LA COOPERACION POLITICA EUROPEA:
EVOLUCION Y PERSPECTIVAS

por DIEGO LINAN NOGUERAS






SUMARIO

INTRODUCCION

L LA CPE COMO ESTRUCTURA DE COOPERACION

a. Elalcance de la caliﬁcacic;)n.
b. El origen de la estructura de cooperacién politica.
C. De los desarrollos posteriores hasta las disposiciones del Acta Unica Europea.

II. LA CPE COMO SISTEMA DE «DIPLOMACIA CONCERTADA»

. La particularidad y originalidad del sistema.
. La identificacién de los Ambitos materiales.
La formacion del consenso.

. La aplicacion de la CPE.

Ao o

II. LA COHERENCIA ENTRE LA CPE Y LAS «POLITICAS EXTERIORES»
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS
a. El alcance del problema y la naturaleza de la solucién.
b. La articulacién institucional y procedimental de la coherencia.

IV. CONCLUSIONES






INTRODUCCION

La flexible estructura que ha facilitado y canalizado una relativa
coordinacion de las politicas exteriores de los Estados Miembros de las
Comunidades Europeas, la Cooperacion Politica Europea (CPE en ade-
lante), ha sufrido desde sus inicios en 1970 una evolucién profunda. El im-
pulso recibido como consecuencia de su inclusién en el Acta Unica Euro-
pea ha contribuido decisivamente a convertir la CPE, como con acierto
sefiala CHARPENTIER, en un factor privilegiado para «...transformer
profondément la voie communautaire de Punification européenne» (1).

Al menos formalmente, el hecho més importante, como expresion de
esa evolucion y de la especial importancia alcanzada, es el Acta Unica que
ha supuesto esencialmente una traduccion juridica de las practicas y textos
de alcance politico que hasta ese momento han venido articulando el fun-
cionamiento de la CPE. La declaracién contenida en el articulo 1 de este
texto seglin la cual la CPE tiene como objetivo comtin con las Comunida-
des Europeas el «...contribuir conjuntamente a hacer progresar de manera
concreta la Union Europea» (2), pese a su caracter puramente declarativo
y en cierta manera retorico (3), ha generado la impresion de acercarnos a
un salto cualitativo en el modo de entender la construccion europea.

Este entusiasmo, en cierto modo comprensible ya que por primera vez
después de mas de quince afios de funcionamiento se regula la CPE en un

(1) CHARPENTIER, J.: «La coopération politique entre les Etats Membres des Commu-
nautés Européennes» en 4.F.D.1. 1979, pp. 753 v ss. (cit. en p. 753).

(2) Eltexto del Acta Unica que se utiliza es el publicado en el DOCE, L 169, de 29 de junio
de 1987 que contiene el texto del Acta y el aviso relativo a su entrada en vigor que se produjo
el 1 de julio de 1987.

(3) El caricter meramente simbélico ha sido subrayado por Jean DE RUYT: L’Acte Unique
Européen. Ed. de 'Université de Bruxelles, Bruxelles 1987, pp. 97-98.
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texto juridico, ha provocado un notable crecimiento del interés de juristas
y politélogos. Consecuencia positiva de este hecho es la ampliacion del exi-
guo cuerpo tedrico que venia sustentando la CPE, mas comporta el riesgo
de sumir su estudio en una complaciente exégesis de la regulacion del Acta
Unica relativa a estos temas. La escasa, pero consistente, doctrina que se

habia ocupado de la CPE con anterioridad al Acta Unica habia disefiado
un esquema de andlisis exento de rigideces formales y, por ello, especial-
mente adaptado al pragmatismo y flexibilidad que se han dibujado siempre
como los caracteres esenciales de la CPE (4). Este esquema sigue, en lo sus-
tancial, siendo valido y, en cualquier caso, necesario para el analisis de una
realidad como la CPE cuya complejidad y dindmica dificilmente pueden
ser comprendidas desde la formalizacion de sus reglas de procedimiento
que supone su inclusion en el Acta Unica. Asiste la razon, en este sentido,
al Abogado General MISCHO cuando concluye que «...les dispositions du
Titre ITI (del Acta Unica), qui constituent pour une si large part des régles
de procédure, ne sont pas de nature a donner une idée exacte de ce que
représente réellement la coopération politique» (5). De otra parte, la regu-
lacion del Acta Unica relativa a la CPE, es decir, los articulos 1 y 3 (Titu-
lo I.Disposiciones comunes) y el articulo 30 (Titulo III Disposiciones sobre
la Cooperacion Europea en materia de Politica Exterior), no responde a
criterios cerrados y estaticos de reglamentacion ya que, en general, se trata
fundamentalmente de la expresion de un compromiso, que se expresa en
términos juridicos como una obligaciéon de comportamiento y no de resul-
tado, y un disefio marco de las vias procedimentales e institucionales que
aseguren y faciliten su desarrollo. Dificilmente, en consecuencia, se hallan
en este nicleo de disposiciones del Acta Unica reglas precisas y de detalle
capaces por si mismas de expresar la complejidad, importancia y dinamis-
mo de la CPE. Una ultima razon, de la mayor importancia, en favor-de
un analisis no demasiado ajustado a la letra del Acta Unica es que, segun
este mismo texto, articulo 1 en su tercer parrafo, sus disposiciones relativas
a la CPE (las comprendidas en el Titulo ITI, compuesto del articulo 30 ex-
clusivamente) no son sino reglas que «...confirman y completan los proce-

(4) Tales fueron, en efecto, los caracteres que con satisfaccion contemplaron los Ministros
de Exteriores en el Informe de Copenhague de 1973, tras dos afios de funcionamiento de la CPE,
como razones de su buen funcionamiento (Vid. el Informe en Bol. de las CC.EE., n.» 9, 1973,
Segundo Informe sobre la cooperacion en materia de politica exterior, Parte I, p. 15), constituyén-
dose desde entonces en el eje fundamental del modo de comprender la CPE. Sobre el sentido del
caricter pragmatico, véase Phillipe DE SCHOUTHEETE: La coopération politique européenne.
Ed. Labor (2 ed.) Bruxelles 1986, pp. 53-55. Su flexibilidad alude a la no formalizacion de sus
reglas, asi como a la poca rigidez de los procedimientos y del modelo institucional.

(5) MISCHO, J.: «lLes efforts en vue d’organiser. sur le plan juridique la coopération des
Etats membres de la Communauté en matiére de politique étrangére» en Du Droit international
au droit de lintégration. Liber Amicorum Pierre Pescatore, Ed. Nomos Verlagsgesellschaft,
Baden-Baden 1987, pp. 441 y ss. (cit. en p. 462).
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dimientos acordados en los Informes de Luxemburgo (1970), Copenhague
(1973) y Londres (1981), asi como en la Declaracién solemne sobre la
Union Europea (1983), y las précticas progresivamente establecidas entre
los Estados Miembros», lo que resume el flexible y poco rigido modelo
de formulacion de las reglas y, lo que sin duda es aun mas importante,
lo legitima.

Nada de lo dicho, ciertamente, merma la importancia del Acta Unica
en la materia de Cooperacion Politica ya que, por encima de cualquier otra
consideracion, comporta la virtud de elevar a un nivel juridico lo que hasta
entonces s6lo eran compromisos politicos (6). Pero su mejor contextualiza-
cion en el complejo y dificultoso proceso de articulacion de los elementos
politicos de la construccion europea permite una mas matizada compren-
sién de su importancia. El hecho mismo de incluir las disposiciones relati-
vas a la CPE en un tnico texto convencional junto a las modificaciones
de los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas, decisiéon que
no estuvo exenta de problemas (7), han dado como resultado un texto for-
malmente unitario pero sustantivamente diferenciado. Es posible que sea
cierta la admonicion de MISCHO en el sentido de que «Le jour viendra
ou ceux des Etats qui continuent & mettre I’accent sur les différences exis-
tent entre les Communautés d’une part, et la coopération en matiére de
politique etrangére d’autre part, accepteront de reconnaitre qu’il ne s’agit
en fait que de deux facettes, pas tellement distinctes, d’une méme réalité:
I'Union européenne en train de se construire» (8), pero en la actualidad,
y elevado al maximo nivel por efecto del Acta Unica, es la diferenciacion
entre ambas esferas de actividad el factor mas determinante en la perspec-
tiva de la Union Europea.

Esta particulaiidad de la CPE desde el punto de vista del mecanismo
de formacion de reglas juridicas y de naturaleza de las mismas, asi como
la diferenciacion entre éstas y la actividad comunitaria, han hecho del Acta
Unica un texto convencional unico pero asimétrico que obliga a un estudio
de la CPE que parta de su especificidad y separacion de las Comunidades
Europeas, situacion desde la que es facil entender el problema fundamen-

tal de la interrelacion y mutuo condicionamiento de ambas esferas de acti-
vidad.

La perspectiva sefialada hace de la CPE un objeto de conocimiento
susceptible de ser comprendido en dos dimensiones diferentes, ambas deu-
doras del proyecto de Union Europea y, por ende, de un objetivo comun.

(6) En relacion al valor del Acta Unica en la regulacin de la CPE, puede consultarse LINAN
NOGUERAS, D.: «Cooperacion Politica y Acta Unica Europea» en R.LE., 1988-1, pp. 45-74.

(7) Véase DE RUYT, J.: op. cit., en particular las pp. 77-91.

(8) MISCHO, J.: Loc. cit., p. 463.
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La primera dimension parte de la caracterizacion de la CPE como una es-
tructura de cooperacion y la segunda como un modelo de diplomacia con-
certada. Ambas dimensiones resumen la naturaleza y el alcance de este
particular modelo de coordinacion en el ambito de la politica exterior de
los Estados Miembros de las Comunidades Europeas.

Su calificacion como estructura de cooperacion queda referida sustan-
cialmente a los mecanismos procedimentales e institucionales establecidos
para la formacién y formulacion de una politica exterior europea. La debi-
lidad formal de la articulacion de estos mecanismos, en cierto sentido re-
forzados con el Acta Unica, mantienen desde sus primeras formulaciones
en los Informes de Luxemburgo y Copenhague, de 1970 y 1973 respectiva-
mente, unos caracteres similares. Eliminando el primero, la ausencia de
base juridica, que ha venido a alterarse por efecto del Acta Unica, bien
pueden sefialarse como caracteres fundamentales los apuntados por uno
de los mas notables especialistas en el tema, Phillipe DE SCHOUTHEE-
TE: ausencia de un cuadro institucional (stricto sensu), pragmatismo,
confidencialidad, intergubernamentalidad y una cierta vinculacion con las
Instituciones comunitarias (9). Este cuadro que pretende la operatividad
de la CPE ha ido forjandose en un amplio periodo y alcanzado un notable
nivel de complejidad y de eficacia. Su funcionamiento, extrafio al sistema
de las Comunidades Europeas y que no constituye per se una organizacion
internacional especifica (10), tiende, inevitablemente y en la medida en que
crece ¢l caudal material que se canaliza a su través, a poner de relieve sus
limitaciones. Este es el momento en el que, a mi juicio, se encuentra la CPE
como estructura de cooperacion y que merece una lectura critica de la mis-
ma. La ensayaré en el primer apartado.

Una perspectiva mas esencialista conduce a esa segunda dimension
de la CPE que la califica como un modelo de diplomacia concertada. En
esta linea, en la que la interaccion de lo politico y lo juridico como con
acierto puso de manifiesto Joseph H.H. WEILER constituye el nicleo
fundamental de su analisis (11), es el caracter novedoso y sin precedentes
de este modelo de accion en el complejo problema de la. politica exterior,
hasta hoy patrimonio exclusivo del Estado, el tema de mayor interés. Des-
provistos de un sistema referencial, ya que se opera fuera del marco de

(9) DE SCHOUTHEETE, Ph.: op. cit., pp. 49-61.

(10) Se trata con esta afirmacion de salir al paso de alguna interpretacion que ha querido
ver en la CPE una organizacion internacional especifica. Un argumento es suficiente para obs-
taculizar una interpretacion asi: en ningin texto relativo a la CPE se confiere a los dérganos de
la misma una voluntad diferenciada de la de los Estados Miembros de las CC.EE.

(11) WEILER, Joseph H.H.: The Evolution of Mechanisms and Institutions for a European
Foreign Policy: Reflections on the Interaction of the Law and Politics. Publicacion del European
University Institut (European Policy Unit), Working Paper, n.c 85/202. Florencia 1985.
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la estructura de integracion y el esquema de los Estados federales resulta
de imposible adaptacion, la necesidad de operar con unas categorias espe-
cificas de la CPE vienen conduciendo a los que se ocupan de este tema
al dificil terreno de las ambigiiedades. Facil o no, se ha de operar sobre
el hecho de que se trata de un modelo que, sin suplantar a los Estados
en la politica exterior, afiade a ésta un nuevo entramado de obligaciones
y condicionantes sin cuyo concurso resultaria imposible una explicacion
de la politica exterior de los Doce Estados participantes. Sera este el objeto
del segundo apartado.

En fin, si, como antes decia, estas dos dimensiones son deudoras de
un objetivo comin, la Unién Europea, parece obvio que ambas se encuen-
tren directamente condicionadas con las Comunidades Europeas con las
que comparten, asi lo declara el Acta Unica, ese mismo objetivo. Si la se-
paracion CPE y Comunidades Europeas es algo inequivoco en el Acta
Unica, hablar de «puentes» entre el sistema comunitario y la CPE «...indi-
que bel et bien qu’il y a deux rives séparées» como ha dicho J acques H.J.
BOURGEOIS (12), tampoco cabe duda que su atribucion a los Estados
Miembros de las Comunidades Europeas no expresa algo meramente acci-
dental. La interactividad de ambos sistemas, comunitario y de Coopera-
cion Politica, es, con seguridad, el terreno mas deficitario de la construc-
cion de la CPE pero también el que mas interrogantes plantea en una
perspectiva de futuro. Ello sera el Gltimo aspecto de nuestras reflexiones
en este trabajo.

I. LA CPE COMO ESTRUCTURA DE COOPERACION

a) El alcance de la calificacion

Cuando se caracteriza a la CPE como una estructura de cooperacion,
mas que a una sustanciacion o definicién esencialista, a lo que se aspira
es a establecer una distincion neta con la estructura que sustenta a las Co-
munidades Europeas, que se define como una estructura de integracion.
Mas ajustada esta idea a los verdaderos propésitos perseguidos con la de-
nominacion de cooperacion, evita ademas el dificil, y tal vez infértil, cami-
no de las conceptualizaciones in abstracto. El cimulo de razones que
GARZON CLARIANA identifica como elementos que «...dificultan la
tarea de discernir el contenido de la nocién de cooperacion...», tales como

(12) BOURGEOIS, Jacques H.J.: «Les relations extérieures de la Communauté européenne
et la régle de droit: quelques réflexions» en Du Droit international au droit de | ‘intégration. Liber
Amicorum Pierre Pescatore. Ed. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1987, pp. 59-78 (cit.
en p. 60).
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«...La multiplicacion de acuerdos internacionales que se titulan ‘de coope-
racion’ en esta o aquella materia, la variedad de las formas de relacion que
esos acuerdos contemplan y la imposibilidad de compilar toda la informa-
cion pertinente de la practica bi- y multilateral...» (13), tienden, por efecto
del progresivo desarrollo de las relaciones internacionales y su creciente
complejizacion, a acentuarse cada vez mas.

