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LA COOPERACION POLITICA EUROPEA:
REALIDADES Y DESAFIOS DE UN MODELO
DE CONCERTACION EXTERNA

Alberto van Klaveren

El proceso de formulacién de las politicas exteriores de
los paises miembros de las Comunidades Europeas (CE) se ha
tornado mds complejo que en el pasado. Ciertamente, los Es-
tados nacionales siguen siendo los principales protagonistas, lo
que no resulta sorprendente en consideracién a la importancia y
el alto valor simbélico que asume la politica exterior en el
ejercicio de la soberania y en la afirmacién de la identidad
nacional de los paises. Sin embargo, el desarrollo de la in-
tegracién europea ha comenzado a configurar nuevas realidades
que han afectado profundamente la accién externa de los paises
miembros. Sin duda, la mds importante de estas realidades estd
representada por la Cooperacién Politica Europea (CPE), proce-
so gradual, dindmico y también precario que pretende llevar al
establecimiento de una "politica exterior europea", compartida
por los actuales miembros de la CE -los doce!! en la nomencla-
tura europea~ que, por una parte, sirva como complemento
politico a las competencias que posee la CE en el campo de las
relaciones econdmicas externas y que, por la otra, permita
armonizar y coordinar las politicas externas de los paises
miembros con el fin de afirmar una identidad europea en las
relaciones internacionales contempordneas.

11. La expresién de los doce es utilizada para identificar las acciones conjuntas

desplegadas por los paises miembros de la CE fuera del ambito propio de las
Comunidades Europeas. Como veremos, esta distincién mas bien sutil tiene

grandes consecuencias,
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Inseparable en cuanto a sus origenes de la construccién de
las Comunidades Europeas, la Cooperacién Politica Europea
constituye sin embargo un proceso singular y distinto, dotado
de caracteristicas muy propias. De partida, ella se rige ex-
clusivamente por las reglas de la cooperacién intergubernamen-
tal vy se ha desarrollado al margen del ambito comunitario
formal, aun cuando hay una innegable vocacion de convergencia
entre ambos procesos, que juridicamente se recoge por primera
vez en el Acta Unica Europea de 1986 y que en la préctica ha
implicado una creciente vinculacion entre las estructuras comu-
nitarias y la CPE. Es claro que esta instancia de concertacién,
que con todas sus insuficiencias constituye la estructura mds
avanzada y compleja de su tipo en el mundo, dista todavia
mucho de haber substituido a las politicas exteriores de los
paises miembros, pero es igualmente claro que su evolucion
gradual ha empezado a alterar, a veces de manera profunda, la
formulacién de esas politicas nacionales y, simultdneamente, ha
configurado un nuevo actor internacional de muy dificil clasifi-
cacién, que incluye elementos de integracion, cooperacién
intergubernamental, transnacionalizacién, politica burocrdtica y
diplomacia multilateral, que intervienen en un marco cada vez
mas complejo e interdependiente de Estados y organizaciones
internacionales.

La Cooperacién Politica Europea ha influido directamente
en el desarrollo de la Europa comunitaria, proveyéndole de un
nuevo impulso, tornando todavia mds complejas sus instituciones
vy dando lugar a nuevas realidades v, también problemas. En
pricticamente todas las declaraciones e informes que han
tratado este tema se sefiala claramente que la CPE pretende
contribuir al establecimiento de la Unién Europea, esto es, a la
configuracién de una nueva unidad politica que agrupe a los
paises miembros de la CE. No cabe duda de que este objetivo le
da una fuerza y sentido especiales pero, como lo recuerda un
autor, constituye también una fuente de debilidad, en la medida
en que el objetivo final al que pretende contribuir no tiene una
definicién clara en términos de contenidos, estructuras, proce-
dimientos y plazos.t?

i

12. Gianni Bonvicini, "Buropean Political Cooperation: More than Traditional
Diplomacy?, The International Spectator (Roma), 21 (3), julio-septiembre
1986, p. 19.
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ILa Cooperacién Politica Europea puede ser analizada desde
varias perspectivas. Asi, se puede evaluar sus contenidos espe-
cificos, sus resultados y el impacto que ha tenido en las rela-
ciones internacionales contempordneas. En ese sentido, interesa
saber si ha logrado configurar una opcién propia y comun de
los doce en los temas que ha elaborado y si esa opcidén, cuando
y donde ella exista, ha tenido peso e influencia en la evolucién
de esos temas. Por otra parte, también se puede analizar la
naturaleza del proceso de toma de decisiones de la CPE, la
especificidad de sus estructuras y las relaciones que ha es-
tablecido tanto con la CE como con las politicas nacionales de
los paises miembros. Para los fines de este trabajo, que preten-
de analizar la CPE en su aspecto de instancia de concertacién
de la politica exterior de un grupo de paises afines, esta
segunda dimensién recibird mayor atencién, aunque Somos
conscientes de que se trata de aspectos muy interrelacionados
que sb6lo cobran sentido en cuanto logren plasmar una voz
propia y especifica de los doce en el mundo. Cabe agregar que
desde una perspectiva latinoamericana también cobran relevancia
las dos dimensiones. Asi, la CPE es vista como un modelo
especifico o punto de referencia para los propios esfuerzos de
concertacién de la regién y, por otra parte, como un nuevo
marco para el fortalecimiento de vinculos interregionales, en
los que se han cifrado grandes expectativas.'3

UN DESARROLLO GRADUAL Y PROGRESIVO

Los antecedentes de la CPE se retrotraen al proyecto para
el establecimiento de una Comunidad Europea de Defensa de
1953, que incluia entre sus competencias la coordinacién de las
politicas exteriores de los paises miembros, y a los planes
presentados por Francia en 1961 y 1962 (planes Fouchet) para
establecer una Unién de Estados que permitiera arribar a una
politica exterior comiun, una politica de defensa comin y la
cooperacién entre los paises miembros en campos tales como la
ciencia, la cultura y los derechos humanos. Todos estos proyec-
tos postulaban un modelo de cooperacién intergubernamental
inspirado en principios confederales que dejaba de lado cual-

13. Sobre el tema de las relaciones europeo-latinoamericanas en general véase la
seleccidn de articulos aparecida en SINTESIS (Madrid), 4, enero-abril 1988.
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quier elemento de supranacionalidad, y tendian a responder al
interés de Francia de potenciar el perfil politico externo de
Europa Occidental en un contexto dominado por las superpoten-
cias v marcado por la declinaciéon del Viejo Continente. Sin
embargo, ellos no fructificaron debido a la falta de confianza
entre la Francia de De Gaulle vy sus afiliados holandeses y
belgas, que los percibieron como una bomba de tiempo dirigida
contra la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (OTAN)
y la mds federalista Comunidad Europea y como un paso mas
para establecer un condominio franco-alemdn en Europa, que se
sumaba al pertinaz boicot gaullista al ingreso del Reino Unido a
la CE. Cabe sefialar que después del fracaso de los planes
Fouchet, Francia se retir6 de la OTAN y mantuvo por un
tiempo un virtual boicot contra las instituciones comunitarias.

Pese a la suerte de estos proyectos, la idea de una coope-
racién europea en materia de politica exterior siguié flotando
en las capitales de los paises comunitarios, especialmente en el
contexto de la primera ampliacién de la CE. Existia la convic-
cion de que si bien el proceso de integracién habia producido
un "enano econdmico”, seguia configurando un "enano poli-
tico".}* En otras palabras, el exitoso proceso comunitario habia
logrado compensar la pérdida del status econémico europeo
después de la segunda guerra mundial, pero todavia persistia el
deterioro de su status politico internacional,’® que no podia ser
contrarrestado con la mera potenciacién de las politicas nacio-
nales, individualmente consideradas.

