EL DIALOGO POLITICO DE LA UNION EUROPEA
CON PAISES TERCEROS

Por ENRIQUE GONZALEZ SANCHEZ (*)

1. INTRODUCCION

La expresién didlogo politico tiene un significado tan amplio que su
contenido no siempre se corresponde con lo que la Unién Europea (UE)
entiende como el establecimiento de un marco especifico de didlogo poli-
tico con paises o grupos de paises terceros. La razén estriba en la vague-
dad del término utilizado y especialmente en el hecho de que la propia
Unién no ha llegado a definir con precisién lo que entiende como didlo-
go politico. El establecimiento por el Tratado de Maastricht de una nueva
arquitectura europea, basada en tres pilares diferentes, ha venido a com-
plicar afin mds la comprensién del significado del diadlogo politico. En efec-
to, incluido este ltimo en el marco de la Politica exterior y de seguridad
comin (PESC), es cada vez mds frecuente la referencia formal al mismo
en los acuerdos generales de cooperacién o de otro tipo acordados entre
la Comunidad y sus estados miembros con terceros paises y cuyo conte-
nido se inscribe basicamente en el 4mbito de competencias de la Comu-
nidad.

El didlogo politico tienen su origen en el marco de la antigua Coope-
racién Politica Europea (CPE) (1). En el Documento sobre la identidad

(*) Diplomatico. Director en la Secretaria General del Consejo de la Unién
Europea. Las opiniones expresadas en este artfculo lo son a titulo estrictamente per-
sonal. .

(1) La CPE se constituye a partir de 1970 como un marco de cooperacién en
materias de politica exterior entre los paises miembros de la Comunidad y persiste
cowuo tal hasta su transformacién en la PESC y su insercién en el TUE en 1992.
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europea, aprobado en Copenhague el 14.12.1973 se alude al establecimiento
de un «didlogo constructivo» con Estados Unidos y otros paises industriali-
zados, en la 6ptica del reforzamiento de la propia identidad europea. El
Informe de Londres sobre la CPE de 13.10.1981 incluye un capitulo sobre
los procedimientos relativos a las relaciones CPE-paises terceros, en el que
se pone de manifiesto la importancia de que los paises miembros de 1a Co-
munidad puedan expresarse con una inica voz en sus relaciones con terce-
ros paises. L.a Declaracién de Stuttgart sobre la Unién Europea de 19.6.1983
hace referencia al incremento de los contactos con los paises terceros, afin
de reforzar el peso de los paises miembros de la Comunidad como inter-
locutores con una tnica voz en el 4mbito de la politica exterior.

La adopcién de los textos precedentes enmarca la practica que se va a
ir desarrollando en el seno de la CPE en lo que se refiere al estableci-
miento de contactos con terceros pafses y a su paulatina regularizacién.
El desarrollo progresivo del didlogo politico es en esta primera etapa un
objetivo de los pafses miembros de la Comunidad, que tienden con ello a
reforzar su papel en la escena internacional. Paulatinamente irdn siendo
los propios paises o grupos de paises terceros quienes soliciten a los pai-
ses miembros de la Comunidad, en €l marco de la CPE, el establecimien-
to de algiin marco de dialogo.

La existencia de la propia CPE y del didlogo politico es reconocida
formalmente por vez primera en el Acta Unica, en 1986. En efecto, en su
articulo 30.8 se hacia referencia a la organizacidn por las Altas Partes
Contratantes, cada vez que lo consideraran necesario, de un didlogo poli-
tico con terceros paises o agrupaciones regionales. De hecho, el didlogo
politico continuaria desarrollandose en base a la préctica. Sin embargo, la
progresiva ampliacién de los compromisos, tanto en lo que se refiere al
nimero de paises terceros concernidos como a la cantidad de reuniones
comprometidas, va a ir poniendo de manifiesto paulatinamente los ries-
gos relativos a las dificultades de funcionamiento de este mecanismo.

El Tratado de la Unién Europea (TUE) de 7.2.1992, que crea la Unién
Europea e integra como uno de sus componentes a la PESC, omite de
nuevo cualquier referencia al didlogo politico, siendo asi que a comien-
zos de los noventa los paises miembros de la Unién mantenifan ya con-
tactos, de manera bilateral o multilateral en el marco del didlogo politico
existente, con mds de cincuenta paises terceros.

A partir del TUE el nimero de compromisos de la Unién con paises
terceros se incrementa de manera mas acelerada, hasta llegar a la situa-
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cién actual en la que la Unibén tiene establecidos compromisos en materia
de didlogo con més de un centenar de pafses terceros.

II. CARACTERISTICAS DEL DIALOGO POLITICO
A) MARCO INSTITUCIONAL Y NATURALEZA

Al haberse desarrollado el didlogo politico en base a la practica, es
esta titima la que ha ido concretando los diferentes marcos existentes y
el Comité Politico (COPO) (2) el que ha fijado hasta ahora las reglas
generales aplicables al mismo.

En noviembre de 1992, el COPO aprobé unas orientaciones generales
sobre el didlogo politico que hacfan mencién a sus principios y modali-
dades. Dichas orientaciones fueron completadas en junio de 1995 con al-
gunas medidas suplementarias para hacer frente a los problemas practicos
de funcionamiento. Sin embargo, dichas medidas no llegaron nunca a ser
aplicadas. La necesidad de establecer un marco global de referencia para
el didlogo politico ha motivado la elaboracién de unas nuevas orientacio-
nes (Orientaciones 96), que sustituyen a las anteriores y que, aprobadas
por el COPO el 7.6.1996 como proyecto de conclusiones del Consejo, estdn
pendientes todavia, en el momento de redaccién de este articulo, de su
adopcién definitiva por el Consejo.

En sus origenes, la generalidad de los compromisos de didlogo figu-
raban en textos de naturaleza politica de caracter bilateral (declaraciones
conjuntas, intercambio de cartas) e incluso muy a menudo en actos unila-
terales de los drganos de la antigua CPE (decisiones internas del COPO,
declaraciones unilaterales). A partir del TUE, se ha generalizado la inclu-
si6n de cldusulas generales relativas al didlogo politico en los nuevos acuer-
dos de cooperacién, asociacion, partenariado u otros, firmados por la Co-
munidad y sus estados miembros con terceros paises. Dichas cldusulas se
complementan con una declaracién conjunta, que incluye el contenido més
detallado de los compromisos adquiridos.

(2) El COPO, o6rgano de la Unién previsto en el articulo J.8 del TUE, estd
compuesto por los directores politicos de los Ministerios de Asuntos exteriores de
los paises miembros y tiene por objeto el seguimiento de la situacién internacional
en los ambitos concernientes a la PESC y la contribucién a la definicién de dicha
poiitica en el seno de la Unién.
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Las Orientaciones 96 han consolidado este criterio al sefialar que los
principios relativos al didlogo politico se recogen por regla general en el
texto del acuerdo firmado con el pais o los paises terceros y se concretan
en una declaracién comin.

La insercién de los compromisos en un acuerdo internacional refuerza
el valor del didlogo politico, si bien la concrecién de su contenido en una
declaracién preserva su caricter no vinculante y con ello la obligada fle-
xibilidad que sigue caracterizando globalmente el funcionamiento del did-
logo. Aunque la naturaleza de cada compromiso de didlogo viene condi-
cionada por la naturaleza del texto en el que figura recogido, en la prictica
tienen todos ellos un cardcter politico. Incluso en el caso cada vez mas
frecuente de compromisos incluidos en convenios bilaterales, el cardcter
politico de los mismos se mantiene, pues la referencia al didlogo que fi-
gura en los mismos tiene un cardcter general que se complementa y desa-
rrolla, a efecto de su aplicabilidad, en las declaraciones conjuntas —de
naturaleza politica— en las que se especifica el contenido concreto y las
modalidades para su puesta en prictica.

