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Desde hace varios afios los estudios so-
bre politica exterior vienen atravesando
momentos dificiles. En la época mas al-
gida de la Guerra Fria parecian existir
grandes certezas sobre la naturaleza de
la politica exterior. Hoy por hoy, muchas
de ellas han comenzado a desvanecerse
debido a los avances que ha registrado la
disciplina que ha introducido elemen-
tos mas sutiles de analisis, el papel que
han desempefiado los medios de comu-
nicacidon que han trastocado los factores
que tradicionalmente se identificaban
con la politica exterior, la proliferacion
de variados actores internacionales que
le han restado centralidad al Estado en
ladeterminacion de las orientaciones de
actuacion externay, por altimo, el com-
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promiso de numerosos paises de Euro-
pa, Asia y América con las estrategias de
integracién, que al volverlos mas
interdependientes han reducido la ante-
riorautonomia y soberania del Estado en
este campo.

En este trabajo exploraremos, a partir
del ejemplo europeo, la manera como se
interrelaciona la politica exterior con la
dinamica de la integracién y realizaremos
un balance de las ganancias y pérdidas
que este tipo de experiencia puede traer
consigo. Este proceder también debera
aportar luz sobre la manera como se reali-
za la politica exterior de la Uniéon Euro-
pea. En este caso concreto, no s6lo es com-
plicado el discernimiento de los agentes
y sus competencias en materia de defini-



cion y ejecucién de la politica exterior,
sino que ademas, para un observador ex-
terno, como un latinoamericano, es aln
mas enredado entender la diferencia que
existe entre los distintos actores y sus atri-
buciones, qué acciones recaen en los go-
biernos de los Estados miembros y cuéles
corresponden a los 6érganos suprana-
cionales, qué actividades son bilaterales
y cuéles son comunes o multilaterales,
es decir, son competencias que se reali-
zan en el &mbito de la colaboracién eco-
némica y/o politica entre los Estados
miembros y cuando las relaciones deben
entablarse con los respectivos 6rganos
encargados de los paises miembros, con
los del pais miembro que ejerce la Presi-
dencia Rotativa o con las representacio-
nes de la Comision.

Igualmente el analisis de la politica
exterior de la Unién Europea es dificil de
visualizar desde fuera en la medida en que
a través del tiempo el papel de los 6rga-
nos supranacionales y en particular de la
Comisién ha sufrido numerosas variacio-
nes y el alcance de su accidn es diferen-
ciado de acuerdo al rea o tema de que se
trate. En ocasiones, en relacién con los
temas internacionales asume la represen-
tacion exclusiva, como ocurre con la po-
litica comercial o los problemas relativos
a lacooperacidn, pero en otros ni siquie-
ra se le consulta, como acontece cuando
la problematica versa sobre tépicos de
seguridad.

No esta demads igualmente sefalar que
subsisten otro tipo de dificultades en tor-
no al problema que nos interesa. En los
casi cincuenta afios que lleva este experi-
mento integrador, desde el momento de
fundacion de la Comunidad Econdmica
del Carbon y del Acero (CECA), han apare-
cido importantes marcos teoricos expli-
cativos de la integracion, pero son toda-
via insuficientes los analisis que versen
sobre la interrelacién entre politica exte-
rior e integracién, aun cuando todos ellos

de modo tangencial se refieren a la 16gi-
ca de la actuacion externa de los Estados
miembros y de la UE como un todo.

TEORIAS DE LA INTEGRACION Y POLITICA
EXTERIOR

La primera corriente que intenté de modo
sistematico dar cuenta de la naturaleza
de la integracion europea se basaba en
presupuestos neofuncionalistas, preten-
dia rebasar al Estado como horizonte ex-
plicativo Gnico de lavida internacional y
se centraba en torno ala idea de que para
superar los antagonismos que amenaza-
ban la vida en el planeta se debia estimu-
lar la cooperacion internacional: "La in-
tegracién politica -escribié Haas- es el
proceso por el cual los actores politicos
de diferentes entornos nacionales son lle-
vados atrasladar sus lealtades, expectati-
vas y actividades politicas hacia un nue-
VO centro, cuyas instituciones poseen o
exigen la jurisdiccion sobre los Estados
nacionales preexistentes. El resultado fi-
nal de este proceso de integracién politi-
ca es el de una nueva comunidad politi-
ca, sobreimpuesta sobre las comunidades
politicas existentes"1

Los antecedentes de esta perspectiva se
encuentran en la obra de David Mitrany?2,
para quien los Estados se mostraban in-
capaces para satisfacer las necesidades
basicas, por lo que era imprescindible la
creacion de una red internacional que
tendria a su cargo el desarrollo de tareas
concretas, lo que, con el tiempo, daria
lugar al surgimiento de lealtades e iden-
tidades compartidas.

En general, los autores adscritos a esta
concepcién han interpretado la integra-
cibn comunitaria como una préactica que
avanza y se consolida a manera de un
proceso no controlado, que se desborda
(spill over). Para ellos, una vez que se dio
inicio a un proceso parcial de integracion,
como efectivamente ocurrié en Europa
Occidental con la produccion del carbén

(@ Haas, Ernest. The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces 1950-1957. Stanford: Stanford

University Press, 1968, p. 16.

(@ Mitrany, David. A Working Peace System. Londres, Royal Institute of International Affairs, 1943.

N° 40

ANALISIS POLITICO



N 40

ANALISIS POLITICO

y el acero, la CECA, launi6on de esfuerzos
para el desarrollo de la energia atomica,
el Euratom, y el mercado comun, con la
CEE, surgieron, de manera espontanea, las
premisas asi como la necesidad de repro-
ducir (desbordar) el esquema en otros
planos. En esta perspectiva, laconsolida-
ciéon del proceso comunitario en lugar de
ser el resultado de la actividad de los Es-
tados, interesados en maximizaroportu-
nidades o intereses, lo seria de actores,
ambitos, procesos o estructuras que in-
ducen involuntaria pero funcionalmente
aampliar lacobertura integradora a nue-
VOSs espacios.

Jean Monnety Robert Schumman, los
precursores de la integraci6on europea,
fueron fieles intérpretes de esta concep-
cion funcionalista5. No obstante las
criticas que se pueden elevar a esta in-
terpretaciéon, es innegable el papel que
desempefié en laconsolidacion del pro-
ceso comunitario, en la medida en que
la integracion en el campo econémico
debia conducir a un mayor acercamien-
to social y politico con lo que se daria
origen a una Europa politicamente uni-
ficada. Sus acciones se inscribieron en
una perspectiva funcionalista, en lame-
dida en que compartian con ésta la idea
de que los problemas que se querian re-
solver determinaban el tipo de institu-
cion de lacual debian dotarse y también
porgque se partia del supuesto de que una
integracion parcial induciria a proseguir
la profundizacién de este proceso en otros
ambitos, como el politico y de seguridad.
En este sentido, la politica exterior y de
seguridad comdn no debia ser otra cosa
que el necesario corolario de la integra-
cién econédmica y particularmente de los
logros alcanzados en materia de comer-
cio exterior, de politica de desarrollo y
de asociacion.

Sin embargo, un conjunto de situacio-
nes hicieron que las tesis funcionalistas
perdieran terreno como marco explica-

tivo de la integracién. En primer lugar, el
fracaso de laComunidad Europea de De-
fensa y de la Comunidad Politica Euro-
pea en 1953 dio como resultado el que
algunos Estados miembros optaran por
privilegiar ciertos intereses nacionales
por sobre los comunitarios y, de esa ma-
nera, eludieran una transferencia de so-
berania en areas sensibles como la poli-
tica y militar, lo que evidencié que las
élites gobernantes en nombre de los Es-
tados no estaban dispuestas a aceptar
que las instituciones y las politicas pro-
piamente comunitarias predominaran
sobre los Estados.

En segundo lugar, ladindamica politica
determiné que la institucionalidad de la
Comunidad Econémica Europea difirie-
ra en aspectos sustanciales de la Comu-
nidad del Carb6n y del Acero4. Mientras
en esta Gltima el principal 6rgano de de-
cision era la Alta Autoridad, érgano que
por su composicion y funciones eraemi-
nentemente supranacional, en laComu-
nidad Econémica Europea se sobrepuso
el poder negociador de los Estados en la
figura del Consejo, érgano que represen-
ta a los Estados miembros, lo que transfi-
rio la legitimidad de las decisiones a estos
Ultimos. El Tratado de Roma que le dio
vida a la Comunidad Econdmica Euro-
pea supuso la consolidaciéon de los fac-
tores supranacionales a nivel del merca-
do y de la politica comercial comudn, pero
el desarrollo de las relaciones exteriores
comunes qued6 asociado a la inten-
cionalidad de los Estados miembros.

