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Federalistas «versus» funcionalistas

«Ninguno de nuestros paises puede aspirar, aislado, a una defensa
seria de su independencia. Ninguno de nuestros paises puede resolver,
aislado, los problemas que plantea la economia moderna. A falta de
una unién consentida libremente, nuestra anarquia presente nos obli-
gara mailiang a la unificacién forzada, sea a través de la intervencién
de un imperio exterior, sea por usurpaciéon de un partido interior.»
Asi se expresaba el Congreso de La Haya, el 10 de mayo de 1948, en su
«Mensaje a los europeoss, en una llamada méas a los ciudadanos del
Viejo Continente para que unieran, motu proprio, sus fuerzas en un
intento de superacién de las rencillas que lo habian ensangrentado
hasta hacia exactamente tres afios.

La llamada, como tantas otras de las que en este momento se pro-
ducen, adolece de un mal comun en esos aflos a tods iniciativa de
unificacién europea: en la raiz de todas existe un fermento condicio-
nante exterior, la influencia de Estados Unidos, que actia como ele-
mento motor y, en cierto modo, como «gran protector» del resurgir
europeo.

Pero, inspirada o0 no por un agente externo, la necesidad de la uni-
ficacién de Europa se hace sentir fuertemente y los proyectos e inicia-
tivas en ese sentido se multiplican a través de congresos, conferencias
y gestiones diplométicas multiples. Europa es consciente de su depau-
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peracion econémica y de su debilidad politica en un mundo bipolar-
mante escindido después de los Acuerdos de Yalta y Postdam. Las
menies mas esclarecidas se ponen enfervorizadamente a la tarea de
buscar solucién a un problema —la construccién politica, ¥ econdémica
de Europa— condicionado por los intereses nacionales. Las soluciones
han de pasar por la via tradicional del reconocimiento de los Estados
como Unicos espacios politicos validos. <Europa no sera supranacional»,
habia afirmado el general De Gaulle.

Esas mentes —las de Schumann, Monnet, De Gaspen Adenauer—
se encontraron enfrentadas al dilema crucial de dilucidar no solamente
el tipo de Europa a construir, sino el camino a emprender para su
construccién. La escuela federalista de los Albertini, los Lithuy, los
Spinelli, consideraba que «el Estado nacional es un marco politicamente
estatico, inmovilista, conservador y econémicamente incapaz de superar
los desequilibrios y las injusticias que lo caracterizan». Solamente la
superacion de esas estructuras nacionales en un marco federal, cuya
constitucion habria de iniciarse directamente y sin ambages, podria
sentar los cimientos de una Europa nueva politicamente y de un orden
econdomico europeo mas equilibrade y mas justo. Esto suponia, sin duda,
situar el objetivo muy alto, excesivamente alto, para la realidad de
esos dias en la que pesaban demasiado los lastres nacionales,

Frente a la ambicion federalista prevalecio, en la hora de la verdad
de lg construccién . europea, el realismo de los <«funcionalistas»., Para
éstos la via de la unificacion de Europa pasaria ineludiblemente por
la creacién de una solidaridad de intereses que por un fenémeno de
aglutinaciéon en torno a un centro comun fuera ampliandose de lo téc-
nico y econdmico hacia lo politico. Para los funcionalistas de la <«era
Hallstein» la economia arrastra y condiciona necesariamente a la poli-
tica, vy la fusiéon de intereses determina «la comunidad de destinos».
La inesperadg declaracién del ministro de Negocios Extranjeros fran-
cés, Robert Schuman, en el salén del Reloj del Quai d’'Orsay, el 9 de
mayo de 1950, proponiendo la puesta en comun de las producciones
de carbén y acero de Francia y Alemania bajo una Alta Autoridad
cuyas decisiones obliguen g ambos paises y a todos cuantos se adhieran
en adelante, tiene, evidentemente, mucho de esperanzador por cuanto
existe en ella una semilla de supranacionalidad a desarrollar, pero en-
cierra también no poco de abandono de una construccién federalista
mas ambiciosa. La CECA, que se origina en esa declaracién, esta lejos
de constituir «la federaciéon europea indispensable al mantenimiento
de la paz», en la que habia sofiado treinta y un afios antes el propio
Schuman cuando accedié a su escafio en la Asamblea Nacional fran-
cesa. .

El fervor federalista de Schuman habia sido matizado por el rea-
lismo politico de Jean Monnet, que se inclinaba por «las realizaciones
concretas susceptibles de crear una solidaridad de hecho», y rechazaba
«las construcciones de conjunto». <Europa no se hardé de un golpe»,
algo asi como una sentencia que condenaba en adelante a Europa a
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seguir lentamente un camino que, tedricamente, habia de conducirla
a su unificacion.

Desgraciadamente (y pienso que los futuros tropiezos no podian
estar ausentes de las mentes cuando no de las intenciones de algunos
politicos europeos de aquel momento), los hechos no tardaron en de-
mostrar que el federalismo por agregaciéon o federalismo parcial que
con el Plan Schuman y la creacién de la CECA se instauraba, no
conducia ineluctablemente a la unificacién politica europea o, al me-
nos, que serian inevitables no pocos proyectos e iniciativas frustrados
antes de avanzar hacia una auténtica supranacionalidad. Apenas trans-
curridos cinco meses de la declaracién de Robert Schumann, el 24 de
octubre, René Pleven, presidente del Consejo de Ministros francés, lanza
desde la tribuna de la Asamblea Nacional la idea de una «Comunidad
Europea de Defensa», basada en la creacién de un ejército europeo
integrado a nivel de la unidad militar mas pequeia posible, el cual
estaria «unido a instituciones politicas de Europa unida-. Una expre-
sién en si mismo suficientemente vaga, pero profundamente ambiciosa
en sus objetivos politicos, '‘Con ello se trasladaba al terreno de lg de-
fensa, sin duda uno de los méas sensibles y més recalcitrantes a toda
integracién, el método <funcionalista» de la unificacién europa. El ar-
ticulo 38 del proyecto que se elabora prevé que la Asambles Parla-
mentaria europea habré de presentar propuestas para el establecimien-
to de una estructura federal o confederal que asegure la coordinacion
de las Comunidades existentes o por crear. Se trata de hecho de <cons-
tituir una comunidad politica europea» auténtica, cuyo esbozo, de ins-
piracién netamente federalista esta vez, es sometido a los Gobiernos
por Paul-Henri Spaak. Sus creadores pasan paulatinamente de ser con-
siderados «fundadores de un imperio» a responsables de una «funesta
improvisacién». El resto es bien conocido: el 30 de agosto de 1954, la
Asamblea Nacional francesa rechaza un proyecto, por esas fechas muy
edulcorado por los sucesivos retoques, por 319 votos negativos contra
264. La Comunidad Europea de Defensa moria en el mismo foro en
el que casi cinco afios antes habia sido gestada.

Pero con ella morig también el intento méas importante de gquemar
etapas hacia la unificacién de Europa. Las tesis funcionalistas queda-
ban en entredicho. Entre la construccién de Europa a través de soli-
daridades materiales comunitarizadas, y la unién politica de Europa,
hay algo mas que un aparente sencillo proceso de acumulacién, agre-
gacién o amalgama. Hay un salto de calidad trascendental que sélo
cabe superar con un acto voluntario consciente. No es posible concebir
que un dia, insensiblemente, sin tomar conciencia de ello, Europa, a
través de la elaboracién de lo que hoy se denominarian politicas comu-
nes, se encontrara politicamente unificada.

El estentéreo fracaso de la CED prueba suficientemente que existen
parcelas donde el poder nacional se considera, hoy por hoy, intangible.
En esos terrenos acotados, entre los que se encuentran la defensa y
la politica exterior, todo intento de intrusismo es rechazado violenta-
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mente, aunque pueda venir revestido de intenciones desprovistas apa-
rentemente de sentido politico. El ejemplo de las CED servira, en ade-
lante, de fantasma que ahuyentara toda veleidad supranacional en el
campo militar en Europa.

