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Resumen: La influencia de la UE en las insti-
tuciones internacionales ha disminuido. Esta
constatacién es paraddjica si tenemos en
cuenta que la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa la ha dotado de mayor autoridad
para actuar internacionalmente (instrumen-
tos, instituciones, representacién). La ha
dotado de una «voz Gnicax. El arficulo abor-
da la paradoja que vive hoy en dia la UE;
esto es, a mayor coherencia interna, menor
influencia externa. Mediante tres casos de
estudio, el articulo argumenta que para
explicar la influencia de la UE en las institu-
ciones internacionales hay que ir mas alla
del andlisis de su voz Gnica (necesaria, pero
no suficiente, e, incluso, contraproducente)
y tomar en consideracién el cambio de la
estructura de poder y el rechazo normativo
que sufre la UE en un mundo cada vez mas
soberanista y menos occidentalocéntrico.
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Abstract. The influence of the EU in interna-
tional institutions has diminished. This obser-
vation is somewhat paradoxical if we bear
in mind that the entry info force of the Lisbon
Treaty has given the EU greater authority to
act internationally (instruments, institutions,
representation). It has given the Union a “sin-
gle voice”. This article examines the paradox
that the EU is currently experiencing; that is, the
greater its infernal coherence, the less external
inflence it has. Through three case studies, the
article argues that in order to explain the EU’s
influence on infernational institutions we must
go beyond an analysis of its single voice (an
element that is necessary, but not sufficient, and
can even be counterproductive) and take info
consideration the change in the power structure
and the regulatory rejection from which the EU
is suffering, in a world that is increasingly pro-
sovereignty and less Western-centric.
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La UE frente a la emergencia de un mundo posoccidental

La conferencia de Copenhague fue «un anticipo del nuevo orden mundial.
Cuanto mds hablaban los europeos, menos les escuchaban» (Renard, 2010: 58). La
experiencia de la cumbre de Copenhague sobre el cambio climdtico, en diciembre
de 2009, ha marcado el imaginario de la Unién Europea; hay un antes y un des-
pués. El valor simbdlico de pasar de ser el lider verde a quedar fuera de juego en la
elaboracién de las normas en materia climdtica patentiza la delicada posicién de la
Unién en el diseno del orden mundial.

La UE inaugurd el siglo xx1 manifestando su voluntad de convertirse en un actor
global. La Declaracién de Laeken, adoptada por el Consejo Europeo en diciembre de
2001 como punto de partida de la reforma que ha derivado en el Tratado de Lisboa,
situd la voluntad de la UE de desempefiar un papel de actor global en el marco
del contexto mundial después del 11-S. Asi, la Declaracién de Laeken planteaba
la siguiente cuestién: «;No deberfa Europa, ahora por fin unificada, desempefiar
un papel de liderazgo en un nuevo orden planetario, el de una potencia capaz de
desempenar una funcién estabilizadora a nivel mundial?»'. La pregunta expuesta
en Laeken ha dado paso a una voluntad clara por parte de la UE de asumir dicho
papel, justificado por su capacidad material y su madurez politica. Asi, podemos
leer en la Estrategia Europea de Seguridad, adoptada en 2003: «La Unién Europea,
como unidén de veinticinco estados con mds de 450 millones de habitantes y la
cuarta parte del producto nacional bruto mundial, dispone de una amplia gama
de instrumentos y es, inevitablemente, un actor de envergadura mundial (...) tiene
que estar dispuesta a asumir su responsabilidad en el mantenimiento de la seguridad
mundial y la construccién de un mundo mejor»*.

Apenas una década después, la Europa de los Veintisiete es tildada, por destacados
analistas (Torreblanca, 2011; Youngs, 2010), de irrelevante en el émbito global. ;Qué
ha sucedido? ;Cémo se explica dicho cambio? ;En qué se traduce? Este articulo se
centra en dichas preguntas y, para ello, desarrolla dos dimensiones diferentes: una
tedrico-analitica y otra empirica. En primer lugar, una dimensién tedrica que abor-
da, por una parte, la transicién de poder en el sistema internacional, en la que se
inscribe el discurso de la irrelevancia de la UE, y, por la otra, la autorrepresentacién
de la UE, que ha generado una importante produccién académica en torno a su
identidad internacional. El choque de la autorrepresentacién de la UE, focalizada
en el concepto de Europa como potencia normativa, con el contexto de poder

1. Consejo Europeo. Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unién Europea, Anexo 1 a las Decla-
raciones de la Presidencia, Laeken, 14-15 de diciembre de 2001 (SN 300/1/01 REV 1).

2. Consejo Europeo. Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad, adopta-
da por el Consejo Europeo, Bruselas, 12 de diciembre de 2003.
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internacional nos permitird establecer, a través de categorfas analiticas intersubjetivas
—prestigio, percepcién y reconocimiento— el problema de aceptacién que tiene la
UE por parte de otros actores internacionales (una parte importante de estados). De
ahi la disminucién de su impacto en la gobernanza global y, con ello, en el disefio
del orden mundial. En segundo lugar, el articulo plantea, en el dmbito empirico, la
pérdida de influencia de la UE en las instituciones internacionales. La eleccién no es
gratuita, si tenemos en cuenta que la UE se ha impuesto, en la tltima década, como
objetivo fundamental la promocién del multilateralismo, vehiculada a través de las
instituciones ;En qué medida se ha perdido influencia en las instituciones multilate-
rales? Y, si es asi, ;qué variables nos pueden ayudar a explicarlo? Este texto argumenta
que las variables internas e institucionales nos deberfan llevar en direccién contraria
(hacia mds, y no menos, influencia), ya que el Tratado de Lisboa ha dotado a la UE
de mayor autoridad para actuar internacionalmente (instrumentos, instituciones,
representacion, base juridica). La ha dotado de una voz tnica. Asi pues, el articulo
va a centrarse en la paradoja que vive hoy en dfa la UE (esto es, a mayor coherencia
interna, menor influencia externa), para concluir, mediante tres casos de estudio,
que las variables internas (una UE mds coherente) han generado nuevas dificultades
a la UE en sus interacciones internacionales, a la vez que las variables internacionales
(estructura de poder) y constitutivas (identidad de la UE en el sistema internacional)
ocupan un lugar destacado a la hora de explicar la pérdida de influencia de la UE en
las instituciones internacionales.

