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Resumen

Abstract

La Comunidad Europea es un actor inico en el marco, histdrico y actual,
de las relaciones internacionales. Nos hallamos frente 4 un proceso federativo,
distinto de cualguier otva forma de cooperacion intergubernamental, que ha
obligadn a los sistemas politicos nacionales 4 adaptarse a lz aparicidn de estruc-
turas politicas de naturaleza supranacional.

La dimensién internacional de la Comunidad queda recogida, a partiv del
Tratado de Unidn Furopea (1992), en cuatro marcos: el comercio, la ayuda in-
ternacional a los paises en desarrollo, la politica exterior y la politica de segu-
ridad y de defensa,

En ¢l terreno de la cooperacion internacional al desarrollo, hay que destacar
la existencia del Convenio de Lomé IV firmado en 1989 por lvs dace paises de
la Comunidad y sesenta y nueve paises ACP.

* En el terreno de la politica exterior y de sequridad, la Comunidad tiene una
experiencia de mds de veinte afios. Desde la Cumbre de la Haya (1963, los

oce se ban dotade de un mecanismo de coordinacién diplomdtica: ia Coope-
racidn Politica Furopea. Con el veciente Tratado de Unidn Europea (1 953)
los Dace han previsto un mecanismo mds desarrollada: In Polftica Exterior y de
Seguridad Comin. Dicho mecanismo —basado en la idea de waccign co-
mitns— €5 un pilar bdsico para la construceion de una futura Furopa federal.
En el terreno d‘:? la defensa, sin embargo, se prevén mayores dificultades.

The European Community has a unique character in the present and his-
torical framework of International Relations, We are confronted %ya federative
process quite distinct from all other forms of intergovernmenta. coofemtion,
which hgm forced national political systems to adapt themselves in the face of
political structures of suprdnational nature.

1. Este articulo es el resumen, revisado y actualizado, de un cutso impartido en el marco
de la asignatura «Problemas actuales de las Relaciones Internacionales», durante el curso 1990-
1991, en ka Faculeat de Ciencies Politiques i de Sociologia de la Universitat Aurdnoma de Bar-

celona.
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The international dimension of the Community is outlined in the Treaty
of European Union (1992) in four frameworks: trade, international aid to de-
veloping countries, common foreign policy and security and defense policy.

In the field of international cooperation fbr development, the existance of
Lomé Agreement, signed in 1989 by the Twelve and sixty-nine ACP countries,
s underlined.

In the area of foreign and :erurgg' policy the Community bas more than
twenty years of experience. From the Summit of The Hague (19639) the Twelve
have created an instrument for diplomatic coordination: European Political
Cooperation. Within the recent Treaty of European Union (1 995), the Twelve
have introduced a more developed instrument: the Common Foreign and Se-
curity Policy. This mechanism —based on the idea of «common actionn— is
a fundamental pillar for the construction of a future federal Europe. In the field
of defense, however, greater difficulties are foreseen:

Desde su origen en ta Europa del siglo xv1, el sistema de estados no ha co-
nocido procesos federativos equivalentes al que estamos viviendo en Europa
occidental desde los afios cincuenta. Un sistema de instituciones y de reglas,
basado en acuerdos gubernamentales y sostenido mediante impulsos ideol$-
gicos y presiones econémicas, ha recibido competencias cada vez miés amplias
en dreas reservadas tradicienalmente a los gobiernos estarales; de tal manera
que los sistemas politicos estatales han debido adaptarse a la aparicién de otras
estructuras politicas de naturaleza supranacional o federal; aceptando que de-
cisiones legistativas, adoptadas a nivel comunitario por procedimientos no pu-
ramente intergubernamentales, se aplicasen de manera directa en sus territo-
rios nacionales,

Ello indica que la Comunidad es algo distinto de una particular forma de
cooperacién intergubernamental. De tal manera que entre los paises de fa Co-
munidad existen relaciones diferentes de las existentes entre estados vincula-
dos por los tradicionales tratados de cooperacién intergubernamencal. Asi, por
cjemplo, el métode de funcionamiento de la CECA (creada por el Tratade de
Paris de 1951), que violaba claramente la nocidn tradicional de la soberania
nacional, constituye el punto de partida de fas comunidades europeas. Sin em-
bargo, esos primeros pasos de cardeter supranacional dan lugar en los afios se-
senta {con ta CEE en funcionamiento, desde el Tratado de Roma de 1957) a
un reforzamiento del método intergubernamental, a la vez que, de manera pa-
radéjica, los pafses comunitarios son conscientes de la oportunidad politica de
lanzar nuevas politicas y nuevas reglamentaciones.