B) OBJETIVOS

En sus origenes, el desarrollo del didlogo tuvo por objeto el reforza-
miento de la identidad de los paises miembros de la antigua CPE, al po-
sibilitar su actuacién con una dnica voz en la escena internacional. En la
actualidad, cuando esa identidad es mucho mds pronunciada —especial-
mente desde la Optica de los propios paises terceros— el didlogo politico
tiene por objeto, como se recoge en las Orientaciones 96, el facilitar la
realizacién de los objetivos que el TUE atribuye a la propia Politica ex-
terior en su articulo J.1.2. Al facilitar la realizacién de dichos objetivos,
a través del didlogo politico, la Unién continiia en todo caso potenciando
paralelamente su propia identidad hacia el exterior.

Las Orientaciones 96 hacen referencia de manera mis precisa a los
siguientes objetivos:

— cambio de impresiones e informacién sobre cuestiones politicas de
interés comun;

— determinacion de los campos en los que se puede ampliar la co-
operacién mutua sobre la base de una mayor confianza entre los
diferentes actores en el 4mbito internacional;
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— establecimiento de posiciones y acciones conjuntas en relacién con
los problemas internacionales existentes (3).

Dichos objetivos mds concretos ponen de relieve que se trataria de
hecho de ir aplicando con los paises terceros el mismo esquema progresi-
vo de interrelaciones en tres etapas —informacién, consulta, concertacién—
que ha ido posibilitado el desarrollo entre los propios paises miembros
primero de la CPE y luego de la PESC. En este sentido, la profundizacién
del didlogo establecido con unos u otros paises terceros se reflejard en la
mayor o menor cobertura de estas fres etapas sucesivas.

C) MODALIDADES
1) Nivel de los participantes

El didlogo politico puede tener lugar a nivel de jefes de Estado o de
Gobierno, ministros, altos funcionarios y expertos. Junto a ello es posible
prever un didlogo paralelo a nivel parlamentario.

La referencia a los jefes de Estado o de Gobierno permite tener en
cuenta —como en el caso de las reuniones del Consejo Europeo— las com-
petencias de unos u otros en materia de politica exterior. Por regla gene-
ral la persona competente es el jefe de Gobierno, excepto en los regime-
nes de tipo presidencialista en que puede serlo el jefe de Estado. Dada la
importancia politica de los encuentros a este nivel, solo los compromisos
de mayor contenido prevén este tipo de reuniones.

A nivel ministerial, el ministro participante es el titular de Asuntos
exteriores y asi se hace constar de manera especifica en muchos de los
compromisos.

En las reuniones a nivel de altos funcionarios participan los directo-
res politicos, los directores politicos adjuntos o los directores geograficos
de los ministerios de Asuntos exteriores. La participacién mds frecuente
ha sido hasta ahora la de los directores politicos. Sin embargo, en la ac-
tualidad suele ser cada vez mas frecuente la referencia de caricter gene-
ral al nivel de altos funcionarios, a efecto de posibilitar con ello la parti-
cipacién de unos u otros. La presencia de los directores geograficos es

(3) La fijacién eventual de estas posiciones o acciones conjuntas no debe con-
fundirse con los actos juridicos del mismo nombre previstos en los articulos J.2 y
J.3 del TUE.
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frecuente en los casos en los que el mantenimiento del dialogo requiere
un conocimiento profundo del pafs o regién afectados. El riesgo en estos
casos es la posible confusién con el didlogo a nivel de expertos, asf como
una eventual prioritarizacion de los temas relativos a las relaciones bila-
terales frente a los que hacen referencia a las posiciones mutuas en rela-
cién con otros acontecimientos internacionales.

El didlogo a nivel de expertos puede hacer referencia tanto a cuestio-
nes geogrificas como sectoriales, dado que se corresponde con las com-
petencias de los diferentes grupos de trabajo del Consejo de la Unién en
el dmbito de la PESC (4). Dicho didlogo se lleva a cabo a través de los
encuentros entre miembros del grupo de trabajo especifico del Consejo y
expertos del paifs tercero en las materias objeto de competencia de cada
grupo.

El mantenimiento de un didlogo politico a nivel parlamentario corres-
ponde no al Consejo de la Unién sino al Parlamento europeo, cuyos re-
presentantes se rednen regularmente con representantes de los parlamen-
tos nacionales de paises terceros. La insercion de dichos contactos en el
ambito del didlogo politico solo recientemente ha comenzado a ser refle-
jada en los acuerdos con terceros (5).

2) Composicion de la delegacién

Al hablar de composicién de la delegacién se hace referencia a la de-
legacién de la Unidn, dado que la composicién de la delegacién del pais
tercero queda en general al arbitrio de este tltimo. En el caso de agrupa-

(4) Los grupos de trabajo con competencias en el dambito de la PESC son los
siguientes: Consejeros PESC, América latina, Asia-Oceania, Proceso de paz en Me-
dio oriente, Maghreb-Mashrek, Medio oriente-Golfo, OSCE, Europa central, Europa
oriental y Asia central, Ex-Yugoslavia, Europa del sudeste, Africa, Asuntos consula-
res, Droga, Terrorismo, Asuntos administrativos PESC, Expertos inmobiliarios, For-
macién PESC, Expertos médicos, Protocolo, Desarme, Naciones Unidas, Seguridad,
Derecho internacional puiblico, Andlisis y previsién, No proliferacién, Exportacién
de armas convencionales, Comunicaciones PESC, Derechos humanos.

(5) Los paises u organizaciones regionales con los que estd previsto un diélo-
go a nivel parlamentario son los siguientes: Bulgaria, Estonia, Lituania, Letonia,
Hungria, Polonia, Rumanfa, Repiblica eslovaca, Republica checa, Eslovenia, Alba-
nia, Armenia, Georgia, Azerbaidjén, Uzbekistdn, Canadd, Chile, Grupo de Rio, Corea
del Sur, Estados Unidos, India, Israel, Marruecos, Rusia, Ucrania.
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ciones regionales, sus reglas internas establecen el sistema de representa-
cién, si bien el establecimiento de un marco de didlogo con la Unién ha
motivado en ocasiones la fijacién de reglas ad hoc para su representacién
en los encuentros de didlogo.

En el caso de la Unién, su delegacién puede incluir a los 15 pafses
miembros, la Presidencia o la Troika, con la asociacién plena en todos los
casos de la Comisién de acuerdo con lo previsto en el articulo J.9 del TUE.
Por regla general los contactos los lleva a cabo la Troika.

A efecto de facilitar la puesta en prictica de los compromisos asumi-
dos, las Orientaciones 96 han previsto algunas medidas especificas en re-
lacién con la representacién de la Unién: posibilidad por parte de la Pre-
sidencia de solicitar a cualquier estado miembro de la Troika que celebre
encuentros de didlogo en nombre de la Unién; mantenimiento del didlogo
politico por parte de las representaciones de los estados miembros en los
terceros pafses; posibilidad de delegacion en los representantes de los paises
miembros in situ; posibilidad por parte de la Presidencia de encomendar
a la Secretaria general del Consejo tareas especificas en lo que respecta a
los contactos con terceros paises (6).

3) Frecuencia de las reuniones

Aunque no existen reglas al respecto, por regla general se alude al
cardcter anual o semestral de los encuentros, en especial cuando se trata
de contactos a nivel ministerial o de altos funcionarios.

A menudo también, especialmente en el caso del didlogo a nivel de
jefes de Estado o de Gobierno, se alude al caricter indeterminado de los
contactos o al hecho de que estos tendrdn lugar cuando se considere opor-
tuno. En estos casos, corresponde a la Presidencia, tras consulta con el
resto de los paises miembros, proponer al pafs tercero su celebracién o
aprobar la propuesta hecha por este tltimo.