La Cooperacién Politica Europea encontrd asi sus origenes
directos en la reunién cumbre europea de La Haya de 1969, en
que los seis jefes de Gobierno de los entonces paises miembros
de la CE encomendaron el estudio de la mejor manera de
realizar progresos en el campo de la unificacién politica en la
perspectiva de la primera ampliacién comunitaria. Como produc-
to de esta iniciativa, que no representé una medida aislada sino

14. David Allen, "Foreign policy at the European level: beyond the nation-
-state?, en William Wallace y W.E. Patterson (eds.), Foreign Policy Making
in Western Burope (Farnborough: Saxon House, 1987), p. 142.

15. TUno de los primeros autores que analizé el fenémeno del deterioro del
status de los paises en el sistema internacional ("atimia™) fue el chileno
Gustavo Lagos en su clasico International Stratification and Underdeveloped
Countries (Chapel Hill: The University of North Carolina Press, 1963).
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que se inscribié en un momento de "optimismo creativo™® en
que también se acordé profundizar el proceso de integracién y
abrir las negociaciones con los restantes paises candidatos a la
admisién en la CE, los ministros de Asuntos Exteriores de los
paises miembros acordaron adoptar el Informe de Luxemburgo
en el curso de una reunién sostenida en esa ciudad en octubre
de 1970. Este documento, conocido también como el Informe
Davignon, en referencia al entonces director politico de la
Cancilleria belga que presidié la comisién que lo redactd, llegd
a la conviccién de que la coordinacion de la politica exterior
de los paises miembros parecia el drea mds propicia para avan-
zar hacia una mayor unificacién politica europea, descartando
de paso, al menos de manera implicita, la idea de que la comu-
nidad politica iba a emerger directamente del proceso de in-
tegracién, como lo postulaban algunos enfoques funcionalistas
que sirvieron de base a las instituciones comunitarias. Los
objetivos de la cooperacién politica, concebida como un proceso
paralelo y distinto al comunitario, debian ser entonces la
armonizacién de las posiciones de politica exterior de los paises
miembros, la concertacién de actitudes y la realizacién de
acciones comunes. Para alcanzar estas metas, el informe sélo
comprometia a los gobiernos a consultarse sobre los temas
importantes de politica internacional, para lo que se establecian
dos reuniones de ministros de relaciones exteriores al aiio,
cuatro reuniones de los directores politicos, que desde ese
momento iban a asumir un papel central en esta nueva instan-
cia, sefialindose ademds que la Comisién de la CE seria asocia-
da a los trabajos cuando ellos pudieran tener efectos sobre las
actividades de la CE.Y7

La experiencia acumulada durante los primeros afios, que
se derivé especialmente de la participacién de los paises comu-
nitarios en la Conferencia sobre la Seguridad y la Cooperacion
en Europa (CSCE) y de la adopcién de posiciones comunes
frente a la crisis del Medio Oriente, convencié a los paises
miembros de la utilidad de su intensificacidén, espiritu que se
reflej6 en el Informe de Copenhague, emitido en 1973, que
representd un hito en la consolidaciéon de la CPE, que hasta ese
momento habia tenido un cardcter mds bien experimental. Este

16. La expresién es de Philippe de Schoutheete, La Coopération politique euro-
péenne (Paris/Bruxelles: Fernand Nathan/Editions Labor, 1986), p. 21.
17. Ibid., p. 22.
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nuevo documento ya establecid claramente el principio de la
consulta colectiva en politica exterior como un objetivo priori-
tario, a la vez que aumentd significativamente las instancias y
frecuencias de la concertacién.

El proximo paso en este lento proceso evolutivo fue dado
en el Informe de Londres de 1981, emitido como respuesta a
una solicitud del Reino Unido que apuntaba al fortalecimiento
de los mecanismos de cooperacién en tiempos de crisis. Este
documento adopté el principio de la consulta previa entre todos
los paises comunitarios en aquellas cuestiones de politica
exterior que toquen al conjunto de los paises y contempld la
posibilidad, expuesta en términos muy cuidadosos y timidos, de
que se pudieran discutir en la CPE problemas de politica ex-
terior que se refieran a los aspectos politicos de la seguridad.
Asimismo, el Informe acepté finalmente la presencia de la
Comisiéon de la CE en todas las instancias de concertacion,
consagré el procedimiento de la troika para la presidencia de la
CPE, al que nos referiremos mds adelante, y establecié un
procedimiento de urgencia para hacer frente a situaciones de
crisis, que resultaria especialmente oportuno para tratar el
conflicto de las Malvinas.

Posteriormente, en la Declaracién Solemne de Stuttgart
adoptada el 19 de junio de 1983 por los jefes de Estado y de
Gobierno para promover la Unién Europea, se planteé la in-
tegracion de las actividades comunitarias y de la CPE dentro de
un esquema unico y coherente, cuya gestion se encargaria al
Consejo Europeo y a los Estados miembros, férmula nueva que
pretendia plasmar la unidad del proceso decisorio europeo. El
objetivo de la cooperacion se definia como el de "promover y
facilitar el desarrollo progresivo de posiciones comunes en un
nimero creciente de campos de la politica exterior”.!® También
se previé la coordinacién de las posiciones de los Estados
miembros con respecto a los aspectos politicos y econémicos de
la seguridad, asi como el fortalecimiento de las atribuciones de
la presidencia, agregdndose algunos avances en materia de
apoyo operacional. Sin embargo, la declaracién fue acompaiada
por reservas de Dinamarca y Grecia, no establecié la concer-
tacién en los temas de seguridad, se abstuvo de entregar for-
malmente al Consejo de Ministros de la CE competencia en el
drea de la CPE y no dispuso la creacién de un secretariado

18. Ibid., p. 33.
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administrativo que facilitara y diera continuidad a esos es-
fuerzos.1®

La Cooperacién Politica Europea mantuvo un caracter
juridico no vinculante hasta la entrada en vigor del Acta Unica
Europea, que tuvo lugar el 1 de julio de 1987. Antes de este
trascendental paso, se trataba de una prictica completamente
reversible en teoria y, en consecuencia, tenia un estatuto
mucho mds frégil y flexible que las instituciones formales de la
CE. El Acta recogi6¢ los principios establecidos en las sucesivas
declaraciones e informes politicos que abordaron este tema y
codificé las pricticas a que éstas dieron lugar. Significativa-
mente, incorporé en un solo documento tanto las normas para
el perfeccionamiento de las Comunidades Europeas -reforma de
las instituciones y ampliacién de los campos de competencia
comunitaria, creacién de un mercado interior en 1992, estable-
cimiento de una unién econémica y monetaria, etc.- como
aquellas relativas a la Cooperacién Politica Europea, recono-
ciendo finalmente de manera formal el estrecho vinculo entre
ellas. La intencién fue asi de integrar en un mismo esquema "lo
econémico" y "lo politico", aun cuando cabe sefialar que esta
distincion siempre fue menos tajante de lo que parecia, ya que
la. CE ha ejercido algunas atribuciones politicas en el campo
externo y la CPE necesariamente pierde sentido si no se apoya
en los recursos tradicionales de una politica exterior, que
ciertamente incluye un conjunto de recursos econdmicos, sean
nacionales o comunitarios. En cuanto al objetivo de la CPE, el
Acta Unica Europea habla de una politica exterior europea (mas
no comun, como se habia propuesto originalmente), establecien-
do los principios de la consulta previa antes de la fijacién de
una posicion definitiva, de la consideracién de las posiciones de
los demds Estados comunitarios asi como del interés que pre-
sentan la adopcién y la aplicacion de posiciones europeas
comunes, y de la evitacién de cualquier accién o toma de
posicion que reduzca la eficacia conjunta de las partes "en
tanto que fuerza coherente en las relaciones internacionales"?0.
Por dltimo, el Acta doté a la CPE de una pequefia Secretaria,
respondiendo asi a una demanda planteada desde sus mismos

19. Ibid.
20. Acta Unica Europea, Titulo III, "Disposiciones sobre la Cooperacién Europea
en Materia de Politica Exterior", Art. 30,
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inicios pero que hasta entonces habia provocado el recelo de
diversos paises miembros.

