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I EL REGIONALISMO EUROPEQ Y SU ARTICULACION INSTITUCIONAL

Se ha dicho con razén que es en el drea europea donde el fenémeno de
la cooperacién regional ha tenido un mds amplio desarrollo, presentando
ademds peculiaridades especificas —las Comunidades Europeas y su origt-
nal ordenamiento juridico— que estdn proyectando su influjo fuera incluso
de dicha area (1).

No vamos a detenernos aqui en los antecedentes del regionalismo eu-
ropeo que hoy se ofrece a nuestra vista, Baste remitirnos a este respecte a
la excelente exposicion de A. Truyol Serra «La integracién europea: Idea
y realidad» (2), en la cual se analizan tanto los proyectos doctrinales que
desde distintos presupucstos han venido apuntando a reconstituir la vieja
unidad perdida de Europa como los intentos que en la practica, y sobre
todo a partir de la segunda guerra mundial, proliferaron con vistas a arti-
cular la cooperacion entre los paises europeos a la salida de aquel devas-

(1} Ver al respecto M. Diez DE VELasco en ¢l capitulo XXI del Manual Las organi-
zaciones internacionales, 8." ed., Madrid, 1994, p. 315.
(2) A. TRuvoL SERRA, La integracion europea: ldea y realidad, Madrid, 1972.
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tador conflicto, cuyas consecuencias, entre otras, aportaron una divisién de
Europa en dos partes marcadas en su propia trayectoria politica por la
confrontacién bipolar postbélica, hasta el punto de que el continente euro-
peo aparecia como la expresion algida de la tensién entre los dos grandes
bloques.

De ahi que durante el largo perfodo de la guerra fria —cuarenta afios—
el regionalismo europeo se arganizd sobre la base de conciertos convencio-
nales bilaterales y estructuras institucionales establecidos entre los paiscs a
un lado y otro de la divisoria politico-ideoldgica, dando lugar a «esquemas
de solidaridad» asentados en presupuestos radicalmente diferentes, dirfase
que irreconciliables. En ¢l plano de la organizacion internacional, ello ha
condicionado el estudio del regionalismo europeo, distinguiéndose enire
organizaciones del drea de la Europa occidental y organizaciones del drea
de la Europa central y oriental. Distincién ésta que, tras la débacle de los
regimenes de socialismo real en el Este, alin se mantiene, aunque, obvia-
mente, sobre bases de andlisis muy distintas, en diversos Manuales de
Organizacion internacional (3), teniendo en cuenta la eclosién en aquella
segunda drea de nuevas estructuras como la Comunidad de Estados Inde-
pendientes (CEI), que, de acuerdo con uno de sus actos constitutivos, la
Declaracién de Alma Ata de 2] de diciembre de 1991, «no es un Estado
ni una estructura supranacional», y que puede caracterizarse como una
organizacion interestatal en estado incipiente que busca su identidad en un
dificil proceso no exento de tensiones y situado entre dos polos de atrac-
cidn: por una parte, la necesidad objetiva de cooperacién entre unos nuevos
Estados con fuertes interdependencias heredadas del pasado, y, por otra
parte, la aversidn a toda estructura centralizada que recuerde bajo algin
aspecto a la extinta Unién Soviética (4).

Con todo, aquella rigida dualidad con reflejo institucional durante el
periodo de la guerra fria se vio corregida con la apertura del proceso de
Helsinki, proceso politico que, aprovechando circunstancias propicias dc
distensién, apunté desde el principio a crear las condiciones para la con-
solidacion de un vasto espacio de seguridad paneuropeo —incluyendo,
pues, las dos Europas— con participacién de los Estados Unidos y Ca-
nadd. Este proceso, que segin el topico al uso se extiende desde Van-
couver a Vladivostok, se ha caracterizado por el doble hecho de basarse

(3) Asi, en Las organizaciones internacionales, cit. (ver caps. XXI y XXVII).
(4)  En este sentido, G. Garzon CLaRIANA en el capitulo XXVII de Las organizacio-
nes internacionales, cit., p. 434.
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en su desarrollo en el consenso de todos los Estadoes participantes y de
apovarse en cuanto a la adopcidn de acuerdos y resoluciones en compro-
misos peliticos, desprovistos en este sentido de valor juridico-intemacio-
nal en sentido estricto, siendo esto aplicable a la propia Acta Final de
Helsinki suscrita el 1 de agosto de 1975 (5). Diche proceso, cuya expre-
sién politico-institucional es 1a Conferencia para la Seguridad y la Co-
operacién en Europa (CSCE), ha venido experimentando desde el final
del periodo de la guerra fria una progresiva institucionalizacién, hasta el
punto de que, como algin autor ha advertido, el conjunto de sus estruc-
turas y funciones se orienta cada vez mds hacia la constitucién de una
nueva organizacion internacional (6). En esta linea estd situada la Decla-
racién de Budapest («Hacia una auténtica asociacién en una nueva era»)
adoptada por los Jefes de Estado y de Gobierno participantes en la CSCE
el 6 de diciembre de 1994, que expresa la decisién colectiva de dar un
nuevo impulso politico a la Conferencia, que en adelante serd conocida
como Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Eurocpa
(OSCE), lo que, no obstante, y segun s¢ teconoce en una de las «De-
cisiones» acordadas en la propia reunién de Budapest, no altera mi ¢l
cardcter (politico) de los compromisos de la CSCE ni la condicién juri-
dica de la CSCE y de sus instituciones, permaneciendo la CSCE «flexible
y dindmica en su desarrollo organizativo».

Una observacidn que procede hacer con respecto a las organizaciones
del drea de la Europa occidental es que su pertenencia a ellas nunca dejo
de estar supeditada a la condicién de responder los Estados participantes a
ciertas exigencias derivadas del acervo politico-cultural propio del occiden-
te europeo, entre ¢llas la posesién de una organizacién politica interna de
cardcter democritico. Dicha condicién, explicita en algunos tratados cons-
titutivos como el del Consejo de Europa o el de la Alianza Atlantica, ha
funcionado en la prictica en otras organizaciones —asi, en las Comunida-
des Europeas— como un criterio bdsico de admisibitidad introducido a
través de la accién de los drganos de la organizacién sobre ta base de un
sélido acuerdo pelitico de los Estados miembros, Un reflejo institucional
de la influencia de aquel acervo politico-cultural en la cooperacion entre
los Estados de esta drea geografica es el hecho de estar dotadas algunas de

(5) Cfr. F. M. Mario MENENDEZ, «<La Conferencia para la Seguridad y la Cocpera-
cién en Europa (CSCE)», en el capitulo XXVII de Las organtzaciones internacionales,
cit., p. 435.