Sin embargo, esta caracterizacion muestra su verdadero alcance y vir-
tualidad cuando se trata de establecer una diferenciacién con otra estruc-
tura. Su eficacia es aiin mas notable cuando queda referida esta compara-
cion a las articulaciones concretas de esas estructuras como es el caso de
la CPE frente a la comunitaria. Con fortuna ha utilizado CHARPEN-
TIER esta comparacién para explicar la compleja y particular naturaleza
de la CPE. Asi, dice:

«Les organisations d’intégration ont pour finalité¢ non pas de co-
ordonner lactivité des Etats-membres, mais de réaliser progressive-
ment leur unification, et par conséquent, a terme, cette intégration
doit aboutir 4 la disparition de ces Etats dans un ensemble plus vaste.
Le principe de cette intégration, c’est la solidarité qui doit permettre
a chacun de tirer le meilleur profit d’une action commune et qui s’op-
pose au principe de juste retour qui est dans le cadre interétatique
de la coopération, justement, le souci pour chacun d’en tirer autant
qu’il donne aux autres» (14).

La neta diferenciacion de fines subrayada por CHARPENTIER justi-
ficaria, en principio, la existencia de estructuras distintas para su consecu-
cion. Conceptualmente, la distincion entre la estructura comunitaria y la
de la CPE suele hacerse en funcion de diversos parametros: el grado de
institycionalizacion, los modelos de decision making, la existencia o no de
transferencia de competencias estatales al cuadro institucional en cuestion,
entre otros (15). La estructura de la CPE vendria asi a singularizarse por

(13) GARZON CLARIANA, G.: «Sobre la nocién de cooperacion en Derecho internacio-
nal» en R.E.D.I., 1976, vol. XXIX, n.c 1, pp. 51 y ss. (cit. en pp. 52-53).

(14) CHARPENTIER, J.: La coopération politique en Europe. Europa-Institut. Universitit
de Saarlandes. Vertridge, Reden und Berichte nr. 48. Saarbriicken 1985, p. 4.

(15) Este problema, cuyas dimensiones son conocidas, no es, se entendera, susceptible de ser
analizado aqui en toda su complejidad. La incidencia de enfoques disciplinarios distintos, concep-
ciones tedricas opuestas y las particulares opiniones aportadas por autores concretos la hacen
inabordable. No obstante, me permito, sefialar dos aportaciones doctrinales del mayor interés en
este orden de cuestiones en las que quedan planteados los problemas en una perspectiva general
y comunitaria, respectivamente, y en las que se hallara abundante bibliografia. Asi pueden consul-
tarse: RIDEAU, J.: «Les aspects juridiques de Pintégration économique», Colloque de la A.D.1L.
1971, Sijthoff, Leiden 1972; y PESCATORE, P.: Le droit de l'intégration. ( Emergence d'un phéno-
meéne nouveau dans les relations internationales selon I'expérience des Communautés européennes).
Sijthoff, Leiden 1972.
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constituir un medio con un menor grado de institucionalizacién que las
Comunidades Europeas, por poseer un sistema de adopcién de decisiones
respetuoso de las voluntades de los Estados, la unanimidad o el consenso,
y por operar sobre bases de pura coordinacién manteniendo cada Estado
sus competencias. Sin entrar en mayores matizaciones, puede admitirse
como correcta esta caracterizacion de la CPE como estructura de coopera-
cion.

Ahora bien, si se abandona el mundo de las categorias formales y de
los tipos puros, se convendra en la insuficiencia de esta caracterizacion
para explicar la identidad de la CPE frente a la estructura comunitaria.
El problema surge, a mi juicio, al constatar que el modelo de integracion
que asumen las Comunidades Europeas no desplaza, en términos absolu-
tos, mecanismos de cooperacion. Mas aun, puede predicarse que en la es-
tructura de integracion de las Comunidades Europeas ciertos mecanismos
propios de la cooperacion, que o bien operan desde su construccion o bien
han sido introducidos con posterioridad, se encuentran asentados en los
mas importantes instrumentos institucionales, decisionales o de organiza-
cion competencial. La existencia, o persistencia, de estos mecanismos de
cooperacion obedece a dos razones de distinta naturaleza: unos se explican
por el efecto de spillback que se produce en los procesos de integracion
como producto de la resistencia de los Estados a ceder esferas de compe-
tencia fundamentales; los otros, en funcion del caracter gradual que por
definicion constituye la esencia misma de un proceso de integracion.

Los primeros, generalmente entendidos como elementos disfunciona-
les de la integracidon comunitaria, se manifiestan en tendencias juridico-
normativas (16), juridico-institucionales (17) o, en algunos casos, han lle-
vado a una modificacion, de dudosa legitimidad juridica pero de indudable

(16) Veéanse los problemas planteados por las decisiones de los representantes de los gobier-
nos de los Estados Miembros reunidos en el seno del Consejo. Sobre elio: CURTI GIALDINO,
E.: «La competenza della Corte di Giustizia Comunitaria circa gli atti dei rapresentanti dei gover
ni in sede di Consiglio» en Studi di Diritto Europeo in onore di. Riccardo Monaco. Milan 1974,
pp. 182 y ss. y LOUIS, J.-V.: «Les décisions des representants des gouvernements des Etats mem-
bres» en Les Nouvelles. Droit des Communautés européennes. Bruxelles 1969, pp. 427 y ss. Las
particularidades de estos actos llevan a RODRIGUEZ IGLESIAS a sefialar «...que s¢ trata de
una categoria mixta, a caballo entre el derecho internacional y el derecho comunitario» (en DIEZ
DE VELASCO, M.: Instituciones de Derecho Internacional Publico, Tomo II (Organizaciones In-
ternacionales) 6.: ed. Tecnos, Madrid 1988, p. 368).

(17) La experiencia que mejor resume esta problematica es, sin duda, la instauracién del
Consejo Europeo. Sobre ello véase: BLUMANN, C.: «Le conseil européen» en R.T.D.E., 1976-1,
pp. 1y ss.; LAUWAARS, R.H.: «The European Council» en CM.L.R., 1977, pp. 25 y ss.; CA-
POTORTI, F.: «Le statut juridique du Conseil européen a la lumiére de ’Acte unique» en Du
droit international au droit de Uintégration. Liber Amicorum Pierre Pescatore. Ed. Nomos Verlags-
gesellschaft, Baden-Baden 1987, pp. 79 y ss.; LINAN NOGUERAS, D.: «El Consejo europeo
y la estructura institucional comunitaria» en R.LLE., vol. 11, n.e 1, 1984, pp. 417 y ss.
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impacto real, de los mecanismos decisionales comunitarios como en los
«compromisos de Luxemburgo» o, incluso, se han encontrado en la base
de formacion de una instancia decisoria de la importancia del Consejo
Europeo (18).

Los derivados del caracter gradual de la integracion, asimilados den-
tro de la estructura de integracion comunitaria como elementos positivos,
cumplen diversas funciones: preparan las condiciones para la posterior
aplicacion de un mecanismo propio del sistema de integracién, actiian jun-
to a uno de estos para asegurar su eficacia o determinan el modo de actua-
cion en ambitos no previstos pero que pueden aparecer como necesarios
para el desarrollo de los objetivos mismos del proceso de integracion (19).
Todas estas funciones, en definitiva, pueden calificarse como de caracter
complementario.

En esta perspectiva es preciso establecer con claridad que la CPE, por
encima de lecturas mas o menos incorrectas o derivadas de realidades plu-
ridimensionales que dificultan la diferenciacién, es una estructura de coo-
peracion adicionada a la estructura comunitaria. Por tanto, posee una arti-
culacion y un funcionamiento especificos no vinculados al proceso de
integracién comunitario. Su naturaleza, en consecuencia, no se explica ni
como una desviacion del funcionamiento normal de los mecanismos co-
munitarios ni como una exigencia de complementariedad de los mismos.

b) El origen de la estructura de cooperacion politica

La importante «cumbre» de Jefes de Estado o Gobierno que tuvo lu-
gar los dias 1y 2 de diciembre de 1969 en La Haya incluy6 entre sus deci-
siones la de encargar a los Ministros de Exteriores de los «seis» la elabora-
cion de un informe sobre «...la mejor manera de realizar progresos en
materia de unificacion en la perspectiva de la ampliacion» (20). Los minis-
tros presentaron dicho informe (conocido con el nombre del Presidente
Sr. DAVIGNON) en la reunion de Jefes de Estado o Gobierno de Luxem-
burgo en 1970.

El Informe de Luxemburgo (o «Davignon I»), partiendo de que para
los Estados Miembros constituia una «necesidad» el «...aumentar su coo-

(18) Unas importantes reflexiones sobre los problemas que afectan al decision making tras
el Acta Unica en DEWOST, J.-L.: «Le vote majoritaire: simple modalité de gestion ou enjeu poli-
tique essentiel® en Du droit international au droit de I'intégration. Liber Amicorum Pierre Pesca-
tore. Ed. Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden 1987, pp. 167 y ss.

(19) En este orden, consiltese la excelente obra de Paul TAYLOR: The Limits of European
Integration, Columbia University Press, New York 1983.

(20) Vid. el Comunicado Final de la Conferencia de La Haya en Boletin de las CC.EE.,
1970-1, pp. 12-17.
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peracion politica, y, en una primera etapa, de dotarse de los medios de ar-
monizar sus puntos de vista en materia de politica internacional» (21), es-
tableci6 dos «objetivos», en realidad dos procedimientos, consistentes en:

a’. informacion y consultas mutuas periddicas sobre los grandes
problemas de politica internacional; y

b’. la armonizacion de los puntos de vista, la concertacidn de actitu-
des y la adopcion de acciones comunes («cuando se repute posi-
ble y conveniente» en este tltimo caso).

Con el fin de facilitar el desarrollo de esta cooperacién, se articulaba
un modelo organizativo muy simple y escasamente reglamentado. Se limi-
taba a prever una cierta periodicidad para las reuniones de los ministros
de exteriores («Reuniones ministeriales») y a la institucion de un «Comité
Politico», compuesto por los directores de asuntos politicos de los respecti-
vos ministerios, cuyas funciones serian las de preparar las reuniones minis-
teriales y asumir las funciones que éstas les encomendaran, sin caracter de
permanencia. El Informe, en fin, vinculaba la presidencia de las reuniones
ministeriales y del Comité Politico a la Presidencia comunitaria y le adju-
dicaba la labor de secretaria y organizacion material de las reuniones que
tendrian lugar, «<normalmente», en el pais que asegure la presidencia segun
el modelo rotatorio del sistema comunitario.

La vinculacioén con el sistema comunitario se limita a un coloquio se-
mestral entre los ministros y la comisién politica de la Asamblea parla-
mentaria (22), ya que la alusion a la Comision se reduce a oir su opinioén
en los casos en que los trabajos en materia de CPE «...lleven aparejados
efectos en las actividades de las Comunidades Europeas» (23).

(21) Informe de los MM.AA .EE. de los Estados Miembros sobre 1os problemas de la unifi-
cacion politica de Luxemburgo de 1970 en Boletin de las CC.EE., 1970-11.
(22) En efecto, el apartado VI del Informe dice:

«Con objeto de dar un caracter democratico a la edificacién de la unién politica, es
necesario asociar a la misma a la opinién ptblica y a sus representantes.

Un coloquio semestral reunira a los ministros y a los miembros de la comisiéon politica
de la asamblea parlamentaria europea... Este coloquio se llevara a cabo de manera oficiosa
con objeto de permitir a los parlamentarios y a los ministros expresar libremente su opi-
nidén.» (Ibidem).

(23) Ibidem, ap. V. La cuestion reviste interés y, desde luego, no puede calificarse de pacifica.
El caracter particularmente restrictivo con que se concibié el papel de la Comision ha sido una
constante en la evolucion de la estructura de la CPE. Hay, sin embargo, como en tantos otros
aspectos de la CPE, un punto de inflexidn positivo en la Declaracién solemne sobre la Union
Europea de Stuttgart en 1983 que, en la linea de evitar rigideces en la diferenciacién con la estruc-
tura comunitaria, declaraba que la Comisién «...es asociada plenamente a los trabajos de la coo-
peracion politica europea...» (Boletin de las CC.EE., 1983-6, apartado 2.4). El Acta Unica identi-
fica la composicién de las reuniones ministeriales como de «Los Ministros de Asuntos Exteriores
y un miembro de la Comisién...» (art. 30) y, como se sabe, €l propio Consejo Europeo, segiin
el articulo 2 del Acta Unica, esta compuesto por «...los Jefes de Estado o de Gobierno de los
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El Informe de Copenhague de 1973 («DavignonII»), para algunos la
verdadera carta fundacional de la CPE, constituye una ampliacion y preci-
sion del anterior (24) del que valora su pragmatismo, flexibilidad y eficacia.
Manteniendo los objetivos o procedimientos esenciales, el II.° Informe
Davignon introduce algunas variaciones en la periodicidad de las reunio-
nes ministeriales y del Comité Politico, institucionaliza el Grupo de Co-
rresponsales Europeos (COREU) y los Grupos de Trabajo (ambos em-
brionariamente contemplados en el Informe de Luxemburgo) y asocia las
Embajadas de los nueve en las capitales de los Estados Miembros y ante
terceros paises asi como las Representaciones permanentes ante organiza-
ciones internacionales a la CPE. De especial relevancia resulta su trata-
miento especifico de las funciones de la Presidencia que comienza a tomar
cuerpo hasta convertirse en la actualidad en una de las instancias de mayor
interés en el terreno de la CPE. En el plano de la relacion con instituciones
comunitarias aporta una cierta profundizacion en la relacion con la Asam-
blea parlamentaria y precisa la conexion CPE-CCEE | CCEE-CPE en las
materias que perteneciendo a un ambito puedan tener incidencia en el otro
a través de la Comision y del Consejo (instrumentandose en este ultimo
caso a través de la Presidencia del COREPER) (25).

c) De los desarrollos posteriores hasta las disposiciones del Acta Unica
Europea

El Informe de Copenhague de 1973 dejo articulada la estructura de
la CPE casi con caracter definitivo a juzgar por los escasos desarrollos
procesales e institucionales posteriores. El informe dejo6 planteada la CPE
en una triple dimesion: a) su vinculacion con la Unién Europea (textual-
mente se afirma: «Los ministros estiman que la cooperacion en materia
de politica exterior debe situarse en la perspectiva de la Union euro-
pea» (26)); b) el problema de su relacion con la actividad comunitaria, tra-

Estados Miembros, asi como por el presidente de la Comision de las Comunidades Europeas.»
No obstante, estos avances en cuanto a su presencia, siendo importantes, no modifican natural-
mente su no participacion en la formacién de un consenso reservado a los representantes de los
Estados Miembros.