Orden mundial posoccidental

El término de orden mundial posoccidental sugerente y simple, en términos ana-
liticos, permite encuadrar los cambios que la transicién de poder estd generando en
el sistema internacional, cada vez menos occidentalocéntrico. Es justamente dicha
transicién —mds compleja que lo que el término posoccidental deja traslucir— la que
contextualiza la pérdida de relevancia de la UE en el disefio del orden mundial; una
transicién que afecta al orden mundial en su doble acepcidn, factual y normativa.
Empecemos por los hechos, para después revisar valores y normas.

En términos factuales, hay que hablar de emergencia de nuevas potencias. Es
evidente que, en la dltima década, el mundo ha cambiado radicalmente en cuan-
to a capacidades (econémicas). El término de mercados emergentes, utilizado por
primera vez en 1981 en el dmbito financiero para denominar, de manera positi-
va y dindmica, un nuevo fondo de inversién (Emerging Markets Fund), acaba por
identificar a algunos paises de manera destacada. Y eso es lo que ocurre en 2001,
cuando Goldman Sachs acufia el término BRIC (Brasil, Rusia, India, China) para

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.100, p. 91-112 . Diciembre 2012
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X - www.cidob.org

93



La UE frente a la emergencia de un mundo posoccidental

pronosticar, poco después, que el producto interior bruto acumulado de dichos pai-
ses superarfa al de los paises industrializados (G-7) en 2050°. Los datos posteriores,
en términos de capacidades econémicas de los BRIC, no han hecho sino superar
las previsiones de Goldman Sachs que apuntaban a un cambio en la distribucién
geoecondmica del poder mundial. En efecto, las previsiones de Goldman Sachs se
han visto superadas?, debido también a la crisis econémica (en 2008 y 2009, China,
India y Brasil han supuesto el 70% del crecimiento mundial). Consecuencia de ello
son los efectos sobre dmbitos centrales en la gobernanza global, como comercio,
energfa o cambio climdtico. Si en la actualidad los paises en desarrollo son respon-
sables del 45% del comercio mundial, se calcula que en 2050 lo serdn del 70%. En
2030, el consumo de energfa habrd aumentado un 40% respecto a 2010, sobre todo
a causa del aumento del consumo en China e India (un 50% del aumento total).
En materia de emisiones de CO,, en 2035 las de China serdn iguales a las emisiones
combinadas de Estados Unidos, UE y Japén.

La transicién de poder hacia los denominados paises emergentes (mds bien emer-
gidos, en muchos sentidos) es una evidencia, pero no son tan claros sus efectos en
el orden mundial (gobernanza global, instituciones) (Tammen, 2000; Alexandroff
y Cooper, 2010). Y ello por dos razones: interdependencia y controversia norma-
tiva. Empecemos por la interdependencia. Las limitaciones del andlisis neorrealista
vinculado tradicionalmente a la distribucién del poder (equilibrio del poder y pola-
ridad) han llevado a crear nuevos conceptos para captar mejor la complejidad de la
estructura actual. Este es el caso del concepto de interpolaridad (Grevi, 2009) que,
con la pretensién de explicar la complejidad del nuevo medio internacional, arti-
cula polaridad (redistribucién del poder, pasando de la estructura unipolar, surgida
del final de la Guerra Frfa, a una multipolar) y altos niveles de interdependencia
(dependencia mutua entre los actores del sistema). A esa idea se acogié el presidente
del Consejo Europeo, Herman Van Rompuy, quien, durante la cumbre China-UE
de febrero de 2012, recordd que la potencial dependencia europea del capital chino
(2,5 billones de euros de reservas de divisas) forma parte de un todo, al depender
China, por su parte, de la UE, su primer comprador de bienes y servicios (1.000
millones de ddlares diarios).

En términos normativos, la emergencia del Sur global tiene consecuencias sobre
el orden mundial en construccién tras el final de la Guerra Fria, un orden que

3. La expresién BRIC aparece, por primera vez, en Global Economic Papers, en el nimero 66, publi-
cado en noviembre de 2001. La prediccién de que los BRIC superarfan el PIB del G-7 se publica
en la misma serie de Papers (nim. 99), en 2003.

4. Para los datos que se recogen en el texto, véase Grevi (2011).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.100, p. 91-112 . Diciembre 2012
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

94



Esther Barbé

claramente ha ido mds alld de la coexistencia entre estados —el pluralismo westfa-
liano— para ahondar en la cooperacién (gestion de problemas globales) y, mds alld,
en la solidaridad, con la adopcién de valores liberales universalizados y creacién
de instituciones, como el Tribunal Penal Internacional, intrusivas en la dindmica
estatal (Barbé, 2010: 39; Ziirn y Stephen, 2010: 93). Hay factores histéricamente
contingentes que explican la evolucién hacia el solidarismo, basado en la existencia
de una comunidad universal humana, guiada por propésitos morales y politicos
(Hurrell, 2007: 5). Dichos factores son: el momento unipolar estadounidense, los
valores liberales compartidos, la falta de antagonismo de poder entre las potencias
y la estrecha alianza entre Estados Unidos y un conjunto de estados posmodernos
(Cooper, 2000), relativamente abiertos por su experiencia histérica en el siglo xx a
reconsiderar los limites de la soberanfa.

La emergencia de nuevas potencias (reconocidas por sus capacidades econémicas)
comporta controversia normativa con el proceso solidarista en marcha. Frente a
solidarismo y posmodernismo, las potencias emergentes se sittian normativamente
en el pluralismo westfaliano y reclaman la defensa de la soberania nacional y de la
no injerencia como principio fundamental del orden mundial (orden westfaliano
de estados). Un buen ejemplo en este sentido han sido los debates en Naciones
Unidas en torno a la intervencién humanitaria a lo largo de los dltimos afios (caso,

por ejemplo, de Darfur, Libia o Siria).

