
LA COMUNIDAD EUROPEA: i ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ 6 ~  
INTERNACIONAL O SISTEMA POL~TICO?' 

Fulvio Attinh 
Catedrático de Relaciones Internacionales 

Universidad de Catania (Italia) 

La Comunidad Europea es un actor zinico en el marco, histórico actual, 
de las relaciones internacionales. Nos hallamos fiente a un proceso federativo, 
distinto de cualquier otra forma de coo eración interpbernamental, que ha 
obligado a 10s sistemas políticos naciona P es a adaptarse a la aparición de estruc- 
turaspoliticas de naturaleza su ranacional. 

La dimensión internacions Pde la Comunidad queda recogida, apartir del 
Tratado de Unión Europea (1992), en cuatro marcos: el comercio, la ayuda in- 
ternacional a los paises en desarrollo, la política exterior y la política de segu- 
riahi y de defensa. 

En el terreno de la cooperación internacional al desarrollo, hay que destacar 
la existencia del Convenia de Lomé IVJimzado en 1989por 10s doce paises de 
la Comunidady sesenta y nueve paises ACP. 

En el terreno de la política exteriory de seprihd, la C o m u n i u  tiene una 
experiencia de más de veinte años. Desde la Cumbre de la Haya (1969), 10s 
Doce se han dotado de un mecanismo de coordinación diplomática: la Coo e- 
ración Política Europea. Con el reciente Tratado de Unión Euro ea (19&), 
10s Doce han revisto un mecanismo m h  desarrollado: la Política xteriory de 2 i 
Seguridad omún. Dicho mecanismo --basado en la idea de ccacción co- 
múnn- es un ilar básico para la construcción de una$tura Europafederal. 1 En el terreno e la defensa, sin embargo, se prevén mayores dificultades. 

A bstract 

The European Communiy has a unique character in thepresent and his- 
toricalfiamework oflnternational Relations. We are confionted b a federative 
process uite distinct fmm all otherhnfrms ofintergovernmentaLoo eration, 
which fashnfrced natzonal political systems to adapt themselves in t e forr of 
politica1 structures of supranational nature. 

R 

1. Este articulo es el resumen, revisado y actualizado, de un curso impartido en el marco 
de la asignatura aProblemas actuales de las Relaciones Internacionales)), durante el curso 1990- 
1991, en la Facultat de Citncies Polítiques i de Sociologia de la Universitat Autbnoma de Bar- 
celona. 
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The international dimension of the Community is outlined in the Treaty 

ofEuropean Union (1992) in fourfiameworks: trade, international aid to de- 
veloping countries, common foreip policy and security and defense policy. 

In the fieu of international cooperation or development, the existance of 
Lomk A eement, signed in 1989 by the Twe ve and sixty-nine ACP countries, Y is under ined. 

i 

Europe. In thejehi 

Desde su origen en la Europa del siglo XVI, el sistema de estados no ha co- 
nocido procesos federativos equivalentes al que estamos viviendo en Europa 
occidental desde 10s afios cincuenta. Un sistema de instituciones y de reglas, 
basado en acuerdos gubernamentales y sostenido mediante impulsos ideoló- 
gicos y presiones económicas, ha recibido competencias cada vez más amplias 
en áreas reservada tradicionalmente a 10s gobiernos estatales; de tal manera 
que 10s sistemas políticos estatales han debido adaptarse a la aparición de otras 
estructuras politicas de naturaleza supranacional o federal; aceptando que de- 
cisiones legislativas, adoptada a nivel comunitari0 por procedimientos no pu- 
ramente intergubernamentales, se aplicasen de manera directa en sus territo- 
rios nacionales. 

El10 indica que la Comunidad es algo distinto de una particular forma de 
cooperación intergubernamental. De tal manera que entre 10s paises de la Co- 
munidad existen relaciones diferentes de las existentes entre estados vincula- 
dos por 10s tradicionales tratados de cooperación intergubernamental. Así, por 
ejemplo, el método de funcionamiento de la CECA (creada por el Tratado de 
Paris de 1951), que violaba claramente la noción tradicional de la soberanía 
nacional, constituye el punto de partida de las comunidades europea. Sin em- 
bargo, esos primeros pasos de carácter supranacional dan lugar en 10s afios se- 
senta (con la CEE en funcionamiento, desde el Tratado de Roma de 1957) a 
un reforzamiento del método intergubernamental, a la vez que, de manera pa- 
radójica, los paises comunitarios son conscientes de la oportunidad política de 
lanzar nuevas politicas y nuevas reglamentaciones. 