ESTRUCTURAS E INSTANCIAS DE CONCERTACION

Desde el punto de vista politico, aungue no el juridico, el
Consejo Europeo constituye la instancia de mds alto nivel de la
Cooperacién Politica Europea. Establecido en 1974 con el objeto
de otorgar un nuevo impulso a la construccién europea y coor-
dinar las dos vias por las que ésta discurre, el Consejo, que
también adquirié un papel oficial mediante el Acta Unica Euro-
pea, reune dos veces al afio a los jefes de Estado y/o de
Gobierno vy los ministros de Asuntos Exteriores de los paises
miembros, junto al presidente y un vicepresidente de la Comi-
sion de la CE, para tratar a la vez los principales problemas
comunitarios y las cuestiones de la politica exterior europea. A
diferencia de lo que sucede en lo que respecta al proceso
comunitario, el Consejo no suele innovar ni adoptar decisiones
importantes en el campo de la CPE;?! mds bien, se suele limitar
a reiterar de manera solemne posiciones comunes ya adoptadas
sobre temas internacionales, dejando los problemas pendientes,
que sin duda también se plantean, para las deliberaciones
informales y privadas.

La reunién de ministros de Asuntos Exteriores de los doce
y de un miembro de la Comision de la CE, que debe celebrarse
al menos cuatro veces al aflo, representa la instancia principal
de 1a CPE. Por lo general, ella adopta las posiciones y declara-
ciones comunes, ademds de recibir y evaluar los informes sobre
los diferentes sectcres que desarrollan actividades en este
marco. Asimismo, los ministros estdn ahora expresamente facul-
tados para tratar cuestiones de politica exterior en el ambito
de la CPE con ocasién de las mds frecuentes sesiones del
Consejo de la CE y, por otra parte, han establecido la cos-
tumbre de celebrar dos reuniones informales de fin de semana
al afio para intercambiar puntos de vista sobre la situacién
internacional y algunos temas de especial relevancia para los
doce. Esta dltima instancia se conoce como las reuniones Gym-

21. Gianni Bonvicini y Elfriede Regelsberger, "The Decisionmaking Process in
the EC’s European Council", The International Spectator 22 (3), julio-sep-
tiembre 1987, p. 154.
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nich, denominadas asi por el nombre del castillo alemdn donde
se celebrd la primera de ellas en 1974,

El nivel siguiente estd constituido por el Comité Politico,
que reune a los directores politicos de las Cancillerias de los
paises miembros y que en realidad constituye el érgano central
de coordinacién de la cooperacién politica, que debe orientar
las actividades de los grupos de trabajo, preparar las decisiones
de los ministros, supervisar la marcha general del proceso y
promover el intercambio de puntos de vista. Se reune una vez
al mes en el pais de la presidencia y ocasionalmente con moti-
vo de algin otro encuentro importante como el Consejo Euro-
peo o la Asamblea General de las Naciones Unidas. En cierto
sentido, estas funciones le confieren una funcién parecida a la
que posee el Consejo de Representantes Permanentes ante la CE
(COREPER) en la estructura comunitaria, lo que en sus inicios
dio lugar a algunos roces entre ambos.

Los Grupos de Trabajo reunen a directores y jefes de
servicio de los ministerios de Relaciones Exteriores de los
paises miembros con el objeto de tratar temas o dreas geogra-
ficas de una manera permanente y homogénea. El Comité Poli-
tico decide su creacién, les otorga un mandato y controla su
trabajo, que se orienta generalmente a mantener un intercambio
regular de puntos de vista y preparar documentos de trabajo
para el Comité Politico. Ellos cubren la mayoria de las dreas
geogrificas relevantes, incluyendo por cierto a América Latina,
y su ritmo de trabajo suele depender de la iniciativa de la
presidencia de la CE.

A un nivel operativo cabe destacar también la labor del
Grupo de Corresponsales, red de funcionarios nacionales que
siguen permanentemente los asuntos de la CPE desde sus Minis-
terios, que asumen la responsabilidad del manejo de la red
especial de télex COREU, que transmite toda la informacién
concerniente a la Cooperacién Politica Europea (mdés de 5.000
mensajes al afio) y que sirven de enlace para la CPE, tanto
entre las diferentes reparticiones de sus Ministerios como con
sus colegas de los otros paises miembros. Esta ultima funcion
ha significado una alteracién en la funcién tradicional de las
embajadas, hasta el punto que hacia el final de la década de
1970 a veces algunas de ellas conocian las posiciones de sus
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propios Ministerios a través de los corresponsales del pais ante
el cual estaban representados.??

Las Embajadas de los Doce acreditadas ante los restantes
miembros también ejercen funciones de CPE, siendo informadas
regularmente por el pais anfitrion sobre los resultados de las
visitas oficiales recibidas o realizadas y desempefiando funciones
complementarias de transmisién de informacioén. A su vez, las
embajadas de los doce acreditadas ante terceros paises y or-
ganizaciones internacionales estdn asumiendo un papel creciente
en la CPE, que ciertamente comparten con las representaciones
de la Comisiéon de la CE en los paises donde las hay. Este
papel se ha traducido en la celebracion de reuniones periddicas
para el intercambio de informacién y puntos de vista, la prepa-
racién ocasional de informes comunes y el cumplimiento de las
instrucciones emanadas de los 6rganos superiores de la CPE.

La presidencia de la Cooperaciéon Politica Europea es
ejercida sucesivamente por el pais que desempeiia la misma
funcién en el Consejo de las Comunidades Europeas, durante un
periodo de seis meses y segun el orden alfabético. En realidad,
Ja presidencia desempeiia un papel crucial en este respecto,
debiendo organizar un Consejo Europeo, varias reuniones minis-
teriales, seis o mds sesiones del Comité Politico y mas de 50
reuniones de los Grupos de Trabajo. También propone la agen-
da, elabora las actas y documentos de trabajo, presenta o
tramita propuestas nuevas, establece la vinculacién entre la
CPE vy el Consejo de la CE, rinde cuentas ante el Parlamento
Europeo, informa a la prensa y, sobre todo, actiia como por-
tavoz de los doce frente a terceros paises y organizaciones
internacionales. En la prdctica, asume el derecho de iniciativa,
ejerce funciones de mediacién entre los paises miembros y, en
cierta medida, vela por la ejecucién de los acuerdos. Cabe
imaginar la inversién de tiempo, recursos y energia que. re-
quiere esta tarea, que sin embargo ha sido desempefiada con
igual brillo por los paises grandes, medianos o pequeflos de la
CE. Resulta interesante destacar que esta funcién no siempre
ha sido bien comprendida por terceros paises de otras regiones,
incluyendo a los Estados Unidos o a la misma Ameérica Latina,
que en ocasiones se han sentido "rebajados" en categoria debido

22. Paul Taylor, The Limits of European Integration (London: Croom Helm,
1983), p. 145.
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a que han tenido que negociar con un interlocutor europeo
pequeiio. -

Precisamente debido a la carga que representa la presiden-
cia, en 1977 se establecio el sistema de la troika, en virtud del
cual la presidencia en ejercicio cuenta con el apoyo de la
saliente y prepara a su vez a su sucesora, lo que le permite
sumar esfuerzos, contar con funcionarios adicionales y mantener
una necesaria continuidad.

Por ultimo, cabe mencionar a la recientemente establecida
Secretaria de la CPE, que funciona en Bruselas con seis diplo-
maticos v una decena de técnicos con el objeto, especificado en
el Acta Unica Europea, de asistir a la Presidencia en la prepa-
racion y aplicacién de la Cooperacién Politica Europea asi
como en las cuestiones administrativas. Debido a las reticencias
de diversos paises miembros frente a cualquier atisbo de
autonomizacién de esta entidad, se le otorgdé expresamente un
perfil bajo.

