LAS DOS DIMENSIONES DE LA POLITICA
EXTERIOR DE LA COMUNIDAD EUROPEA.
SUS PROCESOS DE FORMULACION
Y SUS DIFICILES RELACIONES

Miriam Gomes Saraiva

Mds que una politica exterior propiamente tal, la Comunidad Euro-
pea presenta una identidad externa. En este sentido, como una forma
intermedia entre lo comunitario y lo nacional, se han articulado dos
dimensiones: las relaciones externas de las instituciones comunitarias,
que corresponden al campo econémico, y las de la Cooperaci6n Poli-
tica Europea, dirigidas a cuestiones de politica internacional. En este
articulo se analiza el proceso de formulacién de ambas, identificando
y definiendo sus respectivos campos de accién. También se estudian
sus conexiones y el desarroilo histérico del proceso de formulacior, sus
mecanismos y algunos casos de acciones exteriores conjuntas o especi-
ficas de cada una. Finalmente, la autora concluye que a pesar de las
dificultades, ambos mecanismos deben procurar convivir arménica-
mente para actuar en forma efectiva en el escenario internacional.

La Comunidad Europea es una comunidad de Estados con un caréc-
ter especial, que presenta en su interior un conjunto de particulari-
dades. Desde su formacién implementa a través de sus instituciones
y en forma progresiva, un conjunto de actividades en relacion al
exterior, concentradas en determinados temas del campo econémico.
En 1970, sus Estados miembros crearon un mecanismo alternativo de
cooperacién en el drea de politica exterior, sin un carécter formal o
rigido, y orientado hacia las cuestiones de mayor relevancia de la
politica internacional: la Cooperacién Politica Europea (cpE). En
1986, este mecanismo fue institucionalizado mediante el Acta Unica
Europea y vinculado a la Comunidad. En este cuadro, la politica
externa de la Comunidad Europea tiene dos dimensiones: las rela-
ciones externas de las instituciones comunitarias y las de la Coopera-
cién Politica. Actualmente, las posiciones y acciones externas de
cardcter econdémico y politico de las dos dimensiones abarcan un arco
muy amplio, y tienen un impacto sobre las relaciones internacionales
en general.
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Este articulo analiza la politica externa de la Comunidad Euro-
pea en su proceso de formulacién. Su primera preocupacidén es
identificar c6mo se concreta en ambas dimensiones —la correspon-
diente a las instituciones comunitarias y la Cooperacién Politica—, as{
como definir las dreas de actuacién de una y de otra. Seguidamente,
se procura examinar la interaccidn existente entre las mismas. El
andlisis incluye la evolucidn histdrica de los mecanismos y procedi-
mientos de formulacién y la forma en que estos procesos se presentan
actualmente, asi como también algunos ejemplos de acciones exte-
riores conjuntas o propias de cada instancia.

Como definicidén bésica, la politica externa de la Comunidad
Europea —o politica externa curopea— serd considerada como la
totalidad de decisiones y acciones emprendidas por el conjunto que
compone la Comunidad, orientadas hacia el exterior de sus "fronte-
ras'; es decir, en relacién a terceros Estados, grupos de Estados u
organizaciones multilaterales. Sus acciones en cuanto institucién,
reguladas por el Tratado de Roma serdn denominadas actividades o
relaciones externas comunitarias, y las posiciones y acciones llevadas
acabo a través de la Cooperacidn Politica (vista como accién conjun-
ta de los Estados que componen la Comunidad), serdn llamadas
actividades o politicas externas de la Cooperacidn. Las actividades
individuales de los Estados miembros en relacidn al exterior no seran
incluidas en la politica exterior europea pues no reflejan posiciones
del conjunto.

Parael anélisis propuestoseran utilizados tres tipos de variables.
Primero, las variables externas, que corresponden al entorno inter-
nacional y al impacto que las presiones externas tienen sobre Jos
respectivos procesos de formulacién de politicas. Segundo, las varia-
blesinternas nacionales, referentes a los factores ligados a los Estados
miembros, al peso de éstos en el proceso y al modo en que impulsan
las formulaciones. Por fin, serdn consideradas también las variables
internas regionales o de integracidn. En este bloque se encuentran
las variables institucionales —la forma en que son estructurados los
mecanismos de toma de decisiones en el sector—, asf comio la inciden-
cia de cada una de las dimensiones mencionadas sobre la otra. En
cuanto al proceso de decision, en el caso de las actividades externas
comunitarias, el anélisis dara prioridad a la vertiente burocritica y al
equilibrio (o desequilibrio) entre los impulsos intergubernamentales
y la dimensi6n supranacional, mientras que en el caso de la Coope-
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racién Politica, serdn privilegiadas la interaccién intergubernamental
y sus diferencias en relacién a la soberania de los Estados.

1. Lasrelaciones externas comunitarias en su proceso
de formulacién

Las actividades externas comunitarias representan un esfuerzo por
integrar las acciones de los Estados miembros referentes a ciertas
dreas, con vistas a defender los intereses comunitarios. Son acciones
que tienen lugar de diversas formas. _

La Comunidad se formé con el objetivo de emprender una
unién aduanera y una politica comercial comin para sus paises
miembros. Asf, tuvo su competencia en el 4mbito comercial definida
en el Tratado de Roma, como entidad juridica y con responsabilidad
para hacer convenios o tratados internacionales sobre el tema, y con
derecho a tener representaciones externas en forma de misiones.
Este mismo Tratado establecid un esquema de poderes con la funcién
de, entre otras, formular e implementar las actividades exteriores.

En su evolucién, las actividades externas fueron creciendo e
incorporando nuevas 4reas, como la energética, la de pesca, la de
cooperacién para el desarrollo. Gradualmente; la Comunidad fue
aumentando su gravitacién en el escenario internacional y, en la
actualidad, mantiene relaciones con un gran nimero de paises y esta
en condiciones de influir en las negociaciones econdmicas interna-
cionales. Se podrfa decir que tiene un importante papel diplomatico,
de tipo "no ortodoxo", dentro del sistema internacional.

El proceso de integracién comunitaria viene desarrollandose
dentro de un escenario internacional caracterizado por una interde-
pendencia creciente que se manifiesta en todos los campos y vincula
los pafses unos a otros dejandolos mas vulnerables. La Comunidad
Europea es particularmente dependiente del comercio exterior, pues
este concentra una gran parte de sus actividades econdmicas. Por lo
tanto, un elemento importante que incide sobre las relaciones exter-
nas comunitarias y su proceso de formulacién son los factores exter-
nos. Bn el seno de un cuadro internacional de interdependencia entre
paises o regiones, y entre temas econdémicos, politicos o estratégicos,

1Expresi6n utilizada por Roy H. Ginsberg, en su libro Foreign Policy actions of the European
Community, (Boulder/Colorado: Lynne Rienner Publishers, 1989), p. 179.
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las caracteristicas o cambios en el contexto internacional o las presio-
nes més especificas, conllevan siempre un impacto sobre las politicas
adoptadas en relacion al exterior. En tanto elementos que se presen-
tan a partir del entorno y que precisan de respuestas, hacen que la
Comunidad Europea tenga un comportamiento reactivo que se pue-
de expresar, por un lado, en reformulaciones de sus politicas y, por
otro, en la ampliacién de sus dreas de competencia (muchas veces son
cuestiones dificiles de ser tratadas por los Estados individualmente).

Durante la década de] setenta, las turbulencias ocurridas en la
economia internacional funcionaron como elementos de presién
tornando mis urgente la necesidad de articular una politica externa
de cardcter més general. Las negociaciones y proposiciones discutidas
en la UNCTAD, asi como las orientaciones adoptadas por el GATT,
tuvieron influencia sobre la politica comercial comunitaria, como en
el caso de la introduccidn del Sistema de Preferencias Generalizadas
en el comercio con paises en desarrollo. El éxito de las nuevas
exportaciones de productos manufacturados por paises en vias de
desarrollo —en 4reas donde la industria comunitaria era vulnerable—
llevé a la Comunidad Europea a endurecer los mecanismos protec-
cionistas. La disputa por nuevos mercados con los Estados Unidos y
Japdn contribuyé para que la Comunidad Europea incluyera nuevos
socios. La profundizacién de relaciones con algunos paises —como en
el caso de los productores de petréleo— también incidid sobre las
actividades externas comunitarias. Finalmente, las relaciones con
Estados Unidos —su socio principal- tienen un peso notorio, pues las
oscilaciones de su economia producen impactos sobre la economia
comunitariay abren el camino para reformulaciones en sus relaciones
externas.

El proceso de formulacion

El proceso de formulacién de las actividades externas comunitarias
debe ser entendido dentro de un proceso més amplio de formulacién
y toma de decisiones de la Comunidad en general. Este proceso es
marcado por la coexistencia entre gobiernos nacionales y autoridad
comunitaria, necesaria para dinamizar las politicas de integracion. Y
en el mismo, la Comunidad Europea, aparte de ser un foro estructu-
rado de interaccidn entre gobiernos, recibe también influencias de
grupos de interés y de fuerzas correspondientes a lineas politicas o
segmentos de la sociedad comunitaria como un todo.
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La base del proceso de toma de decisiones de la Comunidad
Europea es la articulacién entre el Consejo de Ministros y la Comi-
sién, con el apoyo de otros rganos de cardcter consultivo y, a partir
de 1974, con la presencia importante del Consejo Europeo. Aunque
ella tenga a priori una divisién de poderes entre ejecutivo, legislativo
y judicial, el Tratado de Roma tiene un cierto "dualismo” ejecutivo y
legislativo, pues divide el proceso formulador de determinadas poli-
ticas entre Consejo de Ministros y Comisién.?

El Consejo de Ministros es el érgano principal de decision
~formalizado por el Tratado~ de la Comunidad. Esta compuesto por
representantes nacionales (los ministros de relaciones exteriores 0
bien los encargados de un 4rea especifica a ser debatida) y, por lo
tanto, es responsable por la defensa de los intereses domésticos, y se
encuentra directamente regido por impulsos intergubernamentales.
El Consejo no puede proponer, pero es quien decide sobre las
propuestas enviadas por la Comisién. Es parcialmente limitado por
la Gltima, pues para enmendar alguna de sus proposiciones tiene que
valerse del voto de unanimidad. En lo referente a actividades exte-
riores es quien da el aval para propuestas y trabajos de la Comision.
Es ayudado por el Comité de Representantes Permanente (COREPER)
~compuesto por embajadores nacionales— que estudia las propuestas
de la Comisién y detecta los puntos de convergencia de conflicto.

La Comisién constituye, bdsicamente, el érgano ejecutivo que
desempeiia las funciones administrativa y ejecutora de las decisiones;
sin embargo, tiene también un peso importante en el proceso de
formulacién de las politicas. Presenta una dimensién de supranacio-
nalidad pues posee autonomia constitutiva, y se identifica con los
intereses de la Comunidad como un todo. Sus miembros, aunque sean
escogidos por los Estados, son tedricamente independientes. Retne,
junto a su funcién ejecutiva, la competencia de hacer proposiciones
sobre las politicas comunes que son decididas definitivamente por el
Consejo de Ministros. Y puede actuar, eventualmente, como 6rgano
Jegislativo, como en el caso de las llamadas "leyes secundarias’, donde
recibe el encargo del Consejo de tomar decisiones relativas a deter-
minadas areas.

En términos de las relaciones externas, la Comisién tiene un
papel importante; en primer lugar, tiene la responsabilidad exclusiva

2panayotis Soldatos, Le systéme instittionnel et politique des Communautés dans un monde
en mutation. Théorie et pratigue, (Bruselas: Bruylant, 1989), p. 152.
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~concedida por el Consejo de Ministros— de negociar los tratados
internacionales y de actuar en terceros paises a través de las misiones
diplomaticas. En segundo lugar, actiia en politicas comunitarias que
inciden directamente sobre las relaciones externas. Las acciones
externas comunitarias —sobre todo frente a crisis y a la politizacion
de determinadas cuestiones— suceden a partir de su papel iniciador,
mediador y emprendedor de las iniciativas.