(24) Segundo Informe sobre cooperacion politica europea en materia de politica exterior de
Copenhague de 1973, en Boletin de las CC.EE. 1973-9.

(25) Vid. el apartado 12 relativo a las «Relaciones entre los trabajos de la cooperaciéon politi-
ca y los trabajos llevados a cabo en el marco de las Comunidades Europeas» (Ibidem, pp. 18-19).

(26) Este elemento es de particular importancia ya que, en efecto, en buena medida los
avatares de la CPE han quedado vinculados al proyecto de Union Europea que el Informe de
Copenhague, extrayéndolo de la Conferencia de Paris (20-21 de octubre de 1972), habia tomado
como eje fundamental de la CPE: «Los ministros —reza el Informe— estiman que la coopera-
cién en materia de politica exterior debe situarse en la perspectiva de la Unién Europea.» (1bi-
dem, punto 12).
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tado en el punto 12 del Informe, que se salda con una rotunda declaracion
acerca de la distincion entre ambos campos, y; ¢) los aspectos relativos a
su organizacion procedimental e institucional. La primera y segunda di-
mensiones, que se trataran en los apartados siguientes, aglutinan los mas
interesantes e importantes factores de evolucion de la CPE en los afios
subsiguientes hasta los momentos actuales. No obstante, algunos de los
desarrollos que afectan a la estructura de la CPE presentan un notable in-
terés y encierran posibilidades de evolucion resaltables.

Bien que el Acta Unica cuando se refiere a los textos que regulan la
CPE pasa del Informe de Copenhague al de Londres de 1981 (27), lo cierto
es que entre uno y otro hay un hecho de un particular relieve para la CPE.
Me refiero, obviamente, a la institucionalizacion del Consejo Europeo
contenida en el comunicado final de la Conferencia de Jefes de Estado o

Gobierno celebrada en Paris los dias 9 y 10 de diciembre de 1974 a cuyo
tenor:

«Los jefes de Gobierno decidieron en consecuencia, reunirse,
acompafiados de los Ministros de Relaciones Exteriores, tres veces
por afio y cada vez que sea necesario, en Consejo de la Comunidad
y a titulo de la cooperacion politica.» (28).

No solo la importante practica del Consejo Europeo en materia de
cooperacion politica, sino las mismas reglas procedimentales de las que
se doto en el Consejo Europeo de Londres de 1977 (29), determinan con
nitidez la existencia de una instancia decisoria en la materia de coopera-
cién politica que, por diversas razones, especialmente el grado de repre-
sentatividad que tienen los componentes del Consejo Europeo, con segu-
ridad puede calificarse de la mas importante. El ya aludido Informe de
Londres de 1981 no tiene referencia alguna al Consejo Europeo, pero ello
resulta explicable facilmente en funcién de la inferioridad representativa
de los Ministros de Asuntos Exteriores y, desde luego, porque el Informe
de Londres no tenia como objetivo el articular el aparato procedimental
¢ institucional de la CPE sino el perfeccionamiento de algunos de sus me-
canismos (30).

(27) Informe sobre la cooperacion politica europea de los Ministros de Asuntos Exteriores
de los Diez de Londres de 1981. Vid. en La coopération politique européenne (Choix de textes).
Publicacion de la Oficina de Prensa e Informacion del Gobierno de la RFA, Bonn, 1982,
pp. 289 y ss.

(28) El comunicado final de la Conferencia de Paris en Boletin de las CC.EE., 1974-12 (cit.
punto 1.104). -

(29) Boletin de las CC.EE. 1977-6 (punto 2.3.1.). Sobre el particular puede verse LINAN
NOGUERAS, D.: «El Consejo...» loc. cit. pp. 424-425.

(30) En efecto, el Informe de Londres responde a la impresion en los Estados Miembros de
las Comunidades de que el funcionamiento de la CPE resultaba demasiado débil. Impresion que
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Sin embargo, el caso de la Declaracidon solemne sobre la Unidn Euro-
pea de Stuttgart de 1983, el dltimo de los textos que, como se recordara,
sefiala el Acta Unica como regulador de la CPE, supone una explicita con-
figuracion del Consejo Europeo como una instancia esencial en la estruc-
tura de la CPE. En efecto, el apartado 2.1 titulado «El Consejo Europeo»
define su composicion (Jefes de Estado o Gobierno y el Presidente de la
Comisién) y establece como funciones del mismo las relativas a Coopera-
cion Politica (ap. 2.1.2.)(31). Cuando menos, puede calificarse de extrafio
que el Acta Unica en su Titulo Il (compuesto como queda dicho por el
articulo 30 exclusivamente) relativo a las «Disposiciones sobre la Coope-
racion Politica en materia de Politica Exterior» no contenga referencia al-
guna al Consejo Europeo. No obstante, en las «Disposiciones comunes»
(Titulo I), referidas tanto a las Comunidades Europeas como a la CPE, se
encuentra (art. 2) el Consejo Europeo. DE RUYT advierte que esta omi-
sion del articulo 30 se explica por la funcién de evitar un problema cons-
titucional holandés segun el cual la responsabilidad en materia de politica
exterior corresponde al Ministro de Asuntos Exteriores y no al Jefe de Go-
bierno (32). Junto a ello, entiendo que no debid ser ajena a la decision de
no mencionarlo dentro del TituloIII el no descompensar el tratamiento
que se hace de esta compleja y problematica figura en Comunidades Euro-
peas y en la Cooperacion Politica. Siendo absolutamente cierto que su
institucionalizacion en el campo de la CPE no plantea ninglin problema
juridico grave, ya que por su caricter encaja en las estructuras de las con-
- ferencias internacionales y, en consecuencia, su inclusion hubiese carecido
.de efectos particulares, no es menos cierto que su inclusién dentro del sis-
tema institucional de las Comunidades Europeas si habria acarreado se-
rios problemas (33). Su alusion en las disposiciones comunes, y no en los

se habia generado tras la tibia reaccidn ante la invasién soviética de Afganistin. No obstante,
la reaccién no se dirigi6 a la modificacién de la estructura de la CPE, de cuyo caracter «flexible
y pragmatico» se felicitan los Ministros de AA.EE. de los Diez, sino a una intensificacion de las
consultas y a una precisién del funcionamiento de la estructura existente con el fin de conseguir
una mayor eficacia.

(31) La Declaracién de Stuttgart de 1983 concibe mas que ningln otro texto (incluida, a
mi juicio, el Acta Unica) la actividad comunitaria v la de CPE como dos elementos estrechamente
vinculados por el objetivo de la Unidén Europea. No es extrafio que cuando en la Declaracion
se establecen las funciones del Consejo Europeo no se encuentre una distincion formal de las mis-
mas que, en todo caso, son comprendidas bajo un mismo tipo de funcion del Consejo Europeo
como Institucion (con independencia de lo que después sefialaré, la Declaracién lo incluye dentro
de las Instituciones) que se precisa como la de definicidon de «...las orientaciones que favorecen
la construccion europea y da lineas directrices de orden politico general para las Comunidades
Europeas y la Cooperacion Politica europea».

(32) DERUYT, J.: op. cit., p. 239.

(33) En efecto, el haber contemplado el Consejo Europeo como una institucion comunitaria
habria supuesto una modificacion esencial del esquema institucional de las Comunidades Euro-
peas y un indiscutible desnivelamiento del sistema establecido en los Tratados constitutivos que
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Titulos 11 y III, evita los problemas de «legitimidad» del Consejo Europeo
como instancia politica vinculada a la Unién Europea sin llevar a cabo
una «institucionalizacion» en sentido estricto dentro de la estructura co-

- munitaria ni en la de CPE (34). Lo que, por encima de cualquier considera-
cion, estd claro es que en el campo que aqui nos ocupa, el de la CPE, el
Consejo Europeo es, por definicion, la principal estructura de formacién
del consenso en materia de politica exterior.

El otro gran eje de desarrollo institucional operado en este periodo
se centra en la creacion de la Secretaria de la CPE. Es, en este orden de
cuestiones, la gran innovacién del Acta Unica. En efecto, el articulo 30,
10, g) dispone:

«una Secretaria instalada en Bruselas asistira a la Presidencia en
la preparacion y ejecucion de las actividades de Ia CPE, asi como en
las cuestiones administrativas. La Secretaria ejercera sus funciones
bajo la autoridad de la Presidencia.»

La vieja aspiracion de dotar a la CPE de una Secretaria con caracter
permanente (35) ha encontrado, al fin, su lugar en el Acta Unica. La laco-

responde a unos criterios de equilibrio institucional ( ¥id. PESCATORE, P.: «L’éxécutif commu-
nautaire: justification du quadripartisme institué par les Traités de Paris et Rome» en C.D.E.
1978, n.> 4, pp. 387 y ss.). Se podra argumentar que, al cabo, ¢l Consejo Europeo existe de facto
desde el 74 y juridicamente desde el Acta Unica. El hecho es matizable y me remito a las interesan-
tes reflexiones de Francesco CAPOTORTI loc. cit. en particular en la p. 85en la que sefiala que,
en cualquier caso, para entenderlo asi «Une modification formelle des régles en vigueur dans ce
domaine —el comunitario— aurait été indispensable...».

(34) Es dificil, ciertamente, pretender una opinién sobre la naturaleza del Consejo Europeo
tras el Acta Unica predicable por igual de la estructura comunitaria y de la de CPE. Limitada
el Acta Unica (art. 2) a sefialar su composicién y la periodicidad de sus reuniones (no existen
reglas de organizacion, funcionamiento, etc.), es arriesgado ir més alla de la observacién general
de que tiene una composicién comtn y dos ambitos de accién distintos. Y es que, mas alla, se
encuentran los problemas de institucionalizacion que hay que plantear en distinta forma segan
se refiera al campo comunitario o al de la CPE. Reitero mi impresion de que en el campo comuni-
tario los problemas planteados por el Consejo Europeo son los mismos que ya lo estaban con
anterioridad al Acta Unica. Dicho muy escuetamente, se trata de dilucidar dos puntos: el primero,
si cuando el Consejo Europeo actiia en el ambito de la competencia comunitaria es una formacion
distinta del Consejo comunitario (interpretacion no contraria al articulo 2 del «Tratado de fu-
sién» de 1965) y, si esto es asi, el segundo punto queda referido a una cuestion politica de fondo
en la que la practica del Consejo Europeo no se atiene a los procedimientos y controles politicos
y Jjurisdiccionales del sistema comunitario (Vid. LINAN NOGUERAS, D.: «El Consejo...» loc.
cit.). Pero el problema que se plantea en la CPE es absolutamente distinto. No existe en la CPE
ninglin sistema institucional en sentido estricto y, por tanto, plantearse si ha sido o no «institucio-
nalizado» en el sector de actividad de la CPE en funci6n de cuestiones y requisitos formales de
los que carece toda la construccion de la CPE es improcedente y, en cualquier caso, la conclusion
a la que pudiera llegarse bastante estéril en la medida en que no afecta en nada a la realidad de
su funcionamiento.

(35) Un excelente estudio de este proceso en COVILLERS, C.: op. cit., pp. 36-40.
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nica disposicion transcrita, a la que ha de sumarse la contenida en el parra-
fo 11 en que asimila en materia de privilegios e inmunidades a los miem-
bros de la Secretaria con los representantes de las Misiones diplomaticas
de los Estados Partes en Bruselas, se completa con las disposiciones de la
Decision adoptada con ocasion de la firma del Acta Unica Europea por
los Ministros de Asuntos Exteriores reunidos en el seno de la CPE en su
apartado III(36). La Secretaria ha sido siempre un proyecto susceptible
de una doble lectura politica y administrativa. Politicamente, como pone
de manifiesto excelentemente Corinne COVILLERS, ha revestido una
gran importancia como muestra el que «...a travers une étude historique
du secrétariat de la coopération politique, on retrouve toutes les querelles
qui ont accompagné ’émergence d’'une Europe politique...» (37). Desde el
Plan Fouchet hasta el Acta Unica pasando por el «Informe Blumenfeld»,
el «Informe Tindemans» o la «iniciativa Genscher-Colombo», la idea de
dotar a la CPE de una secretaria permanente ha tenido siempre un pro-
fundo sentido politico que explica su costosa aceptacion. Desde esta pers-
pectiva politica, la cuestion no ha quedado saldada con la creacion de la
Secretaria por el Acta Unica. De nuevo son acertadas las palabras de CO-
VILLERS cuando sentencia que «Ainsi lentement I'idée d’un secrétariat
politique autonome miirit dans les esprits...» (38). Y es que, en efecto, la
Secretaria contemplada en el articulo 30 del Acta Unica no cubre esta di-
mension politica en funcion de tres condicionantes esenciales a los que se
la sujeta: a) las funciones de «preparacion y ejecucion» de actividades de
la CPE que se le atribuyen son de asistencia a la Presidencia y las ejerce
bajo la autoridad de ésta; b) a los miembros de la Secretaria al asimilarlos
en privilegios e inmunidades a los miembros de las Misiones diplomaticas,
se les confiere un caricter representativo de los Estados Partes y ¢) su
composicion por cinco funcionarios (uno de la Presidencia en ejercicio,
dos de las Presidencias salientes y dos de las siguientes), regulada en la De-
cision de los MM.AA.EE. con ocasion del Acta antes citada, cuyo plazo
de permanencia no puede ser superior a dos afios y medio y, por tanto,
impide la estabilidad del 6rgano. Administrativamente, sentido en el que
la aspiracion databa también de tiempo, ya que pronto quedaron de mani-
fiesto las deficiencias del sistema por el cual la Presidencia dotaba del so-
porte administrativo necesario a la CPE y que motivé con el Informe de
Londres el sistema de la «troika» por el que se la hizo asistir de funcio-
narios de la Presidencia precedente y siguiente (39), el Acta Unica ha su-

(36) Eltexto puede consultarse en la obra de DE RUYT citada en el Annexe 2, pp. 211y ss.

(37) COVILERS, C.: op. cit., p. 36. ’

(38) Idem, p. 39.