Identidad internacional de la UE: prestigio,
percepcion y reconocimiento

El andlisis de la politica exterior de la UE ha llevado a dos grandes orientaciones
en la literatura. La primera de ellas, activada por el Tratado de Lisboa, se concentra en
el policy making (instituciones, instrumentos, coherencia) y la segunda en la identi-
dad de la UE. El peso que adquiere el constructivismo, tras el final de la Guerra Fria,
como aproximacién a las Relaciones Internacionales tiene un papel muy destacado en
el dmbito particular de la UE como actor internacional. Asi, las ideas pasan a ocupar
un lugar central en el andlisis, y la identidad de la UE se sitda en el centro de atencién,
entendiéndose que la UE actuard de acuerdo con la identidad de la que se ha dotado.
No en vano los europeos ya habfan intentado tradicionalmente diferenciarse de los
demds actores internacionales (un OPNI, objeto politico no identificado, en palabras
de Jacques Delors) y de las demds potencias, con el concepto de potencia civil, acufiado
en la década de los anos setenta (Duchéne, 1972), para caracterizar una politica exterior
basada en formas cooperativas y pacificas de interaccién internacional. En efecto, la
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preocupacién por cémo autorrepresentarse en el mundo se observa ya en los origenes
mismos de la politica exterior de la UE (la Cooperacién Politica Europea desarrollada
en el marco de la Comunidad Europea).

La Europa potencia civil, alternativa a las superpotencias militares, constituye el
prolegémeno del discurso politico y de los debates académicos que se van a asentar
en un supuesto compartido: el cardcter distintivo de la UE en el sistema internacio-
nal. El término de Europa potencia normativa (Normative Power Europe), acuiiado
por Manners (2002), ha dado lugar a un intenso debate académico y a una proli-
feracion de adjetivos para caracterizar a la Europa potencia: ética, transformadora,
cosmopolita. Todo ello refleja la centralidad que viene ocupando la autorrepresen-
tacién de la UE. La propia Declaracién de Laeken, ya mencionada, presenta a la
UE como «una potencia que quiere hacer evolucionar las relaciones en el mundo
de manera que no solo beneficien a los paises ricos sino también a los mds pobres.
Una potencia que quiere enmarcar éticamente la mundializacién, es decir, ligarla a la
solidaridad y al desarrollo sostenible»’. La voluntad transformadora y el cardcter ético
de la actuacién, de acuerdo con los valores centrales para los europeos (solidaridad,
desarrollo sostenible), se asienta en una idea persistente en el discurso europeo: la UE
es un actor que deberfa contribuir a definir el orden mundial de manera diferente al
resto de actores internacionales. Y si es asi, es porque la UE es diferente. En efecto,
Manners (2002: 240) identifica a la UE como un actor cuya identidad internacional
y, en consecuencia, sus acciones vienen determinadas por factores constitutivos intet-
nos (gobernanza supranacional y centralidad de normas, como la proteccién de los
derechos humanos), lo que se traducirfa en una actuacién basada en la cooperacién
para resolver los problemas, a través de los esfuerzos multilaterales, de las institucio-
nes supranacionales legalmente vinculantes y del Derecho Internacional.

La cristalizacién politica de la identidad hasta aqui sefialada —Europa potencia
normativa— se traduce en multilateralismo. A partir de 2003, el referente identitario
de la UE como actor internacional es el multilateralismo. La nocién de multilatera-
lismo eficaz desarrollada por la UE implica un orden internacional institucionalizado
y basado en el Derecho, tal y como se recoge en la Estrategia Europea de Seguridad.
El multilateralismo no es solo un objetivo de la accién exterior de la UE, sino que
es, como hemos dicho, un referente identitario; para algunos analistas constituye la
«forma de vivir» europea (Groom, 2006: 460); es mds que un método, es un valor
(un sistema superior de organizacién). En palabras de Durio Barroso (2009), la
defensa del multilateralismo es «parte del ADN europeo» y «objetivo constitucional
de Europa». La UE se concibe a s misma como un modelo (orden institucional

5. Consejo Europeo, Declaracion de Laeken sobre el futuro de la Unidn Europea, op. cit.
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y comunidad de Derecho) para el orden mundial. La fe en el atractivo de la UE
como modelo sigue presente en el discurso de los politicos europeos, tal y como
muestra Catherina Ashton (2010), quien afirma que existe demanda de UE para
ejercer de guia en el mundo, dado que, en palabras de Durao Barroso (2008), estd
«mejor preparada que cualquier otra gran potencia para proponer, no imponer,
los principios organizativos ¥y valores del orden global» y puede «ayudar a crear las
normas de globalizacién mds justas si extiende sus normas y reglas para regular las
interacciones globales».

Frente a la autorrepresentacion de la UE, el debate académico ha introducido
instrumentos analiticos, basados en la interaccién social, con la intencién de explicar
las dificultades que encuentran los europeos para conseguir objetivos coherentes con
su identidad de potencia normativa. En otras palabras, para mantener su prestigio
como tal. Segtin Gilpin (1981: 31), «mientras el poder se refiere a las capacidades
econdmicas y militares de un Estado, el prestigio se refiere bdsicamente a las percep-
ciones que los otros estados tienen de las capacidades de un Estado y de su habilidad
y voluntad para ejercer el poder». La percepcién que los otros (estados, en realidad)
tienen de la UE ha constituido una de las preocupaciones analiticas de los tltimos
afios. Prueba de ello son algunos proyectos financiados por la Comisién Europea® en
los que se ha constatado la disonancia cognitiva que existe entre la autorrepresenta-
cién de la UE y la percepcién que de la misma tienen sociedades no europeas, donde
la UE es un tema marginal y muy desconocida para muchos ciudadanos (Lucarelli y
Fioramonti, 2009) o, peor, entre las elites (sobre todo de las potencias emergentes),
donde existe una opinién muy negativa de la UE, que llega a ser identificada con
una potencia neocolonial (Fioramonti, 2012: 158), especialmente por su actuacién
en la Organizacién Mundial del Comercio (OMC).

Gozar de prestigio comporta, en primer lugar, ser reconocido por los otros y es
fundamental para la interaccién regular en las instituciones internacionales, como
veremos a continuacién. En ese sentido, la UE tiene un encaje muy dificil en el sis-
tema internacional, ya que carece del reconocimiento social de su identidad interna-
cional. Esto explica, por ejemplo, las dificultades que ha tenido la UE para obtener el
estatus de observador plus en la Asamblea General de Naciones Unidas, entre 2010
y 2011, donde al tratar de enfatizar su particularidad/superioridad se encuentra con
que choca con el concepto de igualdad (soberana) interiorizado por otros actores
internacionales (Natorski, 2012). La oposicién sistemdtica que, en los tltimos afios,

6. Uno de los proyectos que ha dedicado especial atencién a la cuestién de la percepcién ha sido
Garnet (Global Governance, Regionalisation and Regulation: The Role of the EU), red de excelencia
del VI Programa Marco.
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se ha encontrado la UE en el marco de la Asamblea General de Naciones Unidas
ha hecho que, en algunas ocasiones, tuviera que renunciar al reconocimiento de
su identidad (no actuar como UE sino como estados europeos) para obtener los
objetivos perseguidos. Caso, por ejemplo, de la resolucién sobre la moratoria para
la aplicacién de la pena de muerte, adoptada en 2007 (Kissack, 2012).