Todas estas instancias despliegan sus actividades de mane-
ra reservada y confidencial, evitando revelar las diferencias
entre los paises miembros y los contenidos de las discusiones,
caracteristica que ha despertado criticas pero que por otra
parte hasta cierto punto parece consustancial al area de la
politica exterior.

Con todas sus insuficiencias y vacilaciones, el conjunto de
instancias y procedimientos de la CPE ha configurado una red
particularmente intensa de informacién, contacto, discusién,
consulta y concertacién que no tiene parangén en otras regio-
nes y que ha llegado a representar un nuevo ‘parasistema de
politica exterior, que Se superpone a los fuertes sistemas
nacionales todavia vigentes.

NATURALEZA Y CARACTERISTICAS

En su dimensién externa,?® la Cooperacién Politica

23. Ocasionalmente, se ha utilizado el término Cooperacién Politica Europea
(CPE) en un sentido amplio, comprendiendo todas las formas de cooperacién

entre los doce que exceden el ambito de competencias de la CE, entre las

que se destacan la colaboracién contra el terrorismo (Grupo de Trevi,
integrado por Ministerios del Interior o de Justicia), las medidas para
establecer un espacio judicial europeo, etc. Obviamente, en este trabajo
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Europea representa un fendmeno nuevo y unico que altera las
concepciones tradicionales de la politica exterior y que plantea
numerosos problemas de definicion.?4

Desde una perspectiva formal y legal, es obvio que se
trata de una instancia de cooperacion intergubernamental. Asi,
no hay renuncia parcial de soberania, para emplear un concepto
decimonénico pero todavia popular; no se contemplan institucio-
nes ni procedimientos supranacionales; prima el principio de la
unanimidad y no se acepta la posibilidad formal de que una
mayoria apruebe una posicién que comprometa a los paises que
se han opuesto a ella; y, en general, tiende a prevalecer la
légica de una coalicién de Estados que pretenden coordinar sus
posiciones externas v buscar consensos ahi donde sea posible.

Esta orientacion es ciertamente discutible desde la pers-
pectiva de .la construccién europea y de los principios federa-
listas que en teoria animan a la CE (la "Europa de los Pueblos"
de la que habla el Tratado de Roma de 1957), pero es con-
gruente con las tradiciones de politica exterior de los doce, que
en realidad son marcadamente diversas y heterogéneas. Asi, no
hay que olvidar que este grupo incluye a paises con vocacidén
histérica de potencias globales, perfiles muy definidos de poli-
tica exterior y recursos bélicos considerables, como Francia y
el Reino Unido; un pais con recursos econémicos todavia supe-
riores a los anteriores, como la RFA, pero con limitaciones
estructurales sobre su accién externa derivadas de un pasado
tormentoso; paises que sélo ahora parecen estar en condiciones
de desplegar una accién externa mis congruente con Sus recur-
sos y potencial, como Italia y, en cierta medida, Espafia; paises
con pretensiones mds modestas pero con perfiles de politica
exterior que tratan de combinar la defensa de importantes
intereses econdémicos con la de ciertos principios éticos como
Holanda o Dinamarca; paises con perfiles internacionales mds
cercanos al no alineamiento o al mundo en desarrollo, como
Grecia; paises con capacidades muy reducidas de accién externa
como Luxemburgo; etc. Es obvio que las prioridades de politica
exterior y los condicionamientos internos de un conjunto tan
heterogéneo de actores internacionales son necesariamente

hemos utilizado el término CPE en un sentido mas restringido, limitdndolo al
campo de la politica exterior.

24. Para un anilisis de estos problemas, véase Allen, "Foreign policy at the
European level", p. 157 y sgtes.
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diferentes y que en esas circunstancias un mecanismo prag-
madtico y flexible como la CPE parece el mds indicado para
avanzar hacia una politica exterior europea, que también posee
importantes valores e intereses comunes, derivados de una
forma similar de organizacién politica, de una experiencia
histoérica compartida, de la afinidad cultural, de la proximidad
geografica, de una densa red de vinculos mutuos y, sobre todo,
de una voluntad unificadora que necesariamente tiene una
proyeccién externa.

Las realidades internacionales son siempre mdas complejas
de lo que sugieren los conceptos legales y los criterios de
clasificacién. Asi, si bien la CPE tiene una naturaleza inter-
gubernamental, ella adquiere caracteristicas especiales comu-
nitarias que contienen elementos de supranacionalidad y debido
a los efectos que ella ejerce sobre las mismas politicas nacio-
nales de los paises miembros, que han llevado a algunos autores
a hablar de una suerte de renacionalizacion de las politicas
comunes y de una "europeizacion" de las politicas nacionales.?5
De este modo, éstas tultimas no s6lo afectan fuertemente a la
CPE, sino que también acusan el impacto de la politica europea
comin tanto en sus contenidos como en la estructura del
proceso de toma de decisiones. La relacién entre la politica
nacional y la politica concertada es asi cambiante y compleja,
sin que predomine necesariamente la primera sobre la segunda.

Dentro de este contexto general, era natural que la CPE
adquiriera un fuerte pragmatismo institucional, patente en su
enfoque gradual, en su tendencia a anteponer la prictica al
tratado, en su constante y consciente tendencia a evitar las
discusiones doctrinarias en su interior y en su orientacién mdés
reactiva que innovadora que, obviamente, también le ha depara-
do criticas.

Otra caracteristica de esta instancia de concertacién es su
gran flexibilidad, que contrasta con las mas rigidas y formales
instituciones comunitarias y que ha introducido un estilo nuevo
en un campo que tradicionalmente ha estado dominado por la
solemnidad y las formalidades. Esta flexibilidad es plenamente
congruente con el principio de la geometria variable que ha
tendido a prevalecer en los ultimos afios en la construccion
europea v que asume que en la medida en que no hay consenso
sobre los alcances e instrumentos de la profundizacién del

25. De Schoutheete, La Cooperacién politique européene; op.cit., p. 161.
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proceso comunitario, hay que dejar lugar para modalidades y
niveles diferentes de concertacién, que a su vez también pueden
permitir una cooperacién mds estrecha entre grupos mds redu-
cidos de paises. Asi la CPE también se ha relacionado con la
cooperacién franco-germana, sirviéndole a veces de complemen-
to o bien recibiendo su influencia. Por otra parte, dentro de
esta gran flexibilidad, la CPE no ha implicado el cese de la
concertacién entre los "grandes" a nivel de Grupo de Berlin,
que reune a las tres potencias garantes del status especial de
esa ciudad -Estados Unidos, Francia y el Reino Unido- con la
Republica Federal de Alemania y que, mds alld de su funcién
especifica, ha servido igualmente para tratar importantes temas
de las relaciones Este-Oeste. )

Los rasgos anteriores, que se derivan mads de la fuerza de
las realidades que de una predileccién de sus protagonistas,
algunos de los cuales hubiesen querido avanzar mdas y seguir un
desarrollo mds similar al de las instituciones comunitarias
(principio mayoritario, érganos comunes, etc.) han configurado
un proceso abierto, sin una meta claramente estipulada, que
puede ser profundizado o revertido y que no comprende necesa-
riamente todos los temas de politica exterior que preocupan a
los paises europeos. Asi, cabe subrayar que la CPE no ha
tratado directamente cuestiones de defensa tan importantes para
el Viejo Continente como el despliegue y retirada de los misiles
de alcance intermedio, que no se suelen tratar intensamente las
relaciones con los Estados Unidos, (que quedan entregadas a las
politicas nacionales), y que tampoco se abordan problemas que
opongan a los paises miembros entre si, como la situacién de
Irlanda del Norte. Sin embargo, el mismo cardcter abierto de la
concertacién politica europea permitird tratar estos temas en el
futuro, siempre que exista la voluntad politica por parte de los
paises miembros.

