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Prélogo

Fernando FERNANDEZ-ARIAS
Embajador Director de la Escuela Diplomdtica

En febrero de 2018 se celebro en la Escuela Diplomatica el seminario inter-
nacional «Teoria y Préctica de la diplomacia comun europea», en el marco del
proyecto Erasmus + Jean Monnet «European Shared Values and Their Implemen-
tation in the Light of the EU Governance Challenge (EUCOVAL)» de la Asocia-
cion Espafiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacio-
nales. De dicho seminario surge la obra que el lector tiene ahora entre sus manos,
obra que deja claro que el proyecto de crear un servicio diplomatico europeo es
ya una realidad palpable.

Dirigido ahora por el Alto Representante Josep Borrell, el Servicio Europeo
de Accion Exterior, a pesar de encontrarse aun en sus primeros afos de vida, esta
presente en todos los rincones del mundo y es un actor reconocido en la escena
internacional. El éxito de la diplomacia europea serd no solo un éxito para todos
los Estados miembros sino que también trasciende el concepto tradicional, al
igual que la Uniéon Europea, de soberania, con amplias competencias y basado
no tanto en que emana de un Estado-Nacion, sino en la eficacia de su actuacion.

Concluyo estas breves lineas de presentacion agradeciendo a los organiza-
dores del seminario, los profesores Francisco Aldecoa Luzarraga (catedratico de
Relaciones Internacionales en la Universidad Complutense de Madrid), Noé Cor-
nago Prieto (profesor titular en la Universidad del Pais Vasco) y Victoria Rodri-
guez Prieto (profesora de Relaciones Internacionales en la Universidad Antonio
de Nebrija), asi como a los ponentes del seminario y contribuyentes a esta obra,
por su magnifica labor, que coadyuba a complementar la serie de publicaciones
Coleccion de la Escuela Diplomatica.

Julio de 2020
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Presentacion de la obra

En el décimo aniversario de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la
Unién Europea (UE) presenta una realidad completamente distinta respecto a la
etapa anterior. Esta ultima es fruto de la puesta en marcha de las innovaciones
implicitas en el tratado las cuales han permitido alcanzar una profundizacion sin
precedentes respecto a las dimensiones interna y externa de la propia UE.

Respecto al ambito exterior el Tratado de Lisboa ha promovido, por un lado,
una mayor visualizacion y constatacion de la UE como actor normativo! el cual
se caracteriza en la escena internacional por la defensa de un modelo de go-
bernanza singular; reflejo de su propia naturaleza interna. Pues son los mismos
principios sobre los que se asienta el proyecto europeo especialmente la paz, la
democracia, el Estado de derecho o el respeto y defensa de los derechos humanos
y libertades fundamentales (art.2 TUE), los que a su vez definen y articulan la ac-
tuacion en el exterior (arts. 3.5 y 21 TUE). De esta manera la UE trata de avanzar
hacia su anhelado objetivo de «enmarcar éticamente la globalizacion»? a través
de la exportacion y promocion de una ambiciosa regulacion en el exterior.

Por otro lado, el actual tratado ha dado paso a la configuracion de la UE
como un verdadero actor diplomatico? que en ninguin caso sustituye sino que por
el contrario refuerza su tradicional actuacion normativa. En concreto destacan los
cambios introducidos en cuanto a las nuevas competencias del Alto Representan-
te, la creacion y puesta en marcha del Servicio Europeo de Accidon Exterior y la
configuracion de una extensa red de Delegaciones que, en definitiva, suponen el
establecimiento de un «ministro», «Ministerio» de Asuntos Exteriores de la UE

Manners, I., «Normative Power Europe: A contradiction in terms?», Journal of Common Market Studies,
vol. 40, 2002, nim. 2, pp. 235-258.

Declaracién de Laeken, Diciembre 2001, en http://european-convention.europa.eu/pdf/LKNES.pdf
Koops. J.A. and Macaj, G. (eds.), The European Union as a Diplomatic Actor, Basignstoke, Palgrave Mac-
Millan, 2015.

S
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y «embajadas»*. El despliegue de esta compleja estructura con practicas y dina-
micas propias ha reforzado —sin ninguna duda— el papel de la UE en la escena
internacional con resultados exitosos en ambitos como, por ejemplo, la protec-
cion del medio ambiente o la lucha contra la erradicacion de la pena de muerte.

Estos ultimos avances gozan de gran relevancia pues, entre otros aspectos,
han permitido a la UE dar una respuesta mas cercana a la dindmica que presenta
la actual escena internacional en donde distintos retos y amenazas pero también
oportunidades han demandado una actuacion distinta. La respuesta europea se
enmarca en la denominada «Estrategia Global para la Politica Exterior y de Se-
guridad de la Union Europea» elaborada por la entonces AR, Federica Moghe-
rini, en junio de 2016. Esta tltima se caracteriza por ofrecer un marco de accion
afin a las tendencias actuales a través de la promocion de medidas tales como el
refuerzo del principio de pragmatismo o la nocion de resiliencia estatal/social
cuyos resultados empiezan a visualizarse en estos primeros cuatro afos de im-
plementacion.

Es innegable, no obstante, que los cambios mas ambiciosos promovidos en
el marco de la Estrategia se inscriben en el ambito de la seguridad y defensa. A
este respecto cabe aclarar que si bien estos ultimos ya estaban recogidos en el
Tratado de Lisboa (fundamentalmente en el art. 42 TUE) ha sido la actual Es-
trategia aquella que ha facilitado su puesta en marcha y que, en tltima instancia,
ha supuesto una inicial configuracion de la UE como actor defensivo. Resulta
especialmente relevante la puesta en marcha de la Cooperacion Estructurada Per-
manente (comunmente conocida bajo sus siglas en inglés, PESCO), pero también
otras medidas como la Revision Anual Coordinada sobre Defensa o el Fondo de
Defensa Europeo.

Con el fin de profundizar y reflexionar sobre la diplomacia comun europea
en su vertiente tedrica pero también practica, los profesores Francisco Aldecoa
Luzarraga (catedratico de Relaciones Internacionales en la Universidad Complu-
tense de Madrid), Noé Cornago Prieto (profesores titular en la Universidad del
Pais Vasco) y Victoria Rodriguez Prieto (profesora de Relaciones Internacionales
en la Universidad Antonio de Nebrija) organizamos el seminario internacional
titulado «Teoria y Practica de la diplomacia comun europea» cuya celebracion
tuvo lugar en la Escuela Diplomatica en el mes de febrero de 2018 en el marco
del proyecto Erasmus + Jean Monnet «European Shared Values and Their Im-
plementation in the Light of the EU Governance Challenge (EUCOVAL)» de la

4 ALDECOA LUZARRAGA, F. (dir.), La diplomacia comun europea: el servicio europeo de accion exterior,

Madrid, Marcial Pons, 2011.
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Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Inter-
nacionales.

