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Resumen: La politica exterior de la Unién Europea (UE) refleja una tensidn permanente entre la
voluntad de integracién y la persistencia de las diplomacias nacionales. A través de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC), la UE busca proyectar una accién exterior cohesionada; sin
embargo, la coexistencia con los intereses particulares de los Estados miembros genera fricciones,
fragmentacion y una efectividad limitada. Este articulo analiza cémo las estructuras
institucionales, los mecanismos de coordinacién y las dindmicas de poder entre Bruselas y las
capitales europeas condicionan la capacidad real de la Unién como actor diplomatico global.
Palabras clave: union europea; politica exterior; PESC; diplomacias nacionales; fragmentacion.

Abstract: The European Union's foreign policy reflects a constant tension between the ambition of
integration and the persistence of national diplomacies. Through the Common Foreign and
Security Policy (CFSP), the EU seeks to project a cohesive external action; however, the
coexistence with the individual interests of member states generates frictions, fragmentation, and
limited effectiveness. This article analyses how institutional structures, coordination mechanismes,
and power dynamics between Brussels and national capitals condition the Union's actual capacity
to act as a global diplomatic actor.
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312 Sandra Alonso Tomé

INTRODUCCION

La Unidn Europea (UE) ha mantenido de forma constante la ambicion
de consolidarse como un actor diplomatico de primer orden en el escenario
internacional. En el marco de su Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC), la UE articula objetivos de gran calado, entre los que destacan
“mantener la paz, reforzar la seguridad internacional, fomentar la
cooperacion internacional y desarrollar y consolidar la democracia y el
Estado de Derecho, asi como el respeto de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales™.

No obstante, este estudio sostiene que la fragmentacion diplomatica
no constituye una disfuncién puntual ni una anomalia coyuntural de la
politica exterior de la Unidon, sino una caracteristica estructural y
definitoria de su accion internacional. Esta fragmentacion es resultado
directo de la tension fundamental —y adn irresuelta— entre las
aspiraciones de una politica exterior comun de corte supranacional, tal y
como se formulan en los objetivos de la PESC, y la persistente primacia
de las politicas exteriores nacionales, preservadas celosamente por los
Estados miembros (EEMM) como expresién de su soberania. Dicha
fragmentacion se manifiesta de multiples maneras: en la laboriosa y, en
ocasiones, infructuosa busqueda de consensos; en la divergencia
recurrente sobre la definicidn e interpretacion de los intereses europeos
fundamentales ante crisis 0 actores globales; y en una notable
inconsistencia en la proyeccion exterior de la UE, que fluctda entre la
accion concertada y la pardlisis o el recurso a coaliciones ad hoc de
EEMM?,

La narrativa institucional que presenta a la Unién como un “actor
global” influyente y unificado, aunque responde a una aspiracion legitima,
tiende con frecuencia a disimular la profundidad de estas divisiones
internas. La discrepancia entre el discurso oficial y la capacidad real de
actuacion concertada genera una brecha significativa que afecta no solo a
la percepcion externa de la UE, sino también a su credibilidad y efectividad
en la escena internacional. Analisis especializados sobre las causas de la
fragmentacion, asi como estudios de caso centrados en la actuacion de la

L Union Europea (s.f.). “Actuacion de la UE: politica exterior y seguridad”, disponible en:
https://bit.ly/3FOXGGG (Consultado el 01/05/2025).

2 EUR-Lex (s.f.). “Politica exterior y de seguridad com(n (PESC)”. Recuperado el 13 de
mayo de 2025, de https://bit.ly/3SEDY6x (Consultado el 01/05/2025).
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Unidn en crisis complejas como las de Libia o Siria, revelan con claridad
como las divisiones internas limitan severamente su capacidad de
influencia. Esta brecha no es meramente una cuestion de comunicacion o
imagen: tiene efectos tangibles sobre la “actorness” de la UE, debilitando
su capacidad para moldear los acontecimientos y defender sus intereses de
forma coherente®.

El presente trabajo se estructura en diversas secciones
interconectadas, con el proposito de ofrecer una vision comprehensiva de
la fragmentacion diplomatica de la UE. En primer lugar, se delimita el
marco tedrico-conceptual que sustenta el analisis, abordando las nociones
de “actor diplomatico” y “actorness” en el contexto especifico de la Union,
asi como las distintas dimensiones y enfoques tedricos de la
fragmentacion. A continuacion, se examina la arquitectura institucional de
la PESC, con especial atencion a sus mecanismos de toma de decisiones y
las limitaciones estructurales que los condicionan. En la tercera seccion se
aborda el papel de las politicas exteriores nacionales como contrapeso a la
PESC, destacando la persistencia de intereses soberanos y las fricciones
institucionales resultantes.

La cuarta seccion se dedica al andlisis causal de la fragmentacion,
identificando sus principales determinantes: desde la divergencia de
intereses nacionales y los limites institucionales, hasta el legado histérico
y las presiones del entorno internacional. Este marco analitico se ve
ilustrado, en la quinta seccion, mediante una serie de estudios de caso que
permiten observar las manifestaciones empiricas de la fragmentacion: las
respuestas de la UE ante crisis internacionales (Libia, Siria, Ucrania) y sus
relaciones con potencias globales (China, Rusia, Estados Unidos).
Posteriormente, se evalua la “actorness” de la Union a la luz de las
tensiones identificadas, con especial atencion al contraste entre el ideal
normativo de “Europa como Potencia Normativa” y la realpolitik de los
EEMM. Finalmente, se exploran propuestas de reforma institucional y
politica orientadas a mitigar la fragmentacion y fortalecer la coherencia 'y
efectividad de la accion exterior de la UE, concluyendo con una reflexion
critica sobre su futuro como actor diplomatico en un orden internacional
en transformacion.

3 Costa, Olivier, et al. (2024), “EU Foreign Policy and the Fragmentation of the
International Order: A Framework for Analysis”, en O. Costa (ed.), EU Foreign Policy
in a Fragmenting International Order, Palgrave MacMillan, disponible en
https://bit.ly/4diJXHS (Consultado el 01/05/2025).
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1. MARCO TEORICO-CONCEPTUAL DE LA UE COMO ACTOR
DIPLOMATICO FRAGMENTADO

La UE ha aspirado constantemente a proyectarse como un actor
diplomatico global, pero dicha ambicidn choca con una serie de tensiones
estructurales derivadas tanto de su arquitectura institucional como de su
naturaleza hibrida entre lo supranacional y lo intergubernamental. Para
entender su posicionamiento internacional, resulta imprescindible recurrir
a los conceptos de “actor diplomatico” y “actorness™. La primera nocion
alude a la capacidad juridica de una entidad para actuar en el plano
internacional, mientras que la segunda se refiere a su aptitud real para
influir de manera autdnoma, coherente y eficaz. En el caso de la UE, la
actorness se ve condicionada por factores como la autoridad juridica, la
autonomia decisoria, la cohesion interna, el reconocimiento internacional,
su presencia estructural y los recursos disponibles. Sin embargo, esta
capacidad se manifiesta de forma desigual, ya que la UE puede ejercer un
liderazgo normativo en sectores como la regulacion comercial, pero
encuentra enormes dificultades para responder con agilidad y coherencia
ante crisis geopoliticas®.

Estas limitaciones estan directamente relacionadas con un fendmeno
de fondo: la fragmentacion diplomética. Esta se traduce en la falta de
unidad en la formulacion e implementacion de la politica exterior coman,
y responde a la tension constante entre las dinamicas supranacionales y la
persistencia de politicas exteriores nacionales. La fragmentacion adopta
diversas formas: divergencia de intereses estratégicos entre EEMM,
rigidez en la toma de decisiones debido a la regla de la unanimidad,
desigual aplicacion de acuerdos comunes y ausencia de un discurso
europeo compartido. El resultado es una brecha entre el potencial
normativo de la Union y su eficacia real en la escena internacional®.

Desde el plano tedrico, esta fragmentacion ha sido objeto de multiples
interpretaciones. El intergubernamentalismo liberal subraya el control
estatal sobre la integracion, especialmente en cuestiones de alta politica
como la diplomacia. EI neofuncionalismo advierte del bloqueo del proceso

4 Mariscal, Nicolas (2017). “La Unién Europea en la gobernanza global”. Cuadernos
Europeos de Deusto, N.° 56, pp. 181-204.

5 Véase Ben Rosamond (2005), “Conceptualizing the EU Model of Governance in World
Politics ”, European Foreign Affairs Review, vol. 10, pp. 463-478.