LAS RELACIONES CON LAS COMUNIDADES EUROPEAS

El Tratado de Roma de 1957, constitutivo de la Comunidad
Europea (CEE), se limit6 en el campo de la politica exterior a
‘regular la politica comercial comin, los convenios de asociacién
econdémica y comercio con terceros paises, las relaciones de la
CEE con los organismos internacionales y sus representaciones
ante terceros paises y los procedimientos de negociacién para
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la adhesién de nuevos miembros.2® Pese a que la CPE nacid
para complementar estas escasas competencias de politica
exterior, ella tuvo que ser encauzada por una via paralela. Esta
situacién ha llevado a una cierta correspondencia entre las
instancias, visible sobre todo en el caso de los ministros de
Asuntos Exteriores, que sin embargo no supone procedimientos
idénticos. Asi, por ejemplo, la Comisién tiene el poder de
iniciativa en la CE, pero carece completamente de esta atribu-
ci6én en el seno de la CPE.

Con todo, se detecta una cierta convergencia entre las dos
estructuras, en la medida en que la Comisién de la CE fue
finalmente incorporada a las distintas instancias de concer-
tacién, donde ha tendido a asumir maés el papel de un miembro
auxiliar?” o de observador experto que de decisor politico.
Ademds, es claro que las mismas estructuras y competencias
comunitarias permiten llevar a la CPE a un plano operativo vy,
en consecuencia, la pueden dotar de una efectividad que le
hace mucha falta. Ello quedé patente en casos como la aplica-
ci6n de sanciones comerciales contra Argentina y Polonia, la
asignacién de fondos para los refugiados de Vietnam, la suspen-—
si6n de la ayuda a la Uganda de Amin, la postergacion de la
firma del convenio de asociacién con Israel, el apoyo a la
accién de las organizaciones no gubernamentales en Chile, etc.

Asimismo, hay una cierta confluencia de competencias
entre la CE y la CPE en lo que respecta a los paises en desa-
rrollo, como quedé de manifiesto en el Didlogo Euro-drabe
iniciado en 1973 y que se ha llevado a cabo tanto a nivel

26. Sobre las relaciones exteriores de la Comunidad Europea, véase Glanni
Bonvicini, "The Foreign Relations of the European Community and Political
Cooperation", Lo Spettatore Internazcicnale (Roma), 4, 1975, pp. 261-270;

Geoffrey Goodwin, "The External relations of the European Community -

shadow and substance”, British Journal of International Studies, 3, 1977, pp.
39-54; Francois Duchene, "The Foreign Policies of an Enlarged European
Community and the Member States", publicado en J.W.Schneider (ed.), From
Nine to Twelve: Europe’s Destiny? (Alphen aan den Rijn: Sijthoff en Noord-
hoff, 1980), pp. 193-215; Paul Taylor, The Limits of European Integration,
op.cit. 5, pp. 118-160; Anthony J.C.Kerr, The Common Market and How it
Works (Oxford: Pergamon Press, 1986, 3a.ed.), cap. 17, pp. 197-207; y Marie-
~Francoise Laboug, Le systeme communitaire européen (Paris: Berger-Le-~
vrault, 1986), pp. 294-518.
27. Wallace, "Political Cooperation", op.cit. p. 378.
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comunitario (acuerdo de cooperacién, ayudas comunitarias,
estimulo a los procesos de integracién) como a nivel de la CPE
(comunicados politicos, posiciones sobre el conflicto regional,
apoyo a la democracia). Sobre todo en lo que respecta a las
relaciones Norte-Sur hay entonces una inevitable interpenetra-
cion de ambos procesos, que puede producir ventajas para
terceros paises o bien puede configurar un drea gris en que la
Comisién busca un papel que no le es reconocido por los paises
miembros, como ha sucedido en ocasiones en el caso de la
deuda externa latinoamericana.

El Parlamento Europeo también ha tomado un interés
creciente en la CPE, que se corresponde con sus cada vez
mayores actividades y presencia internacionales. La presidencia
de la CPE tiene la obligacion de informarle regularmente sobre
los trabajos en el campo de la Cooperacién Politica Europea y
debe comparecer ante el o6rgano legislativo después de cada
Consejo Europeo. El Parlamento también recibe un informe
anual sobre la CPE y sus miembros pueden plantear preguntas
escritas u orales sobre los temas que en ella se traten, recurso
que usan cada vez con mayor frecuencia, aunque con resultados
no necesariamente satisfactorios. Las numerosas resoluciones
que el Parlamento emite en materia de politica exterior con-
tienen asimismo llamamientos, recomendaciones y condenas que
inciden directamente en la politica exterior europea.?®

Pese a esta expansion de las funciones del Parlamento,
debe sefialarse que ellas se sitian especialmente en el plano
consultivo e informativo, dimensién esta tultima que se ve
seriamente obstaculizada por la regla casi sagrada de la con-
fidencialidad, tan cara por lo demds a la actividad diplomatica.
La falta de un poder fiscalizador radicado en el Parlamento
impide, en la visién de muchos, un control democrético de la
CPE. Debe decirse, sin embargo, que éste es un problema
igualmente dificil de resolver a nivel de las propias politicas
exteriores nacionales, cuyo control parlamentario suele verse
dificultado de el mismo principio de la reserva y por un cierto
desconocimiento de los temas externos, al menos por una parte
de los parlamentarios. Por otra parte, a nivel comunitario el

28. EIl papel del Parlamento Europeo en la CPE es descrito por Charles Reich,
"La contribution du Parlament européen au developpement des mécanismeés
institutionnels de la Coopération politique européenne", Revue du Marché

Commun, 309, agosto-septiembre 1987, pp. 462-465.
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problema de la falta de fiscalizacién no es necesariamente
intrinseco a la politica exterior, ya que se extiende a otros
campos o instancias comunitarias. Por ultimo, cabe seflalar que
la CPE no ha sido impermeable a la influencia de la opinién
publica europea, reaccionando ante ella en una forma similar a
las politicas exteriores nacionales.

LOS AMBITOS DE LA ACCION

En su relativamente corta existencia, la Cooperacién
Politica Europea ha abordado con intensidad y éxitos muy
variables una cantidad bastante elevada de temas de la politica
internacional. Esta fuera de los limites de este trabajo realizar
un andlisis de cada una de estas experiencias, pero quizds una
mencién de las tendencias mds generales contribuya a ilustrar
los alcances y, también, limitaciones de la concertacién externa
europea.

Como vya se sefialé, la Conferencia sobre Seguridad y
Cooperacion en Europa constituyé uno de los primeros temas de
la CPE en razén de su trascendencia para los paises miembros
v a las oportunidades que ofrecia para una accién cooperativa.
Después de todo, se trataba de asegurar el reconocimiento de
las fronteras actuales y el compromiso de no modificarlas por
la fuerza, de reemplazar en alguna forma los tratados de paz
que no fueron firmados después de la Segunda Guerra Mundial,
de regular juridicamente el proceso de distensién entonces
vigente y de establecer mecanismos fundamentales de coopera-
ci6n en asuntos de derechos humanos, cultura, economia, rela-
ciones politicas, etc. Los entonces nueve miembros de la CPE
encararon el desafio exitosamente, presentando en enero de
1973 un proyecto comin para la conferencia plenaria, man-
teniendo una posicién unificada en las sesiones de Helsinky,
ejerciendo influencia en el bloque de paises alineados occiden-
tales y contribuyendo de manera decisiva a la redaccién del
acta final.2® Este mismo consenso se mantuvo durante la reu-
nién siguiente, celebrada en Madrid entre 1980 y 1983, aun
cuando la Europa de los diez de ese momento tuvo menos

29. Goodwin, "The external relations of the European Community", op.cit., pp.
43-44.
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protagonismo debido al mayor papel desempefniado por los Es-
tados Unidos.