En el caso del didlogo a nivel de expertos, los contactos tienen lugar
normalmente al margen de las reuniones de los grupos de trabajo concer-

(6) El Secretariado del Consejo es ya el cauce para la informacién privilegia-
da que los pafses conocidos como «like minded» reciben de la Unién. Dichos pai-
ses son los siguientes: Australia, Bulgaria, Canadd, Chipre, Estonia, Estados Uni-
dos, Hungria, Islandia, Japdn, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Malta, Nueva Zelanda
Noruega, Polonia, Repiiblica checa, Repuiblica eslovaca, Eslovenia, Rumania, Sui-
za, Turquia.
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nidos, con una periodicidad —frecuentemente semestral— que suele ser
el fruto de la propia practica.

D) ADOPCION, PUESTA EN PRACTICA Y EVALUACION
DE LOS COMPROMISOS

La iniciativa para la fijaciéon de nuevos compromisos en materia de
didlogo politico corresponde a la UE o al pais o paises terceros interesa-
dos. Tradicionalmente la iniciativa solia ser de los paises miembros de la
Comunidad. En los dltimos afios, sin embargo, tienden a ser los propios
paises terceros quienes soliciten a menudo a la Unién el establecimiento
de algiin marco de didlogo o el reforzamiento de los ya existentes.

En el seno de la Unién, el contenido concreto de las propuestas pue-
de proceder de la Presidencia, algiin pais miembro o la Comisién. En ge-
neral, como ocurre con la mayoria de las propuestas en materia de PESC,
es la Presidencia quien toma la iniciativa. No obstante, cada vez més a
menudo, la Comisién, al presentar un proyecto de acuerdo o de directivas
de negociacién con un pais tercero, incluye también un capitulo especifi-.
co relativo al didlogo politico.

En el seno del Consejo, las propuestas concretas suelen ser examina-
das a nivel técnico por el grupo de trabajo geogrdficamente responsable.
El resultado de los trabajos del grupo es sometido al Comité politico, 6r-
gano globalmente responsable del seguimiento de la politica exterior. La
decisi6n final corresponde al Consejo. La aprobacién por esta institucion,
sin embargo, queda subsumida a menudo en la adopcién global de las
directivas de negociacién o del proyecto de acuerdo con el pafs tercero,
sin que las cldusulas relativas al didlogo politico sean objeto de un deba-
te especifico. La decisi6n sobre los nuevos compromisos a nivel de ex-
pertos corresponde al Comité politico.

Como resuita evidente, los compromisos una vez asumidos deben apli-
carse. Sin embargo, su expansién progresiva en los iltimos afios plantea
dificultades cada vez mayores para su puesta en prictica, cuya responsa-
bilidad corresponde a la Presidencia, como en el conjunto de las materias
PESC.

Cada Presidencia elabora antes de su inicio un calendario de reunio-
nes que tiene en cuenta otros encuentros eventuales con los paifses terce-
ros asi como otros eventos internacionales, al margen de los cuales los
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contactos de didlogo pueden tener lugar. Dado que muchos compromisos
tienen caricter anual y que otros, aun siendo semestrales, deben dejar un
cierto tiempo entre dos reuniones sucesivas, las Orientaciones 96 recomien-
dan la fijacién de dicho calendario en consulta con la Presidencia sucesi-
va, a efecto de poder cubrir un periodo de doce meses calendario. Por otro
lado y para evitar que las reuniones constituyan un mero formalismo se
recomienda concretar, en el momento de la planificacién del calendario, -
los objetivos del didlogo a medio y largo plazo con cada pais o grupo de
paises.

La puesta en prictica de los compromisos a nivel de jefes de Estado
o de Gobierno, cuyo niimero es todavia limitado, tiene lugar a menudo al
margen de las reuniones del Consejo europeo. No obstante, llama la aten-
cién su inclusién muy reciente en toda una serie de nuevos compromisos
establecidos en 1996 (Armenia, Azerbaidjdn, Chile, Corea del Sur, Georgia,
Uzbekistdn), cuya prioridad para la Unién resulta dudosa y cuya puesta
en préctica, de querer llevarse a cabo, podria revestir especiales dificulta-
des précticas.

Los encuentros de didlogo a nivel ministerial suelen tener lugar al
margen de las reuniones del Consejo, de otras reuniones con el pais en
cuestion o de ofros encuentros de cardcter internacional, especialmente en
septiembre de cada afio al margen de la Asamblea general de Naciones
Unidas (7). Solo en los casos de mayor interés para la Unién se prevén
fechas mds especificas para estos encuentros.

Aunque las reuniones de didlogo politico se limitan hasta ahora basi-
camente a un intercambio de puntos de vista entre los participantes sobre
temas de la actualidad internacional de interés mutuo, las Orientaciones
96 asignan al Comité politico el seguimiento global del didlogo, a efecto
de garantizar la continuidad de los trabajos y de mejorar su eficacia. A
este respecto, el COPO puede solicitar a cada grupo de trabajo, en fun-
cién de sus competencias, que asegure también el seguimiento de las ac-
tuaciones que dimanan del contenido de cada reunién. En el ejercicio de
su funcién de evaluacidn, el COPO puede, si lo considera oportuno, emi-
tir un dictamen a la atencién del Consejo sobre el resultado de la evalua-
ci6n, el cual decidira, en su caso, sobre las eventuales medidas a adoptar.

(7) En 1996, la UE ha mantenido reuniones de didlogo politico a nivel minis-
terial en Nueva York con 15 paises o grupos de paises (Japén, China, Rusia, Grupo
de Rio, Irdn, Comunidad Andina, Canad4, SAARC, Estados Unidos, Israel, Paises
no alineados, CCG, Ucrania, Birmania, MERCOSUR).
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III. CONTENIDO DEL DIALOGO POLITICO
A) INTRODUCCION

La Unién Europea ha establecido en la actualidad marcos de didlogo
politico con mds de un centenar de paises terceros. Dichos compromisos
han sido fijados bilateralmente con un solo pais o de manera multilateral
con una agrupacion de paises. Las Orientaciones 96 recomiendan el enfoque
regional, a efecto de facilitar la ulterior puesta en prictica del didlogo.

El didlogo politico mds elaborado corresponde al que se¢ mantiene con
los paises asociados llamados a formar parte de la Unién. El didlogo
con estos paises, de igual contenido para todos ellos, forma parte del 1la-
mado «didlogo estructurado» de cardcter mas amplio y dirigido a facilitar
su incorporacién a la UE.

El didlogo establecido con otros paises terceros tiene contenidos muy
diferentes. El didlogo mds profundo se corresponde con aquellos paises
que constituyen una prioridad para la Unién en el 4mbito de la PESC, asf,
por ejemplo, Estados Unidos, Rusia, Canad4, Japén, Turquia o Ucrania.

El didlogo politico con otros paises de la antigua URSS o con algu-
nos paises mediterraneos dimana y se inscribe de hecho en los correspon-
dientes acuerdos de partenariado y cooperacion y en los nuevos acuerdos
euromediterrdneos, respectivamente.

El didlogo regional tiene lugar en la actualidad con los siguientes gru-
pos de paises u organizaciones regionales: Paises de la Asociacién Euro-
pea de Libre Comercio que forman parte del Espacio Econémico Europeo
(AELC/EEE), Asociacién de Naciones del Sudeste Asiitico (ASEAN), Co-
munidad Andina, Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG), Grupo de Rio,
Grupo de San José, MERCOSUR, Movimiento de Paises no alineados,
Organizacién de la Unidad Africana (OUA), Comunidad de Desarrollo de
Africa Austral (SADC), Asociacién de Asia del Sur de Cooperacién Re-
gional (SAARC).