Desde sus origenes hasta el Tratado de Unión Europea (Maastricht, 
1991), la Comunidad Europea es una realidad en movimiento que plantea 
múltiples preguntas sobre su propia naturaleza. Nos podemos plantear si se 
trata de un proceso únicamente jurídic0 dirigido por 10s gobiernos de 10s es- 
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tados que continúan siendo soberanos e independientes -a la manera de una 
organización internacional tradicional- o de un proceso de formación de un 
nuevo sistema politico destinado a englobar aquellos estados en una unión fe- 
deral. El interés por la naturaleza de la Comunidad ha aumentado en 10s úl- 
timos años, junto al debate politico que han generado las transformaciones co- 
munitarias en el marco de la Nueva Europa (Attinh 1993, Barbé y Grasa 
1992, Wallace 1990). En dicho marco se plantea el carácter de la Comunidad 
como actor internacional. Las actuaciones de 10s Doce en recientes crisis in- 
ternacionales -la guerra del Golfo o las guerras en la antigua Yugoslavia- 
han planteado de manera clara una cuestión siempre difícil: la definición de 
la Comunidad en tanto que actor internacional. Precisamente la Guerra del 
Golfo llevó a algunos comentarista a caracterizar a 10s Doce de ccgigante eco- 
nómico, enano politico y gusano militar)). En este articulo se pretende revisar 
de manera amplia esa triple dimensión de la actividad internacional de 10s 
Doce. 

LAS RELACIONES EXTERIORES DE LA COMUNIDAD 

Airededor de ciento cincuenta estados han acreditado misiones diplomá- 
ticas ante la Comunidad, y esta tiene más de noventa delegaciones y oficinas 
que la representan ante estados terceros y organizaciones internacionales. 

Ai atribuir a la Comunidad competencias en relaciones exteriores, 10s tra- 
tados constitutivos reconocian que la integración económica se proyectaria al 
exterior. Los tratados se referian tan s610 a las relaciones económicas y comer- 
ciales, dando por descontado que éstas eran diferenciables de las politicas y 
que la Comunidad podria actuar en el sistema internacional de forma diferen- 
te a como 10 hacen 10s estados. Sin embargo, a finales de 10s años sesenta 10s 
aquel entonces Seis tuvieron que aceptar que la dimensión política no podia 
sustraerse a la necesidad de coordinación. Asi nació en 1970 un mecanisrno 
de cooperación en política exterior, conocido como Cooperación Política Eu- 
ropea (CPE). En la década siguiente se empezó a hablar de la posibilidad de 
coordinar otro sector de 10s asuntos exteriores de importancia fundamental, 
el de la seguridad y la defensa. Este dtimo entró simbólicarnente a formar par- 
te de 10s intereses de la Comunidad a través de su inclusión en el Acta Única 
Europea (1986), que declaraba la disponibilidad de 10s gobiernos a coordinar 
sus posiciones ((en 10s aspectos politicos y económicos de la seguridad)). Sin 
embargo, hay que esperar al Tratado de Unión Europea (1991) para que esta 
extensión de competencias empiece efectivamente a tomar forma. Hoy se pue- 
de hablar con precisión de relaciones internacionales de la Comunidad englo- 
bando cuatro ámbitos que tienen, sin embargo, diversos grados y formas cen- 



((Papers)): Revista de Sociologia 

tralizadas de decisión: el comercio, la ayuda internacional a 10s paises en de- 
sarrollo, la política exterior y la política de seguridad y defensa. 

La ca~acidad económica y comercial de la Comunidad la convierte en un 
actor determinante del sistema económico internacional al que todos 10s ac- 
tores deben tomar en consideración y del que intentan ser socios (Edwards y 
Regelsberber, 1990). De ahi que la Comunidad haya concluido un gran nú- 
mero de acuerdos económicos de divers0 contenido y denominación, tanto 
bilaterales como multilaterales (Groux y Manin, 1985; Peláez Morón, 1989; 
Sideri, 1990). 

La Comisión es la encargada de mantener las relaciones externas de la Co- 
munidad, de representarla y de participar en 10s trabajos de las organizaciones 
internacionales (10s articules 228 a 23 1 del Tratado CEE citan explícitamente 
a las Naciones Unidas, el GATT, el Consejo de Europa y la OCDE). En el 
terreno de las relaciones comerciales, la Comisión dirige las negociaciones for- 
males, por encargo del Consejo de Ministros y asistida por un comitt nom- 
brado por este último. Asimismo, y en 10 relativo a 10s intercambios corner- 
ciales, la Comisión se ve envuelta, de manera continua, en negociaciones 
informales con gobiernos varios. La discrecionalidad de la Comisión en las ne- 
gociaciones internacionales es controlada por 10s gobiernos; si bien la Comi- 
sión se ve, de manera realista, obligada a adoptar, siguiendo en cada momento 
la orientación dominante en 10s gobiernos de 10s paises comunitarios, posi- 
ciones más proteccionistas o más liberales. Una vez concluida una negociación 
comercial, el Consejo de Ministros delibera y decide por mayoria cualificada 
sobre la propuesta de acuerdo presentada por la Comisión. Si bien, no está 
previsto solicitar la opinión del Parlamento, tste puede ser oido, de manera 
voluntaria, por parte de la Comisión o del Consejo. 

