la Comisién negociar los acuerdos con
arreglo a la autorizacién y a las directrices aprobadas por el Consejo, a
quien corresponde ademas la celebracidn de los mismos, el procedimiento
de dictamen conforme confiere al PE un papel notabilisimo que dicha
institucion tiende ademas a acrecentar combinandolo con el recurso
sistematico a sus facultades presupuestarias. Buena prueba de ello lo
constituye el papel jugado por el PE con ocasidén de las sucesivas
ampliaciones de la Union {prioridad en la agenda politica de la misma
durante largos afios) o de la firma de acuerdos tan decisivos como el
Convenio de Cotonl con los 78 paises ACP, de los doce acuerdos de
asociacién celebrados con los paises participantes en el Proceso de
Barcelona, o de los acuerdos del mismo tipo celebrados con México vy
Chile, o en curso de negociacién con Mercosur, la Comunidad Andina y
Centroamérica. Ademas, el PE hace un uso cada vez mayor del Acuerdo
Marco sobre las relaciones entre el PE y ia Comision de 26 de mayo de
2005 tanto para la obtencién de toda la informacién disponible, incluida la
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confidencial, sobre los acuerdos internacionales y sobre la ampliacién de
que dispone la Comision, como para la inclusion de diputados del PE como
observadores en las delegaciones de negociacién de la Comunidad para
los acuerdos multilaterales.

Por otra parte, para comprender el uso que el PE hace de sus
instrumentos presupuestarios con el objetivo de acrecentar su influencia en
el ambito de la accion exterior de la Union resulta fundamental tener en
cuenta la distincién entre los gastos obligatorios y los no obligatorios del
presupuesto comunitario. Habida cuenta de que en dltima instancia
corresponde al Consejo la Ultima palabra en relacion con los primeros, no
resulta sorprendente que el Parlamento Europeo preste especial atencién
a los gastos no obligatorios, en relacién con los cuales el Parlamento puede
aceptar o rechazar las propuestas del Consejo. Ahora bien, el nuevo
Acuerdo Interinstitucional sobre disciplina presupuestaria y buena gestion
financiera incluye una clasificacién de los gastos (ver anexo Ill del mismo)
que expresamente otorga a los gastos relacionados con la rdbrica 4 ("La
Unién Europea como actor mundial') la consideracion de gastos no
obligatorios (GNQ), excepto los que se deriven de acuerdos internacionales
celebrados por la UE con terceras partes, las contribuciones a
organizaciones o instituciones internacionales y las provisiones para el
fondo de garantia de préstamos, gastos todos ellos obligatorios (GO) 2
Basta pues con recordar que el Marco Financiero para el periodo 2007-
2013 prevé para la rabrica 4 un total de unos 49.463 millones de euros para
darse cuenta del papel real que corresponde al PE.

En fin, los mecanismos de control de la actividad de la Comision y de!
Consejo de los que dispone el PE, integrados en una variada gama de la
que forman parte el derecho de censura de la Comision, los nuevos
procedimientos en materia de comitologia, los informes de propia iniciativa,
las preguntas orales y escritas a la Comision y al Consejo, los debates
conjuntos y las discusiones en Comisién y Pleno de los Informes anuales
del Consejo, etc., hablan bien del designio del PE de llevar a cabo un
control parlamentario cada vez mas estrecho de la accion exterior de la UE.

4. El caso particular de la Politica Exterior y de Seguridad Comin
(PESC)

Adecuar los modos e instrumentos de la PESC al conjunto de la accién
exterior de la Unién —hoy por hoy tan distantes en la practica y los
procedimientos como lo estan términos presupuestarios, si se comparan los
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159,2 millones de euros de la primera en 2007 con los 7.350 millones de
euros de la sequnda— se ha convertido en una necesidad insoslayable y
en el tnico modo de que la Union pueda finalmente hablar con una sola voz
en el escenario internacional.