(39) El Informe de Londres (loc. cit.) tras considerar el aumento de la CPE y la necesidad
de reforzar su «organizacion» y «continuidad» sin restar «pragmatismo» y «economia» al sistema
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puesto un importante paso adelante con la creacion de la Secretaria. Las
funciones precisadas en el Informe de los MM.AA.EE. con ocasién de la
firma del Acta (ap. III, 1) convierten a la Secretaria en un organo de im-
portancia fundamental (40) dentro de la estructura de la CPE.

Un tercer, y Ultimo, elemento de desarrollo de la estructura de la CPE
es, sin duda, el continuado y creciente proceso de fortalecimiento de la
Presidencia. En un reciente articulo, MANGAS MARTIN ha puesto de
manifiesto con claridad la creciente importancia de la Presidencia del Con-
sejo de las Comunidades Europeas y las razones que explican su reforza-
miento en la construccion comunitaria partiendo de las escasas atribucio-
nes que le confirieron los tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas y que la autora relaciona con el creciente papel del Consejo mis-
mo (41). En realidad, si se observan las alusiones secundarias —y, en cual-
quier caso, nunca especificamente contemplada la Presidencia como tal—
que se contienen en el Informe de Luxemburgo de 1970 y se comparan con
lo dispuesto en el articulo 30, 10, b) del Acta Unica, es posible’ detectar
un cierto paralelismo en el Ambito de la estructura de la CPE. En efecto,
la aludida disposicion seiiala que:

«corresponderd a la Presidencia la iniciativa, la coordinacién y
la representacion de los Estados miembros ante terceros paises para

en vigor, seflala que «La Présidence sera dorénavant assistée d’une équipe restreinte de fonctionnai-
res détachés des présidences précédentes et suivantes...», asi como que para aliviar del peso a la
Presidencia en funciones «Les Dix notent que le Président, s'il le désire, peut déléguer certaines
tiches a son successeur; il peut également prier son prédécesseur de mener a bien certaines tiches
qui, au moment du transfert de Ia Présidence, se trouvent en cours d’achévement.» Punto (10).
(40) Las funciones son las siguientes:
a) asiste a la Presidencia en la organizacion de reuniones de la CPE, incluida la preparacion
y difusion de documentos y la elaboracién de actas.
b) colaboracion con el COREU en la preparacién de conclusiones y directrices, asi como
en la ejecucion de cualquier otra mision que le sea confiada por el Comité Politico;
¢) asiste a los presidentes de los Grupos de Trabajo en lo relativo a los procedimientos, los
precedentes asi como en la redaccidn de informes orales y estudios; :
asiste a la Presidencia en la preparacién de los textos que deban ser publicados en nombre
de los Estados Miembros, incluyendo las respuestas a las cuestiones parlamentarias y las
resoluciones definidas en el punto 7, parrafo 2 del Capitulo I sobre las relaciones entre
la CPE y el Parlamento Europeo (dicho texto se refiere a la respuesta que la Presidencia
dar4, a peticion del Parlamento, sobre el modo en que se han tomado en consideracion
sus opiniones expresadas en una resolucién sobre temas de «importancia mayor y de al-
cance general»);
€) guarda los archivos de la CPE vy asiste a la Presidencia en la preparacion del repertorio
semestral de textos de la CPE;
f) actualiza los usos en materia de CPE;
g) asiste a la Presidencia, en su caso, en los contactos con terceros paises.
(41) MANGAS MARTIN, A.: «La Presidencia del Consejo de las Comunidades Europeas»,
en Gaceta Juridica de la CEE, serie D, n.» 57, diciembre 1988, pp- 275y ss.

d

~
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las actividades pertenecientes a la Cooperacidon Politica Europea.
Serd también responsable de la gestion de la Cooperacion Politica
Europea y, en particular, de la fijacién del calendario de las reunio-
nes de su convocatoria, asi como de su organizacion.»

Si a ello suimamos, en especial, la funcion de velar por la coherencia
entre la CPE y la actividad comunitaria (art. 30, 5) y la representacion ante
el Parlamento Europeo (que analizaremos mas tarde), asi como la autori-
dad que ejerce sobre la Secretaria, antes aludida, se entendera la evolucion
referida. Siguiendo cada uno de los textos que regulan la CPE, se observa
que cada uno supone una valoracion superior del papel de la Presiden-
cia (42). Decia, que hay entre esto y lo acontecido en la estructura comuni-
taria un innegable paralelismo, pero ademas es posible ver una cierta sim-
biosis en la medida en que el crecimiento de importancia en una de las
estructuras ha impulsado un fendmeno paralelo en la otra y viceversa. El
hecho tiene sus riesgos, como oportunamente alert6 CHARPEN-
TIER (43), pero resulta dificilmente predecible una tendencia contraria si
no hay un cambio en la preponderancia del Consejo en el ambito comuni-
tario, como dice MANGAS MARTIN, o un verdadero proceso de institu-
cionalizacion en el de la CPE. Y es que, la falta de una estructura institu-

(42) En efecto, el Informe de Luxemburgo (1970) no contiene ningin apartado especifico
referido a la Presidencia. El Informe de Copenhague (1973) determina tres grandes funciones de
la Presidencia en un apartado especifico, el 8, ain tibiamente concebidas: a) velar por la aplica-
cion colegial de las conclusiones de las reuniones ministeriales o del Comité Politico; b) proponer
las consultas (a su iniciativa o de otro) y c) posibilidad de entrevistarse con los embajadores de
los Estados miembros para informar de la marcha de la CPE. El Informe de Londres por las
razones de su objetivo que ya se han apuntado, no desarrollaba nuevos pasos en la estructura
aunque sigue ¢l crecimiento de la importancia de la Presidencia como muestra en su punto 10
en el que se intenta su agilizacién (ver nota 39). La Declaracion Solemne de 1983 en su aparta-
do 2.2 relativo al Consejo y sus miembros dispone: «A la luz de la experiencia proseguiran en
esa via (s¢ refiere a la actividad de los Gobiernos en la linea de aumentar la eficacia de la CPE
y buscar lineas que faciliten el «proceso de decision») especialmente por: un reforzamiento de las
atribuciones de la Presidencia y un fortalecimiento apropiado del apoyo operacional dado a las
presidencias sucesivas que corresponde a las tareas crecientes que tiene que realizar.» El Acta Uni-
ca (y los desarrollos contenidos en la Decision adoptada por los MM.AA.EE. con motivo de su
firma) en su articulo 30, 10 atribuye en su parrafo b) a la Presidencia «...1a iniciativa y la represen-
tacion de los Estados miembros ante terceros paises para las actividades pertenecientes a la Coo-
peracion Politica Europea...» y la hace «...responsable de la gestion de la Cooperacion Politica
Europea y, en particular, de la fijacion del calendario de las reuniones de su convocatoria, ast
como de su organizacién». Si a ello se suma la mision, compartida con la Comisién de las Comu-
nidades Europeas, de velar por la coherencia entre la actividad comunitaria y de la CPE (en la
que tiene una especial importancia la relacion con el Parlamento Europeo desarrollado en el pun-
tol de la Decision antes aludida) que le confiere el articulo 30, 5, parrafo segundo, el hecho que
subrayo no parece dudable.

(43) En efecto, en unas interesantes reflexiones, este autor ha puesto de manifiesto los riesgos
de que los procedimientos intergubernamentales propios de la CPE puedan invadir los ambitos
comunitarios. CHARPENTIER, J.: La coopération politique... cit. p. 3.
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cional en sentido estricto, de la que adolece la CPE, hace de la Presidencia
la unica instancia capaz de asegurar una cierta unidad y cohesion en el
funcionamiento de la cooperacion politica. De todos modos, resulta impo-
sible ignorar que se trata de un paliativo y no de una verdadera solucidn
al problema. La Presidencia, sola, con el sistema de «troika» o con esta
suerte de «pentarquia» introducida con la Decisién adoptada por los
MM.AA.EE. con ocasion del Acta Unica, es un elemento falto de estabili-
dad y condicionado por multiples factores tanto de orden externo como
interno del pais que la ejerce con efectos no positivos sobre la actividad
de CPE. Si a ello se suma la acumulacion de funciones tanto en una estruc-
tura como en otra (44), se entendera las deficiencias que comporta un sis-
tema que, como el de la CPE, ha convertido a la Presidencia en el eje de
su funcionamiento.

II. LA CPE COMO SISTEMA DE «DIPLOMACIA CONCERTADA»

a) La particularidad y origiﬁalidad del sistema

Existe el convencimiento en los propios responsables de la CPE de
que ésta constituye un modelo novedoso en el sistema internacional. Los
Ministros de AA.EE. decian en el Informe de Copenhague de 1973 que’
«Se trata de un nuevo procedimiento en las relaciones internacionales y
de una aportacion original europea a la técnica de concertacion...» (45).
Que se trata de un procedimiento nuevo parece dificilmente rebatible. Con
claridad y rotundidad ha dicho DE SCHOUTHEETE: «Cet effort est,en
réalité, sans précédent, et les images du passé, par conséquent, trompeu-
ses.» (46). Se trata, en efecto, de un modo de ejercicio de la politica exterior
sin precedentes y, para bien o para mal, carente de modelos de referen-
cia (47). Tampoco parece dudoso el caracter original del modelo de concer-

(44) Consultese en este orden de cuestiones la obra de varios autores: The Presidency of the
European Council of Ministers, (editada por COLM O NUALLAIN) Croom Helms, London-
Sidney-Dover, New Hapshire 1985 y el articulo ya citado de MANGAS MARTIN.

(45) Informe Parte I, loc. cit.

(46) DE SCHOUTHEETE, Ph.: op. cit., p. 58.

(47) En este sentido, hay que sefialar la improcedencia de la utilizacién de los modelos de
Estados federales o el de las «relaciones exteriores» de las Comunidades Europeas que son los
mas frecuentemente utilizados. El primero, porque, pese a la relativizacion que opera hoy en los
sistemas federales en relacion a la politica exterior, en ellos el modelo se caracteriza fundamental-
mente por la «centralizacion» en materia de politica exterior en el Estado federal (Vid. en este
orden de cuestiones las Actes du Colloque de Bruxelles: Les Erats Jédéraux dans les relations inter-
nationales, 26-27 février 1982, Institut de Sociologie) que lo configura como un actor unitario en
el terreno de la politica exterior. En la CPE no existe ningin poder que absorba un proceso de
centralizacion sino que se trata de una mera coordinacién de las politicas exteriores de un actor
miltiple compuesto por doce Estados. Igualmente, hay que distinguir con claridad el sistema de
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tacion sobre el que se fundamenta. Vinculada a una organizacion interna-
cional, pero manteniendo una autonomia de estructura y funcionamiento
respecto de la misma; sin constituir per se una organizacion internacional
especifica, pero con una estructura propia, como se ha visto, que la aleja
de los sistema de conferencias internacionales carentes de la estabilidad y
organizacion que posee la CPE, parece clara su no adecuacion a los mode-
los mas generalizados y tradicionales de concertacion.

Con una formulacion de base contenida en el articulo 30, 1 del Acta,
que enuncia el objetivo esencial: «Las Altas Partes Contratantes, miem-
bros de las Comunidades Europeas, procuraran formular y aplicar una
politica exterior europeay, el sistema de la CPE se vertebra en torno a un
procedimiento de informacion y consultas mutuas tendentes a favorecer
«...]la concertacion, la convergencia de posiciones y la realizacion de accio-
nes comunes» (art. 30, 2 a) del Acta Unica). Como se observara, el sistema
posee dos grandes caracteres basicos: a) el objetivo esencial no constituye
una obligacion juridica en el sentido de una obligacién de resultado, y
b) no tiene el caracter de substitucion de los Estados participantes en la
responsabilidad de la accion exterior.

En cuanto a la falta de una obligacion juridica es conveniente delimi-
tar su alcance. PESCATORE seiiald con acierto que al consagrar el Acta
Unica el sistema de cooperacion politica «...dans la forme d’un traité inter-
national n’a pas pour objet de créer une obligation quelconque a charge
de ce qu’on apelle ici ‘Hautes Parties Contractantes’ (48). En mi opinion,
la observacion de PESCATORE es matizable aunque en el fondo es radi-
calmente exacta. La matizacion de que no se trata de una obligacion de
resultado pero si de comportamiento, que parece haber hecho fortuna, es
preciso contemplarla con cautela. A mi juicio, en cuanto al Ambito sustan-
cial, es decir, la formulacion de una politica exterior europea, no puede
mantenerse, en puridad, que se haya establecido una obligacion juridica
de ningun tipo. El problema no es s6lo la forma en que se enuncia («procu-
raran»), ni siquiera lo es el que todas las estructuras y procedimientos para
su formulacion y aplicacion respondan con fidelidad a esta ausencia de
obligacion; la razon fundamental es que toda obligacion, para que pueda
calificarse juridicamente como tal, exige incardinarse en un ordenamiento
juridico que es lo que garantiza su eficacia y cumplimiento y nutre a la
misma de mecanismos para su precision e interpretacion. El Acta Unica

CPE y el de Relaciones exteriores de las Comunidades Europeas. Creo que en el desarrollo de
este trabajo se deja suficiente constancia de ello, en particular en el tercer apartado y me remito
a las consideraciones que alli se haran.

(48) PESCATORE, P.: «Observations critiques sur I’Acte Unique Européen» en L’Acte Uni-
que Européen, IEE de la ULB, (Journée d’études) Bruxelles, 1986, p. 53.
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excluye explicitamente a la CPE del ordenamiento juridico comunitario.
El articulo 32 dice:

«Salvo lo dispuesto en el apartado 1 del articulo 3, en el Titu-
loIl y en el articulo 31, ninguna disposicion de la presente Acta
afectara a los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas
y a los Tratados y actos subsiguientes que los han modificado o
completado;»

y, en coherencia con ello, el articulo 31 de dicho texto establece que las
disposiciones contenidas en los Tratados constitutivos de las Comunida-
des Europeas «...relativas a la competencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas y al ejercicio de dicha competencia sélo seran
aplicables a las disposiciones del Titulo II y al articulo 32; se aplicaran a
estas disposiciones en las mismas condiciones que a las disposiciones de
los Tratados mencionados». Después de estos dos articulos poca retorica
necesita demostrar que el ordenamiento juridico comunitario no es el que
sancionaria juridicamente la obligacidn en cuestiéon. Naturalmente, la otra
alternativa es la de considerar que para la CPE ese ordenamiento es el in-
ternacional. Siguiendo el razonamiento de GLAESNER, habra que admi-
tir que:

«En cas de violations des obligations résultant de ces disposi-
. tions, il n’existe pour leur exécution que les sanctions prévues par le
droit international général. Toutefois —precisa—, cette base juridi-
que n’aura pas d’importance dans la pratique, ne serait-ce que pour
des raisons politiques. Les obligations des Hautes Parties Contrac-
tantes sont par ailleurs tellement vaguement définies que la constata-
tion de leur violation ne sera probablement possible que dans des cas
extrémes.» (49).