El acto se desarrolldé conforme a cuatro mesas de discusion cuya temadtica
verso sobre las siguientes cuestiones: 1) La emergencia de la diplomacia comun
de la Unién Europea; 2) El Alto Representante de la Union para Asuntos Exte-
riores y Politica de Seguridad, 3) El Servicio Europeo de Accioén Exterior, 4)
Las Delegaciones de la Union Europea y 5) La Estrategia Global para la Politica
Exterior y de Seguridad de la Union Europea. En ellas participaron expertos aca-
démicos (nacionales y extranjeros) asi como miembros de la propia diplomacia
europea. El resultado final fue un debate fructifero e innovador en donde los as-
pectos mas teodricos se vieron enriquecidos a través de la propia praxis expresada
por los diplomaticos europeos que alli participaron.

Por su parte, la presente obra recoge las principales reflexiones del seminario
«Teoria y practica de la diplomacia comun europea» con aportaciones novedosas
y desde enfoques distintos que permiten ofrecer al lector un analisis innovador
sobre la materia. En concreto, la publicacion se articula conforme a once capitu-
los y varios anexos.

El primer capitulo «La emergencia de la diplomacia comtn de la Uni6on Eu-
ropea» ha sido elaborado por Fernando Martin Valenzuela Marzo; secretario de
Estado en el Ministerio de Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion
hasta el pasado mes de febrero. Diplomatico de carrera que, a su vez, cuenta con
una exitosa trayectoria a nivel europeo pues, entre otros cargos, ha sido jefe de las
delegaciones de la UE en Rusia y también en Naciones Unidas.

Desde un enfoque reflectivista, Fernando Martin Valenzuela Marzo lleva a
cabo un exhaustivo analisis de la diplomacia de la UE desde su génesis hasta la
actualidad con mayor atencion a los avances promovidos tras la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa pues —a su juicio— es en el marco de dicho tratado cuan-
do la UE ha recibido competencias, basadas en la soberania funcional necesa-
ria, para abordar cualquier cuestion en el exterior.

Tras un riguroso estudio de los atributos asi como la dimension global de la
diplomacia europea, el autor se centra en los retos que presenta en la actualidad
entre los que destaca la exigencia de la unanimidad como principal obstaculo
para alcanzar la deseada efectividad en el exterior. A este respecto, no duda en
sefalar que resulta urgente hacer uso intensivo y extensivo de las pasarelas exis-
tentes en el actual Tratado y también de las cooperaciones reforzadas cuando
sea posible, pero resulta también cada dia mas claro que esa via es en si misma
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complicada de alcanzar y exigua para solucionar las insuficiencias del sistema.
La reforma de los tratados resulta por tanto ineludible.

A pesar de las dificultades, el diplomadtico espafiol concluye que la UE ha de
ser considerada como una potencia global, con capacidad para actuar en todos
los ambitos geogrdficos y sectoriales, asi como una gran potencia, porque no
solo tiene capacidad para pensar en términos sistémicos sino también de tener
impacto sistemico con sus decisiones. En definitiva, tiene capacidad para influir
eficazmente en el sistema internacional, y peso como para ser protagonista en la
definicion del orden mundial futuro.

A continuacion Fanny Castro-Rial Garrone (profesora de Derecho Interna-
cional Publico en la Universidad Nacional de Educacion a Distancia) analiza el
papel del renovado AR y el desarrollo de la politica de seguridad alcanzado en los
ultimos afios. Un desarrollo que—tal y como sostiene— muestra un compromiso
institucional con realismo y concrecion de instrumentos para la PCSD. Este com-
promiso evidencia una mayor co-responsabilidad europea definiendo la defensa
de su seguridad, valores e intereses en un entorno geopolitico desafiante, que
podria suponer el fortalecimiento reciproco «ad intra» de la industria europea de
seguridad y defensa, de la que se derivarian también beneficios adicionales, ya
sea en la economia, el empleo o la investigacion pues se espera un efecto multi-
plicador (5 billones de euros a partir de 202(0). Sin embargo, la profesora Fanny
Castro Rial Garrone, también identifica ciertas carencias entre la que subraya la
necesidad de una verdadera aproximacion integral a la resolucion de conflictos
con el pleno desarrollo de los medios civiles y militares adecuados dentro del
ESLJ, siendo el SEAE, desplegado a nivel mundial, al que le corresponde ser la
voz unica a la UE para convertirla en un actor global. Todo ello deberia verse
acompariado de la consolidacion de una conciencia ciudadana europea de su
propia seguridad e identidad y del papel y liderazgo que, como potencia, debe
asumir en la comunidad internacional.

«Las delegaciones de la Unioén Europea: Anotaciones desde el Derecho di-
plomatico y consular» es el tercer capitulo de la obra el cual ha sido redactado
por el profesor Eduardo Vilarifio Pintos (catedratico de Derecho Diplomaético y
Consular en la Universidad Complutense de Madrid). Se trata de un riguroso ana-
lisis que —desde la perspectiva mas tradicional— tiene como objeto de estudio
analizar las principales caracteristicas que presentan las delegaciones de la UE
ante terceros Estados. A juicio del autor, dichas caracteristicas son el ejercicio de
las funciones propias de una mision diplomatica de cardcter permanente 'y, por
lo tanto, abarcara los tres aspectos de la misma: a) simbolico, b) politico y c)
Jjuridico. También se encuentra la capacidad de las delegaciones para promover
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otras acciones entre las que destacan /a negociacion o la funcion de observacion
e informacion.