No es absolutamente imprescindible para ello esperar a la entrada en
vigor del Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa,
firmado en Roma el dia 29 de octubre de 2004 y ratificado hasta el
momento por 18 Estados miembros, incluidos Rumania y Bulgaria 3. Es
cierto que, por lo que ahora interesa, el Tratado Constitucional introduce
algunas mejoras en el ambito de la PESC, en particular la creacion del
nuevo cargo de Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn, responsable
ante el PE y ante el Consejo Europeo (articulo 1-28) y que debera informar
tanto al PE como al Consejo sobre todas sus propuestas en relacion con la
preparacion de la PESC en su doble calidad de Vicepresidente de la
Comision / Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn. No hay que olvidar,
sin embargo, que incluso de entrar en vigor dicho Tratado en su redaccién
actual (abstraccion hecha de las actuales dificultades para su ratificacion),
la PESC seguira teniendo un caracter marcadamente intergubernamental y
la falta de control parlamentario suficiente seguira siendo una de sus
carencias bésicas.

En la actualidad, el PE dispone de cuatro mecanismos principales
para hacer sentir su influencia en materia PESC: el articulo 21 del TUE, y
especialmente su practica; sus competencias presupuestarias; su creciente
actividad de diplomacia parlamentaria; y sus amplios recursos como foro
politico de debate de los temas mas candentes. '

Articulo 21 del TUE

El articulo 21 del TUE constituye buena muestra del papel -todopoderoso
reservado a la voluntad politica de los Estados miembros en esta area
clave de la soberania estatal. Su tenor literal apenas si confiere al PE el
derecho a ser consultado por la Presidencia de la Unidn sobre los aspectos
principales y las cuestiones basicas de la politica exterior y de seguridad y
a que sus opiniones sean debidamente tenidas en cuenta. Para el resto,
asiste al PE Unicamente el derecho a ser regularmente informado por la
Presidencia y la Comision sobre el desarrollo de la PESC, y a dirigir
preguntas o formular recomendaciones al Consejo en relacion con la
misma. Se prevé ademas la celebracion de un debate anual sobre los
progresos realizados en esta materia.
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En la practica, Presidencia y Consejo han venido cumpliendo
sobradamente con lo accesorio, esto es, en relacidn con la transmision de
informacion, pero ignorando lo fundamental: es decir, el derecho del PE a
ser consultado sobre los aspectos principales y las cuestiones basicas de la
politica exterior y de seguridad y a que sus opiniones sean debidamente
tenidas en cuenta. La Presidencia comparece regularmente ante la
Comisiéon de Asuntos Exteriores y el Pleno para informar sobre las
decisiones del Consejo; el Alto Representante / Secretario General del
Consejo comparece al menos una vez por trimestre ante dicha Comisidn y
cuantas veces es requerido en el Pleno. Sin embargo, el Informe Anual
sobre la PESC que se envia al PE se refiere inexorablemente al afio
precedente, es de naturaleza puramente recapitulativa y descriptiva y no
entrafia consulta de clase alguna. Por otra parte, los funcionarios del
Consejo siguen regularmente las sesiones de la Comision de Exteriores y
de sus dos Subcomisiones, pero no estan autorizados a hacer uso de la
palabra. En fin, la proliferacién de Representantes Especiales, aparte de
restar protagonismo a la actuacién de los Delegados de la Comisién y por
ende de lo supranacional, sigue suscitando cuestiones en cuanto a su
contribucion real sobre el terreno, al modo en que ejercen sus funciones y
mandatos y a su financiacion.