En relación con el Parlamento, hay que mencionar que el Acta Única es- 
tablece que en 10s acuerdos de asociación con terceros paises (previstos en el 
art. 238 del Tratado CEE) se aplique -como en el caso de la admisión de 
nuevos estados en la Comunidad- el procedimiento llamado de ccopinión 
conforme)). Este procedimiento prevé que la decisión del Consejo de Minis- 
tros sea precedida por el acuerdo del Parlamento emitido por mayoria absoluta 
de sus miembros. Los acuerdos de asociación tienen una gran importancia po- 
lítica porque establecen una conexión entre las economias de los estados co- 
munitarios y las de 10s estados asociados, que va más allá de la apertura o la 
regulación de simples relaciones comerciales. Era justo, por tanto, que desde 
el punto de vista del desarrollo del proceso democrático que, además de 10s 
gobiernos que se pronuncian durante las negociaciones interactuando con la 
Cornisión, también el Parlamento (como institución de representación polí- 
tica de la Comunidad) fuera llamado a pronunciarse sobre estos actos de re- 
laciones internacionales de 10s Doce. La experiencia muestra que el Parlamen- 
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to ha decidido hacer pleno uso del procedimiento. Asi, en 1988, y a pesar del 
visto bueno de la Comisión y del Consejo, frenó durante algún tiempo la con- 
clusión de acuerdos con Israel y con Turquia. En este terreno, la defensa de 
10s derechos humanos se prevé como el tema que mayores dificultades genere 
entre el Parlamento y las otras instituciones. 

La cooperación con 10s paises en vias de desarrollo constituye otro capitulo 
politicamente relevante de las relaciones económicas externas de la Comuni- 
dad (Costa, 1990; Notzold y Freiherr, 1990; Pennisi, 1990). La primera po- 
lítica de cooperación internacional al desarrollo de la Comunidad h e  regulada 
por la Convención de Yaoundé (1963), que relacionaba a 10s seis estados 
miembros con paises africanes que habian sido sus colonias, respondiendo a 
la política de asociación prevista por el Tratado CEE (parte IV), que Francia 
habia requerido explicitarnente para conservar 10s vinculos con sus antiguas 
colonias. El ingreso del Reino Unido -con sus vinculos incluso institucio- 
nales (Commonwealth) con el mundo ex colonial- ampli6 el marco de esta 
política, que h e  totalmente renovada por la primera Convención de Lomé, 
firmada en 1975. 

La Convención de Lomé creaba el llamado grupo ACP (paises de África, 
Caribe y Pacifico), formado en aquel entonces por cuarenta y seis paises, al 
que la Comunidad ofrecia por un periodo de cinco años un paquete de ayudas 
económicas (constitución del Fondo Europeo de Desarrollo), preferencias co- 
merciales (abolición de la reciprocidad para permitir la penetración de 10s pro- 
ductos de 10s paises ACP en la Comunidad) y garantias para las rentas de las 
exportaciones (Stabex), todo el10 organizado dentro de un marco institucional 
de consultas. En aquel momento se consideraba que el Tercer Mundo era un 
actor en la economia internacional dotado de cierto poder negociador en el 
campo de las materias primas. Hay que recordar, asimismo, que por aquella 
época el tema del Nuevo Orden Económico Internacional habia tomado for- 
ma en la UNCTAD y, de manera amplia, en todo el sistema de Naciones 
Unidas. 

La Convención de Lomé parecia seguir la linea de las esperanzas de trans- 
formación de 10s regimenes económicos internacionales y se consideraba 
como un acuerdo prioritario entre dos grupos de paises que representaban el 
norte y el sur de la economia internacional. Sin embargo, cinco afios después 
de la firma de la Convención las condiciones económicas de 10s paises ACP 
no parecian haber mejorado. Asi pues, la cooperación no habia logrado sus 
objetivos y, en consecuencia, habia fracasado el objetivo de promover la in- 
dustrialización de 10s paises ACP. En dicho contexto se renegoció la Conven- 
ción y se optó por la firma de Lomé 11. Los paises ACP no podian permitirse 
la pérdida de la ayuda comunitaria. Sin embargo, ante la recesión económica 
de finales de 10s setenta, 10s gobiernos comunitarios mostraban escasa dispo- 
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nibilidad a conceder nuevos privilegios a sus socios. Tampoco la tercera con- 
vención (1986-1990) comport6 mejores condiciones para 10s paises ACP, que 
cada vez són m h  marginales respecto a 10s intereses politicos y económicos de 
10s paises comunitarios. En diciembre de 1989 se firmó Lomé IV que, aparte 
de su duración (un periodo de diez afios y el número de paises ACP, ya 69), 
conserva las caracteristicas de las anteriores. 

Con el Tratado de Maastricht, la cooperación al desarrollo entra a formar 
parte de la política de la Comunidad (Titulo XVII de la parte I11 del Tratado). 
Asi, la política de la Comunidad en este terreno se considera complementaria 
de las politicas llevadas a cabo por 10s estados miembros; de tal manera que 
10s gobiernos de 10s Doce, aun manteniendo su competencia para negociar y 
concluir acuerdos internacionales en materia de cooperación al desarrollo, han 
de coordinar sus politicas y sus programas de ayuda con 10s de la Comunidad. 