El rechazo del proyecto de la CED habia arrastrado, entre otras
consecuencias, la de la dimisién de uno de los europeistas més acen-
drados del momento: Jean Monnet. La nueva hornada de politicos
europeos —Antoine Pinay, Paul-Henri Spaak, Maurice Faure, Martino—
relanzan la construccién europea, rechazando sucesivos proyectos de
integraciones parciales por excesivamente limitados. Surgen, por el
contrario, la Comunidad Econdémica Europea y la Comunidad de la
Energia Atémica con una proyecciébn més amplia que la estrictamente
sectorial que protagonizé afos atras la CECA.

La cooperacioén politica europea

El término mismo de «cooperacion politica, europea» entraiia ya, en
ciérto modo, resonancias de limitacién o inhibicién. Los proyectos de
<unién europea», de «unificaciéon politica» y, por supuesto, los de «con-
federacién o federacién europeas», son sustituidos por una expresién
diluida y vaga en la que parece haber un retorno a las préacticas tra-
dicionales de la vieja diplomacia y de la concertaciéon interguberna-
mental, Y, en efecto, la cooperacién politica europea supone emprender
un camino que nada tiene de revolucionario e innovador, pero que
dentro de sus limitaciones y sus anfractuosidades, puede ayudar a una
més profunds toma de conciencia politica en la Europa comunitaria.

El antecedente inmediato en la concepcién <nueva» que supone la
cooperacion politica europea hay que buscarlo en el fallido Plan Fou-
chet o, para ser mas exactos, en los tres sucesivos planes Fouchet. En
relacién con ellos, Hoffmann anunciaba que todo proyecto federal o
confederal europeo habria de pasar en adelante por vias semejantes
a las que habia abierto el Plan Fouchet. En éste se propugnaba la
creaciéon de una «Unioén de Estados» y la busqueda de una <«politica
exterior unificada» a través de una cooperaciéon interestatal en el seno
de las Comunidades Europeas ya existentes, Los cambios de derrotero
en la elaboracién del Plan, la politica europea gaullista, lo incierto y
confuso de la actitud holandesa y, sobre todo, la sombra del ingreso
del Reino Unido con sus peculiares concepciones europeas, provocan
el 17 de abril de 1962 la ruptura y el fracaso del Plan Fouchet.

Si el Plan Fouchet contenia en germen lo que maéas adelante consti-
tuiria la esencia de la cooperacién politica europea, no puede decirse
lo mismo —aunque algin analista lo intent6—del Tratado de amistad
franco-alemédn de 22 de enero de 1963. En €1 se contenian ideas para
establecer una mas estrecha colaboracién en materia de politica exte-
rior, pero esa colaboracién no trascendia del mero ambito bilateral y

DA-1980, nim. 185. PABLO DE BENAVIDES y SALAS. La cooperacion politica europea



DA-1980, nim. 185. PABLO DE BENAVIDES y SALAS. La cooperacion politica europea

237 Estudios

no pretendia provocar un fenémeno aglutinante o centripeto en relaciéon
con los deméas miembros de las Comunidades.

El Tratado de Roma recoge en su preambulo, entre sus objetivos,
el de «sentar las bases para ung unién cada vez mas estrecha entre
los pueblos de Europa», declaracién de principio no limitativa en cuan-
to a los fines, pero bien poco explicita en cuanto a los medios para
conseguirlos. En cualquier caso, los Tratados fundacionales de la CEE
y la CECA no recogen en su articulado referencia alguna a una posible
politica exterior comun. Esta constituye una de las caracteristicas vy,
al propio tiempo, una de las limitaciones de la cooperacién politica
europea. Todo desarrollo de esta cooperaciéon habra de hacerse al mar-
gen y sin la apoyatura juridica de los textos de los Tratados.

La desaparicion de la esceng politica europea del general De Gaulle
desbloquea el tema de la «unificacién politica». La cumbre de La Haya
de diciembre de 1989 aproveché la inercia y el optimismo que la cul-
minacién del periodo transitorio previsto en el Tratado de Roma habia
engendrado asi como el hecho de la primera ampliacién, incontrover-
tida para esas fechas, para encomendar a los ministros de Negocios
Extranjeros el estudio de <la mejor manera de realizar progresos en
el campo de la unificacién politica en la perspectiva de la ampliacidns.
Al propio tiempo, los Seis reafirmaban ssu creencia en los objetivos
politicos que den a la Comunidad su significado y, su fuerza, asf como
su determinacién en llevar a cabo su empresa hasta el fin y su con-
fianza en el éxito final de sus esfuerzos». La cumbre requirié a los
ministros para que antes de fines de julio de 1970 le presentaran pro-
puestas concretas al respecto,

Un grupo de trabajo reunido en La Haya bajo la presidencia del
vizconde Davignon, a la sazén de director general de Asuntos Politicos
en el Ministerio de Negocios Extranjeros belga, redacté en las fechas
previstas el informe que fue conocido en adelante con el nombre de
«Informe Davignon» o «Informe de Luxemburgo», ya que fue aprobado
por el Consejo de Ministros de 27 de octubre de 1970, celebrado en esa
capital europea. El informe fue asimismo presentado a los cuatro pai-
ses que acababan de iniciar sus negociaciones de adhesién a las Comu-
nidades. El informe resaltaba que «es el campo de lg concertacion de
las politicas exteriores en el que conviene realizar los primeros esfuer-
zos para probar a todos que Europa tiene una vocacién politica», y
delineaba los procedimientos y mecanismos para llevar a buen término
esa concertacion,

Los primeros frutos del informe empiezan a reflejarse desde los Con-
sejos de Ministros que se celebran a partir de la fecha de su aproba-
cién: en el de Munich, de noviembre de 1970, se abords ya el tema
de la Conferencig de Seguridad y Cooperacién Europea y la vidriosa
cuestion de Oriente Medio. Los paises candidatos & la integracién par-
ticipan activamente ampliando y enriqueciendo el alcance de la con-
certaciéon politica, si bien Noruega se escinde del grupc como conse-
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cuencia del referéndum de septiembre de 1972, en el que su pueblo
rechazg la adhesion a las Comunidades.

A propuesta de Francia, en octubre de 1972 tiene lugar en Paris
una nueva conferencia cumbre, cuyo comunicado final subrayaba que
«la Comunidad s6lo podré tener pleno significado en ]la medida en que
los Estados miembros consigan actuar conjuntamente para hacer frente
8 las crecientes responsabilidades de Europa en el mundos. El objetivo
ultimo es el de crear para 1980 una <«<Unién Europeas con vistas a la
cual se hacia necesaria una mayor frecuencia en las consultas inter-
gubernamentales. La cumbre requirié un nuevo informe que comple-
taria el anterior de Luxemburgo.

Este segundo informe, que constituye, con el de Luxemburgo, los
dos unicos textos de referencia véalidos en materia de cooperacién poli-
tica europea, fue aprobado en el Consejo de Ministros de Copenhague
de 23 de julio de 1973. El informe establece que «los Gobiernos se con-
sultaran en todas las cuestiones importantes de politica exteriors; esto
es, en aquellos temas que afecten a Europa o en los que sea necesaria
o deseable una toma de posicion comun. Los Estados miembros se
comprometen a no adoptar posiciones separadas sin haber previamente
consultado a los restantes miembros. Al mismo tiempo, los mecanismos
de la cooperacién se perfilan con mayor precisién en el informe, en
cierto modo complemento del elaborado por Davignon.