La UE en las instituciones internacionales:
la paradoja de la influencia

La UE ha proclamado su intencién de promover el multilateralismo eficaz, a
través de las instituciones internacionales, como objetivo de su accién exterior. Asi,
el Tratado de Lisboa recoge que la Unién «propiciard soluciones multilaterales a los
problemas comunes, en particular en el marco de Naciones Unidas» (art. 21.1). Ello
hace de la articulacién entre UE e instituciones internacionales un foco de atencién
para los académicos (Jorgensen, 2009a; Blavoukos y Bourantonis, 2011a; Wouters ez
al., 2012), que han trasladado la pregunta central sobre el impacto de las politicas de
la UE en el sistema internacional (Ginsberg, 2001) al 4mbito concreto de las institu-
ciones. La literatura ha destacado habitualmente que las instituciones multilaterales
no son un mundo ideal para la actividad de la UE, dada su naturaleza (no es un
Estado-nacién). No en vano, la diplomacia multilateral es un mundo estatocéntri-
co; lo que exige una profunda coordinacién entre los Estados Miembros de la UE
(Jorgensen, 2009b: 190). De ahi que la coherencia, o, mejor, la falta de coherencia
se haya considerado el factor central para explicar la escasa influencia de la UE en las
instituciones. Sin ir m4s lejos, tras la obtencién del estatus de observador plus en la
Asamblea General de Naciones Unidas, Ashton (2011) destacé la importancia de la
coherencia como prerrequisito para ser mds influyentes en Naciones Unidas.

El vinculo entre coherencia’ e influencia ha sido constante en el discurso politico
de la UE y en buena parte de la literatura hasta muy recientemente. Este articulo

7. La nocién de coherencia se utiliza en este texto en el sentido politico y juridico-institucional.
En el 4mbito politico, hace referencia a la cohesién entre los Estados Miembros tanto a nivel
normativo (valores) como de preferencias (intereses materiales). En el dmbito juridico-institu-
cional, hace referencia a la autoridad de la UE, asentada en los instrumentos, las instituciones
y la representacidn. Se puede hablar de actor coherente y auténomo, si existe una clara diferen-
ciacién entre la UE y sus Estados Miembros, facilitada por la base juridica y por la formulacién
de politicas consistentes (Barbé¢, 2012).
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relativiza la argumentacién tradicional en torno a la relacién entre coherencia
y peso politico de la UE en las instituciones de gobernanza global (Thomas,
2012). Aqui se plantea que, bajo ciertas condiciones, el desarrollo progresivo
de una voz dnica europea en el dmbito de las instituciones globales no se tra-
duce necesariamente en un aumento de la influencia en dichas instituciones.
Esta, llamémosla, paradoja de la influencia ha sido identificada en estudios
destacados sobre la actividad de la UE en instituciones de derechos humanos
(Smith, 2006) y algunos autores la han formulado, de manera elocuente, como
el actorness-efectiveness gap de la UE en las instituciones globales (Blavoukos y
Bourantonis, 2011b).

En este articulo se identifican tres procesos® que permiten explicar la escasa
influencia que la UE ejerce en determinadas instituciones, a pesar de haberse
dotado de una mayor autoridad (base juridico-institucional del Tratado de
Lisboa) y, con ello, de mayor coherencia. Los tres procesos, que veremos a
continuacién, se sitiian en tres niveles de andlisis diferentes: a) el nivel interno,
para el que hay que tomar en consideracién variables que afectan al contenido
politico (hasta qué punto los Estados Miembros comparten, o no, valores y
preferencias) y a la representacién de la UE en las instituciones globales (si la
representacién estd centralizada, estd compartida o sigue plenamente en manos
de los estados); b) el nivel constitutivo, que nos remite a una variable normativa
(los valores y normas compartidos, o no, por la UE y los otros actores con los
que interactta); y ¢) el nivel internacional, que nos remite a la variable estruc-
tura de poder y que plantea hasta qué punto la estructura es favorable para la
UE en una determinada institucién, en términos, por ejemplo, de capacidad
de voto o de peso politico y/o econémico.

A partir de las variables indicadas, es evidente que la voz europea es fuerte
si el contexto internacional le es favorable, si las concepciones normativas de la
UE convergen con las de los otros actores y si los Estados Miembros compar-
ten valores comunes, convergen en sus preferencias y la UE estd representada
por un actor (Comisién) con un alto grado de flexibilidad, de autonomia y de
autoridad (ya que los estados le han delegado competencias de manera incon-
dicional para que los represente). La voz serd débil si se dan las circunstancias
opuestas a las anteriores. Son estas dltimas las que nos permiten determinar tres

8. El marco analitico (los tres procesos) aplicado en este articulo ha sido desarrollado en el marco
del proyecto Dynamus y aplicado en otros trabajos empiricos, que han abordado instituciones en
4mbitos diversos (comercio, justicia penal internacional, energfa, crimen transnacional, cambio
climdtico, etc.). Véase Barbé (2012).
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procesos que, a pesar de la existencia de coherencia (voz tinica), pueden explicar
la escasa influencia de la UE en una institucién internacional.

Primer proceso, a nivel interno. Los esfuerzos de los Estados Miembros para
establecer una voz tnica generan problemas de flexibilidad y de eficiencia en las
instituciones globales. Estos problemas estdn directamente vinculados a la falta
de cohesién entre los Estados Miembros y a las dificultades de coordinacién
propias de un modelo de formulacién de posiciones y de representacién muy
complejo. Todo ello ha dificultado el proceso y ha generado un enorme desgaste
diplomidtico; por ejemplo, en el dmbito de la Asamblea General de Naciones
Unidas, donde el esfuerzo para establecer una voz dnica ha ido en detrimen-
to de la eficiencia y de la flexibilidad. En palabras de Missiroli (2001: 4),
«la politica exterior europea ha conseguido a menudo la unanimidad a costa
de la eficacia». Ha sido un éxito ad intram (voz tinica) a costa de una menor
influencia ad extram.