6 Véase Montobbio, Manuel (2014), “La paradoja de la influencia y la actoria
internacional de la UE en el &ambito multilateral”, El Pais.
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de integracion en ausencia de un “spillover” que arrastre hacia una mayor
centralizacion. El constructivismo, por su parte, sefiala la falta de una
identidad estratégica europea comun como causa profunda de las
divisiones. Finalmente, el realismo recuerda que, en un entorno
internacional competitivo, los Estados tienden a priorizar su autonomia y
seguridad, lo que refuerza su reticencia a delegar competencias exteriores.
Lejos de ser teorias excluyentes, estas perspectivas ofrecen explicaciones
complementarias de una realidad compleja. En definitiva, el estatuto de la
UE como actor diplomatico debe entenderse como el resultado de una
capacidad proyectada, negociada y limitada por su pluralidad interna, sus
estructuras institucionales y la falta de una vision compartida sobre su
papel en el mundo’.

2. LAPESC: ARQUITECTURA Y LIMITACIONES

La PESC constituye el principal marco institucional y juridico a través
del cual la UE canaliza su accién exterior en materia diplomatica, de
seguridad y defensa. Si bien sus fundamentos se han reforzado
progresivamente con las reformas de los Tratados, su configuracion actual
sigue enfrentando tensiones estructurales que limitan su coherencia,
eficacia y proyeccién internacional. Este epigrafe examina, desde una
perspectiva integrada, los elementos centrales que conforman la PESC: su
arquitectura institucional, el régimen de toma de decisiones y el conjunto
de instrumentos de los que dispone para intervenir en el escenario global.

2. 1. La arquitectura institucional post-Lisboa: entre el impulso
supranacional y el veto intergubernamental

La cooperacion europea en materia de politica exterior ha
experimentado una evolucion significativa desde sus inicios con la
Cooperacién  Politica Europea, en la década de 1970. La
institucionalizacion de esta dimension con el Tratado de Maastricht en
1993 supuso un punto de inflexion, al establecer la PESC como uno de los
pilares fundamentales de la UE, si bien con un marcado caracter
intergubernamental. Las reformas introducidas por los Tratados de
Amsterdam y Niza persiguieron una mayor coherencia y eficacia

" Unién Buropea (s.f.), “Politica exterior y de seguridad comtn (PESC)”, EUR-Lex,
disponible en https://bit.ly/3SyxQgc (Consultado el 01/05/2025).
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operativa, pero fue el Tratado de Lisboa® —en vigor desde 2009— el que
introdujo las transformaciones mé&s relevantes en la arquitectura
institucional de la accion exterior europea®.

El Tratado de Lisboa elimin6é la estructura de pilares, confirio
personalidad juridica a la Union y reforzé su capacidad para actuar
externamente como un sujeto unitario de Derecho internacional. Entre sus
principales innovaciones destaca la figura del Alto Representante de la
Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, que aglutina una
doble funcién: por un lado, actia como Vicepresidente de la Comision
Europea, encargado de coordinar la dimension externa de sus politicas
sectoriales; por otro, preside el Consejo de Asuntos Exteriores, donde se
adoptan las decisiones politicas de mayor calado en el &mbito de la PESC.
Esta configuracion dual de competencias, que combina las
responsabilidades de Vicepresidente de la Comision Europea y Presidente
del Consejo de Asuntos Exteriores, esta disefiada para garantizar la
coherencia de la accién exterior de la Union en sus vertientes comunitaria
e intergubernamental®®,

En apoyo directo del Alto Representante se creo el Servicio Europeo
de Accién Exterior (SEAE), concebido como un cuerpo diplomético
europeo integrado por funcionarios de la Comision, del Consejo y por
diplomaéticos de los EEMM. Entre sus funciones principales se encuentra
la gestion de la extensa red de delegaciones de la UE en terceros paises y
ante organizaciones internacionales, asi como la coordinacion técnica y
operativa de las acciones exteriores de la Union. EI SEAE actla como nexo
de union entre las instituciones europeas y las diplomacias nacionales, con
el objetivo de fomentar una mayor coherencia y capacidad estratégica®?.

El Consejo Europeo, compuesto por los jefes de Estado o de Gobierno
de los EEMM, junto con su Presidente y el de la Comisién, desempefia un
papel central en la definicion de los intereses estratégicos y de las grandes

8 Tratado de la Union Europea (version consolidada tras la entrada en vigor del Tratado
de Lisboa, DOUE C 202 de 7.6.2016), art. 47.

° Véase Etienne Reussner (2017), The Rise of an Emerging Diplomatic Actor? Assessing
the Role of the EU Delegation to the African Union, EU Diplomacy Paper 13/2017,
College of Europe, Bruges.

0 Gil-Robles y Gil-Delgado, José M.* (2008), “El Tratado de Lisboa: un paso adelante en
la evolucion del sistema institucional de la Union Europea”, Revista de las Cortes
Generales, n.° 75, pp. 9-38.

11 Servicio Europeo de Accidn Exterior (SEAE) (2025), “Politica exterior y de seguridad
comun (PESC)”, en https://bit.ly/4kkQvrV (Consultado el 01/05/2025).
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orientaciones de la politica exterior comun. Sus conclusiones, aunque no
tienen valor normativo vinculante, ejercen una influencia determinante
sobre las decisiones adoptadas en las instancias operativas.

Por su parte, el Consejo de Asuntos Exteriores, bajo la presidencia del
Alto Representante, es el principal érgano decisor de la PESC. Reune a los
ministros de Asuntos Exteriores de los EEMM Yy tiene la responsabilidad
de adoptar posiciones comunes, imponer medidas restrictivas (como
sanciones), autorizar misiones y operaciones en el marco de la Politica
Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) y coordinar la respuesta exterior
de la UE ante crisis internacionales.

Pese a estos avances institucionales, el nucleo decisorio de la PESC
permanece firmemente anclado en la ldégica intergubernamental,
especialmente a traves del mantenimiento de la regla de la unanimidad
para las decisiones méas relevantes. Esta configuracion genera una
disonancia estructural: por un lado, se han reforzado las estructuras
comunes, se ha incrementado la visibilidad exterior de la UE y se ha dotado
a la accién exterior de mayor densidad institucional; por otro, no se ha
producido una cesion sustantiva de soberania por parte de los EEMM que
permita superar los vetos nacionales y avanzar hacia una auténtica
supranacionalizacion de la politica exterior'?,

En consecuencia, la arquitectura institucional post-Lisboa refleja un
modelo hibrido que busca armonizar impulso integrador y preservacion de
la soberania estatal. Este modelo permite ciertos avances tacticos, pero
mantiene intactas las condiciones estructurales que favorecen la
fragmentacion diplomatica: decisiones lentas, consensos minimos,
liderazgo limitado del Alto Representante y coexistencia de agendas
nacionales con escasa coordinacion real. De este modo, la UE continda
proyectando una imagen institucional de cohesién, mientras sus
capacidades reales de actuacion exterior siguen constrefiidas por la l6gica
de la negociacion intergubernamental 3.

12 Ntfiez Villaverde, Jests A. (2023), “Unidén Europea: de la unanimidad a la mayoria
cualificada en el marco de la PESC”, en Real Instituto Elcano, disponible en:
https://bit.ly/43s7tyO (Consultado el 01/05/2025).

13 Tortosa Garrigés, Maria Amparo (2013), “Origen y evolucién de la PESC, el contexto
actual”, Revista de Derecho y Relaciones Internacionales, n.° 25, pp. 45-60.
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2. 2. La toma de decisiones en la PESC: unanimidad estructural y
mecanismos de escape

El proceso de toma de decisiones en el ambito de la PESC constituye uno de
los elementos mas caracteristicos —y controvertidos— del modelo institucional
de la UE. Pese a las sucesivas reformas de los Tratados, la regla de la unanimidad
se mantiene como principio general para la adopcion de decisiones sustantivas,
especialmente en cuestiones relacionadas con la seguridad y la defensa. Esta
exigencia se aplica tanto en el Consejo Europeo como en el Consejo de Asuntos
Exteriores, otorgando a cada Estado miembro un poder de veto efectivo sobre la
posicion comun de la Unidn. Si bien dicha regla se justifica en nombre del respeto
a los intereses vitales de cada Estado, en la préctica dificulta notablemente la
capacidad de reaccion de la UE ante crisis internacionales, prolonga los procesos
deliberativos y con frecuencia conduce a consensos diluidos o inoperantes.

No obstante, el Tratado de la UE (TUE) contempla una serie de mecanismos
de flexibilizacion, orientados a atenuar los efectos paralizantes de la unanimidad
sin necesidad de reformar los Tratados. El primero de estos mecanismos es la
abstencién constructiva, regulada en el articulo 31.1 TUE. Esta figura permite
gue un Estado miembro se abstenga formalmente en una votacion sin impedir la
adopcién de la decision, quedando exento de su aplicacion directa pero obligado
a respetar que la decision compromete a la Unién en su conjunto. Sin embargo,
si las abstenciones representan al menos un tercio de los EEMM que, ademas,
reinan como minimo un tercio de la poblacién de la UE, la decision no puede
adoptarse. A pesar de su utilidad potencial para evitar bloqueos, este instrumento
ha sido utilizado de manera marginal. Diversos analisis apuntan a una cultura
institucional basada en el consenso y al temor a la marginacién diplomética como
factores que desincentivan su empleo.