En diciembre de 1973, la cumbre de Copenhague recoge la «Decla-
racién sobre la identidad europea», preparada por los ministros de Ne-
gocios Extranjeros y con la que se pretendia una mejor y mas precisa
descripcién de las relaciones de la Comunidad con el resto del mundo
y de sus responsabilidades en los asuntos internacionales. En la decla-
racion se reafirmaba <«la voluntad politica de los Nueve de lograr una
Europa unida» y la necesidad de «definir progresivamente posiciones
comunes en la esfera de la politica exterior». )

La Conferencia en la cumbre de 10 de diciembre de 1974 marca una
nueva etapa en la cooperacién politica europea. En ella se afirma que
uno de los fines de esta cooperacion es el de <«poner en marcha una
diplomacia concertade en todos los campos de la politica internacional
que afecten g los intereses de las Comunidades». Se reconoce explici-
tamente que, «dada la necesidad de un enfoque global de los problemas
interiores que plantea la construccién europea y de aquellos a los que
Europa ha de hacer frente en el exterior, los jefes de Gobierno con-
sideran que procede asegurar el desarrollo y la cohesion de las acti-
vidades de las Comunidades y de los trabajos de la cooperacién poli-
tica», Por otra parte, la cumbre decide que <los jefes de Gobierno,
acompailados por sus ministros de Negocios Extranjeros, se reuniran
tres veces al afio, y cada vez que sea necesario, como Consejo de la
Comunidad y en el marco de cooperacion politica», Con esta decisién
se alumbraba el Consejo Europeo en la forma que hoy conserva y se
introducia un poco afortunado desdoble funcional entre las actividades
propiamente comunitarias, es decir, aquellas definidas en los Tratados
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fundacionales de Paris y Roma, las cuales seran tratadas por el propio
Consejo Europeo en cuanto Consejo de las Comunidades, v las activi-
dades dependientes de la cooperacién politica europea, ajenas a los
Tratados, y que seran abordadas en el marco de los procedimientos
previstos en los informes de Luxemburgo y Copenhague. Con esta dico-
tomia, un tanto artificial, se introducia de hecho un elemento de con-
trol sobre la evolucién de la cooperacién politica por parte de las mas
altas instancias gubernamentales, se sustraia la cooperacién a la vigi-
lancia de las instituciones comunitarias y se creaba un. 6rgano nuevo
de poder cuya influencia es, incluso hoy, dificil de valorar en su alcance.

Aunque, en puridad, las fuentes creadoras de la cooperacion politica
europea se agotan en los dos Informes de Luxemburge y Copenhague,
no puede desconocerse la aportacién que el informe del entonces primer
ministro belga, Leo Tindemans, significé. El informe habia side solici-
tado por la cumbre de Paris, de diciembre de 1974, y fue entregado
un ano después. Tindemans resalta <«la interpenetracién creciente de
los distintos sectores de la actividad internacional» y propone suprimir
la distincion ildgica de reuniones del Consejo sobre temas <comunita-
rios» y sobre «cooperaciéon politica». Para Tindemans, al igual que para
autoridades comunitarias como Cheysson, miembros de la Comisién
Europea, tal distincién se fundamenta en bases ficticias que,.llevadas
al limite, dan lugar a situaciones rayanas en el ridiculo, como la del
23 de julio de 1973, fecha en la que los ministros de los paises miem-
bros se vieron obligados, por presiones de su colega francés Michel
Jobert, a reunirse por la mafiana en Copenhague y por la tarde en
Bruselas, con el fin de separar con suficiente claridad lo «comunitario»
de lo «intergubernamental». A este respecto, Tindemans considera que
«para concebir una politica, los ministros deben considerar en el marco
del Consejo todos los problemas», sin que «la existencia de un centro
de decision tUnico quiera decir que deba existir confusién entre las
actividades que hoy son competencia comunitaria, o materia de coope-
racién politicas», )

El primer ministro mantuvo en todo su informe un dificil equilibrio
entre sus creencias e ilusiones mal disimuladas de federalista conven-
cido y el realismo que su condicién de hombre de Estado le imponia.
Un sistema seguro de no contentar ni a aquellos que esperaban de él
la piedra filosofal en materia de unificacién politica de Europa, ni a
aquellos otros que, desde las instancias gubernamentales, vieron en
ciertas propuestas atisbos de supranacionalidad inaceptables..Un caso
caracteristico de este juicio bifronte lo representa la cooperacion poli-
tica europea, que, en opinién de Tindemans, habia de superar su actual
estadio para elevarse a la categoria de auténtica politica exterior co-
mun. La diferencia entre ambos conceptos consistiria en la «necesidad
de llegar a un punto de vista comun en materia exterior», 1o que sig-
nificaba la obligacién de que los puntos de vista minoritarios se unie-
ran a aquellos sustentados por la mayoria. Esto, que podia aparecer a
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los ojos de los profanos casi como un matiz semantico, no fue aceptado
por los Gobiernos que sintieron su domaine réservé de la politica exte-
rior invadido o condicionado por las posiciones de otros Gobiernos.

Objetivos y caracteristicas de la cooperacién politica europea

El nacimiento de la cooperacion politica europea no se origina, como
algunos han pretendido probar, como un intento de fuite en avant o
<huida hacia el exterior» ante la realidad de una Comunidad que se
atascaba en el lodazal de las disquisiciones reglamentaristas de las poli-
ticas comunes. No es, en ese sentido, aceptable el comentario frustrado
de quienes observan que a la Comunidad le es mas facil ponerse de
acuerdo sobre grandes cuestiones de politica exterior que sobre pro-
blemas urgentes cotidianos, aun admitiendo, con Geoffrey Rippon, el
negociador de la adhesién britdnica, que, hoy por hoy, v a pesar de sus
logros, la Comunidad «se limita a reaccionar y no a actuar» en poli-
tica exterior.

Historicamente, la cooperacién politica europea surge de la eviden-
cia de que, en palabras de Walter Scheel, a la sazén ministro aleman
de Negocios Extranjeros, sun gigante econémico como la Comunidad
Econdémica Europea no puede reducirse a ser un enano politico sin
comprometer el equilibrio internacional=. Cuando en la cumbre de La
Haya de 1969 se lanza la primera semilla de la cooperacién politica
europea, la Comunidad no vive encogida sobre si misma, temblorosa:
y disgregada, como se encontraria cuatro afios méas tarde en las pri-
meras tinieblas de la crisis, sino, muy al contrario, abierta y dispuesta
a nuevas andaduras econémicas, geograficas y politicas. La uniéon adua-
nera acababa de consumarse con dieciocho meses de adelanto sobre
el calendario previsto en los Tratados fundacionales; los primeros in-
tentos de unién econdémica se estaban considerando y la ampliacién a
otros paises como reflejo de la atraccién centripeta de la Comunidad
se veia como un hecho incontestado. La cooperacion politica significaba
la, apertura de un nuevo frente de avance, esta vez de caracter pura-
mente politico, aunque en su nacimiento estuvieran presentes los ele-
mentos mismos que condicionarian y limitarian su desarrollo futuro.

El informe de Luxemburgo recogia los objetivos de cooperacién po-
litica europea, sefialando que con ella se trataba de lograr, a través Jde
intercambios de informacion y consultas regulares, una mejor compren-
sibn de los grandes problemas internacionales, de reforzar la solida-
ridad entre los paises miembros propugnando la armonizacion de sus
puntos de vista y la coordinacién de sus posiciones, y, en aquellos pun-
tos en los que fuera posible y deseable, lograr posiciones comunes.

En cuanto al informe de Copenhague, los mismos objetivos volvian
a repetirse y, al propio tiempo, se establecian las prioridades esenciales
en materia de cooperacién politica exierior de acuerdo con los siguien-
tes criterios: <la finalidad de las consultas entre los Estados miembros
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es la de buscar politicas comunes sobre los problemas practicos», y
slos temas abordados debian afectar a los intereses europeos, tanto en
la propia Europa como en cualquier otra parte donde la adopciéon de
una postura comun resultase necesaria o deseable». En relacién con
esas materias, cada Estado «acepta como regla general no tomar posi-
ciones finales sin consultar previamente a los restantes miembros den-
tro del marco de los mecanismos de lg cooperacion politicas, No se
esta lejos, con este compromiso, de lo que poco tiempo mas tarde, el
primer ministro Tindemans, definird como politica exterior comnn. Fal-
ta un grado mas, el de la obligaciéon, unanimemente aceptada, de llegar
8 una posicibn comitn y presentarla como una postura Unica ante el
mundo; un salto importante que implica la aceptacién, una vez maés,
de la supranacionalidad o la regla de la mayoria como factor decisorio.

No puede hablarse, pues, por el momento, de una politica exterior
comun, sino «dé un fondo de actitudes convergentes y de posiciones
comunes que se ensancha y se hace més profunda». El informe de
Copenhague habpla muy graficamente de suscitar «un reflejo de con-
certacion» entre los paises miembros.