(6) F. M. Marino MENENDEZ, loc, cit.
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las correspondientes organizaciones de drganos de control —de diversa
naturaleza y con funciones de distinto tipo, no obstante— representativos
de las fuerzas politicas de los Estados miembros (asi, los 6rganos «parla-
mentarios» del Consejo de Europa, de la Unién Europea Occidental o de
las Comunidades Europeas) o de drganos consultivos donde estin repre-
sentados los diferentes sectores de la vida econdmica vy social de esos
Estados (como es el caso del Comité Econdmico y Social de la CE y de
la CEEA) o los intereses de las diversas colectividades territoriales (tal
como ocurre con el Comité de las Regiones, incrustado en la estructura
institucional de la CE por obra del Tratado de Maastricht),

I, LAS ORGANIZACIONES EURQ-OCCIDENTALES Y EL NUEVO CONTEXTO EUROPEQ

Superada la guerra fria e inaugurado un nuevo contexto de relaciones
internacionales asentado en la «conversién» de los paises ex-socialistas a
la fe occidental en la democracia pluralista y la economia de mercado
—dos pilares basicos de un nuevo tipo de cooperaci6n interestatal consa-
grados en el marco de la CSCE en la Carta de Paris para una nueva Europa,
adoptada el 21 de noviembre de 1990 (7)—, viene a plantearse a cada una
de las organizaciones nacidas en el drea de la Europa occidental, incluida
la OTAN, alianza defensiva frente al Este, la cuestion de la estructuracion
de sus relacienes con los paises de la Europa central y oriental. Dejando
aparte la OSCE, que en su calidad de institucidn paneuropea integrada por
cincuenta y tres Estados (incluidos los nuevos Estados balcdnicos y euroa-
sidticos resultantes de la escisién de Checoslovaquia y de la disolucién de
Yugoslavia y de la URSS) ha visto reforzarse y cobrar realidad algunos de
sus principios pristinos, como el del respeto de los derechos humanos o el
de la solucién pacifica de controversias, y ha postulado otros nuevos como
el de la adhesion al sistema de economia de mercado, otras organizaciones
europeas se enfrentan en la actualidad al reto de su ampliacién al Este. De
hecho, el Consejo de Europa, organizacién de cooperacion con fines gene-
rales que a nuestro juicio es la expresion institucional por excelencia de
aquel acerve politico-cultural del occidente europeo, acoge ya en su seno
como miembros de pleno derecho a doce paises de la Evropa central y del
Baltico (Albania, Bulgaria, Repiiblica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Esto-

(7) Ver F. M. Marifo Mengnpez, «La Carta de Parfs para una nueva Europa», en
Revistg de Instituciones Europeas, 1991, pp. 153-176.
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mia, Hungria, Letonia, Lituania, Moldavia, Polonia y Rumanfa), contando
hoy, tras esas incorporaciones v la de Andorra, con treinta y seis miembros;
y en la actualidad estd en curso el procedimiento de adhesion de otros
cinco paises (Bielorrusia, Croacia, antigua Republica Yugoslava de Mace-
donia, Rusia y Ucrania), todos los cuales, asi como Bosnia-Herzegovina,
disfrutan ya del estatuto de invitado especial ante la Asamblea Parlamen-
taria y se benefician de programas de asistencia y de apoyo a las reformas
democréticas internias que constituyen una condicién indispensable para la
incorporacion plena al Consejo de Europa (8).

Por su parte, 1a OTAN ha iniciado hace algin tiempo un proceso de
reflexién sobre el tipo de relaciones a establecer con los paises del centro
y el este de Europa. Ya en la Declaracién de Londres sobre una Alianza
Atldntica renovada (6 de julio de 1990) y en la Declaracién de Roma sobre
la paz y la cooperacion (8 de noviembre de 1991), los Jefes de Estado y
de Gobierno de los paises de la OTAN expresaban su intencién de crear
enlaces diplomdticos regulares con aquellos paises y de establecer relacio-
nes institucionales de consulta y cooperacion reciprocas sobre cuestiones
politicas y de seguridad. A fin de propiciar un acercamiento paulatino de
dichos paises a la AHanza, ésta establecié a finales de 1991 el Consejo de
Cooperacién del Atldntico Norte (CCAN} al que se incorporaron varios
paises con la hoy extinta Unidn Soviética a la cabeza; y, como una especie
de preludio a posibles incorporaciones plenas, la propia Alianza promovid,
a iniciativa del Presidente Clinton, la creacién de la Asociacién para la
Paz (APP) —cuyos perfiles quedaron definidos en el Documento Marco
hecho piblico en la Cumbre de Bruselas de los dias 10 y 11 de enero de
1994—, invitando a tal efecto a incorporarse a la nueva estructura a los
Estados que ya venian participando en los trabajos del CCAN y a otros
Estados de la CSCE capaces y deseosos de contribuir a las tareas de la
Asociacion sobre la base de programas individuales de asociacion que, en
su conjunto, contribuyen a establecer el Programa (general) de trabajo de