Segundo proceso, a nivel constitutivo. La voz Gnica europea es rechazada por otros
actores que la perciben como una voz neocolonial del mundo occidental, en lugar
de la potencia normativa que la UE pretende ser. El rechazo de la UE por parte de
los otros actores se asienta, por una parte, en su naturaleza (posmoderna) que choca
con la sociedad de estados soberanos que domina los foros multilaterales y, por la
otra, en la percepcion en los paises en vias de desarrollo de una UE neocolonial. Al
mismo tiempo que la UE construia ad intram su identidad como potencia norma-
tiva, perdifa credibilidad frente a los paises del Sur global, donde se denunciaban sus
dobles esténdares de comportamiento (caso de las negociaciones en el marco de la
OMCQ).

ercer proceso, a nivel internacional. La voz Gnica europea no es capaz de
hacer frente a los cambios en la estructura de poder internacional. La tltima
década ha dado lugar a la aparicién de nuevas potencias en dmbitos en los que
la UE tenfa anteriormente un peso central. En terrenos como la justicia penal
internacional o la produccién de diamantes, la emergencia de nuevos actores
(potencias emergentes) ha cambiado la estructura de poder, tanto en el sentido
material como ideacional, restando centralidad a la UE en las instituciones.
Poder, ideas e instituciones estdn presentes en nuestros casos de estudio. Los
siguientes apartados van a abordar tres casos de estudio (Consejo de Derechos
Humanos, Proceso Kimberley y prohibicién de bombas de racimo?), que ilus-
tran cada uno de los procesos anteriores en dmbitos de gobernanza global, con

9. El andlisis de los casos de estudio constituye una revisién de trabajos empiricos anteriores (Barbé;
Kienzle y Vlaskamp, 2012).
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la intencién de buscar explicaciones a la disminucién de la influencia europea
en dichas instituciones internacionales'® a pesar de tener una voz dnica.

Ineficiencia y falta de flexibilidad

El primer proceso, directamente ligado al nivel interno, argumenta que conse-
guir una voz Unica (coherente) cuando, de entrada, las preferencias de los Estados
Miembros no convergen y el sistema de representacién estd muy descentralizado (los
estados estdn directamente implicados en el proceso de la negociacién multilateral)
es muy dificil y costoso (en términos de tiempo y de negociacién intracuropea).
Ello lleva a que la UE invierta tantos esfuerzos en conseguir internamente una «voz
tinica en el exterior» que se queda sin recursos (de tiempo y de personal) para influir
sobre terceras partes en el exterior (por ejemplo, en los pasillos de Naciones Unidas)
(Jorgensen, 2009b: 203). Disminuye asi su eficiencia y también genera, en muchos
casos, problemas de falta de flexibilidad, ya que una vez fijada la posicién europea no
existe margen de maniobra durante la negociacién, lo que disminuye la influencia
de la UE en las instituciones en cuestién.

Este problema de ineficiencia ha sido destacado en numerosos estudios (Smith,
2006: 132; Elgstrom, 2007: 456) y ha llevado a algunos diplomdticos europeos, con
larga experiencia en negociaciones multilaterales sobre desarme, a advertir que los
«diplomdticos de los paises de la UE estdn tan centrados en el proceso de coordina-
cién intra-UE que no son capaces de identificar y de explotar las oportunidades de
formar coaliciones ad hoc con otros paises con la misma orientacion (like minded
countries)» (Prins, 2006: 115).

Uno de los casos que mejor ilustra el problema de la ineficiencia y falta de flexibi-
lidad es el papel de la UE en el Consejo de Derechos Humanos, érgano de Naciones
Unidas responsable del fortalecimiento, la promocién y la proteccién de los derechos

10.En este texto se adopta el término de instituciones internacionales en el sentido de Lisa Martin
y Beth Simmons (2001: 1-2), para quienes los términos de «instituciones y regimenes hacen re-
ferencia al conjunto de reglas que regulan el comportamiento del Estado. Dichas reglas pueden
ser formales y explicitas o informales e implicitas. De manera concreta, el término de regimenes
internacionales se ha utilizado para hacer referencia a reglas y normas dentro de un dmbito de ac-
tuacion (issue area); asi, las organizaciones de objetivos generales, tales como Naciones Unidas, no
serdn consideradas regimenes. En cambio, Naciones Unidas retine un cierto nimero de regimenes
para dmbitos especificos, tales como el mantenimiento de la paz, el desarrollo y el medio ambiente.
Las organizaciones internacionales, por su parte, son la traduccién formal de las instituciones y los
regimenes. Disponen de sede, emplean funcionarios y burdcratas y tienen presupuesto».
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humanos en el mundo. El Consejo, establecido en 2006 para sustituir a la Comisién
de Derechos Humanos, altamente criticada durante afios por su composicidn, estd
formado por 47 estados (elegidos por la Asamblea General y distribuidos en grupos
regionales)'!. En el periodo de junio de 2011 a diciembre de 2012, ocho Estados
Miembros de la UE se sientan en el Consejo de Derechos Humanos (entre ellos
Espana). As{ pues, se trata de un caso de descentralizacién (hablar de UE significa
hablar de conseguir una posicién comtun de los Veintisiete que deben defender
posteriormente los ocho paises que se sientan en el Consejo).