La cooperacion politica presenta una serie de rasgos peculiares que
le prestan originalidad y que la diferencian basicamente de otras acti-
vidades de la Comunidad. En primer lugar se fundamenta en un acuer-
do intergubernamental no formalizado en textos escritos. Ni los Tra-
tados fundacionales de las Comunidades, ni el derecho derivado, reco-
gen disposicién escrita alguna que pueda servir para la instauracién
y el desarrollo de la cooperaciéon politica. Esta se basa en un compro-
miso de caracter politico entre los Gobiernos de los Estados miembros
en virtud del cual se producen consultas, intercambios de formacién
y, eventualmente, acciones comunes. No se pretende sustituir a las poli-
ticas exteriores individuales de los paises miembros que conservan su
libertad de accién, condicionada tan sélo por una-obligaciéon de previa
consulta.

El segundo rasgo es el de su pragmatismo. La cooperacion politica
europea se ha ido elaborando y construyendo al hilo de los dias, a me-
dida que los acontecimientos internacionales requerian de la Comunidad
" una tome de posicién. Es cierto, por tanto, en buena medida, que la
Comunidad, al decir de Rippon, se hg limitado méds a reaccionar que
a actuar, y que, por consiguiente, ha marchado siempre a remolgque
de los acontecimientos. Se trata de un instrumento consensuado, rever-
sible, flexible y fragil, cuya utilizacién no puede ser forzada sin correr
el riesgo de inutilizarlo.

Una tercera caracteristica sera la de su limitacién, derivada de la
anterior. La accién de la cooperaciéon politica no se extiende, motu pro-
prio, a todos los terrenos posibles e imaginables de la vida internacio-
nal, ni siquiera a todos aquellos en los que algin pais miembro pueda
estar o sentirse implicado. La definicion de los campos en los que se
manifiesta ha de ser también objeto de consenso unanimemente acep-
tado por todos Ios Estados miembros.
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En cuarto término, la cooperacién politica europea se ha desarrollado
gradualmente, y en esto no difiere esencialmente de lo que ha sido la
construcciéon europea a través de las politicas sectoriales comunitarias.
Las expresiones empleadas por el informe Davignon («consulta sobre
cuestiones importantes»), el de Copenhague (<busqueda de lineas co-
munes y consulta previa»), la Conferencia de Paris («diplomacia con-
certadas) o el informe Tindemans («politica exterior comtn») revelan
una cierta progresividad en los objetivos perseguidos.

Otra caracteristica se refiere no al aspecto externe, légicamente
esencial en la cooperacidn politica, sino a sus consecuencias en el plano
interior de los Estados miembros, en cuanto que aguélla ha constituido
un medio parg reforzar ciertos instrumentos internos de los Estados
{comunicaciones, protocolo, espacio judicial) y para lograr una mayor
cohesion de leg Comunidad en cuanto tal.

Finalmente, la cooperacién politica europea no opera a través de
ningin marco institucionalizado, sino por medio de reuniones intergu-
bernamentales de representantes de los Estados a todos los niveles. Ni
la. Comision, presente frecuentemente en las reuniones, ni la Secretaria
General del Consejo de Ministros, ocupan un papel definido en la co-
operacién politica europea. Las iniciativas y propuestas, la direccion de
las discusiones y la tarea de Secretaria son desempefiadas solamente
por la Presidencia en ejercicio del Consejo de Ministros, que juega un
papel fundamental! en la buena marcha de la cooperacién politica.

Estructura y mecanismos de la cooperacion politica europea

Pese a las sugerencias y peticiones que en numerosas ocasiones se
han producido en el sentido de la necesidad de crear un 6rgano per-
manente que rigiera las actividades de la cooperacién politica europea,
ésta ha funcionado a lo largo de sus nueve afos de existencia de forma
flexible y no institucionalizada a través de reuniones de representantes
de Estados, desde el nivel de jefes de Gobierno al de funcionarios de
rango relativamente modesto. El informe Blumenfeld, presentado al
Parlamento Europeo por su Comisién politica el 13 de diciembre de
1977, solicitaba la creacién de una oficina de la cooperacién politica
cuyg funcion seria la de «coordinar y organizar» la politica exterior
de la Comunidad y de los nueve Estados miembros, a corto, medio y
largo plazo, y asimismo <coordinar la politica exterior entre los dis-
tintos 6rganos de las Comunidades y la Comision». Sin duda, la fina-
‘lidad mas importante que se perseguia era la de eliminar progresiva-
mente tode distincién entre la politica exterior de la Comunidad y las
politicas exteriores de los Estados miembros. Blumenfeld dibujaba inclu-
s0 en su informe la estructura de esa oficina, su dependencia politica
y administrativa, su financiacién y su composicién interior,

Los mecanismos de la cooperacién politica europea fueron creando-
se gradualmente a través de métodos pragmaticos en los informes de
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Luxemburgo y Copenhague y en las reuniones sucesivas del Consejo
Europeo. El informe de Luxemburgo prevé ya reuniones de los ministros
de Negocios Extranjeros, al menos cada seis meses, reuniones que pue-
den ser sustituidas por conferencias cumbre cuando las circunstancias
o los temas, por su gravedad, lo aconsejen. El Comité politico, com-
puesto por los directores de Asuntos politicos de los Ministerios de
Negocios Extranjeros de los Nueve, se reuniria cuatro veces al afio,
El Comité puede crear grupos de trabajo y grupos de expertos. La
presidencia en ejercicio del Consejo de Ministros ocupa también la.
presidencia de todas las reuniones de cooperacion politica en los dis-
tintos niveles y realiza las tareas de Secretaria.

El informe de Copenhague introduce nuevos mecanismos y procedi-
mientos o enriquece los ya existentes. Los ministros de Negocios Ex-
tranjeros se reunirdn cuatro veces al afio y se consultaran permanen-
temente. Se crea un «Grupo de Corresponsales», constituido por fun-
cionarios nombrados por cada Ministerio. El Comité politico se reunira.
cada vez que sea necesario. Se establece una red especial de comuni-
caciones telegraficas que une a todos los Ministerios de Negocios Ex-
tranjeros a través de un sistema de cifrado propio (COREUNET).

El funcionamiento de estos mecanismos y las competencias que les
son atribuidas merecen un comentario més detenido. El1 Consejo Europeo
reane a los jefes de Gobierno de los Nueve acompahados de sus mi-
nistros de Negocios Extranjeros. Las reuniones se celebran tres veces:
al afio, dos de las cuales tienen lugar en la capital del pais que ejerce
la presidencia, y la tercera, durante el verano, en la sede del Consejo.
de Ministros de las Comunidades en Bruselas. El presidente de la Co-
misién y algin otro miembro de la, misma pueden asistir a las reunio-
nes. Al contrario de las reuniones en la cumbre que venian celebran-
dose hasta la de Paris de diciembre de 1974, el Consejo Europeo no
tiene orden del dia fijo ni publica comunicados. Esto no impide que
sobre determinados temas especificos se produzcan declaraciones pua-
blicas que emite la presidencia.

El Consejo Europeo ha ido evolucionando con el paso del tiempo.
Por una parte se ha producido una cierta desmitificacién de las anti-
guas conferencias cumbre, junto con una mayor operatividad en el
tratamiento de los temas de politica exterior. Por otra parte, existe
el riesgo indudable reforzado por los informes mas recientes, como el
Informe de los Tres Sabios de que el Consejo Europeo pueda conver-
tirse un dia en el instrumento que sustituya al sistema comunitario.
de toma de decisiones por un sistema de mera cooperacién interguber-
namental. No cabe despreciar la posibilidad de que el Consejo Europeo:
se conviertg en la instancia de apelacion de los Consejos de Ministros,
bloqueados por la aplicacién abusiva del voto por unanimidad, inter-
pretado sobre la base del compromiso de Luxemburgo de 1966. En todo
caso, «el poder europeo reside por el momento, y residira en un futuro
previsible, en el Consejo Europeo, en el que los paises de la Comunidad
han decidido libremente ejercer juntos su soberania». Pensamos que:

DA-1980, nim. 185. PABLO DE BENAVIDES y SALAS. La cooperacion politica europea



DA-1980, nim. 185. PABLO DE BENAVIDES y SALAS. La cooperacion politica europea

Estudios 244

la opinién asi expresada por el Informe sobre Europa presentado en
diciembre de 1965 al Comité Director de los Republicanos Independien-
tes franceses refleja fielmente la tendencia en la evolucién de las insti-
tuciones europeas, que propende a hacer del Consejo Europeo el érgano
impulsor de las grandes decisiones econémicas y la instancia ante 1a
cual pueden solventarse las discrepancias no resueltas a niveles infe-
riores.

