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Tema

El pasado 9 de mayo, Emmanuel Macron propuso la idea de crear una Comunidad
Politica Europea para dar respuesta a los retos y problemas regionales causados por la
invasion rusa de Ucrania. La iniciativa corre el riesgo de crear redundancias y frustrar a
socios clave, pero identifica correctamente las amenazas a las que hacen frente sus
Estados miembros, y su primer encuentro, celebrado el 6 de octubre, puede
considerarse un éxito.

Resumen

La invasién rusa de Ucrania ha movilizado a la Unién Europea e insuflado vida en una
politica de ampliacién que hasta hace poco languidecia. Pero el retorno de la guerra a
Europa también obliga a buscar férmulas para que la Union se aproxime a los Estados
de su vecindario trascendiendo el binario miembro/no miembro. En este sentido, la
Comunidad Politica Europea, propuesta en mayo de 2022, es un proyecto oportuno. Su
primer encuentro, celebrado el 6 de octubre en Praga, puede considerarse un éxito, si
bien el futuro de este foro bianual dependera del seguimiento e importancia que le
otorguen sus miembros. La Comunidad Politica Europea se enfrenta ademas a
cuestiones que pueden limitar su relevancia, como el solapamiento con iniciativas pre-
existentes, confundir objetivos franceses de parte con un interés general europeo o
reconciliar las prioridades de la Unién Europea con las de Estados que no pertenecen a
la Unién.

Analisis
Qué es la Comunidad Politica Europea

El pasado 9 de mayo, durante el discurso de clausura de la Conferencia sobre el Futuro
de Europa, Emmanuel Macron —que en ese momento ostentaba la presidencia del
Consejo de la Union Europea (UE)- propuso la creacion de una Comunidad Politica
Europea (CPE). El objetivo de la CPE, segin Macron, es permitir que otros socios con
valores democraticos encuentren “un nuevo espacio de cooperacién politica, de
seguridad, de cooperacion en materia de energia, de transporte, de inversiones, de
infraestructuras y de circulacion de personas”. El presidente francés proponia asi un foro
de didlogo para el conjunto del continente, con otros paises fuera de la Unién y mas alla
de los limites institucionales del proyecto europeo.
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Dicha propuesta, que no habia sido consensuada o compartida con otros socios
europeos con anterioridad a su anuncio, fue acogida con reticencias. En muchas
capitales la iniciativa fue concebida como una idea de Paris para frenar el proceso de
ampliacion. En concreto, la reaccién inicial de los Estados miembros del este y del centro
de la UE fue negativa, ya que percibieron la CPE como una manera de evitar la adhesion
de Ucrania a la Unién. En Berlin no fue bien recibido que Paris no realizara consultas
preliminares. Fuera de la Unidn, la reaccion inicial de la recién dimitida primera ministra
britanica, Liz Truss, tampoco era favorable a formar parte de la CPE.

Sin embargo, el pasado 6 de octubre tuvo lugar en Praga —sede de la presidencia
rotatoria del Consejo de la UE- el primer encuentro de la CPE. Esta reunién cont6 con
la participacion de 45 lideres y jefes de Estado y de gobierno europeos: 26 lideres de
Estados miembros de la UE, con la sola excepcién de la danesa Mette Frederiksen,
enfrascada en una convocatoria electoral; la presidenta de la Comision y el presidente
del Consejo Europeo; y 17 jefes de Estado y de Gobierno de paises europeos fuera de
la Unién, entre los que se encontraban la premier britanica, Liz Truss, el primer ministro
ucraniano, Denys Shymal, y el presidente de Turquia, Recep Tayyip Erdogan.

El evento const6 de un acto principal, inaugurado con una videoconferencia de Volodimir
Zelenski, reuniones por grupos de trabajo, sesiones bilaterales y un discurso de
clausura. Se celebraron dos mesas redondas: una sobre paz y seguridad y otra en
materia de energia, clima y economia. Entre las reuniones bilaterales destacan, por
ejemplo, la de la primera ministra sueca con el presidente turco para abordar la
incorporacién de Suecia a la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) o la
de la primera ministra britanica con el presidente Macron para acordar el aumento de la
cooperacion en materia migratoria. Asimismo, el encuentro de la CPE sirvié para mediar
conversaciones entre el presidente de Azerbaiyan y el primer ministro de Armenia y
encontrar una solucién pacifica a la tensién creciente entre estos dos paises.