Ademas, el profesor Vilarifio hace especial hincapié en la capacidad de las
delegaciones para proteger en el tercer Estado los intereses de la Union, como
sefiala el art. 5.7 de la Decision. Y, a su vez, su papel en el fomento y desarrollo
de las relaciones amistosas entre la Union y el Estado receptor. De igual modo,
pone de relieve como las delegaciones de la Union podran ser residentes o no,
pues cabe la acreditacion del jefe de la delegacion o de otros agentes diplomati-
cos en acreditacion multiple, en su forma de acreditacion multiple pasiva. Y, por
otro lado, menciona e/ status diplomdtico puesto que el art. 5.6 de la Decision
dispone que el Alto Representante tomara las medidas necesarias para garanti-
zar que los Estados anfitriones concedan a las delegaciones y a su personal y sus
bienes los privilegios e inmunidades equivalentes a los mencionados en la Con-
vencion de Viena sobre relaciones diplomaticas de 18 de abril de 1961. Asimis-
mo, las delegaciones seran las encargadas de ejercer una funcion de coordina-
cion, principalmente para actuaciones conjuntas, con las misiones diplomaticas
de los Estados miembros en cada concreto Estado receptor.

En cuanto al orden consular, el autor menciona que nada impide que la
Union entable relaciones consulares y, en consecuencia pueda establecer ofici-
nas consulares en terceros Estados pero que no implique la necesaria aplicacion
del derecho interno de los Estados miembros, excluyendo, por otra parte, las
funciones en materias en que la Union no tenga competencias. En ultimo térmi-
no, subraya que en el ambito de la coordinacion y cooperacion para facilitar la
proteccion consular de ciudadanos de la Union no representados en terceros pai-
ses, la Directiva (UE) 2015/637 del Consejo de 20 de abril de 2015, dispone en
el art. 11 que las delegaciones de la Union cooperaradn con las con las embajadas
y consulados de los Estados miembros y se coordinaran con ellas para contribuir
a la cooperacion y coordinacion locales y en casos de crisis.

La siguiente contribucién «De Roma a Lisboa: Construyendo el camino de
las Delegaciones de la Union Europea» cuya autora es Belén Sdnchez Ramos
(profesora Contratada Doctora (acreditada Titular) de Derecho Internacional Pu-
blico y Relaciones Internacionales en la Universidad de Vigo) aborda los distin-
tos pasos dados en la materia desde el Tratado de Roma hasta el actual Tratado
de Lisboa que ha supuesto el definitivo establecimiento de las delegaciones a
nivel europeo. Este ultimo ha sido determinante pues —tal y como defiende la
profesora— el Tratado de Lisboa como la Decision sobre la organizacion y fun-
cionamiento del SEAE (...) contribuyen a afianzar el papel de las Delegaciones
exteriores de la Union Europea en un doble sentido: por una parte, clarifican al-
gunas cuestiones «clavesy para su funcionamiento, determinando su dependen-
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cia directa del AR/VP y el papel del Jefe de delegacion y, por otra, inciden en una
serie de cuestiones que se derivan de la prdactica que venian desarrollando las
Delegaciones de la Comision relativas tanto al procedimiento de acreditacion,
estatuto juridico y sus funciones aproximandose a la prdctica desarrollada por
los Estados, tal y como se deriva, como ya hemos visto, de la «transposicion o
adaptacion» a las Delegaciones de la Union de la disposicion de la CVRD1961.
Y, sobre todo, contribuyen a su visibilidad. Pues, en definitiva, al fin, se reconoce
a las Delegaciones de la UE su papel esencial y fundamental en la accion exte-
rior de la Union Europea.

Monica Guzman Zapater (Catedratica de Derecho Internacional Privado en
la Universidad Nacional de Educacion a Distancia) ha elaborado el quinto capi-
tulo: «Las Delegaciones de la Union Europea y la proteccion consulary. Se trata
de una exhaustiva e innovadora contribucion que analiza el desarrollo alcanzado
respecto a la proteccion consular con especial atencion a sus tltimos desarrollos.
A este respecto, la autora no duda en sefialar que ciertamente por el tipo de asis-
tencia, al comprender situaciones excepcionales y muy concretas, la proteccion
consular en la Directiva 2015 es mas restrictiva que la prevista por el Convenio
de Viena, por el que los Estados asumen un deber general de asistencia (art. 5 a).
En cambio, responde a una caracterizacion flexible —se ha de prestar si falta la
representacion juridica del pais del que es nacional el solicitante o si existiendo,
no puede darse por circunstancias concretas—, en contraste con la regla estable-
cida en el articulo 8 del Convenio de Viena sobre Relaciones consulares, donde
se prevé un mecanismo de autorizacion a recabar del Estado receptor a los fines
de dar proteccion a nacionales de paises terceros. En su configuracion definiti-
va la ejecucion de la proteccion consular de los ciudadanos no representados
corresponde a los Estados miembros en colaboracion con las Delegaciones. En
cuanto a los Estados se genera por tanto un deber y correlativamente un autén-
tico derecho subjetivo en los particulares, exigible en via judicial. Por otra par-
te, la intervencion de las Delegaciones dota a estas modalidades de asistencia
consular de una cierta estabilidad aunque su papel resulte subsidiario respecto
a la intervencion estatal. Sin duda no se han explotado todos los resquicios que
ofrecia el Tratado de Lisboa (art. 35 TEU) en la linea que sostuvo el Parlamento
Europeo en su dictamen sobre la Propuesta de Directiva.

De esta manera la profesora Guzman concluye que visto asi no es solo una
configuracion innovadora sino una reformulacion del derecho a la proteccion
consular tal y como se concibe el Derecho internacional. Y esto, porque parece
como si en ningun momento se haya querido contemplar una forma de proteccion
consular derivada del Derecho internacional sino una asistencia especial, «sui
generisy, asociada a la ciudadania europea. Mas alla de su valor simbolico —
que sin duda lo tiene— el hecho de que las Delegaciones se vean implicadas en
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la prestacion de tareas de asistencia consular —tareas que han sido prerrogati-
vas derivadas de la soberania de los Estados— debe valorarse como elemento
de superacion del Estado y visto asi, como un avance. Ya no estamos tan lejos
de un sistema de «proteccion comun, por el momento anclado en los Estados
miembros pero tendencialmente orientado a centralizarse por la propia UEy,
De manera que concluye preguntandose si la participacion de las Delegaciones
caporta algo mas? Si, su enorme potencial expansivo. Piénsese en que a futuro
se alcance un acuerdo sobre una Politica de extranjeria comun, con fundamento
en el articulo 67.2 TFUE. Las Delegaciones ;por qué razon no podran expedir
un hipotético visado europeo?.