Los ministros de Negocios extranjeros se retinen dos veces al semes-
tre, o cuando las circunstancias lo aconsejen, en la capital del pais
que ejerce la presidencia. Las fechas son propuestas por la presidencia
y los temas son preparados en una reunién previa del Comité politico.
A las reuniones asisten habitualmente miembros de la Comisién, y son
lenguas de trabajo todas las lenguas oficiales de la Comunidad. A tra-
vés de las declaraciones comunes y de conferencias de prensa convo-
cadas por la presidencia, los ministros manifiestan sus posiciones en
relacién con los acontecimientos internacionales del momento.

Junto a estas reuniones formales, que se producen al margen de
las que el Consejo de Ministros celebra, en cuanto institucién propia-
mente comunitaria, desde 1974, y a invitacion del presidente, los mi-
nistros se retinen informalmente en encuentros «del tipo Gymnichs,
nombre del castillo de la Reptblica Federal Alemana en el que tuvo
lugar por primera vez una reuniéon de este caracter. A diferencia de
las demas, en estas reuniones no existe orden del dia, ni presencia de
funcionarios, ni colaboradores, ni interpretacion oficial, ni adopcién
de decisiones formales o publicacién de comunicados o declaracionses
conjuntas. La Comisién asiste asimismo a estos encuentros,

El Comité politico esta constituido por los directores de Asuntos
Politicos de los Ministerios y se retinen una vez al mes en presencia
de un representante de la Comisién, asi como en visperas de reuniones
del Consejo Europeo o de encuentros ministeriales, o con ocasién de
la Asamblea General de las Naciones Unidas. El Comité politico eje-
cute, las instrucciones del Consejo Europeo y de los Ministros de Ne-
gocios Extranjeros y examina toda la actividad relacionada con la
cooperacién politica europea. Puede tomar iniciativas y someter deci-
siones a la aprobacién de las reuniones ministeriales. Constituye el o6r-
gano central de impulsién y coordinacién en materia de cooperacién
politica.

A un nivel inferior se sitia el Grupo de Corresponsales europeos,
constituido por un funcionario nombrado por cada Ministerio de Ne-
gocios Extranjeros y cuya tarea es la de examinar los problemas de
organizacion y redactar las actas en las que se contienen los puntos
sobre los que se considera alcanzada una postura comun. Dichas actas
se estiman aprobadas si ninguna modificacién es solicitada por algin
pais miembro en los diez dias siguientes a la redaccién de aquéllas,
El Grupo de Corresponsales equivaldria teéricamente & la Secretaria
permanente de la cooperacién politica europea.
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Los trabajos de base son preparados por grupos de trabajo especi-
ficos compuestos por funcionarios competentes en temas geograficos
o sectoriales determinados. Entre los grupos de trabajo existentes ac-
tualmente pueden mencionarse los relativos a Naciones Unidas, Con-
ferencia de Seguridad y Cooperacién en Europa, Europa Meridional
y Mediterrdnea, paises del Este, Oriente Medio, Africa, Asia, América
Latina, protocolo, comunicaciones, relaciones culturales o temas rela-
cionados con el Derecho del mar. Durante el periodo de cada Presi-
dencia, esto es, un semestre, se producen aproximadamente unas 50 o
60 reuniones de grupos de trabajo.

La cooperacién politica extiende su actividad maés alla de las fron-
teras de la propia Comunidad, a través de las embajadas de los paises
miembros, en paises terceros y de las representaciones permanentes
de aquéllas en organismos internacionales. Los jefes de mision de los
Nueve se retinen regularmente, asi como sus colaboradores, para temas
especificos (consejeros comerciales, culturales, de informacién, etcl, y
los informes comunes que se producen con motivo de tales reuniones
pueden ser elevados al Comité politico.

Desde 1973 funciona un sistema de comunicaciones telegraficas ci-
fradas denominado COREU, a través del cual se transmiten los Gobier-
nos de los paises de los Nueve informacién confidencial, a efectos de
la coordinacién de sus respectivas politicas exteriores. Actualmente, un
total de cinco mil telegramas anuales son intercambiados por los nueve
Ministerios de Negocios Extranjeros.

Es especialmente importante el sistema de relaciones con el Parla-
mento Europeo. Una vez al afio el presidente del Consejo informa al
Parlamento Europeo sobre la evolucién de la cooperacién politica a
través de una comunicacién, a la que sigue un debate, y en la que se
compromete tan sélo la propia responsabilidad del presidente. Este
celebra gsimismo un coloquio trimestral confidencial con la Comisién
politica del Parlamento y responde a las preguntas escritas y orales,
con o sin debate, que le son dirigidas por los parlamentarios.

La Comisién Europea participa en la casi totalidad de las reuniones
que se celebran a distintos niveles en el marco de la cooperacién poli-
tica. Su presencia constituye, en cierto modo, el reconocimiento tacito
de la existencia de un nexo entre los asuntos propios de la coopera-
cién politica europea y los que constituyen competencia estrictamente
comunitaria.

El papel de la Presidencia en ejercicio es especialmente importante
y complejo, habida cuenta de la inexistencia de un érgano permanente,
de una Secretaria, ni tan siquiera de un edificio propio. La Presidencia
se ocupa de la organizaciéon material de las reuniones, de gran com-
plejidad en este caso, realiza las labores de Secretaria, prepara los
informes y las actas, se ocupa del buen funcionamiento de la difusién
de las informaciones a través de la red COREU, actia de enlace con
el Parlamento Europeo, representa a los Nueve en el exterior, y espe-
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cialmente en reuniones internacionales, e informa a los paises terceros.
La complejidad de su tarea hace que esté prevista la posibilidad de
asistencia administrativa por parte de otros paises en caso de nece-
sidad.

Realizaciones de la cooperacién politica europea

No resulta tarea facil proceder a un balance de las realizaciones
que la cooperacién politica europea ha llevado a cabo. Un inventario
semejante induciria, con bastante probabilidad, a una impresién de
descontento y frustracidn. La propia mecéanica de consultas que pueden
traducirse o no en declaraciones conjuntas o en acciones comunes no
reflejaria con realismo los objetivos que hasta el momento se han
alcanzado, ¥y que si no adquieren categoria de politica exterior comun
propiamente dicha, constituyen un paso relevante como expresion de
una voluntad comiin de proyectar hacia el exterior una imagen unica
de la Comunidad.

Admitidos los fallos y las carencias de la cooperacion politica, ésta
aparece como un instrumento vélido y util. Se ha afirmado que aqué-
lla, no siempre, ha logrado éxitos y, sin embargo, el espectaculo de
grandes potencias como Estados Unidos o la Unién Soviética, enfrenta-
dos a acontecimientos internacionales como los de Irdn y Arabia Saudi-
ta de estos dias (*), sin soluciones aceptables a primera vista, demues-
tran hasta qué punto la fuerza econdmica, politica 0 militar de un pais
o de un grupo de paises no garantiza necesariamente el éxito anterior.
Es cierto que, como anteriormente se ha dicho, la cooperacion politica
se ha limitado mas a reaccionar que a anticiparse a los acontecimien-
tos, pero elloc no impide que frecuentemente la influencia exterior,
desde una postura mas meditada, haya podido ejercerse con mayor
fuerza; éste fue el caso de la posicién de los Nueve ante la revolucién
portuguesa de los claveles. No es tampoco cierto que los Nueve carez-
can de lineas directrices de su politica exterior, aun cuando aquéllas
aparezcan a la luz con dificultad y venciendo disparidades frecuen-
temente sélo de matiz o tacticas, mas que de fondo o estratégicas. En
la Convencién de Lomé, en el didlogo euro-arabe, en la Conferencia
de Seguridad y Cooperacion Europea, la Comunidad manifiesta una
actitud y una postura coherente y firme; hay que admitir con Fran-
cois Duchéne que, «en tanto que la Comunidad facilite unes cimientos
basicos, por simples que éstos sean, los éxitos en politica exterior pue-
den tener mas efectos cumulativos que los fracasos, por cuanto que los
fracasos tienden a confirmar el Status quo antes que a engendrar
nuevas escisiones; los éxitos, por su parte, proporcionan elementos de
estrategias e intereses comunes futuross.