La política de cooperación de la Comunidad persigue objetivos recogidos 
en el Tratado de Maastricht: favorecer el desarrollo económico y social de 10s 
paises en vias de desarrollo, luchar contra la pobreza, conseguir la inserción 
armoniosa de 10s paises en desarrollo en la economia mundial y, a su vez, con- 
solidar en estos paises la democracia, el estado de derecho y el respeto de 10s 
derechos humanos. De cara a la consecución de dichos objetivos, la Comu- 
nidad puede lanzar planes plurianuales de cooperación contando con la con- 
tribución del Banco Europeo de Inversiones. 

LA COOPEMCI~N POLITICA EUROPEA 

El origen lejano de la política exterior y de seguridad común (PESC) se ha- 
lla en la declaración de la cumbre de jefes de estado y de gobierno de La Haya 
de 1969, que abrió el camino para la puesta en hncionamiento del mecanis- 
mo de Cooperación Política Europea (Barbé, 1989; de Vree, 1987; Ifestos, 
1987). El origen más reciente y especifico de la aproximación de la segufidad 
y de la defensa a la política exterior se encuentra, de hecho, en el Acta Unica 
de 1986 y, sobre todo, en el Tratado de Maastricht. 

En la cumbre de La Haya, 10s gobiernos reconocieron que ((una Europa 
unida)) debe res~onder adecuadamente a las responsabilidades de su presencia 
en el mundo de las relaciones internacionales. En la siguiente cumbre de Lu- 
xemburg~ (octubre 1970), 10s jefes de estado y de gobierno aprobaron el in- 
forme del Comité Davignon, encargado de estudiar el tema. Dicho Informe 
establecia que 10s objetivos de la cooperación política deberian ser: 

a) un mejor entendimiento reciproco sobre 10s grandes problemas interna- 
cionales a través de consultas e intercambios regulares de información; 
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b) una mayor solidaridad basada en la armonización de 10s puntos de vista 
de las diplomacias de 10s entonces Seis, en la coordinación de sus posi- 
ciones y, dentro de 10 posible, en la acción común. 

La Comisión y el Parlamento se mantenim al margen de esta cooperación, 
creándose asi un mecanismo intergubernamental en paralelo a la estructura 
comunitaria. Asi, la Comisión seria informada s610 si la cooperación política 
interferia en la actividad comunitaria. El Parlamento, por su parte, seria in- 
formado periódicamente en coloquios informales. El mecanismo de la CPE 
debia funcionar con reuniones semestrales de 10s ministros de Exteriores y con 
reuniones trimestrales de un comité politico compuesto por 10s directores de 
asuntos politicos de 10s ministerios de exteriores. Este Comité, a su vez, podia 
crear grupos de expertos. El mecanismo se veia completado por la designación 
por parte de cada ministro nacional de un funcionari0 de enlace (un corres- 
ponsal europeo) y el conjunt0 de dichos funcionarios constituia el Grupo de 
Corresponsales. Se ve, por tanto, que la idea de la comunicación entre 10s di- 
versos ministerios de exteriores es la base del edifici0 que, creado por el Infor- 
me Davignon, se irá perfeccionando con el paso de 10s aiíos. 

Asi, en 1973, el Informe de Copenhague actualizaba la base institucional 
de la CPE con una serie de innovaciones, como la puesta en funcionamiento 
de un sistema de telecornunicaciones (télex) entre 10s ministerios de exteriores 
de los, ahora, Nueve; el paso a trimestrales de las reuniones de 10s ministros 
de exteriores; la consolidación de 10s grupos de trabajo; la definición de con- 
sulta~ regulares entre las embajadas de 10s Nueve en paises terceros y la atri- 
bución de funciones en materia de CPE a la presidencia de turno de la Co- 
munidad. Además, 10s gobiernos se comprometian a consultarse con el 
objetivo explicito de ((llegar a politicas comunes sobre problemas concretos)) 
y, en diciembre de 1973, se promulgaba la Declaración sobre la Identidad Eu- 
ropea, con la cual 10s Nueve intentaban presentarse como un frente unido al 
resto del mundo. En dicha Declaración, 10s Nueve afirmaban que ccactuando 
como una única entidad, se comprometen a promover relaciones armónicas 
y constructivas con 10s paises terceros (..) De cara a futuras negociaciones en 
las que 10s Nueve se relacionen colectivamente con otros paises, las institucio- 
nes y 10s procedimientos elegidos deberán permitir que se respete el carácter 
especifico de la entidad europea. En 10s contactos bilaterales con otros paises, 
10s estados miembros se basaran cada vez más en posiciones comunes acorda- 
das)). 

No obstante, la practica no se ajust6 de manera inmediata a las intencio- 
nes. Asi, las consecuencias de la guerra del Yom Kipur fueron nefastas para la 
recién definida solidaridad diplomática de 10s europeos. Frente al embargo pe- 
trolifero de 10s paises árabes, Holanda se quedó sola (la más afectada por el 
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embargo) y cada uno de 10s Nueve actuó de manera independiente a la hora 
de decidir la ~olitica a adoptar frente al shock petrolifero, primando 10s inte- 
reses económicos nacionales sobre la solidaridad europea. 