El Parlamento Europeo, en cambio, tiene un papel muy limita-
do y funciona mas bien como un 6rgano consultivo. En el caso de las
actividades externas, debe ser consultado sobre las discusiones que
tienen lugar en el Consejo de Ministros, pero no puede incidir sobre
las decisiones {inales. Muchas veces, lo que sucede es que el Consejo
le consulta de acuerdo con un proyecto inicial, que puede ser modi-
ficado durante las negociaciones con otros actores externos. En el
caso de querer encaminar por iniciativa propia alguna proposicion al
Consejo, debe hacerlo a través de la Comisidn.

Entre los 6rganos menores que actiian en el interior del aparato
comunitario, se destaca el Comité Econdmico y Social, que es com-
puesto por representantes de los diversos sectores de la vida econd-
mica y social de los paises miembros. Su funcién es colaborar con la
Comisién, elevandole sugestiones y pareceres, pero con caracter
estrictamente consultivo. El Consejo de Ministros también puede
consultarlo en el anélisis de una cuestidn. Por otra parte, la Comisién
organizé un gran ndmero de comités asesores (compuestos por rep-
resentantes de distintos grupos de interés nacionales) que la asisten
en la estructuracion de sus proposiciones. Dentro de su esfera actian
también grupos administrativos, establecidos por los gobiernos con
el propdsito de mantener una conexidn estable y colaborar en la
implementacién de las resoluciones de aquélla.

Pero el organismo de hecho més importante de la Comunidad
Europea en términos del proceso decisorio en general y en torno a
actividades externas comunitarias en particular, es el Consejo Euro-
peo. Fue creado en 1974, por fuera del ordenamiento legal de la
Comunidad y con base en la integracién intergubernamental, y co-
rresponde a las cumbres de los jefes de Estado o gobierno de los
paises miembros. En la préctica, es quien traza las directrices y
prioridades generales, define el ritmo del proceso de integracién y las
lineas de las relaciones exteriores. También tiene una conexién
directa con la Comisidn para agilizar las practicas comunitarias. Su
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peso en el interior de la Comunidad se incrementa progresivamente,
y, con ello, se vacia el rol del Consejo de Ministros. A partir del Acta
Unica Europea, pasé a constituirse como un 6rgano formal de la
Comunidad.

Otro elemento que tiene alguna influencia sobre las decisiones
comunitarias son las fuerzas politicas y socioeconémicas que compo-
nen el cuadro europeo. Estas fuerzas son compuestas por grupos de
presién representantes de diversas dreas de interés y por grupos
politicos, e influyen sobre el proceso tanto por la vianacional (a través
de presiones sobre los gobiernos) como en' el interior de la propia
Comunidad. Los grupos politicos suelen actuar en el Parlamento
Europeo, y se articulan con vistas a estructurar partidos o federa-
ciones de partidos— de alcance comunitario. Pero todavia no pueden
ser considerados como partidos europeos, y la fuerza de influencia
del Parlamento es limitada. Los grupos de presién y las élites econd-
micas o politicas se organizan por sectores, a nivel de la Comunidad,
y actdan en su interior a través de los diversos comités de caracter
consultivo.’

El proceso comunitario de toma e implementacién de las deci-
siones no esta exento de tensiones ni eximido de criticas. El Tratado
de Roma especifica solamente algunas politicas sobre las cuales la
Comunidad tendrfa competencia, y no define exactamente como
debe darse el proceso de transferencia del control de estas éreas
desde los Estados hacia la Comunidad. Eso abrié espacio para diver-
gencias y negociaciones entre aquélios (apoyados en grupos de pre-
sién internos) en el proceso de toma de decisiones, asi como
conflictos acerca de la distribucidn de costos y beneficios.*

En relacién a los procedimientos de votacidén se presentan
algunos problemas. El Consejo de Ministros puede, segin el Tratado,
tomar decisiones a partir del llamado procedimiento de mayoria. En
este caso,la decisién es tomada a partir del voto favorable de una
"mayorfa calificada" (cada pafs tiene derecho a cierto porcentaje de
votos, de acuerdo con su tamafio), y los Estados pueden utilizar el
recurso de veto, imponiendo la continuacién de los debates sobre el
tema en cuestién hasta que se alcance un consenso. El binomio

3Sobre las fuerzas que actiian en el proceso politico de la Comunidad, ver: Panayotis Soldatos,
op. cit., capitulo VIL

4William Wallace, "Less than a Federation, more than a Regime: the Community as a political
system”, en: Helen Wallace, William Wallace y Carole Webb (comps.), Policy-making in the
European Community, (Chichester: John Wiley & Sons, 1983), pp. 412-416.
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mayoria calificada y derecho a veto representa un espacio con el que
cuenta cada pafs para hacer valer sus intereses individuales, aunque
desde el Compromisc de Luxemburgo de 1985, incentivé al Consejo
de Ministros a volver a utilizar el principio de mayoria, en cuestiones
no vitales. '

Durante los afios setenta, la recesion internacional y la entrada
de nuevos Estados en la Comunidad Europea hizo que la Comisién
perdiese algo de peso frente al Consejo de Ministros. La inclusién de
nuevas areas en la agenda comunitaria —para dar respuestas los
desafios internacionales— aumentd las tensiones entre Comunidad e
intereses nacionales,y llevd a los Estados a buscar un aumento de su
influencia sobre las politicas comunitarias. Al final de la década, la
Comisién {ue recuperando progresivamente su papel inicial, pero
todavia funciona en oportunidades como escena de enfrentamientos
de intereses nacionales.’

Existen también otros elementos ~que son reflejos del primero—
que causan problemas al aparato comunitario. En general, las deci-
siones son tomadas después de largos procesos de consultas y nego-
ciaciones que involucran una compleja relacién entre burocracia
comunitariay Estados miembros. Esto hace que el proceso decisorio
sealentoy confuso enla percepcién tanto de la opinién piblica como
de eventuales actores externos que interactiian con la Comunidad.

Un factor que trajo tensiones entre la Comisién y algunos
Estados miembros -referido directamente a las cuestiones exterio-
res— es el de la adopcidén de sanciones econdmicas contra terceros
paises con fines politicos. En el caso del embargo econémico empren-
dido contra Argentina durante la invasion de las Islas Malvinas, la
Comisién tuvo un papel importante, proponiendo la adopcién del
Articulo 113 del Tratado para implementarlo. Este articulo habilita
a la Comunidad a tomar medidas de este tipo con el propésito de
defender la unién de su mercado en caso de acuerdo entre los
gobiernos, pero Dinamarca puso obstaculos a su aplicacion.

Las limitaciones y dificultades del proceso decisorio comunita-
rio se hacen sentir directamente en el drea de las relaciones externas,
y eso puede estar relacionado con una dificultad existente en el
interior de la Comunidad Europea para constituir un proyecto global
orientador de sus actividades externas. Prevalece asi la formulacién

Sobre la cuestién, ver Panayotis Soldatos, op. cit., y Tito Ballarino, Lineament di diritto
corunitario, (Padova: CEDAM, 1987).
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dirigida a cuestiones més puntuales, de cardcter econdmico, y atrave-
sadas, en muchos casos, por divergencias entre los Estados. Ademas,
la formulacién de actividades externas tiene que coexistir muchas
veces con politicas nacionales que buscan actuar en las mismas areas
de forma independiente.

Las actividades externas propiamente tales

Las actividades externas comunitarias pueden asumir diversas formas
_bilaterales, interregionales, multilaterales— pero presentan todas un
caricter sectorial ya que se orientan hacia dreas definidas.

Su principal campo de actuacién es el comercial. La Comunidad
Europea conformé una politica comercial comin y, actualmente, es
el mayor participante en ¢l comercio internacional. Esta politicadebe
ser asumida por todos los paises miembros y tiene dos vertientes. Por
un lado, la llamada politica comercial auténoma, constituida por
medidas adoptadas por la Comunidad de forma unilateral con vistas
a regular los intercambios. Se incluyen aqui cuestiones relativas al
Sistema de Tasas Exteriores Comunes, la regulacién de importacio-
nesy exportaciones, las medidas ligadas a la Politica Agricola Comiin,
los mecanismos existentes para beneficiar a paises en desarrollo en
general (el Sistema de Preferencias Generalizadas) y los instrumen-
tos proteccionistas aplicados a las importaciones de determinados
productos, que se tornaron mas severos €n los setenta en funcién de
la crisis econdmica internacional y de sus reflejos en la economia
comunitaria.

La segunda vertiente de esta politica comprende la firma de
tratados y convenios con terceros paises. Estos tratados pueden ser
multilaterales (acordados en negociaciones multilaterales) o bilate-
rales. Los tratados o convenios bilaterales son firmados con paises, y
pueden tener cardcter preferencial o no preferencial. El convenio de
carécter preferencial més importante firmado por la Comunidad
Europea es el Convenio de Lomé, que concede un conjunto de
beneficios comerciales y financieros para los paises asociados. Exis-
ten tratados también preferenciales firmados con la Asociacion Eu-
ropea de Libre Comercio y con paises del Mediterraneo —en este
caso, son tratados de cooperacién que proporcionan ayuda comer-
cial, financiera y técnica. En cuanto a los tratados no preferenciales,

[225]




ESTUDIOS INTERNACIONALES

la Comumdad Europea los firmé con algunos paises de América
Latina y Asia.5

La actuacién de la Comunidad Europea en la formulacxon de
politicas para el drea comercial adolecié de algunas dificultades en lo
tocante a alcanzar consensos entre sus Estados. Por un lado, existe
un fuerte interés por parte de estos ltimos en la integracién de las
politicas, pues eso los dota de mayor fuerza para negociar en la escena
internacional. Pero por otro, los Estados encuentran obstéculos para
integrarlas, dado que las relaciones comerciales estdn traspasadas por
intereses nacionales y politicos, y por acciones de grupos de presidn.
De allf que los avances en el sentido de una accién colectiva muchas
veces choquen con opciones individuales de los Estados.

La cuestién de acuerdos y convenios puede generar tensiones
en relacion a las prioridades dadas a determinados paises o regiones.
Primero, puede ocasionar pérdidas desiguales entre los paises comu-
nitarios, como en el caso de los acuerdos con pafses del Mediterraneo,
que plantearon problemas de competencia con productos italianos.
Segundo, no siempre coincide con los intereses de todos los paises
miembros, como en ¢l caso del Convenio de Lomé, que incluye sobre
todo ex-colonias francesas e inglesas; en la firma del Convenio de
Lomé IV, Espafa luchd para incorporar algunos pafses latinoameri-
canos y, tras muchas negociaciones, consiguié hacerlo con Haiti y
Repiiblica Dominicana.

La adopcion de mecanismos restrictivos de importaciones tex-
tiles y sidertrgicas se origin6 en presiones internas de las industrias
de ambos sectores y en el temor de algunos Estados de tener que
correr con los costos de sus falencias. Al mismo tiempo, resultd
problemético arribar a un consenso sobre los tipos de productos
textiles que deberfan ser incluidos como productos "sensibles”. La
estructuracion de la Politica Agricola Comin trajo diferencias con el
‘Reino Unido, que no se beneficiaba de los resultados.

En el campo comercial, la Comunidad Europea —representada
por la Comisién— también asumi6 un papel activo en negociaciones
internacionales (como en el caso del GATT), actuando como unidad
en las relaciones econdmicas externas. Pero tropezé asimismo con
algunos obstaculos. Las diferencias en negociaciones multilaterales

6José Alonso y Vicente Donoso, Efectos de la adhesion de Esparia a la CEE sobre las
exportaciones de Iberoamérica, (Madrid: Ediciones de Cultura Hispdnica/ICI, 1983, capftulo
1I).
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se hicieron patentes en 1976 en la Conferencia sobre Cooperacién
Econdmica Internacional y en la uncrap, cuando fue imposible
formular proposiciones de negociacién consensuales por las diver-
gencias que se manifestaron entre los Estados miembros.