La cooperacién politica europea ha introducido un elemento nuevo
en la construccién de Europa, un factor de «europeizacién» en un tie

_— ’
(*) Nota: El presente estudio fue elaborado en diciembre de 1979,
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rreno que hasta el momento habia sido considerado como domaine
réservé de los Estados. Es evidente que no sera posible sustituir en el
plazo de unos escasos afios las politicas exteriores nacionales por una
politica exterior europea y que, por consiguiente, ambas habran de
convivir aun no poco tiempo; pero cabe pensar que el elemento di-
namico nuevo que la cooperacion politica europea aporta-—ese reflejo
de concertacion, del que habla el informe de Copenhague— puede abrir
el camino a soluciones politicas de mayor ambicion.

En el campo de las realizaciones concretas se hace mas dificultoso
el andlisis en razon de la amplia dispersion de la toma de posiciones
sobre la actualidad internacional de los ultimos nueve anos. Un estudio
detallado de todas esas posiciones superaria con mucho la extensién
de este trabajo. Parece, pues, necesario limitarnos a aquellos temas o
foros internacionales, en los que, por su especial relevancia, la accién
de la cooperacion politica europea se ha hecho sentir con mayor énfasis.

En las Naciones Unidas, los Nueve han venido realizando un esfuer-
z0 especialmente importante de concertacién de sus posiciones. El Pre-
sidente en ejercicio dirige todos los afios, con ocasiéon de la Asamblea
General, un discurso en nombre de los Nueve y, en la medida de lo
posible, éstos votan uniformemente en un porcentaje elevado de casos
(méas del 70 por 100). Existe un reconocimiento, explicitado en alguna
ocasién por el propio secretario general, de que los paises de la Comu-
nidad aparecen hoy cada vez mas unidos en las Naciones Unidas, pese
a las dificultades que las tradiciones y el pasado de cada uno de los
Nueve plantean para esa concertacién. A titulo de ejemplo, cabe citar
las votaciones producidas en la XXXII Asamblea General, en la que
los Nueve se expresaron con posiciones comunes en el 84,64 por 100
de los casos. En una ocasién se produjo una toma de postura escin-
dida, y ello fue con ocasion de las actividades operacionales de la
ONUDI, en cuyo tema dos paises votaron favorablemente (Irlanda y
Dinamarca}, cinco en contra (Francia, Reino Unido, Alemania, Bélgica
y Luxemburgo) y dos se abstuvieron (Italia y Paises Bajos). En votacio-
nes divergentes, pero no contradictorias, se encontraron Francia (21
veces), Dinamarca (13 veces), Irlanda (10 veces) Reino Unido (9 veces)
y Paises Bajos (7 veces).

La Conferencia de Seguridad y Cooperacién Europea en sus dos
momentos de Ginebra y Belgrado ha sido uno de los bancos de prueba
mas importantes de la cooperaciéon politica europea. De ellas salio,
pese a las criticas que puedan habérsele dirigido, reforzada la cohesién
de los Nueve, Estos, a iniciativa esencialmente francesa, recogieron el
guante que la Unién Soviética habia lanzado vy que los Estados Unidos
rechazaban, temerosos de verse encerrados en un juego en el que sélo
resultara gananciosa la URSS. Hoy, como el ministro irlandés de Ne-
gocios Extranjeros, Michael O'Kennedy, declaraba ante el Parlamento
Europeo en octubre de este afio, en su calidad de Presidente del Con-
sejo: <«El hecho de que el acta final de la Conferencia de Belgrado
juegue un papel importante en las relaciones intereuropeas se debe,
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en gran parte, a los esfuerzos desplegados por los Nueve» Un peri6é-
dico britanico declaraba en su dia que <sin la unidad de los Nueve
hubiera podido no haber acta final en Helsinki», y ello se logrd, no
obstante las dificultades finales para hacer aceptar por los soviéticos
una posicién inequivoca en materia de aplicacién de los derechos del
hombre, gracias a la posicién de los Nueve. La operacién de ultimo
momento de Francia proponiendo una solucién de compromiso inde-
fendible y condenada al fracaso de antemano no hizo otra cosa que
provocar el disgusto de los ocho restantes miembros. Los Nueve siguen
de cerca hoy el curso de la ejecucién del acta y, en este sentido, han
participado activamente en las reuniones de Montreux y La Valette
de 1978 y 1979 y hoy proceden o preparar su participaciéon en la pré-
xima, Conferencia prevista en Madrid para fines del afo 1980, no sola-
mente a través de consultas en el marco de la cooperaciéon politica,
sino extendiendo esas consultas al plano bilateral con otros paises par-
ticipantes, :

Dentro de las cuestiones unilaterales, el tema del desarme no ha
determinado tomas de posicién claras e influyentes por parte de los
Nueve. Una repugnancia casi alérgica. hacia las cuestiones relaciona-
das con la defensa ha limitado la cooperacién politica europea a expre-
siones puramente simbélicas o de bueng voluntad,

La preocupacién de los paises de la Comunidad ante el fen6meno
del terrorismo internacional los llevo en 1877 a decidir la creacién de
un espacio judicial europeo. La intencién de los Nueve es, en una pri-
mera fase, la elaboracién de un proyecto de convenio relativo a la
extradicion y susceptible de aplicarse no s6lo a los casos de terrorismo,
sino también a otros delitos de especial gravedad. En un segundo esta-
dio, los Nueve estudiarian otros aspectos, como el de la asistencia
mutua en materia criminal. ’

Entre los temas que podriamos calificar de propiamente «sectoria-
les» o geograficos, aquel en el que la cooperacién politice, europea se
ha manifestado con mayor frecuencia y de manera mas «revoluciona-
ria», es el de Oriente Medio o, mds concretamente, el del conflicto
arabe-israeli. La guerra del Kippour y el embargo petrolifero de 1973
sembré el desconcierto y la dispersion entre los Nueve a expensas
fundamentalmente de los amigos més decididos de los israelies, los
Paises Bajos. A partir de ese momento, el conflicto entre los arabes.
e israelies es objeto de reflexién permanente y de numerosas decisiones
entre los Nueve. El 7 de noviembre de 1973 las garantias de un acuerdo
de paz entre los dos contendientes se inscribe en el orden del dia de
la discusion de los Nueve, los cuales declaran su apoyo a las Resolu-
ciones 338 y 242 del Consejo de Seguridad, denuncian la inadmisibilidad
de la adquisicién de territorios por la fuerza, exigen que cese la ocu-
pacién de los territorios érabes, manifiestan que cada Estado tiene
derecho a vivir en paz dentro de fronteras reconocidas y seguras y
que deben tenerse en cuenta los =derechos legitimos~» de los palestinos.
El 4 de mayo de 1974, los Nueve abren el didlogo euro-drabe, y el 3 de
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diciembre el presidente del .Consejo subraya la necesidad de reconocer
al pueblo palestino su derecho a la expresion de su cidentidad nacio-
nal=. El 31 de enero de 1977, un nuevo documento sobre el tema no
es publicado in extremis por la negativa britdnica, holandesa y ale-
mana. El 29 y 30 de junio de ese afio se produce el paso més impor-
tante en la materia: los Nueve reconocen que la solucién del conflicto’
de Oriente Medio ha de pasar por el reconocimiento «de una patria
para el pueblo palestino», A partir de ese momento, los paises de la
Comunidad han venido manifestandose acerca de los distintos avatares
del conflicto, apoyando los Acuerdos de Camp David como conformes
con el espiritu de la Resolucién 242 o condenando, el 18 de junio de.
1979, el asentamiento de nuevas colonias israelies en territorios ocu-
pados.

La cooperaciéon politica se ha reflejado asimismo en declaraciones
sobre la situacién en el Libano, sobre la guerra del Yemen o, mas
recientemente, condenando el secuestro de funcionarios diplométicos en
el Iran.