Por Gltimo, el poder de obstruccién del
presidente francés Charles de Gaulle con
su politica de la "silla vacia" que condujo
alcompromiso de Luxemburgo de 1966,
es decir, aque launanimidad debia pre-
valecer cuando un Estado considerara que
sus intereses nacionales estaban en juego
0 bajo amenaza, demostré que la inte-
gracion en el ambito econdmico de suyo
no estaba conduciendo a una integracion

® Véase: Olivi, Bino. L'Europe difficile. Histoire politique de la Communauté européenne. Paris: Gallimard, 1998,

capitulo primero.

Y Courty, Guillaume y Devin, Guillaume. L'Europe politique. Paris: La Découverte, 1996.



en el plano politico, lo que de por si es-
taba desvirtuando la validez de las tesis
funcionalistas. El dilema que se enfren-
taba radicaba en que si en el plano co-
mercial o normativo el desbordamiento
estaba reforzando la supranacionalidad,
al mismo tiempo, otro conjunto de si-
tuaciones estaba debilitando los factores
supranacionales y redimensionando el
papel de los Estados.

Todos estos hechos mostraron las gran-
des dificultades que subsistian para fijar
normas que posibilitaran una mayor aso-
ciacion a nivel politico lo que conllevé a
una modificaciéon en la jerarquia de los
objetivos. Fue asi como, desde finales de
la década de los afios cincuenta, el pro-
yecto de integracion se "economiz6" o
"mercantilizé" y las diferentes etapas
transcurridas posteriormente por la CEE
se caracterizaron por el deseo de afirmar
politicas asociativas en el plano econémi-
co: el mercado comn y Unico, el sistema
monetario europeo y posteriormente la
unién econémica y monetaria. Este fue
un duro golpe a las tesis funcionalistas
ya que se redimensioné el papel del Es-
tado en la definicién de las areas y los
mecanismos de integracién.

La coherencia de los andlisis neofun-
cionalista no despierta duda. Evidente-
mente, los érganos supranacionales se
inclinan por desarrollar una visiéon de
conjunto que va mas alla de los estrechos
intereses y concepciones de las burocra-
cias de los Estados miembros. Sin embar-
go, adolece a nuestro modo de ver de una
gran insuficiencia: reduce a la minima
expresion o simplemente ignora la acti-
vidad de los gobiernos de los Estados
miembros y de los otros agentes y acto-
res en el desarrollo del proceso comuni-
tario. También pasa por alto los disimiles
intereses nacionales de los paises inte-
grantes y algunas situaciones aleatorias o
fortuitas que han acelerado el ritmo
integrador. Por Gltimo, no logra explicar
por qué se conserva la autoridad del Es-
tado en las actuales circunstancias, no
obstante los altos niveles de integracion
gue este experimento ha alcanzado.

El concepto de spill over poco contribu-
y06 a un conocimiento mayor de la con-

vergencia entre integracion y politica ex-
terior de los paises miembros, ya que sélo
de modo indirecto se refirié al problema
como, por ejemplo, cuando se planteaba
el objetivo de alcanzar una federacién
europea indispensable para la preserva-
cion de la paz o cuando por efecto del
desbordamiento se alcanzaria la integra-
cion en el plano politico, militar y de se-
guridad. Una estrategia como la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC)
dentro de esta perspectiva no seria otra
cosa que el resultado derivado de lacon-
solidaciéon de la integracién en materia
econdmica y comercial.

Las teorias funcionalistas también se
muestran insuficientes en la medida en
gue la politica exterior no puede ser sim-
plemente el resultado de una transferen-
cia cada vez mayor de iniciativas, podery
funciones de los Estados a los drganos
comunitarios, porque entre los presu-
puestos en boga de la integracion no se
trata ni de convertirla en un superestado,
sino en una Comunidad de Estados de-
mocraticos, lo que presupone que los
Organos estatales seguiran conservando
una alta cuota de poder sobre todo en
los temas considerados sensibles. De otra
parte, no se puede desconocer que la
construccion comunitaria fue un proyec-
to estimulado por los mismos Estados
europeos para superar los problemas que
habian surgido entre ellos durante las dos
guerras mundiales.

LA COOPERACION POLITICA EUROPEA

Un importante paso en el cambio de
perspectiva en la relacién entre politica
exterior e integracidon se produjo con la
consolidacion de la Cooperacién Politica
Europea (CPE). Este fundamental progre-
so en direccidon de la coordinacion de la
politica exterior se produjo en 1970, so-
bre la base de una propuesta hecha por el
entonces presidente George Pompidou en
diciembre de 1969, cuando los ministros
de relaciones exteriores de los entonces
seis paises miembros de la Comunidad
decidieron reunirse cada seis meses para
discutir y concertar posiciones en temas
de politica exterior. Yaantes, en 1959, los
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franceses habian propuesto celebrar re-
uniones periddicas trimestrales de los
ministros de relaciones exteriores, pero
esta iniciativa fracasé por la oposicion de
los holandeses que veian en esto simple-
mente una duplicacion de las consultas
gue tenian lugar en el seno de la OTAN.
Esta cooperacion politica se proponia
crear las bases para que los paises miem-
bros adoptaran posiciones comunes, con
el propdsito de que con el tiempo pudie-
ran llegar a una situacién en la que co-
menzaran a actuar conjuntamente.

Esta todavia informal Cooperacién Po-
litica Europea recibi6 un asidero ins-
titucional en el Titulo Il (articulo 30) del
Acta Unica Europea relativo a las disposi-
ciones sobre la cooperacion europea en
materia de politica exterior. Se establecio
el compromiso de consulta e informa-
cion previo a latoma de decisiones de los
paises miembros, la celebracion de re-
uniones periédicas que aseguraran un
dialogo sistematico, la decision de llevar
adelante una concertacion politica en los
organismos y conferencias internacio-
nales y la institucionalizacion de un se-
cretariado en materia de cooperacién po-
litica europea con sede en Bruselas. El
procedimiento de cooperacién en poli-
tica internacional se bas6 en los infor-
mes de Luxemburgo y Copenhague de
1970 y 1973, respectivamente, en los
cuales se identificaron cuatro niveles en
los que debia llevarse a cabo esta coope-
racién: las cumbres europeas, las reunio-
nes de los ministros de relaciones exte-
riores de la CPE, distintas a las que se
celebran en el seno del Consejo de Mi-
nistros, las sesiones del Comité Politico
de los directores politicos de los Minis-
terios de Relaciones Exteriores y las re-
uniones de los grupos de trabajo y del
grupo de corresponsales europeos.

La Cooperacion Politica Europea era
una empresa completamente interguber-
namental y se encontraba desvinculada

del sistema institucional comunitario.
Solo con el tiempo se crearon procedi-
mientos que vincularon parcialmente a
la Comisién y al Parlamento Europeo en
los temas del mecanismo. No existian
obligaciones o compromisos obligatorios
por parte de los paises miembros y eran
inexistentes los instrumentos de control
que hicieran un seguimiento y evaluaran
el cumplimiento de los compromisos
contraidos.

Tal vez el Gnico resultado tangible que
surgié de este esquema de cooperacién
fue elevar el papel politico de la Presiden-
cia, ya que como el consenso era la regla,
el gobierno que ejercia la presidencia si
bien no podia imponer las decisiones a
los demas paises miembros, se encontra-
ba en una posiciéon que le permitia orien-
tar la discusion e insistir en temas que le
eran mas afines.

INTERGUBERNAMENTALISMO Y POLITICA
EXTERIOR

Ante este vacio generado por el agota-
miento de las tesis funcionalistas y los
cambios experimentados por laComuni-
dad con la introduccion de la CPE que
mantenia en el Estado el poder de deci-
sion en materia de politica internacional,
se consolidé una nueva concepcién que
se identifico, en sus presupuestos, con la
tradicidn realista de las relaciones inter-
nacionales. El realismo no rechazaba la
posibilidad de transferir soberania a los
organos supranacionales. Recalcaba sim-
plemente que esta transferencia sélo po-
dia tener lugar si las ganancias eran igua-
les 0 mayores a la pérdida de accién en el
plano internacional5y excluia la posibili-
dad de que una unién politica pudiera
desarrollarse en un esquema bipolar
como el imperante en la época de la Gue-
rra Fria.

En lo que atafie al estudio de la inte-
gracion europea, el principal exponente
de esta corriente fue Stanley Hoffmann,

B Morgenthau, Hans. 'Another Great Debate: The National Interest of the United States". En: American

Political Science Review. No. 46, 1952.



discipulo de Raimond Aron, aun cuando
no pueda catalogarsele como un realista
clasico por cuanto compartia ideas que
se derivan del pensamiento transnacional.
En él, convergi6 el reformado realismo con
el paradigma de la interdependencia. Des-
de esta perspectiva, Hoffmann reconoce
un gran papel al Estado en el proceso de
construccion comunitaria y define a la
CEE como el régimen intergubernamen-
tal més avanzado6. Para él, esta soberania
compartida no debe interpretarse como
una disminucion del papel de los Esta-
dos, sino como un reforzamiento del mis-
mo en la medida en que se encuentra en
mejores condiciones para adaptarse a las
transformaciones que tienen lugar en la
escena internacional.