El PE ha venido reaccionando a este estado de cosas demandando
ser adecuadamente consultado "ex ante” y no sélo informado "a posteriori"
sobre los aspectos principales y las cuestiones basicas de la PESC, tal
como se deriva del articulo 21 y del Acuerdo Interinstitucional de 6 de mayo
de 1999. Incluso ha considerado la posibilidad de recurrir al Tribunal de
Justicia, pero concurren al respecto dos cuestiones de orden diferente. Por
una lado, una de caracter procesal que resulta determinante, y es que
resulta evidente que el Tribunal de Justicia no es competente para
determinar si la indicada practica del Consejo constituye o no una violacion
del articulo 21, al no estar dicho articulo incluido en la lista exhaustiva de
casos contemplados en el articulo 46 del TUE a los que se extiende la
competencia del Tribunal. Sobre el fondo, en cambio, resulta igualmente
evidente que, al igual que sucede en los procedimientos similares previstos
en el TCE, el término "consulta” implica que la institucion consultada debe
tener oportunidad de expresar sus puntos de vista y que la mera
informacion no es suficiente. En otras palabras, que con su practica actual,
el Consejo no esta respetando la obligacion de consulta que le impone el
articulo 21 del TUE. Un primer paso para salir de esta incomoda situacién
podria constituirio el nuevo Acuerdo Interinstitucional de 17 de mayo de
2006 sobre disciplina presupuestaria y buena gestion financiera, que ha
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dejado sin efecto el de 6 de mayo de 1999, y cuyos articulos 42 y 43 estan
dedicados a la financiacion de la PESC y prevén un didlogo estructurado
sobre consulta e informacién en dicho dmbito. Mucho dependera, sin
embargo, de que el Consejo respete el espiritu y la letra de dicho Acuerdo y
haga una interpretacién abierta y flexible de sus disposiciones, en linea
ademas con el intercambio de cartas al respecto entre los presidentes de
las Comisiones de Exteriores (Elmar Brok) y Presupuesto (Janusz
Lewandowski) por parte del PE, y la Presidencia finlandesa del Consejo
(ministra Ulla-Maj Wideroos) de 29 de noviembre de 2006.

El Consejo si viene respetando, por cierto, en el fondo y en la forma
las disposiciones del Acuerdo Interinstitucional de 20 de noviembre de 2002
relativo al acceso del PE a la informacién sensible del Consejo en el ambito
de la politica de seguridad y defensa. El Comité especial previsto, presidido
por el presidente de la Comisién de Asuntos Exteriores y compuesto por
otros cuatro miembros mas, se relne regularmente con el Alto
Representante/Secretario General y recibe acceso a toda la informacién
clasificada de la que dispone el Consejo en materia PESD. Las dificultades
practicas provienen sobre todo de los largos periodos necesarios para la
obtencién por los miembros del Comité especial de sus imprescindibles
habilitaciones de seguridad, y de las restricciones impuestas sobre los
documentos en ciertas materias clave producidos por otras instituciones,
Estados miembros, terceros Estados u organizaciones internacionales.

Competencias presupuestarias

El presupuesto total PESC previsto para el periodo 2007-2013 se eleva a
un total de 1.740 millones de euros, incluidos los 159,2 millones ya
aprobados para el aio 2007. Pues bien, las competencias presupuestarias
en materia PESC constituyen también poderosos, bien que insuficientes,
instrumentos para el PE. El articulo 28, apartado 4 del TUE, establece que
el procedimiento presupuestario comunitario —en el que el PE juega un
papel fundamental- se aplica a los gastos de la PESC que corran a cargo
del presupuesto comunitario (como los gastos administrativos y los
operativos, excepto los relativos a operaciones que tengan repercusiones
en el ambito militar o de la defensa y los casos en los que el Consejo
decida por unanimidad otra cosa, segln disponen los parrafos 2 y 3 del
articulo 28 TUE). El debate constitucional no ha arrojado resultados
novedosos en materia de financiacion de la PESC (articulo 1l1-313). Sin
duda, el nuevo Acuerdo Interinstitucional de 17 de mayo de 2006 y el
didlogo estructurado sobre consulta e informacién en materia PESC en él
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previsto constituyen pasos importantes en la buena direccion. Ahora bien,
en términos presupuestarios se limita a detallar los nuevos cinco articulos
en los que deberan consignarse las acciones PESC (esto es, operaciones
de gestion de crisis, prevencion de conflictos, resolucién y estabilizacién,
control y aplicacién de la paz y procedimientos de seguridad; no
proliferacion y desarme; medidas de emergencia; acciones preparatorias y
de seguimiento; y representantes especiales de la UE). En cambio, en
materia de gestion de conflictos, no elimina la distincion artificial entre
gastos militares y civiles, incongruente con la filosofia conjunta civil y militar
que inspira la accion de la Union. La tesis del PE es la de que los costes
comunes de las operaciones militares PESD deben financiarse también con
cargo al presupuesto comunitario (lo que ya ocurre en la esfera civil en el
caso de las operaciones policiales), y no con cargo a un presupuesto
subsidiario 0 a un fondo inicial de los Estados miembros. La experiencia
muestra que tales férmulas presentan al menos dos fallos decisivos: en
primer lugar, esos fondos se sustraen al control democrético tanto de los
Parlamentos nacionales como del PE; en segundo lugar, estos fondos se
financian a través de distintos mecanismos que acaban teniendo en comun
el mismo resultado perverso: el mayor esfuerzo financiero recae
precisamente en los Estados miembros que aportan mas tropas, con el
efecto de que estos se muestran cada vez mas renuentes a intervenir de
manera significativa en operaciones futuras. Por desgracia, el Acuerdo
Interinstitucional referido de 17 de mayo de 2006 deja en este punto las
cosas como estan.