Los acontecimientos del continente africano han atraido tradicio-
nalmente la atencién, cuando no la intervencién directa de los paises
europeos. Si en determinados momentos, como en el reconocimiento
de Angola, en el que Francia intentd, una vez més, hacer su propia
politica y anticiparse a sus compaiieros, los Nueve se han presentado
dispersos o enfrentados en los problemas de Africas del Sur, la coope-
racién politica ha logrado ofrecer un aspecto de Europa reconfortan-
temente unida. Es cierto que no se han llegado a hacer aprobar san-
ciones econémicas contra el pais que sigue practicando el apartheid,
pero no es menos verdad que estd, préxima la aprobacién de un Cédigo
de conducta destinado a proteger el personal de sucursales y filiales
de empresas europeas instaladas en Sudafrica. En lo que respecta a
Namibia, los Nueve han insistido reiteradamente en la necesidad de
que se aplique por el Gobierno sudafricano la Resolucién 435, han
seguido de cerca la evolucién del problema rodesiano y apoyado la
Conferencia de Lusaka con objeto de lograr una solucién justa y pa-
cifica.

En el continente asiético, la situacién dramatica de Vietnam y Cam-
boya ha sido motivo de numerosas declaraciones y contactos con los
paises de la zona, sea en ¢l marco de lg Conferencia de Ginebra, sea
en conversaciones con los Estados del Pacto del Sudeste Asiatico
(ASEAN). Por otra parte, la Comunidad ha prestado ayuda material
de caracter alimenticio g las poblaciones del area.

Las relaciones contractuales estrechas que la Comunidad mantiene
con Chipre a través de su Acuerdo preferencial, asi como la adhesién
de Grecia y la asociaciéon con Turquia, han impulsado a los Nueve a
seguir estrechamente los acontecimientos politicos de aquella isla. El
comunicado conjunto del presidente Kyprianou y de Denktash al tér-
mino de sus conversaciones celebradas en presencia del secretario ge-
neral de las Naciones Unidas, el 18 y el 19 de mayo de 1979, conté
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desde el primer momento con el apoyo de los Nueve, los cuales —a
sensu contrario—no han podido sino deplorar la interrupcién de las
negociaciones que se habian reanudado el 17 de junio de este afio.

Hispanoamérica constituye, desgraciadamente, en materia de coope-
racion politica, como en las relaciones comunitarias propiamente dichas,
una laguna en la actividad dé los Nueve. Son pocas las tomas de posi-
cién de éstos en relacién con los acontecimientos del continente ame-
ricano, salvo en alguna ocasién aislada, como en la caida del régimen
somocista en Nicaragua. Los Nueve manifestaron en ese momento su
apoyo a toda estructura politica representative de la voluntad popular
y prestaron ayuda material para la reconstruccién del pais.

La ambigiiedad americana y el vacio de la defensa

Dos escollos importantes se han interpuesto hasta ahora en la
cooperacion politica europea. Por una parte, las relaciones entre Euro-
pa y Estados Unidos, sembradas de ambigiiedades, de recelos y de
incomprensiones mutuas. En segundo término, la grave ausencia de
los temas relacionados con la defensa de Europa.

La recuperacién econdémics, y politica de Europa figuré entre los
objetivos prioritarios de Estados Unidos en la posguerra hasta extre-
mos que no se dudd en calificar de «paternalistas» o «protectores» por
parte de muchos europeos. El Plan Marshall y la OECE fueron instru-
mentos utiles para la reconstruccién de Europa, que habia de consti-
tuirse en el segundo pilar de la Alianza Atlantica. En la concepcién
americana del mundo de los afios sesenta, una Europa unificada es
parte imprescindible. En su discurso de la iglesia de San.Pablo, de
Frankfurt, el 25 de junio de 1983, el presidente Kennedy resaltaba que
«s6lo una Europa intimamente unida puede protegernos frente a una
fragmentacién de la Alianza Atlantica, S6lo una Europa construida
asi permitira una completa reciprocidad entre ambas riberas del océa-
no. Solamente con una Europa de este tipo se llegard a intercambios
entre iguales, a un reparto igual de responsabilidades, a sacrificios
iguales»,

Frente a esta concepciéon de la necesidad de una Europa unida fue
haciéndose camino poco a poco una nueva idea, que cristalizaria diez
afos mas tarde en la llamada «Nueva Carta Atlanticas, del secretario
de Estado americano Kissinger. Basta con contraponer la anterior de-
claraciéon del presidente Kennedy a ‘la pregunta de otro presidente
americano, Richard Nixon, en su «Mensaje sobre el estado del mundos»,
de 3 de mayo de 1973: <«¢Es posible conciliar el principio de la unidad
atlantica en materia de defensa y de seguridad y la politica econémica
cada vez mas regionalista de la Comunidad Europea?» Era el recono-
cimiento explicito del derecho de los europeos a disentir de la politica
americana y, en contrapartida, la posibilidad para Estados Unidos de
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desentenderse de los asuntos europeos, y méas especialmente de la de-
fensa de Europa.

El 13 de abril de 1973, Kissinger habia propuesto la elaboracién de
una nueva Carta Atlantica y la constitucién de un grupo de consulta
politica en el que estuvieran representados los Estados Unidos y los
Nueve. Los Estados Unidos pretendian de esta forma participar activa
y conjuntamente con la Europa comunitaria en la elaboracién de las
grandes lineas politicas del mundo occidental, disponiendo, al mismo
tiempo, de un droit de regard sobre las decisiones propiamente europeas.
La propuesta suscitd, como cabia esperar, la reaccion negativa inme-
diata de Francia y provocé una nueva escision momentanea entre los
Nueve. La divisién fue solventada en julio de 1974 en el castillo de Gym-
nich, a través de una declaracién en virtud de la cual «si uno de los
miembros plantea en el marco de la cooperacion politica la cuestiéon
de la informacién y la consulta con un Estado aliado o amigo, los
Nueve discutiran sobre dicha cuestion, y si llegan a un acuerdo enco-
miendan a la Presidencia actuar en consecuencia. Los ministros tienen
la firme esperanza de que este gentleman's agreement informal con-
duciré también, con los Estados Unidos, a consultas flexibles y prag-
maticas, que tengan en cuenta, de forma razonable, los intereses de
ambas partes». El texto, lleno de matices y reservas, no entrafiaba
compromisos s6lidos para ninguna de las dos partes y daba una solu-
cibn vaga a un problema trascendental de la politica exterior de
Europa.

El contencioso entre americanos y europeos no podia resolverse, como
es logico, con semejante formula, y meses maéas tarde, en diciembre
de 1974, los ministros de Negocios Extranjeros de los Nueve, en su
«Documento sobre la identidad europea», publicado en Copenhague,
intentaba dar una respuesta a la Carta Atlantica de Kissinger: <«los
lazos estrechos existentes entre Estados Unidos y la Europa de los
Nueve ... no afectan a la determinacién de éstos de afirmarse como una
identidad diferente y original». En adelante, las consultas se produci-
ran, efectivamente, a veces con dificultades y desde un punto de par-
tida divergente, pero nunca desde una posicién de sumisién o de clau-
dicacién de Europa. La visita del presidente Carter a Bruselas consti-
tuyé un esfuerzo para distender una atmoésfera enrarecida por afios .
de ambigliedades y equivocos.