La crisis del Medio Oriente fue otro tema que ocupd desde
sus inicios a la CPE, en razén de sus vinculos histéricos,
proximidad geografica de la region y la dependencia petrolera
del Viejo Continente con respecto a ella. En cierta forma, la
concertacién europea sobre este tema constituyé un desafio
incluso mayor que el anterior debido a las politicas divergentes
seguidas por los paises miembros en esa region. Asi, mientras
Francia habia buscado un acercamiento al mundo drabe, la RFA
veia reducida su capacidad de accién por sus delicadas relacio-
nes con Israel y Holanda incluso habia sido castigada por el
boicot petrolero arabe de 1973 como consecuencia de su apoyo
politico a Israel. El tema también parecia particularmente
dificil en el contexto de las relaciones atlanticas debido a la
atencién, inquietud y presiones que provocaba en los circulos
de Washington. Gradualmente, sin embargo, la CPE ha ido
definiendo una politica general comun que ha llevado a especi-
ficar las condiciones que debe asumir un proceso de pacifica-
cién en la regién y a condenar la politica israeli de implan-
tacién en los territorios ocupados. Los paises europeos han
apoyado igualmente la autodeterminacion del pueblo palestino y
ban postulado la necesidad de asociar a la Organizacion por la
Liberacién de Palestina (OLP) al proceso de paz. La situacién
del Libano y el conflicto entre Irak e Irdn también han ocupa-
do la atencién de la CPE, que se ha traducido en numerosas
declaraciones vy en el apoyo a acciones de pacificacién, sobre
todo en el primer caso. Por otra parte, la toma de los rehenes
estadounidenses en Teherdn llevo a la CPE a aplicar sanciones
contra el régimen irani. Asimismo, como ya se ha sefialado, en
1973 se inicié el Dialogo Euro-drabe para el establecimiento de
mecanismos de cooperacién entre las dos regiones, que combind
en upa sola instancia tanto la politica comunitaria como la
CPE; pese a sus comienzos auspiciosos, sin embargo, esta
iniciativa no ha logrado escapar a los conflictos internos del
Medio Oriente. S

Sea como fuere, se puede afirmar que en general los doce
han llegado a configurar una opcién comin no muy diferente en
su grado de precisién que la de terceros paises.. Se trata, eso
si, de una politica amplia que deja margen para la introduccién
de importantes matices nacionales, que son introducidos - con
frecuencia por los paises miembros, dentro de ciertos: limites.
También es importante sefialar el impacto 'que ha tenido la
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politica comiun en las politicas nacionales individualmente
consideradas.

La Cooperaciéon Politica Furopea ha abordado crisis en
otros paises préximos, como la de Chipre de 1974, frente a la
cual adopté una posicién comin que inicialmente la llevo a
adoptar un papel bastante activo en la busqueda de una solu-
ci6én, que luego fue cediendo la iniciativa a las Naciones Uni-
das. El proceso politico vivido por Porfugal a partir de 1975
también fue objeto de seguimiento y consulta por la CPE. Aun
cuando hay bastante debate en cuanto a los factores externos
que contribuyeron al éxito del proceso de democratizacion
(Internacional Socialista, RFA, EEUU), es claro que también las
estructuras comunitarias y de la cooperacién europea tuvieron
un papel, recurriéndose entre otros medios al otorgamiento de
ayudas comunitarias condicionadas implicitamente a la instaura-
cién de una democracia pluralista y prooccidental.

La CPE se ha preocupado tradicionalmente de problemas
de derechos humanos en terceros paises tales como la Unién
Soviética, Uganda, Turquia, Chile, Suriname o Paraguay, asi
como del apoyo a la democracia en estos y otros paises.

La situacién de Africa Austral ha merecido igualmente la
atencion de la CPE, si bien con resultados muy discretos. Asi,
por ejemplo, los paises miembros no pudieron uniformar sus
posiciones con respecto al reconocimiento del régimen de
Angola en 1975 y si bien se han esforzado en alcanzar un
consenso sobre la cuestién de Namibia y, sobre todo, el tema
de Apartheid en Sudéfrica, éste no se ha traducido en una
posicién comun a nivel de las Naciones Unidas y ha tenido un
cardcter mas declaratorio que real. El Gnico instrumento utiliza-
do por la CPE para promover un cambio en el régimen racista
sudafricano, que por lo demds mantiene importantes vinculos
con algunos paises europeos, fue un Coédigo de Conducta para
las empresas europeas que operan en ese pais. Sin embargo, no
ha habido una supervisién comunitaria efectiva del cumplimiento
del Cédigo, ni una politica auténtica colectiva frente al proble-
ma.3® Una cierta conciencia respecto de esta realidad vy Ila
agudizacion de la lucha civil en Sudifrica llevaron a la CPE a
revisar su politica, aplicando nuevas sanciones. Sin embargo,

30. Es la conclusién a que llega Martin Holland, "Three Approaches for Under-
standing BEuropean Political Co-operation: A Case Study of EC-South African
Policy", Journal of Common Market Studies, 25 (4), junio 1987, pp. 295-313.
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han subsistido las diferencias entre paises mds criticos como
Francia, Dinamarca, Holanda y Espafia, por una parte, ¥ paises
con intereses econémicos especiales en el drea, como el Reino
Unido, la RFA y Portugal.

Hacia fines de la década de 1970 la CPE también comenzé
a ocuparse de crisis que incidian directamente en el conflicto
Este-Oeste, como las de Afganistdn y Polonia. En el primer
caso, la reaccion de la CPE fue especialmente tardia y débil,
atn cuando llegé a comportar la aplicacién formal de sanciones
contra la Unién Soviética. En el segundo caso, los esfuerzos
para adoptar una posicién comun fueron sin duda mayores y, lo
que es més importante, fueron respaldados con el peso econd-
mico de la CE, primero positivamente mediante la concesién de
ayudas alimentarias en 1980 y 1981 vy luego negativamente, con
la imposicién de sanciones econémicas después de la proclama-
cién de la ley marcial por el régimen de Varsovia.

Pero fue sin duda el conflicto de las Malvinas el que
representé la prueba mds importante de la CPE, toda vez que
se traté de una acci6n armada mayor que involucré a un Estado
miembro en uno de sus territorios de ultramar asociados a la
CE. La operacién militar lanzada por la dictadura argentina el 2
de abril de 1982 fue condenada de inmediato por los entonces
diez paises miembros. Cuatro dias despusés, el Gobierno britani-
co pidi6 a sus socios comunitarios prohibir las importaciones
argentinas, a lo que accedieron formalmente el 10 de abril
Igualmente, cada uno de los nueve restantes paises impuso un
estricto embargo de armas contra Argentina, interrumpiendo un
flujo bastante intenso en algunos casos. Como lo recuerda un
autor, rara vez la CE y los paises miembros se habian movido
con tanta velocidad.3! Sin duda, la posicién europea fue in-
fluida por el tratamiento del tema en las Naciones Unidas,
especialmente la resolucion 502 del 3 de abril, que fue redac-
tada por el embajador britdnico y que solicitaba la retirada
inmediata de las fuerzas argentinas, instando a la bisqueda de
una solucién pacifica del conflicto. La aprobacion de esta
resolucién, que no merecié veto alguno, legitimé la posicién
britinica v puso a Londres en posicién de solicitar toda la
ayuda de sus aliados europeos. El embargo aplicado por la CE,
que representaba el principal mercado de las exportaciones

31. Geoffrey Edwards, "Europe and the Falkland Islands Crisis 1982", Journal of
Common Market Studies 22 (4), junio 1984, pp. 295.
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argentinas, tenia un cardcter méds bien disuasivo, ya que no
afectaba los bienes en trdnsito ni a los contratos ya suscritos,
y no se esperaba mantenerlo durante mucho tiempo.