En fin, haciendo un uso inteligente de sus facultades presupuestarias
el PE amplia o fuerza el reconocimiento de su derecho a ejercer el control
parlamentario de la accién exterior de la UE. Por ejemplo, durante la
primera lectura del presupuesto de la PESC para 2007 el PE, consciente
del deseo del Consejo de aumentario significativamente, decidié reducir en
un 50 % la cantidad inicial propuesta por la Comision e invitar al Consejo a
dialogar sobre los aspectos principales de la PESC y a revisar el anterior
Acuerdo Interinstitucional de 6 de mayo de 1999. Al final, el Consejo se
comprometié a consultar e informar debidamente al PE en materia PESC
mediante el didlogo estructurado previsto en los articulos 42 y 43 del nuevo
Acuerdo Interinstitucional de 17 de mayo de 2006. En vista de ello, el PE
accedié a reponer los 159,2 millones inicialmente previstos para la PESC y
aprob¢ el presupuesto en su conjunto el dia 14 de diciembre de 2006. De
este modo, el PE ha conseguido una mayor participacion en el proceso de
toma de posiciones de la PESC y un mayor control democrético sobre el
gasto de las acciones exteriores.
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Diplomacia parlamentaria

La influencia politica y la visibilidad de! PE se manifiestan también con
especial intensidad a través de su creciente actividad de diplomacia
parlamentaria. A través de los incesantes intercambios, reuniones vy
contactos de su red de mas de 34 delegaciones permanentes y de sus
innumerables delegaciones "ad hoc", grupos de trabajo, misiones de
observacién electoral, etc. el PE mantiene relaciones continuas y muy
estrechas con instituciones, gobiernos, parlamentos y organizaciones
internacionales que le reportan una influencia politica creciente en el
conjunto de la acciéon exterior de la Union, incluida la PESC. Su
participacion decisiva en asambleas parlamentarias multinacionales (como
la de la OSCE, la de la OTAN, la Unién Interparlamentaria, etc.) o mixtas
(como las Asambleas ACP-UE, Euromed o EuroLat), sus contactos con los
Parlamentos nacionales mas importantes (y en especial con el Congreso
norteamericano), su asistencia a las reuniones internacionales mas
importantes (como las de Naciones Unidas y la OMC) y las intervenciones
ante unas y otras y ante el Pleno del PE de los principales lideres
internacionales, confieren en efecto al PE un papel cada vez mas apreciado
e importante. Aunque la diplomacia parlamentaria no constituye una
alternativa a la diplomacia intergubernamental tradicional, el PE juega asi
un papel fundamental e indiscutible como instrumento de diplomacia
preventiva en las relaciones exteriores de la Unién.