Una de las consecuencias méas impor-
tantes que se desprenden de la obra de
Hoffmann radica en la critica al neofun-
cionalismo. Dos aspectos se destacan en
este plano: rechazé la idea que la inte-
gracion pudiera conducir a una pérdida
de significacién de los Estados como ele-
mentos estructurantes del sistema co-
munitario, e igualmente sostuvo que era
errénea la tesis de que las lealtades de la
ciudadania se desplazarian de los gobier-
nos a las instituciones comunitarias. En
segundo lugar, a partir de la distincién
entre "altay baja politica", Hoffmann con-
sidera que en la segunda pueden fortale-
cerse las estrategias y las acciones tendien-
tes a formular estrategias comunes, pero
en la primera no se ha producido y difi-
cilmente tendra lugar una transferencia
de decisiones de los Estados a los orga-
nos comunitarios. "En congruencia con
lo anterior, la integracién econémica no
es susceptible de "desbordarse” auto-
maticamente hacia la esfera de lo politico,
sino que actla en contra de la integra-

cién politica. Al fortalecerlas economias
de los estados europeos, el proceso de
integracion aumentd su margen de au-
tonomia politica y actio como un ele-
mento de desdnimo para la integracién
politica™.

Una perspectiva similar la desarrollo
el historiador britdnico Alan Milward§,
guien considera la integracién no como
la pérdida de soberania de los Estados,
sino como un procedimiento através del
cual éstos se redefinen y restauran sus
acciones; es decir, ajuicio de él, laComu-
nidad se ha convertido en una institu-
cionalidad que ha desempefiado un gran
papel en el fortalecimiento de los Esta-
dos europeos.

De la practica de la PECy los mecanis-
mos de negociacion que dieron origen al
Acta Unica Europea y como una perspec-
tiva que pretende superar las deficien-
cias tanto del intergubernamentalismo
clasico que relega a segundo plano las de-
mandas de la sociedad como del funcio-
nalismo que no reconoce en el Estado a
un actor constituyente del proceso de
integracion, Andrew Moravcsik plantea
el enfoque que denomina como un inter-
gubernamentalismo liberal. Este marco
de anédlisis se concibe con base en la
interrelacion de tres principios: el intergu-
bernamentalismo, que significa que las
principales iniciativas son propuestas y
convertidas en decisiones por los jefes de
Estado y de gobierno de los paises miem-
bros de acuerdo con las preferencias que
se derivan de sus politicas domésticas.
El segundo principio considera que, ante
la inexistencia de un centro hegemonico,
las directrices comunitarias son el resul-
tado de una negociacion entre los Esta-
dos mas poderosos e influyentes -Fran-
cia, Alemania y el Reino Unido-, lo que,

©® Hoffmann, Stanley. "The Fate of the Nation State and the Case of Western Europe”. En: Daedalus.
Verano de 1996, p. 862-935 y "Reflections on the Nation-State in Western Europe Today”. En: Journal

of Common Markets Studies, 1982, Nos. 1-2.

<) Salomdén, Mboénica. "La PESC y las teorias de la integracion: las aportaciones de los "nuevos
intergubernamentalismo”. En: Revista Cidob d'Afers Internacionals. Nos. 45-46. Barcelona: Fundacion

Cidob, 1999, p. 206.

@ Milward, Alan. The European Rescue of the Nation State. Berkeley: University of California Press, 1995.
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por regla general, da origen a que el resul-
tado de la negociacién corresponda a un
minimo comudn denominador. La Unica
excepcion a laregla se presenta cuando dos
de estos Estados amenazan al tercero con
la exclusion, lo que conduce a que éste se
tenga que plegar al dictamen de los dos
anteriores. El tercer principio se basa en
la formulacién "liberal” de las preferen-
cias nacionales, es decir, la negociacién
intergubernamental establece limites a la
transferencia de soberania de los Estados
miembros a los érganos comunitarios.

El institucionalismo interguberna-
mental no pretende ignorar el papel que
desempefian los 6rganos supranacionales
en el fortalecimiento de la negociacién
interestatal; simplemente destaca la idea
de que la fuente primaria de la integra-
cion es el producto de los intereses de los
mismos Estados, y su cauce se encuen-
tra determinado por el poder relativo de
negociacion de cada gobierno en relacién
con los otros y de éste frente a los 6rga-
nos comunitarios9.

Quienes sostienen este punto de vista
consideran que la consolidacién de las
instituciones comunitarias refuerzay no
debilita el poder de los gobiernos porque
se aumenta la eficiencia de la negociacion
intergubernamental y se incrementa la
autonomia de los lideres politicos nacio-
nales frente a los grupos de presionl0 En
esta perspectiva, la CEE habria sido en lo
fundamental el resultado de negociacio-
nes entre gobiernos para resolver tareas
gue eran incapaces de solucionar por si
solos. En este sentido, la transferencia de
autoridad a los érganos comunitarios
acrecentaria y no disminuiria la sobera-
nia nacional.

El institucionalismo interguberna-
mental se inscribe dentro de una tenden-
cia explicativa neorrealista en la medida
en que postula que el Estado sigue sien-
do un actor unitario, las preferencias se
encuentran determinadas por las politi-
cas internas, la legitimidad del proceso
integrador ante la poblacién se deriva del
reconocimiento y el respeto que los ciu-
dadanos tienen de sus Estados, los érga-
nos estatales ejercen un completo con-
trol de las instituciones de la CEE/UE, el
surgimiento de este tipo de institucio-
nes internacionales reduce los niveles de
anarquia del sistema internacional y a
través de la negociacion se aumentay no
se aminora el papel internacional de los
Estados.

No obstante la pertinencia de este en-
foque, un andlisis empirico demuestra
que no es del todo acertada la tesis del
institucionalismo intergubernamental en
la acepcién que le da Moravcsik, la cual
postula que la autonomia de los lideres
politicos respecto a los sectores empresa-
riales refuerza el papel negociador de los
Estados1l El lobby de los empresarios en
Bruselas y su menor presencia en las res-
pectivas capitales, no significa que hayan
aumentado los margenes de negociacion
de los gobiernos de los paises miembros,
sino que ha disminuido la importancia
de éstos frente al poder alcanzado por los
6rganos supranacionales de la Unién Eu-
ropea.

Las tesis de Moravcsik reproducen
también otro tipo de debilidades en el
plano del analisis: en primer lugar, se pre-
ocupa unicamente por las actividades de
los gobiernos centrales y pasa por alto la
diversidad interna, elemento importan-

© Moravcsik, Andrew. “Negociating the Single European Act: National Interests and Conventional
Statecraft in the European Community". En: International Organization. Vol. 45, No. 1, invierno, 1992,

p. 56.

1 Moravcsik, Andrew. "Preferences and Fbwer in the European Community: a Liberal Intergovernmentalist
Approach”. En: Journal of Common Market Studies. Vol. 31, No. 4, diciembre, 1993, p. 507.

() vease: Schmidt, Vivien A "Loosening the Ties that Bind: The Impact of European Integration on
French Government and its Relationship to Business". En: Journal of Common Market Studies. VVol. 34, No.
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te para entender la multiplicidad de po-
siciones con respecto a la integracion. De
otra parte, al reducir la integracion a las
negociaciones entre los Estados més po-
derosos ha simplificado demasiado la 16-
gica decisoria de la CEE/UE, por cuanto
los Estados menores también logran ha-
cer realidad sus preferencias nacionales
cuando se aprueban partidas para los fon-
dos estructurales o se refuerza el aparato
institucional de la Comunidad. Por ulti-
mo, este autor concibe "las instituciones
comunitarias como agencias creadas por
los Estados Unicamente con el objetivo
de aumentar la eficacia de la negociacion
interestatal y laautonomia de los respon-
sables politicos vis-a-vis de los grupos po-
liticos que comprenden la arena politica
nacional. Por no haber estudiado desde
el interior el funcionamiento de estas ins-
tituciones, olvida que también son orga-
nizaciones que tienen la capacidad de ge-
nerar ideas y defender intereses con un
margen de autonomia en relacién con los
Estados que les dieron vida"12

Por ultimo, las tesis neorrealistas su-
gieren la existencia de un divorcio casi
completo entre los intereses nacionales
de los Estados y los objetivos de las insti-
tuciones comunitarias. En realidad, como
tendremos ocasién de verlo a continua-
cion, ambos niveles no se encuentran
desconectados, sino, por el contrario, in-
timamente asociados.