El dmbito de los derechos humanos, en consonancia con el discurso de la Europa
potencia normativa, destaca por ser uno de los que mds cohesién genera entre los
Estados Miembros. Los europeos comparten valores, si bien no siempre ocurre lo
mismo con sus preferencias, especialmente cuando se trata de Oriente Medio. En
el afio 2010, por ejemplo, las dnicas divisiones entre los europeos en el marco del
Consejo de Derechos Humanos afectaron al Informe Goldstone relativo a la opera-
cién del Ejército israeli en Gaza, en diciembre de 2008 y enero de 2009, y al inci-
dente del buque Marmara Mavi, abordado por comandos israelies frente a la costa de
Gaza en mayo de 2010. Si bien el talén de Aquiles de los europeos, en términos
de coherencia interna, tiene que ver con Oriente Medio, también hay que apun-
tar que los europeos emiten regularmente criticas en relacién con la actividad del
Consejo, por el hecho de que la mitad de las resoluciones sobre paises estén relacio-
nadas con la violacién de los derechos humanos por parte de Israel. En el Consejo,
los europeos (miembros de la UE y paises vecinos) disponen de en torno al 15%
de poder de voto, lo que, en términos de estructura de poder, es muy desfavorable
para su posicién. Ademds, no se ven favorecidos por la composicién del Consejo.
La gran critica de la UE es que el Consejo ha incorporado paises (como Cuba o
China) con un comportamiento en materia de derechos humanos muy criticable.
El contexto del Consejo es desfavorable, si atendemos al poder de voto para los
europeos, aunque el boicot de Estados Unidos a este érgano durante la presidencia
Bush dej6 un vacio de poder que podia haber sido ocupado por los europeos; sin
embargo, no ocurrié asi, a pesar de que dichos paises tuvieron una gran coherencia
en su actuacién (Smith, 2010: 225).

Dado el limitado poder de voto de los europeos, su capacidad para determinar
las posiciones en el Consejo estd en funcién de su habilidad para crear alianzas con
miembros de otros grupos regionales. El hecho de que la UE esté representada
por algunos de sus Estados Miembros (los elegidos para el periodo) implica que el

11. A excepcién de Chipre, que forma parte del Grupo de Asia, el resto de miembros de la UE for-
man parte del Grupo de Europa Occidental y otros estados.
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primer paso sea ponerse de acuerdo sobre el contenido de la posicién que se debe
defender en el Consejo. Andlisis detallados (Smith, 2010) muestran que en el caso
del Consejo de Derechos Humanos los estados llegan habitualmente a una posicién
comun, pero las delegaciones de los Estados Miembros de la UE dedican buena
parte de su trabajo diario a coordinarse entre ellas, tiempo que otras delegaciones
utilizan para conformar posibles alianzas intergrupales regionales. Ademds, el hecho
de tener una posicién ya formada, y no tener las manos libres para trabajar, desde
el principio, en torno a iniciativas comunes con paises de otros grupos regionales
lastra la influencia de la UE.

La ineficiencia y la falta de flexibilidad también son recogidas por Gowan y
Brantner (2008), quienes concluyen en sus andlisis anuales sobre las resoluciones
de la Asamblea General en materia de derechos humanos que la UE ha perdido cla-
ramente influencia en dicho d4mbito. Si en la década de los noventa, la UE (cuando
los entonces Nueve votaban de manera undnime) consegufa en torno a un 70% de
apoyo por parte de los otros miembros de la Asamblea, en 2007 el apoyo estaba
por debajo del 50%. Por el contrario, el de China habia pasado en el mismo perfo-
do de un 50% a un 74% (en 2007-2008). Las cifras en 2010-2011 han variado
ligeramente, en términos de apoyo (44% para la UE y 60% para China; Estados
Unidos se queda con un 38% y Rusia con un 58%) (Gowan y Bratner, 2011). A
grandes rasgos, la UE ha perdido, desde finales de la década de los noventa, el apoyo
regular de una cuarta parte de los miembros de Naciones Unidas. Como contra-
partida, China (y Rusia, por extensién) han conformado un bloque obstruccionista
del marco normativo inspirado por las potencias occidentales en la década de los
noventa, calificado como eje de la soberanfa (Gowan y Brantner, 2008)". Lo que
nos lleva al segundo proceso, ligado al dmbito constitutivo, y que vamos a tratar a
continuacion.

Rechazo normativo de la UE

El segundo proceso nos ayuda a explicar la pérdida de influencia de la UE en
las instituciones a partir de la divergencia normativa entre la UE y terceros paises,
en el caso de que estos tltimos se hallen en una posicién de poder favorable (poder

12. Definido como eje de la soberanfa, retine (con variaciones), ademds de a Rusia y a China, a paises
como Argelia, Siria, Cuba, Irdn, Corea del Norte, Zimbabwe, Indonesia, Siria, Bielarts, Malasia
o Pakistdn, entre otros.
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de voto y habilidad para conformar alianzas). El proceso destaca el rechazo de las
normas y valores de la UE, que no son percibidos como universales sino como
«euronacionalistas» (Youngs, 2010: 21) e, incluso, como propios de una potencia
neocolonial (una reformulacién de los antiguos colonizadores). Los europeos se
convierten en sospechosos (acusaciones de dobles estdndares y falta de integridad), lo
que se traduce en una politica de obstruccién en las instituciones internacionales, tal
y como acabamos de ver en el caso de los derechos humanos en la Asamblea General,
o soft balancing (Barbé, 2010: 32), que tiene por objetivo impedir la adopcién de
normas propuestas por la UE. Smith (2006: 132) habla, en el caso de los derechos
humanos en Naciones Unidas, de una «oposicién automdtica» de los paises en vias
de desarrollo a las posiciones de la UE.

Un ejemplo concreto que sirve para ilustrar lo anterior es el Proceso de Kimbetley,
creado hace una década para poner fin al comercio de los llamados «diamantes de
sangre». Para ello se cred un esquema de certificacién del origen de los diamantes,
el Kimberley Process Certification Scheme (KPCS), que garantiza a los compradores
que los diamantes que adquieren no sirven para financiar conflictos bélicos. Son
diamantes conflict free. El Proceso de Kimberley tiene 49 miembros y uno de ellos
es la UE, representada por la Comisién'®, desde 2002. Se trata, pues, de un dmbito
en el que los Estados Miembros tienen una gran cohesién y la representacién estd
centralizada. Se dan todas las condiciones para que la UE, desde el punto de vista
intraeuropeo, tenga influencia en esta institucién. Ademds, la UE tiene una posicién
destacada en el Proceso de Kimberley al ocupar la presidencia del grupo de trabajo
encargado de supervisar la implementacién de las reglas previstas (legislacién nacio-
nal, controles, transparencia, suministro de datos estadisticos).