(8) En la Declaracién adoptada en Viena por los Jefes de Estado y de Gobiemno de
los paises miembros del Consejo de Europa en su reunion de octubre de 1993 se apor-
taton, entre otras indicaciones respecto de las candidaturas de adhesién, la necesidad de
unas elecciones kibres de los representantes politicos, la garantfa de la libertad de expre-
sién y, muy particularmente, la disposicion a incorporarse al Convenio europeo para la
proteccion de los derechos humanos y a aceptar en un plazo breve el conjunto de sus
disposiciones de supervision y control. Ver, en relacién con estas cuestiones, las obser-
vaciones del actual Secretario General del Consejo de Europa, D. Tarschys, en su artfcu-
lo «Le Conseil de 'Europe; Vers une vaste espace de sécurité démocratique», publicado
en Revue de I'OTAN, n.° 6, déc. 1994/n.° 1, jan. 1995, pp. 8 y ss.
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la Asociacién que encarna, por decirlo asi, la estrategia comnin de la Alian-
za en materia de apertura a otros paises (9). Al 30 de junio de 1995,
veintisiete Estados no miembros de la OTAN, incluida Rusia, habfan sus-
crito el Documento Marco de la Asociacién. En cuanto a la posible amplia-
ci6n de la OTAN mediante la in¢orporacién de nuevos Estados como miem-
bros de pleno derecho, es hoy objeto de debate en el seno de la Alianza.
En la Reunion Ministerial del Consejo del Atlintico Norte cefebrado en la
sede de la OTAN el 1 de diciembre de 1994, los Ministros de la Alianza
decidieron abordar el estudio sobre la ampliacién, contempléndola en el
marco de un proceso evolutive que tenga en cuenta los desarrollos politicos
y de seguridad en el conjunto de Europa. Lo cual equivale a una integracién
escalonada, en la que tal vez los cuatro paises integrantes del «Grupo de
Visegrado» (Polonia, Repiiblica checa, Hungria y Eslovaquia) s¢ presentan
como candidatos privilegiados. En todo caso, el estudio ya iniciado sobre
la ampliacion al Este deberd clarificar la cuestion de qué procedera hacer
para asegurar que una OTAN ampliada siga siendo la alianza defensiva
fuerte que es hoy (10). En la citada Reunién Ministerial de finales de
1994, los Ministros se declararon convencidos de que la ampliacién de la
Alianza deberd reforzar su eficacia, contribuir a la estabilidad y [a seguri-
dad del conjunto de la regién euroatlntica y favorecer la realizacién del
objetivo consistente en ¢l mantenimiento de una Europa sin divisién (11);
y por otra parte consideraron que dicha ampliacién serd complementaria
con l1a de la Unién Europea, proceso paralelo que por su parte contribuye
también de forma significativa a extender la seguridad y la estabilidad a las
nuevas democracias del Este.

En lo que a la propia Unién Europea concieme, la incorporacién de
algunos de los paises de la Europa central y oriental (PECGQs) al proceso
de integracion encarnado por la Unién, sin dejar de considerarse factible,
se contempla con las 16gicas cautelas, teniendo en cuenta que, aparte de las
exigencias derivadas del acerve politico-cultural vigente en el occidente
europeo y prioritarias en la actitud de la Uni6n respecto de las nuevas
candidaturas, estdn aquéllas que resultan de la necesidad de una homoge-

(9) En este sentide, R. E. HUNTER, «L.'élargissement: Un des éléments d'une stra-
tégie visant & favoriser I'extension de la stabilité & I'Europe centrales, en Revue de
UOTAN, n° 3, mai 1995, p. 6.

(10) R. E, Hunter, trabajo citade, p. 4.

(11) En concreto, los Ministros convinieron en que la ampliacién deberfa efectuarse
de manera que preservase la aptitud de la Alianza para cumplir sus funciones esenciales
de defensa comiin, y para emprender las nuevas misiones de mantenimiento de la paz, y
que siguiese sosteniendo los principios y objetivos del Tratado de Washington.
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neidad o, al menos, una relativa equivalencia en cuanto a las estructuras
socioecondmicas de los pafses integrantes. De ahi que desde las instancias
comunitarias se haya apuntado que la adhesién de los PECOs, aparte de
requerir la concurrencia de cierfas cendiciones politicas indispensables,
exige que los paises candidatos estén dotados de una economia de mercado
viable y, en concreto, sean capaces de hacer frente a la presién competitiva
y a las fuerzas del mercado interior y de suscribir los objetivos de la unidn
econdmica y monetaria (12). Con razén se ha dicho que la adhesién de
estos paises depende, en dltimo término, de las variables condiciones eco-
ndmicas y politicas de los mismos, cuya evolucidn resulta en estos momen-
tos incierta (13). Y aunque los Acuerdos de asociacion concluidos por la
CE con Polonia, Hungria, las Repdblicas checa y eslovaca, Rumania y
Bulgaria podrian considerarse —al menos respecto de los cuatro integran-
tes del «Grupo de Visegrado»— como una preparacion préxima para la
plena incorperacion, reforzada por lo demds por una intensificacion de los
mecanismos de didlogo, parece cierto que, en la medida en que los PECOs
—a diferencia de los tres paises AELC incorporados en la cuarta amplia-
cion— atin no estdn en condiciones de incorporarse como miembros a la
Unién Europea, el establecimiento de las condiciones de funcionamiento
de la Unién que permitan en el futuro su incorporacion resulta un paso
previo necesario de cara a una quinta ampliacién (14).

Mientras tanto, y como alternativa mds razonable frente a otras pro-
puestas desde diversos sectores (13), se ha apuntado la conveniencia de
explotar todas las posibilidades que ofrecen los Acuerdos Europeos en su
calidad de instrumentos destinados a ayudar a los PECOs en su desarrollo
econdmico y en sus esfuerzos de reforma politica, asi como de reforzar los
mecanismos orientados a asegurar el didlogo y la concertacidn de los
PECOs en sus relaciones con la Unidn Europea y de incentivar.la coope-
racién regional entre ellos (16).

(12) En este sentido se pronuncia el Consejo Europeo de Copenhague de 21-22 de
junio de 1993. Sobre estas cuestiones, ver el excelente trabajo de I. LiroLa DELGapo, que
bajo el titulo «Las relaciones entre 12 Unidn Europea y los paises de Europa Central y
Oriental: Los Acuerdos Europeos en €l marco de la ampliacién de la Unién Europeas,
figura en la Revista de Instimciones Europeas, 1993, pp. 71-99.

(13) 1 LroLa DeLGapo, trabajo citado, p. 77.

(14) Ver al respecto, I. LiRoLa DELGADD, trabajo citado, p. 91.

(15) Entre ellas, la adhesién sélo a los pilares intergubernamentales de la Unidn
o sélo a algunos de los aspectos del pilar comunitario, la participacién sin derecho a
voto, etc.