EL TRATADO DE MAASTRICHT Y LA
POLITICA EXTERIOR: JUEGO DE SUMA
POSITIVA

Aun cuando la CPE le asignara un escaso
margen de acciéon a la Comision y a los
demés 6rganos supranacionales en el di-
sefio y la puesta en marcha de una politi-
ca exterior comunitaria, los acontecimien-
tos que en 1989 sacudieron el continente
europeo introdujeron un importante
cambio, cuando ala Comisién se le con-

fi6 la coordinacion internacional de Ia"
asistencia a Polonia y Hungria. Esta vez
fue la primera en que la Comision fue tra-
tada como un actor al cual se le transfi-
rieron tareas internacionales de gran en-
vergadura por fuera de la CEE. El posterior
papel desempefado por este drgano co-
munitario en la negociacién de los acuer-
dos de la Comunidad con los antiguos
paises comunistas le confirié a la Comi-
sién un gran peso politico e internacio-
nal. Sin embargo, el Tratado de la Unién
Europea suscrito poco después redujo
sensiblemente su papel politico e inter-
nacional.

El Tratado de Maastricht introdujo
nuevos elementos en el debate sobre la
naturaleza de la integracion y en especial
de la politica exterior. El tratado, en su
Titulo Quinto, convirtié la Politica Exte-
rior y de Seguridad Comun, PESC, en un
pilar de la Unién Europea, sin llegar a
constituirlo en un componente del tron-
co comin comunitario. Conviene sefialar
que este tratado a diferencia de los ante-
riores no dispone de un zécalo comun,
sino que consta de tres pilares: el prime-
ro, el propiamente comunitario de tipo
supranacional, se refiere ala uniéon eco-
nédmica y monetaria, lo que se ha tradu-
cido en una transferencia de soberania a
los 6rganos supranacionales (v. gr., la
union financiera con el surgimiento de
la moneda Unica y del Banco Central Eu-
ropeo), el segundo abarca los problemas
relacionados con la politica extranjeray de
seguridad comun, y el tercero trata sobre
la cooperacion intergubernamental en
materia de justicia y de asuntos internos.
Esta division en pilares obedece a diferen-
tes tipos de interrelacion que se produ-
cen entre estos tres ambitos: el primero
es propiamente comunitario y suprana-
cional, mientras que los otros dos que-
daron amarrados en lo fundamental a la
negociacion intergubernamental.

(@ Lequesne, Christian. "Comment penser I’'Union européenne”. En: Smouts, Marie-Claude (directo-
ra). Les nouvelles relations internationales. Pratiques et théories. Paris: Presses de la Fondation Nationale des

Sciences Politiques, 1998, p. 110.
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Elarticulo J. 1del Tratado de Maastricht
define los objetivos de la Politica Exterior
y de Seguridad Comun: reforzarla segu-
ridad de la Unién y de sus Estados miem-
bros, mantener la paz y fortalecer la se-
guridad internacional, promover la
cooperacién internacional, el desarrollo
y el reforzamiento de la democracia, del
Estado de derecho, los derechos huma-
nos y las libertades fundamentales.

La Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun, al igual que su antecesora la CPE,
fue definida por el Tratado de Maastricht
en relacién a los temas de defensay pro-
mocién de valores, pero no se avanzo
mayormente en lo referente a los instru-
mentos para la puesta en marcha de esta
politica exterior comun. Ello ha ocasio-
nado consecuencias de dos tipos: de una
parte, ha fortalecido la asociacion entre
la politica europea con un conjunto de
valores. "El énfasis en lo diplomatico en
vez de los instrumentos coercitivos, la
centralidad de la mediacion en la resolu-
cion de conflictos, la importancia de las
soluciones econdmicas de largo plazo a
los problemas politicos, y la necesidad de
los pueblos de determinar por si mismos
su propio destino, todo esto contradice
las normas de una politica de superpo-
tencia"1 De ahi que hayan surgido gran-
des expectativas entre las naciones en
transicion y los paises de Africa, Asia y
América Latina, e incluso entre nume-
rosos actores internos, en torno a la
transformacioén de la Unién Europea en
un actor que participe mas decididamen-
te en la definicién del sistema mundial
en proceso de conformacién.

De la otra, la carencia de adecuados
instrumentos de accidn cre6 una brecha
entre las expectativas internacionales que
ha despertado y las capacidadesl4 que
refieja una contradiccion entre los pro-
poésitos y ambiciones de los gobiernos de
los Estados miembros de la UE para des-

empefar un papel mas importante a ni-
vel internacional y su renuencia a ir mas
alla del esquema intergubernamental.
En términos generales, la PESC no di-
fiere fundamentalmente de la coopera-
cion politica europea. La Politica Exterior
y de Seguridad Comun, al igual que la
anterior, se mantuvo al manden del Trata-
do de Roma, las decisiones se adoptan por
unanimidad, lo que en principio permi-
te que cualquier pais pueda obstaculizar
una accién comudn y concertada. Al igual
gue la cooperacion politica europea, el
Tratado de la Unidn establece que la Co-
mision, en calidad de "asociado pleno" a
la PESC, dispone de la capacidad de ini-
ciativa, determina que el Parlamento Eu-
ropeo debe ser informado por la respecti-
va Presidencia de la Unidn y puede
formular recomendaciones sobre la mate-
ria. Pero, a diferencia de lo que ocurre en
otros ambitos de la Unidn, la Comision
no es responsable de la implementacion
de las politicas externas ni esta facultado
para actuar en representacion de la UE
en materia de politica exterior o de se-
guridad. Igualmente, el tratado deja al
Parlamento Europeo al margen de la
toma de decisiones de la PESC. Este debe
ser consultado por la Presidencia en los
aspectos fundamentales y en las eleccio-
nes béasicas de la PESC. Su comité de
asuntos externos, seguridad y politica de
defensa mantiene reuniones periodicas
cuatro veces al afio con la Presidencia.
Una de las pocas innovaciones que en
la materia introdujo el Tratado de Maas-
tricht fue el compromiso de los Estados
miembros en alcanzar posiciones comu-
nes y el hecho de que una vez que estas
disposiciones han sido acordadas se con-
vierten en obligaciones para los paises
integrantes. La diferencia en el fondo ra-
dica en que la cooperacién en el anterior
esquema "estaba enfocado para desarro-
llar politicas conjuntas... la PESC intro-

(15 Hill, Christophery Wallace, William. "Introductions. Actors and actions”. En: Hill, Christopher (edi-
tor). The Actors in Europe's foreign Policy. Londres: Routledge, 1996, p. 9.

(u) Hill, Christopher. "The Capability-expectations Gap or Conceptualizing Europe's International Role".
En: Journal of Common Market Studies. Vol. 31, No. 3, septiembre, 1993.



duce un mecanismo que determina
cémo los doce deben llevar a cabo sus
acciones"15

La Conferencia de Amsterdam de la
Unidén Europea, celebrada en junio de
1997, tenia como objetivo revisar algunas
disposiciones del Tratado de Maastricht.
Si bien no se avanzé mucho en la mate-
ria, se establecié que las acciones comu-
nes conciernen algunas situaciones en las
gue una accién operativa de la Union es
considerada necesaria y que las posicio-
nes comunes se refieren alas posturas de
la Unién sobre un problema particular de
naturaleza geogréafica o tematica. Igual-
mente, el nuevo tratado establecié una
diferencia entre posiciones, acciones y
estrategias. Lainnovacion consistié en la
introduccién de la nocion de estrategia,
por cuanto las anteriores ya habian sido
definidas por el Tratado de Maastricht. Las
estrategias comunes son politicas condu-
cidas en los ambitos en los que los Esta-
dos miembros conservan importantes
intereses comunes. Le corresponde al
Consejo de asuntos generales, conforma-
do por la reunién de ministros de rela-
ciones exteriores de los paises miembros,
hacer las recomendaciones al Consejo
Europeo para decidir una estrategia co-
mun. Esta nocidon fue introducida para
evitar la dispersiéon y concentrar las in-
tervenciones en los temas considerados
como mas relevantes.

Se introdujeron igualmente otras dos
novedades importantes: de una parte, se
corrobord que un Estado miembro pue-
de invocar razones de politica nacional
para oponerse a laadopcién de una deci-
sién por mayoria calificada. La otra con-
siste en la posibilidad de que un Estado
mantenga una abstencién constructiva.
Sin embargo, no se altera el principio ba-
sico de tipo intergubernamental que le
sirve de soporte.