El segundo problema en el que la cooperacién politica europea
apenas ha ejercido su influencia es en el de la Defensa. «La seguridad
no puede quedar al margen de la unién europea», afirma el informe
Tindemans. «Una politica exterior comun implica también, natural-
mente, una politica de seguridad comun», sostenia en 1964 el ministro
de Negocios Extranjeros aleméan, Walter Scheel. En buena parte la
credibilidad de Europa reside en la capacidad de ésta para crear su
propio sistema defensivo. La conciencia de esta necesidad ha llevado
a lanzar proyectos sucesivos, tales como la Unién Europea Occidental,
la Comunidad Europea de Defensa o el Plan Fouchet. Todos estos pro-

DA-1980, num. 185. PABLO DE BENAVIDES y SALAS. La cooperacion politica europea



DA-1980, nim. 185. PABLO DE BENAVIDES y SALAS. La cooperacion politica europea

Estudios ‘ 252

yvectos han ido uno a uno naufragando en los escollos de los nacio-
nalismos. Pero los obstaculos para la puesta en pie de una defensa
europea comun se encuentran no sélo en razones heredadas del pasado,
a veces inmediato, como la situacién de Alemania Federal, condenada
a no existir en materia nuclear, sino también, como dice Charles Zorg-
bibe en su «Construccién politica de Europa», en cuestiones previas de
caracter constitucional, como es la falta de una estructura de un ver-
dadero poder federal europeo, en dificultades tecnoldgicas y juridicas,
como las limitaciones de transferencia de tecnologia nuclear, en cir-
cunstancias internacionales o diplomaticas, como la participacién en
la OTAN, o en meras dificultades de tipo econémico o financiero, como
seria el aumento de los gastos militares en Europa.

La existencia de estos obstaculos reduce las posibilidades de defensa
de Europa por el momento y en un futuro préximo a la cobertura que
la Alianza Atlantica proporciona. Las turbulencias originadas en las
primeras semanas de existencia del nuevo Parlamento Europeo por la
discusiéon del tema de una indusiria europea de armamentios, prueban
hasta qué punto la «defensa de Europa» no podra ser, por el momento,
sustituida por una «defensa europea». .

La cooperacién politica europea y la adhesion de Espaiia
a las Comunidades

La ampliacién de las Comunidades ha sido objeto de atencién espe-
cial por parte de aquéllas a través del mecanismo de la cooperacion
politica, incluso desde el momento de la primera ampliacién, conside-
rada yva en e}l informe de Luxemburgo de julio de 19870. La ampliacién
implicara, desde el punto de vista de la cooperacién politica, dos cate-
gorias de problemas: en primer lugar, cuestiones de caracter pura-
mente administrativas ante la nueva dimensién de las Comunidades,
que implica sin duda un aumento sensible del trabajo en aspectos como
la distribucion de documentacién, interpretacion de lenguas, movilidad
de las sedes de las reuniones y la multiplicidad de éstas.

El segundo tipo de problemas se refiere a las divergencias que la
llegada de los tres nuevos miembros con enfoques politicos, quiza dife-
rentes, y con intereses en zonas hasta ahora objeto de menor atencién
para la Comunidad, haran necesaria la realizacién de esfuerzos mayo-
res para alcanzar posiciones comunes o emprender acciones conjuntas.

El informe de Luxemburgo previé un procedimiento para asociar a
- los nuevos paises miembros a la cooperacién politica europea a través
de reuniones ministeriales a celebrar en fechas cercanas a cada re-
unién ministerial de los Seis y a través asimismo de la informacién
facilitada por el Comité politico a través de la Presidencia. Al mismo
tiempo se establecia la posibilidad de intercambios de impresiones entre
los Seis y los nuevos candidatos.
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La segunda ampliacién alteré, en parte, las premisas para la apli-
cacion de este procedimiento, dado que la primera tuvo lugar coinci-
diendo cronolégicamente con las fechas en que la puesta en marcha
de la cooperacién politica se producia (1970-1973). Conscientes, posible-
mente, de las diferencias de criterios politicos que se pueden producir
entre los nuevos paises miembros y los Nueve, éstos vienen resaltando
desde 1978 la necesidad de una intensificacién de la cooperaciéon poli-
tica con los paises candidatos, incluso antes de la integracién de éstos.
A tal efecto, en la reunion interministerial de 12 de julio de 1978, cele-
brada en Copenhague, se establecié un sistema para la participaciéon
de los nuevos miembros en la cooperacién politica europea, divididos
en tres fases distintas,

Durante el periodo de negociaciones, esto es, hasta la firma del Tra-
tado de adhesion, el pais candidato es informado del contenido de la
cooperacidon politica a través de la entrega de los documentos sobre
temas en los que se haya producido un acuerdo entre los Nueve. E}
Estado candidato se constituye asi en receptor pasivo de la informacién
sobre cooperaciéon politica, al tiempo que se compromete al comienzo
de las negociaciones a aceptar los mecanismos y el contenido de aguélla.

El segundo periodo abarca desde la firma del Tratado a la entirada
en vigor del mismo, y durante él el nuevo pais miembro pasa de la
fase de informacién a la de consulta a través de contactos con la Pre-
sidencia, anteriores y posteriores a las reuniones ministeriales y del
Comité politico, Existe la posibilidad de crear un oOrgano de enlace
entre el Comité politico v el nuevo Estado miembro, al modo del «Co-
mité provisional» que se instituyé con motivo de la primera amplia-
cidén.

No se ha descartado tampoco la posibilidad de que el pais que se
adhiere pueda asistir como observador a las reuniones de la coopera-
cién politica, si bien esto plantearia situaciones dificiles de resolver,
por cuanto que la asistencia tendria carédcter estrictamente pasivo.

Finalmente, en una tercera fase, el nuevo pais miembro participaria
plenamente en los mecanismos de la cooperacién politica a partir de
la ratificaciéon y entrada en vigor del Tratado de adhesién.

La aplicacién de los principios establecidos en la reunion de minis-
tros de Negocios Extranjeros de Copenhague de 1978 se ha traducido
va, en el caso de Espaha, en hechos concretos. Con motivo de la sesién
de apertura de las negociaciones para la adhesién de Espafia a las
Comunidades Europeas, el 5 de febrero de 1878, el ministro de Asuntos
Exteriores espafiol, Marcelino Oreja, como responsable directo de los
temas relacionados con lg cooperacién politica europea, recibié de ma-
nos de Jean Francgois-Poncet, ministro de Negocios Extranjeros francés,
a la sazén presidente en ejercicio del Consejo de Ministros comunitario,
una voluminosa informacién sobre los principios generales de la coope-
racién politica europea y las realizaciones en esta materia. Esta infor-
macién ha venido siendo completada con nuevos documentos en el
marco de las sesiones de negociacién sucesivas.
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La entrada de Espafia en la Comunidad y, consiguientemente, su
participacién en la cooperacién politica europea puede, sin duda alguna,
contribuir al enriquecimiento de ésta aportando inquietudes nuevas,
incrementando el interés de la Europa comunitaria por otros problemas
o areas geograficas, trayendo enfoques diferentes de los acontecimien-
tos internacionales. Parece evidente que Espafia puede contribuir con
su presencia a aumentar el interés europeo por Hispanoamérica y el
Mediterraneo. Parece claro también que las preocupaciones de la Euro-
pa de los Nueve no pueden ser ajenas a un hecho politico y militar
de la trascendencia de la adscripcién de Espafia a la Alianza Atlantica.
Como Francois Duchéne subraya, <tanto en el norte de Africa como
en la OTAN, Espafia puede, a largo plazo, agotar en gran manera
elementos adicionales a la estabilidad del Mediterrédneo occidental des-
de un punto de vista europeo-.

La valoracion de los resultados alcanzados hasta hoy por la coope-
racion politica europea puede dar una cierta impresién de frustracion
v de desencanto. Europa estd, sin duda, lejos todavia de haber cons-
fruido una politica exterior comun. Sin embargo, la observacién, desde
el exterior, del proceso de la construccién europea difiere, casi siempre,
de la que los propios Estados miembros de la Comunidad hacen al
respecto, y propende a un mejor enjuiciamiento de lo realizado por los
Nueve.

La cooperacion politica ha surgido como respuesta a una necesidad
que Europa ha sentido de marchar, en la medida de lo posible, al
mismo ritmo en sus realizaciones econoémicas y politicas. A través de
la cooperacién politica se ha creado un importante mecanismo de con-
sulta y se ha permitido a los Nueve presentarse unidos ante el mundo
exterior en no pocas ocasiones.

Por otra parte, la evolucién de las relaciones internacionales en el
mundo, caracterizada por la importancia de la diplomacia multilateral,
por la aparicién de grupos de paises que actian como conjuntos y por
la multipolaridad de aquellas relaciones, hacen necesario que Europa
se presente ante el mundo con una sola voz y que su peso humano e
intelectual, econémico y tecnoldgico, corresponda a un igual peso en
el terreno politico.
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