Un segundo mecanismo relevante lo constituyen las denominadas clausulas
pasarela, previstas en los articulos 31.3 y 48.7 TUE. Estas clausulas permiten
autorizar el uso de la votacion por mayoria cualificada en materias que
tradicionalmente exigen unanimidad, mediante una decisién unanime del
Consejo Europeo, sin modificar los Tratados. En el caso especifico de la PESC,
el articulo 31.3 habilita al Consejo Europeo para permitir al Consejo de la UE
decidir por mayoria cualificada en determinados ambitos —excluidos aquellos
con implicaciones militares o de defensa—. Por su parte, el articulo 48.7 establece
una clausula general aplicable también a politica exterior, que requiere
igualmente unanimidad para activarse. A pesar de su potencial desatascador, estas
clausulas han sido practicamente ignoradas en la practica, no por limitaciones
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juridicas, sino por la ausencia de voluntad politica para renunciar a prerrogativas
nacionales en un ambito considerado de alta sensibilidad™*.

Asimismo, el articulo 31.2 TUE contempla supuestos especificos en los que
ya se permite la toma de decisiones por mayoria cualificada. Estos incluyen, por
ejemplo, la ejecucidon de decisiones previamente adoptadas por el Consejo
Europeo, la designacion de representantes especiales o la adopcion de medidas
gue desarrollen una estrategia comun previamente definida. En todos estos casos
se incorpora una clausula de freno de emergencia, que permite a un Estado
oponerse a una decision si alega “razones vitales y expresadas de politica
nacional”. En tal caso, el Alto Representante debe buscar una solucién que
acomode las preocupaciones del Estado afectado y, de no lograrse, la cuestién
puede remitirse al Consejo Europeo, que debera resolver por unanimidad.

La aplicacion practica de estos mecanismos ha sido, sin embargo, residual.
La reciente obstaculizacion sistematica de decisiones comunes por parte de
algunos EEMM —en particular Hungria— ha reavivado el debate sobre la
necesidad de avanzar hacia una politica exterior mas operativa y menos
vulnerable a bloqueos individuales. En este contexto, la Comision Europea ha
sugerido —por ejemplo, en su Comunicacion de 2022 sobre el refuerzo del papel
internacional de la UE— una utilizaciébn mas sistematica de las clausulas
pasarela, especialmente en &mbitos como la adopciéon de sanciones, la
cooperacion con socios estratégicos o la respuesta rapida a crisis humanitarias?®.

En suma, aunque el marco juridico actual ofrece instrumentos para
flexibilizar la regla de la unanimidad, estos han sido utilizados con extrema
cautela o directamente ignorados. El resultado es una cultura politica fuertemente
anclada en la logica del consenso total, que impone una inercia institucional
contraria a la agilidad, eficacia y ambicion estratégica que exige el contexto
internacional contemporaneo. Esta cultura, si bien pretende preservar la unidad,
consolida la fragmentacion de la accion exterior de la UE y compromete
seriamente su capacidad de actuar como un actor diplomatico creible y proactivo.

2. 3. Instrumentos de la PESC: entre la ambicidn estratégica y los
limites operativos

La PESC dota a la UE de un conjunto de instrumentos juridicos,
diplomaticos, financieros y operativos que persiguen la consecucion de sus
objetivos en el escenario internacional. Estos instrumentos, desarrollados
progresivamente a través de las sucesivas reformas de los Tratados, pretenden

14 EUR-Lex (s.f.), “Clausulas pasarela”, en https://bit.ly/3F6EtmP (Consultado el
12/05/2025).

15 Gonzalez Alonso, Luis Norberto (2023), “La Unién Europea frente al desafio de la
guerra en Ucrania”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, n.° 75, pp. 35-68.
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ofrecer a la UE un marco de actuacion flexible y multiforme, que combine
capacidades normativas, diplomaticas y operativas. Sin embargo, la eficacia real
de este abanico de herramientas est4 condicionada por importantes limitaciones
politicas, institucionales y estratégicas, que a menudo reducen su impacto o
impiden su utilizacion coherente.

Entre los mecanismos juridicos mas destacados figuran las decisiones del
Consejo, reguladas en el articulo 29 del TUE. Estas decisiones, juridicamente
vinculantes, permiten definir tanto las acciones que debe emprender la Unidn
como las posiciones que ha de adoptar frente a cuestiones geogréaficas o teméticas
concretas. Constituyen, por tanto, el principal instrumento normativo de la PESC,
destinado a coordinar la respuesta comun de los EEMM y a proyectar una
voluntad politica unificada.

Junto a las decisiones, el mismo articulo 29 TUE contempla la adopcion de
posiciones comunes, que expresan el consenso politico alcanzado por los EEMM
respecto a determinadas regiones (como el Sahel, los Balcanes o Ucrania) o a
cuestiones transversales (como los derechos humanos, la no proliferacion o la
lucha contra el terrorismo). Aungue no siempre tienen efectos juridicos directos,
estas posiciones orientan tanto la diplomacia europea como la actuacién de los
EEMM en foros multilaterales.

Otro instrumento operativo relevante son las acciones de la Unidn,
entendidas como intervenciones especificas orientadas a alcanzar objetivos
concretos. Estas acciones pueden abarcar desde misiones diplomaticas o de
observacion electoral, hasta iniciativas técnico-operativas, como la formacion de
fuerzas de seguridad o la cooperacién en materia de gestion de crisis. Aungue el
Tratado de Lishoa elimind la antigua distincion entre “acciones comunes” y
“estrategias comunes”, el concepto operativo de accion dotada de medios se
mantiene como pilar de la intervencién europea®®.

Dentro de estas acciones, la PCSD constituye el componente mas
estructurado y ambicioso. En su marco, la UE puede desplegar misiones civiles
y operaciones militares orientadas a la gestion de crisis, la estabilizacion de
regiones en conflicto, el mantenimiento de la paz o la reconstruccion posbélica.
Estas misiones —como EUFOR Althea en Bosnia 0 EUTM Mali— no se basan
en una fuerza permanente europea, sino que dependen de contribuciones
voluntarias de los EEMM, coordinadas por el SEAE. Esta dependencia
condiciona tanto su alcance como su sostenibilidad en el tiempo.

16 Malovec, Michal (2023), “La politica exterior: objetivos, mecanismos y resultados”, en
Fichas tematicas sobre la UE del Parlamento Europeo, disponible en:
https://bit.ly/3Swe6K2 (Consultado el 01/05/2025).
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También han cobrado especial protagonismo las medidas restrictivas o
sanciones, adoptadas conforme a los articulos 29 y 31 TUE''. Estas medidas se
dirigen contra Estados, organizaciones o personas fisicas implicadas en
violaciones del Derecho internacional, ataques a los derechos humanos o
amenazas a la seguridad de la Union, e incluyen instrumentos como la
congelacion de activos, los embargos, las restricciones de visado o las
limitaciones comerciales. Con méas de 40 regimenes de sanciones vigentes, la UE
ha desplegado un enfoque normativo de presion internacional que constituye una
de sus formas mas visibles de “poder blando” coercitivo.

Otro instrumento especifico es la designacion de Representantes Especiales
de la UE (REUE), prevista en el articulo 33 TUE. Estos representantes,
nombrados por el Consejo para regiones 0 tematicas estratégicas, actian como
emisarios politicos de alto nivel encargados de facilitar el dialogo diplomatico,
reforzar la visibilidad exterior de la Union y asegurar el seguimiento constante de
ciertas crisis o prioridades geopoliticas.

En el plano de la diplomacia estructurada, la UE mantiene dialogos politicos
institucionalizados con terceros paises, bloques regionales y organizaciones
internacionales —como la ONU, la Unién Africana o la ASEAN—. Estos canales
permiten combinar la defensa de los valores fundacionales de la Unidn
(democracia, derechos humanos, Estado de Derecho) con la promocién de
intereses estratégicos mediante férmulas de cooperacion adaptativas y
multilaterales.

Ademas, como sujeto de Derecho internacional en virtud del articulo 47
TUE, la UE puede negociar y celebrar acuerdos internacionales en el &mbito de
sus competencias. El articulo 37 TUE habilita especificamente la firma de
acuerdos internacionales en materia de PESC, lo que refuerza la capacidad
juridica de la Unién para establecer alianzas estratégicas, participar en
compromisos multilaterales o concertar mecanismos de asociacion en defensa y
seguridad.