Junto a la cuestién comercial, la Comunidad vio ampliadas sus
competencias para actuar como elemento regulador y ejecutor de
politicas en otras dreas durante los afios setenta. En materia de pesca,
la Comunidad Europea encontrd dificultades en conciliar los intere-
ses nacionales de sus miembros entre si y con las organizaciones
internacionales especializadas; sin embargo, actualmente, la politica
comunitaria de pesca es una de las mas completas. También la politica
energética ocupa un rol importante. Otras dreas asimismo incluidas
—inicialmente de modo pragmatico y luego formalizadas por el Acta
Unica Europea- fueron las referidas a medio ambiente y tecnologia.
Las cuestiones ligadas al didlogo con los paises del Golfo Pérsico
representaron un nuevo tipo de actividad para la Comunidad Euro-
pea, y no pudieron ser resueltas sin la actuacién paralela de la
Cooperacién Politica. Por {in, un é4rea también importante, que
merece empero un examen aparte, es la de la cooperacion al desa-
rrollo.

La politica de cooperacion al desarrollo y las tensiones en su proceso de
Jormulacion

Laelaboracién y aplicacién de la politica de cooperacién al desarrollo
es una de las dreas relevantes de las actividades externas comunitarias
e involucra una nueva faceta de los procesos comunitarios, la cuestion
presupuestaria. Fue escogida como ejemplo porque se presenta co-
mo un caso paradigmaético, ya que estdn presentes en su formulacion
todos los factores y tensiones propios del proceso decisorio de las
relaciones exteriores comunitarias en general. En su composicion, se
retinen el papel de la Comisién como formulador de proposiciones y
ejecutor de las politicas; el rol del Consejo de Ministros como 6rgano
decisorio; los intentos de participacién més directa por parte del
Parlamento Europeo; las limitaciones sufridas por la Comisién para
la aplicacion; y la dificil coexistencia con las politicas nacionales
dentro de la misma érea.

La Comunidad Europea tiene la particularidad de poseer un
presupuesto propio y fondos financieros para contribuir con la im-
plementacién de sus politicas. El proceso de toma de decisiones sobre
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cl tema es algo diferente del de las demds dreas, pues involucra més
directamente al Parlamento. La cuestion presupuestaria fue uno de
los puntos en que los Estados se resistieron més a pasar el control
directamente ala Comunidady, por lo tanto, fue objeto de un proceso
més lento. En 1970 fue aprobado un sistema que da recursos propios
a la Comunidad Europea, pero que solamente entré en vigor de
forma plena en 1979. Este sistema consiste en un conjunto de formas
de recaudar recursos y se encuentra bajo el control —aunque limita-
do- del Parlamento Europeo. Este puede actuar sobre los [lamados
gastos "no obligatorios" y puede proponer cambios para los llamados
gastos "obligatorios”.

La politica de cooperacién al desarrollo fue formulada en el
interior de la Comunidad Europea en los afios 1975-1976, y descansa
principalmente en el Fondo Europeo para el Desarrollo. Esta politica
esta orientada a financiar actividades tanto en los paises encuadrados
en el Convenio de Lomé como en otros paises en vias de desarrollo.
Los montos destinados a los paises con quicnes la Comunidad Euro-
pca tiene firmados acucrdos de asistencia son mas significativos y se
deciden de forma menos complicada, en tanto que la parcela orien-
tada a los pafses que no tienen este tipo de acuerdos con ella es objeto
de un tratamiento més lento y dificil. En general, el camino se inicia
con propuestas de la Comisién sobre las magnitudes destinadas a la
cooperacidn; ulteriormente el Consejo de Ministros decide el monto
exacto. Pero, frecuentemente, el Parlamento utiliza su poder para
actuar sobre los gastos "no obligatorios” del presupuesto, estipulando
un monto destinado a tal objetivo. Estas incursiones del Parlamento
vienen amplidndose convistas a apoyar actividades de organizaciones
no gubernamentales, pero todavia son reducidas.

En el casoc de los pafses no asociados, el comité responsable
tiene un papel apenas consultivo y las proposiciones requieren la
aprobacidn del Consejo de Ministros. El resultado, por un lado, es
que los Estados miembros generalmente muestran reticencias para
asignar montos de asistencia, ya que disponen de politicas propias o
regiones receptoras y, por otro, la Comisidén conserva un campo de
accién muy limitado y sélo puede, de hecho, actuar una vez que el
proyecto haya sido aprobado.7

7Sobre la cuestién, ver: Guido Ashoff, "La cooperacién para el desarrolio entre la Comunidad
Europeay América Latina: experiencias y perspectivas®, Documento de Trabajo N216, Madrid,
IRELA, 1989, capitulo L.
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Junto a las dificultades del proceso decisorio, existen limitacio-
nes en relacién a su aplicacidn. Primero, las propuestas de la Comi-
sién son formuladas en diversos comités destinados a estudiar
proyeclos para regiones o casos especificos y que no mantienen un
intercambio de informaciones o una articulacién suficiente para
garantizar el éxito de muchos de los proyectos. Segundo, el grupo
responsable de la aplicacién de los proyectos es reducido, de forma
que ésta es lenta y muchas veces ineficiente.

Existen también problemas que sobrepasan los limites de las
instituciones comunitarias. Conla politica de la Comunidad Europea,
coexisten las de cooperacién al desarrollo nacional y coordinarlas es
una tarea dificil para la Comisién. Aunque haya un esfuerzo en este
sentido, algunos paises miembros presentan resistencias, ademas de
articular sus propias politicas en otros foros multilaterales. Las poli-
ticas nacionales estdn histéricamente estructuradas y cuentan, mu-
chas veces, con organismos més eficientes que los de la Comunidad.
Lo que sucede con més {recuencia es que los gobiernos controlen la
politica comunitaria.

En la préctica, la politica comunitaria de cooperacion al desa-
rrollo es limitada y dificil, y su performance queda por debajo de las
politicas individuales de los mayores Estados miembros —como es el
caso de las politicas alemana y [rancesa.

2. La Cooperacién Politica Europea

La Cooperacién Politica Europea representa un tipo de diplomacia
alternativa. Es un mecanismo de coordinacién de posiciones y accio-
nes de politica externa de los paises de la Comunidad, que procura la
formacién de consensos en torno a determinados eventos puntuales
o en relacién a cuestiones mds generales de la politica internacional.
Desde su formacién, en 1970, hasta las modificaciones introducidas
en la Comunidad Europea por el Acta Unica Europea en 1986, la cpE
no integré formalmente los cuadros de la Comunidad, y se estructurd
a partir de impulsos intergubernamentales y una dosis significativa de
pragmatismo.

Sus procedimientos de formulacién y decisién son diferentes de
los establecidos en relacién a las actividades externas comunitarias,
pues tienen un cardcter menos institucional y mas flexible y se fueron
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configurando a largo de su evolucién. Sin embargo, aunque tenga sus
preocupaciones orientadas en mayor medida hacia el campo politico
y mantenga notas distintivas en relacion al espectro comunitario,la
CPE constituye -y siempre constituyé— una produccién del colectivo
que compone la Comunidad, al punto que puede ser considerada
como la segunda dimensidn de la politica externa europea. Ademas,
experimentd un proceso progresivo de interaccidn con las institucio-
nes comunitarias buscando estructurarse un cuadro de actividades
externas comunes més coherentes.

La cpg fue producto de una decisién tomada por los jefes de
Estado o gobierno de los paises comunitarios en la cumbre de La
Haya, de 1969, con vistas a coordinar sus acciones de politica externa.
En esta decision, dos elementos tuvieron un peso importante. Prime-
ro, los buenos resultados de la unién aduanera y de la politica
comercial comunitaria dieron paso a la aspiracién de construir tam-
bién un tipo de unién poh’tica entre los Estados que condujese a una
mayor integracion. El primer paso en ese sentido se daria en el 4rea
de pOlltha externa. Segundo y més importante, se planteé la rele-
vancia de actuar colectivamente en un sistema internacional marca-
do, por un lado, porla presencia de dos superpotencias y, por otro,
por un creciente proceso de multipolarizacién que abria espacios
para nuevos actores. La accién comiin serfa una forma de ampliar el
arco de actuacidn de los pafses comunitarios, de capacitarlos para dar
respuestas a los desafios externos que se delineaban y de proyectarlos
de modo més significativo en el escenario internacional.

En 1970, el informe de Luxemburgo daba inicio a la Coopera-
cién Politica en forma discretay sin grandes pretensiones. Procuraba
garantizar una mayor comprensién mutua en los problemas de poli-
tica internacional por medio de informaciones y consultas regulares,
asi como armonizar puntos de vista y concertar actitudes y, cuando
fuera posible, emprender acciones comunes.” A partir de ese momen-
to, fue evolucionando y refinando tanto sus objetivos como sus
mecanismos de procedimiento a través de la préctica y expresandose
en los Informes y Declaraciones que siguieron.

8Este proyecto de_unién politica es siempre mencionado en los Informes de la Cooperacidn
Politica.

9Partes del Informe son citadas por William Wallace, "Political Cooperation: integration
through mtergovcmamentahsm en: Helen Wallace, Wllllam Wallacey Carole Webb (comps.),
Policy- making..., op. cit., p. 376,
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La evolucidn de su proceso de formulacion y de sus mecanismos
de funcionamiento

Durante su evolucidn, la cpE no siguié un camino lineal, alternando
perfodos més activos con perfodos de mayor inercia. En esta dindmi-
ca, sus mecanismos de funcionamiento fueron amplidndose y adap-
t4ndose a las necesidades que se presentaban. Pero en relacién a sus
principios basicos, logré mantener el mismo perfil y una cierta linea
de continuidad.

El proceso de formulaciény decisién de la Cooperacién Politica
fue bastante estable a lo largo de su evolucién, aunque careciese de
base juridica (que existi6 en el caso comunitario); al contrario, su
protocolo inicial fue bastante parco en la definicién de procedimien-
tos referentes a toma de decisiones. Asi, se constituyd basicamente
en elintercambio de informaciones y opiniones acerca de las cuestio-
nes internacionales entre los ministros de relaciones exteriores de los
pafses comunitarios, buscando siempre el consenso y marcado por la
confidencialidad. En caso de que existieran puntos de vista divergen-
tes e irreconciliables sobre un tema, cada pafs estaba en condiciones
de responder a sus preferencias. De alcanzarse un consenso se emi-
tirfa una Declaracién como toma de posicién y, cuando fuera posible,
se articularfan y emprenderian también acciones comunes.

En 1973 fue definido por Informe, que los Estados tendrian en
adelante la obligacién de consultar a los socios antes de asumir una
posicién propia~y, por lo tanto, la obligacidn de buscar un consenso.
A fines del mismo afio, fue divulgado un documento sobre la "identi-
dad europea” —asumida por primera vez-, incluyendo los principios
bésicos que deberfan orientar las relaciones con terceros paises.

Dentro de este cuadro general hubo algunos avances, pero
siempre preservando el espacio para la soberania de los Estados. La
necesidad de responder a un ndmero cada vez mayor de desafios
externos, junto al propio crecimiento de la dindmica interna a medida
que la Cooperacién presentaba resultados, contribuyeron a esos
avances.

A mediados de los afios ochenta, surgié una modificacién en la
posicién de los Estados en cuanto a expresar en un tratado la cpE, y
pudo registrarse un transito desde la situacién de compromiso hasta
entonces existente hacia una obligatoriedad legal. La obligacion de
consulta entre los Estados fue formalizada en.el Acta Unica, pero
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dejando un espacio para posiciones divergentes. En caso de no llegar
a un consenso, los Estados pueden seguir sus opciones nacionales,
aunque, tedricamente, tomando en cuenta las posiciones de las de-
mds partes.!

El modelo de toma de decisiones puede ser comprendido en-
tonces a partir de un rango histérico de la cpe: el compromiso tacito
de no afectar por completo la soberania de los Estados. Con base en
este supuesto, su evolucin fue gradual, procurando equilibrar siem-
pre los intereses individuales de los Estados con los mecanismos de
consenso de modo de no producir rupturas drésticas.’! En principio,
es un mecanismo que no sufre tantas presiones directas de agentes
no gubernamentales como el proceso comunitario, sino que las recibe
indirectamente mediadas por los gobiernos. Se trata, por otra parte,
de un organismo que carece de instrumentos propios para utilizar
como presidn reforzadora de sus politicas en el contexto externo, de
forma que elude un aspecto trabajoso que normalmente acompaiia
los procesos de decisién (aunque, por otro lado, esto haga que tenga
que depender de recursos comunitarios o nacionales en los casos en
que éstos son necesarios). '

- Este proceso también registra tensiones, que muchas veces
aceleraron o frenaron el ritmo de su evolucidn. Estan, basicamente,
circunscritas a diferentes orientaciones nacionales, que ponen de
manifiesto una relativa divisién entre los Estados miembros, entre los
“integracionistas"y los "atlanticistas", que serfan mds favorables a una
CPE sin un cuadro juridico para no dificultar una formulacién de
politica externa més amplia en el seno de la otan. Pero ain los
integracionistas tienen recelos en comprometer algunas iniciativas
propias de peso en el 4rea de la politica exterior.”?