Aunque la cumbre no finaliz6 con una declaracion o resultado concreto, si sirvidé para
mandar una imagen de unidad y de voluntad politica para fomentar la cooperacién y el
dialogo en asuntos de interés comun, asi como reforzar la seguridad y estabilidad en el
continente. Ademas, se acordd un calendario para las siguientes reuniones: Moldavia
en la primavera de 2023, Espana en el otofio del mismo afo y el Reino Unido a principios
de 2024. Esto muestra un deseo de alternar encuentros entre Estados miembros y no
miembros de la UE.

¢, Por qué ahora? La oportunidad de la Comunidad Politica Europea

La pertinencia de la CPE se explica apuntando al nuevo contexto que inauguré la
invasion rusa de Ucrania el 24 de febrero. Aunque la rivalidad entre grandes potencias
no es ninguna novedad, la crudeza con que desde febrero se ha expresado este choque
en Europa obliga a la UE a reconsiderar la manera en que hasta ahora se ha aproximado
al resto del mundo y su vecindario. Como apunta Luuk Van Middelaar, nos
encontrariamos ante el “despertar geopolitico” de la Union.


https://www.cer.eu/insights/macron-serious-about-european-political-community
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Pese a las limitaciones habituales de la UE para ser un actor global con capacidad de
liderazgo, la invasion rusa de Ucrania doté a Bruselas de algo parecido a “razén y
sentido” en su apoyo al gobierno de Kyiv. La respuesta europea —reafirmada en la mas
reciente ronda de sanciones, con la que ya se suman ocho— ha mostrado una firmeza y
cohesidn muy superiores a las que se anticipaban el 24 de febrero. Sin embargo, la UE
necesita adoptar un enfoque estratégico integral que aune las perspectivas comerciales,
diplomaticas, de seguridad y macroecondmicas. Esta vision conjunta de la accion
exterior es la que ya desarrollan potencias como EEUU, China, o la propia Rusia.

El reto consiste en hablar ese “lenguaje del poder” atendiendo a las consideraciones
normativas de la UE. Esto pasa por cambiar la aproximacion en sus relaciones con el
resto del mundo. Europa no puede seguir confiando en que la profundizacién de vinculos
comerciales sirva para desactivar tensiones politicas. Asimismo, la compleja estructura
decisoria e institucional del proyecto europeo limita la capacidad de la UE para
responder de forma mas &gil ante retos y amenazas. Las demandas para, por ejemplo,
acabar con la unanimidad en las decisiones de politica exterior se encuentran con la
oposicion de distintos Estados miembros. Mientras, la propia UE se ve limitada por
importantes escollos internos como los mostrados por Hungria para adoptar sanciones
frente a Rusia. Ante esto, la CPE, con su formato intergubernamental y su inclusion de
importantes socios que no son Estados miembros, ofrece un marco mas flexible y
adaptativo.

Este contexto también fuerza a la UE a reevaluar su relacién con el vecindario. No es
ningun secreto que la politica de ampliacion de la UE ha pasado de ser un ambito
dinamico a un quebradero de cabeza. Como sefala el politélogo Chris Bickerton, el
proceso “ha sido una fuente de vitalidad y legitimidad sin parangén en el proyecto
europeo”, pero “como proyecto ideoldgico, uno que pueda dar razén y sentido al bloque
europeo, ha llegado a su limite”. A la candidatura perenne —e improbable— de Turquia
se unen las de los Balcanes Occidentales (Albania, Bosnia y Herzegovina, Kosovo,
Montenegro, Macedonia del Norte y Serbia), la mayor parte de ellas encalladas. Las
iniciativas en el vecindario europeo —como la Asociacién Oriental o la Unién por el
Mediterraneo— ni siquiera han evitado la conflagracién entre Estados en las propias
regiones que esperaban contribuir a dinamizar. Y el Brexit se saldé con el abandono de
un Estado miembro por primera vez en la historia de la UE.

La invasién rusa de Ucrania parece haber servido como revulsivo para relanzar la
politica de ampliacion de la UE: tras un periodo de bloqueo por las reticencias de
Estados miembros como Francia y Bulgaria, en julio de 2022 se abrieron las
negociaciones con Albania y Macedonia del Norte; la UE ha concedido el estatus de
candidato a Ucrania y Moldavia; y, recientemente, la Comision ha recomendado dotar a
Bosnia y Herzegovina de la condicién de pais candidato.