B) EL DIALOGO POLITICO CON PAISES ASOCIADOS

El didlogo con los paises asociados (Bulgaria, Hungria, Polonia, Ruma-
nia, Republica eslovaca, Repiiblica checa, Estonia, Letonia, Lituania, Chi-
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pre, Eslovenia) tiene su origen en las conclusiones del Consejo europeo
de Copenhague de junio de 1993, que aludian a la instauracion de una
relacién estructurada con los mismos, y se concreta en las conclusiones
del Consejo de marzo de 1994. Las modalidades mas especificas del dia-
logo se recogen en las orientaciones acordadas por el Comité politico en
octubre de 1995, las cuales han sido objeto de actualizacién ulterior a efec-
to de reflejar el interés de la Unidn por reforzar sus relaciones con estos
paises en la perspectiva de su futura pertenencia a la Unién. Los acuer-
dos de asociacidn firmados con cada pais incluyen también un titulo rela-
tivo al didlogo politico en el que se hace referencia a sus objetivos y
modalidades.

Los encuentros de didlogo con los paises asociados tienen lugar, por
tanto, de manera bilateral, en el marco de los 6rganos instituidos por cada
acuerdo de asociacién, y de manera multilateral con el conjunto de los
paises asociados.

El didlogo bilateral incluye encuentros a nivel de jefes de Estado o
de Gobierno, de altos funcionarios y de ministros —al margen de las
reuniones de cada Consejo de asociacién—. Encuentros a nivel parlamen-
tario tienen lugar en el marco de cada Comisién parlamentaria de aso-
ciacién. '

Un didlogo especialmente desarrollado tiene lugar con todos los pai-
ses asociados conjuntamente. Encuentros a nivel de jefes de Estado o de
Gobierno, ministerial y de altos funcionarios se prevén con los 15 paises
miembros cada semestre, al margen del Consejo europeo, del Consejo y
del Comité politico, respectivamente. Un didlogo a nivel de expertos tie-
ne lugar en relacién con los grupos de trabajos siguientes: Naciones Uni-
das, OSCE, No proliferacién, Exportacién de armas convencionales, Ex-
Yugoslavia, Europa oriental y Asia central, Seguridad, Terrorismo, Andlisis
y prevision, Derechos humanos, Droga y Desarme.

El didlogo politico con los paises asociados incluye igualmente su
posible asociacién a las declaraciones y gestiones diplomdticas de los 15,
asi como su eventual alineamiento con las acciones comunes y posiciones
comunes de la Unién. De hecho un mimero considerable de declaraciones
de la Unién relativas a diferentes acontecimientos internacionales se rea-
lizan también en nombre de los asociados, con el mayor peso que ello
supone en la escena internacional. Otras manifestaciones del caricter prio-
ritario del didlogo con los paises asociados hacen referencia a la coordi-
nacién con los mismos en ¢l seno de organizaciones internacionales, aso-
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ciacién a las reuniones de los 15 en paises terceros o establecimiento de
cauces privilegiados de informacién por parte de la Unidn.

C) EL DIALOGG POLITICO CON OTROS PAfSES O AGRUPACIONES
REGIONALES

El contenido del didlogo con otros paises o agrupaciones regionales
es muy diferente segtin el cardcter mis o menos estrecho de sus relacio-
nes con la Unién.

1) Otros paises europeos y las repiiblicas de la antigua URSS

La vecindad e importancia de otros paises europeos explica la impor-
tancia del didlogo que la Unién mantiene también con los mismos.

Tras la dltima ampliacion de la Comunidad, la Unién ha querido pre-
servar el didlogo con el pais finalmente no adherido, Noruega, fijando para
ello un marco de didlogo con los paises de la AELC que forman parte
del EEE. Dicho marco incluye, por tanto, tres paises (Islandia, Liechenstein,
Noruega) y deja fuera a Suiza, pafs no signatario del acuerdo sobre el EEE.
En la prictica se trata sobre todo de un didlogo con Noruega. El conteni-
do del didlogo aparece recogido en una Declaraciéon comin de 30.5.1995.
Dicha declaracién prevé un didlogo a nivel de jefe de Gobierno, ministe-
rial —en el marco del Consejo EEE—, directores politicos y expertos. Este
ultimo afecta a los grupos de trabajo siguientes: Seguridad, Proceso de paz
en Medio oriente, Europa oriental y Asia central, Ex-Yugoslavia, Desar-
me, No proliferacién, Exportacién de armas convencionales y OSCE.

Una Declaracién conjunta de 11.5.1992 establece un marco de diélo-
go politico con Albania, que incluye reuniones a nivel ministerial y de altos
funcionarios.

Una Resolucién del Consejo de asociacién con Turquia de 6.3.1995
establece el marco de didlogo politico con dicho pafs. El cardcter privile-
giado de las relaciones mutuas se refleja en la importancia del didlogo
fijado, que prevé reuniones anuales a nivel de jefes de Estado o de Go-
bierno y semestrales a nivel ministerial y de altos funcionarios. La citada
resolucién prevé igualmente un didlogo a nivel de expertos (grupo Segu-
ridad).
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Rusia es uno de los pafses terceros con los que la Unién mantiene un
didlogo politico de mayor contenido. Su estructura aparece recogida en el
Acuerdo de partenariado y cooperacién de 24.6.1994, el cual prevé reunio-
nes semestrales a nivel de jefes de Estado o de Gobierno, ministros y al-
tos funcionarios. Reuniones de expertos han sido convenidas en relacién
con los grupos de trabajo siguientes: Ex-Yugoslavia, No proliferacién,
Droga, Terrorismo, OSCE, Proceso de paz en Medio oriente, Andlisis y
previsiéon, Maghreb-Mashrek, Seguridad, Europa del sudeste, Asia-Oceania,
Naciones Unidas. El Plan de accién de 1a UE para Rusia, aprobado por el
Consejo el 13.5.1996, prevé un reforzamiento del didlogo politico con este
pais, asi como ¢l mantenimiento de consultas con motivo de acontecimien-
tos importantes de cardcter internacional.

El Acuerdo de partenariado y cooperaciéon firmado con Ucrania el
14.6.1994 prevé encuentros a nivel de jefes de Estado o de Gobierno, mi-
nistros y altos funcionarios, sin especificar la frecuencia de las reuniones.
A nivel ministerial se prevén encuentros, en todo caso, con motivo de las
reuniones anuales del Consejo de cooperacién. Un didlogo a nivel parla-
mentario estd previsto en el seno de la Comisién parlamentaria de coope-
racién.

Marcos de didlogo con otras repiblicas de la antigua URSS se inclu-
yen también en los correspondientes acuerdos de partenariado y coopera-
cién: Armenia (22.4.1996), Azerbaidjin (22.4.1996), Georgia (22.4.1996),
Uzbekistan (21.6.1996). El contenido de todos estos acuerdos es similar,
previéndose eventuales encuentros de didlogo a nivel de jefes de Estado
o de Gobierno, ministros, altos funcionarios y expertos. El didlogo a ni-
vel ministerial tiene lugar en el seno de cada Consejo de cooperacién y
un didlogo a nivel parlamentario en el marco de cada Comisién parlamen-
taria de cooperacion.

2) América del Norte: Relaciones transatldnticas

El didlogo politico entre la Unién y Estados Unidos, de especial im-
portancia, aparece recogido en una Declaracién conjunta de 23.11.1990.
En dicho marco se prevén encuentros semestrales a nivel de jefes de Es-
tado o de Gobierno, ministros de Asuntos exteriores y directores politi-
cos. Se prevén igualmente reuniones a nivel de expertos en relacién con
los grupos de trabajo siguientes: Exportacién de armas convencionales,
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Africa, Asia-Oceania, Europa central, OSCE, Asuntos consulares, Desar-
me, Europa oriental y Asia central, Derechos humanos, América latina,
Maghreb-Mashrek, No proliferacién, Terrorismo, Naciones Unidas, Ex-
Yugoslavia, Seguridad. El Nuevo plan de accién transatiantico, firmado en
Madrid el 3.12.1995 con motivo de la Cumbre UE-EEUU, sin hacer refe-
rencia al didlogo politico, refuerza el caracter privilegiado de las relacio-
nes entre la Unién y Estados Unidos.