La accién militar del régimen argentino proveyd asi una
excelente prueba para la CPE, tanto mds porque se trataba de
la primera vez que un Estado miembro alegaba un caso de
agresiéon y solicitaba la ayuda de sus socios para hacerle frente.
Las dudas juridicas respecto de las normas mads procedentes del
Tratado de Roma que debia invocarse en la situacion -el Ar-
ticulo 113, relativo a la politica comercial comtn y de im-
plementacién comunitaria directa, o el Articulo 224, que re-
queria de actos legislativos nacionales de los paises miembros-
no disminuyeron el alcance de la decisién del embargo, que
constituyé un acto politico de solidaridad.3? Posteriormente, no
obstante, el avance de la escuadra britdnica y la determinacién
de Londres de usar medios militares para replicar la accién
argentina introdujeron algunas grietas en la concertacién euro-
pea, dado que las sanciones en cierta forma se inscribian en
una estrategia militar;3% el hundimiento del crucero General
Belgrano s6lo contribuyé a aumentar las dudas de diversos
paises, que ademds se comenzaron a inquietar por el dafio que
estaban sufriendo los intereses y posiciones europeas en el
resto de América Latina. Aunque las sanciones fueron renovadas
por una vez gracias a una acciéon franco-alemana, Irlanda e
Italia terminaron por marginarse del acuerdo. Finalmente, el 21
de junio de 1982 ellas fueron alzadas en consideracién a que
habian cesado las hostilidades. Resulta interesante constatar que
una vez que cesé el conflicto bélico, los paises comunitarios
han mantenido posiciones distintas frente a la cuestién de las
Malvinas, tomando distancia respecto de la dura posicién del
Gobierno inglés, criticando en varios casos su negativa a iniciar
negociaciones que incluyan el problema de la soberania y
llegando a votar en su mayoria en contra de la posicién britd-
nica en.la Asamblea General de las Naciones Unidas.

A partir de 1982 la CPE también ha comenzado a abordar
la crisis centroamericana, apoyando primero la labor del Grupo
~de Contadora y luego el proceso de paz de Esquipulas. La

32. Natan Elkin, "La tensién entre la Cooperacién Politica Europea y las Comu-

nidades Europeas durante la crisis del Atlantico Sur", Revista de Informacao

Legislativa (Brasilia), 21 (83), julio-septiembre 1984. p. 58.
33. Edwards, "Europe and the Falkland Islands Crisis 1982", op.cit., p. 305.
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voluntad europea de desempefiar un papel en la pacificacién,
desarrollo e integraciéon de la subregién queddé patente en la
reunién de ministros de Asuntos Exteriores de los entonces diez
paises miembros de la CE, a los que se agregaron Espafia y
Portugal y un miembro de la Comisién de la CE, con sus cole-
gas de América Central y el Grupo de Contadora, que tuvo
lugar en octubre de 1984 en San José de Costa Rica. El en-
cuentro marcé un hito crucial en el compromiso europeo en
América Central®* y fue seguido por sendas reuniones minis-
teriales en 1985, en que se firmdé un importante acuerdo de
cooperacion entre la CE y los paises del Istmo Centroamerica-
no, y en 1987 y 1988. El hecho de que la Europa de los doce
se haya decidido a desempefiar un papel todavia discreto pero
altamente significativo en esa subregién pese a la reticencia
estadounidense, 3 resulta sin duda revelador y se explica en
parte por los avances de la CPE en ese terreno.

Mais alld de las crisis internacionales, la CPE también ha
ido estableciendo modalidades propias de vinculacién con ter-
ceros paises. Estas pueden tener un cardcter institucionalizado,
que supone un marco estable resultante de una cierta préctica
que varia de caso a caso, o bien un cardcter ad hoc, que
incluye aquellas actividades no regulares de informacién, con-
sulta vy accién que emprende la presidencia como portavoz de
los doce ante terceros paises y organizaciones, tanto individual
como colectivamente.3® 5 ,

Como cabria esperar, las relaciones con los Estados Uni-
dos siempre han tenido un gran pleso en la CPE, tanto por

34. Véase sobre este punto Andrew IJ.Pierre (ed.), Third World Instability:
Central America as a European-American Issue (New York: Council on

Foreign Relations, 1985), "Europa Occidental—Centroamérica", Cuadernos
Semestrales. Estados Unidos: perspectiva latinoamericana, 18 segundo semes-
“tre 1985, pp. 23-139; y Wolf Grabendorff, "Centroamérica: ;Un dilema para

" las relaciones entre Buropa y Estados Unidos?, Politica Internacional {Cara-

cas), 7, julio-septiembre 1987, pp. 8-11.- v .

35. Wolf Grabendorff, "Las relaciones de la Comunidad Europea con Ameérica
Latina: una politica sin ilusiones", Sintesis, 4, enero-abril 1988, p. 119.

36. Véase Elfriede Regelsberger, "European Political Cooperation (EPC) Contacts
with third Countries: Past and Present", en Elfriede Regelsberger et _al.,
"The External Relations of European Political Cooperation and the Future of
CPE", European University Institute Working Paper, 85/172, mayo 1985, pp.
7-8.
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presencia como por omisién. El surgimiento de considerables
tensiones en 1973 y 1974 en torno a la propuesta de Henry
Kissinger de conciliar los intereses "globales" de Washington
con los "regionales" de Europa Occidental y la postura de la
entonces Europa de los nueve frente al Medio Oriente, con-
siderada en su momento como inquietante por Washington, llevo
a la celebracion de la primera reuniéon Gymnich en 1974, que
culminé con la adopciéon de un mecanismo especial de consulta
permanente entre la CPE y los Estados Unidos.3” Este se ha
revelado util en diversos casos, pero en otros no ha logrado
limar las recurrentes tensiones entre los aliados atlanticos
respecto de temas tales como el Medio Oriente, Centroamérica,
las relaciones con la Unién Soviética y los restantes paises de
Europa Oriental, etc. El bombardeo estadounidense sobre Libia
de 1987 provey6 una nueva oportunidad para comprobar estas
tensiones y la muy limitada efectividad de la CPE para hacerles
frente. Al final, los doce terminaron convencidos de que fueron
enfrentados a un hecho consumado, que no pudieron alterar ni
aprobar, mientras que Washington quedé desilusionado por la
falta de apoyo de sus aliados naturales que, en su opinién,
debian reconcer el liderazgo natural de Washington en la
Alianza Atlantica.3® Parte de la explicacion de estos problemas
se encuentra en el hecho de que los Estados Unidos han man-
tenido una posiciéon ambigua frente a la concertacién externa
europea, siguiendo con desconfianza, escepticismo y hasta
ocasional hostilidad el surgimiento de un nuevo actor auténomo
que busca un papel global en el mundo, sin dejar de reconocer
ocasionalmente que el nuevo papel politico de la Europa de los
doce lleva a un fortalecimiento del bloque e intereses occiden-
tales, tanto respecto de los paises del Pacto de Varsovia como
del sistema global.

La CPE también ha establecido relaciones de variable
intensidad con otros paises afines, individualmente considerados,
como Noruega, Turquia, Canadd, Australia o Japon, o bien
agrupados en organizaciones como el Consejo de Europa, que
reune a 21 paises del continente y en el que también participan
activamente los mismos doce.

37. Para detalles, véase ibid., p. 15 y Anastasia Pardalis, "European Political
Co-operation and the United States", Journal of Common Market Studies 25
(4), junio 1987, pp. 271-294.

38. Pardalis, op.cit., p. 284.
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En cuanto a los paises en vias de desarrollo, ademdas del
Didlogo Euro-Arabe ya mencionado, cabe sefialar la relacion
privilegiada existente con los paises de la Asociacion del Sud-
este Asiatico (ASEAN), que incluye una reunién ministerial cada
18 meses y la celebracion de consultas sobre temas regionales y
globales. También existen mecanismos de consulta con la Repii-
blica Popular China e India.