Sin embargo, la politca de ampliacion plantea un binario rigido (Estado
miembro/candidato) ante un proceso largo, complejo y plagado de incertidumbres. Se
calcula que el acervo comunitario comprende hasta 130.000 paginas de legislacion a la
gue adaptarse, en un proceso que ni siquiera en los casos de adhesion mas exitosos
conlleva menos de 10 anos, y durante el cual los candidatos desarrollan una relacion
bilateral con la Comisidn, pero no cuentan con un formato especifico para desarrollar
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vinculos con otros Estados miembros. En el caso de paises como Ucrania —con un PIB
tres veces inferior al de Bulgaria, el Estado miembro més pobre, y una calidad
democratica mas cercana a la de un régimen hibrido que a una democracia
consolidada—, Moldavia o los Balcanes Occidentales, nada indica que se puedan cumplir
las exigencias que dictamina el proceso de adhesion en el corto y medio plazo. En este
contexto, la CPE puede convertirse en el foro de referencia desde el que desarrollar
vinculos con otros Estados europeos y coordinar cada vez mas ambitos de su accion,
puede servir para aliviar la frustracién de los paises candidatos y amortiguar la influencia
creciente de otros actores como Rusia o China en la region.

Por ultimo, las negociaciones entre Armenia y Azerbaiyan, fraguadas en el encuentro
de la CPE, son quiza la muestra mas interesante de las oportunidades que puede
ofrecer este foro de cooperacion. La participacién europea en la mediacién y el acuerdo
al envio de una mision civil de la UE —con duracién de dos meses— constituye un
poderoso golpe de efecto, en un conflicto y regién en los hasta ahora han sido Rusia y
Turquia quienes pugnan por establecerse como proveedores de seguridad. La
propuesta de un encuentro trilateral Francia-Espafna-Portugal para abordar una agenda
energética comun también se ha arrojado resultados concretos una semana después,
con el anuncio del proyecto BarMar.

Las distintas reuniones bilaterales que tuvieron lugar en el marco de la CPE también
reflejan la necesidad de contar con foros que ofrezcan un espacio de dialogo y
trasciendan a la UE. Pese a las reticencias iniciales —que obligaron a no incluir
banderas de la UE durante el encuentro—, el interés mostrado finalmente por Reino
Unido —que acogera un encuentro en 2024— demuestra la necesidad de esta iniciativa.
La CPE no solo ofrece a la UE un espacio de didlogo con un pais tan importante para
el futuro del continente europeo como Reino Unido —como demuestra el liderazgo de
éste en el apoyo a Ucrania— sino que abre un nuevo foro que puede ayudar a diluir la
tensién en las relaciones entre Bruselas y Reino Unido tras el Brexit.
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Retos y limitaciones

La idea de la CPE no es nueva. Viene precedida por otras propuestas similares, como
la tentativa “confederaciéon europea” Frangois Mitterrand, la “comunidad geopolitica
europea” de Charles Michel o la “Europa de las Siete Uniones” propuesta por Enrico
Letta, que identificaba la necesidad de establecer una “confederacién europea”.
Asimismo, la propuesta de la CPE podria solaparse con otras organizaciones que ya
existen como el Consejo de Europa o la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion
en Europa (OSCE) y otras iniciativas de cooperacion como la propia Politica de
Vecindad de la UE y la Union por el Mediterraneo.

Por lo tanto, las posibilidades de ofrecer algo novedoso son limitadas. Por ejemplo, la
propuesta de Franz Mayer, Jean Pisani-Ferry, Daniela Schwarzer y Shahin Vallée para
el establecimiento de la CPE se apoya en mecanismos que ya existen y que, en su
mayor parte, pertenecen a la UE. En este sentido, la CPE corre el riesgo de ser
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redundante y caer en malas practicas ya conocidas. De la misma manera, la CPE
dificilmente suplira el atractivo que para muchos paises del area postsoviética tiene la
OTAN, una organizacion que también antagoniza a Moscu, pero lo hace al tiempo que
ofrece garantias de seguridad tangibles.