Todo es posible en el mundo de la especulacidn, pero debo confesar
que me cuesta demasiado imaginar a un Estado Miembro de las Comuni-
dades Europeas sometido a un procedimiento general de solucion pacifica
de controversias porque otro, u otros, entiendan que no ha «procurado»
formular una politica exterior europea. Pasemos al terreno de las realida-
des y admitamos que ni en el espiritu ni en la letra del Acta Unica hay
otra intencion que la de formular en un texto juridico un compromiso, un
objetivo. Ahora bien, el hecho de su inclusién en un texto convencional
no carece de relevancia juridica porque, si esto parece claro en lo que seria
la obligacion principal, el hecho es mas matizable en lo que hace a las obli-
gaciones secundarias, es decir las que derivan de la obligacion de partici-

(49) GLAESNER, H.J.: «L’Acte Unique Européen» en RMC, n.c 298, junio 1986, pp. 307
y ss. {cit. en p. 309). :
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par en los procedimientos e «instituciones» que podrian hacer posible la
formulacion de una politica exterior europea.

El segundo aspecto relevante, es decir, el referido a la no substitucion
de los Estados en la responsabilidad de la politica exterior, es necesario
contemplarlo como el verdadero elemento diferenciador de la CPE con las
denominadas por el Acta Unica «politicas exteriores» de las Comunidades
Europeas. La propia terminologia utilizada «politica exterior europea» y
no «politica exterior comin» es en si misma significativa. De cualquier
modo, lo que interesa retener con claridad es que el sistema de CPE no
pone en cuestion el que la politica exterior es un asunto esencialmente del
Estado. El sistema de cooperacion politica debe entenderse mas como el
resultado de una especial complejidad de las relaciones exteriores y de una
optimizacion de las politicas exteriores de los doce Estados Miembros a
través de su coordinacion que con un problema de pérdida por los Estados
de una de sus mas especificas zonas de poder. Con Marcel MERLE, hay
que pensar en relacion al Estado que: «Aussi longtemps qu’il subsistera,
la politique étrangére demeurera 'un de ses attributs essentiels.» (50).

Para encuadrar bien esta problematica es preciso entender la CPE
como un sistema que adiciona, y condiciona naturalmente, al sistema de
politica exterior de los Estados. Y es que, como con acierto ha sefialado
Alain PLANTEY: «L’organisation internationale ne saurait, méme en
Europe, prétendre au monopole de la comunication diplomatique: I’adhé-
sion des Etats a ses disciplines et a ses facilités ne remplace pas leur rela-
tions diplomatiques normales. L’institution ajoute un nouveau tipe de
comunication au systéme diplomatique classique dont elle favorise 'inté-
gration.» (51).

En conclusion, el sistema que calificamos de «diplomacia concertada»
consiste sustancialmente en un proceso por el que se facilita y canaliza la
actuacion de un actor plural compuesto por el conjunto de los Estados
Miembros de las Comunidades Europeas para la formulacion y aplicacién
de una politica exterior conjunta. Adaptado este proceso a las dos caracte-
Tisticas basicas analizadas, se concreta en tres momentos: a) la identifica-
cion material, b) la formacion del consenso, y ¢) su ejecucion.

b) La identificacion de los Aambitos materiales

La CPE ha tenido desde sus inicios una identificacion sustancial con
la politica exterior. Desde luego, el Acta Unica Europea zanja cualquier

(50) MERLE, M.: La politique étrangére, PUF, Paris 1984, p. 206.
(51) PLANTEY, A.: De la politique entre Etats, Ed. A. Pedone, Paris 1987, pp. 284-285
(punto 1.146).
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otra consideracion al calificar su Titulo III como «Disposiciones sobre Ia
cooperacion europea en materia de politica exterior». Si el parrafo segundo
del articulo 3 de este texto sefiala que «Las instituciones y 6rganos compe-
tentes en materia de Cooperacion Politica Europea ejerceran sus poderes
y competencias en las condiciones y a los fines fijados en el Titylo ITI y
en los documentos mencionados en el parrafo tercero del articulo 1», pare-
ce que la identificacion es clara.

Ahora bien, como ha sefialado DE SCHOUTHEETE: «Cependant
il existe deux autres domaines, éminemment politiques, dans lesquels les
Etats membres de la CEE s’efforcent de travailler en commun. II s’agit de
la coopération qui existe entre les ministres de IIntérieur et des efforts faits
a divers reprises en vue de mettre en route une coopération en matiére judi-
ciaire.» (52). Que ambos aspectos hayan estado tradicionalmente vincula-
dos (incluso considerados formando parte de la misma) a la CPE puede
explicarse en funcién de dos razones, en cierto sentido, hoy mitigadas. En
primer lugar, ambas nacen de un problema comin, el del terrorismo inter-
nacional, que se vincula por su naturaleza a problemas de politica exte-
rior (53). En segundo lugar, tanto en las resoluciones del Parlamento euro-
peo, como en las declaraciones del Consejo Europeo, este tipo de actividad
quedaba referida a un dmbito de colaboracién entre los Estados Miem-
bros y excluida, naturalmente, por tanto, de los Ambitos de actividad co-
munitaria donde la delimitacién competencial no lo permitia (54). Se expli-

(52) DE SCHOUTHEETE, Ph.: op. cit., p. 173.

(53) En efecto, tanto el origen del «grupo de Trevi», que revne a los ministros del Interior,
en el Consejo Europeo de Roma de 1975 3 propuesta britanica (el pais comunitario que mas dura-
mente habia sufrido las consecuencias del terrorismo, en particular en ese afio) como el de las
reuniones de los ministros de Justicia (con un cierto primer avance en el Consejo Europeo de
Bruselas de 1976 a raiz del asunto de Entebe) que tomd realmente efectividad a partir de la reu-
nién de ministros de Justicia de Luxemburgo el 10 de octubre de 1978 y el Consejo Europeo de
7-8 de abril del mismo afio, con el secuestro de Aldo Moro, tienen el problema terrorista como
base, aunque posteriormente se hayan ampliado a otras cuestiones de delincuencia internacional.
Sobre estas cuestiones constltense: CHARPENTIER, J.: «Vers un espace judiciaire européen»
en AF.D.I, 1979, pp. 927 y ss.; la excelente obra de MARCHETTI, M.R.: Istituzioni europee
e lotta al terrorismo, CEDAM, Padova, 1986, contiene entre las pp- 75-116 un analisis muy docu-
mentado de estas cuestiones.

(54) Este dato ha resultado absolutamente incontrovertible al menos hasta la adopcion del
Acta Unica Europea. Hay con posterioridad un embridn de ciertos cambios fundamentalmente
porque la creacion del mercado interior previsto en el Acta y, en particular con la supresion de
fronteras fisicas, se plantearan problemas de control de inmigracién ¥ otros que vincularan esta
cooperacién mas estrechamente con los 4mbitos comunitarios (Vid. en este sentido «L’achéve-
ment du marché intérieur. Livre blanc de la Commission & I'intention du Conseil Européen», Doc.
COM (85), 310 final, de 14 de julio de 1985, p. 14, punto 51. Un importante paso se resume
en la Reunién de Ministros de Justicia y del Interior de la Comunidad Europea celebrada ef 28
de abril de 1987 en Bruselas, los resultados de la Reunién ad hoc sobre la inmigracién pueden
verse en EUROPE Documents, n.» 1.453, 8 de mayo de 1987). En semejantes términos se plantea
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ca entonces que la es una estructura que por atraccion subsume estos am-
bitos de actuacion. La situacion ha variado sustancialmente tras la forma-
lizacion de las reglas de la CPE que supone el Acta Unica Europea que
sitia, con mayor rigidez, el plano de la politica exterior como ambito ma-
terial de la CPE, perdiéndose una cierta versatilidad material de la mis-
ma (55). En cualquier caso, lo cierto es que tanto la actividad de creacion
de un «espacio judicial europeo» y las actividades del «Grupo Trevi» han
ido, a medida que aumentaba su importancia, articulandose en estructuras
propias y especificas adaptadas a las especializadas funciones que les com-
peten. De especial relevancia resultan en este sentido los avances por via
convencional realizados en el campo del «espacio judicial europeo» y la
delimitacion de un ambito material en el Grupo Trevi asi como de las
adaptaciones de estructura y funcionamiento llevadas a cabo en la reunion
mantenida en Bruselas el 28 de abril de 1987 (56).

Centrada, por las razones mencionadas, la CPE en la «politica exte-
rior» en un sentido estricto, el problema de la identificacion de los ambitos
materiales sigue constituyendo una cuestion de primera magnitud. Ningu-
no de los textos, incluida el Acta Unica, contiene especificas identificacio-
nes como materias objeto de la CPE. En otro lugar (57), he tenido la opor-
tunidad de hacer constar una cuestion, cuyo alcance me parece puede
resultar de interés en la evolucion de la CPE. El tema puede resumirse en
el hecho de que el determinar que el ambito material de la CPE es Ia politi-
ca exterior y esperar que ello delimite con claridady exactitud los objetivos
es, como ha dicho Marcel MERLE, operar con la idea hobbesiana de que
entre los «asuntos de dentro» y los «asuntos de fuera» hay una diferencia

también el problema del espacio judicial europeo cuyos més recientes avances convencionales
(Vid. en DE MIGUEL ZARAGOZA, J.: «Represion del terrorismo, non bis in idem, legalizacion
de documentos, traslado de personas condenadas: la via convencional internacional para la coo-
peracién politica» en Gaceta Juridica de la CEE-Boletin n.» 34, pp. 12 y ss. donde el autor sefiala
la actual indefinicién de las vias y las dificultades y problemas técnicos generados por la via utili-
zada. Los textos aludidos pueden consultarse o bien en este mismo Boletin de la Gaceta Juridica,
n.o 40 pp. 19 y ss. 0 en Boletin de las CC.EE., 1987-5) ponen de manifiesto 1a necesidad de un
cambio de perspectiva ya que, aunque estos temas tienen un dificil encaje en las competencias
comunitarias, no es menos cierto que la CPE y sus instrumentos resultan demasiado débiles para
estos fines.

(55) De hecho, los Informes Generales desde el 86, aunque dentro de la misma seccidn, tra-
tan la CPE (estrictamente la politica exterior), calificando estos otros ambitos de «Otra coopera-
cion intergubernamentaly.

(56) Vid. el punto IT «Reunién de los Ministros Trevi» (Europe-Documents, n.c 1.453, de
8 de mayo de 1987, pp. 3-5), donde efectivamente éstos han disefiado un sistema de funcionamien-
to propio que, desde luego muy similar al de CPE, tienc sus especificidades como la formacion
de «una troika formada con funcionarios con una amplia experiencia en la materia Trevi..» y
un disefio del mbito material propio.

(57) LINAN NOGUERAS, D.: «La cooperacion politica...», loc. cit., pp. 52-58.
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de naturaleza, lo que simplificaria las cosas (58). Pero, la complejizacion de
las relaciones internacionales y la internacionalizacién de las relaciones SO-
ciales aconsejan abandonar esta idea; cualquier cuestion interna es hoy sus-
ceptible de poseer una dimension externa. Consecuentemente con ello, el
problema de definicién de los objetivos resulta de particular importancia.

Los textos que el Acta Unica declara confirmar y completar con sus
disposiciones del Titulo ITI segtin el articulo 1, parrafo tercero, no han per-
filado nunca un 4mbito material concreto limitandose a sefialar el campo
de la politica internacional como aquél en el que los Estados Miembros
podrian identificar las cuestiones de interés comun. La operatividad del
sistema se hace descansar, en consecuencia, en los procedimientos de iden-
tificacién de dichas cuestiones. Antes de exponer cuales son esos procedi-
mientos me referiré a un tema de interés.

Bien que, en efecto, no existe una identificacion concreta de los ambi-
tos materiales, si que han existido dos sectores, afectos a temas de politica
exterior, que quedaban excluidos de la CPE. El primer sector al que me
refiero es el constituido por las relaciones exteriores de las Comunidades
Europeas, es decir, aquellos que los Tratados constitutivos de las Comuni-
dades Europeas (y sus modificaciones) atribuyen al &mbito de la compe-
tencia comunitaria. Cuestién no pacifica y de especial interés, se analizara
mejor en el Ultimo apartado. Un segundo sector, es el relativo a la seguri-
dad y defensa.-Durante un largo periodo de tiempo, la concepcién domi-
nante ha sido que las cuestiones de seguridad y defensa europea tenian su
encuadramiento en la OTAN lo que excluia la cuestién del Ambito mate-
rial de la CPE.

Hay, sin embargo, en los temas relativos a seguridad y defensa un pro-
ceso de evolucion en la CPE que constituye, posiblemente, 1a cuestion de
mayor importancia en el momento actual. La cuestion es compleja, y en
su conjunto inabordable aqui, pero desde la perspectiva que me ocupa re-
ferida a constituir un objeto de la CPE, puede resumirse su evolucidn en
los siguientes puntos que constituyen en el momento actual los ejes de uno
de los debates de mayor interés en la construccion europea:

i) Las cuestiones referidas a seguridad y defensa son sentidas como
un déficit desde la perspectiva de la construccion europea. La cuestion, que
hunde sus raices en los fracasados proyectos de un tratado de Comunidad
Europea de Defensa, de un tratado constitutivo de una Comunidad Politi-
ca Europea y los «planes Fouchet» (59), qued6 desde la Conferencia de Je-

(58) MERLE, M.: Op. cit., p. 145.
(59) En este orden de cuestiones véase: ZORGBIBE, Ch.: La construction politique de I'Eu-
rope. PUF, Paris 1978.
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fes de Estado o Gobierno de Paris de 1972 vinculada inexorablemente al
proyecto de Union Europea (60) hasta ser hoy configurada, como ha sefia-
lado Jacques DELORS, como una dimension ineludible de la misma (61).

i) La evolucion de la CPE, con un cierto background en materias re-
lativas a seguridad, en particular por su importante actuacién en la Confe-
rencia sobre la Seguridad y la Cooperacion en Europa desde sus inicios,
ha operado sobre una diferenciacion entre los aspectos politicos y econo-
micos de la seguridad y los aspectos militares de la misma identificando
estos Ultimos con la «defensa», lo que le ha permitido incluir los primeros
dentro de su marco de actuacidn. Asi, en la Declaracion solemne sobre
la Union Europea de Stuttgart de 1983 (punto 1.4.2) y en el Acta- Unica
Europea (art. 30, 6, a) y b)) (62).

iii) Aunque los sectores referidos en sentido estricto a la defensa de
Europa, por las razones antedichas, estan excluidos del Ambito material
de la CPE, al menos tres razones existen para pensar que ésta no es una
cuestion cerrada a un cambio: en primer lugar, la distincion entre seguri-
dad y defensa es en algunas cuestiones particularmente artificial y, como
oportunamente ha sefialado DE RUYT, el propio Consejo Europeo ha
entendido que la CPE podria extenderse a cuestiones de armamentos, ven-
ta de armas a terceros paises, politica de defensa, desarme... (63); en segun-
do lugar, la potenciacion del Eurogrupo en la OTAN o la revitalizacion
de la UEO o algunas iniciativas bilaterales (64) no parecen cubrir suficien-
temente los problemas de la defensa de Europa ante las nuevas circunstan-

(60) Vid. ALDECOA LUZARRAGA, F.. La Unién Europea y la reforma de la Comunidad
Europea, s. XX1, Madrid 1985. Este debate tiene un momento de especial relieve a partir del cual
las cuestiones de seguridad y defensa adquieren una especial dimension; me refiero a la iniciativa
conocida como GENSCHER-COLOMBO (consilltese en este sentido LAY, F. (a cura di): L'ini-
ziativa italo-tedesca per il rilancio dell’Unione Europea, CEDAM, Padova, 1983).