Desde sus origenes hasta el Tratado de Unién Europea (Maastricht,
1991}, la Comunidad Europea es una realidad en movimiento que plantea
multiples preguntas sobre su propia naturaleza. Nos podemos plantear si se
trata de un proceso dnicamente juridico dirigido por los gobiernos de los es-
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tados que contindan siendo soberanos e independientes —a la manera de una
organizacién internacional tradicional— o de un proceso de formacién de un
nuevo sistema politico destinado a englobar aguellos estados en una unién fe-
deral. El interés por la naturaleza de la Comunidad ha aumentado en Jos dl-
tmos afios, junto al debate politico que han generado las transformaciones co-
munitarias en el marco de la Nueva Europa {Attink 1993, Barbé y Grasa
1992, Wallace 1990}. En dicho marco se plantea ef cardcter de la Comunidad
como actor internacional. Las actuaciones de los Doce en recientes crisis in-
ternacionales —la guerra del Golfo o las guerras en la antigua Yugoslavia—
han planteado de manera clara una cuestion siempre dificil: la definicién de
la Comunidad en tanto que actor internacional. Precisamente la Guerra del
Golfo llevé a algunos comentaristas a caracterizar a los Doce de «gigante eco-
némico, enano politico y gusano militar». En este articulo se pretende revisar
de manera amplia esa triple dimensién de la actividad internacional de los
Doce.

LAS RELACIONES EXTERIORES DE LA COMUNIDAD

Alrededor de ciento cincuenta estados han acreditado misiones diploma-
ticas ante Ja Comunidad, y ésta tiene mds de noventa delegaciones y oficinas
que la representan ante estados terceros y organizaciones internacionales.

Al atribuir a [a Comunidad competencias en relaciones exteriores, los tra-
tados constitutivos reconocian que la integracién econémica se proyectaria al
exterior. Los tratados se referian tan sélo a las relaciones econémicas 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 lo hacen los estados. Sin embargo, a finales de los afios sesenta los
aquel entonces Seis tuvieron que aceptar que la dimensién politica no podia
sustraerse a la necesidad de coordinacién. Asi nacié en 1970 un mecanismo
de cooperacién en politica exterior, conocido como Cooperacién Politica Eu-
ropea (CPE}. En fa década siguiente se empezé a hablar de [a posibilidad de
coordinar otro sector de los asuntos exteriores de importancia fundamental,
eldela scgur;dad y la defensa. Este dltimo entrd simbdlicamente a formar par-
te de los intereses de la Comunidad a través de su inclusién en el Acta Unica
Europea (1986), que declaraba la disponibilidad de los gobiernos 2 coordinar
sus posiciones «en los aspectos politicos y econémicos de fa seguridad». Sin
embargo, hay que esperar al Tratado de Unién Eurepea (1991} para que esta
extension de competencias empiece efectivamente a tomar forma, Hoy se pue-
de hablar con precisién de relaciones internacionales de la Comunidad englo-
bando cuatro dmbitos que tienen, sin embargo, diversos grados y formas cen-
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tralizadas de decision: el comercio, la ayuda internacional a los paises en de-
sarrollo, la politica exterior y la politica de seguridad y defensa.

La capacidad econdmica y comercial de la Comunidad la convierte en un
actor determinante del sistema econémico internacional al que todos los ac-
tores deben tomar cn consideracion y del que intentan ser socios (Edwards y
Regelsberber, 1990). De ahf que la Comunidad haya concluido un gran nd-
mero de acuerdos econémicos de diverso contenido y denominacién, tante
bilaterales como multilaterales (Groux y Manin, 1985; Peldez Morén, 1989;
Sideri, 1990).

La Comisién es la encargada de mantener fas relaciones externas de ja Co-
munidad, de representarla y de participar en los trabajos de las organizaciones
internacionales (los articulos 228 a 231 del Tratado CEE citan explicitamente
a las Naciones Unidas, el GATT, el Conscjo de Europa y la OCDE). En el
terreno de las relaciones comerciales, la Comisién dirige las negociaciones for-
males, por encargo del Consejo de Ministros y asistida por un comieé nom-
brado por este titimo. Asimismo, y en lo relativo 2 los intercambios comer-
ciales, la Comisién se ve envuelta, de manera continua, en negociaciones
informales con gobiernos varios. La discrecionalidad de la Comisién en las ne-
gocmaczones internacionales es controlada por los gob:emos, si bien la Comi-
sién se ve, de manera realista, obligada a adoptar, siguiendo en cada momento
la orientacién dominante en los gobiernos de los paises comunitarios, posi-
ciones més proteccionistas o mas liberales. Una vez concluida una negociacién
comercial, el Consejo de Ministros delibera y decide por mayoria cualificada
sobre la propuesta de acuerdo presentada por la Comisién. Si bien, no estd
previsto solicitar la opinién del Parlamento, éste puede ser ofdo, de manera
voluntaria, por parte de la Comisién o del Conscjo.