La principal diferencia entre la CPE y otras tentativas —como la de Miterrand— o
instituciones —como el Consejo de Europa y la OSCE- es la exclusion de Rusia y
Bielorrusia de la misma, asi como el alto nivel de compromiso politico que se pretende
generar entre los participantes. Esto refleja que la CPE es una consecuencia inmediata
de la agresion rusa de Ucrania y, precisamente por eso, su principal reto estara en
encontrar su razén de ser mas alla de este hecho concreto y en encontrar la manera de
gestionar a largo plazo su relacion con el vecino ruso. Como sefiala Corina Stratulat, la
CPE no puede ser Unicamente un club anti-Putin, sino que debe ser capaz de pensar y
disefiar una estrategia para el futuro del continente europeo.

En este sentido, seria peligroso minusvalorar la capacidad rusa de desestabilizar los
paises de la CPE en su vecindario cercano. Para entender por qué, basta con mirar el
mapa de paises que engloba la iniciativa. Con la inclusion de Ucrania y Moldavia en
Europa del este, asi como las tres republicas del Caucaso al sur de Rusia, una CPE
cohesionada produciria en Moscu la misma percepcion de rodeo y amenaza que las
sucesivas ampliaciones orientales de la OTAN. El problema no es que la arquitectura
de la CPE resulte molesta a Moscu —la propia iniciativa, al fin y al cabo, responde al
clima de tensién y conflicto que ha promovido el Kremlin— como que su cohesion pueda
quedar socavada si Rusia decidiese ponerla a prueba mas alla de Ucrania.

Por otro lado, y pese al éxito del primer encuentro de la CPE, quedan muchas preguntas
por contestar. Sobre todo, la propuesta corre el riesgo de ser demasiado ambigua y
ambiciosa en sus objetivos: por un lado, no queda claro si la CPE es una alternativa o
un acelerador al proceso de ampliaciéon de la UE; pero a la vez, no se explicita si es una
propuesta muy ligada a la Union —lo que puede generar rechazo en otros paises como
el Reino Unido— o si es un proyecto del conjunto del continente. Asimismo, la CPE se
plantea fines poco concretos y muy amplios: quiere reforzar vinculos tanto con los
paises que quieren formar parte de la UE como con otros Estados que quieren acercarse
a la UE sin ser Estados miembros. Pretende incluir a Estados tan diversos como
Liechtenstein, Suiza, Islandia, Ucrania o Turquia. Plantea una agenda en ambitos —
como el de la energia y la migracién— que en ocasiones se solapa con competencias
europeas. Se muestra, asi, como un espacio de cooperacién muy amplio en cuanto a
los asuntos a tratar. Si dentro de la UE alinear intereses y llegar a acuerdos en areas
estratégicas ya es complicado, la CPE no lo tendra mas fécil. En cualquier caso, la CPE
no va a solucionar las dificultades de la UE, por ejemplo, en relacién con las
frustraciones que genera su politica de ampliacion o a las limitaciones que impone su
estructura institucional y proceso de decisiones a la hora de ejercer un liderazgo global.

Tampoco quedan claros cuéles son los requisitos que se deben cumplir para formar
parte de la CPE, salvo un alineamiento geopolitico con Ucrania y la UE frente a Rusia.
Cuando Macron propuso esta idea, senalé que serviria como espacio de dialogo entre
naciones democraticas europeas. Mayer, Pisani-Ferry, Schwarzer y Vallée entienden
que el compromiso con la democracia y el Estado de derecho y el respeto a los Derechos
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Humanos son condiciones fundamentales. Sin embargo, la propuesta de Stratulat es
mucho mas realista: la lista de invitados a la reuniéon de Praga demuestra que estos
requisitos no se cumplen y, en cualquier caso, si la CPE quiere tener resultados no
puede excluirse a actores fundamentales para abordar el futuro del continente europeo
y que no son estrictamente democraticos —por ejemplo, Turquia—. Y aunque la CPE
quiera mantener un caracter flexible, seria oportuno dotarle de una minima estructura
que permita la trazabilidad y seguimiento de las reuniones y que los encuentros deriven
en resultados tangibles.