El didlogo politico con Canada figura en la Declaracién conjunta de
22.11.1990, la cual prevé encuentros regulares entre el Primer ministro de
Canad4 y los Presidentes del Consejo europeo y de la Comisién y reunio-
nes semestrales a nivel ministerial. De hecho tienen lugar igualmente re-
uniones a nivel de directores politicos con periodicidad semestral.

Aunque el didlogo con Estados Unidos y Canad4 tiene un caricter in-
dependiente, la utilizacién de la expresién «Relaciones transatldnticas»,
prevista en principio para referirse tinicamente a las relaciones con EEUU,
tiende a englobar progresivamente las relaciones con ambos paises.

3) América Central y del Sur

El didlogo politico con los paises de América Central y del Sur tiene
lugar en marcos multilaterales, en consonancia con el enfoque regional
propugnado en las Orientaciones 96.

La UE ha establecido efectivamente marcos de didlogo con la Comu-
nidad Andina, el Grupo de Rio, ¢l Grupo de San José y MERCOSUR, lo
que engloba a la casi totalidad de los paises de América latina. Tanto los
paises de la Comunidad Andina como los de MERCOSUR forman parte
también del Grupo de Rio, lo que implica la eventual duplicacién de re-
uniones con los mismos paises en uno u otro marco.

El didlogo politico con la Comunidad Andina (8) figura recogido en
una Declaracién conjunta de 30.6.1996. Dicha declaracion prevé encuen-
tros a nivel presidencial (Presidentes del Consejo presidencial andino, del
Consejo y de la Comision), de ministros de Asuntos exteriores y «al ni-
vel apropiado». Se prevé que los primeros tengan lugar en Europa, sin que
nada al respecto se mencione respecto a los otros niveles, ni a lo que deba
entenderse por «nivel apropiado» (altos funcionarios, expertos).

(8) Bolivia, Colombia, Ecuador, Peri, Venezuela.

82



EL DIALOGO POLITICO DE LA UNION EUROPEA CON PAISES TERCEROS

El didlogo con los paises del Grupo de Rio (9) se incluye en la De-
claracién conjunta de 20.12.1990. Dicha declaracién prevé un encuentro
anual a nivel ministerial al margen de la Asamblea general de Naciones
Unidas.

El Acta final de la Conferencia de Luxemburgo de diciembre de 1985
habia previsto encuentros anuales a nivel ministerial con los paises del
Grupo de San José (10). En el Comunicado conjunto de la Conferencia
ministerial «San José XII», celebrada en Florencia el 21.3.1996, se espe-
cifica que las reuniones ministeriales tengan lugar un afio con participa-
cién de los 15 y otro con representaciéon de la Troika, alternando entre
Europa y América Central. De esta forma se hace coincidir de hecho la
reunién en Europa con la representacion a 15 y la de América Central con
la de la Troika.

El didlogo politico con MERCOSUR (11) aparece recogido en el Acuer-
do-marco interregional de cooperacién de 15.12.1995 y su contenido se
desarrolla en una Declaracién conjunta aneja al acuerdo. Dicho texto pre-
vé encuentros a nivel de jefe de Estado, ministros y altos funcionarios. Al
mds alto nivel estd prevista la participacién por parte de la Unién de «las
mds altas autoridades de la UE», lo que podria interpretarse como referencia
a la Presidencia o a 1a Troika (en las reuniones al margen de la Asamblea
general de Naciones Unidas la representacién de la UE ha correspondido
a esta tltima). Los encuentros a nivel ministerial tienen lugar anualmente
en el seno del Consejo de cooperacién previsto en el acuerdo.

El mismo esquema de didlogo previsto con MERCOSUR se aplica al
establecido entre la Unién y Chile en el Acuerdo-marco de cooperacién
de 21.6.1996. Con ello se facilita de hecho el mantenimiento de un didlo-
go unico con aquella regién y este pais, por otra parte ya asociados entre
si. La Comunidad negocia en la actualidad un acuerdo de partenariado con
Méjico, el cual podria incluir el establecimiento de un marco similar de
didlogo, a nivel presidencial, ministerial y de altos funcionarios.

(9) Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Méjico, Panama, Pa-
raguay, Perd, Uruguay, Venezuela.

(10) Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Salvador.

(11) Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay.
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4) Africa

El didlogo politico con los paises africanos incluye marcos bilaterales
y multilaterales, con notables diferencias entre si.

Entre los marcos bilaterales figuran los establecidos por la Unién con
Tidnez y Marruecos, recogidos en los correspondientes acuerdos euro-me-
diterrdneos de asociacién de 17.7.1995 y 26.2.1996 respectivamente. En
los dos acuerdos se prevén encuentros a nivel ministerial y de altos fun-
cionarios, si bien solo el acuerdo con Marruecos alude a la periodicidad
anual de las reuniones ministeriales. No obstante, dado que dichas reunio-
nes han de celebrarse en el marco del Consejo de asociacién, se puede
interpretar que la misma regularidad se aplicard de hecho al caso de Tu-
nez. Un acuerdo en negociacion con Argelia prevé la fijacién de un mar-
co de didlogo similar a los anteriores, que incluiria igualmente encuen-
tros a nivel parlamentario, como los previstos en el caso de Marruecos.

En lo que se conoce como el proceso de seguimiento de la Conferen-
cia euro-mediterranea de 1995, se ha planteado la eventual elaboracién de
una Carta euro-mediterrdnea, la cual podria incluir un capitulo relativo al
didlogo politico. Dicho nuevo marco darfa, en su caso, un enfoque regio-
nal al didlogo con los paises de esta zona, incluyendo por vez primera
paises de los tres continentes riberefios con el Mediterraneo.

A nivel multilateral, la Unién tiene ya establecidos marcos de didlogo
con la Organizacién para la unidad africana (OUA) y con la Comunidad
de desarrollo de Africa austral (SADC).

El didlogo politico con la OUA (12) resulta de una decisién del Co-
mité politico de 15.12.1994, la cual prevé reuniones semestrales a nivel
de los directores geograficos responsables de dicha zona, sucesivamente
en Bruselas, con participacion de los 15, y en Addis Abeba —sede de la
OUA—, con participacion de la Troika. La misma decisién prevé también
la posibilidad de otras reuniones a nivel superior o inferior.

El didlogo entre la UE y la SADC (13) tiene su origen en la Confe-
rencia ministerial UE-Africa austral, celebrada en Berlin en septiembre de

(12) La OUA redne a todos los paises de Africa, con excepcién de Marruecos
que ha suspendido su participacién desde 1984 a causa de la presencia como obser-
vador del Sahara Occidental.

(13) Africa del Sur, Angola, Botswana, Lesoto, Malawi, Isla Mauricio, Mozam-
bique, Namibia, Swazilandia, Tanzania, Zaire, Zimbabue.
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1994. En la declaracién final de la conferencia se incluye un apartado re-
lativo al didlogo politico, sefialdindose que el mismo tendrd por objeto en
particular la promocién de la paz y de la estabilidad a largo plazo en la
regién de Africa austral. En 1995 se concretaron las modalidades para la
celebracidn del didlogo, el cual tendrd lugar a nivel ministerial, cuando
se considere oportuno, y a nivel de altos funcionarios, una vez al afio. Las
reuniones tendrdn lugar alternativamente en el territorio de la UE y en el
de la SADC.

Independientemente de los marcos de didlogo ya establecidos, la Unién
examina en la actualidad la posible celebracién de una Cumbre Europa-
Africa, similar a la celebrada con paises asidticos en marzo de 1996, la cual
podria constituir un nuevo foro para el didlogo politico global. En realidad,
el didlogo con la OUA constituye ya ese marco global; no obstante, la ce-
lebracién de la cumbre implicarfa un incremento notable del nivel de los
participantes y con ello de la importancia politica del encuentro.