Además, la fórmula de la Identidad Europea habia producido malestar en 
Estados Unidos, donde el secretari0 de estado Henry Kissinger reaccionó con 
la propuesta de una nueva Carta Atlántica cuyo objetivo era contrarrestar 10s 
efectos (~e~ro~eizadoresr de la CPE. Rápidamente se vio como el malestar 
americano afectaba negativamente a la solida de la identidad europea. Las di- 
ferencia~ entre 10s Nueve llevaron al acuerdo de Gymnich (reunión celebrada 
en un castillo alemán de dicho nombre el 21 de abril de 1974), mediante el 
cual 10s ministros de exteriores establecían la posibilidad de que la presidencia 
de turno estableciera consultas en materia CPE, con el acuerdo previo de 10s 
Nueve, con un estado aliado o amigo (sin mencionar directamente a 10s Es- 
tados Unidos, pero en la mente de todos). 

La creación en 1974 del Consejo Europeo de 10s jefes de estado y de go; 
bierno de la Comunidad establecia un vinculo formal, al mhimo nivel poli- 
tico, entre la Comunidad y la Cooperación Política. A partir de este momert 
to, 10s ministros de exteriores debian reunirse al menos cuatro veces al afio 
para preparar las declaraciones del Consejo Europeo, mientras que las reunio- 
nes del comité Politico se convertim en reuniones casi de rutina. Las consultas 
entre las embajadas de 10s Nueve en paises terceros se convertian en práctica 
habitual y se les aiíadian las consultas en el curso de conferencias multilate- 
rales. En este terreno de profundización en la CPE, 10s parlamentarios reac- 
cionan ante su posición marginal, haciendo llegar insistentemente a 10s res- 
ponsables de la cooperación política sus opiniones sobre política internaciond 
en forma de resoluciones e informes sobre 10s problemas políticos internacio- 
nales del momento. 

La siguiente etapa institucional culminó con el Informe de Londres 
(1981), que reconocía la oportunidad de establecer un vinculo formal entre 
10s Órganos de la CPE y la Comisión Europea. Finalmente, con el Acta Única 
(1986) la CPE entraba formalmente en el ámbito institucional -al margen 
del politico- de la Comunidad (Pijpers, Regelsberger y Wessels, 1988). Así, 
el Acta Única introdujo la constitución de un secretariado permanente de la 
CPE con sede en Bruselas, cerca del Consejo de Ministros. El secretariado aC- 
túa formalmente como Órgano de asistencia de la presidencia del Consejo de 
Ministros en el campo de la política exterior, facilitando la circulación de la 
información, preparando las respuestas a las cuestiones planteadas en el Par- 
lamento, organizando las reuniones y,consewando 10s archivos de la CPE. 

Aunque en el Titulo I11 del Acta Unica, dedicado a la Cooperación Eu- 
ropea en materia de Política Exterior, ésta se refiera a 10s estados con la fór- 
mula de {(partes contrayentes)), distinta a la comúnmente usada en 10s tratados 
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comunitarios (estados miembros) y propia de 10s tratados internacionales en- 
tre estados soberanos, es obvio que desde 1986 se ha producido una aproxi- 
mación entre la CPE y las instituciones comunitarias. En ese sentido, a la pre- 
sidencia y la comisión se ha visto explícitamente confiada la fünción de buscar 
y mantener la coherencia entre las relaciones exteriores de la Comunidad y la 
cooperación política europea (Ginsberg, 1989). Asimismo, el Titulo I11 abor- 
da la polémica cuestión de la seguridad. Sin perjuicio para las alianzas de paises 
comunitarios con la OTAN y con la UEO, el Acta recoge la convergencia de 
10s gobiernos comunitarios sobre la idea de que también la seguridad consti- 
tuye un objetivo común, y que 10s aspectos politicos y económicos de la se- 
guridad deben ser objeto de coordinación. 

LA POL~TICA EXTERIOR Y DE SEGUHDAD COMON 

El Tratado de la Unión Europea de Maastricht contiene ulteriores y de- 
cisivos puntos a favor de la aparición de una política exterior comunitaria 
(Longo, 1992). El Titulo V recoge las Disposiciones relativas a la política ex- 
terior y de seguridad común, con las cuales 10s gobiernos comunitarios han 
definido 10s objetivos, 10s Órganos y 10s procedimientos de esta política. Los 
objetivos de la PESC abarcan tanto la defensa de 10s valores y de 10s intereses 
de la Unión y de sus estados miembros como la defensa de la paz, la seguridad 
y la cooperación internacional, así como hacer avanzar en el mundo la demo- 
cracia, el estado de derecho, 10s derechos humanos y las libertades fündamen- 
tales. Como principios-guia para la realización de dichos objetivos, se sefiala 
expresamente 10s principios de las Naciones Unidas y 10s contenidos en 10s 
dos documentos fundamentales de la Conferencia sobre la Seguridad y la Co- 
operación en Europa (CSCE); es decir, el Acta de Helsinki (1975) y la Carta 
de París (1990). 