Por dltimo, es importante que esta iniciativa no se confunda con intereses
exclusivamente franceses. Como ya ocurrid con la Conferencia sobre el Futuro de
Europa, la CPE es una propuesta del presidente Macron y corre el riesgo de asociarla
a su figura. Ni a los promotores de la iniciativa ni a los candidatos a la UE se les escapa
el papel que Francia ha desempenado bloqueando el proceso de adhesion de paises
como Albania o Macedonia del Norte. Con la CPE Francia puede buscar apuntalar su
posicion como principal potencia europea en la arena de la politica internacional —el
principal ambito en el que tienen una ventaja clara sobre Alemania, especialmente en el
contexto de la guerra en Ucrania—. El enfoque intergubernamental que prima en la CPE
también denota unos usos y costumbres tipicamente franceses, que pueden generar
friccion con los de Estados miembros que favorezcan una aproximacién mas
comunitaria. Aunque tanto las capacidades de Francia como las circunstancias de
Europa —que empujan hacia el desarrollo de autonomia frente a rivales como Rusia,
pero posiblemente también socios como EEUU- validan esta hoja de ruta y otorgan a
Paris un puesto destacado en su realizacién, existe el riesgo de emplear una iniciativa
nominalmente europea para subsumir posiciones francesas. Los esfuerzos de la propia
presidencia francesa por restar protagonismo a Macron en las semanas previas a la
cumbre de Praga muestran que los impulsores del proyecto son conscientes de esta
limitacion.

Conclusion: el papel e intereses de Espaia en la Comunidad Politica
Europea

Aunque todavia es pronto para sacar conclusiones, la primera reunién de la CPE tiene
muchos elementos que llevan a concluir que fue un éxito: el elevado nimero de
asistentes y la relevancia de los mismos, el contundente mensaje politico, la voluntad
expresada para mantener futuros encuentros y los encuentros bilaterales. Por este
motivo, es importante preguntarse cual es la posicion de Espafa al respecto y cuéles
son sus intereses en la misma.

No cabe duda de que la invasion rusa de Ucrania ha provocado un desplazamiento del
centro de gravedad de la UE hacia el este. Esto ha provocado una influencia creciente
de Estados miembros como Polonia y los bélticos. En este contexto, el gobierno esparnol
ha mostrado una voluntad de protagonismo, queriendo mostrar su firme rechazo a la
agresion rusa de Ucrania. Sin embargo, Espana, con dificultad para ofrecer un valor
anadido en esta cuestion, corre el riesgo de asumir una posicion seguidista y no ser
capaz de hacer valer sus propios intereses y prioridades.
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La CPE continta una tendencia hacia espacios intergubernamentales concretos al
margen de las estructuras multilaterales ya existentes. Esto requiere de una actitud de
mayor proactividad por parte de Espafa, que choca con el perfil bajo tradicional de su
politica exterior, mas comoda en espacios multilaterales basados en las reglas y la
previsibilidad. La CPE anade el reto de aunar a grandes Estados: ademas de paises de
la Unién como Francia o Alemania, estan presentes el Reino Unido y Turquia.

Esto no impide, sin embargo, que Espafna tenga margen de maniobra. Para ello, seria
atil definir una posicién al respecto. EI Reino Unido, reacio a participar en un primer
momento, ha buscado ejercer el liderazgo proponiendo temas a abordar —queria que se
tratara la cuestion migratoria— e incluso planteando otros nombres para este espacio de
didlogo. Por su parte, los primeros ministros albanés y neerlandés publicaron una
columna de opinion manifestando su posicién respecto a la CPE.

Frente a los grandes Estados, que pueden tender a rivalizar entre ellos en el seno de la
CPE y que levantan reticencias entre los mas pequenos, Espafa puede acercarse a
otros Estados miembros y no miembros de tamario medio y pequefio y buscar alianzas
variables. Frente a los intereses que puedan ponerse en la discusion de la CPE, definir
posiciones comunes con otros paises con intereses compartidos sera fundamental para
hacer valer las prioridades espafolas en este espacio.

La CPE puede ser una oportunidad para Espana. Ante la dificultad y falta de experiencia
por parte de Espana para llegar a acuerdos bilaterales ad hoc —como ha hecho, por
ejemplo, Francia con Grecia e Italia recientemente— o para ejercer un mayor liderazgo
en cuestiones internacionales, la CPE ofrece una plataforma para que se asome a la
participacién en la solucion de conflictos de calado y forje nuevas alianzas mas alla de
las tradicionales. La reunién de la CPE en Espafia en 2023, coincidiendo con la
presidencia rotatoria del Consejo, sera una gran ocasion en este sentido.
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