(16) I LroLa DeLGADO, trabajo citade, pp. 96-97.
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En cuanto a la UEQ, ha dado pasos también en la via de una integra-
cién gradual de los pafses de la Europa ceniral y oriental en las estructuras
de seguridad europeas. Asi, ha instaurado el estatuto de asociado, propo-
niéndolo en la reunién del Consejo celebrada en Kirchberg el 9 de mayo
de 1994 para nueve paises del centro de Europa y del Baltico (Bulgaria, las
Republicas checa y eslovaca, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia
y Rumania). Asi, y junto a la categoria de miembros de pleno derecho de
la que hoy disfrutan diez Estados —todos ellos miembros también de la
Unién Europea y de la OTAN—, son identificables otras categorias como
la citada de Estados asociados (los cuales ya participaban desde 1992 en
un Foro de Consultas ad hoc), la de Estados observadores, miembros de la
Unién Europea (Austria, Dinamarca, Finlandia, Irlanda y Suecia), y la de
miembros asociados, reservada a aquellos Estados no pertenecientes a la
Unién Europea aungue si a la OTAN (Islandia, Noruega y Turquia). En lo
que se refiere en concreto a los nueve paises con estatuto de asociacion, se
trata de una iniciativa complementaria a la de cooperacidn con la Alianza
Atldntica —a través, sobre todo, de la Asociacién para la Paz— y con la
Unién Europea en el marco de la propuesta de creacién de un Pacto de
Estabilidad en Europa, La UEQ, en fin, ha iniciado, con la participacion de
los pafses asociados, un proceso de reflexién sobre la nueva situacion
curopea en el terreno de la seguridad, que podria conducir en su dia, de
acuerdo con una propuesta francesa, a la redaccién de un libro blanco sobre
la seguridad europea. Entre tanto, la Qrganizacién ha aprobado un Docu-
mento que conticne conclusiones provisionales sobre la definicion de una
Politica Europea de Defensa Comiin (PEDC), interviniendo esos paises en
las deliberaciones finales en torno a su texto. Y la propia Organizacidn ha
discutido la eventual participacion de dichos paises en sus actividades
operacionales con vistas a incluirlos en sus planes de despliegue v de
rotacién relacionados con operaciones de asistencia humanitaria, de man-
tenimiento de la paz y de gestién de crisis (17).

Para concluir, parece oportuno que nos refiramos a ciertos ensayos de
cooperaci6n regional con participacion de paises de uno y otro lado de la
antigua linea divisoria entre el occidente y el oriente europeos. Vale la
pena citar entre ellos la Iniciativa para Europa Central {integrada por
Austria, las Repiiblicas checa y eslovaca, Hungria, Italia, Polonia v, en su
dia, Yugoslavia), el Consejo de Cooperacion del Mar Negro (que agripa a

(17)  Ver al respecto H. van MierLo, «L'UEQ et I'"OTAN: Perspectives de rééquilibra-
ge de leurs relationsr, en Revie de ' OTAN, nim. 2, mars 1995, p. 8.
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Bulgaria, Rumania, Moldavia, Ucrania, Rusia, Georgia, Azerbaijdn, Arme-
nia y Turquia) y el Consejo de los Estados del Baltico (en el que participan
diez paises de la region bdltica, incluidos cuatro de la Unién Europea y
Rusia). Estas nuevas estructuras, que no pretenden ser alternativas a la
Unidn Europea ni obsticulos para la futura incorporacién a ésta de los
paises europeo-orientales en ellas participantes, responden, segin se ha
dicho con acierto, al objetivo de desarrollar entre sus respectivos socios
una extensa cooperacién en los dmbitos politice, econémico, cientifico-
técnico y cultural, susceptible de contribuir de modo concreto a la integra-
cion progresiva de Europa, convirtiéndose asi dichas estructuras en pilares
importantes de la arquitectura europea global (18).

De todo lo expuesto hasta aqui cabria deducir la existencia de distintas
posiciones tcticas de las organizaciones europeas nacidas en su dia en el
drea de la Europa occidental en lo tocante a sus relaciones con los paises
de 1a Europa central y oriental, posiciones que en definitiva responden a las
expectativas, las exigencias y las inquietudes de esas diversas organizacio-
nes respecto de los procesos politicos en aquellos paises que condicionan
su eventual integracion en el cuadro de valores e intereses representado por
cada organizacion. Sirviendo de telén de fondo a todo ello la necesidad,
sentida por todos, de convertir a Europa en un vasto espacio de paz y
seguridad.

III. UNA NUEVA CONCEPCION DE LA SEGURIDAD EUROPEA

Algunas de las organizaciones europeas aqui analizadas parecen signi-
ficarse por una expansién vertical de sus funcicnes. Dejando aparte el
Consejo de Europa —que desde su orto es una organizacion de fines ge-
nerales—, se aprecia en ciertas estructuras una tendencia a desbordar los
‘limites originariamente puestos a su actuacion. Ello es particularmente sig-
nificativo en dos organizaciones emblemdticas como la Alianza Atléntica
y ta Umén Europea. La primera, reivindicindose como la clave de toda una
estructura europea de seguridad en sentido lato reforzada por ¢l nexo tran-
satldntico, lo que la lleva a presentarse como una comunidad atlintica en
la que los aspectos politicos de la cooperacion (derechos de la persona,
proteccidn del medio ambiente, defensa del capitalismo liberal) tienden a

(18) En este sentido, U. CevIKOZ, «L'intégration europécnne et les nouvelles initia-
tives de coopération régionale», en Revue de 'OTAN, nim. 3, juin 1992, pp. 26-27.
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cobrar creciente relevancia. La segunda, afiadiendo a su espectro compe-
tencial nueves campos de accidn (cultura, salud piblica, investigacidn y
desarrollo tecnolégico) e introduciendo en su propio desarroflo ingredien-
tes propios de una verdadera union politica (derechos especiales de los
ciudadanos de la Unién) con tendencia a abarcar incluso, en vista de su
posible comunitarizacidn en el futuro, las cuestiones relativas a la seguri-
dad, con la salvedad de que la politica de [a Unién en este terreno deberd
ser compatible con la politica comin de seguridad y de defensa establecida
en el marco del Tratado del Atldntico Norte (art. J.4, apartados 1y 4 del
Tratado de fa Unién Furopea).