Los instrumentos para conseguir 10s objetivos marcados por la PESC son 
10s instrumentos tradicionales de la cccooperación sistemática)) entre 10s minis- 
terios de asuntos exteriores, además de la introducción por parte del Tratado 
de Maastricht del concepto de ((acciones comunesa para aquellos ámbitos de 
política exterior en 10s que 10s Doce consideren que tienen intereses comunes. 
La defensa está expresamente excluida de estos ámbitos. 

Los instrumentos de la cooperación sistemática, experimentados por la 
CPE, se destinan ahora a la formulación de posiciones comunes que permitan 
directamente operar al Consejo de Ministros de 10s Doce, en tanto que tal. 
La competencia de informar, de preparar las decisiones del Consejo y de su- 
pervisar la actuación de la PESC se atribuye al Comité Político, compuesto 
por 10s directores politicos de 10s ministerios de asuntos exteriores de 10s Doce. 
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Este Comité -que siempre ha sido fundamental para el funcionamiento de 
la CPE- viene a socavar el papel del Secretariado instituido por el Acta 
Única, 10 que demuestra el intento de evitar la centralización (preferencia por 
órganos intergubernamentales frente a instituciones a Doce) en la PESC que 
contará, a diferencia de la CPE, con el nuevo instrumento de las acciones co- 
munes. En lo que respecta al resto de instrumentos, el Tratado de Maastricht 
mantiene el mecanisrno desarrollado por la CPE, en particular: la concerta- 
ción entre las misiones diplomáticas de 10s Doce en paises terceros y en orga- 
nizaciones internacionales, la consulta al Parlamento -a través de la Presiden- 
cia de la Unión- sobre 10s aspectos fundamentales de la PESC y la asociación 
de la Comisión a 10s trabajos de la PESC. En concreto, la Comisión tiene en 
esta materia poder de iniciativa y, al igual que el Consejo, ha de informar al 
Parlamento sobre la evolución de la PESC. El Parlamento tendrá un debate 
anual sobre la PESC y puede dirigir al Consejo pregunta y recomendaciones. 

Es evidente que el concepto de ccacción comúna -excluyendo el ámbito 
especifico de la defensa- es el que debe conducir el proceso hacia una política 
exterior auténticamente comunitaria y no s610 declaratoria y simbólica. Por 
ccacción común)) se entiende un conjunt0 de medidas coherentes, implemen- 
tadas por la Comunidad y por 10s estados miembros, que tienen en su base 
10s objetivos de la PESC. El procedimiento para adoptar una acción común 
tiene lugar en el seno del Consejo, que decide teniendo en cuenta las orien- 
taciones generales formuladas por el Consejo Europeo. El Consejo asume por 
completo la competencia sobre la definición de todos 10s aspectos de una ac- 
ción común: objetivos generales y particulares de la acción, alcance, medios, 
procedimiento, condiciones y, eventualmente, duración y revisión. El mismo 
Consejo decidirá sobre qué aspectos de una acción común pueden ser adop- 
tados por mayoría cualificada. La marcha de las acciones comunes es respon- 
sabilidad de la Residencia. 

El instrumento de la acción común no puede ser utilizado, como ya se ha 
dicho, en el ámbito de la defensa, que esta implícitamente considerado como 
el ámbito específicamente militar de la sepridad; la cual, de hecho, es con- 
cebida con un significado más amplio que 10 puramente militar. En el ámbito 
de la defensa, de hecho, y en tanto no se alcance una política de defensa co- 
mún y, a continuación, un auténtico sistema de defensa común que es uno 
de 10s objetivos de la PESC, la Unión Europea otorga a la Unión Europea Oc- 
cidental (UEO) -considerada parte integrante de la Unión- competencia 
para tomar decisiones y emprender acciones comunes en defensa. Mientras 
tanto, todas las iniciativas o decisiones de la Unión en el campo de la defensa 
y de la seguridad no pueden ser en perjuicio de la OTAN, ni pueden limitar 
la política de defensa bilateral y multilateral (en el marco de la UEO y de la 
OTAN) de 10s doce estados miembros. 



La Comunidad Europea: jorganización internacional o sistema politico? 

Si la política exterior y de seguridad sigue sin pertenecer, por completo, al 
gobierno central de la Comunidad y si 10s gobiernos estatales continúan de- 
sarrollando políticas exteriores individualizadas, existe ya ahora un largo elen- 
co de casos y un consistente número de cuestiones políticas internacionales en 
las cuales la política exterior común no se distingue apenas de las políticas es- 
tatales. En efecto, en 10s últimos años la concertación de las políticas exteriores 
se ha consolidado, tanto en algunos foros multilaterales (Naciones Unidas, 
CSCE, relaciones con otros grupos de paises como la ASEAN, Centro Amé- 
rica y la Liga Árabe), como en situaciones de crisis (Golfo Pérsico y Oriente 
Medio) . 