Tres factores explican el hecho de que
la politica exterior prosiga vinculada

mayoritariamente a una dimension
intergubernamental. De una parte, por
el caracter difuso de este ambito (v. gr., la
defensa de la soberania, la "alta” politica,
los intereses nacionales), que inhibe la
participacion de otras instituciones y so-
bre todo vuelve dificil la participacion de
las ONG o de otros grupos de presion,
que, porel contrario, son muy activos en
otros campos, como, porejemplo, el agri-
cola, con la Politica Agricola Comun, lo
gue le garantiza a las élites gubernamen-
tales un amplio campo de maniobra. En
efecto, los temas relativos a la PESC se
desarrollan a puertas cerradas, con dis-
cusiones secretas, en ausencia de lobbies
internos y alejado de los debates inter-
nos. De otra parte, la caida del muro de
Berlin y la desaparicion de la amenaza
externa le quité terreno ala Comunidad
para que se dotara de instituciones fede-
rales. Esta desvalorizacion del federalismo
ha creado un clima en el que dificilmen-
te puede avanzarse en el desarrollo de un
accionar comun aexpensas de las politi-
cas exteriores nacionales.

Por altimo, el caracter interguberna-
mental de la PESC se explica por la gran
heterogeneidad de intereses de los paises
miembros y por la importancia diferen-
cial que le asignan aciertos actores extra-
comunitarios. Para algunos Estados de la
UE, por ejemplo, el desarrollo de una
politica exterior y de seguridad comun
deberia convertir a la Unidon Europea en
un émulo de los Estados Unidos y con
ello se reduciria sustancialmente el papel
del hegemoén del norte en los asuntos
europeos, en condiciones que para otros
la presencia de Washington constituye un
factor de equilibrio en el Viejo Continen-
te y frena las veleidades hegemaonicas que
puedan tener algunos Estados europeos.
Igualmente, no siempre existe un mar-
cado interés en que las regiones o tépi-
cos sensibles para un pais miembro sean
parte de los dispositivos comunitarios,

(5 Hord, Douglas. “Developing the Common Foreign and Security Policy”. En: International Affairs. \Vol.

70, No. 3, 1994, p. 418.
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por cuanto su comunitarizacién puede
entrafiar una pérdida de autonomia en
ese campo. Esto lo constaté claramente
el antiguo Ministro de Asuntos Exterio-
res de Espafa, cuando sefialo: "Espafia
debe ser muy cuidadosa, porque corre
grandes riesgos si las areas de interés de
Espafia quedan incluidas en féormulas de
mayoria calificada"l

Tanto la experiencia de la PESC como
la l6gica que subyace en las grandes re-
formas que se han acometido en los Glti-
mos afios (tratados de Maastricht y de
Amsterdam) corroboran el predominio
del Estado en el funcionamiento de la
CEE/UE en la medida en que los temas
fundamentales se negocian en las instan-
cias intergubernamentales. Existe, sin
embargo, un consenso cada vez mas evi-
dente de que no se trata de un Estado
tal como lo definian los realistas sino de
"un Estado activo, capaz de aprender, de
adaptarse y de cambiar en el marco de
las limitaciones y oportunidades insti-
tucionales y normativas que le ofrece, de
una manera altamente desarrollada, la
Unién Europea"1r.

El proceso decisorio ha evolucionado
hacia lo que Keohane y Hoffmann han
denominado un intergubernamentalismo
supranacional, donde lo de supranacional
"se refiere exclusivamente a la toma de
decisiones por mayoria, a la primacia del
derecho comunitario sobre los derechos
internos y la supervision del Tribunal de
Justicia de la actividad comunitaria, y no
identifican -como el neofuncionalismo
en su primera etapa- la 'supranaciona-
lidad' con la meta federal"18

Esta tesis es plenamente valida para
el analisis de la PESC ya que si bien los
Estados a través del Consejo siguen ejer-
ciendo el principal poder decisorio, la UE

con el Tratado de Amsterdam ha amplia-
do sus funciones a través de un mayor
poder de control por parte del Parlamen-
to, con la creaciéon de una institucionali-
dad anexa a la Comision (la direccion
general | A, encargada de hacer un segui-
miento de la PESC) y la mas reciente de-
signacién de un Misler PESC, en la perso-
na de Javier Solana, cuyo papel consiste
en contribuir a la formulacién, elabo-
racion y ejecucién de las decisiones poli-
ticas, asi como actuar a nombre del Con-
sejo y a solicitud de la Presidencia y
conducir el didlogo politico con terceros
paises.

Pero, en realidad, la gran paradoja que
enfrenta Europa consiste en que la rela-
cion entre los Estados y los 6rganos comu-
nitarios se ha vuelto mas compleja, ya
gue en la década de los noventa se asistio
a un reforzamiento de las instituciones
comunitarias, lo que ocurri6 de modo
paralelo al fortalecimiento de los Estados
miembros. "Europa -sefialaba hace algun
tiempo el Ministro de Relaciones Exte-
riores de Italia, Lamberto Dini- ensefa
gue la soberania renace en la forma de la
supranacionalidad, en el marco de una
cooperacién internacional basada en la
interdependencia y la reciprocidad”19

Ladinamica de construccion de la in-
tegracion europea demuestra que ésta no
puede interpretarse como un juego de
suma cero, como si lo que se ganara en
un nivel se perdiera en el otro. Mas bien,
siguiendo a Paul Taylor, puede sostenerse
que en la mecanica de la construccion
comunitaria el Estado y la CEE/UE se re-
fuerzan mutuamente, "cuanto mas alto
es el grado de intergubernamentalismo,
mayor es el grado de integracién que
puede tolerarse; cuanto mayor es el gra-
do de integracion, mas fuerte son las ma-

(16 Ordofiez, Fernandez. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. No. 169, 9 de noviembre de 1990, p.

5087-5088.

(@» Smith, M. "The European Union and a Changing Europe: Establishing the Boundaries of Order”. En:
Journal of Common Market Studies. Vol. 34, No. 1, 1996, p. 10.

(18 Salomo6n, Monica. Ob. cit, p. 213.

(19 Dini, Lamberto. "L'Europa e I’America nell’eta della globalizzazione”. La Habana: Archivo del Minis-

terio de Relaciones Exteriores de Italia, 1998.



nifestaciones del intergubernamen-
talismo”0. A partir de esta perspectiva
puede entenderse la importancia que ha
alcanzado el neoinstitucionalismo, el
cual propone desarrollar una perspecti-
va que supere la légica subyacente en el
debate entre supranacionalismo e
intergubernamentalismo.

Robert Keohane, uno de los padres del
paradigma de la interdependencia en las
relaciones internacionales, que posterior-
mente se defini6 como un institucio-
nalista neoliberal, en una de sus obras2,
sostiene la tesis de que las instituciones
acttan como marcos condicionantes del
comportamiento de los Estados, ya que
las instituciones operan como un conjun-
to de reglas formales e informales, per-
sistentes y conectadas entre si que pres-
criben patrones de comportamiento,
limitan actividades y configuran las ex-
pectativas de los Estados".

El neoinstitucionalismo sostiene que
la vida politica se encuentra en alto gra-
do condicionada por las organizaciones
internacionales. En este sentido, las ins-
tituciones europeas habrian desempefa-
do una funcion muy importante en el
fortalecimiento de los regimenes interna-
cionales y por su acceso a la informacion
han ayudado a la creacion de mecanis-
mos de cooperacidn. Las instituciones
internacionales no se imponen en con-
tra de los intereses de los Estados, pero
logran modificar las percepciones que los
Estados tienen de sus intereses, asi como
sus comportamientos22

Este caracter multiforme que ha asu-
mido la integracién europea luego del
Tratado de Maastricht, que al tiempo que

conserva elementos de supranaciona-
lismo e intergubernamentalismo pero
que reconoce un papel mayor en la defi-
nicién de las orientaciones de la integra-
cion al aparato institucional creado por
la Comunidad es lo que permite avalar
parcialmente las tesis de aquellos auto-
res que proponen una vision postmo-
derna de la CEE/UE. John Gerard Ruggie,
en un imponente articulo, definié ala Co-
munidad como la forma politica interna-
cional postmoderna mas genuina, porque
a diferencia de las instituciones moder-
nas basadas en el centralismo y el con-
trol territorial, la Comunidad seria una
organizacion politica multidimensional.
Ala Unidn Europea se le podria asociar
con una forma postmoderna de organi-
zacion, debido a que su nucleo central
de poder es débil y su autonomia es limi-
tada en comparacion con las institucio-
nes politicas de los Estados miembros, sus
actividades se encuentran espacialmente
diseminadas, el poder se encuentra frag-
mentado, la autoridad descentralizada y
no dispone de un plan coherente general
de integracién4.