Sin embargo, este abanico de instrumentos se enfrenta a importantes limites
operativos. En primer lugar, muchos de ellos —especialmente aquellos que
implican decisiones estratégicas como el despliegue de misiones o la imposicién
de sanciones complejas— requieren unanimidad en el Consejo, lo que los hace
vulnerables a bloqueos o a compromisos debilitados. En segundo lugar, la
financiacion de las acciones exteriores, en especial de las operaciones militares,
sigue sujeta al principio de “costs lie where they fall”, es decir, al esfuerzo
individual de los Estados participantes. Aunque se han desarrollado instrumentos

17véase por ejemplo Huffington Post Esparia (2025), “Bruselas plantea acabar con todas
las importaciones de gas ruso en la UE para 20277, en https://bit.ly/3EQfDHZ
(Consultado el 01/05/2025).
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como el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz, persisten condicionantes logisticos y
politicos que limitan su eficacia.

Por ultimo, la eficacia de los instrumentos disponibles depende criticamente
de la coherencia entre la PESC y las politicas exteriores nacionales. Cuando
existen agendas paralelas, descoordinacion institucional o divergencias en la
implementacion, el impacto de las decisiones europeas se ve considerablemente
mermado. La fragmentacion diplomaética, incluso en presencia de mecanismos
técnicamente adecuados, continla socavando la consistencia, visibilidad y
credibilidad de la accion exterior de la Union.

En definitiva, si bien el disefio juridico-institucional de la PESC ha dotado a
la UE de una panoplia compleja y ambiciosa de herramientas, su eficacia real no
reside tanto en la existencia formal de estos instrumentos como en la capacidad
politica para utilizarlos de manera coherente, concertada y estratégica. Mientras
persistan las tensiones estructurales entre soberania nacional e integracion
supranacional, esta potencialidad seguira siendo una promesa inacabada mas que
una realidad consolidada.

3. EL CONTRAPESO DE LAS POLITICAS EXTERIORES NACIONALES

La construccion de una politica exterior comun en el seno de la UE no
parte de un espacio institucional vacio, sino que debe desarrollarse sobre
la base de politicas exteriores estatales sélidamente consolidadas. A pesar
de décadas de integracion, los EEMM no han renunciado a su
protagonismo diplomatico ni a su autonomia estratégica, manteniendo
estructuras, prioridades y marcos de actuacién exterior propios. Este
contrapeso nacional constituye uno de los principales factores de tensién
con la PESC, dificultando la articulacion de una accion exterior
verdaderamente cohesionada y operativa.

3. 1. La persistencia de los intereses nacionales: factores historicos,
economicos y estratégicos

Los intereses nacionales de los EEMM, lejos de disolverse en una
politica comdn, contintan configurando de forma decisiva la agenda
exterior de la Union. Esta persistencia obedece a una combinacion de
factores historicos, economicos y estratégicos que moldean de forma
diferenciada las percepciones de amenaza, las prioridades geopoliticas y
las estrategias de actuacion de cada pais.

Desde el punto de vista historico, las trayectorias nacionales
desempefian un papel determinante. Las antiguas potencias coloniales —
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como Francia o, hasta su salida, el Reino Unido— conservan vinculos
privilegiados con regiones del mundo como Africa Occidental o el sudeste
asiatico. Alemania, marcada por una tradicion posbélica de restriccion
militar y diplomacia econémica, ha priorizado la contencion estratégica y
el multilateralismo. Los Estados del Este, con una memoria viva del
dominio soviético, adoptan posturas especialmente firmes frente a Rusia'®.
Esta diversidad histérica genera marcos narrativos y patrones de
comportamiento distintos, que dificultan la convergencia en materia de
politica exterior.

En cuanto a los intereses econdmicos, estos constituyen un motor
poderoso de las divergencias nacionales. La seguridad energética ha sido
fuente constante de conflicto: el caso del gasoducto Nord Stream 2
ejemplifica como Alemania ha priorizado la estabilidad del suministro
frente a las advertencias de otros socios sobre la dependencia estratégica
de Rusia'®. Igualmente, la exposicion de determinadas economias —como
la alemana o la neerlandesa— al mercado chino condiciona su respuesta
ante cuestiones de competencia desleal o derechos humanos?. La politica
exterior sigue funcionando, en muchos casos, como un instrumento para
la proteccion de intereses econdmicos nacionales especificos.

Por ultimo, las prioridades estratégicas varian enormemente en
funciéon de la geografia, las capacidades y las alianzas tradicionales.
Mientras que para los Estados del flanco oriental la seguridad frente a
Rusia es prioritaria, para otros como Italia o Grecia, la estabilidad en el
Mediterraneo y la gestion migratoria adquieren una centralidad mayor?.
Esta pluralidad estratégica dificulta la formulacion de un “interés europeo”
comun que sea algo mas que una suma minima de posiciones nacionales.

En consecuencia, la PESC no sustituye las politicas exteriores
estatales, sino que convive con ellas en una tension permanente. En lugar
de una diplomacia europea integrada, se observa un patrén de coordinacion

18 Zucconi, Paolo (s.f.), “Same Question, Different Answers”, en per Concordiam,
disponible en: https://bit.ly/4jTie36 (Consultado el 10/05/2025).

19 Sevillano, Elena G. (2022), “Alemania suspende la certificacion del polémico
gasoducto Nord Stream 2 tras la escalada en Ucrania”, en El Pais, disponible en:
https://bit.ly/3F6zuCD (Consultado el 01/05/2025).

2 Brinza, Andreea; et. Al. (2024), “EU-China relations: state of play, challenges and
prospects”, en Parlamento Europeo, disponible en: https://bit.ly/3GRudiN (Consultado
€110/05/2025).

2l Hylke Dijkstra, H., y Vanhoonacker, S., (2017), “Common Foreign and Security
Policy”, Oxford Research Encyclopedia of Politics, en https://bit.ly/4kfhEwf (Consultado
el 10/05/2025).
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flexible, donde los intereses nacionales se negocian en Bruselas, pero
raramente se diluyen. Esta tension revela el limite estructural de la
integracion en politica exterior: mientras los Estados mantengan su
soberania sobre las cuestiones clave, la accion comdn seguiré siendo fragil
y dependiente de la voluntad politica del momento??,

3. 2. Entre la coordinacion formal y la fragmentacion efectiva:
tensiones entre la PESC y las diplomacias nacionales

La coexistencia entre la PESC y las diplomacias nacionales ha dado
lugar a una arquitectura institucional de coordinacion compleja pero
ambivalente, en la que se superponen mecanismos de alineacion y fuentes
persistentes de friccion.

a) Mecanismos de coordinacion. Los tratados y la préctica
institucional han desarrollado herramientas para reforzar la alineacion
entre la accion exterior de la UE y las agendas diplomaticas estatales. Entre
ellas, destacan las méas de 140 delegaciones de la UE en terceros paises y
organizaciones internacionales, gestionadas por el SEAE bajo la autoridad
del Alto Representante. Estas delegaciones colaboran con las embajadas
nacionales, proporcionando analisis conjuntos y defendiendo posiciones
comunes.

Asimismo, los diplomaticos nacionales participan activamente en los
drganos preparatorios del Consejo, especialmente en el Comité Politico y
de Seguridad (COPS), lo que garantiza una vinculacion directa entre la
toma de decisiones europea y los aparatos diplomaticos nacionales?. El
articulo 24.3 TUE establece una clausula de lealtad institucional, segun la
cual los EEMM deben apoyar activamente la PESC y abstenerse de
adoptar posiciones que contradigan sus principios y objetivos. Esta
prevision refleja una voluntad de convergencia, aunque carece de
mecanismos coercitivos.

Tambien se desarrollan consultas politicas periddicas entre el Alto
Representante y los EEMM, tanto de forma bilateral como en formato
plenario, con el fin de preparar respuestas coordinadas en contextos de
crisis o0 en negociaciones multilaterales.

22 Comunidad de Madrid (2025), “Capitulo 7: Politica Exterior y de Seguridad Comin
(PESC) de la Union Europea”, en Politicas de la Unién Europea, pp. 107-364.

23 Parlamento Europeo (2024), “Resolucion del Parlamento Europeo sobre la aplicacion
de la PESC: informe anual 2023, disponible en: https://bit.ly/4mcSAI7 (Consultado el
12/05/2025).
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b) Fuentes de friccion y fragmentacion. Pese a estos esfuerzos, la
practica revela una fragmentacion efectiva que compromete la coherencia
exterior de la Unidn. En primer lugar, existe una competencia latente por
el liderazgo y la visibilidad, especialmente en escenarios de alto perfil
internacional. Las intervenciones bilaterales de lideres nacionales —como
las de Emmanuel Macron en el Libano o las de Olaf Scholz en China—
suelen eclipsar la accidon del Alto Representante, generando confusion
sobre quién habla en nombre de Europa.