Los mecanismos adoptados para facilitar el proceso de toma de
decisiones sufrieron alteraciones que, de forma genérica, estuvieron

E]friede Regelsberger, "EEC in the 1980's: reaching another plateau?”, en: Alfred Pijpers,
Elfriede Regelsberger y Wolfgang Wessels (comps.), European Political Cooperation in the
1980's: common foreign policy for Western Europe?, (Dordrecht/Holanda: Martinus Nijhoff
Publishers, 1988), p. 28.

'Wolfgang Wessels, “European Political Cooperations: a new approach to foreign policy”,
en: David Allen, Reinhardt Rummel y Wolfgang Wessels (comps.), European Political Co-
operation: towards a foreign policy for Western Europe, (Londres: Butterworth Scientific, 1982),
p. 17

2Christopher Hill, "National interest - the insuperable obstacles?", en: Christopher Hill
(comp.), National foreign policy and European Political Cooperation, (Londres: Royal Institute
of International Affairs, 1983), p. 191,
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marcados en sus momentos ms significativos por crisis internaciona-
les y modificaciones de los factores internos nacionales y por cambios
en la evaluacién de los gobernantes acerca de la eficacia y capacidad
de accién de la accién de la cpE frente a los desaffos externos.”

En un primer momento, que correspondi6 al periodo compren-
dido entre 1970y 1973-1974, los mecanismos de la CPE experimenta-
ron avances —o, mas estrictamente, se tornaron méas complejos. En el
Informe de Luxemburgo habfa quedado establecido que los ministros
se reunirfan semestralmente, respaldados por un Comité Politico
responsable por la organizacién de las reuniones. Pero a partir del
agravamiento de las tensiones en el escenario internacional —sobre
todo en el Medio Oriente—, de las divergencias que se presentaron
entre los europeos y la administracién norteamericana que llevaron
a un deterioro de las relaciones, y del shock petrolero, el intercambio
de informaciones, consultas y encuentros se tornd mas denso y dio
paso a un ensanchamiento de los mecanismos de apoyo. También la
preparacion para la participacién conjunta en la Conferencia sobre
Seguridady Cooperacién en Europa, que seinicid en 1973 contribuyd
con este ensanchamiento.

En 1973, el Informe de Copenhague formalizd las innovaciones
elevando a cuatro el nimero de reuniones ministeriales anuales,
creando los Grupos de Trabajo y los Corresponsales Europeos, y
estableciendo un sistema propio de télex que facilitase las comunica-
ciones (coreu). Los Grupos de Trabajo, actuando bajo la responsa-
bilidad del Comité Politico, serfan divididos por regiones o eventos
especiales, con la funcién de discutir y proporcionar pautas indicati-
vas para las decisiones ministeriales. Los Corresponsales Europeos
funcionarfan como pafses miembros. Estos mecanismos quedaron
incorporados definitivamente en los cuadros de la Cooperacién Po-
litica.

El periodo comprendido entre 1975 a 1979, fue de pocas alte-
raciones concretas; sin embargo, la Cooperacién Politica sufrié una
evolucién mas uniforme v, al final de la década, ya contaba con una

13F|friede Regelsberger, op. cit, y William Wallace, *Political Cooperation: integration
through intergovernamentalism”, op. cit., utilizan la nocién de ctapas para el tema, y dividen la
evolucién de fa CPE en perfodos semejantes. La diferencia estd apenas en la divisién que W.
Wallace hace entre los periodos de 1970 a 1973 y de 1973-1974, mientras que E. Regelsberger
identifica la primera ctapa entre 1970 y 1973-1974. Los momentos referidos estdn de acuerdo
con la periodizacién propuesta por E. Regelsberger.
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estructura capaz de dar cuenta de la formulacién de posiciones
comunes y, eventualmente, también acciones colectivas.

Con el cambio de década, sucesivas crisis en el sistema interna-
cional —Afganistdn, Irdn, Polonia~ dieron nueva vida a la CPE e
intensificaron sus trabajos, inaugurando una nueva etapa en su evo-
lucién. Sin embargo, al mismo tiempo, estos eventos hicieron paten-
tes las limitaciones de sus mecanismos de funcionamiento. El papel
de estos mecanismos fue reevaluado y discutido, en un debate mar-
cado por propuestas favorables a su ampliacidn, que culminé en la
confeccion del Informe de Londres de 1981. Este Informe, empero,
no introdujo todas las modificaciones que habfan sido propuestas,
sino que estableci apenas la participacidn de la Comisién en todos
los niveles de actividad de la cpE (participacidén que ya venia siendo
gradualmente ampliada) e introdujo un mecanismo de procedimiento
capaz de dar respuestas rapidas para los casos de crisis. Instituciona-
lizd la préctica ya seguida de la "troika" —en la cual el presidente en
ejercicio es acompafiado de representantes de los presidentes ante-
riorysiguiente. Esta préictica nacié de la necesidad de dar continuidad
a los trabajos, y tuvo como impulso inicial el sostenimiento del
Diélogo Euro-drabe.

En 1986, inaugurando un nuevo momento, el Acta Unica Eu-
ropea dio un caricter juridico-formal a la cpg, institucionalizando los
mecanismos ya existentes definidos en los Informes y agregando la
formacién de una Secretaria propia, en Bruselas, con la funcién de
auxiliar al presidente en ejercicio en los aspectos administrativos (es
una Secretaria con recursos limitados, muy distinta de los érganos
propiamente comunitarios).

Existen también elementos importantes que siempre marcaron
el mecanismo de funcionamiento de la Cooperacién Politica. El
primero a destacar es el rol del presidente en ejercicio. Ademds de
las funciones (normales) inherentes al cargo, sus tareas siempre
estuvieron orientadas a suplir la ausencia —tipica de la cpe~ del
aparato institucional necesario para mantener interacciones con
otros agentes externos. El cargo es ocupado cada semestre por un
ministro de relaciones exteriores y, en el periodo, él mismo asume la
administracion, los costos, la preparacidn y divulgacion de las activi-
dades, asi como la conduccidn de las negociaciones y contactos con
terceros paises. De esta forma, el cuadro institucionalizado de con-
tactos de la Cooperacién Politica con otros paises nunca fue fijo,
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cambiando también semestralmente. Funciona siempre en la capital
del pals del presidente en ejercicio y con base en sus cuadros diplo-
maticos.

La cpetambién tiene un instrumento de representacién externa
—los representantes europeos—que actian en las consultas a terceros
pafses o en organizaciones internacionales, pero que estin siempre
vinculados el presidente en ejercicio. Esta vinculacién refleja la
ausencia de una "Comisién" de la cpE e ilustra la dependencia del
organismo en relacién a los gobiernos nacionales para su funciona-
miento. Por lo-general,-estas consultas sirven tanto-para ayudar a sus
miembros a elaborar posiciones comunes como para concertarlas con
terceros.

La Cooperacién Politica y los factores internos nacionales

Por diversos factores, las actividades de la Cooperacién Politica
tienen lugar en estrecha proximidad.con Jos elementos nacionales,
en un procese de ida y vuelta. Por un lado, y por no poseer un aparato
de carécter supranacional o recursos propios, su proceso de toma de
decisiones y su funcionamiento descansan en iniciativas y recursos de
los Estados. Por otro, y como retorno, ejerce una influencia signifi-
cativa sobre las formulaciones y los cuadros de politica externa de
cada pais individualmente considerado.

El primer elemento a resaltar es la forma en que los Estados
miembros perciben e inciden sobre el ritmo de sus actividades. Para
algunos paises menores, que auténomamente no tendrian gravitacion
significativa en la escena internacional, la CPE se tornd practicamente
el tdnico marco en que desarrollan sus respectivas diplomacias (caso
de Bélgica y de Luxemburgo). En general, son pafses que no tienen
intereses especificos en regiones extra-europeas y que disponen
como tnicas alternativas la Cooperacién Politica o la actuacion en el
interior de otros organismos multilaterales, como la 0TAN 0 1a OCDE.

Otros paises disponen de definidos intereses externos propios,
pero estos son convergentes con los caminos adoptados por 1a CPEY,
por lo tanto, perciben una integracién mayor de las politicas externas
como un factor positivo. Es el caso de Irlanda que, como peculiaridad,
tiene una eventual identificacidn con intereses de paises del Suryuna
posicién neutral en la cuestion de la seguridad. Dinamarca presenta
un involucramiento paralelo con el Consejo Nérdico. Italia tiene
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intereses especificos en algunos paises del Norte de Africa, y busca
servir de eslabdn entre éstos y la cpe. Holanda, algunas veces, difiere
de las posiciones adoptadas frente a reivindicaciones puntuales de
paises en desarrollo, pero esto no llega a constituir un marcado
contraste. Portugal y Espafia se diferencian por su mayor interés en
cuestiones ligadas a América Latina. i

Alemania se encuentra en una posicién muy particular pues, a
pesar de sostener un conjunto de relaciones bilaterales amplias y una
postura individual en relacién al Este de Europa, actia normalmente
en favor de una mayor grado de mtegracmn de las pohtxcas externas
europeas.

Los casos de Francxa Reino Unido y Grecia son més comphca—
dos. Los dos primeros tienen una fuerte tradicién de pohtxca externa
auténoma y un significativo peso individual en el escenario interna-
" cional. Tienen también un arco de intereses individuales relevantes
en relacion a ciertos paxses o.regiones, vinculado sobre todo a un -
- pasado reciente de paises colonizadores. Ademas, poseen una capa-
cidad militar mayor que la de los restantes Estados miembros. Todo
ello hace que vean, a veces, la composicién de una politica exterior

- europea Ginica como un riesgo para sus acciones externas. Grecia .

- siente algunos temores en cuanto a una unificacién de las politicas
externas pues.su horizonte de accidn internacional es distinto del de
los demés; se traduce enla pnondad que da a las cuestiones referen—
tes al Medio Oriente y al Béltico.™

No obstante, y guardando sus diferencias, todos los pafses apo-
yan la idea de una cooperacién (variando apenas en forma y grado).

Para todos, la cpE se presenta como una opcién que les trae benefi-
cios. Por un lado, como una forma de fortalecerlos en sus relaciones

‘con terceros paises. Por otro, como elemento capaz de dar més
consistencia a sus actuaciones en los foros multilaterales de negocia-

. cidn.

‘ - Estas diferencias 'nfiuyeron e influencian en el proceso de
evolucién de la Cooperacién Politica. Existe una dificuitad de equi-
librar internamente los intereses de los grandes Estados (motivados

_en agilizar al maximo el proceso de toma de decisiones) con los .

‘intereses maés generxcos de los Estados menores (que tienen que.
aceptar convmr con Ios mdxvxduahsmos de los grandes) En este

. WEsta defmlmén de ias perspectivas de cada Estado-en relamén ala CPE tomé como basc
" las mfonnacxonw de Chnstopher Ritl, op. cit. : : : B
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cuadro, algunas iniciativas en el sentido de tratar cuestiones impor-
tantes en foros alternativos fueron implementadas por los grandes.
En las cumbres de los siete pafses més industrializados de Occidente,
muchas veces Francia, Alemania y el Reino Unido (y més tarde
Italia), tomaron decisiones sin un debate anterior dentro de la cpE.
En las discusiones de la década de los setenta sobre cuestiones
Norte-Sur, eran frecuentes las divergencias entre mayores y menores.
En algunas cuestiones internacionales especificas, los grandes prefi-
rieron definir una politica en foros alternativos.” Algunos temas que
tocan directamente a intereses de Estado mayores son excluidos de
las discusiones llevadas en la Cooperacién y considerados domaines
reservés; como.el caso del Africa francéfona, que es considerada
dominio reservado de Francia, mientras Irlanda del Norte es vista
como dominio reservado in glés.16 Durante algunas fases més criticas,
también fueron intensificados esquemas de didlogo bilateral como
alternativas al foro de Ja Cooperacién sobre todo en el eje Paris-Ber-
lin.