En relacién con ¢l Parlamento, hay que mencionar que el Acta Unica es-
tablece que en los acuerdos de asociacién con terceros paises {previstos en el
art. 238 del Tratade CEE) se aplique —como en el case de fa admisién de
nuevos estados en la Comunidad— el procedimiento llamado de «opinién
conforme». Este procedimiento prevé que la decisién del Consejo de Minis-
tros sea precedida por el acuerdo del Parlamento emitido por mayoria absoluta
de sus miembros. Los acuerdos de asociacién tienen una gran importancia po-
litica porque establecen una conexién entre las economias de los estados co-
munitarios y las de los estados asociados, que va mds alld de la apertura o la
regulacién de simples relaciones comerciales. Era justo, por tanto, que desde
el punto de vista del desarrollo del proceso democritico que, ademdés de los
gobiernos que se pronuncian durante las negociaciones interactuando con la
Comisién, también el Parlamento {como institucién de representacién poli-
tica de la Comunidad} fuera llamado a pronunciarse sobre estos actos de re-
laciones internacionales de los Doce. La experiencia muestra que et Parlamen-
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to ha decidido hacer pleno uso del procedimiento. Asi, en 1988, y a pesar del
visto bueno de la Comisién y del Consejo, frené durante algiin tiempo la con-
clusién de acuerdos con Israel y con Turquia. En este terreno, la defensa de
los derechos humanos se prevé como el tema que mayores dificultades genere
entre el Parlamento y las otras instituciones.

La cooperacién con los paises en vias de desarrello constituye otro capitulo
politicamente relevante de las relaciones econdmicas externas de Ja Comuni-
dad (Costa, 1990; Notzold y Freiherr, 1990; Pennisi, 1990). La primera po-
litica de cooperacién internacional al desarrolic de fa Comunidad fue regulada
por la Convencién de Yacundé (1963), que relacionaba a los seis estados
miembros con paises africanos que habfan sido sus colonias, respondiendo a
la politica de asociacién prevista por el Tratado CEE {parte IV}, que Francia
habia requerido explicitamente para conservar los vinculos con sus antiguas
colonias. El ingreso de] Reino Unido —con sus vinculos incluso institucio-
nales (Commonwealth) con el mundo ex colonial— amplié el marco de esta
politica, que fue totalmente renovada por la primera Convencién de Lomé,
firmada en 1975.

La Convencién de Lomé crcaba el llamado grupo ACP (paises de Africa,
Caribe y Pacifico), formado en aquel entonces por cuarenta y seis paises, al
que la Comunidad ofrecfa por un periodo de cinco afios un paquete de ayudas
econémicas (constitucién del Fondo Europeo de Desarrotlo), preferencxas co-
merciales (abolicién de la reciprocidad para permitir la penetracién de los pro-
ductos de los paises ACP en la Comunidad) y garantias para las rentas de las
exportaciones (Stabex), todo ello organizade 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 de] Nuevo Orden Econémice Internacional habfa tomado for-
ma en la UNCTAD y, de manera amplia, en todo el sistema de Naciones
Unidas.

La Convencién de Lomé parecia seguir la linea de las esperanzas de trans-
formacién de los regimenes econdémicos internacionales y se consideraba
como un acucrdo 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 Convencién las condiciones econémicas de los paises ACP
no parecian haber mejorado. Asi pues, la cooperacién no habia logrado sus
objetivos y, en consecuencia, habia fracasado ¢l objetive de promover la in-
dustrializacién de los paises ACP. En dicho contexto se renegocié fa Conven-
cién y se opt6 por la firma de Lomé I1. Los paises ACP no podfan permitirse
la pérdida de la ayuda comunitaria. Sin embargo, ante la recesién econémica
de finales de los setenta, los gobiernos comunitarios mostraban escasa dispo-
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nibilidad a conceder nuevos privilegios a sus socios. Tampoco la tercera con-
vencién (1986-1990) comportd mejores condiciones para los paises ACP, que
cada vez sén mas marginales respecto a los intereses politicos y econémicos de
los paises comunitarios. En diciembre de 1989 se firmé Lomé IV que, aparte
de su duracién (un periodo de diez afios y el niimero de paises ACP, ya 69},
conserva las caracteristicas de las anteriores.

Con el Tratado de Maastricht, 1a cooperacién al desarrollo entra a formar
parte de la politica de la Comunidad {Titulo XVII de la parte IH del Tratado}.
Asi, la politica de la Comunidad en este tetreno se considera complementaria
de las politicas llevadas a cabo por los estados miembros; de tal manera que
los gobiernos de los Doce, aun manteniendo su competencia para negociar y
concluir acuerdos internacionales en materia de cooperacién al desarrollo, han
de coordinar sus politicas y sus programas de ayuda con los de la Comunidad.