Aun cuando uno pueda no suscribir
plenamente esta tesis, esta vision es im-
portante porque constituye una visién
que introduce elementos de analisis que
nos permite ir mas all4 de la dicotomia
entre intergubernamentalismo y supra-
nacionalismo, pues nos induce a perci-
bir el funcionamiento de la CEE/UE como
una red compleja de instituciones y rela-
ciones que establecen politicas y estrate-
gias espacial y temporalmente diferencia-
das. En efecto, como la CEE/UE dispone
de un poder central difuso y débil con

(@ Taylor, P. The European Union in the 1990's. Oxford: Oxford University Press, 1996, p. 25.
(@) Keohane, Roberto. International Institutions and State Power. Essai/ in International Relations Theory. Boulder:

Westvievv Press, 1989, p. 5.

121 Telo, Mario. "Le développement de I'union politique européenne”. En: Durand, Marie-Frangois y de
Vasconcelos, Alvaro. La PESC. Ouvrir I'Europe au monde. Paris: Presses de Science Po, 1998, p. 101.
(® Ruggie, John Gerard. "Territoriality and Beyond: Problematizing modernity in international relations”.

En: International Organization. Vol. 47, No. 1, 1993.

(@ Caporaso, James A. "The European Union and Forms of States: Westphalian, Regulatory or
Postmodern?”. En: Journal of Common Market Studies. Vol. 34. No. 1, marzo, 1996.
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una autonomia limitada en comparacion
con las instituciones politicas de los Es-
tados miembros, sus actividades se en-
cuentran espacialmente diseminada, el
poder es fragmentado y la autoridad des-
centralizada, los Estados miembros dis-
ponen de un amplio diapasén para el di-
sefio de sus propias politicas exteriores.

Es, en esta perspectiva, que pueden
distinguirse diferentes dimensiones de la
politica exterior europea comunitaria. Los
d6rganos comunitarios tienen competen-
cia directa en materia internacional sélo
en el plano comercial, en materia de co-
operacion y asistencia, lo cual ata estas
estrategias a la l6gica supranacional. De
otra parte, la politica exterior y de seguri-
dad comun constituye un componente
diferente que se realiza a través de la ne-
gociacion intergubernamental, lo que
abre un amplio abanico de posibilidades
para la realizacion de las preferencias na-
cionales por parte de los paises miembros.
Por altimo, subsiste una dimension emi-
nentemente bilateral en el relaciona-
miento externo por parte de los Esta-
dosxs.

En este sentido, el avance en la cons-
truccién comunitaria, al tiempo que ha
transferido numerosas funciones a los
6rganos supranacionales también ha
mantenido abierto una serie de intersti-
cios a través de los cuales los Estados
miembros realizan sus intereses y ejecu-
tan su politica exterior. La integracién, en
este plano, debe entenderse como un jue-
go de suma positiva: lacomunitarizacién
ocasiona un aumento del papel de los
Estados tanto dentro de la CEE/UE como
en funcién de la dinamica misma de la
integracion. Para entender este punto
debemos involucrar un par de conceptos
que nos ponen en evidencia las disimi-
litudes en la dialéctica Estado -suprana-
cionalismo en el caso europeo.

EUROPEIZACION Y POLITICA EXTERIOR

Las tensiones que resultan de la integra-
cion econdmica y de las perspectivas
intergubernamentales en el &mbito de la
politica exterior pueden parcialmente re-
solverse en una perspectiva de analisis
que define ala Unién Europea como una
red si se introducen dos nuevos concep-
tos: el de comunitarizacién y el de euro-
peizacion, y si la nocién de intereses na-
cionales, término que porta una inmensa
carga valorativa e ideolégica que es ino-
perante en un contexto de integracién y
menos aun en un mundo como el actual
en el que se asiste a numerosas redefini-
ciones de los contenidos y de los objeti-
vos internacionales por parte de los Esta-
dos, la sustituimos, siguiendo a Andrew
Moravcsik, por el concepto de preferen-
cias internacionales, noci6n mas cam-
biante y menos rigiday, por lo tanto, mas
flexible para adaptarse a los nuevos
entornos internacionales.

Este proceder se vuelve un imperativo
por cuanto los diferentes enfoques que
hemos sefialado anteriormente son in-
suficientes para explicar toda lacompleja
gama de factores que intervienen en esta
relacion tensa entre integracién y politi-
ca exterior y porque la vision postmo-
derna nos recuerda que en el caso de la
CEE/UE al no existir un centro claramen-
te definido el poder se encuentra disper-
so espacial e institucionalmente, lo que
abre posibilidades nuevas de realizacion
de la politica exterior tanto a nivel co-
munitario como nacional.

Mientras la comunitarizacién, en el
sentido que implica una transferencia de
soberania a los 6rganos supranacionales,
es una categoria operativa para el ambito
econdmico y financiero, donde el centro
de gravedad del poder ha tendido a des-
plazarse hacia las instituciones suprana-
cionales (comunitarias) y donde los Es-

(® véanse los niveles diferenciados de las relaciones externas de los paises miembros en el marco de la
Unién Europea en Fazio Vengoa, Hugo. La politica internacional de la integracién europea. Bogota: lepri y

Siglo del Hombre, 1998, capitulo segundo.



tados han tenido que consentir la trans-
ferencia de parte de su soberania a los
6rganos supranacionales, como UGnico
procedimiento a través del cual buscan
satisfacer determinadas preferencias a
nivel regional e internacional, la euro-
peizacidn alude a la modalidad de inte-
gracién que prevalece en los otros dos
pilares del Tratado de la Unién, en los que
en lo fundamental no se ha abandonado
la soberania en favor de los 6rganos co-
munitarios.

En este sentido, la europeizacién deja
abierta la posibilidad de una eventual
transferencia posterior de competencias
a la UE, pero recalca, al mismo tiempo,
el mantenimiento de la soberania en ma-
teria de politica exterior en manos del Es-
tado26. La politica exterior europea €s, en
este sentido, un sistema de relaciones
externas, una empresa colectiva a través
de la cual los actores nacionales condu-
cen parcialmente en comun o por sepa-
rado sus acciones internacionales?’.

La politica exterior se europeiza cuan-
do la CEE/UE se convierte para el con-
junto de sus Estados miembros en un
sistema internacional que les permite ex-
presar y realizar parte importante de sus
preferencias nacionales y proyectarlas al
plano externo. En principio, la negocia-
cion en politica exterior no es un juego
de suma cero por cuanto esta "renaciona-
lizacion" de las preferencias internacio-
nales puede reforzar la autoridad de la
Unién Europea en la escena internacio-
nal. Es, en este sentido, que la europei-
zacion robustece el papel del Estado y
permite alcanzar objetivos que dificil-
mente podrian conseguirse de manera
individual

Una perspectiva que vincula las prefe-
rencias nacionales de los Estados miem-

bros de la Comunidad en torno a lo que
hemos denominado el proceso de euro-
peizacién constituye, a nuestro modo de
ver, una perspectiva analitica que permite
superar algunas de las deficiencias del
institucionalismo intergubernamental,
porque, de una parte, cada Estado miem-
bro, dependiendo de sus recursos y ca-
pacidades, se propone que exista unacon-
vergencia lo mas cercana posible entre los
objetivos comunitarios con sus propias
preferencias nacionales. Pero, de la otra,
ni los propésitos comunitarios ni estas
preferencias nacionales se producen en
el vacio. Con el avance de la construc-
cibn comunitaria, es cada vez mas evi-
dente que las preferencias nacionales se
definen y redefinen con relacién a un es-
cenario internacional que involucra como
una de sus partes integrantes a la Unién
EuropeaX.

Podemos distinguir varios niveles en
los que se expresa la europeizacion. De
una parte, se convierte en una "politica
exterior interna” a la CEE/UE en la medida
en que através de ella los Estados miem-
bros persiguen ciertos objetivos dentro del
espacio comunitario y modifican asi su
posicionamiento internacional. En este
sentido, para los paises medianos de la
UE, el desarrollo de la PESC es entendido
como un medio de maximizacién de la
proteccién que provee un grupo podero-
so al tiempo que aumenta la posibilidad
de ejercer una mayor influencia sobre los
socios mas grandes.

Igualmente, los pequefios Estados que
historicamente han tenido una relacién
de dependencia respecto a otro pais
miembro han percibido en la CEE/UE un
medio que les permite aminorar su an-
terior dependencia. Este es el caso de Irlan-
da respecto al Reino Unido y de Portugal

@9 Véase: Mosrisse-Schilbach, Melanie. L'Europe et la question algérienne. Paris: PUF, 1999, capitule» primera.

(20 Hill, Christopher. “Expectations...". Ob. cit., p. 522.

(@ Massart, Frangoise. “L'Europe en tous ses Etats. Entre mythe et contrainte communautaire?". En:

Europerspectives. No. 4, 1993, p. 187.