El camino inverso de la interaccién de la cpE con los gobiernos
nacionales —su impacto sobre los aparatos nacionales— también es
importante, pues se constituye como elemento capaz de contribuir,
por un lado, con el proceso de formulacién de una politica externa
comin en términos generales y, por otro, de forma indirecta, en el
proceso de elaboracion en el interior de la Cooperacion Politica.

Inicialmente, la necesidad de que los servicios diplomaticos
nacionales apoyaran el funcionamiento de la cpE cuando sus respec-
tivos ministros ocupaban la presidencia aproximo las actividades de
la Cooperacién al trabajo cotidiano de esas burocracias. En muchos
casos, los Estados tuvieron que reformular sus servicios para dar
cuenta de las exigencias de la Cooperacidn; de forma que el ejercicio
de la presidencia se torné un desafio para los paises (al margen de
que los gobiernos nacionales debfan afrontar los costos de la CPE
durante sus periodos). En este caso, el principal problema para los
Estados mayores fue una reestructuracién de la coordinacion interna
de sus servicios, mientras que para los menores fue la necesidad de
ampliar sus cuadros diplométicos.

15 Como es el caso de la discusién sobre Namibia, que generd un grupocompuesto por Francia,
Alemania, Reino Unido, Estados Unidosy Canadd, Witliam Wallace, "[atroduction: coopera-
tion and the convergence in European foreign policy”, en: Christopher Hill (comp.), National
foreign policy..., op. cit., pp. 13y 14.

16 Bsta idea de los domaines reservés fue referida por Elfriede Regelsberger, op. cit., p. 18.

[237]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

La utilizacién de los servicios diplomaticos nacionales para su
funcionamiento, la influencia de los procedimientos de la Coopera-
cidn sobre estos aparatos asi como la eficacia de muchas acciones
conjuntas formuladas en grupo e implementadas en negociaciones
multilaterales, hicieron que la formulacién de la politica externa en
los marcos de la Cooperacidn tuviese un impacto sustancial sobre las
diplomacias nacionales.

El proceso de aproximacidn entre las diplomacias de los Estados
desarroll6 una cadena de informaciones e intercambio de opiniones
(en el interior de las organizaciones internacionales o en relaciones
con terceros paises), que incrementd a su vez la cercania de orienta-
ciones y percepciones entre las mismas. Se formé asi entre los distin-
tos servicios diplomaticos el llamado "reflejo de concertacién’, que
les llevarfa, por unlado, a tener comprension de las politicas externas
de los otros Estados socios y, por otro, a procurar la ubicacién de los
acontecimientos internacionales conforme a una visidn més colecti-

a.l7 Asi, las estructuras nacionales pasaron a valerse de las posicio-
nes ya elaboradas en la cpE para orientar la formulacidn de sus propias
decisiones de politica externa.

Enlo que hace alas presiones que sufre la Cooperacién Politica
Europea, entre aquéllas de origen interno, la més frecuente tiene
lugar por via indirecta. Como el proceso de formulacién es conducido
generalmente en secreto dentro de marcos estrictamente interguber-
namentales, los grupos de presmn nacionales actian espema}mente
sobre el representante de sus pames yno sobre la cPEcomo un todo.'®
Ha sido apenas en los Ultimos afios, y en las cuestiones de mayor
relevancia, que la opinién publica consiguid entrar en contacto con
las discusiones y ejercer, sobre las mismas, algin tipo de incidencia.

Todos estos factores fueron importantes también para marcar
el ritmo del proceso de integracidén entre la CPE y las instituciones
comunitarias.

Posiciones comunes y divergencias, avances y tensiones

Los intercambios de informacion, las consultas, los procedimientos
de toma de decisiones, los avances en los mecanismos de funciona-

17Este término habria sido creado en el Comité Politico y es referido por diversos autores,
como Wolfgang Wessels, op. cit., p. 4 y Philippe Schoutheete, La Cooperation Politique
Europeenne, (Bruselas: Editions Labor, 1986), p. 159.

BChristopher Hill, op. cit., p. 188.
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miento, las visiones de los Estados individualmente considerados
sobre su alcance, la interaccidn con las diplomacias nacionales y las
presiones indirectas —traspasadas por una clara voluntad politica de
coordinar las politicas exteriores— hicieron que la Cooperacién Poli-
tica generase en su interior un conjunto de posiciones y acciones
comunes, y emprendiese un trabajo colectivo en relacién a terceros
paises y en organismos internacionales.

Como ejemplo de un trabajo importante producido en la cpg,
se encuentra la articulacién entre sus miembros en las conferencias
y organizaciones internacionales. El primer esfuerzo en este sentido
—de Sptimos resultados—fue la actuacién conjunta en la Conferencia
de Seguridad y Cooperacidn en Europa. La cpE se dedic6 a la pre-
paracidén de posiciones para la Conferencia y logré definir cudles
serian los intereses europeos a ser defendidos. El trabajo de articu-
lacién en el interior de las Naciones Unidas también trajo resultados
positivos, ampliando bastante el mimero de votos comunes dados por
los Estados miembros.

Otro ejemplo de convergencia son los didlogos interregionales.
La coordinacién en la Cooperacién fue decisiva para el Didlogo
Euro-arabe, frente a un problema serio como el shock petrolero
producido por los paises de la opgp. La aproximacion politica con los
paises de la asEan y el didlogo con paises centroamericanos también
fueron importantes, siendo este Gltimo el primer ejemplo de forma-
lizacién en un acta, por la cpg, de un encuentro con paises de otra
region. ,

En ciertos momentos de crisis internacionales, la Cooperacion
Politica consiguié formar consensos a nivel de posiciones asumidas,
como en los ejemplos de las crisis irani'y polaca. Los factores de orden
externo, como los desafios presentados y las presiones de los Estados
Unidos, contribuyeron para fortalecer la cohesién dentro de la cpe.
En 1980, fue establecida una "iniciativa europea" para el Medio
Oriente, que ponia de manifiesto las diferencias entre los puntos de
vista europeo y norteamericano en la interpretacién del Acuerdo de
Camp David.

La cpE puede también servir como instrumento de apoyo poli-
tico para acciones de politica externa de determinados Estados miem-
bros, como en el episodio del conflicto entre el Reino Unido y
Argentina en la cuestién de las Islas Malvinas. En este caso, el Reino
Unido consiguid el apoyo de los demds socios comunitarios a través
de su trabajo en la Cooperacién Politica.
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Algunos ejemplos de avances de la Cooperacion aparecen liga-
dos directamente a factores de orden estrictamente interno de los
distintos pafses. En el caso de las divergencias que sucedieron entre
Jos europeos y Estados Unidos en el inicio de los setenta, 1a asuncion
de Giscard d’Estaing en Francia y Helmuth Schmidt en Alemania
contribuyd para que la cpg llegase a un entendimiento con Estados
Unidos. Otro ejemplo, de inicios de los ochenta, se origind en la
presién norteamericana para que los europeos asumiesen posiciones
coherentes con las suyas frente a las crisis internacionales. En este
momento, la articulacién de una solidaridad europea importante
frente a los Estados Unidos fue posible gracias a la desilusién del
gobierno alemén en relaci6n ala politica exterior norteamericana (en
cuestiones financieras y de armamento nuclear).

No obstante, no siempre la cpg tuvo €xito; algunas veces persis-
tieron entre sus Estados divergencias tanto en relacién a casos con-
cretos como en cuanto a interpretaciones e implementacion de
resoluciones tomadas. Ademés, el consenso en torno a cuestiones
generales no necesariamente implica una unidad en cuestiones espe-
cificas de determinadas 4reas. Y, por fin, las posiciones comunes
acordadas no fueron, en muchos casos, sucedidas por acciones con-
cretas, por falta de instrumentos efectivos de accién.

Aunque la cPE ya haya alcanzado consensos en muchas situacio-
nes de modo de diluir en cierta medida las diferencias nacionales, este
consenso no es automatico. Los cambios de gobierno en los Estados
y las diferencias en prioridades e interpretaciones nacionales hace
que surjan, a cada tanto, nuevas divergencias y nuevos esfuerzos de
reconstruccién del consenso.

Un caso importante es el impacto que puede producir la entrada
de nuevos Estados en la cpe. En principio, la entrada de Portugal'y
Espafia no aparejé grandes alteraciones, pero €l caso griego fue
dificil. Cuando Grecia se incorpord, encontrd determinados consen-
sos previamente establecidos en largos procesos anteriores que no
compartia (sobre todo en relacién al Medio Oriente), y eso caus6 un
choque con sus nuevos socios. Asi, el nimero de votos conjuntos de
los europeos en las Naciones Unidas declin por la resistencia de
Grecia en adherir al consenso preestablecido. Sin embargo, al cabo
de una década, su distancia en relacién a las posiciones comunes fue
reduciéndose progresivamente.

Existen también casos especificos de divergencias. Por ejemplo,
en relacién a las cuestiones africanas —ligadas a la independencia de
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Angola y al problema del apartheid en Sudéfrica— las diferencias
abrieron espacio a la articulacién de algunos miembros con terceros
pafses. Ya en los afios ochenta, frente al agravamiento de las tensio-
nes en Sudéfrica, el Reino Unido y Alemania se opusieron a la
imposicién de sanciones que habian sido propuestas por los demés
Estados miembros. Otro caso de dwergencm incluso de desestima-
cién de la obligacién de consulta previa a asumir posiciones, fue el
apoyo briténico a los Estados Unidos, en 1986, en relacion al bom-
bardeo de Libia.

Una cuestidon complicada en el seno de la cpE es la de la
segurldad La existencia de la Alianza Atldntica como foro de discu-
sién y formulacién sobre el tema (y con mayor capacidad militar
objetiva), la dificil relacién de Francia con la Alianza y la postura
neutralista de Irlanda hicieron que, hasta el inicio de los ochenta, el
tema fuese excluido de la agenda. En este contexto, la formulacién
de una politica de segundad alternativa no parecm conveniente ni
serfa aceptable para la gran mayorfa de los socios. A partir de 1981,
las discusiones sobre los efectos pohtlcos y econémicos de la seguri-
dad fueron admitidas en la cpE. Esta incorporacién fue producto del
aumento de las preocupaciones europeas con cuestiones relativas a
. laseguridad extracontinental, ligado a un incremento de las tensiones

~a nivel internacional y a la estrategia guerrera de la nueva adminis-
tracién norteamericana. Pero, en la prictica, esta incorporacion se
dio de forma limitada pues —en términos generales— los europeos
optaron por seguir la estrategia adoptada por la Alianza Atlanticaen
relacién a conflictos (restringiendo su actuacién propia a presiones
politicas en foros internacionales y 4 otros instrumentos como me-
diaciones o sanciones}. v

- Finalmente, el saldo de resultados positivos hace patente la
importancia que la CPE presenta parala coordinacién de las politicas
exteriores. Construida a partlr de expenencxas y avances graduales,
consigui6 tornarse un mecanismo mas desarrollado y sofisticado, con
. una capamdad significativa de formar consensos y responder a desa-
fios externos. Los objetivos propuestos en sus dos Informes iniciales
- parecen | haberse logrado. El nimero de actividades crecié consider-
_ ablemente; los trabajos de articulacion en las organizaciones interna-
- cmnales funcmnan con normahdad la formacxon de consensos més

1"’Sobr:: el tema, ver Aﬂﬁed Pupcrs, "The Twelve out-of-area: a cmhan power in an unc:vxl
world?", en: Alfrcd Pqpcrs, Elfnede chclsbergeryWolfgang Wessels op. cit.
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generales que influyeron inclusive en las politicas nacionales de sus
Estados fue posible. De este modo, la cpg constituye actualmente un
importante canal alternativo como eleniento aglutinador de las poli-
ticas externas europeas. Representa una especie de diplomacia co-
lectiva, aunque no independiente de las politicas nacionales.