La politica de cooperacién de la Comunidad persigue objetivos recogidos
en el Tratado de Maastricht: favorecer ¢l desarrollo econémico y social de los
paises en vias de desarrollo, luchar contra la pobreza, conseguir la insercién
armoniosa de los 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 los
derechos humanos. De cara a la consecucién de dichos objetivos, la Comu-
nidad puede lanzar planes plurianuales de cooperacién centando con la con-
tribucién del Banco Europeo de Inversiones.

LA COOPERACION POLITICA EUROPEA

El origen lejano de la politica exterior y de seguridad comuin (PESC} sc ha-
lla en fa declaracién de la cumbre de jefes de estado y de gobierno de La Haya
de 1969, que abrié el camino para la puesta en funcienamiento del mecanis-
mo de Cooperacién Politica Europea (Barbé, 1989; de Vree, 1987; Ifestos,
1987). El origen mis reciente y especifico de fa aproximacién de la seguridad
y de la defensa a la politica exterior se encuentra, de hecho, en el Acta Unica
de 1986 y, sobre todo, en ¢l Tratado de Maastricht.

En la cumbre de La Haya, los gobiernos reconocieron que «una Europa
unida» debe responder adecuadamente 2 las responsabilidades de su presencia
en el mundo de las relaciones internacionales. En la siguiente cumbre de Lu-
xemburgo (octubre 1970), los jefes de estado y de gobierno aprobaron ¢l in-
forme del Comité Davignon, encargado de estudiar el tema. Dicho Informe
establecfa que los objetivos de la cooperacién polftica deberian ser:

a) un mejor entendimiento reciproco sobre los grandes problemas interna-
cionales a través de consultas e intercambios regulares de informacién;

116



La Comunidad Europea: ;jorganizacién internacional o sistema polftico?

b} una mayor selidaridad basada en la armonizacién de los puntos de vista
de las diplomacias de los entences Sels, en Ja coordinacién de sus posi-
ciones y, dentro de lo posible, en la accidn comuin.,

La Comisién y el Parlamento se mantenian al margen de esta cooperacién,
credndose asi un mecanismo intergubernamental en paralelo a la estructura
comunitaria. Asf, la Cormnisién seria informada sélo si la cooperacién politica
interferfa en la actividad comunitaria. El Parlamento, por su parte, serfa in-
formado periddicamente en coloquios informales. El mecanismo de la CPE
debia funcionar con reuniones semestrales de los ministros de Exteriores y con
reuntones trimestrales de un comité politico compuesto por los directores de
asuntos politicos de los ministerios de exteriores. Este Comité, a su vez, podia
crear grupos de expertos. El mecanismo se veia completado por la designacién
por parte de cada ministro nacional de un funcionario de enlace (un corres-
ponsal europeo) y el conjunto de dichos funcionarios constitufa el Grupo de
Corresponsales. Se ve, por tanto, que la idea de la comunicacién entre los di-
versos ministerios de exteriores es la base del edificio que, creado por el Infor-
me Davignon, se ird perfeccionando con el paso de los afios.

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 telecomunicaciones {télex) entre los ministerios de exteriores
de los, ahora, Nueve; el paso a trimestrales de las reuniones de os ministros
de exteriores; la consolidacidn de los grupos de trabajo; lz definicién de con-
sultas regulares entre las embajadas de los Nueve en pafses terceros y la atri-
bucién de funciones en materia de CPE a la presidencia de turno de fa Co-
munidad. Ademds, los gobiernos se comprometian a consultarse con el
objetivo explicite de «llegar a politicas comunes sobre problemas concretos»
y, en diciembre de 1973, se promulgaba la Declaracién sobre la Identidad Eu-
ropea, con la cual los Nueve intentaban presentarse como un frente unido al
resto del mundo. En dicha Declaracién, los Nueve afirmaban que «actuando
como una tnica entidad, se comprometen a promover relaciones arménicas
y constructivas con los paises terceros (..} De cara a futuras negociaciones en
las que los Nueve se relacionen colectivamente con otros paises, las institucio-
nes y los procedimientos elegidos deberdn permitir que se respete el cardctes
especifico de la entidad europea. En los contactos bilaterales con otros paises,
los estados miembros se basardn cada vez més en posiciones comunes acorda-
das».

No obstante, la préctica no se ajusté de manera inmediata a las intencio-
nes. Asi, las consecuencias de la guerra del Yom Kipur fueron nefastas parala
recién definida solidaridad diplomética de los europeos. Frente al embargo pe-
trolifero de los paises drabes, Holanda se quedé sola {la més afectada por el
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embargo) y cada uno de los Nueve actué de manera independiente a la hora
de decidir la politica a adoptar frente al shock petrolifero, primando los inte-
reses econémicos nacionales sobre la solidaridad europea.