A continuacion la obra se centra en los «Primeros resultados de la Estrategia
Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Union Europea» redacta-
do por Victoria Rodriguez Prieto (profesora de Relaciones Internacionales en la
Universidad Antonio de Nebrija). En este capitulo se constata la relevancia de la
nueva Estrategia Global la cual desde un enfoque claramente normativo refuerza
el papel de la UE en el ambito internacional. Ello se debe a que el nuevo marco
de actuacion promueve ambiciosas medidas tales como la nocion de resiliencia o
el principio de pragmatismo que ya presentan un impacto positivo. No obstante,
la profesora Rodriguez no duda en sefalar que los progresos mas destacados se
han llevado a cabo en el ambito de la seguridad y defensa en donde se han podi-
do establecer iniciativas como el PESCO o también CARD que avanzan hacia la
deseada autonomia estratégica.

De esta manera concluye que desde la publicacion de la Estrategia global
para la politica exterior y de seguridad, se observa —aunque aun en una fase
inicial y con resultados parciales— un cambio en la accion exterior de la UE que,
segun la autora, va a gozar de un mayor desarrollo en los proximos afios: en el
nuevo ciclo politico europeo que acaba de comenzar tras las pasadas elecciones
al Parlamento Europeo (mayo, 2019), esta tendencia va a verse consolidada.
Pues, tal y como defendio la actual presidenta de la Comision Europea (U. von
del Leyen) en su discurso ante la Eurocamara el pasado mes de julio «El mundo
pide mas Europa. El mundo necesita mas Europay. En este sentido, resultara
indispensable seguir promoviendo los avances explicitos en la Estrategia. Un
cambio que sera consolidado, principalmente, bajo el liderazgo del actual AR,
Josep Borrell.

En la siguiente contribucion se profundiza en el impulso de la diplomacia
comun europea asi como la incidencia de la Estrategia Global para la Politica Ex-
terior y de Seguridad de la UE en América Latina y el Caribe, con mayor atencion
al caso de Cuba. Bajo el titulo «La diplomacia comtn de la Unién Europea en
América Latina y el Caribe: especial relevancia de Cuba en su estrategia» el pro-
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fesor Alexis Berg Rodriguez ahonda en la innovacion que ha supuesto la puesta
en marcha de la nueva Diplomacia Comun Europea con la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa en el 2009 que dotadas de nuevos poderes e instrumentos en
la politica exterior de la Union Europea (UE) ha permitido una mayor visuali-
zacion en la sociedad internacional y en América Latina y el Caribe. Y que en
el caso de Cuba ha culminado con la firma y aplicacion del primer Acuerdo de
Dialogo Politico y de Cooperacion de la UE el cual se ha llevado a cabo a través
de la Estrategia Global de la UE de 2016 y que supone un avance sin precedentes
en las relaciones UE-Cuba.

Posteriormente la profesora Julia Pulido Gragera (profesora titular de Rela-
ciones Internacionales y Seguridad en la Universidad Europea de Madrid) aborda
«La Politica Europea de Inteligencia como herramienta del Servicio Europeo de
Accion Exterior». En su contribucion no duda en sefialar la realizacion de impor-
tantes esfuerzos por parte de la Union Europea para otorgar a sus estructuras
politico-administrativas un apoyo eficaz al proceso de toma de decisiones, pero
a tenor de los resultados observados, no ha consolidado tales. En segundo lugar,
se puede achacar la falta de consolidacion de la cooperacion en los distintos or-
ganos, como consecuencia de las reticencias intrinsecas que los Estados poseen
como consecuencia de su propia naturaleza, en el ejercicio de su soberania. En
tercer lugar, la cooperacion entre Estados es mas eficaz si se realiza en base a un
objetivo comun. En el caso de los organos de la UE presentan unas funciones in-
tegradoras de informacion y de inteligencia que limita la relevancia del producto
final como consecuencia de la voluntad de los Estados en el intercambio del tipo
de inteligencia e informacion que quieren que el resto tenga. En cuarto lugar, la
propia estructura del Servicio Europeo de Accion Exterior, limita la accion y la
razon de ser de la Inteligencia, en tanto en cuanto, no estan claras las funciones
v la coordinacion entre las distintas misiones. Finalmente, la burocracia y los
procesos administrativos a los que estan abocadas las instituciones comunitarias
ralentizan la actualizacion de los procedimientos de adecuacion de los métodos
de obtencion y andlisis de inteligencia estratégica.

El noveno capitulo «Teoria y practica de la diplomacia climatica europea: del
liderazgo unilateral al liderazgo mediacion» por Justo Corti Valera (profesor Ayu-
dante Doctor en la Universidad Nacional de Educacion a Distancia), se analiza el
liderazgo europeo en cuanto a una mayor proteccion del medio ambiente. En este
sentido, el autor subraya como la UE ha ejercido y sigue ejerciendo un rol parti-
cularmente importante en las negociaciones climaticas, aunque, existen muchos
matices que en algunos casos ensombrecen y en otros resaltan la accion europea.
En particular, se hace especial hincapi¢ en la eficacia que supuso e/ cambio de
estrategia de Durban y luego de Paris el cual califica de positivo, pero no tanto
por la flexibilidad que ahora demuestra Europa para aceptar una gobernanza

22



climdtica a «diferentes velocidadesy sino mas bien por su rol activo de mediador.
Es en este juego de triangulacion norte-sur y este-oeste donde la UE tiene un
papel que jugar como potencia media. Sin embargo, tal como ocurre dentro de la
UE, el papel de mediador le exige tomar la iniciativa si se puede antes o al menos
inmediatamente después de que surjan los problemas, proponiendo soluciones,
tal como hizo los meses previos a Paris.

El penultimo capitulo «La Delegacion de la Union Europea ante el Conse-
jo de Europa: mediador en una relacion complicada» por Ana Gascon Marcén
(profesora contratada doctora interina de Derecho Internacional Publico en la
Universidad de Zaragoza) ahonda en el trabajo de la Delegacion de la UE ante el
Consejo de Europa pues es muy relevante y que ademas en los ultimos anios se ha
reforzado, reconociendo asi la necesidad de contar con unos medios suficientes
para llevar a cabo su actividad. Que la Delegacion lleve a cabo su labor de una
manera eficiente es un requisito basico para el buen funcionamiento de ambas
organizaciones evitando los solapamientos y consiguiendo evitar la competencia
para buscar la coordinacion, colaboracion y complementariedad. El que la UE
no se vaya a adherir en un futuro cercano al CEDH no supone que se pueda dejar
en suspenso la colaboracion en multitud de ambitos prioritarios para ambas or-
ganizaciones y a la Delegacion le ha tocado ese papel ingrato pero necesario de
mediador en una relacion complicada, en la que ha de elegir de manera diploma-
tica y estratégica como coordinar la labor de los Estados miembros y defender los
intereses de la propia UE para tener el mayor impacto sin minar el rol del Conse-
jo de Europa como referente europeo en la proteccion de los Derechos Humanos.