En segundo lugar, son frecuentes los mensajes contradictorios entre
EEMM o entre estos y las instituciones comunes, lo que dificulta la
transmision de una postura coherente hacia el exterior. La ausencia de una
cultura diplomatica comln se manifiesta en la dispersién comunicativa y
en la prevalencia de narrativas nacionales divergentes?,

En tercer lugar, se recurre cada vez més a coaliciones de voluntarios
0 a acciones unilaterales al margen de la PESC. Aunque estos formatos
pueden ofrecer respuestas mas rapidas, contribuyen a debilitar la
centralidad de las instituciones comunes y refuerzan la imagen de una
Europa dividida.

Por ultimo, incluso cuando se alcanzan acuerdos formales, la
implementacidn suele ser desigual. Las sanciones o las misiones exteriores
adoptadas por el Consejo pueden encontrar una ejecucién dispar entre los
EEMM, lo que reduce su eficacia y debilita su legitimidad.

En conjunto, esta dindmica de cooperacion formal pero fragmentacion
practica revela que la PESC opera menos como una politica exterior
integrada que como un mecanismo de gestion del disenso diplomatico. La
regla de la unanimidad, al exigir el acuerdo incluso del Estado mas
reticente, convierte la politica exterior comdn en una herramienta de
minimos, mas reactiva que proactiva, mas deliberativa que estratégica®.

3. 3. La coherencia vertical y horizontal en la accion exterior de la UE

La coherencia es un principio esencial para cualquier actor que aspire
a desempefiar un papel relevante en la escena internacional. En el caso de

2 Sanchez Barrera, A., “La fragmentacion geopolitica de la Union Europea en la
multipolaridad”, Revista de Estudios en Seguridad Internacional, Vol. 10, n.° 2, (2024),
pp. 47-65

% Rasmussen, S. B. (2011): “El Servicio Europeo de Accién Exterior: un reto
comunicativo para la diplomacia publica de la Unién Europea”, Cuadernos Europeos de
Deusto, n.° 44, pp. 147-165.
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la UE, su compleja arquitectura institucional y la multiplicidad de actores
implicados en la formulacion y ejecucién de su accion exterior convierten
la coherencia en un desafio estructural. Esta se analiza habitualmente en
dos dimensiones complementarias: la coherencia vertical y la coherencia
horizontal.

La coherencia vertical se refiere a la alineacion entre las politicas
exteriores definidas a nivel de la Unién —principalmente a través de la
PESC— vy las politicas exteriores nacionales de los EEMM. En un
escenario ideal, ambas deberian ser complementarias y reforzarse
mutuamente, proyectando una imagen unificada de la UE en el d&mbito
internacional. Sin embargo, en la practica, este proceso es bidireccional y
esta sujeto a tensiones constantes.

Por un lado, la denominada “descarga” se produce cuando las
decisiones, normas y orientaciones acordadas a nivel europeo son
incorporadas y aplicadas por los EEMM en sus politicas nacionales. Esta
influencia puede derivarse de obligaciones legales, de la presion ejercida
por otros socios europeos 0 de procesos de socializacion entre
diplomaticos y responsables politicos. Por otro lado, la “carga” describe el
fendmeno inverso: la capacidad de los EEMM, individualmente o en
grupos, para proyectar sus intereses y prioridades nacionales en la
formulacion de la politica exterior de la UE, moldeandola conforme a sus
propias agendas.

Las disfunciones en la coherencia vertical se han manifestado de
multiples formas. Entre ellas, destaca la falta de respaldo o la
implementacién deficiente de las politicas comunes por parte de algunos
EEMM, como ocurrié con la mision EUPOL en Afganistan, cuya
efectividad se vio limitada por la escasa aportacion de personal nacional.
Asimismo, las iniciativas diplomaticas bilaterales que contradicen las
posiciones comunes de la UE, como la negativa de Grecia a implementar
un embargo de grano contra la Union Soviética en 19802 o la invitacion
de Francia al presidente de Zimbabue a una cumbre en 200227, han puesto

26 En 1980, la CEE planted sanciones a la URSS tras la invasion de Afganistan, incluido
un embargo de grano. Grecia, recién incorporada, rechazéd aplicarlo, priorizando sus
vinculos con Moscu. Este caso evidencid las dificultades para una politica exterior
comun, véase Comision Europea (s.f.). Historia de la UE 1980-1989. Disponible en:
https://bit.ly/4d1200g (Consultado el 01/05/2025).

27 En 2002, Francia invit6 a Robert Mugabe a la Cumbre Africa-Francia, desoyendo las
sanciones de la UE a Zimbabue por violaciones de derechos humanos. Este gesto tensé
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de relieve las dificultades para mantener una linea exterior cohesionada.
Més recientemente, la falta de reconocimiento de Kosovo por parte de
cinco EEMM ha condicionado el desarrollo y la eficacia de la mision
EULEX?, evidenciando como las divergencias internas pueden
obstaculizar la accion exterior coman.

La coherencia horizontal, por su parte, hace referencia a la
consistencia y coordinacion entre las distintas areas de la accion exterior
de la UE (PESC, politica comercial, desarrollo, ayuda humanitaria, politica
de vecindad, etc.), asi como entre las instituciones europeas que participan
en su disefio e implementacion. El Tratado de Lisboa, al crear la figura del
Alto Representante/Vicepresidente y del SEAE, buscd precisamente
reforzar esta dimensién, actuando como elemento integrador de las
diversas politicas y actores.

Sin embargo, la practica ha demostrado que las tensiones horizontales
persisten. Un ejemplo clasico es el conflicto competencial entre el Consejo
y la Comisién sobre la suspension de la ayuda al desarrollo en
determinados contextos. Mientras la ayuda a Ruanda®® se suspendid
siguiendo procedimientos comunitarios, la medida adoptada en Niger se
enmarco en la PESC®, pese a ser de naturaleza similar, lo que gener6
disputas sobre la competencia institucional. Asimismo, la relacién con
China ha puesto de manifiesto como la politica comercial de la UE y los
intereses econdmicos de varios EEMM pueden entrar en conflicto con los
objetivos normativos de la PESC, como se evidenci6 en la negociacion del

la cohesion europea, véase Ministerio para Europa y de Asuntos Exteriores de Francia
(s.f.). Zimbabue, disponible en https://bit.ly/3S1pehX (Consultado el 01/05/2025).

28 La no participacion de cinco EEMM en el reconocimiento de Kosovo (2008) afect6 a
la mision EULEX, limitando su eficacia. Divergencias legales y de soberania explican
esta fragmentacion, véase Sanchez Manzanaro, S., (2019), “Los cinco paises de la Union
Europea que no reconocen a Kosovo y por qué”, Euronews, en https:/bit.ly/44zM8Vh
(Consultado el 10/05/2025).

25 En 2025, el Parlamento Europeo pidi6 suspender la ayuda a Ruanda por su apoyo al
M23 y restricciones humanitarias. La medida sigui6 procedimientos comunitarios, véase
Parlamento Europeo (2025), “Los eurodiputados quieren suspender el acuerdo UE-
Ruanda sobre materias primas criticas”, Noticias Parlamento Europeo, disponible en:
https://bit.ly/4me79Li Consultado el 10/05/2025).

%0 Tras el golpe de Estado en Niger (2023), la UE suspendid su cooperacion en seguridad
bajo la PESC, reabriendo disputas sobre competencias entre Consejo y Comision, véase
La Razon (2023), “La UE suspende su despliegue de seguridad en Niger tras el golpe de
Estado”, La Razén, disponible en https://bit.ly/43dIEFk (Consultado el 10/05/2025).
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Acuerdo Integral de Inversiones (CAI) y en la respuesta a las violaciones
de derechos humanos en Xinjiang®!.

La coordinacion entre instrumentos también es un reto habitual. La
eficacia de una mision de la PCSD puede depender de su articulacion con
los programas de ayuda al desarrollo o la asistencia técnica gestionados
por la Comisién. La fragmentacidn en la gestion de estos instrumentos
puede dar lugar a solapamientos, lagunas o incluso a la transmision de
mensajes contradictorios a los socios internacionales.

No obstante, se han producido avances significativos en la mejora de
la coherencia horizontal. La gestion de las sanciones econdmicas
constituye un ambito donde la cooperacion interinstitucional se ha
consolidado, permitiendo una implementacion mas uniforme y efectiva.
La creacion del SEAE y el papel del Alto Representante han sido pasos
relevantes en esta direccion, aunque la diversidad de intereses y la
pluralidad de l6gicas que coexisten en las distintas politicas exteriores de
la UE siguen dificultando la consecucion de una coherencia plena.