Sin embargo, la reciente crisis del Proceso de Kimberley, provocada por el incum-
plimiento de algunos requisitos del Proceso por parte de Zimbabwe, ha situado a
la UE en una posicién delicada frente a los paises africanos. La crisis se inicié con
el descubrimiento de minas de diamantes en Marange (Zimbabwe), en 2006, con-
sideradas de las m4s ricas del mundo. En 2009, el equipo de revisién del Proceso
de Kimberley llegé a la conclusién de que en las minas de Marange se estaban pro-
duciendo graves abusos de los derechos humanos de los mineros, que implicaban
a oficiales del Ejército del pais, los cuales ademds llevaban a cabo contrabando de
diamantes (Smilie, 2010: 201). Por ello, se dictaminé que existian pruebas claras de
que Zimbabwe no estaba cumpliendo con los requisitos minimos del KPCS.

13. La delegacién de la UE en el Proceso de Kimberley acoge, al margen de la Comisidn, al represen-
tante de algin Estado Miembro por el especial interés que el tema tiene para su economia (caso
de los Paises Bajos o Reino Unido).
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La situacién generd un debate, activado por las ONG, que solicitaban la expul-
sién de Zimbabwe del KPCS por las violaciones de derechos humanos y por las acti-
vidades ilegales de politicos de alto nivel en relacién con el negocio de los diamantes.
La reaccidn por parte de potencias emergentes (Rusia y China) y algunos paises afri-
canos consisti6 en resituar el debate dentro de los pardmetros de Kimberley, que no
es un régimen de derechos humanos sino un régimen comercial, para evitar la venta
de diamantes que financian conflictos violentos. En el marco de Kimberley, la UE
fue mds bien conservadora y defendié una posicién técnica (solicitar a Zimbabwe
el cumplimiento de los requisitos de Kimberley, con una breve prohibicién de la
exportacién de diamantes de Marange hasta su adaptacién a los requisitos). Ahora
bien, en el marco de la Asamblea General de Naciones Unidas, Suecia (presidencia
de turno de la UE) junto con Canad4, Suiza y Estados Unidos criticaron, en 2009,
que la resolucién anual de apoyo de la Asamblea al Proceso de Kimberley no inclu-
yera una critica a la situacién en Marange'“.

Estos hechos han facilitado la retérica anticolonial del Gobierno de Zimbabwe
en la Asamblea General de Naciones Unidas o en el mismo Proceso de Kimberley,
de tal manera que el KPCS que nacié por el interés colectivo de la industria de los
diamantes, independientemente de la regién de origen, ha generado una fractura
Norte-Sur. Y, asi, algunos paises africanos han adoptado la retérica antieuropea de
Mugabe (Namibia apoya el argumento de Zimbabwe de que acusar a dicho pais
de no-cumplimiento no es mds que un pretexto para controlar el comercio global
de diamantes). Africa del Sur, por su parte, ha declarado que permitird a sus com-
panfas importar diamantes de Marange. En esta ocasién, el cardcter de voz dnica
de la UE ha permitido a Zimbabwe identificar a la UE con la historia colonial de
algunos paises europeos en Africa y deslegitimar asf, con el argumento de la agenda
neocolonial encubierta, toda accién europea en el marco de Kimberley. En este
como en otros procesos impulsados por los europeos, por ejemplo el Tribunal Penal
Internacional (Thomas, 2012), se observa un rechazo cada vez mayor por parte
de terceros estados (en concreto africanos) de las normas defendidas por la UE en
dichas instituciones y, con ello, la disminucién de su influencia en las mismas. Esta
pérdida de influencia coincide con la emergencia de nuevas potencias (como el caso
de China en Africa), con efectos tanto sobre la estructura de poder del proceso de
Kimberley como sobre la estructura de poder, en general, a escala internacional. Ello
nos lleva al tercer proceso.

14. UN General Assembly, «General Assembly Reaffirms Strong Support for Kimberley Process
Certification», 11 de diciembre de 2009: http://www.un.org/News/Press/docs/2009/ga10903.
doc.htm.
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Estructura de poder internacional desfavorable

El tercer proceso, tal y como hemos visto mds arriba, sigue una légica neorrea-
lista: la transformacidén en el sistema internacional (emergencia de potencias) se
ha hecho a costa de la posicién de poder de la UE. Por esta razdn, la voz dnica
europea no es capaz de hacer frente a una estructura de poder desfavorable,
que puede comportar transformaciones de las instituciones globales, como en
el caso del dmbito financiero (pérdida de poder de voto de estados europeos
en el FMI). Hay dos dmbitos, comercio y medio ambiente, que han merecido
un interés especial por parte de los académicos, dado que la UE disponia en
los mismos de una estructura de poder favorable. El cambio de la situacién
hacia una estructura de poder desfavorable se evidencia en sendos procesos
negociadores. Por un lado, las negociaciones agricolas en el seno de la Ronda de
Doha, donde la conformacién de un nuevo Quad (Brasil e India han sustitui-
do a Japén y Canads, al lado de la UE y de Estados Unidos) ha transformado
radicalmente el proceso para establecer consensos (Ladefoged Mortensen, 2009:
95), de tal manera que la UE, junto con las demds potencias occidentales, no
pueden conformar la base del acuerdo final. Por otro lado, estdn las negocia-
ciones sobre el cambio climdtico, donde la UE ha sido, como mostré la expe-
riencia del COP 15 en Copenhague, totalmente dejada de lado en el acuerdo,
fraguado entre Estados Unidos y los paises BASIC (Brasil, Suddfrica, India y
China) (Oberthiir, 2011). La desfavorable estructura de poder, a la que la UE
no ha sabido adaptarse, constituye en ambos casos (comercio y medio ambien-
te) una explicacidon destacada en la literatura sobre la pérdida de influencia de
la UE en las instituciones internacionales.

En sentido contrario, el cardcter determinante de la estructura de poder
queda reflejado en otros casos en los que la UE, a pesar de no haber estable-
cido una voz tnica (por falta de cohesién entre las preferencias de los Estados
Miembros) acaba por obtener un resultado aceptable para la gran mayoria
de los europeos, gracias a la existencia de una estructura de poder favorable.
Es interesante, en este sentido, el andlisis del papel de la UE en el caso de
la Convencidn para la prohibicién de bombas de racimo (Vlaskamp, 2010),
un tipo de bombas que al ser lanzadas desde el aire se abren, a cierta altitud,
dejando caer cientos de sub-bombas de diversos tipos (antipersonales, per-
forantes, incendiarias). En este caso, la estructura de poder favorable a los
europeos se da por la ausencia en la mesa de negociacién de Estados Unidos,
China y Rusia, paises con posiciones contrarias a la europea en materia de
desarme.