En definitiva, del correcto desemperio de la labor de la Delegacion y en ul-
tima instancia de la colaboracion y coordinacion de estas instituciones depende
que sigamos teniendo un futuro europeo basado en los valores y no en el miedo
y los populismos.

«Getting to know you: the role of an EU Delegation During the Pre- Ac-
cesion Period» elaborado por Allan F. Tatham (Profesor de Derecho de la UE,
Derecho Internacional y RRII en la Universidad San Pablo-CEU) es el ultimo
capitulo de la obra. En €l se profundiza en el papel de las delegaciones en el
marco de la ampliacion. A este respecto, el autor sefiala que the Head of Delega-
tion assumed an important diplomatic role in promoting the EU and membership
of the organisation in the lead-up to accession. By means of various strategies
linked to formal, semi-formal and informal means of diplomacy. In using the soft
power provided by access to and, in some cases, control of EU funds, the Head of
Delegation was able to nurture a positive approach to the Union and its values in
general while not failing in his mission to ensure that Hungary kept to its obliga-
tions in preparing for membership in particular.
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Finalmente la publicaciéon «Teoria y practica de la diplomacia comun euro-
pea» incluye seis anexos con el fin de que el lector pueda visualizar los avances
alcanzados en la materia en los ultimos afios y que, previamente, han sido abor-
dados con exhaustividad en cada uno de los capitulos anteriormente sefialados.
En concreto los anexos que aparecen son los siguientes a) Decision del Consejo
de 26 de julio de 2010 por la que se establece la organizacion y el funciona-
miento del Servicio Europeo de Accion Exterior al ser el marco que define y, en
definitiva, facilita la puesta en marcha del SEAE; b) «Organigrama del Servicio
Europeo de Accion Exterior» (Marzo, 2020) que muestra el notable desarrollo
alcanzado y que —sin ninguna duda— corrobora la creacion y consolidacion de
un auténtico «ministerio» de Asuntos Exteriores a nivel europeo; ¢) Una vision
comun, una actuacion conjunta: Una Europa mas fuerte. Estrategia global de
politica exterior y seguridad de la Union Europea (2016) y las posteriores eva-
luaciones anuales: d) From Shared Vision to Common Action: Implementing the
EU Global Strategy Year 1 (2017); €) To Common Action: A Global Strategy for
the European Union’s Foreign and Security Policy. Implementation Report Year
2 (2018) y ) The European Union’s Global Strategy. Three Years on, Looking
forward (2019). De esta manera, se constata el actual marco de actuacion que
guia y define la accion exterior de la UE y que ha permitido ofrecer una respuesta
mas afin a las dindmicas actuales que presenta la escena internacional.

Para concluir queremos poner de relieve el apoyo de la Escuela Diplomaética
que, en un primer momento, nos permitid celebrar el seminario sobre teoria y
practica de la diplomacia comun europea y que, en la actualidad, ha hecho po-
sible la publicacion de esta obra. Un libro que, en definitiva, constata el notable
desarrollo de la diplomacia europea (en su vertiente teérica y practica) la cual
ha promovido una actuaciéon mas ambiciosa de la UE en la escena internacional.

Francisco ALbEcoA LuzARRAGA
Catedratico de Relaciones Internacionales
en la Universidad Complutense de Madrid

Noé CornAGO PRIETO
Profesor Titular de Relaciones Internacionales
en la Universidad del Pais Vasco

Victoria RobriGuez PRrIETO

Profesora de Relaciones Internacionales
de la Universidad de Antonio de Nebrija
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Capitulo 1 )

La emergencia de la Diplomacia
comun de la Unién Europea

Fernando VALENzUELA MARZO

Desde su creacion por el Tratado de Roma de 1957, la Comunidad Econ6-
mica Europea desarroll6 una actividad exterior progresivamente intensa, primero
en el area del Comercio y de la cooperacion al desarrollo a través de los acuerdos
con los paises de Africa, Caribe y Pacifico, posteriormente con la incorporacion
de areas que correspondian a la vertiente exterior de las politicas que el proceso
de integracion iba poniendo en su &mbito de competencia.

Pero no fue hasta la puesta en pie de la Cooperacion Politica Europea (CPE)
por el Acta Unica (1986) que la politica exterior stricto sensu tuvo por primera
vez cabida formal en la UE. Si bien, sin més ambicién que la de crear un meca-
nismo para aproximar las politicas exteriores de los Estados Miembros (EEMM)
Sin embargo, la dindmica de convergencia y la necesidad de unir esfuerzos, lle-
varia al establecimiento de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC)
instaurada por el Tratado de la Union Europea (TUE) en 1993 en Maastricht. Més
tarde en 1997, el Consejo Europeo cred, como parte de la PESC, la Politica Eu-
ropea de Seguridad y Defensa, confirmada por el Tratado de Amsterdam (1999)
estipulando que la «Politica Exterior y de Seguridad Comtin abarcara todas las
cuestiones relativas a la seguridad de la Union, incluida la definicion progresiva
de una politica de defensa comun»

Los principales 6rganos de la Politica Exterior vienen de esa época, el Alto
Representante de la PESC para «conducir, junto a la Presidencia, la Politica Exte-
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rior y de Seguridad comuny. El Consejo Politico y de Seguridad (COPS) encarga-
do de «seguir la situacion internacional en los &mbitos concernientes a la politica
exterior y de seguridad comiin y contribuir a definir la politica», reforzado por
el Tratado de Niza en el 2003 cuando se le dio también el control politico y la
direccion estratégica de las operaciones de gestion de crisis.