(61) Vid. en las Conclusiones al Coloquio sobre la Comunidad y la Seguridad organizado
por el Comité Spinelli-en 1987 (AGENCE EUROPE, n.° 1.906, 14 de noviembre de 1987, p. 3).

(62) La alusion contenida en la Declaracion solemne en el sentido de que la CPE incluiria
«...la coordinacion de las posiciones de los Estados miembros sobre los aspectos politicos y econd-
micos de la seguridad...» provocé una reserva danesa en este punto. De la Declaracion solemne
al Acta Unica, el tema no dejé-de ser problematico y dificil su avance fuera de los ambitos «politi-
cos y econdmicos», como muestra el Informe del Comité Ad Hoc para las Cuestiones Institucio-
nales dirigido al Consejo Europeo de Bruselas (de 29-30 de marzo de 1985), conocido como el
«Comité DOOGE», que al formular en ¢l apartado C («La basqueda de una identidad europea»)
la seguridad como uno de los elementos de la CPE, provocd también la reserva del St. M@LLER
en el sentido de que esto debia limitarse «...a los aspectos politicos y econémicos». ( Vid. el Infor-
me en Boletin de las CC.EE., 1985-3, pp. 109 y ss.). Con estas limitaciones es recogida en efecto
en el Acta Unica Europea.

(63) DE RUYT, I.: op. cit., pp. 236-237.

(64) Sobre estos temas consiiltese DE SMET, A.: Aspects institutionnels et juridiques de lu
Defense de I'Europe Occidentale, ed. UGC, Kortrijk, Bruxelles, 1984.
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cias politico-estratégicas mundiales (65); y, en tercer y ultimo lugar, hay
que considerar que, como se puso de manifiesto en el Coloquio sobre la
Comunidad y la Seguridad organizado por el Comité Spinelli en noviem-
bre de 1987, el evidente vinculo entre la creacion de un espacio econdmico
europeo y la Europa politica afecta de una manera especialmente impor-
tante a los temas de seguridad y defensa (66), y, pese a las deficiencias de
la CPE como estructura, es obvio que es ésta la estructura mas estrecha
y directamente vinculada con la Comunidad Europea (la prevision del ar-
ticulo 30, 6, b) del Acta Unica referido a la preservacion de las condiciones
tecnologicas e industriales de la seguridad es un claro exponente de ello)
¥, €n consecuencia, la que mejor podria cubrir esta cada vez mas ineludible
coordinacion.

Fuera, en efecto, de estas precisiones, la identificacién de los temas
objeto de la CPE es sumamente amplia versando, seglin el Acta Unica,
«...sobre cualquier asunto de politica internacional que ofrezca un interés
general...» (art. 30, 2, a). Para la determinacién de los temas que puedan
poseer ese interés general, el Acta Unica determina, a mi juicio, dos me-
dios: a) la informacion y consultas mutuas, y b) el desarrollo progresivo
y la definicién de principios y de objetivos comunes (art. 30, 2, a) y ¢) res-
pectivamente).

La informacion y las consultas mutuas estan aseguradas mediante
el COREU. El Comité Politico, al que corresponde, segun el Acta Uni-
ca, «...dar el impulso necesario, asegurar la continuidad de la Coopera-
cion Politica Europea y preparar las discusiones de los ministros» (30,
10, ¢), le corresponde un papel determinante en este sentido. La inicia-
tiva estrictamente la tiene la Presidencia fijando, en todos los niveles,
el calendario y temas a tratar (Comité Politico, que se reune una vez
mensualmente; los ministros de AA.EE. cuatro veces por afio —en rea-
lidad, se ha ampliado con la posibilidad prevista por la Declaracion de
Stuttgart y recogida por el Acta Unica, eliminando la excesiva rigidez
y formalismo que impedian tratar temas de CPE con ocasion de una
reunién del Consejo, abriendo esta posibilidad; y del Consejo Euro-
peo, con dos reuniones al afio «al menos»). A ello hay que sumar la po-

(65) A esta cuestion se le presta una especial atencion en JANNUZZI, G.: «La politica estera
dell’Europa Comunitaria» en La Comunitd Internazionale, vol. XLIII, n.c 2, 1988, pp. 192 y ss.
(en particular en pp. 214-221).

El Parlamento.Europeo ast lo ha entendido y en esa linea se encuentra su importante Resolu-
cion de 22 de enero de 1988 «sobre la cooperacién en materia de politica de seguridad en el marco
de ta Cooperacion Politica Europea» (DOCE, n.o C 49/155 de 22 de enero de 1988).

(66) Vid. la opinion en este sentido de J. DELORS en el Coloquio sobre Comunidad y Segu-
ridad de 1987 (loc. cit.) donde vincula la creacién de un espacio econdmico unitario con los temas
de unidad politica y, en concreto, los temas de seguridad.
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sibilidad de reuniones de urgencia que pueden ser convocadas en el plazo
de 48 horas si media la peticion a la Presidencia de al menos tres Estados,
tanto para el Comité Politico como para una reunién ministerial. En esta
linea, se ha ido configurando un elenco de temas: el de la adopcién de
posiciones comunes en las organizaciones internacionales (67), en confe-
rencias internacionales (68), en las relaciones con agrupaciones regiona-
les y terceros paises (69), frente a focos de tensidn internacional ya pre-
visto en el Informe de Londres y que se ha constituido en el mas amplio
nucleo de actividad de la CPE, identificado con el término de Krisenma-
nagement por RUMMEL (70), etc. (71). Las funciones atribuidas a la Se-
cretaria por el Informe de los MM.AA.EE. con ocasién de la firma del
Acta Unica en la ayuda a la Presidencia para la elaboracion de un infor-
me semestral sobre las actividades de la CPE, el mantenimiento de archi-
vos, etc., permitirdn la formacion de una especie de «acquis» en materia
de CPE de la mayor importancia.

El segundo medio, antes aludido, no ha tenido, ciertamente, un de-
sarrollo de estas dimensiones, pero constituye una funcién importante.
En realidad, el texto de mayor importancia en este orden de cuestiones
sigue siendo el Documento sobre la Identidad Europea de 14 de diciem-
bre de 1973 (72) que establece una serie de elementos y valores referencia-

(67) En la participacion en organizaciones internacionales destaca la realizada en la Organi-
zacion de Naciones Unidas (Vid. sobre su importancia el Dictamen en nombre de la Comision
de Asuntos Politicos sobre las relaciones entre la Comunidad Europea y la ONU (Ponente
Sr. Medina) en Parlamento Europeo. Doc. de sesion A2-0293(87, Serie A, de 04.02.1988), Consejo
de Europa (mas deficitaria pese a la Resolucién del Comité de Ministros del Consejo de Europa
de 21 de noviembre de 1981 sobre el desarrollo y profundizacion del dialogo politico entre am-
bos), UEO, OTAN, etc.

(68) Destacan entre ellas la participacion en CSCE, que constituye uno de los grandes éxitos
de la CPE, en la Conferencia de Desarme de Estocolmo, etc. )

(69) Con paises, destacan las relaciones con EE.UU. y con agrupaciones regionales con los
paises arabes, con los paises latinoamericanos (menos desarrollado al menos hasta los 80), con
la ASEAN. _

(70) Cit. por J.-V. LOUIS: «La Communauté et ses Etats Membres dans les relations exté-
rieures» en Revue d’'LE., 1983, n.» 2-3, pp. 214 y cit en nota 33.

Esta actividad constituye una de las mas desarrolladas y también la que arroja mayor nime-
ro de fracasos (caso del bombardeo norteamericano de Libia el 15 de abril de 1986), pero constitu-
ye una labor importante en conflictos como los de Oriente Proximo, Afganistan, el Centroameri-
cano, etc.

(71) Un seguimiento de las cuestiones de la CPE puede hacerse con facilidad en la oportu-
na y excelente publicacion que a partir de 1985 se edita por la EUROPEAN POLICY UNIT
del EUROPEAN UNIVERSITY INSTITUT de Florencia como Boletin de Documentacion
de la CPE. De gran interés resultan también en este sentido las notas sobre CPE que incluye
regularmente el Yearbook of European Law a partir de 1983 y de las que es autor Simon NUT-
TALL.

(72) DE SCHOUTHEETE, Ph.: op. cit., pp. 25-26, y documento en Anexo pp. 254-262.
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les (principios de la democracia representativa, imperio de la ley, jus-
ticia social, respeto de los derechos del hombre...). El Preambulo del
Acta Unica debe entenderse también en esta linea. Seria deseable, no
-obstante, un mas actual y amplio desarrollo de principios y objetivos
que facilitarian sin duda la cohesién en cuestiones politicas de orden

fundamental que, con todo, constituye el problema mas arduo de la efi-
cacia de la CPE.

¢) La formacion del consenso

Tal como se ha dicho anteriormente, en materia de CPE no existe Ia
imputacion de una voluntad diferenciada de la de los Estados Miembros.
Se colige de ello que no existe, en puridad, un decision making formalizado
en un 6rgano. En realidad, no existe regla alguna que establezca el proceso
o forma que hayan de seguir o adoptar respectivamente los acuerdos entre
las partes sobre la formulacion y aplicacion de una politica exterior. No
obstante, a contrario del articulo 30, 3, ¢) del Acta Unica a cuyo tenor
«...las Altas Partes Contratantes se abstendran, en la medida de lo posible,
de obstaculizar la formacidn de un consenso...», se deduce que el consenso
constituye ese medio. En si mismo, el consenso es una categoria dificil de
catalogar. En mi opinion, el consenso tiene un sentido distinto si opera en
un medio institucionalizado, donde es basicamente una técnica de adop-
cion de decisiones distinta de las mayorias y, en cierto sentido, de la unani-
midad (73), que cuando lo hace en un medio no institucionalizado donde
pierde sus caracteres técnicos para convertirse en un instrumento de racio-
nalizacion. Como dice Jean BAECHLER: «Le consensus n’est pas donc
un état, mais une victoire toujours provisoire sur la mésentente et le con-
flit.» (74). La CPE, y en particular las estructuras de formacién del consen-
so —denominacion que entiendo mas apropiada que la de 6rganos o ins-
tituciones—, es decir, el Consejo Europeo y los ministros de AA.EE. y un
miembro de la Comisién, constituye un hibrido entre los medios institu-
cionalizados 0 no que hace del consenso una categoria que participa de
esa doble naturaleza antes sefialada. Como técnica podria definirse, recor-
dando lo que se hizo para la CSCE, como «...la ausencia de cualquier obje-
cion expresada por un representante y presentada por él como obstaculo

(73) Digo en cierto sentido porque, de alguna manera, el consenso equivale, en definitiva,
a la no oposicion por ninguna de las partes a la adopcion del acuerdo. Su diferencia descansa
basicamente en la no rigidez de la votacion y en la bisqueda de acuerdo aunque sea con un cierto
nivel de abstraccion que permita evitar que cuestiones de menor importancia impidan el acuerdo
en lo fundamental. Sobre esta dificil nocion debe consultarse el niimero monografico que la Re-
vista POUVOIR le dedicé en 1978 (n.c 5).

(74) BAECHLER, J.: «Le consensus: Essais de definition» en Pouvoir, ne 5, 1978, p. 22.
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- para la adopcion de la decision de que se trate» (75); como instrumento
de racionalizacion es el medio que permite, sacrificando en ocasiones la
precision y el rigor, hacer confluir las posiciones, al menos, en los aspectos
fundamentales.

Las reglas de la CPE en materia de formacion del consenso incluyen,
desde 1a Declaracion de Stuttgart, una féormula de apoyo a la formacion
del mismo que, segln el articulo 30, 3, ¢) del Acta Unica, consiste en que:
«con el fin de permitir la rapida adopciéon de posiciones comunes y la
realizacion de acciones comunes, las Altas Partes Contratantes se abs-
tendran, en la medida de lo posible, de obstaculizar la formacion de un
consenso y la accion conjunta que podria derivarse del mismo.» La {or-
mula ha sido catalogada, tal vez otorgandole un rigor que en mi opinidén
no posee, como el «respeto de la tendencia mayoritaria» (76). Es preciso
contemplar la disposicion como un cierto compromiso de no bloquear
el funcionamiento de la CPE, pero no es posible llevar la interpretacion
tan lejos como para entenderla fuera del sistema del consenso que es el

sistema que se establece y en cuyo contexto adquiere sentido la mis-
ma (77).

En lo que respecta a la formacion del consenso, hay un paso impor-
tante, aunque timido, en la asociacion de Instituciones comunitarias. El
articulo 30, 3, b) del Acta Unica establece categdricamente que la Comi-
sion «...estard plenamente asociada a los trabajos de Cooperacion Politi-
ca». Hay, al menos en la letra, un importante cambio desde los primeros
textos, que disponian que la Comision seria oida cuando los temas de CPE
afectasen a temas de la competencia comunitaria, hasta esta actual dispo-
sicion. La funcion de vigilar por la coherencia entre la CPE y la actividad
comunitaria se encuentra regulada en otro lugar de lo que se deduce que
aqui no es ésta su mision sino la de formar parte (el Presidente en el Conse-
jo Europeo o un miembro en las reuniones ministeriales) en la formacion
del consenso. La imputacion, sin embargo, de la obligacion principal a las
«Altas Partes Contratantes» deja claro que la participacion de la Comision
en la formacion del consenso tiene un caracter mas difuso de lo que puede
parecer por el tenor de la disposicion citada. De otra parte, también en
la linea de participar en la formacion del consenso, mas débilmente en la

(75) Vid. en Conferencia sobre la Seguridad y la Cooperacion en Europa. Documentos. Minis-
terio de Asuntos Exteriores, Madrid 1980, punto 1.167.