Ademds, la férmula de la Identidad Europea habia producido malestar en
Estados Unidos, donde el secretario de estado Henry Kissinger reacciond con
la propuesta de una nueva Carta Atldntica cuyo objetivo era contrarrestar los
efectos «europeizadores» de la CPE. Réipidamente se vio como el malestar
americano afectaba negativamente a la solidez de la identidad europea. Las di-
ferencias entre los Nueve llevaron al acuerdo de Gymnich (reunién celebrada
en un castillo alemdn de dicho nombre el 21 de abril de 1974}, mediante el
cual ios ministros de exteriores establecian la posibilidad de que la presidencia
de turno estableciera consultas en materia CPE, con el acuerdo previo de los
Nueve, con un estado aliado o amigo (sin mencionar directamente a Jos Es-
tados Unidos, pero en la mente de todos).

La creacién en 1974 del Consejo Europeo de los jefes de estado y de gor
bierno de la Comunidad establecia un vinculo formal, al méximo nivel poli-
tico, entre la Comunidad y la Cooperacién Politica. A partir de este momen-
to, los 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 convertfan en reuniones casi de rutina. Las consultas
entre las embajadas de los Nueve en paises terceros se convertian en prictica
habitual y se les afiadian las consultas en ¢l cutso de conferencias multilace-
rales. En este terreno de profundizacién en la CPE, los parlamentarios reac-
cionan ante su posicién marginal, haciendo llegar insistentemente a los res-
ponsables de la cooperacién politica sus opiniones sobre politica internacional
en forma de resoluciones e informes sobre los problemas politicos internacio-
nales del momento.

La siguiente etapa institucional culminé con el Informe de Londres
(1981), que reconocia la oportunidad de establecer un vinculo formal entre
los 6rganos de la CPE y la Comisién Europea. Finalmente, con el Acta Unica
(1986) la CPE entraba formalmente en ¢l 4mbito institucional —al margen
del politico— de la Comunidad (Pijpers, Regelsberger y Wessels, 1988). Asi,
el Acta Unica introdujo la constitucién de un secretariado permanente de la
CPE con sede en Bruselas, cerca del Consejo de Ministros. El secretariado a¢-
tda formalmente como 6rgano de asistencia de la presidencia del Consejo de
Ministros en el campo de la politica exterior, facilitando la circulacién de la
informacién, preparando las respuestas a las cuestiones planteadas en el Par-
lamento, organizando las reuniones y conservando los archivos de la CPE.

Aunque en el Titulo ITT del Acta Unica, dedicado a la Cooperacién Eu-
ropea en materia de Politica Exterior, ésta se refiera a los estados con la fér-
mula de «partes contrayentes», distinta a la cominmente usada en los tratados
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cormunitarios (estados miembros) y propia de los tratados internacionales en-
tre estados soberanos, es obvio que desde 1986 se ha producido una aproxi-
macién entre la CPE y las instituciones comunitarias. En ese sentido,  la pre-
sidencia y [a comisién se ha visto explicitamente confiada la funcién de buscar
y mantener la coherencia entre las relaciones exteriores de la Comunidad y la
cooperacién politica europea (Ginsberg, 1989}. Asimismo, ¢l Titulo 1I abor-
da la polémica cuestién de la seguridad. Sin petjuicio para las alianzas de paises
comunitarios con la OTAN y con Ja UEQ, el Acta recoge la convergencia de
los gobiernos comunitarios sobre la idea de que también la seguridad consti-
tuye un objetivo cormin, y que los aspectos politicos y econdmicos de la se-
guridad deben ser objeto de coordinacién.

LA POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMUN

El Tratado de la Unién Europea de Maastricht contiene ulteriores y de-
cisives puntos a favor de la aparicién de una politica exterior comunitaria
{Longo, 1992). El Titulo V recoge las Disposiciones relativas a la politica ex-
terior y de seguridad comuin, con las cuales los gobiernos comunitarios han
definido los objetivos, los drganos y los procedimientos de esta politica. Los
objetivos de la PESC abarcan tanto la defensa de los valores y de los intereses
de la Unidn y de sus estados miembros como la defensa de la paz, la seguridad
y la cooperacién internacional, asf como hacer avanzar en el mundo la demo-
cracia, el estado de derecho, los derechos humanos y las libertades fundamen-
tales. Como principios-gufa para la realizacién de dichos objetivos, sc sefiala
expresamente los principios de las Naciones Unidas y los contenidos en los
dos documentos fundamentales de la Conferencia sobre la Seguridad y la Co-
operacién en Europa {CSCE}; es decir, el Acta de Helsinki (1975} y la Carta
de Paris (1990).