El ejercicio de la Convencion lanzado en Laeken en el 2001 y el Tratado
Constitucional consiguiente, no llegaron a buen puerto. No obstante el Tratado
de Lisboa de 2009 recogio todos los elementos esenciales en lo que respecta a la
politica exterior y de seguridad, asi como a las relaciones exteriores de la Union
(Aldecoa 2011). El Tratado cre6 nuevos agentes de la PESC y fortalecio los exis-
tentes: se crea el puesto de Presidente del Consejo Europeo, con funciones repre-
sentativas en el exterior y, sobre todo, se redefine la figura del Alto Representante
de la Uni6n para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, haciéndole también
Vicepresidente de la Comision y Presidente permanente del Consejo de Asuntos
Exteriores. Ademas de crear el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE, art
27.3 TUE), el Tratado actualiz6 también la politica comtin de seguridad y defensa
(PCSD), que forma parte integral de la PESC.

En el contexto de este seminario y al analizar la emergencia de la di-
plomacia de la Unién Europea, nos centraremos en analizar algunos de los
aspectos esenciales: en primer lugar examinaremos la cuestion previa ;es la
actividad exterior de la UE diplomacia? En su caso, cudl es su dimension y
finalmente haremos referencia a algunos de los retos a los que se enfrenta
para asegurar su eficacia.

1. Diplomacia de la Unién Europea

La tradicion realista y estadocéntrica fue reacia a reconocer a los organis-
mos internacionales como actores en las relaciones internacionales, mas compli-
cado todavia era el caso de las Comunidades Europeas, hoy Union Europea, cuya
naturaleza no encajaba en ninguin concepto previamente conocido. No obstante, a
partir de los afios 70, a los organismos internacionales, se afiadieron otros actores
relevantes e ineludibles del sistema internacional, entre ellos: entidades publicas
no estatales, organizaciones no gubernamentales de diverso tipo, corporaciones y
otras entidades economicas. La evidencia de esta multiplicacion de actores con-
dujo a la doctrina (Mansbach, Ferguson y Lambert, 1976) a romper el enfoque
tradicional, muy influenciado por el concepto juridico de sujeto en el derecho
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internacional publico!, y proliferaron los estudios sobre el papel de los «nuevos»
actores (Keohane y Nye 1977) en ocasiones con un deslizamiento hacia consi-
deraciones sobre la desaparicion o cuando menos, la decadencia profunda del
Estado y su desdibujamiento como elemento articulador del sistema internacional
(Algers 1977, Strange 1996 ). Analisis mas ecudnimes (Barrow 2005) reequili-
braron mas tarde estas conclusiones.

En el caso de la UE, la naturaleza sui generis del proceso de integracion
europea ha tenido sin duda alguna responsabilidad en la confusion respecto a su
identidad, a la vez funcional y territorial (Bretherton y Vogler 2006) y la natura-
leza de sus relaciones exteriores.

Cuando examinamos las relaciones exteriores de la UE, ineludiblemente
debemos plantearnos si se conducen de acuerdo al concepto de Diplomacia. Tér-
mino que se utiliza frecuentemente como sindénimo de politica exterior. Sin em-
bargo, en sentido estricto la diplomacia es un instrumento, el principal, para desa-
rrollar la politica exterior y para organizar las relaciones internacionales. Con esa
referencia conceptual hablaremos de la emergencia de la diplomacia de la UE.

Desde la creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) en el
marco del Tratado de Lisboa, numerosos trabajos han examinado su puesta en
practica y su actividad, aqui comenzaremos por examinar esta cuestion previa:
(es diplomacia la actividad de la UE? La cuestion no es baladi porque en ella va
implicita la capacidad de la Unién Europea (UE) para desarrollar una auténtica
politica exterior, soberana y distinta de la de sus Estados Miembros (EEMM).

El sistema de Westfalia, nombre convencional para un proceso largo y
complejo que establecio6 la (aparente) indisolubilidad del vinculo Estado Terri-
torio-Soberania, consolid6 la diplomacia como el sistema alternativo a la guerra
para establecer relaciones y dar estabilidad a un sistema interestatal anarquico.
De modo que fue monopolizada por el binomio Estado-Soberania sustentado en
una base territorial.

La proliferacion de distintos actores en la escena internacional ha hecho que
muchos de los elementos funcionales de la diplomacia, sean utilizados por los
nuevos actores, introduciendo nuevas dimensiones. No obstante, la caracteristica
esencial de la diplomacia propiamente dicha radica en ser el sistema de relacion
entre entes que no estan sujetos a ninguna autoridad superior, soberanos en el

El Tribunal Internacional de Justicia, en el caso del Conde Bernadotte (1948), abrio el paso a la ONU,
aunque todavia de forma limitada, como sujeto de Derecho Internacional.
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sentido estricto del término, como lo concibidé BodinZ2. De ahi la nocion tradicio-
nal, que la diplomacia inicamente era posible entre Estados.

Sin embargo, la evolucion de la realidad internacional y también del De-
recho internacional, ha llevado a la aparicion de organismos internacionales y
otras instituciones que han sido receptoras de competencias soberanas y, cuando
actlian en ese terreno, no estan sometidas a ninguna otra autoridad. Ejemplo por
antonomasia es el Consejo de Seguridad de NN.UU. actuando en el Capitulo VII.
Pero también las encontramos en otros 6rganos y organismos.

En este sentido se ha producido un deslizamiento de la soberania que ya no
estd exclusivamente ligada al elemento territorial de Westfalia. Ahora tenemos
también una soberania funcional, no menos completa que la tradicional, aunque
con campos de actuacion circunscritos por la atribucion de competencias. Esta
evolucion ha hecho patente, que en contra de la consideracion tradicional, la vin-
culacion final de la diplomacia no era con el Estado, sino con la soberania.

No obstante, la gran mayoria de los OOII o bien no desarrollan funciones di-
plomaticas, se trata por ejemplo de acciones de asistencia técnica o si lo hacen es
dentro de un estricto marco operativo y con un mandato especifico. Por ejemplo,
en operaciones de mantenimiento de la Paz u observacion electoral entre otros.

A pesar que sus competencias lo son también por atribucion, la UE es un
caso bien distinto: primero por el nivel de soberania que tiene transferida, segun-
do por la inmensa variedad de campos en los que la ejerce, que la hacen una enti-
dad con competencia casi universal. También por su capacidad legislativa que le
permite ser generadora de sus propios espacios de ejercicio de la soberania, y su
doble base funcional y territorial. En ello, el nivel de competencias en el que se
denominé primer pilar ha sido y es determinante. El campo de competencia’ de
la Comunidad Europea*, le permitia, ya en el pasado, moverse dentro del campo
de lo que Keukeleire (2003) denominaba diplomacia estructural.