(76) Vid.en DE RUYT: op. cit., pp. 233-235.

(77) En efecto, no puede entenderse que el respeto de la posicion mayoritaria sea una obliga-
cion, lo que decididamente la haria equivalente a un sistema de adopcion de acuerdo por mayoria
que ciertamente no es. En todo caso, se trata de imponer que los Estados contemplen la posibili-
dad de acuerdo con un comportamiento de «buena fex».
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forma, el articulo 30, 4 asocia al Parlamento Europeo a la CPE y encarga
a la Presidencia de velar «...porque en dichos trabajos sean debidamente
tomados en consideracion los puntos de vista del Parlamento Europeo».
El cardcter «indirecto» de la participacién queda claramente determinado.
Especificamente contemplado con esta funcion, el punto 7 del apartado 1
de la Decision de los MM.AA.EE. adoptada con ocasién de la firma del
Acta Unica refuerza esta posibilidad al disponer que la Presidencia res-
pondera en relacion a las cuestiones de importancia mayor y de alcance
general sobre las que el Parlamento pida explicaciones de la medida en que
sus opiniones hayan sido tenidas en cuenta. Por otro lado, el Parlamen-
to Buropeo ha mostrado su intencion de que esta prevision del Acta Unica

se haga eficaz, como prueba el punto 22, apartado III, de su Resolucion
- de 17 de junio de 1988 «sobre la funcién del Parlamento Europeo en ma-
teria de politica exterior en el marco del Acta Unica Europea» a cuyo
tenor:

«Expresa la necesidad de que se articule el oportuno mecanismo,
a fin de que la Presidencia en ejercicio de la CPE rinda cuentas ante
el Pleno del Parlamento, en un punto del orden del dia sistematica-
mente incluido en el mismo, de la medida en que se han tomado en
consideracion las resoluciones aprobadas por el Parlamento asi
como del curso que se ha dado a los puntos de vista expresados por
el Parlamento en el ambito de la CPE, de conformidad con el aparta-
do 4 del articulo 30 del Acta Unica.» (78).

En cuanto a la forma que revisten los actos de la CPE en los que se
expresa el consenso en la materia, carecen de una regulaciéon expresa, pero
se condensan (pese a su variedad de formas (79)) en las Declaraciones, ins-
trumento adaptado a su caracter no vinculante que es el medio de expre-
sion tradicional de las conferencias internacionales.

d) La aplicacién de la CPE

El sistema de concertacion que fundamenta la CPE no afecta sélo al
plano de las decisiones, sino que se traslada al de la aplicacion o ejecucion
de las mismas. Como antes he sefialado, la CPE no sustituye ni el sistema
ni la red diplomatica de los Estados Miembros ni los organiza especifica-
mente para esta funcion. La ejecucion se desarrolla, en consecuencia, con
las mismas técnicas de coordinacion a partir de lo acordado en las estruc-
turas de formacion del consenso.

(78) DOCE, N.. C 187/233 de 18 de julio de 1988.
(79) Vid. en este orden de cuestiones MARINO MENENDEZ, F.: «El sistema de Coopera-
cion Politica en Europa», RIE, vol. 7, n.o 2, 1980, pp. 607 y ss. (en especial las pp. 618-624).
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En este sentido, la coordinacion y representacion de los Estados
Miembros se establece a través del sistema de la Presidencia a todos los
niveles. El articulo 30, 10, b) del Acta Unica asi lo establece y en el 30,
10, g) contempla la asistencia, en la ejecucion de la CPE, a la Presidencia
como una funcion de la Secretaria. La funcidn de representacion otorgada
a la Presidencia constituye (que, al igual que otras funciones puede com-
partir con la Presidencia precedente y siguiente, el conocido sistema de la
«troika») un sistema relativamente operativo ya que son inevitables ciertos
problemas como los de inestabilidad, sobrecarga del Estado de la Presi-
dencia con los ambitos de la Comunidad y de la CPE, la impronta de cada
Estado en su propia politica exterior tiende, logicamente, a reflejarse en
su tiempo de Presidencia, etc. (80). El modelo, como digo, funciona, como
muestra el proceso de identificacion desde el exterior de la CPE, como una
fuerza unitaria en las relaciones internacionales lo que constituye el mas
objetivo dato de progreso.

Pero la coordinacion no so6lo se produce en el nivel mas elevado —en
especial el de los ministros de AA.EE., que es el principal actor en este
sentido, ya que la funcion del Consejo Europeo se dirige mas al terreno
de las orientaciones generales— sino que se ha articulado un sistema de
coordinacion de las representaciones acreditadas de los Estados Miembros
en terceros paises y ante organizaciones internacionales (art. 30, 9 del Acta
Unica). La asistencia e informacion mutuas de estas representaciones
constituye en si misma una garantia de aplicacion de las directrices de la
CPE de fundamental importancia.

De otra parte, constituyendo uno de los objetivos basicos de la
CPE, el articulo 30, 7 del Acta Unica ha previsto especificamente la con-
veniencia de llegar a posiciones comunes en la participacion de las «Al-
tas Partes Contratantes» en las instituciones y conferencias internacio-
nales en las que participen todos los Estados Miembros y la obligacion,
para el caso de que alguno o algunos de los Estados Miembros no parti-

cipe, de tener en cuenta las posiciones que hayan sido acordadas en el
seno de la CPE.

Por ultimo, hay que subrayar que otro instrumento importante de
aplicacion de la CPE es el previsto en el articulo 30, 8 del Acta Unica a
través de la organizacion de un «...didlogo politico con terceros paises y
agrupaciones regionales».

(80) Tanto el sistema conocido como de la «troika», como la creacion de la Secretaria de
CPE intentan paliar estos problemas, pero en ninglin caso puede considerarse un tema resuelto,
bien al contrario se acentiia cuanto mas se van ampliando los ambitos de actuacion en CPE y
en Comunidades. Sobre ello véase MANGAS MARTIN, A.: loc. cit., p. 277.
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III. LA COHERENCIA ENTRE LA CPE Y LAS «POLITICAS EX-
TERIORES» DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS

a) El alcance del problema y naturaleza de la solucion

Sin duda alguna, la cuestion de la relacion entre la CPE vy la actividad
comunitaria es hoy el problema mas importante y complejo que se plantea
en esta perspectiva de la accion exterior de la construcciéon comunitaria.
Los dos apartados anteriores han querido poner de manifiesto la especifi-
cidad de la CPE tanto estructural como funcionalmente. He insistido fun-
damentalmente en la diferenciacion y evitado, salvo en lo indispensable,
como en materia de la formacion del consenso, aludir a los elementos e
instituciones que enlazan la CPE con la actividad comunitaria, pero la rea-
lidad muestra que hay una cierta arrificialidad en la distincion. En mi opi-
nidn, artificial es toda distincion hecha con el fin de aplicar diversas con-
cepciones y modos de ejercicio del poder. Por ello, creo que el problema
comporta una doble dimension: en primer lugar, se trata de una cuestion
de concepcidn politica sobre la construccion europea y, en consecuencia,
del modo en que ha de articularse el ejercicio del poder en la misma; la
segunda dimension, subordinada a la anterior, se plantea en términos de
operatividad del modelo elegido, o, si se prefiere, de racionalidad practica
del mismo.

Desde la perspectiva politica, pocas dudas caben acerca de que la
construccion europea tiene dos perspectivas distintas en lo que respecta
a los aspectos socio-econdmicos y a los aspectos politicos de la misma. Ni
las ideas federalistas ni las aproximaciones funcionalistas con sus tesis so-
bre el spill-over constituyen base suficiente para explicar la existencia de
la CPE desde la estructura y funcionamiento de las Comunidades Euro-
peas. Los intentos de articular los elementos politicos de las Comunidades
Europeas, cuando los hubo y en la medida en que los hubo, constituyeron
un rotundo fracaso y carecieron de proyeccion real alguna. Los Tratados
constitutivos de las Comunidades obedecen, como ha dicho R. BLOES,
a la concepcion del liberalismo econémico del WILHELM ROPKE y a
condicionamientos econdmicos concretos (81). No hay en sus disposicio-
nes base alguna para sustentar con rigor una tesis contraria. El modo en
que, en consecuencia, se articula politica y juridicamente el ejercicio del
poder dentro del sistema comunitario europeo responde a las exigencias
de lo econémico y no de lo politico. Las erroneas apreciaciones que pue-
den derivarse de lo contrario quedan patentes en la idea de una distribu-
cion de funciones entre las Comunidades, (low politics) los 4mbitos politi-

(81) BLOES, R.: Le «Plan Fouchet» et le probléme de I'Europe politique. College d’Europe,
Bruges 1970, p. 92. ’
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cos vinculados a las funciones econdmicas, y la CPE (high politics) la alta
politica del conjunto referida a temas como seguridad, defensa, etc. (82).
Por sugestiva que sea la idea y por comoda que pueda hacer la lectura de
estas realidades, no puede aceptarse simplemente porque no es verdad.

En efecto, por las razones antedichas, las concepciones que parten de
la idea de una construccion de conjunto con una «distribucién de funcio-
nes» entre las Comunidades y la CPE, pasando que se trata de dos estruc-
turas concebidas bajo perspectivas politicas distintas por alto, tienden,
logicamente, a contemplar las dificultades que surgen en los terrenos ope-
rativos como disfunciones naturales de una doble articulacién procedi-
mental, institucional y funcional para la consecuciéon de un objetivo
comun. La explicacion de las dificultades por la artificialidad de esa doble
articulacion es consecuencia casi obligada. Una artificialidad que, como
por otra parte con razon, se basa en que el sistema comunitario es el preva-
lente, concluye en la apreciacion de la necesidad de configurar la politica
exterior (CPE) como una «politica comin» comunitaria y subsumirla den-
tro de su mismo sistema procedimental e institucional. La cuestién, como
digo, es una derivacion de una concepcion politica de la construccion
comunitaria, desde luego legitima, pero ciertamente distante de la reali-
dad. Baste como prueba que ni siquiera el texto mas avanzado sin duda
en la linea de concebir unitariamente la construccion europea bajo la pers-
pectiva de la Union Europea, el proyecto de Tratado de Union Europea
adoptado por el Parlamento Europeo por la resolucion de 14 de febrero
de 1984, pudo eliminar la diferenciacion. Acertada, y grafica, es la obser-
vacion de Francis JACOBS: «Le Titre ITI (relations internationales) recou-
vre les domaines traités autrefois séparément, ainsi la politique commer-
cial commune et la coopération politique.» (83).

Distinta es la apreciacion de la artificialidad cuando proviene de la
constatacion de que las relaciones exteriores de la CEE y la CPE circuns-
tancialmente pueden confluir sobre un mismo objeto. El problema, enton-
ces, reside en intentar delimitar los ambitos de accion de cada una de las
estructuras en funcion de una supuesta distincion material entre los aspec-
tos politicos y econdomicos del mismo, lo que, ciertamente, dada la pluridi-
mensionalidad que la realidad imprime a las complejas cuestiones interna-
cionales, en ciertas ocasiones resulta una tarea simple y racionalmente
imposible y las soluciones adoptadas realmente artificiales. Esta conse-
cuencia, como decia, es una derivacion del modo en que se ha concebido

(82) Vid.J.-V. LOUIS: loc. cit., p. 222 donde rechaza esta distincion.

(83) CAPOTORTI, Fr., HILF, M., JACOBS, Fr., JACQUE, J.P.: Le traité d’'Union Euro-
péenne (Comentaire du projet adopté par le Parlement européen), Ed. Univ. de Bruxelles, (Colec.
IEE), 1985, p. 21.
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politicamente la cuestion y, por tanto, sdlo una solucion politica podria
poner fin a estos problemas. La solucién adoptada por el momento consis-
te en declarar que las «politicas exteriores» de las Comunidades Europeas
y la CPE deberan ser coherentes. Asi lo dispone el articulo 30, 5 del Acta
Unica Europea siguiendo la linea de lo dispuesto en el punto 2 de la Decla-
racion solemne de Stuttgart que subrayod «...la importancia de una mas
grande coherencia y estrecha coordinacion en todos los niveles de las es-
tructuras existentes de las Comunidades Europeas y de la cooperacion po-
litica europea». Solucién que, obviamente, mantiene la diferenciacion de
ambas estructuras y que, a través de una cierta coordinacion de las activi-
dades de una y otra, intenta paliar los efectos mas problematicos de su
separacion.

Los problemas aludidos pueden plantearse en tres dimensiones dife-
rentes:

a) problemas relativos a las delimitaciones competenciales de las Co-
munidades y la CPE.

b) problemas en caso de confluencia de ambas actividades si hubiera
contradiccion en los objetivos.

c) licitud de la utilizacion de una de las estructuras, en funcion de su
conveniencia o eficacia, para cumplir objetivos propios de la otra.

En relacion al primero de los problemas, hay que constatar que se
trata de dos estructuras que utilizan criterios y técnicas de delimitacion
competencial esencialmente distintas. Mientras en el &mbito comunitario
el sistema de atribucién, operativo sobre la base de un reconocimiento de
personalidad internacional a la organizacion y de capacidad juridica (84),
ya por las propias disposiciones de los Tratados constitutivos (85), ya por

(84) Los tratados constitutivos reconocen la personalidad juridica de las tres comunidades.
En el caso de la CECA (art. 6) de una manera maés precisa y determinando que tiene capacidad
juridica en las relaciones internacionales, y en los casos de la CEE (art. 210) y CEEA (art. 184)
se les reconoce la personalidad juridica, aunque sin especificarla en el plano internacional, el he-
cho carece de significado juridico ya que estos articulos se interpretan como reconocimiento gene-
ral de personalidad en todos los planos. Por otra parte, el tema de la personalidad y capacidad
juridica de las Comunidades no es hoy tema cuestionable.