Los instrumentos para conseguir los objetivos marcados por fa PESC son
los instrumentos tradicionales de la «cooperacién sistemdtica» entre los minis-
terios de asuntos exterieres, ademés de la introduccién per parte del Tratado
de Maastricht del concepto de «acciones comunes» para aquellos 4mbitos de
politica exterior en los que los Doce consideren que tienen intereses comunes.
La defensa estd expresamente excluida de estos 4mbitos.

Los instrumentos de la cooperacién sistemdtica, experimentados por la
CPE, se destinan ahora a la formulacién de posiciones comunes que permitan
directamente operar al Consejo de Ministros de los Doce, en tanto que tal.
La competencia de informar, de preparar las decisiones del Consejo y de su-
pervisar la actuacién de la PESC se atribuye al Comité Politico, compuesto
por los directores politicos de los ministerios de asuntos exteriores de los Doce.
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Este Comité —que siempre ha sido fundamental para el funcionamiente de
la CPE— viene a socavar el pape! del Secretariado instituido por el Acta
Unica, lo que demuestra el intento de evitar la centralizacién (preferencia por
érganos intergubernamentales frente a instituciones a Doce) en la PESC que
contaré, a diferencia de la CPE, con el nuevo instrumento de las acciones co-
munes. En lo que respecta al resto de instrumentos, ¢l Tratado de Maastricht
mantienc el mecanismo desarrollado por la CPE, en particular: la concerta-
<ién entre las misiones diplomaticas de los Doce en paises terceros y en orga-
nizaciones internacionales, la consulta al Parlamento —a través de Ja Presiden-
cia de la Unidn—- sobre los aspectos fundamentales de la PESC y la asociacion
de la Comisién a los trabajos de la PESC. En concreto, la Comisién tiene en
esta materia poder de iniciativa y, al igual que el Consejo, ha de informar al
Parlamento sobre la evolucién de la PESC. El Parlamento tendrd un debarte
anual sobre fa PESC y puede dirigir al Consejo preguntas y recomendaciones.

Es evidente que ¢l concepto de «accién comin» —excluyendo el dmbito
especifico de la defensa— es el que debe conducir el proceso hacia una politica
exterior auténticamente comunitaria y no sélo declaratoria y simbdlica. Por
«accién comuin» se entiende un conjunto de medidas coherentes, implemen-
tadas por la Comunidad y por los estados miembros, que tienen en su base
los objetivos de la PESC. El procedimiento para adoptar una accién comin
tiene lugar en el seno del Consejo, que decide teniendo en cuenta las ozien-
taciones generales formuladas por el Consejo Europeo. El Consejo asume por
completo la competencia sobre la definicién de todos los aspectos de una ac-
cién comtin: objetivos generales y particulares de [a accién, alcance, medios,
procedimiento, condiciones y, eventualmente, duracién y revisién. El mismo
Consejo decidird sobre qué aspectos de una accién comiin pueden ser adop-
tados por mayoria cualificada. La marcha de las acciones comunes es respon-
sabilidad de la Presidencia.

El instrumento de la accién comiin no puede ser utilizado, como ya se ha
dicho, en el imbito de la defensa, que estd implicitamente considerade como
el 4mbito especificamente militar de la seguridad; la cual, de hecho, es con-
cebida con un significado mds amplio que lo puramente militar. En el 4mbito
de la defensa, de hecho, y en tanto no se alcance una politica de defensa co-
mdn y, a continuacién, un auténtico sistema de defensa comin que es uno
de los objetivos de la PESC, la Unién Europea otorga a la Unién Europea Oc-
cidental (UEQ) —considerada parte integrante de la Unién— competencia
para tomar decisiones y emprender acciones comunes en defensa. Mientras
tanto, todas las iniciativas o decisiones de la Unidn en el campo de fa defensa
y de la seguridad no pueden ser en perjuicio de la OTAN, ni pucden limitar
la politica de defensa bilateral y multilateral {en el marco de la UEO y de la
OTAN?} de los doce estados miembros,
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Sila politica exterior y de seguridad sigue sin pertenecer, por completo, al
gobierno central de la Comunidad y si los gobiernos estatales contindan de-
sarroliando politicas exteriores individualizadas, existe ya ahora un largo elen-
co de casos y un consistente ndmero de cuestiones politicas internacionales en
las cuales [a politica exterior comiin no se distingue apenas de las politicas es-
tatales. En efecto, en los Gltimos afios la concertacién de las politicas 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 Arabe), como en situaciones de crisis {Golfo Pérsico y Oriente

Medie).