No obstante, aisladamente considerada y tomando en cuenta la
falta de una estructura propia mayor, la CpE es bastante limitada en
relacién a la capacidad de utilizar instrumentos concretos para lograr
sus objetivos. Para ejercer presiones negativas o positivas tiene que
recurrir a los instrumentos nacionales o bien comunitarios. Asi, se
hace presente la interaccidn entre la cpe y las instituciones comuni-
tarias, elemento registrable a lo largo de todo su proceso de evolu-
cién, y que es fundamental para comprender la politica externa
europea.

3. Las dificiles, pero importantes, relaciones entre
las actividades externas comunitarias y la
Cooperacién Politica

La interaccién entre las instituciones comunitarias y la Cooperacidn
Politica, entre las relaciones externas comunitarias y las actividades
elaboradas en el interior de la Cooperacién, es un elemento basico
de la politica externa de la Comunidad Europea en su conjunto. Asi,
es importante el nivel de articulacién de estas dos dimensiones, tan
distintas entre si y al mismo tiempo tan préximas, que muchas veces
se mezclan y se confunden ~como caras de una misma moneda—
cuando actiian en relacidn a determinados temas. .

Las dos dimensiones guardan entre si diferencias marcadas,
junto también a algunas semejanzas. En principio, una est orientada
hacia areas especificas del campo de la economia (la llamada low
policy, en términos antiguos) y la otra trabaja con vistas a formar un
consenso europeo en cuestiones de politica internacional (high po-
licy). Una tiene sus procedimientos en cuanto al proceso de formu-
lacién de las actividades externas y de sus areas de actuacidn,
definidos en el Tratado y se trata de procedimientos complejos, que
involucran diversas instancias; la otra tiene los suyos definidos a nivel
de compromiso y sin base juridica y presenta un proceso decisorio
mas flexible. Por lo tanto, la primera toma de decisiones de caracter
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legal, en tanto que la segunda se orienta a partir de intercambios de
informaciones y consultas. Una actiia sobre una base dual, compuesta
por impulsos de cardcter intergubernamental y por elementos supra-
nacionales, mientras la otra se ubica a nivel de interaccién entre
gobiernos.

En términos de las semejanzas, también podrian ser identifica-
dos algunos elementos. Primero, el punto maximo de decisién des-
cansa sobre la actuacién de los ministros nacionales. Segundo, las
decisiones son precedidas por el trabajo de un comité organizador
—el coreper y el Comité Politico. Tercero, ambas dimensiones se
respaldan en la accién de grupos de trabajo que sistematizan la
informacién y elaboran sugerencias sobre cada tema. Por tltimo, y
més importante, las dos son elementos bésicos dentro del proceso de
integracién de la Comunidad Europea.

Ahora bien, dentro de los marcos de un sistema internacional
donde las cuestiones de orden politico, econdmico y estratégico se
confunden, la supuesta diferencia entre las relaciones econdmicas
externasy una politica exterior identificada con la high policy se tornd
obsoleta. Las experiencias précticas vividas plantearon la necesidad
de una coordinacién mayor entre las dimensiones politica y econd-
mica y mostraron el potencial de complementariedad entre los dos
foros de formulacién politica que, en la préactica, trataban temas
intimamente ligados. La cpE precisaba de recursos comunitarios
como instrumento de presién para los objetivos de sus politicas. Las
instituciones comunitarias también requerfan, aunque menos, de un
background politico para resolver determinados problemas del cam-
po econdmico.

Sin embargo, la interaccién entre ambas no se dio de forma
instantdnea. Por el contrario, evoluciond gradual y pragmaéticamente,
con periodos de estancamiento y perfodos de avances, marcados
siempre por una necesidad objetiva de coordinar las dos dimensiones
y emprender acciones conjuntas. Fue un proceso traspasado por
visiones divergentes —y dindmicas— por parte de los Estados sobre
cuél deberia ser el grado de insercién de una dimensioén en los
espacios de la otra. En los primeros afios de actuacion de la cpE, ésta,
en términos generales, era percibida como un organismo distinto de
las instituciones comunitarias y que podria actuar de forma auténo-
ma. Pero con el tiempo, las relaciones entre las dos fueron definién-
dose y, lo que inicialmente era, en la préctica, una competencia
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velada, llegd a alcanzar un nivel razonable de articulacién, a través

de consultas entre elementos de las dos partes asf como de experien-
. , 2 ’

cias compartldas.“o

La-evolucion del proceso de acercamiento

Cuando la Cooperacién Politica fue constituida, aunque tuviera
como un objetivo el contribuir a la integracién entre los Estados en
el campo politico, no formaba parte de Ja Comunidad. En el momento
de su nacimiento, aparecicron muchas resistencias por parte de
algunos Estados en cuanto a la perspectiva de mezclarla con las
instituciones comunitarias, pues querfan construir un compromiso al
margen de la misma que no estuviese basado en obligaciones legales
y no comprometiese sus respectivas soberanfas en dreas de politica
exterior. La separacion era tan valorada que, aiin cuando la cPEy el
Consejo de Ministros estuvieran compuestos por los mismos repre-
sentantes, las reuniones no podrian tener vinculaciones una con la
otra. Pero, de alguna forma, ya existia conciencia de la importancia
de articular los dos sectores.

El trabajo de preparacién para la Conferencia de Seguridad y
Cooperacién en Europa fue una oportunidad para el acercamiento
de las dos dimensiones. La existencia de tareas paralelas sobre cues-
tiones politicas y econdmicas evidencié las dificultades y, en busca de
una posicién comun a ser adoptada en relacién al Este europeo, la
Comisién fue incluida en los trabajos sobre las relaciones comerciales
con la region.

En base a esta experiencia, el Informe de Copenhague de 1973,
formaliz6 la participacién de la Comisién en algunas reuniones de la
Cooperaci6n Politica. El Comité Politico del Parlamento Europeo
comenzd a tener encuentros esporadicos con los miembros de la CPE.
Pero por el lado de las instituciones comunitarias ~que ya venian
reaccionando negativamente a la formacién de la nueva instancia de
cooperacién-— la resistencia tuvo continuidad. El Parlamento reivin-
dicaba que los encuentros con representantes de la cpg fuesen en
sesiones plenarias; pero, en aquel momento, no fue atendido. Las
relaciones entre otros organismos de la Comunidad Europea = como
el corEPERY los grupos de trabajo—y sus pares en la cP eran bastante
limitadas.

2Gjanni Bonvicini, "Buropean Political Cooperation: more than-traditional diplomacy?, en:
The International Spectator, vol. XXI, N93, july/sept. 1986, p. 22.
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De hecho, la primera institucién comunitaria conectada con la
CPE -y que sigue siendo la més importante en el proceso de articula-
cién- fue la Comisidn. Pero su participacidn inicial se limitaba a las
reuniones en que fuesen tratadas cuestiones de interés comin, y
sobre las cuales la Comisién tuviese competencias definidas en el
Tratado. Asi, quedaba a cargo del presidente en ejercicio de la cPE
decidir sobre la participacién de la Comisién en las reuniones. En
general, su presencia estaba orientada a dar informaciones y opinio-
nes sobre resultados econdmicos de posibles decisiones de politica
exterior.

Durante los anos siguientes al Informe de Copenhague, el
acercamiento de las instituciones comunitarias con la cpg fue desa-
rrolldndose de forma pragmaética. El presidente de la Comisién pasd,
en la préctica, a ser aceptado en las conferencias ministeriales de la
CPE sin mayores limitaciones asi como a participar en los grupos de
trabajo. Las conversaciones con el Parlamento Europeo fueron ex-
tendidas a toda la asamblea parlamentaria. Y las divisiones rigidas
que existian entre reuniones de la cpg y del Consejo de Ministros
fueron torndndose més tenues.

Varios elementos contribuyeron sustancialmente a este avance.
Primero, algunas modificaciones en la composicidn de gobiernos
europeos (especialmente en el caso de Francia, seguida de Alemania
y el Reino Unido), facilitaron la reduccién de las barreras existentes
contra un acercamiento de las dos instancias de politica externa.”!
Segundo, algunas necesidades objetivas de responder a cuestiones
externas que inclufan tanto aspectos politicos como financieros, co-
merciales y de desarrollo, incentivaron una interaccién mayor. Para
la estructuracién del Didlogo Euro-arabe y en las negociaciones de
la politica para el Mediterrdneo se impuso una coordinacién de las
vertientes politica y econdmica.

Otro factor que contribuyé en la coordinacidn entre las dos
dimensiones fue la creacién, en 1974, del Consejo Europeo. Su
impacto sobre la Cooperacién Politica se hizo manifiesto en ‘dos
sentidos. Por un lado, las Declaraciones de la Cooperacién pasaron
a ser refrendadas por Jas cumbres de los jefes de Estado o gobierno,
ganando asi mayor peso en el escenario internacional. Por otro, en
lo tocante a la integracidn, el Consejo articuld las dos dimensiones
en su interior, por tener en si mismo el cardcter ambiguo de ser una

21 Blfriede Regelsberger, op. cit., p. 7.
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institucidn paralela. All{ eran discutidas cuestiones tanto relaciona-
das con las actividades externas comunitarias como con el trabajo de
la cpE. Y, progresivamente, fue torndndose de hecho el principal
centro de decisiones de la Comunidad.

Durante los afios setenta, junto a la evolucién dinémica de la
interaccién entre las dos partes en términos précticos, se inici6 una
discusién sobre el tema. Esta discusién se amplié con el Relatorio
Tindemans, que enfatizaba la importancia de una accién conjunta, y
con debates en el Consejo Europeo. Pero fue a principios de los
ochenta que el proceso de acercamiento experimentd avances signi-
ficativos. El crecimiento de las actividades de la Cooperacién y la
consolidacidn de una visién més amplia de la politica externa europea
tornd més clara la importancia del estrechamiento de los vinculos
entre CPE e instituciones comunitarias. La utilizacién de los recursos
comunitarios (los acuerdos comerciales preferenciales y los embar-
gos econdémicos) como instrumentos de las politicas de la cpg, se hizo
necesaria para dar contenido a sus Declaraciones y pasé a ser utiliza-
da con cierta frecuencia.

Las crisis de Afganistdn, Irdn y Polonia dejaron claras las limi-
taciones y mostraron, una vez més, las dificultades de una separacion
tajante entre los aspectos politicos y econdmicos de la politica externa
europea. Estas limitaciones hicieron crecer los debates acerca del
tema. Por un lado, se destacaron el Plan Genscher-Colombo, que
proponia vincular las dos instancias, asi como algunas proposiciones
mas modestas hechas por el gobierno inglés. Por otro, se mantenfan
las presiones domésticas contra una mayor integracion, que incenti-
vaban las resistencias por parte de los gobiernos. >

Una reevaluacién més consensuada de la necesidad del acerca-
miento se hizo presente en el Informe de Londres de 1981. Aunque
los avances del Informe hayan sido considerados limitados en relacion
alas proposiciones del Plan Genscher-Colombo, representaron cam-
bies significativos. El mismo definié que la Comisién pasaria a parti-
cipar de las actividades de la cPE y de sus reuniones ministeriales
independientemente del tema a ser discutido o de una invitacion del
presidente en ejercicio. Y se torné frecuente la participacion de
representantes de la Comisién en las reuniones de la cpE con terceros
pafses. Estos avances fueron facilitados por la eleccién del presidente

2yilliam Wallace, "Political Cooperation: integration through intergovernamentalism”, op-
cit., pp. 398y 399.
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Francois Mitterrand en Francia, que tenia una postura més abierta
en este sentido.”

En el Informe también fue mencionada la importancia de un
mayor contacto entre cpE y Parlamento Europeo. En este caso se
trataba de relaciones dificiles pues el Parlamento criticaba con fre-
cuencia su exclusién de las actividades de la Cooperacidn. Pero
aunque no se haya avanzado en la practica, estas relaciones fueron
desarrollandose, poco a poco, a través de contactos entre ambos y de
influencias informales que el Parlamento podia ejercerindirectamen-
te sobre la cpE.