En definitiva, la coherencia, tanto vertical como horizontal, sigue
siendo un objetivo en construccién para la UE. Las limitaciones inherentes
a su modelo de gobernanza y las tensiones entre los intereses nacionales y
los objetivos comunes hacen de este un desafio persistente, cuya gestién
resulta clave para la credibilidad y efectividad de la accion exterior
europea.

4. MANIFESTACIONES DE LA FRAGMENTACION: ESTuDIOS DE CASO
CRITICOS

La fragmentacion diplomatica de la UE es un fendmeno tangible,
visible en su respuesta a crisis internacionales y en su relacion con grandes
potencias. Los casos concretos muestran como las tensiones entre la PESC
y las politicas nacionales limitan su capacidad de actuacion coherente. A
este respecto, la Tabla 1. Comparativa de posiciones nacionales y accién
de la PESC en crisis internacionales (2011-2024) ofrece una vision
sintética de los niveles de convergencia y las principales manifestaciones
de fragmentacion en escenarios clave.

31 El CAl UE-China (2020) quedo bloqueado en 2021 por el Parlamento Europeo tras las
sanciones de Pekin en respuesta a las criticas por Xinjiang, evidenciando las tensiones
entre intereses econdémicos y valores normativos de la UE, véase Comision Europea
(2020), “La UE y China alcanzan un acuerdo de principio sobre inversiones”, disponible
en: https://bit.ly/43eBLUu (Consultado el 10/05/2025).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informes del European External Action Service,
European Parliament Research Service, European Council Conclusions y literatura
académica especializada.

4. 1. Respuestas a crisis internacionales: Libia, Siria y Ucrania

La fragmentacion de la accion exterior de la UE se hace especialmente
visible en la gestion de crisis internacionales. Aunque la PESC
proporciona un marco comun, las respuestas a situaciones como la
intervencion en Libia, la guerra en Siria o la invasion de Ucrania han
evidenciado como los intereses nacionales de los EEMM prevalecen a
menudo sobre la coherencia europea.

El caso de Libia en 2011 ilustr6 de forma paradigmatica esta dificultad
para articular una respuesta militar unificada. Mientras Francia y el Reino
Unido lideraron la intervencion armada bajo la Resolucion 1973 del
Consejo de Seguridad de la ONU, Alemania se abstuvo y rechazd
cualquier implicacién directa. Italia, por su parte, mantuvo una posicién
ambivalente, condicionada por sus intereses energéticos y vinculos
histdricos, ofreciendo finalmente apoyo logistico sin implicacion operativa
significativa. Las instituciones de la UE, incluida la Alta Representante,
desempefiaron un papel marginal, limitdindose a la imposicion de
sanciones y al lanzamiento de una mision humanitaria de alcance reducido
(EUFOR Libya). La intervencion se articuld, en ultima instancia, en el
marco de la OTAN y de coaliciones ad hoc, reflejando la incapacidad de
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la UE para proyectar una accion exterior cohesionada en cuestiones de
seguridad®2,

En el caso sirio, iniciado también en 2011, la fragmentacion se
manifestd en una parélisis diplomatica sostenida. Aunque la UE condené
desde el principio la represion del régimen de Bashar al-Assad, adoptando
sanciones econdémicas Yy proporcionando ayuda humanitaria, las
divergencias entre EEMM impidieron definir una estrategia politica
robusta. Francia se mostrd partidaria de una linea dura, incluyendo apoyo
a la oposicion armada y opciones de intervencion limitada, mientras
Alemania apost6 por una solucion politica y evitd cualquier implicacion
militar directa. Italia, al igual que otros Estados, adopt6é un enfoque mas
pragmatico, aceptando la necesidad de dialogar con actores en el terreno,
incluido el propio Assad®. La crisis de refugiados de 2015 acentué estas
divisiones, desviando el foco de la accion exterior hacia la gestion de sus
consecuencias humanitarias y migratorias. Formatos alternativos, como el
proceso de Astana liderado por Rusia, Turquia e Iran, desplazaron a la UE
de cualquier protagonismo diplomatico real*.

Frente a estas experiencias de fragmentacion, la guerra en Ucrania a
partir de 2022 represent6 un punto de inflexién. La agresion rusa activo
una respuesta europea rapida y coordinada, con la adopcion de paquetes
de sanciones sin precedentes, el apoyo financiero y militar a Ucrania a
través del Fondo Europeo de Apoyo a la Paz y la concesion del estatus de

32 En 2011, la intervencion internacional en Libia se articuld bajo la Resolucion 1973 del
Consejo de Seguridad de la ONU. Francia y Reino Unido lideraron la operacion militar,
mientras Alemania se abstuvo y la UE solo participd con sanciones y la mision
humanitaria EUFOR Libya, véase Consejo de la Unidn Europea, “Medidas restrictivas de
la UE en vista de la situacion en Libia”, en https://bit.ly/3ZavQhW (Consultado el
12/05/2025)

33 La respuesta de la UE al conflicto sirio evidencio una profunda fragmentacion. Pese a
las sanciones y la ayuda humanitaria, las divisiones entre EEMM impidieron una
estrategia comun. En 2025, la caida del régimen de Bashar al-Assad reactivo la
implicacion europea con una ayuda adicional de 2.500 millones de euros y la posibilidad
de levantar sanciones, pero las divergencias sobre el reconocimiento del nuevo liderazgo
y los riesgos de seguridad confirmaron la persistencia de estas limitaciones, véase Jones,
Mared Gwyn (2025), “La UE aumenta la ayuda financiera a Siria, pero la esperanza pende
de un hilo”, Euronews, en https://bit.ly/3FbjIGA (Consultado el 12/05/2025).

34 El proceso de Astand, liderado por Rusia, Turquia e Iran, desplazé a la UE de las
negociaciones diplomaticas sobre Siria, reflejando la pérdida de protagonismo europeo
en la gestion del conflicto, véase Servicio Europeo de Accién Exterior, “Siria:
Declaracion del Alto Representante en nombre de la UE sobre la reciente ola de
violencia”, en https://bit.ly/3RYfaGB (Consultado el 12/05/2025).
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pais candidato a la adhesion. Esta cohesion inicial se vio impulsada por la
percepcion de una amenaza directa e inminente a la seguridad europea,
especialmente para los Estados del flanco oriental®.

No obstante, con el paso de los meses, comenzaron a aflorar las
tensiones subyacentes. Las dependencias energéticas de Alemania, Italiay
otros Estados condicionaron la aplicacion de medidas mas restrictivas en
el sector energético, obligando a negociar exenciones y periodos
transitorios. Hungria, por su parte, utilizé reiteradamente su poder de veto
para ralentizar la adopcion de nuevas sanciones 0 paquetes de ayuda,
evidenciando que, a pesar del consenso general, la fragmentacion persiste
en la fase de implementacion. Asimismo, las divergencias sobre el alcance
y la naturaleza del apoyo militar, asi como las visiones discrepantes sobre
los objetivos finales del conflicto, reflejan que la unidad europea en
materia de politica exterior sigue siendo contingente y fragil®®.

En suma, el analisis de estas tres crisis muestra que la fragmentacion
de la accion exterior de la UE no es uniforme. La naturaleza de la crisis, el
tipo de respuesta requerida (militar, diplomética, humanitaria) y el grado
de amenaza percibida por los EEMM son factores determinantes en la
capacidad de la UE para actuar de manera coherente. Si bien la respuesta
a la invasion de Ucrania ha demostrado que la cohesion es posible ante
amenazas existenciales, las limitaciones estructurales de la PESC y la
primacia de los intereses nacionales siguen siendo obstaculos recurrentes
para una accion exterior verdaderamente comun.

4. 2. Relaciones con potencias globales: China, Rusia y Estados Unidos

Las relaciones de la UE con las grandes potencias globales —China,
Rusia y Estados Unidos— constituyen un terreno especialmente propicio
para observar las tensiones entre la ambicion de una politica exterior

% La invasion rusa de Ucrania en 2022 activé una respuesta coordinada de la UE, con
sanciones sin precedentes y apoyo militar a través del Fondo Europeo de Apoyo a la Paz,
evidenciando que la cohesion es posible ante amenazas existenciales, véase: Consejo de
la Unién Europea (2022), “EU response to Russia’s invasion of Ukraine”, disponible en:
https://bit.ly/4df5EDF (Consultado el 12/05/2025).