Después de Lisboa es evidente que la UE ha recibido competencias, basadas
en la soberania funcional necesaria, para abordar cualquier cuestion. El articulo
24.1(TUE) establece que: «la competencia de la Union en materia de politica
exterior y de seguridad comun abarcara todos los ambitos de la politica exterior
y todas las cuestiones relativas a la seguridad de la Union». De este modo puede

-

«La soberania es el poder absoluto y perpetuo de una republica» Jean Bodin.

3 La supremacia de la legislacién comunitaria sobre la nacional es un exponente claro de la transferencia
de soberania y como la soberania funcional puede, en el caso de la UE, terminar teniendo una conexion
territorial tradicional.

Hasta el Tratado de Lisboa la UE, en cuanto segundo pilar de politica exterior y de seguridad, carecia de
personalidad juridica, que era ostentada por La Comunidad Europea.
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afirmarse que la UE en sus relaciones exteriores y en su politica exterior es un
actor diplomatico pleno y universal.

La diplomacia dejo hace bastante mas de un siglo de estar enfocada ex-
clusivamente a lo que se denominé alta politica, la politica exterior pura, las
cuestiones correspondientes a la paz y la guerra o, en la concepcion realista de las
relaciones internacionales, a la competencia por el poder y sus derivadas, como
la construccion de alianzas. Las cuestiones econdémicas, la dimension cultural,
las relaciones de cooperacion en diferentes terrenos de actividad o la solucion
de conflictos, por mencionar solo algunos otros campos, entraron de lleno en la
actividad diplomatica. Como queda dicho, en todos ellos la Union habia trabaja-
do ya directa o indirectamente antes de Maastricht. El terreno de la diplomacia
estructural (supra) tiene dos consecuencias: la primera que la UE es un actor
diplomatico global desde hace mucho mas tiempo del que habitualmente se le
concede. La segunda que sus relaciones exteriores, su diplomacia, trasciende a
menudo el terreno tradicional’, para crear lazos que entran en profundidad en el
devenir de muchos de los paises con los que se relaciona.

2. Atributos de la Diplomacia en la Unién Europea

La Unién Europea cuenta con todos los elementos soberanos en los que se
apoya la diplomacia, comenzando por el mas esencial, el derecho de legacién
activa y pasiva (ius legationis) Derecho no unicamente reconocido/concedido por
sus EEMMS, sino por la Comunidad internacional en su conjunto. Los mas de
150 paises con los que la UE mantiene relaciones diplomaticas, incluidos aque-
llos en los que no mantiene una Delegacion residente, la reconocen como un
sujeto diplomatico y establecen sus relaciones mutuas bajo el Convenio de Vie-
na de Relaciones Diplomaticas de 1961. Ninguna de las contrapartes considero,
que las relaciones podian establecerse por un protocolo ad hoc o inspirado en
las convenciones sobre inmunidades y privilegios de las NN.UU. o las Agencias
Especializadas.

Indudablemente también podemos identificar otra serie de atributos, que
conjuntamente vienen a constituir la calidad de sujeto de derecho y actor diplo-
matico en las relaciones internacionales. Entre ellos los fundamentos éticos de

Aspecto evidente es la no observancia por la diplomacia estructural de lo dispuesto en el articulo 41 del
Convenio de Viena sobre relaciones diplomaticas, respecto a la no injerencia en asuntos internos o la obli-
gacion de canalizar todos los contactos a través del Ministerio de Asuntos Exteriores. Disposiciones, por
lo demas, que aunque invocadas ocasionalmente, son con caracter general, claramente obsoletas.

6 Con los que coherentemente no mantiene relaciones diplomaticas. De ahi que las oficinas de la UE en los
EEMM sean «Representaciones» y no «Delegaciones»
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la diplomacia europea. Bien asentados en los tratados deben inspirar no solo las
aspiraciones estratégicas, sino también las decisiones tacticas.

Otro aspecto de importancia es la identidad, configurada en los tratados y
en parte solapada con el concepto de legitimidad, requiere de un cierto reconoci-
miento. De la misma forma que un Estado para entrar a formar parte de la Comu-
nidad Internacional requiere el reconocimiento de sus pares, al menos un cierto
numero de ellos, una entidad como la UE requiere también ser reconocida por la
Comunidad Internacional. Para ello bastaria la experiencia empirica de su activi-
dad en el escenario mundial, pero ademas es parte en tratados internacionales y
es formalmente reconocida en el establecimiento de relaciones diplomaticas con
la mayoria de los Estados de la Comunidad Internacional y las OOII.

La Asamblea General de las NN.UU. (2011) casi por unanimidad (192 votos
favorables) aceptd conceder a la UE un estatuto de observador absolutamente
especial, que salvo en el voto la equipara a cualquier Estado, habria que decir
a cualquier Estado con grandisima influencia. Es un hecho también, que la Co-
munidad Internacional y, en especial el sistema de las NN.UU. han reconocido
que la UE en cuanto tal, ademas y diferenciada de sus EEMM, debe ser parte de
determinados tratados ya que de lo contrario el cumplimiento de las obligaciones
asumidas por los EEMM no estarian plenamente garantizadas, puesto que deter-
minadas materias concernidas por esos tratados, ya no son competencia de los
Estados’.

En definitiva, aunque un reto importante para la UE reside en asegurar la
coordinacion y coherencia con los EEMM, no puede negarse que constituye una
personalidad distinta, con caracteristicas propias y netamente diferenciada de sus
EEMM.