(85) El tema de las competencias en relaciones exteriores es un problema de una especial
entidad en Derecho comunitario. A cambio, se dispone de una sélida y amplia doctrina a la que
me remito. Asi, consultese: PESCATORE, P.: «Les relations extéricures des Communautés Euro-
péennes. Contribution a la doctrine de la personalité des organisations internationales» en Rec.
des cours de la A.D.I., 1961-2, pp. 9 y ss.; la determinante jurisprudencia posterior a esta fecha
es analizada por el autor en: «External Relations in the Case Law of the Court of Justice of the
European Communities» en CMLR, 1979, n.e 4, pp. 615 y ss.; véanse asimismo LOUIS, J.-V.
y BRUCKNER, P.: «Relations extérieures» en MEGRET vy otros: Le droit de la Communauté
économique européenne, vol. 12, ULB, Bruxelles, 1980; FLAESCH-MOUGIN, C.: Les accords
externes de la CEE. Essai d’'une tipologie. IEE de la ULB, Bruxelles, 1979; GROUX, J. y MANIN,
Ph.: Les communautés européennes dans l'ordre international, Oficina de Public. oficiales de las
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los desarrollos jurisprudenciales, cuya incidencia en esta materia es parti-
cularmente importante (86), configura un nacleo competencial propio de
las Comunidades (aunque ciertamente complejo (87)), en la CPE, de con-
formidad con lo expuesto en los apartados anteriores, nos hallamos ante
una estructura de mera coordinacion que opera fuera de cualquier marco
de organizacion internacional y cuyo ambito material es particularmente
impreciso referido a la «politica exterior». De estas circunstancias debe ex-
traerse una conclusion importante: la competencia comunitaria desplaza-
ria la de cooperacion politica en la misma medida en que desplace la de
los Estados Miembros de las Comunidades Europeas. Como el problema
de las «sanciones» (88) ha puesto de manifiesto, el tema de los ambitos
competenciales no es una cuestion pacifica (89) en el propio ambito comu-
nitario. En mi opinion, esta situacion tiene el peligro, si se insiste demasiado
en la erronea tesis de la distribucién de competencias entre las Comunida-
des Europeas y la CPE, de que la CPE y sus mecanismos interguberna-
mentales puedan coadyuvar como un factor de desnaturalizacion de las
competencias comunitarias.

No menos problematico puede resultar, en efecto, el caso en que el
mismo objeto pueda tener elementos que pertenezcan a la competencia co-
munitaria y elementos, que no formando parte de ésta, sean considerados
por los Estados Miembros tema objeto de la CPE. La cuestién puede ca-
minar por el terreno de la coordinaciéon entre ambas como muestra el
ejemplo de la participacion en la Conferencia sobre la Seguridad y la Coo-
peracion en Europa donde, mientras los &mbitos puramente politicos han
sido desarrollados en ¢l seno de la CPE, el «cesto» de los asuntos econdmi-

CC.EE,, Luxemburgo, 1984; REMIRO BROTONS, A.: «Las Relaciones Exteriores de las Comu-
nidades Europeas» en Tratado de Derecho Comunitario Europeo (Estudio sistematico desde el De-
recho espaifiol), dirigido por GARCIA DE ENTERRIA, GONZALEZ CAMPOS y MUNOZ
MACHADO, ed. Civitas, Madrid, 1986, pp. 637 y ss.; en temas mas concretos: GROUX, J.: «Le
parallélisme des compétences internes et externes de la CEE» en CDE 1978, n.o 1, pp. 3 y ss. y
AYBERCK, U.: Le mécanisme de la prise des décisions communautaire en matiére des relations
internationales, Bruylant, Bruxelles, 1978.

(86) Me refiero fundamentalmente a la Sentencia de 31 de marzo de 1971, AETR, Affaire
22-70, Rec. 1971-3, pp. 263 y ss.).

(87) Vid. la problematica planteada por FLAESCH-MOUGIN, C.: Op. cit.

(88) Sobre este tema véase: DEWOST, J.L.: «La Communauté, les Dix et les ‘sanctions’
économiques: de la crise iranienne a la crise des Malouines» en AFDI, 1982, pp. 215 y ss.; LOUIS,
J.-V.: loc. cit. con un interesante estudio de cuatro importantes casos hecho desde la perspectiva
de la relacion CPE y las politicas comunitarias (en especial las pp. 212-223); REMIRO BRO-
TONS, A.: loc. cit., 688-695.

(89) Vid. en este sentido las divergentes posiciones de VERHOEVEN, J.: «Sanctions inter-
nationales et Communautés européennes (A propos de I'affaire des les Falkland (Malvinas)» en
CDE, 1984, n.°3-4, pp. 259 y s5.; y EHLERMANN, C.-D.: «Communautés Européennes et sanc-
tions internationales-Une réponse a J. Verhoeven» en RBDI vol. XVIII, 1984-85-1, pp. 96 y ss.



La Cooperacién Politica Europea: Evolucion y perspectivas 477

cos se ha desarrollado a través de la via comunitaria con un Importante
papel de la Comision. Sin embargo, si existe una contradiccion entre los
objetivos, el problema puede resultar complejo, como va han puesto de
relieve casos como el del Acuerdo pesquero entre Marruecos yla CEEy
el problema de los derechos del pueblo saharaui contemplados en las posi-
ciones de la CPE (90), o ¢l alin mas problematico asunto de los Protocolos
al acuerdo de cooperacién CEE-Israel que no obtuvieron el dictamen con-
forme del Parlamento Europeo y que, ciertamente, podian tener un senti-
do contrario a las posiciones adoptadas en relacion a los territorios ocupa-
dos en el ambito de la CPE (91).

El tercer nicleo problematico lo he identificado como el del problema
de la licitud de utilizar una de las estructras para llevar a cabo (o poten-
ciar) objetivos, en principio, dependientes de la otra. El tema tiene también
detras una experiencia problematica. De nuevo el tema de las «sanciones»
en el caso de «Afganistan» o de «Malvinas» suscitaron este problema que
muestra, en palabras de REMIRO BROTONS una «...tendencia de los
Estados Miembros de las Comunidades a involucrar a las instituciones y
medios de acciéon comunitarios en la ejecucién de medidas acordadas en
el marco de la cooperacion politica europea» (92). El problema ha origina-
do posiciones encontradas y es de temer que la coyuntura y el interés con-
creto de los Estados resulte el tinico criterio real.

Hoy por hoy, la nica respuesta que la construccién comunitaria y
la CPE tienen articulada es la de la coherencia entre ambos niicleos de acti-
vidad. La obligacion es imprecisa y los medios establecidos para su garan-
tia, a mi juicio, insuficientes; pero es, en algunos aspectos, un relativo
avance y, en cualquier caso, su profundizacion la unica posibilidad previsi-
ble a corto plazo. Sus limites son los limites de la opcién politica adoptada
en relacion a la construccion europea en su conjunto y nada hace prever
que ésta vaya a variarse radicalmente.

d) La articulacién institucional y procedimental de la coherencia
En efecto, el Acta Unica Europea en el articulo 30, 5 dispone:

«Las politicas exteriores de la Comunidad Europea y las politi-
cas convenidas en el seno de la Cooperacién Politica Europea debe-
ran ser coherentes...»

(90) Vid. AGENCE EUROPE, viernes 27 de mayo de 1988 (n.> 2.029).

(91) Vid. AGENCE EUROPE, jueves 10 de marzo de 1988 (n.c 1.984) y viernes 11 de marzo
de 1988 (n.c 1.985).

(92) REMIRO BROTONS, A.: loc. ci., p. 690.
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El sentido normal del término coherencia alude a una ausencia de con-
tradicciones. La imprecision parece clara. No obstante el apartado 5 en su
segundo parrafo establece que:

«La Presidencia y la Comisién, cada una segin sus competen-
cias propias, tendra la especial mision de velar por la bisqueda y
mantenimiento de dicha coherencia.»

La esperanza de que esa imprecision pudiera quedar matizada por un
modelo institucional y procedimental bien articulado no encuentra satis-
faccion. Institucionalmente, pues, descansa sobre un 6rgano cuya proble-
matica se ha puesto de relieve paginas atras y sobre una institucion comu-
nitaria que se declara «plenamente» asociada a los trabajos de la CPE,
pero que, como también se ha puesto de relieve, no participa strictu senso
en la formacion del consenso que constituye el ambito decisional de la
CPE. La articulacion procedimental queda referida al «ambito de sus
competencias propias».

La Presidencia, pese a todo, dada su duplicidad en el ambito comuni-
tario y la CPE y, habida cuenta de sus funciones de iniciativa, coordina-
cion y representacion, a lo que hay que afiadir su responsabilidad en la
gestion de la CPE, es la unica instancia verdaderamente comun de ambas
actividades y, en consecuencia, la que mejor puede desarrollar la funcion
de velar por la busqueda y mantenimiento de la coherencia. La funcion,
sin embargo, no se precisa, pero es de significar que hay un desarrollo par-
ticularmente importante en la vinculacion y, en cierto sentido, control que
el Parlamento Europeo desarrolla en relacion a la CPE y que se canaliza
a través de la Presidencia. El articulo 30, 4 del Acta Unica, siguiendo una
practica ya establecida en los Informes de la CPE y continuamente recaba-
da por el Parlamento, establece la estrecha asociacion del mismo a la CPE
y establece que la Presidencia «informara regularmente» al mismo sobre
las actividades de la CPE. Dos textos han incidido de una manera crucial
en el desarrollo de esta relacion: la Decision de los ministros de AA.EE.
adoptada con ocasion de la firma del Acta Unica y la resolucion del Parla-
mento Europeo de 17 de junio de 1988 «sobre la funcidén del Parlamento
Europeo en materia de politica exterior en el marco del Acta Unica Euro-
pea». Esta relacion se establece a traves de la presentacion del programa
al inicio del ejercicio de la Presidencia y un informe al final de la misma;
anualmente, una comunicacion escrita al Parlamento Europeo y participa-
cion en el debate general (la Presidencia ha de estar representada en el ni-
vel ministerial) sobre politica exterior; cuatro coloquios anuales de carac-
ter informal entre la Presidencia y la Comision Politica del Parlamento
(con una importante funcion del Comité Politico en relacion a los minis-
tros y previamente fijados los temas de discusion); y, de coman acuerdo,
reuniones especiales de informacion. La Presidencia es la que responde a
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las interpelaciones que en relacion a la CPE se le presenten. El Parlamento
Europeo se ha constituido en una pieza clave en relacion a la coherencia
Y, con caracter inmediato al Acta Unica, en el proceso de modificacién y
adaptacion de su Reglamento el 11 de diciembre de 1986 introdujo en el ar-
ticulo 41 las necesarias reformas para asegurar esta coherencia. A su tenor:

«La Comision y la Presidencia de la Cooperacién Politica Euro-
Pea garantizaran que la politica exterior de la Comunidad sea coheren-
te con las politicas acordadas en el marco de la Cooperacién Politica.
Asimismo, deberan informar al Parlamento de todas las incoheren-
cias que puedan surgir en este Ambito» (93).

La Comision que, como se ha dicho, queda encargada de vigilar la
coherencia, tiene en su Secretaria General un Director «encargado de la
coordinacion de los trabajos de la Comision en el 4mbito de las relaciones
de cooperacion intergubernamental de los Estados Miembros (incluida la
cooperacion politica)». Un reforzamiento de su actividad que implica un
amplio &mbito de accion de la Comision es el desarrollado por la Decision
de los ministros de AA.EE. con ocasién de la firma del Acta Unica que
prevee la coperacion de las misiones de los Estados Miembros y las delega-
ciones de la Comision en terceros paises y cerca de organizaciones interna-
cionales. La funcion de garantia de la coherencia por parte de la Comisién
queda referida a su ambito de competencias establecido en los Tratados
constitutivos y sus modificaciones.

CONCLUSIONES

L. El lento, aunque decidido, proceso de consolidacién de la CPE
constituye uno de los temas de mayor interés del proceso de integracion
europea. Las razones de ello resultan facilmente identificables y todas ellas
responden a un problema unico: la limitaciéon que en lo politico padece

la construccion europea vertebrada en torno a las Comunidades Europeas.
~ Inevitable es, en tales circunstancias, que la CPE sea en muchas ocasiones
objeto de una lectura en la que se la configura como la estructura que ab-
sorberia todo el déficit politico comunitario. Ciertamente que el Acta Uni-
ca Europea, con su declaracion de que Comunidades Europeas y CPE
constituyen los pilares de la proyectada Unidn Europea, contribuye de
forma notable a esta consideracion de la CPE. Por su estructura, su fun-
cion y la relativa debilidad de la articulacidn de la relacién con la actividad
comunitaria, la CPE —se ha intentado exponer en estas reflexiones— difi-
cilmente puede cubrir tan amplio y esencial 4mbito.

(93) DOCE de 12.1.87, n.o C 7/83.
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II. La estructura refleja debilidades graves que los buenos resultados
del «pragmatismo y flexibilidad» no deben hacer que se infravaloren. La
estructura institucional, que solo impropiamente puede asi llamarse pese
a ciertos excesos retoricos de las Disposiciones comunes del Acta refirién-
dose a las instituciones de la CPE y sus «poderes y competencias», queda,
en ausencia de verdaderas obligaciones juridicas, configurada como un
complejo sistema con el fin de hacer posible, y a lo sumo facilitar, un
consenso sobre cuestiones identificadas como de interés para la CPE que
se expresa en formulas carentes, a su vez, de caracter vinculante. El obje-
to de la CPE, en definitiva la formulacion y aplicacién de una politica
exterior «europea» —que no comun—, identificable como un sistema de
«diplomacia concertada», adolece de similares defectos. Es cierto que
una definicion muy precisa de objetivos, posiblemente, podria derivar en
un cierto encorsetamiento de una flexibilidad que hace de la CPE una
accidn versatil, pero los actuales niveles de indefinicidon de la misma en-
tiendo que tienen un efecto negativo para conseguir un nivel de cohesion
elevado en el dificil terreno de las politicas exteriores de doce Estados.
En fin, tampoco parece, como ha quedado expuesto suficientemente, sa-
tisfactoria la «coherencia» como elemento que define la relacion entre la
actividad comunitaria y la CPE. Y ello, no tanto en funcion del postula-
do en si mismo, que tal vez sea el mas adaptado a la situacion de desarro-
llo de la CPE, sino en la escasa regulacion de los medios para su consecu-
cion si se exceptian los notables desarrolios del Parlamento Europeo en
la materia.

III. No obstante, pese a ello, no es posible ignorar que la CPE ha
sido objeto de una importante evolucion en cualquiera de los tres ele-
mentos objeto de atencion en este estudio: la estructura, la funcién y la
relacién con la actividad comunitaria. En el primero, la consolidacion
de la Presidencia como eje en la CPE y la institucionalizacidon de la Secre-
taria constituyen los dos avances mas notables. El incremento de activi-
dad en la CPE y los innegables resultados obtenidos tanto en la partici-
pacion en conferencias y organizaciones internacionales como en la
presencia de los Doce en las mas importantes crisis internacionales han
reforzado una suerte de «acquis» en la CPE de indiscutible solidez. Algu-
nos de los acontecimientos sefialados, por ultimo, han puesto de mani-
fiesto la importancia y el interés de consolidar la vinculacion de la activi-
dad comunitaria y la CPE, como el caso de la CSCE, como garantia de
una correspondencia entre el significado interno y exterior de una cons-
truccion unitaria sin cuyo concurso sera dificil entender la idea de una
Union Europea.