% Las tensiones internas en la UE afloraron con las medidas energéticas contra Rusia:
Alemania e Italia negociaron exenciones, mientras Hungria bloqued repetidamente
nuevas sanciones y paquetes de ayuda, revelando la persistencia de la fragmentacion en
la fase de implementacion, véase Comision Europea, “REPowerEU: Plan para reducir
rapidamente la dependencia de los combustibles fésiles rusos y acelerar la transicion
ecologica”, en https://bit.ly/44vH3NC (Consultado el 12/05/2025).

REVISTA DE ESTUDIOS EUROPEOS, 87 (2026): 312-343
ISSN 2530-9854


https://bit.ly/4df5EbF
https://bit.ly/44vH3NC

332 Sandra Alonso Tomé

comun y la persistencia de los intereses nacionales. Estas interacciones
ponen de manifiesto cémo la fragmentacién diplomatica europea se
intensifica en contextos donde confluyen valores, intereses econémicos y
percepciones de seguridad divergentes.

La relacion con China es un ejemplo paradigmatico de esta tension.
Definida oficialmente por la UE como un socio cooperador, un competidor
econdémico y un rival sistémico, esta triple caracterizacion refleja las
dificultades para articular una politica unificada. Alemania, con fuertes
lazos comerciales e industriales con el mercado chino, ha priorizado
tradicionalmente la cooperacion econdmica, adoptando posturas mas
prudentes en cuestiones como los derechos humanos en Xinjiang o la
represiéon en Hong Kong. Por el contrario, Francia y el Parlamento
Europeo han impulsado posiciones mas criticas, defendiendo una mayor
firmeza frente a las vulneraciones de derechos y las précticas comerciales
desleales. Episodios como la negociacion del CAIl o la respuesta a la
coercion econdmica sufrida por Lituania han evidenciado estas
divergencias. La falta de una estrategia europea coherente y la tentacion
de acuerdos bilaterales por parte de algunos Estados han facilitado que
China aplique tacticas de division, explotando las fracturas internas de la
UE®,

En el caso de Rusia, la fragmentacion ha estado condicionada por
factores energéticos y geopoliticos de larga data. Proyectos como Nord
Stream 2 ilustraron como los intereses nacionales, en este caso de
Alemania y su sector energético, chocaron frontalmente con las
preocupaciones de seguridad de otros EEMM como Polonia y los paises
balticos. Mientras Berlin defendié el gasoducto como un proyecto
economico hasta la invasion de Ucrania en 2022, los Estados del flanco
oriental lo percibieron como una herramienta geopolitica al servicio del
Kremlin. Estas diferencias dificultaron la adopcion de sanciones eficaces
tras la anexion de Crimea en 2014 y lastraron la elaboracion de una

37 La UE caracteriza su relacion con China como una combinacion de socio cooperador,
competidor econdmico y rival sistémico, reflejando la complejidad de sus interacciones
bilaterales. Esta triple definicion fue formalizada en la Comunicacién Conjunta de 2019
titulada “Una perspectiva estratégica”, véase UE (2019), “UE-China — Una perspectiva
estratégica”, Comunicacion Conjunta UNETE(2019) 5 final, Estrasburgo, 12 de marzo
de 2019.
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estrategia energética comdn, obligando a la UE a actuar con un grado de
fragmentacion que resté efectividad a sus medidas disuasorias®.

La relacion con Estados Unidos, especialmente durante la presidencia
de Donald Trump (2017-2021), puso a prueba la cohesion europea en
temas clave como la seguridad, el comercio y la politica de alianzas. La
retirada unilateral de Estados Unidos del Acuerdo Nuclear con Iran
(JCPOA) en 2018%, pese a la oposicion del E3 (Francia, Alemania, Reino
Unido), evidencio las limitaciones de la UE para contrarrestar la presion
estadounidense, incluso en cuestiones donde existia un consenso europeo
amplio. La creacion del mecanismo INSTEX para facilitar el comercio con
Irdn tuvo un impacto limitado, reflejando la dificultad de traducir la
voluntad politica en capacidad de accion real. En paralelo, los aranceles
impuestos por Trump a productos europeos y las criticas a la OTAN
alimentaron el debate sobre la necesidad de una mayor autonomia
estratégica para la UE. Sin embargo, esta idea fue interpretada de forma
divergente entre los EEMM: mientras Francia la concebia como un paso
hacia una Europa méas soberana en materia de defensa, los paises del este
europeo temian que pudiera debilitar el vinculo transatlantico, considerado
esencial para su seguridad®.

Estos tres casos muestran que la fragmentacién de la accion exterior
de la UE es especialmente acusada cuando se enfrenta a potencias globales
con las que mantiene relaciones econdmicas, politicas y de seguridad
complejas. Las tensiones entre valores y pragmatismo, entre intereses
nacionales y objetivos comunes, limitan la capacidad de la UE para hablar
con una sola voz y actuar con coherencia en la escena internacional. Esta
fragmentacion, ademas de restar eficacia a la PESC, mina la credibilidad

% El 17 de marzo de 2014, el Consejo de Asuntos Exteriores de la UE condend
firmemente el referéndum celebrado en Crimea, calificandolo de ilegal, y adopt6 medidas
restrictivas contra 21 funcionarios responsables de acciones que amenazan la integridad
territorial de Ucrania, véase: Consejo de la UE, “Consejo de Asuntos Exteriores,
17/03/2014”, en https://bit.ly/3GQLMQh (Consultado el 10/05/2025).

% Véase Tovar Ruiz, J., (2018). “La doctrina Trump en politica exterior: fundamentos,
rupturas y continuidades”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, pp.259-284.
40 Durante la presidencia de Donald Trump (2017-2021), la UE afront6 desafios en su
relacién con Estados Unidos, como la retirada unilateral del Acuerdo Nuclear con Iran en
2018 y la imposicion de aranceles a productos europeos, lo que impulsé el debate sobre
la autonomia estratégica europea. Estas tensiones llevaron a la UE a desarrollar
instrumentos como el estatuto de blogueo y mecanismos de defensa comercial para
proteger sus intereses, véase Comision Europea, “Trade relations with the United States”,
en https://bit.ly/3SygaBj (Consultado el 10/05/2025).
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de la Unién como actor global y refuerza la percepcion de una Europa
dividida y dependiente de las dindmicas de poder de terceros.

5. EVALUACION CRITICA DE LA “ACTORNESS” DE LA UE Y PROPUESTAS
PARA UNA MAYOR COHERENCIA

La capacidad de la UE para actuar como un actor internacional
influyente y coherente —su actorness— se encuentra profundamente
condicionada por la fragmentacion diplomatica inherente a su politica
exterior. Aunque la UE ha avanzado en su proyeccion internacional, su
autoridad efectiva, autonomia decisoria, cohesion interna 'y
reconocimiento global siguen estando lastrados por la primacia de los
intereses nacionales de los EEMM.

La autoridad formal que confieren los Tratados resulta mitigada por la
dependencia de los Estados para adoptar decisiones sustantivas,
especialmente en materias sensibles como la seguridad y la defensa. La
autonomia de la Unidn, lejos de ser plena, queda subordinada a una
negociacion constante entre veintisiete soberanias, lo que se traduce en
blogueos y dilaciones recurrentes. Esta falta de cohesion interna es la
dimensidn donde la fragmentacion se manifiesta con mayor claridad, como
han demostrado las respuestas dispares de la UE ante las crisis de Libia,
Siria o las relaciones con potencias globales como China y Rusia.

Pese a su innegable presencia econémica y regulatoria, la imagen de
la UE como actor politico de primer orden sigue siendo contestada. La
percepcion externa de una Unidn fragmentada debilita su capacidad de
influencia y facilita estrategias de “divide y venceras” por parte de otros
actores internacionales.

A este reto se suma la tension entre la dimension normativa de la UE
y las dindmicas de realpolitik. La teoria de la Union como Normative
Power Europe sostiene que su principal fuente de influencia reside en la
promocion de valores como la democracia, los derechos humanos y el
Estado de derecho. Sin embargo, esta aspiracion se enfrenta a las
contradicciones entre la retdrica normativa y los intereses geopoliticos y
econdmicos de sus EEMM?L, Casos como la politica hacia China, donde

41 Esta tension entre la proyeccién normativa de la UE y las dindmicas de poder se observa
no solo en su accion exterior, sino también en la salvaguarda interna de sus propios
valores. Como ha sefialado Martin Arribas, las instituciones europeas encuentran serias
dificultades para hacer frente a las vulneraciones del Estado de derecho por parte de
algunos EEMM, lo que pone de manifiesto las limitaciones practicas de la UE para actuar
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los intereses comerciales a menudo prevalecen sobre las consideraciones
de derechos humanos, evidencian la fragilidad de esta proyeccion
normativa.