El Informe de Londres no agotd, de todos modos, el debate
sobre el tema. La cuestidn de Ja invasion de las Islas Malvinas y las
discusiones sobre la capacidad de la Comisién de emprender sancio-
nes econdmicas lo introdujo una vez més en escena. Para muchos, las
bases de las relaciones externas de la Comunidad Europea eran
definidas en Tratados, de forma que sus instrumentos no podrian ser
utilizados para fines politicos de manera oportunista. También en
1982, el presidente en ejercicio de la cPE propuso acercamientos mas
significativos, aunque sin conseguir una aceptacién de sus socios. En
1983, el Consejo Europeo de Stuttgart manifesté una voluntad nitida
de acercar la cpE a las demés actividades comunitarias, confirmando
la completa asociacién de la Comisién con sus actividades en todos
los niveles.

El proceso de articulacién entre las dos dimensiones fue forma-
lizado en el Acta Unica Europea. Esta dio el contenido legal a las
decisiones del Informe de Londres. Como base, cred un cuadro
juridico en materia de politica exterior que distingue la actividad de
la Cooperacién Politica de las relaciones exteriores comunitarias y
menciona la bisqueda de una coherencia entre ambas, asi como
definié los vinculos concretos de la Cooperacidn con el orden juridico
comunitario.? Pone el acento en la importancia del contacto entre
el presidente en ejercicio de la cpEy el de la Comision, pero de forma
tal que cada uno mantenga la responsabilidad sobre sus respectivas
4reas de competencia. Al formalizar la plena participacion de la
Comisidén en los trabajos de la Cooperacién en todos los niveles,
reforzé el eslabdn entre la dltima y las instituciones comunitarias. .

2 Simon WNuttall, "Where the European Commission comes in", en: Alfred Pijpers, Elfriede
Regelsberger y Wolfgang Wessels (comps.), op. cit., p. 105.
. 24Panayotis Soldatos, op. cit., p. 291.
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El Acta Unica hace previsiones también en relacidn a la utiliza-
cidn, por parte de los ministros de relaciones exteriores, de la misma
reunidn para tratar temas tanto de cardcter comunitario como rela-
tivos a la cpe. Por fin, la creacidn de la Secretaria de la cpr localizada
en Bruselas también fue importante para el proceso de acercamiento:
ademas de estrechar los contactos con la Comision, esta abierta para
los lobbies de parlamentanos €uropeos.

Las acciones conjuntas. Los casos de Malvinas y América Central

Las acciones conjuntas de la Cooperacién Politica con las institucio-
nes comunitarias comenzaron en los afios setenta. La importancia de
laestabilidad econdémicay politica de determinadas regiones hizo que
la cpEse articulase de forma pragmética con la Comisidn, en el intento
de estructurar politicas concretas.

Algunos ejemplos importantes son los casos del Didlogo Euro-
arabe y de la politica para el Mediterrdneo. En el caso del Didlogo,
la Comisién se encargd de formar comités mixtos junto con la Liga
Arabe para discutir temas especificos del campo econdmico; y, al
mismo tiempo, la cpE establecid el didlogo a nivel politico. Fue un
caso en el que cada parte buscd contribuir a subsanar las debilidades
de la otra. En relacion a la politica para el Mediterrdneo, el caso
portugués representd un intento de utilizar los instrumentos de la
Comunidad Europea como forma de conseguir objetivos politicos,
aunque no obtuvo el resultado deseado. Luego de la revolucién
portuguesa, la cpe declard su apoyo al proceso de democratizacién y
buscé una forma de ayudar al pais. Pero los canales comunitarios no
se presentaron como facilmente accesibles a corto plazo; en lo inme-
diato la Comunidad apenas mantuvo el acuerdo comercial ya existen-
te y solamente més tarde aprobd una modesta ayuda financiera.”®

A comienzos de los ochenta hubo un progreso significativo en
términos de acciones conjuntas. Entre los ejemplos de importancia
se encuentran las sanciones econdmicas aplicadas contra Iran y con-
tra la Unidn Soviética.

Pero los casos a analizarse de forma més puntual son los relati-
vos a las sanciones econdmicas aplicadas conira Argentina después

BSobre la cuestidn de Portugal ver: Nicholas van Praag, "Political cooperation and the
Southern Burope: cases studies in crisis management"”, en: David Allen, Reinhardt Rumamel
and Wolfgang Wessels (comps.), op. cit.
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dc la invasién de las Malvinas y al didlogo de la Cooperacién Politica
con los pafses centroamericanos. Son ejemplos paradigméticos de las
posibilidades y limitaciones de las acciones coordinadas.

La conjugacién de las dos dimensiones frente a la invasion
argentina de las Islas Malvinas en 1982 muestra la medida de la
articulacién, ambas para dar respuesta a un acontecimiento inter-
nacional.?® En esta oportunidad, la utilizacién de los mecanismos
comunitarios como instrumentos politicos trajo discusiones y cues-
tionamientos sobre el derecho de la Comisién, pero abrié camino
para una relativa evolucién posterior del proceso de integracion
entre las dos vertientes.

Inmediatamente después de la invasién de las Islas por las
fuerzas argentinas, ¢l Reino Unido consiguié que la Cooperacion
Politica condenase la actitud argentinay solicitase un embargo contra
sus exportaciones para el mercado comunitario. Pocos dfas después,
la Comisién también declaré su condena y propuso la adopcion de
sanciones en base al articulo 113 del Tratado, que prevé la posibilidad
de un embargo por cuestiones comerciales en casos de riesgos para
]a unién del mercado comunitario. La declaracién generd una discu-
sién de carécter legal sobre los derechos de la Comisién (ya que se
trataba de una cuestién politica), pero fue apoyada por la mayorfa de
los gobiernos europeos. Dinamarca, €n un primer momento, se opuso
a la utilizacidn del articulo 113 y propuso la utilizacién del articulo
224, en virtud del cual los miembros pueden hacer efectivo un
embargo a través de sus legislaciones nacionales, pero termind ce-
diendo a las presiones de los demds Estados. Asf, el Consejo de
Ministros apoyé el embargo como habifa sido propuesto por la
Comisién.

No obstante, después de adoptadas las sanciones comenzaron
a plantearse problemas, en funcién, por un lado, de la escalada de
actos de guerra por parte del Reino Unido y, por otro, de las pérdidas
comerciales que el embargo podria traer para algunos paises (sea por
el comercio que mantenian con Argentina o por las complicaciones
que esta actitud podria acarrear en el comercio con Otros paises
sudamericanos). Irlanda, como pafs neutral por definicion, planteo
que las sanciones sélo reforzarfan la utilizacion de la fuerza. Italia,

261 3 accién de la Cooperacién Politica y de la Comunidad en la cuestién de las Malvinas
puede ser vista en Geoffrey Edwards, "Europe and the Falkland Islands crisis 1982", en: Journal
of Common Market Studies, vol. XXl, N°4. June 1984.
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habida cuenta de su gran intercambio comercial con Argentina y de
la fuerte presencia de inmigrantes de origen italiano en el pafs,
comenzd también a oponerse y su Parlamento condend el embargo.
El apoyo del Parlamento Europeo a las medidas también disminuyé.
Pero, a pesar de las oposiciones, el embargo pudo ser prorrogado
hasta el final de las hostilidades.

Este caso presenta algunos elementos interesantes. Primero,
puso de manifiesto las posibilidades y los limites de la utilizacién de
recursos comunitarios en cuestiones politicas. Las posibilidades por-
que, de hecho, el embargo fue puesto en préctica; y las limitaciones
por el contenido de las discusiones y oposiciones que la cuestién
generd. Segundo, hizo patente el cardcter politico dado a las acciones
por medio de la adopcidn del articulo 113: el embargo se presentd
como una condena por parte de la Comunidad, articulada con la de
la cpe. Tercero, mostrd la capacidad de la Comunidad en tanto mayor
bloque comercial del mundo para presionar y penalizar a terceros
paises. También en relacién a la postura italiana, sirvié como ejemplo
de una fuerte oposicién interna nacional a una opcién comunitaria.
Revel6 como un pais miembro con problemas externos puede movi-
lizar sus socios para conseguir apoyo. Por fin, representé una rapida
articulacin entre las dos instancias de la politica externa europea.

El didlogo con América Central da cuenta de una articulacién
entre un proyecto de la Cooperacién Politica y el otorgamiento de
ayuda econdmica por parte de la Comunidad. Ilustra sobre los alcan-
ces y las limitaciones de una accidén conjunta con este objetivo.

Inicialmente, la cPE adopté una postura auténoma con respecto
a los Estados Unidos para la regidn, pues vinculd los origenes de los
conflictos centroamericanos con los problemas socioecondmicos re-
gionales. Con esta evaluacién -y preocupada por las consecuencias
de un aumento de la violencia en ¢l drea— la cpg adoptd una posicién
en favor de la resolucién de los conflictos a través de negociaciones
pacificas. Asi, ofrecié un apoyo claro para las fuerzas que trabajaban
para pacificar la regién —como el Grupo de Contadora-y establecié
un mecanismo de didlogo formal con los paises centroamericanos
(reuniones de San José), que tuvo continuidad por toda la década.

Junto a los didlogos politicos, la Cooperacién buscd conseguir
una ayuda econdmica para la regién provista por la Comunidad. Y,
de hecho, en 1985 fue firmado un Acuerdo de Cooperacidn con los
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pafses centroamericanos que entraria en vigencia en 1987. Pero este
acuerdo no tuvo el peso deseado por la cPEy quedd por debajo de las
expectativas centroamericanas.

Asi, este caso representé también un ejemplo de esfuerzos por
conectar las actuaciones en las dos dimensiones de politica externa;
pero reflejé igualmente las limitaciones de una accién comin de este -
tipo. En primer lugar, arrojé luz sobre la distancia existente entre los
proyectos politicos y la capacidad comunitaria de dar su apoyo eco-
némico en el mismo nivel. El compromiso politico asumido por la cPe
con la regi6n junto a su posicién favorable al desarrollo regional, no
fue acompanado por una ayuda econdmica significativa. La coopera-
cién para el desarrollo regional de hecho se ampli6, pero los resulta-
dos totales fueron reducidos.

En segundo lugar, y en funcién de la desconexién entre el nivel
politico y el econdmico, se tradujo en disputas entre los paises
miembros en la cpg, el Consejo de Ministros, la Comisién y el Parla-
mento Europeo (este asumid una posicién claramente favorable a los
pafses centroamericanos). Finalmente, y como saldo positivo, repre-
senté una situacién en la que el didlogo politico y econdmico con una
regién fue organizado y formalizado, y donde, por lo tanto, la Comi-
sién quedd responsable por las negociaciones del drea de coopera-
cién econémica, mientras la cpE se encargd del didlogo politico. Asf,
marco un paso en adelante en la institucionalizacién de la articulacién
entre instituciones comunitarias y Cooperacién Politica.

Conclusiones

Aunque hablar de una politica externa europea en un sentido com-
pleto sea excesivo, no se puede abandonar la ideade que se conformd
—y sigue en proceso de conformacién- una experiencia nueva a nivel
de las relaciones internacionales y de la politica externa. Es cierto que
aquellos analistas més entusiastas con una integracion total e inme-
diata , hacen duras criticas a la formulacién y a la capacidad de puesta
en accién de un comportamiento externo unificado en todos los
sentidos por parte de los paises comunitarios. Tal vez resulte més
importante destacar no sSlo las limitaciones existentes, sino también
los avances logrados en el sentido de la formacién de un nicleo de
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acciones comunes y de una mayor coordinacién de las politicas
externas de los pafses miembros.?’

Asi, se ha sefialado que, desde la Comunidad Europea o desde
los Estados partes en su conjunto, existen dos mecanismos orientados
a la estructuracién de un comportamiento externo comun. -

El primero —de las llamadas relaciones externas comunitarias—
corresponde a dreas especificas del campo econdmico; tiene un
carécter legal y més rigido definido en el Tratado y es puesto en
préctica por una estructura supranacional. Por [o tanto, presenta un
proceso de formulacién y toma de decisiones mas complejo, involucra
un mayor nimero de actores y tiende a entrar en conflicto con
intereses de segmentos nacionales. Su forma de funcionamiento hace
que las decisiones después de tomadas tengan un carécter obligatorio
para todos los Estados. Entre los actores que participan del proceso
de formulacién, esta clara la coexistencia de una burocracia identifi-
cada con el colectivo, que tiene influencias y motivaciones propias
con representantes estrictamente nacionales que traen consigo los
intereses de sus respectivos pafses y tienen un gran peso en las
decisiones.