18 Sandholtz, Walter. “Choosing Union: Monetary Politics and Maastricht". En: International Organization.

Vol. 47, invierno, 1993, p. 3.
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frente a Espafia30, paises que si bien han
aumentado los vinculos econémicos y
los lazos de interdependencia con el pais
que ejerce la funcién hegemonica, este
nuevo tipo de relacionamiento se inscri-
be en un contexto multilateral que debi-
lita las anteriores relaciones de dominio
y dependencia.

Desde una perspectiva institucional,
la europeizacién es una politica exterior
interna que conlleva a una compleja
interpenetracion de las instancias que
participan en su definicién y, por lo tan-
to, conduce a una redefinicion de la
institucionalidad estatal para ajustarla a
las necesidades de la integracion. En este
plano, se observa que la europeizacion ha
conducido a una comunitarizacion de las
distintas dependencias estatales y a que
éstas acten como una esponja que mol-
deablemente permite la interacciéon de
los distintos niveles institucionales. Esta
proliferacion de intersticios a través de
los cuales interacttan los &mbitos comu-
nitarios y los nacionales ha conducido
igualmente a lacreacién de mecanismos
de coordinacién de la politica comuni-
taria.

De la otra, laeuropeizacion es una "po-
litica exterior externa" a la CEE/UE en la
medida en que posibilita la multilaterali-
zacién de temas politicos y econdmicos
internacionales, crea las condiciones para
una mayor aproximacion de las politicas
exteriores de los Estados miembros, don-
de esta similitud reduce las divergencias
y las competencias. Asi, por ejemplo, los
paises nordicos que Ultimamente adhi-
rieron a la UE comienzan a beneficiarse
de los instrumentos multilaterales para
desarrollar acciones mas concretas en los
paises del Sur gracias a los acuerdos sus-
critos entre la CEE/UE y los paises de la
Convencion de Lomé.

La europeizacion asimismo se refleja
como "una maximizacion”de posiciona-

miento internacional como, por ejemplo,
cuando un pais acrecienta sus faculta-
des negociadoras a nivel internacional
por el hecho de ser parte de la UE. Este
es el caso de Espafia, pais que gand un
doble prestigio frente a los paises latinoa-
mericanos: como modelo de transicion
democrética y, sobre todo, como nuevo
punto de interseccién entre América La-
tina y la Unién Europea. De otra parte,
la relacion especial con América Latina
ha servido para potenciar las capacida-
des negociadoras de Madrid en el seno
de la UE.

La europeizacion también se expresa
como una "politica exterior refractada”a
través de la CEE/UE. Este es el caso cuan-
do un pais miembro utiliza los canales
de la Comunidad para maximizar su po-
der negociador o para conservar una
orientacién politica, insostenible si cuen-
ta Gnicamente con los recursos naciona-
les. Un ejemplo de esto lo encontramos
con Francia que durante mucho tiempo
bloqueo las negociaciones en el seno del
GATT para lo cual cont6 con el apoyo de
los demas paises miembros y de la Co-
munidad.

La europeizacion también puede ser
la interiorizacidon de una politica exterior
homogeneizada de la CEE/UE en relacion
con la posicidon que adoptan algunos pai-
ses extracomunitarios (v. gr.,, Estados
Unidos). En este caso las posiciones co-
munitarias se realizan no sélo a partir de
las preferencias y posiciones que sostie-
nen los paises miembros, sino que tam-
bién éstas se encuentran atravesadas por
factores o actores extracomunitarios que,
en determinadas ocasiones, inducen a la
adopcidn por parte de los paises miem-
bros y de la CEE/UE de determinadas po-
siciones.

En la medida en que la Unién Euro-
pea, en cuanto entidad politica, constitu-
ye una inédita red de relaciones con mo-

(3 Sharp, Paul. Irish Foreign Policy and the European Community. Aldershot: Dartmounth Publishing, 1990 y
Barbé, Esther y de Vasconcelos, Alvaro. "Portugal and Spain in ECP/CFSP: Commited Partners". En:
Algieri, Franco y Regelsberger, Elfriede (editores). Synergie at work, Spain and Portugal in European Foreign

Policy. Bonn: Europa Union Verlag, 1996.



tivaciones, percepciones e intereses es-
pecificos, s6lo puede existir como tal, si
se comprenden estas disimiles percepcio-
nes que por razones historicas, cultura-
les o0 geopoliticas, explican el interés que
despiertan y tendran los distintos pro-
blemas y regiones para los paises miem-
bros. En este caso la europeizacion se tra-
duce en la toma de consciencia de la
amplia gama de intereses que existen en
las relaciones externas de los paises
miembros. La europeizacidén se convier-
te en una politica exterior de minimo co-
mun denominador de este amplio dia-
pason de intereses.

Por Gltimo, la europeizacion puede
asumirla modalidad de una "politica ex-
terior institucionalizada", como, por
ejemplo, cuando en relaciéon con un pro-
blema, un pais o una zona, los Estados
miembros no logran o no se proponen
concebir sélidas estrategias y son susti-
tuidos por los disefios que se originan en
los 6rganos comunitarios. En este caso la
UE se introduce como un actor suple-
mentario que canaliza la "voluntad" del
conjunto de los Estados miembros.

Si la UE es un espacio donde de ma-
nera evidente se expresan las preferen-
cias nacionales, ello de ninguna manera
quiere decir que la politica de la CEE/UE
sea la simple sumatoria de los intereses
individuales de cada pais miembro. En la
Unién Europea, al igual que en las res-
tantes organizaciones internacionales,
existe una evidente jerarquia de poder con
Estados dotados de capacidad para inci-
dir en aspectos centrales, mientras que
otros solo pueden pretender alcanzar fi-
nes especificos. De tal suerte, si todos los
paises expresan sus finalidades en el in-
terior de la CEE/UE no todos ellos tienen
la capacidad de influir de la misma ma-
nera en la orientacién global de la orga-
nizacion.

Estos ejemplos que acabamos de citar
no s6lo muestran la importancia que re-
viste la CEE/UE para los paises miembros,
sino que ponen en evidencia una faceta
poco estudiada de la Unidn que consiste
en que en materia de politica externa esta
entidad supranacional actia como un
prisma que refracta la manera como se

combinan e interactian las relaciones
entre los Estados miembros. La CEE/UE
es, en esta perspectiva, una red de insti-
tuciones donde se condensan los intere-
ses nacionales de los Estados miembros
y se materializan principalmente aque-
llos que logran crear una convergencia
con las tendencias "europeizantes" que
prevalecen en un momento dado entre
los Estados mas poderosos.

EUROPEIZACION: GANANCIAS Y PERDIDAS

Laeuropeizacién en principio tiende a ser
un mecanismo de maximizacion de la
politica exterior de un Estado miembroy
de la UE en su conjunto. Realmente son
numerosos los casos que demuestran que
la europeizacion ha aumentado el papel
de Europa en los asuntos internaciona-
les. Sin embaido, es evidente también que
el peso internacional individual de los
Estados miembros es sustancialmente
mayor a la significaciéon internacional de
la Unién Europea como un todo. En este
sentido, la europeizacion, en algunas
condiciones, crea contextos de accidn
que, aveces, ocasionan un debilitamien-
to circunstancial del poder internacional
tanto de los miembros como de la UE
como tal.

Tres son los ejemplos mas preclaros de
esto dltimo: las sucesivas crisis yugos-
lavas, el conflicto palestino-arabe-israeli
y la crisis en Irlanda del Norte. Para no
extendernos en ejemplos, nos remitire-
mos s6lo al primero. Cuando aparecen los
primeros sintomas de crisis en Yugosla-
viay las tensiones resultantes entre algu-
nas de sus republicas, la Comunidad de-
fendié la conservacién de la integralidad
territorial del pais. Amedida que las ten-
siones se recrudecian, comenzaron a sur-
gir las primeras fisuras entre los paises de
Europa Occidental. Alemania, a través de
su Ministro de Relaciones Exteriores, de-
bido a factores politicos internos, avalé
la idea de reconocer la independencia de
Eslovenia y de Croacia, mientras que los
otros Estados miembros seguian defen-
diendo la tesis de la conservacion de la
unidad del Estado yugoslavo. Finalmen-
te triunfo la posicién alemana y los pai-
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ses de la CEE reconocieron la indepen-
dencia de las dos republicas secesionistas.
En este entonces, el campo de maniobra
de los paises europeos era muy grande.
Estados Unidos consideraba que el asun-
to era basicamente europeo, la Unién
Soviética se encontraba en un acelerado
proceso de descomposiciéon, lo que le
impedia asumir un papel importante y
la OTAN carecia de adecuados mecanis-
mos de accion. Pero el deseo de preservar
una posicién comun llevé a los paises eu-
ropeos a cambiar abruptamente de posi-
cion: de la defensa de la integridad del
Estado yugoslavo se pasé al reconoci-
miento de la independencia de dos de sus
republicas.