La prohibicién de las bombas de racimo es un tema que genera divisién
entre los argumentos de seguridad y los argumentos humanitarios. Ello se dejé
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notar en el foro de Naciones Unidas, donde se abordé el tema de la regulacién
de las bombas de racimo para su incorporacién, mediante un protocolo, a la
Convencidn sobre ciertas armas convencionales, en vigor desde 1983. La UE
actué como promotora del protocolo pero sin éxito. La imposibilidad de afia-
dir dicho protocolo, debido a la resistencia de China, Rusia y Estados Unidos,
dio origen a un proceso multilateral alternativo (fuera del marco de Naciones
Unidas), conocido como Proceso de Oslo, que reunié a una serie de paises
deseosos de avanzar en el proceso de prohibicién de las bombas de racimo.

El Proceso de Oslo se orientd directamente a la prohibicién de dicho tipo de
armas, lo que hizo que la posicién comin de la UE en el marco de Naciones
Unidas, centrada en la regulacién de las mismas, quedara superada. Los euro-
peos se dividieron en tres grupos: los que no participaron en el proceso (Polonia
y Rumania), los que apoyaron a los lideres del proceso (Austria e Irlanda, fun-
damentalmente) y la gran mayorfa de miembros de la UE, deseosos de avan-
zar en la prohibicién pero con limitaciones por consideraciones de seguridad
nacional. No existié una voz tnica, sino multiples voces. El resultado final —la
Convencién entré en vigor en 2010 firmada por mds de cien paises— se sitda en
ese punto de equilibrio (entre medidas humanitarias y exigencias de seguridad)
defendido por la mayor parte de los miembros de la UE (Vlaskamp, 2010).
Es parado]lco, por tanto, que en este caso en el que los miembros de la UE
no tienen una voz Unica obtengan un buen resultado en términos colectivos
(todos los paises de la UE han firmado o han anunciado su voluntad de firmar
la Convencién), aun sin proponérselo. Es evidente que la estructura de poder
favorable (ausencia de los paises antiprohibicién en el proceso de negociacién)
ha sido determinante para llegar a un resultado asimilable al punto de consen-
so entre los europeos. En suma, en dmbitos bien diversos (comercio, medio
ambiente, desarme) la UE se halla en el siglo xx1 frente a estructuras de poder
desfavorables, por razones materiales y/o normativas, para el desarrollo de su
autorrepresentacién como potencia normativa.

A modo de conclusion: en busca del prestigio
perdido

La crisis que vive la UE en el dltimo tercio del afio 2012 explica que apenas
tres afios después de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, once ministros
de Asuntos Exteriores (entre ellos el de Espafia), capitaneados por el alemdn,
hayan propuesto una Europa de corte mds federal, con una auténtica politica exte-
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rior comuin®. Los ministros del llamado Club de Berlin apuntan a la necesidad de
hacer de la UE «un auténtico actor en la escena global»'®, lo que, en términos de
diagnosis, significa que no lo es. Frente a dicha constatacidn, los ministros piden
«que se intente, donde sea factible, la representacién conjunta en organizaciones
internacionales»”. En otras palabras, la respuesta institucional (reforzamiento de
la voz tnica por la via de la representacién conjunta) vuelve a ocupar el centro de
atencién de los dirigentes europeos.

Este articulo ha intentado mostrar que el reforzamiento de la voz tnica euro-
pea, a través del desarrollo juridico institucional, no se traduce necesariamente
en mayor influencia en las instituciones internacionales. Poner el foco en las
organizaciones internacionales, como hacen los ministros, es buena muestra de
la importancia que tienen las instituciones internacionales como expresién de
la identidad multilateralista de la Unién. Sin embargo, como se ha apuntado en
estas pdginas, el reforzamiento de la voz tnica no es suficiente para dotar ala UE
de mayor influencia. Es mds, en ocasiones, la voz tnica percibida como bloque
monolitico tiene un impacto negativo en los terceros estados.

Las instituciones internacionales (en un sentido amplio) son importantes. En el
siglo xx1 son el escenario de los debates internacionales del momento. En ese marco,
la UE se enfrenta a un mundo en cambio, donde estd perdiendo peso. Su pérdida de
poder material, frente a la emergencia de nuevas economias, es una evidencia. Pero,
como ha escrito Gilpin (1981: 30), el prestigio «mds que el poder, es el pan nuestro
de cada difa en las relaciones internacionales». El prestigio de la UE se ha asentado
en su capacidad de atraccién, en su funcién de modelo para el mundo. Evocando
a Proust, la UE podria decir que «durante largo tiempo he sido un modelo para el
mundo». El lema nos sugiere el 7mpasse en el que se encuentra el prestigio de los
europeos en el mundo. En efecto, la UE ha perdido mucho terreno: la crisis del euro
ha puesto en evidencia a la potencia econémica exitosa; el soberanismo en alza en
el sistema internacional rechaza la 16gica posmoderna (superadora de los limites de
la soberanfa) inscrita en el modelo comunitario; y, finalmente, el objetivo de trans-
formar el mundo (valores, normas) a imagen y semejanza de Europa se encuentra
con una respuesta critica: la UE calificada de imperialista suave (sof2) (Hettne y
Séderbaum, 2005).

En suma, como este articulo argumenta, explicar la influencia de la UE en las
instituciones internacionales va mds alld del andlisis de su voz tnica (necesaria, pero

15. «Europa apuesta por un supergobierno», £/ Pais, 19 de septiembre de 2012, p. 4.
16. «Reino Unido y Suecia, ausencias clamorosas», E/ Pais, 19 de septiembre de 2012, p. 4
17. Ibidem.
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no suficiente, e, incluso, contraproducente) y nos remite al cambio de la estructura
de poder y al rechazo normativo que la UE sufre en un mundo cada vez mds sobe-
ranista y menos occidentalocéntrico. De estas conclusiones analiticas se deriva la
necesidad politica de un debate en profundidad sobre el papel que la UE aspira a
asumir en las instituciones internacionales (y; por extensién, en el mundo), teniendo
en cuenta el contexto existente y los valores en juego. Dicho debate constituye el
primer paso en busca del prestigio perdido.
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