El segundo ~la Cooperacién Politica Europea— est4 dirigido a
cuestiones vinculadas a la politica internacional, orientdndose a te-
mas politicos de caracter general. Corresponde a un tipo de mecanis-
mo de evolucidn reciente, alternativo a los modelos més tradicionales
y de caracter experimental. Como el mecanismo anterior, este no se
aboca a todos los campos de acciones politicas emprendidas hacia el
exterior, sino a las cuestiones consideradas més relevantes. Es mis
limitado en cuanto al nimero de actores participantes —son apenas
los representantes de los Estados— y més flexible en relacién a la
obligatoriedad. En él, la bisqueda de un consenso convive con un
espacio para que cada Estado asiuma una posicién independiente.

En ambos casos, los mecanismos colectivos coexisten con poli-
ticas externas nacionales, aunque en grados y formas diferentes. Las
actividades externas comunitarias aunque unifiquen las reglas dejan
un espacio para que, en algunos casos, cada Estado defina su opcién.

21 Aunque haciendo referencia a los eriticos de la (no) politica externa europea, no es objetivo
del articulo emitir juicios de valor sobre el grado de articulacién existente, o posible, dentro
del cuadro de politica externa de la -Comunidad Europea. sino identificar los avances y
limitaciones de sus acciones, asf como entender los diversos elementos que toman parte en los
procesos de formulacin que se orientan desde algunas de las dimensiones de la Comunidad
Europea hacia el exterior. )
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La politica comercial comunitaria establece normas de procedimien-
to del comercio exterior, asi como acuerdos preferenciales con paises
o regiones. Pero no define taxativamente cuéles serdn los socios
externos en cada caso nacional. La politica de cooperacion al desa-
rrollo camina en paralelo a las politicas estrictamente nac1onales
sobre el mismo tema.

En relacidn a las actividades externas de la Cooperacidn Politica
esta coexistencia es todavia més fuerte. Por un lado, la inexistencia
de una obligatoriedad absoluta hace que existan muchos casos en que
el consenso no se logra y cada Estado asume una posicién propia. Por
otro, su cardcter selectivo implica que muchas cuestiones no priori-
tarias de la politica externa queden bajo la responsabilidad de cada
Estado miembro.

En ambos casos influyen presiones desde fuera de las instancias
orgénicas de decisién. En primer lugar; son blanco de presiones de
grupos de intereses nacionales o articulados a nivel comunitario. En
segundo, y tal vez mds importante en el caso de la Cooperacion
Politica, reciben presiones externas de paises aliados, de organizacio-
nes multilaterales de las que algunos o todos los paises forman parte
(el caso de la oTAN 0 de la OcDE) o de acontecimientos del entorno
internacional.

Como elemento fundamental los dos MECanismos tienen que.
convivir uno con otro y buscar una armonia que posibilite emprender
acciones efectivas en un escenario internacional donde las cuestiones
politicas, econémicas y estratégicas se confunden. En este caso,
existen dificultades pues se trata de un proceso de acercamiento y
articulacidn dindmico, no exento de resistencias y rivalidades.

Dentro de este rompecabezas, se configuré un conjunto de
costumbres, valores y visiones orientado a la definicién del compor-
tamiento de estos pafses hacia el exterior, que se busca identificar
como la politica externa europea. Sin embargo, no llega a cubrir de
forma objetiva, todos los requisitos considerados necesarios para
componer una politica externa en su totalidad. Por un lado, estan las
opciones nacionales. Por otro, se encuentra dividido —en forma dina-
mica— entre los que serfan los intereses y posibilidades econdmicas y
lo que corresponderia a las posturas politicas adoptadas y la capaci-
dad de mantenerlas frente a los desafios externos que se plantean.
Por iltimo, y tal vez més importante, no dispone de un conjunto
identificado claramente con intereses o estrategias de largo plazo,
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capaces de actuar como elemento definidor de las acciones externas
puestas en accin a partir de las dos dimensiones. :

La cuestion sugiere, en su complejidad, algunas reflexiones. La
primera, respecto de la Cooperacxon Politica. No existen dudas sobre
los beneficios que ésta acarred a las actividades externas de los paises
comunitarios: ampli6 el arco de accién de los europeos en relaciones
tanto con terceros paises como de cardcter multilateral y aument6 su
impacto en el escenario internacional. En un sistema internacional
como el de hoy, cualquier tipo de accidén colectiva contribuye a
fortalecer una postura en los temas propios de ese dmbito. Actual-
mente las Declaraciones de la cpE encuentran mayor eco en el
entorno externo y sus actividades crecen y se desarrollan, pudiendo
funcionar con terceros paises o regiones como un interlocutor unita-
rio. - _

Analizada desde una perspectiva de la teorfa de régimen, la cPE
se presenta como un marco importante de cooperacifn entre paises
que pretenden mantener sus soberanias. Por un lado, refleja la
existencia de una voluntad colectiva de actuar en conjunto frente a
desafios externos y, por otro, es indicativa de las crecientes necesida-
des de mantener a sus miembros dentro de ciertos limites, de modo
de evitar eventuales impactos negativos provenientes de actitudes
aisladas. Resulta asf tanto una respuesta para los acontecimientos
internacionales cuanto una forma de evitar posibles tensiones in-
tracuropeas.”

Por fin, se cuestiona si la Cooperacién Politica puede ser vista
como un elemento esencialmente intergubernamental. Algurios au-
tores la identifican como una organizacién que, aunque basicamente
intergubernamental, tiene rasgos de supranacionalidad. Estos rasgos
se materializarian en la fuerte influencia que la misma ejerce sobre
las formulaciones de las politicas externas nacionales, en su esquema
institucionalizado de intercambio de informaciones y consultas, en
sus estrechas relaciones con las instituciones comunitarias y en los
mecanismos indirectos ‘de persuasién sobre los Estados miembros
mediante €l "reflejo de concertacién” y la pertenencia de todos a la
Comunidad Europea.? Asi, aunque los Estados mantengan aspectos

BSobre esta perspectiva, ver Alfred Pijpers, Elfriede Regelsberger y Wolfgang Wessels, "A.
common foreign policy for Western Burope?”, en: ALfred Pijpers, Elfriede Regelsberger y
‘Wolifgang Wesscls (comps.), op. cit., pp. 262 a 265,

2Como ejemplo de autores que defienden ia existencia de rasgos supranacionales en la CPE,
ver: Wolfgang Wessels, op. cit., pp. 14 y 15, y Philippe de Schoutheete, op. cit., p. 58.
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de sus soberanias en politica exterior, la cpE pasé 2 ocupar un rol
central en sus orientaciones.

Vista de forma aislada, la Cooperacién Politica no correspon-
derfa a una politica externa europea, sino a un consenso sobre las
lineas de la politica externa a ser adoptada enrelacién a determinados
temas.

Otra reflexion se refiere a la relacién entre la Cooperacién
Politica y las instituciones comunitarias. Actualmente, esta interac-
cién esta definida, aunque sin mucha precision, en el Acta Unica
Europea. Y esta falta de precisién puede ser relacionada con la
persistencia de posiciones relativamente contradictorias entre los
Estados en esta area. Una perspectiva que distingue entre una CPE
auténoma y una Comunidad responsable de la defensa de los intere-
ses econdmicos colectivos coexiste con otra que ve la Comunidad
como totalidad y que, por lo tanto, debe orientar sus recursos para
apoyar las acciones externas de los Estados individuales y de la
Cooperacién. Se mantiene con més claridad la divisién entre lo que
compete y lo que no compete a la Comunidad y se encuentra difusa
el drea de actuacién de la cpg, area cuyos limites no fueron formal-
mente establecidos.

Sin embargo, frente a las exigencias del escenario internacional
existe un intento explicito de articular las dos dimensiones. Aunque
cada una tenga en términos tedricos una autonomia para emprender
sus politicas (y en la mayorfa de los casos no haya un ipvolucramiento
directo de las actividades de una dimensién con las dela otra), muchas
veces la Comunidad dispone de sus instrumentos para favorecer,
disuadir o presionar el comportamiento de paises o grupos de paises.
En contrapartida, un micleo de actividades de la cpE refuerza las
relaciones econdmicas externas comunitarias.

Existen en la prictica limitaciones que resultan de tensiones
entre las dos dimensiones y que se deben, sobre todo, a obstéculos
reales que operan en las relaciones econmicas externas de cualquier
pais o comunidad. Algunos instrumentos de la Comunidad que estan
vinculados a dreas més rigidas como la politica comercial, las normas
aduaneras o los acuerdos con terceros paises, no pueden ser utiliza-
dos de forma desordenada. Otros instrumentos ligados a campos més
flexibles —como el financiero— pueden ser, y son, utilizados con mas
frecuencia; pero al mismo tiempo sufren restricciones précticas refe-
rentes a los presupuestos tanto comunitario como nacionales.
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La tercera cuestién planteada se refiere al significado de las
actividades externas emprendidas por la Comunidad y sus miembros.
Si son 0 no una pohtlca externa'europea y, en el caso de que no lo
sean, qué representan més exactamerite.

Desde una visién més completa, las aCtiVidades externas de las
instituciones comunitarias y de la cpE se mezclaron con las politicas
externas nacionales y en algunos casos las instituyeron. Tanto la
Cooperamon Politica como las actividades comunitarias, se convirtie-
ron en los procedimientos principales de politica externa no sélo en
términos colectivos, sino también para cada Estado miembro indivi-
dualmente considérado, con excepcién de cuestiones més puntuales.
Estos dos mecanismos pueden ser vistos como marcos de los diversos
niveles o campos de las actividades externas europeas. Pero paradé-
Jjicamente, conviven con variantes nacionales asi como con el elemen-
to reactivo tipico de la ausencia de un producto de largo plazo més
definido, con excepcién de algunos prmaplos generales difusos y de
dudosa conviceién. -

Resta la p091b1hdad de identificar exactamente lo que sxgmﬁca
la*® europexzamon de las diplomacias nacionales o el "reflejo euro-
peo” visto como una dimensién colectiva de las acciones externas de
la regién.® Las actividades externas comunitarias, vistas desde afue-
ra, tienen ya un perfll propio correspondiente a un conjunto articu-
lado de politicas. También una parte significativa de las respuestas
dadas por los europeos a los desafios externos fue implementada de
forma colectiva en los marcos de la Cooperacién Politica. En térmi-
nos de las actuaciones en foros multilaterales o en relaciones con
terceros paises, son frecuentes acciones conjuntas.

De hecho, por un lado, ya se conformd algo que podria ser
identificado con una identidad externa de Europa comunitaria, basa-
da en posiciones ya asumidas'e incorporadas al acquis de la Comuni-
dad para el exterior. Pero, por otro lado, no se puede afirmar que
exista una polmca externa de la Comunidad propiamente dicha. Es
1mportante asumir que se estructuré una forma intermedia entre lo
colectivo § lo nacional —alternativa en relacién a modelos preexisten-
tes— donde se articulan los mecanismos de las instituciones comuni-
tarias y los de la Cooperacidn Politica y que, a falta de términos
definidos, podria ser llamada politica externa europea.

30A estos dos términos o procesos, hacen referencia Alfred Pupcrs, Elfriede Reaelsbcrger y
Wolfgang Wessels, op. cit., p. 262 y Philippe de Schoutheete, op. cit., p.160. -
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La dltima reflexion o, tal vez pregunta, de cardcter un tanto més
general plantea cémo los terceros paises en tanto socios externos
pueden relacionarse con la politica externa europea. Independien-
temente del grado de prioridad que les sea dado por la Comunidad,
éstos tienen que operar en tres niveles. En las dreas que son de
competencia de las instituciones comunitarias, sus relaciones son con
la Comunidad en tanto tal. En temas que puedan ser considerados
como de relevancia internacional, como el caso centroamericano o
algunas cuestiones vinculadas al binomio crisis econémica-desarro-
llo, los contactos serfan puestos en préctica en los marcos de la
Cooperacién Politica. A nivel de las relaciones bilaterales con Esta-
dos comunitarios, se presentan tanto el tratamiento de temas mas
especificos desvinculados del colectivo Comunidad como eventuales
intentos de ejercer presiones indirectas sobre las dos dimensiones de
la politica externa europea.
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