EL BALANCE DE LA ACTUACI~N D I P L O ~ ~ ~ T I C A  DE LOS DOCE 

En conjunto, 10s aspectos europeos de la competición Este-Oeste han 
constituido la parte más importante de la acción política internacional de la 
Comunidad, porque 10s gobiernos han querido explotar el ámbito comuni- 
tario para reforzar la cooperación regional europea, que se habia deteriorado 
en 10s primeros afios ochenta como consecuencia de problemas como 10s eu- 
romisiles y la crisis polaca, pero que ha pasado a ocupar un lugar central a par- 
tir del hundimiento de 10s regímenes comunistas de la Europa Central y 
Oriental. 

Hasta 1971,los gobiernos del Este se habían negado a reconocer la exis- 
tencia de la CE, considerándola un instrumento más de la política americana 
de contención de la Unión Soviética. En 1972, Breznev reconoció la realidad 
de la integración económica europea y al aiío siguiente el Comecon entraba 
en contacto con la CE, expresando su interés por establecer un diáiogo. La po- 
lítica comunitaria frente al bloque del Este consistió en rechazar todo contacto 
grupo a grupo, con la intención de socavar el papel de la Unión Soviética en 
10s otros paises del Este. De ese modo, 10s contactos entre la Comunidad y 
10s paises del Este eran escasos, antes de 10s cambios iniciados con la caída del 
Muro de Berlin. A partir de 1989, el signo de las relaciones entre la Comu- 
nidad y 10s paises de Europa Central y Oriental, surgidos de la desaparición 
de 10s regímenes comunistas, sufre un cambio de ciento ochenta grados. De 
una relación menor, esos paises pasan a convertirse en el problema central de 
la Comunidad en su dimensión externa. De tal manera que en 1992 tres pai- 
ses del antiguo bloque del Este (Hungría, Polonia y Checoslovaquia, dividida 
en enero de 1993 en dos estados) ya habian firmado acuerdos de asociación 
con la Comunidad, primer paso en el proceso de una futura adhesión. En tér- 
minos de la Comunidad Europea como actor internacional, el interés de 10s 
paises del Este por acercarse a 10s Doce confiere a la Comunidad un papel de 
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primer orden en las relaciones internacionales de la post-guerra fria en tanto 
que {(fuerza magnética)), con un gran potencial estabilizador para la nueva Eu- 
ropa (sin fronteras ideológicas) entre sus manos. 

Otro sector importante -y complejo- de las relaciones internacionales 
de la Comunidad 10 constituyen las relaciones con Oriente Medio, para las 
cuales siempre se ha intentado crear ((un marco de diálogo constructiva)). El 
Consejo Europeo de Madrid (junio de 1989) modificó el contenido de la De- 
claración de Venecia de 1980 -núcleo de la política europea en el Próximo 
Oriente-, en la que se pedia la asociación de la OLP a las negociaciones sobre 
la paz en la región. En Madrid, 10s Doce declararon que la OLP deberia ser 
un participante de pleno derecho en las negociaciones, a la vez que solicitaban 
de 10s paises árabes el establecimiento de relaciones diplomáticas con Israel. 
Sin embargo, el gobierno de Tel Aviv rechazó la propuesta comunitaria, cuyo 
efecto, de todos modos, fue la reapertura del diálogo euro-árabe en diciembre 
de 1989. Este diáiogo ha sido el mecanismo ideal en las relaciones euro-árabes. 
Sin embargo, el tema de Israel y, más recientemente, la Guerra del Golfo han 
paralizado una y otra vez el trabajo de este mecanismo bilateral (Comunidad 
Europea-Liga Arabe) que debia abordar al unisono cuestiones económicas 
(competencia de la Comunidad) y cuestiones diplomáticas (propias de la Co- 
operación Política). 

Se ha mencionado brevemente dos de las grandes áreas en las que 10s Doce 
han centrado buena parte de su esfuerzo en el terreno internacional. A pesar 
de 10s cambios fundamentales en el sistema internacional, ambas áreas (la Eu- 
ropa no comunitaria y el mundo árabe) siguen siendo dos de 10s ámbitos prio- 
ritarios de la actividad internacional de 10s Doce. Si bien, ahora más que en 
la época de la guerra fria determinada por el enfrentamiento de las superpo- 
tencias, 10s Doce gozan de mayor margen de maniobra y, por tanto, de mayor 
responsabilidad en el terreno internacional. Sin embargo, en momentos de de- 
finición como 10s actuales, 10s miembros de la Comunidad han mostrado re- 
ticencias serias a la hora de comprometer su diplomacia y su defensa en un 
proyecto común. El Tratado de Maastricht, que como hemos visto mantiene 
el carácter intergubernamental de la PESC, y las diferencia de 10s Doce en 
cuestiones trascendentales como la descomposición de Yugoslavia, limitan el 
papel de 10s Doce como actor diplomático consolidado en el sistema interna- 
cional de post-guerra fria. 

LA PESC EN EL MARCO DE LA INTEGRACI~N EUROPE~ 

Aunque la política exterior y de seguridad continúe sin pertenecer como 
competencia plena al gobierno central de la Comunidad y 10s gobiernos es- 
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tatales continúen desarrollando politicas externas individuales, como ya se ha 
dicho, actualmente se puede encontrar un amplio número de situaciones en 
las que ya no se distingue entre política exterior y politicas exteriores estatales. 