La fragmentacion actta asi como un obstaculo estructural para una
accion exterior coherente y eficaz. A pesar de los esfuerzos por reforzar la
PESC, la UE sigue operando bajo una logica intergubernamental que
limita su capacidad para actuar como un actor unitario en la escena
internacional.

En respuesta a esta situacion, el debate sobre la necesidad de reformas
es constante. Entre las propuestas mas relevantes figuran la ampliacion del
voto por mayoria cualificada en ambitos clave de la PESC, la creacion de
mecanismos de salvaguarda que protejan los intereses vitales de los
Estados maés reacios, y el fortalecimiento del Alto Representante y del
SEAE mediante mayores recursos y competencias. Asimismo, se aboga
por fomentar una cultura estratégica europea compartida, que facilite la
convergencia de percepciones y objetivos entre los EEMM*2,

Mas alla de las reformas institucionales, resulta esencial una gestion
pragmatica de la diversidad interna. Las formulas de cooperacion flexible
y geometria variable permitirian avanzar en aquellos &mbitos donde exista
una masa critica de consenso, sin imponer un supranacionalismo
inalcanzable en el corto plazo.

La evolucion de la politica exterior de la UE no puede desligarse del
contexto internacional, marcado por la emergencia de un orden multipolar,
la crisis del multilateralismo y la intensificacion de la competencia
geopolitica. Si bien estos desafios son considerables, también se abren
oportunidades estratégicas en areas donde la UE tiene un potencial de
liderazgo: la transicion verde, la regulacion digital, o la promocion de un
comercio internacional sostenible.

como un verdadero “poder normativo” incluso dentro de su propio espacio, véase Martin
Arribas, Juan José (2022), “Las instituciones frente a los «chicos malos» del club
europeo”, Revista de Estudios Europeos, n.° 80, pp. 1-38.

42 El Parlamento Europeo ha subrayado la necesidad de avanzar hacia la votacion por
mayoria cualificada en &mbitos clave de la PESC, excluyendo las decisiones militares o
de defensa, para superar bloqueos y mejorar la eficacia de la accion exterior de la Union.
Asimismo, ha instado a reforzar las capacidades del Alto Representante y del SEAE
mediante recursos financieros y humanos adecuados, y ha destacado la importancia de
fomentar una cultura estratégica europea compartida que facilite la convergencia de
percepciones y objetivos entre los EEMM, véase Parlamento Europeo, (2024)
“Resolucion sobre la aplicacion de la politica exterior y de seguridad comun: informe
anual 2023, en https://bit.ly/44BHwWOW (Consultado el 10/05/2025).
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Para que la UE pueda actuar de manera mas coherente y efectiva, es
necesario definir prioridades estratégicas claras, fomentar la convergencia
de intereses mediante el didlogo entre Estados, potenciar la flexibilidad en
la accion exterior y mejorar la coordinacion entre sus distintos
instrumentos. También resulta imprescindible desarrollar una
comunicacion estratégica més eficaz y dotarse de capacidades propias de
analisis e inteligencia que refuercen su autonomia estratégica.

En definitiva, la superacion de la fragmentacion no pasa
necesariamente por una integracion institucional radical, sino por una
gestion inteligente y pragmatica de la diversidad inherente a la UE. Solo
asi podra aspirar a ser un actor internacional creible y eficaz en un entorno
global cada vez méas competitivo.

CONCLUSIONES

El presente estudio ha examinado en profundidad la compleja
naturaleza de la UE como actor diplomatico, concluyendo que la
fragmentacion es una caracteristica inherente y definitoria de su accion
exterior. Esta fragmentacion emana de la tension estructural entre las
aspiraciones de una PESC unificada y la persistente primacia de las
politicas exteriores y los intereses soberanos de sus EEMM. A lo largo del
andlisis, se ha evidenciado cémo este fenémeno se manifiesta en multiples
dimensiones: desde la dificultad para forjar consensos y definir intereses
europeos comunes, hasta la inconsistencia en la accion y la infrautilizacion
de los mecanismos de flexibilidad previstos en los Tratados.

El marco institucional de la PESC, a pesar de las reformas
introducidas por el Tratado de Lisboa con el objetivo de dotar a la UE de
mayor coherencia y visibilidad (a través de figuras como el Alto
Representante y el SEAE), conserva en su nucleo la regla de la unanimidad
para las decisiones més trascendentales. Este disefio institucional, que
refleja la preferencia de los EEMM por mantener el control sobre un area
tan sensible como la politica exterior, perpetta las condiciones para la
fragmentacion. Las politicas exteriores nacionales, impulsadas por
factores histdricos, econdmicos y estratégicos divergentes, contintan
siendo el principal referente para muchas capitales, limitando el alcance y

REVISTA DE ESTUDIOS EUROPEOS, 87 (2026): 312-343
ISSN 2530-9854



La politica exterior de la Unién Europea... 337

la ambicion de la PESC y generando frecuentes fricciones en términos de
coherencia vertical y horizontal.

Las causas de esta fragmentacion son multifactoriales, incluyendo la
diversidad de intereses nacionales, las limitaciones institucionales de la
PESC, el legado historico de la integracion europea y el impacto de un
entorno internacional cada vez mas competitivo y volatil. Los estudios de
caso analizados —desde la respuesta a crisis en Libia, Siriay Ucrania, hasta
las relaciones con potencias globales como China, Rusia y Estados
Unidos— han ilustrado de manera elocuente como estas dinamicas se
traducen en una capacidad de actuacion a menudo limitada, reactiva y por
debajo del potencial que cabria esperar de un actor del peso econémico de
la UE. La “actorness” de la Unidn, por tanto, se ve significativamente
cuestionada, especialmente en su dimension de cohesién y autonomia, lo
que a su vez afecta su credibilidad y reconocimiento como actor politico y
de seguridad de primer orden en la escena mundial. Incluso su aspiracién
a ser una “Potencia Normativa” se ve comprometida por las
inconsistencias y la primacia ocasional de intereses pragmaticos sobre la
promocion de valores.

La UE se enfrenta a un dilema persistente en su politica exterior: la
tensidn entre la soberania nacional celosamente guardada por sus EEMM
y la necesidad de una eficacia colectiva para abordar los desafios de un
mundo complejo e interdependiente. Eliminar por completo la
fragmentacion diplomatica parece una tarea hercllea, y quizas incluso
indeseable si implicara silenciar la diversidad de perspectivas que
enriquece el proyecto europeo. La pluralidad democrética de la UE se
refleja también en sus diferentes enfoques de politica exterior.

No obstante, la cuestion crucial no es tanto si la UE puede erradicar
toda forma de fragmentacion, sino si puede gestionarla de manera que le
permita actuar con una coherencia y efectividad suficientes en aquellos
asuntos donde un interés europeo colectivo es claramente identificable y
su defensa resulta primordial. Las propuestas de reforma institucional,
como la extension del Voto por Mayoria Cualificada o la creacion de un
Consejo de Seguridad Europeo, son relevantes, pero su impacto dependera
de una voluntad politica mas profunda de los EEMM para compartir
soberania y asumir riesgos y costes de manera solidaria. La “autonomia
estratégica” seguira siendo una consigna vacia si no se sustenta en una
“solidaridad estratégica” interna.

Las perspectivas de evolucion de la politica exterior de la UE son
inciertas. El actual entorno geopolitico, marcado por la guerra en Ucrania
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y una creciente competicién entre grandes potencias, podria actuar como
un catalizador para una mayor cohesion, como se observd en la respuesta
inicial a la invasion rusa. Sin embargo, también podria exacerbar las
divisiones internas si los EEMM perciben que sus intereses vitales
divergen o se ven amenazados de forma asimeétrica. Es posible que el
futuro de la PESC no radique en una integracion lineal hacia un modelo
supranacional clasico, sino en formas mas flexibles y pragmaticas de
“integracion diferenciada”, donde grupos de EEMM (“coaliciones de
vanguardia”) puedan avanzar en areas especificas, permitiendo una accion
més decidida por parte de algunos, aunque ello implique reconocer
formalmente los limites de una politica exterior verdaderamente “comun”
a veintisiete.

En Gltima instancia, la capacidad de la UE para superar, o al menos
gestionar satisfactoriamente, su fragmentacion diplomatica determinara no
solo su relevancia como actor global en el siglo XXI, sino también su
capacidad para defender los intereses y valores de sus ciudadanos en un
mundo cada vez mas desafiante. La fragmentacion no es solo un “fallo”
del sistema; es un reflejo de la propia naturaleza de la UE como una entidad
politica sui generis , un proyecto en constante negociacion entre la unidad
y la diversidad. El desafio reside en encontrar el equilibrio dinamico que
permita a esa diversidad no ser una fuente de paralisis, sino una fortaleza
gestionada para una accién exterior mas efectiva.
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