5) Asia

El didlogo politico de la Unidn europea con los pafses asiiticos tiene
un caricter tan heterogéneo como el del propio continente, incluyendo
marcos de didlogo con paises y grupos de paises, los cuales abarcan de
hecho la prictica totalidad del continente e implican en ocasiones la su-
perposicién de marcos diferentes referidos al mismo pais.

En la regi6én de Medio-oriente, ¢l Acuerdo euro-mediterrdneo de aso-
ciacion con Israel de 20.11.1995 prevé un marco de didlogo a nivel mi-
nisterial y de directores politicos, asi como a nivel parlamentario. Una De-
claraciéon comin aneja al acuerdo hace referencia a la posibilidad de
reuniones de expertos.

En una declaracién comiin de 24.2.1997 se prevé un marco de didlo-
go con la Organizacion para la liberacidn de Palestina (OLP), a nivel mi-
nisterial y de altos funcionarios.

La Comunidad negocia en la actualidad un acuerdo de asociacién con
Jordania, en el que se prevé la inclusién de un didlogo politico de conte-
nido similar a los anteriores.

La Unién mantiene -desde 1995 un marco de didlogo con los paises
del Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG) (14), establecido de acuer-

(14) Arabia Saudita, Bahrein, Emiratos Arabes Unidos, Kuwait, Oman, Qatar.
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do con las previsiones del Acuerdo de cooperacién de 15.6.1988. En 1996
se convino que las reuniones a nivel ministerial, ya previstas, se celebra-
sen semestralmente y que con la misma periodicidad tuvieran lugar en-
cuentros de altos funcionarios.

En la regién de Asia Central y del Sur, la Uni6én ha establecido mar-
cos de didlogo con China, India, Pakistdn, Sri Lanka y los pafses miem-
bros de la Asociacién de Asia del Sur para la Cooperacién Regional
(SAARCQ).

El didlogo con China, recogido en un Intercambio de cartas de 9.6.1994,
prevé encuentros de la Troika a nivel ministerial al margen de la Asam-
blea general de Naciones Unidas y cuando se considere oportuno, asi como
otros encuentros, sin especificar la frecuencia, a nivel de directores geo-
grificos. Otras reuniones mas especificas se prevén semestralmente entre
los embajadores de los paises de la Unién en Pekin y el Ministro chino
de Asuntos exteriores, asi como entre el Presidente del Consejo de la UE
y el Embajador chino en la capital del pais que ostente la presidencia. Un
didlogo a nivel de expertos esta previsto en relacién con los grupos De-
rechos humanos y Asia-Oceania.

Una Declaracién conjunta de 20.12.1993 establece el didlogo politico
entre la Unién e India. El marco establecido prevé reuniones de la Troika
a nivel ministerial, sin mencionar su frecuencia, asi como otras a nivel
parlamentario. A efecto de reforzar el didlogo politico se ha previsto la
inclusién en el marco de didlogo de reuniones de altos funcionarios.

El didlogo con Pakistdn se basa en una decisién del Comité politico
de 12.2.1992, la cual incluye la celebracién de encuentros a nivel de di-
rectores politicos adjuntos. De hecho dichas reuniones han tenido lugar
con participacién de la Troika de directores geograficos y sin que la Unién
haya todavia reaccionado al deseo pakistani de fijacién de un marco si-
milar de didlogo al que la Unién ha establecido con India.

El didlogo politico con Ski Lanka se contiene en una Declaracién con-
junta de 18.7.1994, la cual prevé reuniones eventuales de la Troika a ni-
vel ministerial o de funcionarios, asi como contactos a nivel parlamentario.

Desde 1994 la Unién mantiene un didlogo con la SAARC (15). Dicho
didlogo tiene lugar de hecho al margen de la Asamblea general de Nacio-
nes Unidas a nivel ministerial.

En el Sudeste asidtico y Extremo oriente, el didlogo politico de la
Unién tiene lugar con Japén, Corea del Sur y la ASEAN.

(15) Bangladesh, Butédn, India, Islas Maldivas, Nepal, Pakistdn, Sri Lanka.
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El didlogo politico con Japén aparece recogido en una Declaracién
conjunta de 18.7.1991 y en las Conclusiones del Consejo de 29.5.1995.
El marco establecido prevé encuentros anuales entre el Primer ministro ja-
ponés y el Presidente del Consejo, junto con la Comisién. Con cardcter
semestral estdn previstas reuniones de la Troika a nivel ministerial y de
directores politicos. Se han acordado también reuniones a nivel de exper-
tos en relacion con los grupos de trabajo siguientes: Asia-Oceania, Euro-
pa oriental y Asia central, Ex-Yugoslavia, Medio oriente-Golfo, Proceso
de paz en Medio oriente. La UE atribuye al didlogo politico con Japén
una importancia especial y de ahi la referencia al refuerzo y profundizacién
del mismo a que hacen referencia las Conclusiones del Consejo de mayo
de 1995,

El marco para el didlogo politico entre la UE y Corea del Sur se es-
tablece a través de una Declaracién conjunta de 29.2.1996, la cual enu-
mera los objetivos del didlogo y prevé encuentros a nivel presidencial
—si se considera oportuno—, ministerial —por parte de la Troika una vez
al afio—, de altos funcionarios y a nivel parlamentario.

El didlogo entre la UE y la Asociacién de Naciones del Sudeste Asid-
tico (ASEAN) (16) tiene su origen en la reunién ministerial CE-ASEAN
de 1992. En dicha ocasi6én y sobre la base del Acuerdo de cooperacién de
1980, los ministros participantes convinieron la intensificacién del didlo-
go a través del establecimiento de nuevos mecanismos de consulta. Con-
cretamente €l marco establecido prevé reuniones anuales, un afio a nivel
ministerial y el afio siguiente a nivel de altos funcionarios. En la practi-
ca, sin embargo, las reuniones son mds frecuentes a través de los contac-
tos suplementarios que tienen lugar en el marco de la Conferencia post-
ministerial (PMC) y del Foro regional ASEAN (ARF) (17).

En 1996 se celebré6 en Bangkok una primera Cumbre Europa-Asia

(16) Brunei, Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Vietnam.

(17) La Conferencia post-ministerial (PMC) retine, tras la reunién ministerial
anual de 1a ASEAN, a los pafses miembros de la ASEAN con los de la UE (forma-
to PMC 7+1) y a los paises miembros de la ASEAN con Australia, Canadd, China,
Corea del Sur, Estados Unidos, India, Japén, Nueva Zelanda, Rusia, UE (formato
PMC 7+10) para examinar la situacién politica y econémica de la ASEAN, asi como
las relaciones mutuas.

El Foro regional ASEAN (ARF), en el que participan los paises ASEAN junto
con Camboya, China, Corea del Sur, India, Japén, Laos, Myanmar, Papusia-Nueva
Guinea, Australia, Canadd, Estados Unidos, Nueva Zelanda, Rusia, UE, constituye
un marco de discusién de problemas de seguridad en la regién de la ASEAN.
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(ASEM) en la que participaron por parte asidtica, junto con los paises
miembros de la ASEAN, China, Jap6n y Corea del Sur. La declaracién
final de la Cumbre aludié al reforzamiento del didlogo politico entre Eu-
ropa y Asia.

6) Oceania

El didlogo politico con Australia figura mencionado en las Conclusio-
nes del Consejo de 7.5.1990 en donde se hace referencia a los encuentros
a nivel ministerial y de altos funcionarios, aquéllos cuando se considere
oportuno, éstos una vez por semestre con participacién del director poli-
tico de la Presidencia. A efecto de reforzar el marco de didlogo, se ha
previsto la eventual celebracién de reuniones a nivel de jefe de Gobierno
y la periodicidad anual para los encuentros ministeriales.