Con el correr del tiempo, el papel de
la CEE/UE fue desdibujandose en favor de
la ONU, posteriormente de la OTAN y por
altimo, con los acuerdos de Dayton en
1995, en provecho de los Estados Unidos.
Debido a sus agudas divergencias, los eu-
ropeos se vieron en la necesidad de con-
tar con la OTAN para tratar de detener
los conflictos y al Grupo de Contacto
(compuesto por Francia, Gran Bretafia,
Estados Unidos, Alemania y Rusia) para
abrir un espacio internacional de nego-
ciacién. Con la OTAN como recurso mili-
tar y el grupo de contacto como instru-
mento politico, la nueva politica exterior
y de seguridad comudn sufriéo un rudo
golpe en su recién iniciada legitimidad.
Las acciones comunes se limitaron a la
ayuda humanitaria, a la participacion de
Europa en la puesta en marcha de los
acuerdos de Dayton y alaadministracion
de la ciudad de Mostar. "La unidad costé
cara. Oblig6 a seguir a Alemania en el re-
conocimiento precipitado de los nuevos
Estados, acto de funestas consecuencias.
Obligé a seguir a Grecia que rechazo el
reconocimiento de Macedonia para evi-
tar el surgimiento de un nacionalismo en
el Norte de su territorio. Europa hablé fi-

nal y lastimosamente al unisono en Yu-
goslavia; al mismo tiempo, el conflicto
se resolvié por fuera de ella"3L

Si bien la CEE/UE dispone de innu-
merables mecanismos de accion y de pre-
sion para hacer valer su posiciéon a nivel
internacional, como, por ejemplo, la
favorabilidad para acceder a la condicién
de asociacién, asi como los grandes re-
cursos financieros que puede canalizar
para incidir en la vida internacional, en
este caso, asi como en los otros dos, la
UE no logré erigirse en un actor de talla
gue pudiera alterar el tipo de problemas
ahi existentes. En todos estos caos, a Es-
tados Unidos le correspondié encontrar
el camino para allanar estos conflictos.

Algo similar ocurre en las relaciones
con América Latina. La consolidacion de
la integracion europea y la transferencia
de funciones de los Estados a los 6rganos
comunitarios ha conllevado a que para
varios Estados miembros, América Lati-
na, por no ser un &mbito prioritario de la
politica exterior, las acciones hacia la re-
gion se hayan europeizado y eso explica
por qué varios de estos Estados carecen
en la actualidad de una dimensién pro-
piamente latinoamericana en su politica
exterior. En este caso la europeizacion no
acta como un multiplicador de opor-
tunidades, sino como un reductor en la
intensidad de las relaciones. Esto puede
ejemplificarse con el caso aleman, pais
que del disefio de una politica exterior
hacia América Latina en la década de los
afios ochenta pas6 a otra en lacual ha pre-
ferido contraer su presencia en la zona en
beneficio de los 6rganos comunitarios, lo
que se ha traducido en un debilitamiento
de su presencia en la regién52

La europeizacion también puede sig-
nificar pérdida de significacion como por
ejemplo cuando un ambito de las rela-
ciones externas que se encuentra euro-
peizado enfrenta la oposicion de algin

(B) Gallet, Bernard. La politique étrangére commune. Paris: Economica, 1999, p. 112.
(8 véase: Hofmeister, Wilhelm. 'Alemania y America Latina. ;Relaciones sin emociones?”. En: Estudios
Internacionales. Aflo XXXI, Nos. 121-122, enero-junio de 1998.



pais miembro que paraliza los esfuerzos
en relacion con ese respectivo problema
0 zona, o cuando algun Estado miembro
asume una iniciativa que obliga a los de-
mas, a veces en contra de su voluntad, a
seguir los mismos pasos. Este fue el caso
cuando el gobierno de Gran Bretafia, que
en ese momento ejercia la presidencia de
la Unién, se aline6 con Estados Unidos
en sus represalias militares contra Irak,
sin consultar a los demas paises miem-
bros, lo que contribuyd a legitimar el
marco de accion de la OTAN y mind las
bases para una ulterior consolidacion de
las politicas europeas de defensa.

La europeizacion incide, pero en nin-
gun caso altera de manera radical la di-
mensién nacional de la politica exterior
de los Estados miembros. Francia dispo-
ne de una estrategia de accion de alcance
mundial mientras que Alemania se ha
centrado en acciones a escala continen-
tal, ademas de ser el pais comunitario que
tiene la politica mas coherente y siste-
matica de cara a los paises de la Europa
Centro Oriental. Esta distincién, que en
buena medida se explica por el peso de la
historia, sugiere que la integracién no
sustituye completamente las acciones
nacionales de la politica exterior, sino que
cohabita con éstas33.

En conclusién, conviene sefialar que
la europeizaciéon no es una teoria expli-
cativa de la politica exterior en un con-
texto de integracion, sino simplemente un
enfoque que sirve de brujula para evaluar
el impacto de los procesos de integracién
en el disefio y en la ejecucién de la poli-
tica exterior de los paises miembros de
la Union Europea. Como bradjula para el
analisis es valida, pues permite crear un
marco de aproximacién que pone en
interaccion las dimensiones antes sefia-
ladas de la politica exterior y de la inte-
gracion.

Para el caso latinoamericano, la euro-
peizacion se convierte en un obstaculo
para la intensificacion de las relaciones
en la medida en que, desde los 6érganos
supranacionales, la region interesa basica-
mente por razones de indole econémica,
lo que ha conducido a que los paises eu-
ropeos compitan entre si por ganar cuo-
tas del mercado regional, sin que se ex-
prese un interés muy marcado por elevar
la calidad de los vinculos entre las partes.

La europeizacién igualmente al no
especificar concretamente el lugar de Amé-
rica Latinay al considerarlacomo un com-
ponente mas del mundo en desarrollo,
tiende a ubicarla en un &mbito de impor-
tancia secundaria. El lugar poco destaca-
do que ocupa en la escala de preferencias
internacionales de la UE, explica, por su
parte, la inexistencia de instancias de co-
ordinacion entre los érganos comunita-
rios y los gobiernos europeos en relacion
con la regién en su conjunto, lo que de-
bilita el accionar de los paises europeos
frente América Latina.

Claro que esta baja prioridad que ocu-
pa la regiéon para la mayoria de los Esta-
dos miembros, sin embargo, puede tam-
bién hacer que el consenso entre ellos
plantee menos dificultades y polémicas.
"Los Estados miembros de la UE no man-
tienen intereses particulares en América
Latina y, significativamente, ninguno de
ellos estd en una posicion dominante con
respecto a los otros. Ello facilita en grado
sumo la coherencia politica y amplia las
perspectivas de éxito en la aplicacion de
una PESC en los &mbitos de democracia,
derechos humanos, desarrollo sostenible,
integracion, seguridad y cooperacién en
fendmenos transnacionales como el cri-
men organizado y el deterioro medioam-
biental"54

En sintesis, la experiencia europea aln
esta lejos de suministrar solidos elemen-

(® Véase: Boulanger, Philippe. Les démons de I'Europe. Nations, empire, tribus. Paris: Sang de la Terre, 1999, p.

71-74.

(® IRELA. "Las relaciones entre Europa Y America Latina: hacia una agenda birregional para el siglo

XXI". En: Informe de Irela. Madrid: Irela, 1999, p. 7.
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tos que permitan desarrollar un marco
tedrico de aproximacién a la probleméa-
tica de la politica exterior en condicio-
nes de un proceso de integracién. Lo
Uunico que, por el momento, se puede
concluir es que es una politica exterior
europeizada, al tiempo que genera ga-
nancias para los paises miembros, tam-
bién supone pérdidas, sobre todo porque
se eclipsan algunos referentes de conduc-
cion externa a nivel comunitario y na-
cional. En el caso concreto de América
Latina, esta europeizacion se ha tradu-
cido en un desdibujamiento de las po-
liticas europeas hacia la regidon y en un
repliegue de la actividad que antes des-
empefiaban otros Estados miembros

frente a nuestros paises. En tal sentido,
se requiere de mucha imaginacion por
parte de las cancillerias latinoamericanas
para intensificarlas relaciones con el Viejo
Continente y abrir mayores espacios para
una multilateralizacion de nuestras ac-
tividades externas. Igualmente, se plan-
tea de manera imperativa la necesidad
de evaluar el impacto de la regionaliza-
cion en las politicas exteriores de los pai-
ses latinoamericanos, porque, como lo
sugiere la experiencia europea, la inte-
gracién no siempre se traduce en un au-
mento del protagonismo a nivel inter-
nacional, en ocasiones se convierte en un
obstaculo para ampliar los margenes de
actuacién a nivel mundial.
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