En cuanto a América Latina, cabe recordar la voluntad de
la CPE de establecer contactos organicos con el Pacto Andino,
que se percibi6 en 1979 y 1980 con motivo de la negociacion de
un acuerdo de cooperacién CE - Pacto Andino, pero que no
llegé a la adopcion de un mecanismo permanente debido a la
debilidad de esa organizacién. Por otra parte, la disposicién
manifestada a partir de 1986 por las dos regiones en el sentido
de incrementar su didlogo politico, se tradujo en una reunién
entre ministros de Relaciones Exteriores de los paises de la CE
y sus colegas del Grupo de Rio o de los ocho, que tuvo lugar
en Nueva York el 23 de septiembre de 1987. Esta reunién,
impulsada particularmente por Espafia, representé sin duda un
cambio cualitativo en el tradicional y generalmente ldnguido
debate sostenido entre la CE y América Latina, y forma parte
de un intento de acercamiento entre las dos regiones que
precisamente privilegia los contactos politicos.®®

Las relaciones globales Norte-Sur han asumido tradicional-
mente poca importancia en la concertacién politica europea, en
parte debido a que constituyen una competencia compartida por
la propia CE y en parte por la mayor concentracién de la CPE
en las crisis politicas. También cabe seilalar las considerables
diferencias en las posiciones europeas en este campo, que se
han hecho evidentes en el tratamiento de temas tales como el
programa de productos bdsicos, la cuestion de la deuda externa
y la cooperacion al desarrollo. Las politicas de los paises
europeos v de la misma CE frente al mundo en desarrollo no
responden en realidad a un esquema o concepto Unico y, mas
bien, asumen la forma de esfuerzos variados y a veces disper-

39. Véase al respecto las "Conclusiones del Consejo y de los Representantes de
los Gobiernos de los Estados Miembros de las Comunidades Europeas sobre
las relaciones entre las Comunidades Eurcopeas y Ameérica Latina", del 22 de
junio de 1987, y Alberto van Klaveren, "Las relaciones entre Europa Occi-
dental y América Latina: alcances y limites de un proceso de consolidacién”,
en Sintesis, No.4, 1988, pp. 350-355 y 181-157, respectivamente.
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sos, que varian fuertemente segin los intereses involucrados,
las circunstancias presentes (también a nivel politico interno) y
los temas especificos en cuestion.40
Para terminar esta breve mencién de las principales dreas
de accién de la CPE, cabe reiterar que ella dista mucho de
tratar todos los temas que preocupan a las politicas exteriores
europeas, excluyéndose no sélo aquellos problemas entre los
~mismos paises miembros (Ulster), sino que también algunas
cuestiones tratadas en otros foros (situacién de Berlin) y, por
cierto, los asuntos de seguridad, que son de competencia de la
OTAN (con la excepcién de Irlanda, que no es miembro de esa
entidad). Es probable que el eventual fortalecimiento de la
Unién Europeo Occidental (UEQO), organizacién de seguridad
netamente europea en la que participan la mayoria de los doce,
plantee nuevos desafios y, sobre todo, nuevos ejercicios de
"seometria variable" para la CPE, pero éste ya constituye un
tema para el futuro.

CONSIDERACIONES FINALES

Ciertamente, resulta dificil hacer una evaluacién mdas o
menos precisa de los resultados de la Cooperacién Politica
Europea, no solo por las dificultades que normalmente entrafian
estas evaluaciones en un campo tan fluido como la politica
exterior, sino que también porque sbélo una parte de ella, y
probablemente no la méds importante, se hace visible para el
observador. La ausencia de documentos sobre las deliberaciones
internas de la CPE impide en realidad conocer el proceso de
toma de decisiones en cada caso vy, sobre todo, aquellos temas
en que no fue posible llegar a un acuerde. Igualmente, no es
posible hacer una estimacion exacta de su impacto en las
politicas nacionales europeas, aun cuando se sabe que en gene-
ral éste tiende a ser bastante significativo en algunos casos.

Con todo, hay ciertas tendencias generales que parecen
claras. Asi, se ha ido formando una suerte de acervo comtn en

40. C.V. Vaitsos, "From a Colonial Past to Assymmetrical Interdependence: The
Role of Burope in North-South Relations", en Europe’s Role in World De-
velopment, Papers of the EADI Conference in Milan, septiembre 1978 y
Stefan A. Musto, "World Challenge to Western Europe: Integration as a
Response”, EADI bULLETIN (Tilburg), 1987, pp. 109-130.
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materia de politica exterior, similar en cierto sentido a lo que
se conoce como el acquis communitaire en Bruselas; hay un
reflejo, variable pero no por ello poco importante, de la con-
certacién en las politicas nacionales; se ha introducido una
dimensién europea en procesos que sélo eran guiados por con-
sideraciones nacionales; v la CPE goza de una buena imagen
externa, en el sentido de que gran parte de los terceros paises
y organizaciones regionales desean relacionarse con ella. Como
lo recuerda el diplomético belga De Schoutheete -no sélo un
conocido especialista sino que también un protagonista en este
campo- no hay otra instancia de concertacién en el mundo en
que los contactos sean tan regulares y frecuentes, cubran temas
tan diversos y se organicen tan sistemdticamente.#! Es claro
que la politica exterior europea no ha substituido politicas
nacionales que a veces pueden ser diversas, pero también es
claro que ha configurado una nueva instancia que las com-
plementa y que también las afecta directamente.

Como ya se ha seflalado a lo largo de este trabajo, la CPE
exhibe importantes debilidades. Sus mecanismos de toma de
decisién son fragiles, complejos e intrincados y pueden exigir
grandes esfuerzos para alcanzar resultados no siempre satisfac-
torios. Su eficiencia es limitada y puede retardar acciones que
a veces pueden desplegar con mds efecto algunos paises, alin a
riesgo de que ellas no sean idénticas. También es evidente que,
como lo seifiala Wallace, la coordinacién y cooperacién de
politica exterior de los paises miembros de la CE ha servido a
menudo para unir a los participantes tras una posicién comin
definida en términos lo suficientemente vagos como para per-
mitir que cada uno aporte su propia interpretacion,*? pero esas
mismas orientaciones generales ejercen indudable influencia
sobre los paises miembros y la CE, y van sefialando ciertos
limites para las acciones individuales. Lo mismo se puede decir
respecto del cardcter declaratorio, simbélico y retérico que
asume muchas veces la CPE, funciones que después de todo son
bastante tipicas de cualquier politica exterior.

41, Philippe de Schoutheete de Tervarent, "Political Cooperation and National
Foreign Policies", Buropean Affairs, 4, 1987, invierno, p. 64.

42, William Wallace, "Cooperation and Convergence in Buropean Foreign Policy”,
en Christopher Hill (ed.), National Foreign Policies and Furopean Political

Cooperation (London: RIIA/Allen and Unwin, 1985), p. 6.
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La CPE ha enfrentado de manera bastante airosa el reto
de las sucesivas ampliaciones de la CE, que obviamente han
requerido un proceso de aprendizaje por parte de los nuevos
miembros y de adaptacidn de los antiguos. Aunque este proceso
no ha estado exento de dificultades, ha enriquecido a la CPE v,
casi estd demds decir, en el caso de Espafia y Portugal ha
redundado en una mayor atencién hacia América Latina, drea
que histéricamente estuvo muy relegada en este marco.

En realidad, el principal peligro que enfrenta la CPE estd
representado por la rutinizacién de sus procedimientos y su
consiguiente estancamiento. En la medida en que no disponga de
un proyecto de desarrollo v de profundizaciéon que establezca
ciertos objetivos a conseguir a largo plazo, puede llegar a
transformarse en un proceso ritual o en una instancia de simple
consulta colectiva. Sin duda, la superacién de este desafio estd
estrechamente vinculada al proceso general de la construccidén
europea, del que en definitiva no podrd substraerse.

Madrid, junio de 1988
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