Ello implica la percepcion por parte de esas organizaciones y de sus
paises integrantes de la necesidad de proyectar ¢l concepte de seguridad a
nivel europeo més alld de las coordenadas puramente defensivas y milita-
res. A este respecto es significativa la posicidn inalterable de la Alianza
Atldntica desde las ya citadas Declaraciones de Londres (1990) y de Roma
(1991). En ésta, los Jefes de Estado y de Gobiemno de los paises de la
Alianza consideraban que la nueva situacién en Europa venia a propiciar
una visidn extensa de la estabilidad y de la seguridad englobando en ¢lla
los aspectos politicos, econdmicoes, sociales y ecologicos a la par que la
indispensable dimensién de la defensa, ¢ insistian en que el nuevo concepto
estratégico de la Alianza parte det hecho de que la seguridad de ésta debe
contemplarse en un contexto global, lo que conlleva la necesidad de inten-
sificar las consultas politicas entre los Estados miembros —previstas en
general en ¢l art. 4 del Tratado de Washington— y de coordinar sus es-
fuerzos a fin de hacer frente a unos riesgos cada vez mds diversos (proli-
teracion nuclear, ruptura de los aprovisionamientos en recursos vitales,
actos de terrorismo, etc.).

Esta concepeién de la seguridad por la cooperacién no sélo alude a
una necesidad de concertacion en ¢l seno de la Alianza, sino que se vincula
a la idea de que la seguridad de los dieciséis socios atldnticos es indisocia-
ble de la de todos los otros Estados europeos. Es por eso por lo que en la
Declaracién de Bruselas de 11 de enero de 1994, los Jefes de Estado y de
Gobiemno aliados consideraban que la consolidacion y la salvaguarda, en el
conjunto dei continente europeo, de sociedades democriticas libres de toda
forma de coercién o de intimidacidn constituyen para la Alianza una pre-
ocupacion directa y real; y en este sentido se congratulaban por el fortale-
cimiento de la CSCE en su condicién de tnica organizacién que agrupa a
todos los paises de Europa y de América del Norte y que constituye un
instrumento de diplomacia preventiva, de prevencién de conflictos, de
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seguridad por la cooperacién y de promocién de la democracia y de los
derechos humanos.

Uno de los rasgos caracteristicos de la CSCE, hoy OSCE, es, en efecto,
la sustentacién de un vasto concepto de seguridad que vincula la paz, la
seguridad y la prosperidad al respeto de los derechos humanos y de las li-
bertades democréticas y a 1a existencia de una economia de mercado, lo que
configura, en definitiva, a esta estructura europea en progresiva institucio-
nalizacién como una verdadera comunidad de valores (19). No en vano en
la Declaracion de Budapest de 6 de diciembre de 1994 los Jefes de Estado o
de Gobierno de los Estados participantes en la Conferencia reiteraban su
decision de edificar una auténtica asociacion de seguridad entre todos esos
Estados guidndose por el concepto extenso de seguridad que le es propio a
la Conferencia y que estriba en los criterios ya expuestos. Y en la Decision
relativa al fortalecimiento de la CSCE adoptada en la citada cumbre de
Bucarest se destaca entre las funciones de la Conferencia la de «servir, so-
bre la base de normas consensuadas, de foro inclusivo y global para la con-
sulta, la adopcién de decisiones y la cooperacién en Europas.

Esta filosoffa CSCE de una seguridad /afo sensu a través de la coope-
racion es la que, en un nuevo contexto de relaciones europeas €n las que
parecen ir incorpordndose como partners los paises de la Europa central y
oriental, han hecho suya organizaciones como la OTAN, la UEQ y 1a
propia Unién Europea, esta dltima ayudando a esos paises a acceder a un
cierto nivel de prosperidad y a participar en una gran empresa econdmica
comin. El punto de referencia es, en definitiva, la idea de una estructura
de seguridad europea en cuyo seno los diferentes procesos se desarrollan
en paralelo, dado que las integraciones econémica, politica y militar estin
estrechamente ligadas y resultan de hecho indivisibles (20). Con razon se
ha podido decir que la nueva situacién geoestratégica en Europa reclama
una readaptacién de la mayor parte de los mecanismos existentes (incluidas
la Alianza Atldntica y las instituciones europeas) que responda a la prima-
cia de lo politico sobre lo militar y lo econémico y a la necesidad de
arrimar politica y estratégicamente a la Europa occidental a los paises de
la Europa central y oriental (21).

(19) Como una comunidad de valores, de objetivos y de responsabilidades caracte-
riza a 1a CSCE, M. vaN DER STOEL en su artfculo «Prévenir les conflits et consolider la paix:
Des défis pour la CSCE», en Revite de FOTAN, n.° 4, aoiit 1994, pp. 7-12.

(20) En este sentido, H. vay MierLo, trabajo citado, p. 7.

(21) W. van EeksLen, «Les nouvelles missions de I'UEO», en Revue de I OTAN, n.° 5,
oct. 1993, p. 19.
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En otras palabras, y recogiendo una idea del malogrado Secretario
General de la OTAN Manfred Wémer, la seguridad, la estabilidad y la
prosperidad en la nueva Europa sélo pueden venir de un cuadro institucio-
nal homogéneo cuyas principales piezas serfan la OTAN, una unién poli-
tica europea y el proceso institucionalizado de la CSCE, lo que supone
estrechar los lazos entre estas tres instituciones con vistas a una interaccion
creativa del conjunto, En igual sentido se habfan pronunciado los Jefes de
Estado y de Gobierno de la Alianza al advertir que ninguna institucidn
podria por si sola hacer frente a todos los desatios que se presentan en la
nueva Europa, haciéndose necesaria, por tanto, una accidn concertada del
conjunto de instituciones interesadas en la construccidn de la nueva arqui-
tectura de seguridad europea, en particular la OTAN, la CSCE, la Comu-
nidad Europea, la UEO y el Consejo de Europa (22).

IV. HaCiA UNA NECESARIA E INEVITABLE CONCERTACION
ENTRE LAS INSTITUCIONES

En ¢sa linea de convergencia de las distintas instituciones activas en el
escenario europeo en torno a una concepeion integral de la seguridad en el
Continente, parece obvia la necesidad de una conjuncién de esfuerzos y de
una concertacién de actuaciones entre las distintas piezas de aquel cuadro
institucional global, sin perjuicio de reconocer que cada una de eflas respon-
de a unas percepciones politicas de la integracion y a unos objetivos que la
distinguen de las restantes y que incluso aconsejan estrategias diferentes
sobre su evolucién a corto plazo, sobre el sentido de sus relaciones con los
otros partners del conjunto y sobre el propio calendario de previsibles in-
corporaciones de nuevos miembros. Ello hace que la situacion presente se
caracterice, sobre todo en lo que respecta a la distribucién de cargas entre
las distintas instituciones, por la fluidez propia de lo transitorio,

A pesar de todo, una coherencia en la actuacién de esas distintas ins-
tituciones es buscada por todas ellas bajo el signo de la convergencia y la
complementariedad.