Una decisién del Comité politico de 6.9.1996 fija el contenido del dia-
logo con Nueva Zelanda, similar al hasta ahora establecido con Australia:
encuentros a nivel ministerial y de directores politicos, estos dltimos de
cardcter semestral y con participacién de la Presidencia.

7) Paitses no alineados

La Unidn europea mantiene también un didlogo politico con el Movi-
miento de paises no alineados (18), que tiene su origen en una decisién
del Comité politico de 6.9.1990, la cual prevé un encuentro anual, al mar-
gen de la Asamblea general de Naciones Unidas, de la Troika ministerial
con los paises no alineados, representados por el pais que ostente en cada
momento la presidencia, junto con algunos otros paises miembros del Mo-
vimiento.

D) EL LLAMADO «DIALOGO CRITICO»

El Consejo europeo reunido en Edimburgo en diciembre de 1992 de-
cidié la puesta en marcha de un didlogo critico con Irdn, destinado, por
un lado, a mantener el didlogo con un pais de importancia estratégica en

(18) El Movimiento de paises no alineados comprende en la actualidad a 113
miembros. La presidencia corresponde a Colombia para el perfodo 1995-1998.
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la regi6n, pero dindole paralelamente un contenido critico en relacién con
la politica de dicho pafs, especialmente en lo que se refiere a los dere-
chos humanos, a la pena de muerte decretada contra el escritor Salman
Rushdie y al terrorismo; temas todos ellos que desde la éptica de la Unién
merecerian un mejor tratamiento por parte de Irén.

Aunque nada se ha concretado respecto a las modalidades de este dia-
logo, el mismo tiene lugar normalmente al nivel de la Troika ministerial,
si bien la especificidad de su marco y de su contenido explica la elecc16n
en cada ocasién de las modalidades mds apropiadas.

Desde 1994 se ha convenido la celebracién de reuniones tripartitas UE-
EEUU-Canad4 para intercambiar informaciones y consultarse mutuamente
sobre Irdn. Dichas reuniones, a nivel de directores geograficos, suelen te-
ner lugar una vez al semestre, con participacién de la Troika de la Unién.

Aunque no puede hablarse de la existencia de un didlogo critico con
Sudén o Nigeria, en ocasiones se ha utilizado esta expresion para referirse
a los contactos eventuales de la Unién con dichos paises, a causa de sus
problemas especificos, especialmente en materia de derechos humanos.

IV. CONCLUSION: ANALISIS CRITICO DEL DIALOGO POLITICO

La puesta en marcha y el ulterior desarrollo del didlogo politico en el
marco de la antigua CPE permitié a los pafses miembros de la Comuni-
dad europea presentarse a menudo frente al exterior con una dnica voz e
ir estableciendo cauces regulares de intercambio de opiniones con un nd-
mero considerable de paises o grupos de paises terceros.

A partir de la entrada en vigor del Tratado sobre la Unidn europea el
1.11.1993, el didlogo politico en cuanto instrumento de la PESC va a
posibilitar, por su flexibilidad y ausencia de formalismo, el que la Unién,
carente de personalidad juridica, pueda mostrarse como tal frente al exte-
rior e ir reforzando su peso en la escena internacional. Independientemente
de las realizaciones especificas de la PESC, plasmadas, en su caso, en
acciones o posiciones comunes, declaraciones o gestiones diplomaticas, el
didlogo politico constituye el cauce tipico de contactos diplométicos con
terceros, llevados a cabo por la Union como tal.

El éxito del didlogo politico, medido en términos no tanto de compro-
misos establecidos y reuniones celebradas cuanto de cauces de didlogo
establecidos —incluso de caracter «critico», pero «didlogo» en todo caso—
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explica el interés de los paises terceros por solicitar ellos mismos a la
Unién la fijacién de nuevos marcos de didlogo o el reforzamiento de los
existentes.

A partir de Maastricht, la nueva arquitectura de la Union creada por el
TUE con la inclusién de la PESC como uno de sus tres pilares, ha tenido
también consecuencias para el desarrollo del didlogo politico que, aun man-
teniendo su flexibilidad anterior, tiende paulatinamente a verse méas afecta-
do, como ocurre en ¢l interior de los otros dos pilares, por las interrelaciones
y dificultad de separacién de competencias entre los mismos. Dicha situa-
cién, aun siendo positiva en sf misma, provoca dificultades de funcionamien-
to y tiende a influenciar el desarrollo futuro del propio didlogo.

En efecto, a partir de la entrada en vigor del TUE, los nuevos acuer-
dos de cooperacién econémica, asociacién o partenariado tienden a incluir
un capitulo relativo al didlogo politico, con lo que se va difuminando pro-
gresivamente la distincién entre materias de politica exterior y comunita-
rias, aunque las competencias de las instituciones y los procedimientos
sigan siendo muy diferentes en uno y otro caso. Por otro lado, en la puesta
en practica del didlogo, resulta cada vez mas dificil hacer abstraccién de
«lo comunitario», pues como ocurre en las relaciones entre los estados
nacionales, la cooperacién econémico-financiera, técnico-cientifica, cultu-
ral o de otro tipo no es sino un instrumento de la relacién politica que
los estados establecen entre si. Asi, por ejemplo, el didlogo con los pai-
ses del Maghreb o de Medio oriente no puede hacer abstraccién de la co-
operacién econémico-financiera mutua; el mantenido con los paises de
América latina debe tener en cuenta los procesos de integracién regional
o el problema de la droga; el didlogo con los pafses europeos asociados
no es sino un elemento del didlogo estructurado més global, establecido
en la perspectiva de su futura incorporacién a la Unién; el didlogo con
EEUU o Canadé es igualmente un elemento de las llamadas relaciones
transatldnticas; el mantenido con los paises del sudeste asidtico tiene en
cuenta no solo la seguridad en la regién, sino también el peso econémico
especifico de los pafses afectados. Asi podria seguir en relacién con el
didlogo establecido con el resto de paises.

La insercién formal del didlogo politico en un niimero progresivamente
mds amplio de acuerdos no ha impedido, no obstante, que el mismo siga
manteniendo su caracteristica flexibilidad, que las Orientaciones 96 han
querido justamente salvaguardar. El incremento paulatino de los compro-
misos de la Unién en materia de didlogo ha puesto, sin embargo, en evi-
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dencia una serie de puntos débiles en su desarrollo y funcionamiento, los
cuales podrian estar ya convirtiendo al didlogo en la victima de su propio
éxito.

En primer lugar, la falta de una politica selectiva de la Unién, que tenga
en cuenta sus propios intereses, ha llevado a la acumulacion de compro-
misos no siempre prioritarios y a menudo confluyentes con otros ya exis-
tentes. Junto a ello, la aplicacién del enfoque regional no ha reemplazado
a los compromisos ya suscritos con algunos de los paises miembros de la
organizacion regional, la cual podria incluso, como en el caso del Grupo
de Rio en América latina, incluir ya a paises miembros de otra organiza-
cién, en este caso MERCOSUR, con la cual la Unién mantiene también
un didlogo especifico.

La ausencia de programacién a medio y largo plazo de los objetivos
en relacion con cada pafs, la falta de preparacién adecuada de las reunio-
nes o de concrecién de los objetivos para cada reunién, la subrepresentacién
o ausencia de representacién de algunos de los participantes son, entre
otros, ejemplos de problemas de funcionamiento que pueden convertir la
celebracién de las reuniones en un mero formalismo, con los costes que
ello lleva consigo y con el riesgo més importante de ser un motivo de
frustracién para una o ambas partes. Junto a ello, la falta de un segui-
miento regular del contenido o de las conclusiones de cada reunién o la
ausencia de evaluaciones mds globales del funcionamiento de cada marco
de didlogo son también, en este caso a posteriori, elementos a tener en
cuenta para una mejora del funcionamiento del sistema.