EL BALANCE DE LA ACTUACION DIPLOMATICA DE LOS DOCE

En conjunto, los aspectos curopeos de la competicién Este-Oeste han
constituido la parte mas importante de la accién politica internacional de la
Comunidad, porque los gobiernos han querido explotar el dmbito comuni-
tario para reforzar la cooperacién regional europea, que se habia deteriorado
en los primeros afios ochenta como consecuencia de problemas como los eu-
romisiles y la crisis polaca, pero que ha pasado a ocupar un {ugar central a par-
tir del hundimiento de los regimenes comunistas de la Europa Central y
Oriental.

Hasta 1971, los gobiernos del Este se habian negado a reconocer la exis-
tencia de la CE, considerdndola un instrumento més de la politica americana
de contencién de [a Unidn Soviérica. En 1972, Breznev reconocid la realidad
de la integracién econdmica europea y al afio siguiente el Comecon entraba
en contacto con la CE, expresando su interés por establecer un didlogo. La po-
litica comunitaria frente al blogque del Este consistié en rechazar todo contacto
grupo a grupo, con la intencién de socavar el papel de la Unién Soviética en
los otros paises del Este. De ese modo, los contactos entre la Comunidad y
los pafses del Este eran escasos, antes de los cambios iniciados con la caida del
Muro de Berlin. A partir de 1989, el signo de las relaciones entre la Comu-
nidad y los paises de Europa Central y Oriental, surgidos de la desaparicién
de los regimenes comunistas, sufre un cambio de ciento ochenta grados. De
una relacién menor, esos paises pasan a convertirse en el problema central de
la Comunidad en su dimensién externa. De tal manera que en 1992 tres paf-
ses det antiguo bloque del Este (Hungria, Polonia y Checoslovaguia, dividida
en enerc de 1993 en dos estados) ya habian firmado acuerdos de asociacién
con la Comunidad, primer paso en el proceso de una futura adhesién. En tét-
minos de la Comunidad Europea como actor internacional, el interés de los
paises del Este por acercarse a los 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 ideolégicas) entre sus manos.

Otro sector importante —y complejo— de las relaciones internacionales
de la Comunidad lo constituyen las relaciones con Oriente Medio, para las
cuales siempre se ha intentado crear «un marco de didlogo constructivor. El
Consejo Europeo de Madrid (junic de 1989} modificé el contenido de 12 De-
claracién de Venecia de 1980 —miicleo de la politica europea en el Préximo
Oriente—, en la que se pedia la asociacion de la QOLP a las negociaciones sobre
la paz en la regién. En Madrid, los Doce declararon que la OLP deberia ser
un participante de pleno derecho en las negociaciones, a la vez que solicitaban
de los paises drabes el establecimiento de relaciones diplométicas con Israel.
Sin embargo, el gobierno de Tel Aviv rechazé la propuesta comunitaria, cuyo
efecto, de todos modos, fue la reapertura del didlogo euro-drabe en diciembre
de 1989. Este didlogo ha sido el mecanismo ideal en las relaciones euro-drabes.
Sin embargo, el tema de Israel y, mis recientemente, la Guerra del Golfo han
paralizado una y otra vez ¢l trabajo de este mecanismo bilateral (Comunidad
Europea-Liga Arabe) que debfa abordar al unisone cuestiones econémicas
{competencia de ]a Comunidad) y cuestiones diplomaéticas {propias de la Co-
operacidn Politica).

Se ha mencionado brevemente dos de las grandes dreas en las que los Doce
han centrado buena parte de su esfuerzo en el terreno internacional. A pesar
de Jos cambios fundamentales en el sistema internacional, ambas dreas {la Eu-
ropa no comunitaria y el mundo drabe) siguen siende dos de los dmbitos prio-
ritarios de la actividad internacional de los Doce. Si bien, ahora mis que en
la época de la guerra frfa determinada por <] enfrentamiento de las superpo-
tencias, los Doce gozan de mayor margen de maniobra y, por tanto, de mayor
responsabilidad en el terreno internacional. Sin embargo, en momentos de de-
finicidn como los actuales, los miembros de la Comunidad han mostrado re-
ticencias serias a la hora de comprometer su diplomacia y su defensa en un
proyecto comin. El Tratado de Maastricht, que como hemos visto mantiene
el cardcter intergubernamental de la PESC, y las diferencias de los Doce en
cuestiones trascendentales como la descomposicién de Yugoslavia, limitan el
papel de los Doce como actor diplomdtico consolidado en el sistema interna-
cional de post-guerra fria. '

LA PESC EN EL MARCO DE LA INTEGRACION EUROPEA

Aunque la politica exterior y de seguridad continde sin pertenecer como
competencia plena al gobierno central de la Comunidad y los gobiernos es-
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tatales continden desarroflando politicas externas individuales, como ya se ha
dicho, actualmente se puede encontrar un amplio mimero de situaciones en
las que ya no se distingue entre politica exterior y politicas exteriores estatales.