Un ejemplo al respecto lo ofrece el Consejo de Europa, contribuyendo a
la promocidn de 1a seguridad democritica —una versidn quintaesenciada de
aquella concepeion de la seguridad Jato sensu— al dar expresion juridica a

(22} Declaracion de Roma sobre la paz y la cooperacion, adoptada en la capital
italiana el 8 de noviembre de 1991; parsgrafo 3.
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ciertos valores subyacentes a 1a seguridad europea —como es el caso de la
elaboracidén de instrumentos para 1a proteccion de fos derechos de las perso-
nas pertenecientes a las minorfas y de estas mismas (23)—, colaborando en
la prevencidn de conflictos mediante la adaptacion de sus programas de asis-
tencia a las reformas democrdticas emprendidas por los nuevos Estados
miembros$ ¥ por los candidatos a la adhesion, y desarrollando acciones coo-
perativas con otras organizaciones como la Unién Europea o la CSCE (con
esia altima sobre todo en el terreno de la dimensidn humana) (24).

Ya en 1989 el Consejo de Europa habia adoptado, a través de su Co-
mité de Ministros, una Declaracidn sobre el papel futuro del Consejo de
Europa en la construccidn europea, en 1a que se expresaba la conviccion de
que la finalidad estatutaria del Consejo de llevar a cabo una unién entre sus
socios basada en los principios de la democracia pluralista y en los dere-
chos humanos representa una contribucidn indispensable para cualquier
esfuerzo dirigido a la unidad europea (25). Mas recientemente, en ia De-
claracion adoptada el 9 de octubre de 1993 por los Jefes de Estado y de
Gobierno de los Estados miembros del Consejo de Europa (Declaracién de
Viena), venia a explicitarse ¢l propdsito de poner a esta organizacion en
plena disposicién para contribuir a la seguridad democrética, para afrontar
los desafios de la sociedad del siglo xxi, expresando juridicamente los
valores que definen la identidad europea, y para favorecer el mejoramiento
de la calidad de vida; recaledndose que estos objetivos requieren un refor-
zamiento de la coordinacion de los trabajos del Consejo de Europa con los
de otras instituciones que concurren en la construccion de una Europa
democrética y segura ~—en particular a Unién Europea y la CSCE—, a fin
de satisfacer las exigencias de complementariedad y de una mejor utiliza-
cion de Jos recursos.

Otra institucién de gran espectro, la CSCE (hoy OSCE), contribuye

(23) Cabe citar, al respecto, la adopcién del Convenio-marco para la proteccion de
las minorias nacionales y de la Carta europea de las lenguas regionales o minoritarias, asf
como la preparacién de un Protocolo al Convenio europeo para la proteccién de los
derechos humanos tendente a garantizar los derechos culturales de las personas periene-
cientes a minorias.

(24) Ver sobre estos distintos aspectos D. TarscHys en el articulo citado supra en
nota 8, pp. 10-12.

(25) Ver al respecto Conseil de 1’'Europe, Doc. 6042, 5.5, 1989, y Addendum. En la
propia Declaracién se prevé reforzar las relaciones con la Comunidad Europea a través,
entre otras cosas, de reuniones cuatripartitas que se celebrarin en adelante entre la Pre-
sidencia del Comité de Ministros y el Secretario General del Consejo de Europa, por un
lado, y el Presidente del Consejo y el de la Comisién de las Comunidades Europeas, por
otro. .
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desde sus propios presupuestos a establecer las condiciones para la crea-
cidn de un vasto espacio de seguridad europeo segiin la concepcién ya
apuntada supra. Es cierto que no deja de haber diferencias entre algunos
de los socios de esta institucién acerca del papel que le estd reservado de
cara a la construccién de la nueva Europa; lo cual tuvo un reflejo en las
discusiones que precedieron a la aprobacion del ya citado Documento de
Budapest de 1994, en cuyo contexto las propuestas «por elevacién» provi-
nientes de Rusia —entre ellas el trénsito de la CSCE hacia una organiza-
cién en sentido pleno capaz de liderar la construccion de ese vasto espacio
de seguridad de alcance paneuropeo, incluido el micleo duro de la seguri-
dad en sus aspectos tradicionales— toparon con las reticencias o incluso
con la abierta oposicién de algunas delegaciones. A pesar de ello, en la
Declaracién adoptada en esa ocasién por los Jefes de Estado o de Gobierno
de los paises participantes («Hacia una auténtica asociacién en una nueva
era») €stos vinieron a expresar su decision de dar un nuevo impulso poli-
tico a la CSCE en tanto que asociacién de seguridad basada en esa con-
cepeion extensa de [a seguridad y en su indivisibilidad, proponiéndose con
vistas a ello proseguir de manera mds sistemitica y practica la cooperacion
entre la CSCE y las organizacienes e instituciones europeas y otras orga-
nizaciones e instituciones regionales y transatlnticas que comparten sus
valores y objetivos. Por su parte, desde la OTAN —organizacién que rei-
vindica con fuerza su cardcter de pilar central de la nueva arquitectura de
seguridad europea, encargado de garantizar el vinculo entre la defensa
euroatldntica y la seguridad paneuropea (26)— los Jefes de Estado y de
Gobierne de los dieciséis paises aliados han subrayado, en su Declaracién
de Bruselas de 11 de enero de 1994, el cardcter indisociable de su propia
seguridad y la de los restantes Estados europeos, sintiéndose en este sen-
tido ligados a la prosecucién de los esfuerzos por reforzar la CSCE en tanto
que tinica institucién que agrupa a todos los paises de Europa y de América
del Norte y que constituye un instrumento de diplomacia preventiva, de
prevencidn de los conflictos, de seguridad por la cooperacidn y de promo-
cién de la diplomacia y de los derechos humanos.

En este sentido se ha podido decit que la puesta a punto de un modelo
de seguridad del tipo OSCE permitirfa, entre otras cosas, evitar la aparicién
de nuevas lineas de fractura en Europa, por donde la contribucién de esta
institucién a la estabilidad y la cooperacién en Europa y de los acuerdos

(26) Cfr. E. CoLomso, «La sécurité européenne dans une période de changements
radicaux», en Revie de 'OTAN, n.° 3, juin 1992, p. 5.
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de seguridad colectiva alcanzados en su seno revisten un cardcter esencial,
sin petjuicio de ofras iniciativas como la del Pacto de estabilidad lanzada
desde el lado de 1a Unién Europea y acogida con benepldcito en los circu-
los de la Alianza Atldntica y de la UEO (27).