Foro politico

En fin, a la influencia politica y la visibilidad del PE contribuyen también los
grandes recursos de que éste dispone en su calidad de foro politico de
discusion de los temas mas candentes y actuales, que. el PE utiliza
abiertamente para ampliar y profundizar en la agenda politica mucho mas
alla de sus estrictas competencias. Buenos ejemplos de ello son sus
debates sobre los temas mas importantes de la agenda politica de la Unién
{(como en relacién con la ampliacion, 1a politica de vecindad, Turquia, etc.),
sus resoluciones e informes de propia iniciativa sobre los temas mas
actuales (como el conflicto de Oriente Medio, el terrorismo internacional, las
relaciones con los EE.UU y los otros grandes actores internacionales como
Rusia o China, etc.); sus resoluciones de urgencia (tres por Pleno
normaimente) sobre los temas mas llamativos desde el punto de vista
politico y de derechos humanos; la institucionalizacién anual del Premio
Sakharov, que constituye ya un referente fundamental en materia de



146 [ José Javier J. Fernandez Fernandez

propagacion y reconocimiento de los derechos humanos, objetivo basico de
la PESC; la organizacion de audiencias y seminarios sobre los temas méas
diversos, efc.

5. Conclusiones

En primer fugar, y a la luz de lo expuesto en el presente capitulo, se puede
concluir que el Parlamento Europeo juega un papel creciente en la
proyeccion exterior de la Union. Este papel es especialmente importante
cuando se consideran las diversas areas de la accion exterior de la Unidn
en su conjunto, esto es: politica de comercio; cooperacién al desarrollo;
aspectos exteriores de las politicas monetaria, de investigacion y del medio
ambiente; acuerdos internacionales derivados de otras politicas
comunitarias como pesca, agricultura y transporte; politica exterior en
sentido estricto (PESC y PESD) y aspectos internacionales en materia de
justicia y asuntos de interior. Asi considerada, en efecto, la confluencia de
sus distintas competencias legislativas (y en primer lugar la codecision),
presupuestarias, de aprobacion de los acuerdos internacionales mas
importantes (sobre todo de adhesion y asociacién), y de control de la
actividad de Comision y Consejo confieren al PE un papel indiscutible y una
influencia decisiva.

La contribucion del PE a la proyeccidn exterior de la Unién Europea
varia, en cambio, si se considera de forma individualizada. Sin que resulte
una sorpresa, la contribucién del Parlamento encuentra su expresion
maxima en las materias y las politicas comunes en las que dispone de
competencias explicitas en su mas alto grado (como la codecision respecto
del marco legislativo de la politica de cooperacion al desarrollo o el
dictamen conforme respecto de los acuerdos de adhesién y asociacion). Su
influencia resulta también decisiva en relacion con aquellos gastos respecto
de los cuales dispone de amplias facultades presupuestarias por su
caracter no obligatorio (GNO), y que en el conjunto de la accion exterior de
{a Unién para 2007 suponen 7.350 millones de euros, incluidos los nuevos
Instrumentos de Preadhesion (IPA), para la Politica de Vecindad (ENPI),
Estabilidad (IS), Cooperacién al Desarrollo y Cooperacion Econdmica
(DCECI), y Promocion de la Democracia y los Derechos Humanos.

En materia PESC concretamente, el PE desempefia un papel menos
relevante de lo que dicha institucién desearia, pero sin duda mucho mas
importante en la practica de lo que comunmente se cree. Dado el caracter
eminentemente politico y la estrecha vinculacion de la PESC con la
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soberania estatal, la influencia politica y la visibilidad del PE dependen
directamente de la existencia 0 no de un amplio respaldo parlamentario,
esto es, del logro de un consenso politico sélido sobre el tema en cuestion.
Cuando dicho consenso existe, la legitimidad democratica que le confiere la
eleccion directa de sus miembros multiplica el efecto politico y mediatico de
tas posiciones del PE. A la inversa, la inexistencia de consenso politico
hace que las tomas de posicion del PE obtenidas por una mayoria escasa
tiendan a ser interpretadas desde una optica puramente competencial y
partidista, debilitando decisivamente el papel jugado por dicha institucion.