Ginsberg (1989) da una explicacidn del proceso de formacién de Ja poli-
tica exterior comun, vilida para el proceso de integracién 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 politica que
tiene costes y riesgos inferiores 2 los de las politicas individuales y un pese ma-
yor que el de éstas Gltimas. Si bien este autor considera que adn no se puede
hablar de una politica exterior autosuficiente ni de fa configuracién de una po-
litica exterior autosuficiente. Ginsberg (1989}, quien ha cuantificado el incre-
mento de la cooperacién en la politica exterior de los paises comunitarios del
afio 1958 al 1985, distingue entre «accién conjunta» y «paolitica exterior con-
juntar: la primera es una accién aislada (por ejemplo, ¢l plan de paz para Af-
ganistdn), mientras que la segunda es un conjunto de acciones intencionada-
mente destinado a perseguir un objetive definido {por ejerplo, la politica de
los Doce en relacién con el conflicto irabe-israeli). Pues bien, la Comunidad
puede presumir de tener muchas acciones comunes y algunas politicas exte-
riores conjuntas: todo ello no constituye ain una verdadera politica exterior,
pero ciertamente nos acerca a conseguir ese resultado.

El debate que, a lo largo de 1992 y los primeros meses de 1993 ha movi-
lizado a fos gobiernos y a las sociedades de los pafses comunitarios en torno
al Tratado de Maastricht y a la actitud de los Doce en la antigua Yugoslavia,
ha abordado, por primera vez de manera profunda, la cuestién de la Comu-
nidad como «actor internacional a parte entera».

Es bueno recordar en el marco de dicho debate que, en légica federal, la
politica exterior de la Comunidad estd destinada a asumir un cardcter nuevo
y especifico, e incluso a modificar en una segunda fase el cardcter que asumird
el proceso federal del sistema politico comunitario. Un marco federal de la po-
litica exterior de la Comunidad significaria, probablemente, que junto a un
centro de decisiones competente para la definicién y gestidn de las cuestiones
comunes, continuaria existiendo una distribucién de competencias de politica
exterior entre los estados. En otros términos, la actual PESC es una fase de un
proceso de preparacion de un marco federal de competencias de politica ex-
terior, que no serd necesariamente un proceso de transferencia de todas las
competencias del nivel estatal al comunntario. Aplicando a la politica exterior
el concepto de subsidiariedad, puede concebirse ¢l sistema de la politica ex-
terior de la Unién como un sistema en ef cual, junto a una autoridad central
que estabiliza y dirige la politica exterior comun, existen autoridades estatales
que dirigen su propia politica exterior coherente, no contradictoria, con Ja po-
litica exterior de la federacién, manteniendo sus propios servicios diplomdticos
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e incluso pudiendo establecer relaciones auténomas con la aprobacién de la
autoridad central.

Las politicas exteriores estatales serdn probablemente mucho més intensas
a nivel de proyeccién geogrifica o de intereses tradicionales del estado (el caso
de América Latina para Espafia, por ejemplo). Desde ¢l punto de vista formal,
las relaciones diplomiticas auténomas que le serin reconocidas a un estado se-
ran de nivel infetior a las de la misién diplomdrica de la federacién; sobre rodo
serd reconocido el derecho de establecer tratados con un procedimiento que
salvaguarde el control y el poder de ratificacién por parte de la autoridad fe-
deral, para que estos tratados no entren en contradiccién con la politica ex-
terior general.

El caso de la politica de defensa serd diferente. No puede existir mds que
una politica de defensa, una organizacién centralizada de las fuerzas armadas
y un tinico centro estratégico. Los estados no podrdn organizar en cada caso
su propia defensa, Por esta razén, el proceso de construccién y de federaliza-
cién de la politica de defensa serd problablemente mucho mds complejo que
el proceso a desarrollar para formar una politica exterior comun.

Esta proyeccién de lo que podria ser y cémo podria funcionar la politica 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 cardcter tnico e indefi-
nible —se han manejado los términos de federacidn, organizacién internacional,
sisterna politico y régimen internacional (Wallace 1977), entre otros— que ha
dado lugar a denominaciones propias, ya tradicionales, como la superpotencia
en formacién de Galtung (1973) o la potencia civil de Duchéne (1972).

En conclusién, la Comunidad Europea constituye un actor dnico en el
marco de las relaciones internacionales cuyo papel esté atn por definir, ligado
a un proceso de transformacién constante. De ahf el cardeter simultdneo de
sus potencialidades y sus debilidades, que tantas esperanzas y tantas frustra-
ciones han gencrado y estin generando en el marco de Ja Nueva Europa.
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