Los anteriores comentarios ponen de manifiesto cuales deberian ser las
medidas a aplicar para hacer més efectivo el desarrollo y funcionamiento
del didlogo politico. Algunas de estas medidas aparecen ya incluidas en
las Orientaciones 96.

En lo que se refiere a la organizacién del didlogo politico, el estable-
cimiento de nuevos compromisos o el reforzamiento de los ya existentes
deberia responder en cada caso realmente a la satisfaccion de los intere-
ses de la Unidn, sin que la fijacién de nuevos compromisos constituyera
un fin en si mismo sino un medio para la consecucién de determinados
objetivos en relacién con terceros en el 4mbito mds general de la PESC.
En este sentido, revisten especial relevancia las eventuales recomendacio-
nes del COPO al Consejo, como 6rgano mejor situado para evaluar el
posible interés para la Uni6n de los eventuales nuevos compromisos, dado
que a los 6rganos con competencias geograficas o sectoriales les falta la
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visién de conjunto que permite sopesar y evaluar dichos intereses y tener
en cuenta en términos mds préicticos las posibilidades reales para la eje-
cucion de los compromisos asumidos. En este sentido serfa deseable que
las materias relativas al didlogo politico fueran examinadas en un tUnico
grupo de trabajo -con competencia también en el 4mbito comunitario- antes
de su sometimiento al COPO y/o al COREPER.

En relacién con el funcionamiento, conviene tener en cuenta las me-
didas mas apropiadas relativas a la preparacién, al desarrollo y al segui-
miento y evaluacién de las reuniones.

La preparacién requiere previamente al inicio de cada presidencia la
fijacién de un calendario de reuniones, que tenga en cuenta, en funcidn
de los compromisos adoptados, los objetivos y la politica de la Unién a
corto y medio plazo con el pafs de que se trate. Dicha programacién, he-
cha siempre en consulta con la presidencia siguiente, dada la anualidad
de muchos compromisos y la conveniencia de la planificacién a medio
plazo, deberia igualmente tener en cuenta que reuniones a nivel inferior
preparan a menudo otras de nivel superior, por lo que deberian ser plani-
ficadas con anterioridad.

La adecuada preparacién hace referencia también evidentemente a cada
reunién en cuestién, cuyo proyecto de orden del dia debe ser establecido
con la antelacién necesaria que posibilite dicha preparacién y tener en
cuenta la duracién de cada reunidn, a efecto de que puedan ser tratados
debidamente todos los puntos incluidos en el mismo. La Unién deberd fijar
previamente su posicién respecto a cada uno de los temas en el orden del
dia, asi como los objetivos mds concretos a obtener en cada reunidn.

La celebracién de las reuniones constituye el momento mds importan-
te de la puesta en practica del didlogo politico y su efectividad depende
mucho, como ya se ha indicado, de la adecuada preparacién. Hasta ahora
las reuniones se limitan bédsicamente a un intercambio de puntos de vista
y, en su caso, informacién sobre los temas incluidos en el orden del dia.
Esto que de por si es ya interesante, podria acompaiiarse de otros objeti-
vos mdas ambiciosos, referentes a la consulta mutua y, en su caso, concer-
tacién respecto a los temas tratados. Se trataria, por tanto, de aplicar a
otros paises terceros el esquema de didlogo ya experimentado con los paises
asociados, que posibilita eventuales actuaciones comunes en relacién con
los acontecimientos internacionales, a través de la asociacién o del alinea-
miento de los terceros con las declaraciones o acciones de la Unién, cuyo
contenido es fruto en ocasiones de la propia concertacién.
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Dado que las reuniones de didlogo no deben constituir un fin en si
mismo, se impone a posteriori el necesario seguimiento en el seno de la
Unién de los resultados obtenidos y el mantenimiento de contactos infor-
males de cardcter regular con los paises terceros para asegurar la conti-
nuidad de los trabajos, a través basicamente de la Presidencia y de la Troika
-—a quienes esta asociada la Comisién—, asi como del Secretariado del
Consejo.

La evaluacién periddica del funcionamiento del didlogo politico pre-
vista en las Orientaciones 96, tanto de cardcter global como en relacién
con paises concretos, deberia constituir ¢l procedimiento regular para pro-
poner, en su caso, modificaciones al esquema actual de didlogo, todo ello
teniendo en cuenta en todo momento que el didlogo politico es un instru-
mento de la PESC y como tal dirigido a facilitar la consecucién de los
objetivos globales de esta politica de la Unién europea.

En esta dptica, resultarfa justificada finalmente la insercién en los tra-
tados de una referencia al didlogo politico, la cual permitiria reforzar su
papel, salvaguardando en todo caso la necesaria flexibilidad en su funcio-
namiento, bdsica —como en cualquier diplomacia tradicional-— para ase-
gurar su efectividad y la consecucién de sus objetivos.

RESUME

Les pays membres de la Communauté avaient établi dans le cadre de 1'ancienne
Coopération Politique Européenne un dialogue politique avec des pays tiers leur
permettant de parler d’une seule voix dans la scéne internationale et de renforcer
en méme temps 1'identité européenne.

Les caractéristiques du dialogue politique se sont développées sur la base de la
pratique, en particulier en ce qui concerne les cadres établis ainsi que les modalités
du dialogue (niveaux des participants, fréquence des réunions, format des déléga-
tions), tout en sauvegardant un degré considérable de flexibilité.

Les engagements de dialogue politique se sont développés d’une maniére pro-
gressive, notamment a partir des années 90. Aujourd’hui, le nombre des engagements
dépasse la centaine, compte tenu des engagements établis avec des groupements
régionaux. Ces engagements, d’un contenu trés différent, incluent des cadres de dia-
logue trés élaborés tels que ceux qui ont été établis avec les pays associés, les Etats-
Unis ou la Russie, ainsi que d’autres sans presque aucun contenu.

Le nombre trés élevé des engagements a mis en évidence depuis quelques an-
nées les difficultés pratiques pour leur mise en oeuvre et risque, par conséquent, de
faire du dialogue la victime de son propre succes.

Malgré le fait que le Traité de Maastricht, qui établit une nouvelle architecture
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européenne y incluant la Politique extérieure et de sécurité commune comme deuxié-
me pilier, ne fait pas expressément référence au dialogue politique, celui-ci a conti-
nué a se développer, ayant été en méme temps influencé par linterrelation des com-
pétences entre le domaine communautaire et le domaine PESC.

Les orientations en matiére de dialogue politique, approuvées par le Comité
politique en juin 1996, essaient de faire face aux problémes actuellement existants
en améliorant 1’organisation et le fonctionnement du dialogue.

SUMMARY

In the framework of the former European political cooperation, the Community
countries had established a political dialogue with third countries in order to aliow
them to speak with a single voice in the international scene and to reinforce at the
same time the European identity.

The characteristics of the political dialogue have developed on the basis of prac-
tice, in particular concerning the frameworks and the modalities of the dialogue (level
of participants, timing of meetings, composition of delegations), but always preserving
a high degree of flexibility.

The number of commitments of political dialogue has increased rapidly from the
beginning of the 90s and stands today in excess of 100 commitments, including
dialogue with regional organisations. This dialogue, whose content varies greatly,
includes frameworks of a high degree of complexity, such as those established with
the associate countries, the United States or Russia, and others of very low content.

This increasing number of commitments has exposed difficulties for its imple-
mentation and has provoked therefore a risk of the dialogue becoming the victim
of its own success.

In spite of the fact that the Maastricht Treaty, which established a new Euro-
pean architecture including as one of its pillars the CFSP, makes no reference to
political dialogue, the latter continues to develop being influenced at the same time
by the interrelation between Community and CFSP competences.

The guidelines for political dialogue, approved by the Political Committee in
June 1996, attempted to deal with existing problems in an effort to improve the
organisation and the functioning of the dialogue.

94



NOTAS