Por otro lado, resulta fundamental adecuar los modos e instrumentos
de la PESC al conjunto de Ia accién exterior de la Unién. Las disposiciones
del Tratado Constitucional no constituyen por si solas remedio suficiente,
puesto que de no ser drasticamente revisadas [a PESC mantendra su
naturaleza intergubernamental, sus procedimientos de decisién seguiran
lastrados por la posibilidad del veto, y el papel de las instituciones
comunitarias seguira siendo sumamente limitado y, a menudo, inexistente.
Ahora bien, aunque es cierto que la politica exterior es atributo del poder
gjecutivo, no lo es menos que corresponde a los Parlamentos la facultad de
controlarla.

Sin modificar el actual proceso de toma de decisiones, caben sin

embargo soluciones practicas para aumentar la coherencia y eficacia de la
accion exterior y el papel del PE al respecto, tales como;

= hacer un mayor uso del voto por mayoria cualificada;

= mejorar la coordinacion de la Union y la coherencia de sus tomas de
posicién en las organizaciones internacionales, asi como el papel de
la Comision en las diversas organizaciones regionales;

= compartir sin reservas la informacion, los informes y los andlisis
elaborados por los servicios, las delegaciones, los representantes
especiales, las embajadas, etc. de la Union, sus Instituciones vy fos
Estados miembros,

» celebrar peribdicamente reuniones conjuntas entre el grupo de
Comisarios responsables de las relaciones exteriores, el Alto
Representante/Secretario General del Consejo y las delegaciones de
las Comisiones del PE que se ocupan de la accién exterior, con el fin
de evaluar y coordinar mejor las prioridades estratégicas,

= celebrar periddicamente reuniones conjuntas entre los grupos de
trabajo del Consejo, el COREPER, la Comisién y los ponentes del
PE, con el fin de conocer mejor las posiciones respectivas.
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A menudo, la contribucion del PE a la accion exterior resulta de la
expresion y adopcion de posiciones sobre temas y cuestiones delicadas
que las otras instituciones de la Union o sus Estados miembros no desean
evocar directamente pero que subyacen de hecho al debate politico e
interinstitucional en curso. Asi sucedid, a titulo de ejemplo, cuando el PE
pidio en la pasada legislatura la suspension del Acuerdo de Asociacion con
Israel durante la segunda Intifada, y asi sigue sucediendo en los debates
que tienen lugar en el contexto de la ampliacion de la Union, de las
resoluciones del PE sobre la situacion en terceros paises, ¢ en materia de
investigacion de las actividades de ciertos servicios de inteligencia, como
las llevadas a cabo por sus comisiones temporales sobre la red de
espionaje electrénico Echelon o las actividades ilegales de la CIA en
Europa.

A la inversa, no resulta tampoco infrecuente que la intervencion del PE
en el ambito de la accion exterior de la Unién, al igual que sucede en el
ambito de lo comunitario por excelencia (esto es, las politicas comunes), lo
sea en cuanto punta de lanza de los intereses nacionales, con las
delegaciones nacionales de los diversos grupos politicos defendiendo
abiertamente los puntos de vista de sus respectivos gobiernos.

En todo caso, la contribucién del PE a la accion exterior del PE resulta
fundamental en la medida en que sus Miembros son directamente elegidos
mediante sufragio universal, estdn obligados a actuar de forma
independiente de sus gobiernos y confieren por lo mismo una legitimidad
incontestable a la accién exterior de la UE. El PE desempefia, en fin, un
papel clave para entender los intereses y superar las rivalidades
nacionales, y contribuye asi de forma decisiva al fogro de la Europa mas
fuerte en politica exterior que demandan tanto los ciudadanos europeos
como los interlocutores externos de la Unidn.

Notas

1 La presente contribucidn escnta representa Gnicamente los puntos de vista de su
autor, y no compromete al Parlamento Europeo como Institucion. Correl:
josejavier.fernandez@europarl.europa.eu

2 Acuerdo Interinstitucional entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision
sobre disciplina presupuestaria y buena gestion financiera, DO C 139, 14.06.2006.

3 Véase al efecto J. FERNANDEZ FERNANDEZ, "La ratificacion del Tratado Constitucional y
su impacto sobre la Politica Exterior de la UE", en: Anuario CIP 2006. Barcelona: lcaria
editorial, mayo 2006, pp. 171-185.
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