Un aspecto esencial del proceso de creacion de un espacio europeo de
seguridad lo constituye la estructuracion de las relaciones eatre las tres
organizaciones recién citadas. Se trata, en definitiva, de asegurar la cohe-
rencia en las acciones llevadas a cabo desde cada una de ellas en cl marco
de una asociacion transatlantica eficaz, teniendo en cuenta los nuevos pre-
supuestos de la seguridad colectiva —y los nuevos retos con los que ésta
se enfrenta— cn un contexto inédito de relaciones internacionales.

Del lado de la OTAN, los Jefes de Estado y de Gobierno de los dieciséis
paises aliados, en la ya citada Declaracién de 11 de enero de 1994, han in-
sistido en el cardcter irrenunciable del vinculo transatléntico que constituye
la propia base de la Alianza Atlntica, sin perjuicio de prestar pleno apoyo
a la idea de una identidad europea de seguridad y defensa, tal como aparece
esbozada en el Tratado de Maastricht, el cual hace expresa indicacién en su
articulo 1.4 de que la politica de la Unién Europea en este terreno serd com-
patible con la politica comiin de seguridad y de defensa establecida en el
marco del Tratado del Atldntico Norte; razdn por la cual en la propia Decla-
racién de 11 de enero de 1994 se viene a precisar que, teniendo la Alianza
Atldntica y la Uni6én Europea intereses estratégicos en comiin, el desarrollo
de aquella identidad europea de seguridad y defensa consolidard el pilar
europeo de la Alianza reforzando el vinculo transatlintico.

Por su parte, la UEQ, en tanto institucion adscrita al doble objetivo de
desarrollarse como el componente defensivo de 1a Unién Europea y como
un medio para fortalecer el pilar europeo de la Alianza Atlintica (28), se
ve urgida a reforzar su estructura institucional y su capacidad operativa a
la vez que a desarrollar sus relaciones con la Unién Europea y con la
Alianza Atléntica a través, inter alia, de la sincronizacidn de fechas y
lugares de reuniones, la armonizacién de métodos de trabajo y 1a coopera-
¢ion entre los respectivos organos. Por otra parte, y segiin se ha sugerido,
1a UEQ podria completar la OTAN asumiendo responsabilidades que van
méas alla de los limites trazados por el articulo 5 del Tratado del Atlantico

(27) 1. M. Durao BARROSO, «Le partenariat transatlantique dans le nouvel environ-
nement européen de séeurités, en Revie de 'GTAN, n® 5, sept. 1995, p. 5.

(28) Ver, en este sentido, la Declaracion relativa a la Unién Europea Occidental
(Declaracién nim. 30) aneja al Acta Final de las Conferencias de las que surgié el
Tratado de la Unién Europea.
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Norte, en particular en relacion con el delicado problema de las actividades
fuera de zona (29), que han dado lugar a un intenso debate zanjado, no
obstante, en la practica por la propia Alianza Atlantica con su disposicion
a contribuir al desarrollo de operaciones de paz organizadas por las Nacio-
nes Unidas o la CSCE.

En cualquier caso, conviene no olvidar que, en el desarrollo de su
doble papel al servicio de la Unién Europea —elaborando y poniendo
en prictica, a peticién de la propia Unidn, las decisiones y acciones de
ésta que fengan repercusiones en el terreno de la defensa— y de la
Alianza Atlantica, la UEQ, a la hora de formular una politica de defensa
europea comtin y de velar por su aplicacién concreta, «actuard de con-
formidad con las posiciones adoptadas en la Alianza Atldntica», se-
gin se previene en la ya citada Declaracion sobre la Union Europea
Occidental.

Estd, en fin, pendiente la revision del Tratado de Maastricht, cuyo
articulo J.4 prevé en su apartado 6 la posibilidad de una revision de sus
propias disposiciones sobre seguridad y defensa a través de la Conferencia
que segtn el apartado 2 del articulo N del Tratado deberd convocarse en
1996. De cara a esa posible revision, procederd hacer, segdn se previene en
el articulo J.4 y en la ya citada Declaracidn nimero 30 relativa a la Unidn
Europea Occidental, una evaluacidn de los progresos realizados y de la
experiencia adquirida, incluida, en lo que a la UEO atafie, la cuestién de
sus relaciones con la Alianza Atldntica.

Se trata, a fin de cuentas, de proceder a una nueva reflexidn sobre
la evolucidn del concepto y de la realidad de una identidad europea de
seguridad y defensa in staru nascendi. Nueva reflexion que no deja de
verse incidida por una serie de circunstancias sobrevenidas, entre ellas

(29) En este sentido, E. CoLoMgo, trabajo citado, p. 4. En relacién con las activida-
des fuera de zona, ver las valiosas reflexiones de J. CarboNa Lioréns y M. J. Aznar
GomEz contenidas en su articulo «Las operaciones fuera de zona de la OTAN y de la
UEO», publicado en Tiempo de Paz, nim. 22, invierno 1991.92, pp. 88-99.

Procede, por otra patte, indicar que una de las manifestaciones de la colaboracion
entre la Alianza Atldntica y la UEQ, en el terreno defensivo, es la puesta en pie de los
grupos de fuerzas interarmadas multinacionales (GFIM), que responden a la doble fina-
lidad de disponer 1a OTAN de contingentes desplegables y méviles, prestos para reaccio-
nar ante cualquier circunstancia, y de poner la Alianza a disposicién de la UEQ fuerzas
OTAN —que, segiin Ia Declaracién de Bruselas de 11 de enero de 1994, constituirian
«capacidades militares separables pero no separadas»— cuya utilizacién por parte de los
aliados europeos en aquellas operaciones en las que los socios transatlénticos no juzgasen
oportuno participar, ayudaria a aquéllos a dar una realidad operativa a la idea de una
identidad europea de seguridad y defensa.
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la reciente incorporacion a la Unién Europea de tres Estados cuya politica
de seguridad ha venido baséndose hasta ahora en la nocién de neutra-
lidad y el propio proceso de apertura hacia ef Este de las estructuras
europeas de seguridad y defensa (30). Parece evidente que, en lo que
concierne a los aspectos vinculados a la defensa, el debate se centrard
en ¢l sentido de las relaciones entre la Unién Europea y la UEQ,
cabiendo al respecto tres opciones: proceder a una integracion plena de
la defensa en el cuadro funcional de la Unién Europea —lo que tal vez
conllevaria la absorcién por ésta de la UEQO—, conservar la situa-
cién actual intensificando si acaso las relaciones entre las dos organi-
zaciones, y, en fin, llevar adelante un proceso de convergencia que
podria suponer inter alia la creacién de dmbitos compartidos de com-
petencia (31),