Ginsberg (1989) da una explicación del proceso de formación de la polí- 
tics exterior común, válida para el proceso de integración comunitaria en su 
conjunto: se prefiere las acciones comunes sobre las acciones individuales por- 
que ofrecen las ventajas de las economias de escala; esto es una política que 
tiene costes y riesgos inferiores a 10s de las políticas individuales y un peso ma- 
yor que el de éstas últimas. Si bien este autor considera que aún no se puede 
hablar de una política exterior autosuficiente ni de la configuración de una po- 
lítica exterior autosuficiente. Ginsberg (1989), quien ha cuantificado el incre- 
mento de la cooperación en la política exterior de 10s paises comunitarios del 
aíío 1958 al 1985, distingue entre ((acción conjunta)) y ((política exterior con- 
junta)): la primera es una acción aislada (por ejemplo, el plan de paz para Af- 
ganistán), mientras que la segunda es un conjunto de acciones intencionada- 
mente destinado a perseguir un objetivo definido (por ejemplo, la política de 
10s Doce en relación con el conflicto árabe-israelí). Pues bien, la Comunidad 
puede presumir de tener muchas acciones comunes y algunas politicas exte- 
riores conjuntas: todo el10 no constituye aún una verdadera política exterior, 
pero ciertarnente nos acerca a conseguir ese resultado. 

El debate que, a 10 largo de 1992 y 10s primeros meses de 1993 ha movi- 
lizado a 10s gobiernos y a las sociedades de 10s paises comunitarios en torno 
al Tratado de Maastricht y a la actitud de 10s Doce en la antigua Yugoslavia, 
ha abordado, por primera vez de manera profunda, la cuestión de la Comu- 
nidad como ((actor internacional a parte entera)). 

Es bueno recordar en el marco de dicho debate que, en lógica federal, la 
política exterior de la Comunidad está destinada a asumir un carácter nuevo 
y especifico, e incluso a modificar en una segunda fase el carácter que asumirá 
el proceso federal del sistema politico comunitario. Un marco federal de la po- 
lítica exterior de la Comunidad significaria, probablemente, que junto a un 
centro de decisiones competente para la definición y gestión de las cuestiones 
comunes, continuaria existiendo una distribución de competencias de política 
exterior entre 10s estados. En otros términos, la actual PESC es una fase de un 
proceso de preparación de un marco federal de competencias de política ex- 
terior, que no será necesariamente un proceso de transferencia de todas las 
competencias del nivel estatal al comunitario. Aplicando a la política exterior 
el concepto de subsidiariedad, puede concebirse el sistema de la política ex- 
terior de la Unión como un sistema en el cual, junto a una autoridad central 
que estabiliza y dirige la política exterior común, existen autoridades estatales 
que dirigen su propia política exterior coherente, no contradictoria, con la po- 
lítica exterior de la federación, manteniendo sus propios servicios diplomáticos 
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e incluso pudiendo establecer relaciones autónomas con la aprobación de la 
autoridad central. 

Las políticas exteriores estatales serán probablemente mucho más intensas 
a nivel de proyección geográfica o de intereses tradicionales del estado (el caso 
de Arnérica Latina para España, por ejemplo). Desde el punto de vista formal, 
las relaciones diplomáticas autónomas que le serán reconocidas a un estado se- 
rán de nivel inferior a las de la misión diplomárica de la federación; sobre todo 
será reconocido el derecho de establecer tratados con un procedimiento que 
salvaguarde el control y el poder de ratificación por parte de la autoridad fe- 
deral, para que estos tratados no entren en contradicción con la política ex- 
terior general. 

El caso de la política de defensa será diferente. No puede existir más que 
una política de defensa, una organización centralizada de las fuerzas armadas 
y un Único centro estratégico. Los estados no podrán organizar en cada caso 
su propia defensa. Por esta razón, el proceso de construcción y de federaliza- 
ción de la política de defensa será problablemente mucho mis complejo que 
el proceso a desarrollar para formar una política exterior común. 

Esta proyección de 10 que podria ser y cómo funcionar la política ex- 
terior de una Europa federal nos acerca a la imagen ya conocida del estado como 
actor internacional. Sin embargo, y de momento, la Comunidad sigue en el 
marco de las relaciones internacionales gozando de un carácter Único e indefi- 
nible -se han manejado 10s tkrrninos de federación, organización internacional, 
sistema político y régimen internacional (Wallace 1977), entre otros- que ha 
dado lugar a denominaciones propias, ya tradicionales, como la superpotencia 
en formación de Galtung (1973) o la potencia civil de Duchtne (1972). 

En conclusión, la Comunidad Europea constituye un actor Único en el 
marco de las relaciones internacionales cuyo papel esta aún por definir, ligado 
a un proceso de transformación constante. De ahí el carácter simultáneo de 
sus potencialidades y sus debilidades, que tantas esperanzas y tantas frustra- 
ciones han generado y están generando en el marco de la Nueva Europa. 
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