No parece que la voluntad politica de algunos socios relevantes de la
Unidn Europea vaya, hoy por hoy, en la linea de creacidn de una estruc-
tura defensiva integrada de la que pudiera dotarse a una Unién Europea
que verfa asi reforzado su flanco politico —recuperando al cabo de los
afios el designio de una CED con la proa puesta hacia una genuina
CPE—, con la consiguiente consuncidn, por pérdida de papel, de la UEO.
Parece que las cosas puedan ir méds bien, por el momento, en la linca de
una coordinacion mayor de las respectivas actuaciones de las dos organi-
zaciones o, si se prefiere, de una incardinacién mds fuerte de la UEQ en
el seno de la Unién Europea. En todo caso, y como se ha podido apuntar,
el nuevo cuadro de relaciones triangulares (Unién Europea-UEQ-OTAN)
que parcce ir definiéndose, no deja de suscitar una serie de cuestiones,
entre ellas, la relativa a la posicién de los Estados de la Union Europea
no pertenecientes a la UEQ, en caso de insertarse en el Tratado de la
Unién Europea revisado una garantia -de seguridad del tipo UEOQ, o la
relativa 4 la posicién de los miembros europeos de la OTAN no incorpo-
tados a la Unién Europea (Islandia, Noruega y Turquia), que participan en
¢l seno de la UEO a titulo de miembros asociados en la elaboracién de
una politica curopea de defensa comiin (PEDC) pero no participan en la
politica exterior y de seguridad comun (PESC) disefiada en el Tratado de

(30) Ve, en este sentido, el Documento de trabajo titulado La Conferencia intergn-
bernamental de 1996: Bases para una reflexion, entregado el 2 de marzo de 1995 por el
Ministerio de Asuntos Exteriores a la Comisién Mixta (Congreso-Senade) para las Co-
munidades Europeas, p. 46.

(31) Ver al respecto el Documento de trabajo citado en la precedente nota,
pp. 47-48.
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Maastricht, con las consiguientes dificultades de cara a una integracién
progresiva de ambas politicas (32).

Muy recientemente, el Secretario General de la UEO, sefior Catileire,
aun considerando inciertos los resultados de la Conferencia de 1996 en lo
que concierne al papel y al lugar de la UEQ en los futuros arreglos insti-
tucionales europeos, ve claras dos cosas: por una parte, que la Unidn
Europea seguird siendo ta principal instancia de decision sobre una serie de
cuestiones que afectan a los intereses eutopeos, en particular las cucstiones
de politica de seguridad y defensa que tienen una incidencia directa sobre
las actividades de la UEQ —razén por la cual deberdn reforzarse los vin-
culos entre las dos organizaciones—; y, por otra parte, que la preservacién
de la Alianza Atlantica y por ende de a conexion transatléntica esta fuera
de toda discusion (33).

V. BREVE CONSIDERACION FINAL

Una constelacidn de organizaciones europeas parece orientarse en el
universo politico de nuestros dias hacia la superacién de viejas tensiones
y recelos a través de un esfuerzo colectivo con vistas a crear un vasto
espacio europeo de seguridad a través de la cooperacién. En este espacio,
el circulo exterior —representado por ¢l Consejo de Europa y la OSCE,
hoy en sintonfa de valores y objetivos— dota de la necesaria estabilidad al
conjunto, en tanto los circulos interiores —con su nucleo duro encarnado
por la Unién Europea— buscan, desde sus respectivos presupuestos, llevar
adelante un proceso de construccién europea en cuyo contexto la puesta en
pie de una identidad europea de seguridad y defensa constituye un soporte
bésico de la edificacidn.

Resultando patente que existe una convergencia de todos los actores
participantes en ese proceso politico en cuanto a los objetivos generales
propuestos, es preciso reconocer que las percepeiones en cuanto al modus

(32) Ver, en este sentido, H van MIERLO, trabajo citado, p. 10. En relacién con
los nueve Estados de Europa central y del Béltico con estatuto de asociados (associate
partners) de la UEQ, vax MigrLo considera que es de prever una mayor implicacién de su
parte en el proceso de definicién de las politicas en ¢l seno de la UEQ sin perder de vista
la perspectiva de una incorporacién plena a la Unién Europea, con la consecuencia de una
participaci6n en el seno de ésta en la concepein de una PESC y de una PEDC.

(33) 1. Cutwero, «Le développement opérationnel de 'UEO et ses relations avec
P’OTAN>, en Revue de I'OTAN, 0 5, sept. 1995, pp. 10-11.
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operandi a seguir no resultan del todo coincidentes, estando condicionadas
como estdn tanto por ¢l sentido de las relaciones entre la estructura de
seguridad europea stricto sensu y los partaers extracuropeos de la Alianza
Atlintica —lo que plantea entre otras cosas la delicada cuestion de la
distribucién de cargas y responsabilidades— como por las incGgnitas que
persisten sobre log procesos internos de algunos de los nuevos socios del
centro y el este de Europa —lo que puede aconsejar prudencia a la hora de
regular los distintos aspectos de la apertura hacia esos pafses de las corres-
pondientes organizaciones—; sin olvidar la necesidad de sostener unas
relaciones especiales de confianza y de interés reciproco con Rusia
—recelosa de una politica de ampliacion de la Alianza Atlantica, otrora
hostil y atn reticente, que pudiera llevar a ésta hasta sus propias fronte-
ras— y con Ucrania, pafses cuya estabilidad interior constituye un aspecto
clave de la estabilidad general y, en definitiva, de la paz y la seguridad del
Continente. Paz y seguridad por las que nunca dejé de apostar, con insis-
tencia en los valores ético-politicos que les sirven de base, ese buen jurista
y hombre justo que fue Javier Sdnchez del Rio, a quien van dedicadas, a
modo de entrafiable recuerdo, estas reflexiones.
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