Un elemento importante es, naturalmente que el actor tenga efectivamente
capacidad de ejercer su competencia diplomatica. Hemos visto que los tratados
confieren a la UE plena capacidad para llevar adelante una diplomacia plena y
ello en todos los campos de una diplomacia moderna. En el campo de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, incluyendo la PESD, todo el Titulo V otorga las
mas amplias facultades a la Unidn, incluida esa competencia general que ofrece
el art. 24.1 antes mencionado. Por otra parte, el Tratado de Lisboa, si bien quita a
la Comision el derecho de iniciativa que ostentaba en la PESC (solo puede seguir
utilizandolo de acuerdo y en apoyo al Alto Representante) le concede la total

Para ello se creo una formula, totalmente desfasada y que contra las apariencias cubre unicamente a la UE,
por la que el tratado esta abierto a la ratificacion de «Organizaciones Regionales de Integracion Economi-
ca» férmula también utilizada para permitirle ser miembro de pleno derecho de algunos OOII, por ejemplo
la FAO
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capacidad de representar a la UE en las relaciones exteriores de todos los otros
campos, con algunas excepciones concretas (Art. 17.1)

El Alto Representante/Vicepresidente de la Comision de acuerdo con sus
competencias en materia PESC/PESD y como vicepresidente de la Comision (ar-
ticulo 18.2 y 4) reune en su mano la capacidad de coordinar y dar coherencia al
conjunto de las relaciones exteriores, a la que deben sumarse los EEMM (Art. 21,
243y 25.3)

3. Dimension global de la Diplomacia Europea

La cuestion de la capacidad nos plantea el siguiente aspecto que debemos
examinar, la magnitud y alcance de la diplomacia de la UE. Lisboa al llevar bajo
una misma personalidad juridica y bajo un mismo puesto la responsabilidad de
las relaciones exteriores, establecio las bases para una diplomacia universal geo-
grafica y funcionalmente. Todo ello, poniendo a su disposicion todos los instru-
mentos y recursos de la Unidn en sus diferentes esferas de actuacion. La cuestion
es (hasta donde ha llevado esto a la Union en términos de presencia e influencia?

En 1991 el entonces Ministro de Asuntos Exteriores de Bélgica Mark Eys-
kens acufi6 la frase: «Europa es un gigante econdémico, un enano politico y un
gusano militar». Conseguir una potencia mas equilibrada ha sido una permanente
prioridad en el UE y desde luego un objetivo huidizo. Algo mas tarde veiamos
la caracterizacion de Venus (Europa) y Marte (EE.UU.) que hacia Robert Kagan
(2002) y senialaba que era la debilidad militar de los europeos lo que habia produ-
cido una comprensible aversion al ejercicio del poder militar.

Por esas razones o mas claramente por nuestros valores y nuestra convic-
cion en que el enfoque cooperativo funciona eficazmente en la conduccion de
las relaciones internacionales, es cierto que la UE ha priorizado para su activi-
dad diplomatica el escenario multilateral y en nuestras relaciones bilaterales la
cooperacion y la ayuda. Nuestra capacidad de influencia se ha dirigido al soft
power, ejercido especialmente a través del poder normativo?. Nuestra capacidad
de impacto en el sistema internacional, sin embargo, ha sido considerable aun
sin la utilizacion del poder militar e incluso con una muy limitada utilizacion del
hard power? en general. El estudio empirico realizado por Ginsberg (2001) puso

Como sefiala Zielonka (2008) existe un peligro potencial de que el exceso de imposicion de elementos
normativos pueda ser percibido como una forma de imperialismo.

El poder duro no implica necesariamente la utilizacion del poder militar. El abanico de medidas diploma-
ticas que se traducen en poder duro, es considerable.
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en evidencia la importancia del impacto de la UE a escala global y en ambitos y
niveles muy variados.

Sin duda, hoy podemos afirmar que la Unidn es una potencia global, inclui-
do en el terreno politico. También sostenemos que es una gran potencia.

La UE es la segunda economia mundial, siguiendo muy de cerca a la prime-
ra (los EE.UU) con un PNB/p.c de sus 500M de Hab. Supeior a los 25.000€ . Es la
primera potencia comercial con el 16% del comercio global, superando amplia-
mente a EE.UU y China y es el principal exportador e importador de 80 paises.
Importa aproximadamente el 43% de los bienes comercializados mundialmente y
representa mas del 20% del PNB global. Es también primer emisor y receptor de
inversion internacional. La Union Importa de los paises en desarrollo, excluyen-
do el petréleo, mas que EE.UU. Canada, Jap6n y China juntos.

Historicamente y en la actualidad, juega un papel importante en los foros
politicos mas decisivos como el G7 y el G20. Participa muy activamente en todas
las organizaciones internacionales y en algunas, como la OMC su peso es deter-
minante en todas las cuestiones relativas al comercio o la inversion. Dos ejemplos
pueden subrayar la capacidad politica de la UE en dos terrenos de especial im-
portancia en el sistema internacional. Su decisivo peso en el avance de la agenda
sobre el cambio climatico, de kyoto a Paris y la entrada en vigor del Estatuto de
Roma del Tribunal Penal Internacional.

Ciertamente en los tltimos afios la UE ha perdido terreno en crisis importan-
tes como Siria o, en menor medida, Libia. Pero es un terreno que puede, al menos
en parte, recuperar, como deberd hacerlo en otras situaciones internacionales que
en definitiva son de importancia para la seguridad y la estabilidad de Europa o
que tienen una dimension sistémica global.

A pesar de posibles errores y el hecho cierto que los asuntos internos han ba-
jado la atencion al rol internacional de la Unidn, hay que constatar que es una po-
tencia global, con capacidad para actuar en todos los ambitos geograficos y secto-
riales, asi como una gran potencia, porque no solo tiene capacidad para pensar en
términos sistémicos sino también de tener impacto sistémico con sus decisiones.
En definitiva, tiene capacidad para influir eficazmente en el sistema internacio-
nal, y peso como para ser protagonista en la definicion del orden mundial futuro.
Ciertamente la capacidad militar sigue siendo un tema pendiente, si bien hay que
subrayar los progresos de los ultimos afios en este campo. En términos militares,
siendo rigurosos, sigue existiendo una sola gran potencia (armamento estratégico
aparte) con capacidad para proyectar fuerza a nivel global. También es oportuno
recordar aquellas palabras de David Miliban siendo Ministro de Asuntos Exterio-
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res del Reino Unido (2007) en el Colegio de Europa de Brujas: la Uniéon Europea
debe aspirar a ser un modelo de poder no un superpoder.

Ciertamente la cultura estratégica que subyace a toda diplomacia, es algo
todavia en formacion en la UE, pero los elementos esenciales estdn en construc-
cion, lo que en parte trasluce en las dos estrategias'? aprobadas, aunque en un
periodo de tiempo excesivamente dilatado. La tltima desarrolla el concepto de
autonomia estratégica, que unido a la idea de un regreso de la geopolitica (no se
sabe donde se habia ido) impulsan la necesidad de desarrollar nuestra capacidad
de defensa. Ciertamente, en un mundo que tras el final de la Guerra Fria se ha
hecho progresivamente mas andrquico y por tanto mas peligroso, resulta segu-
ramente imprescindible enriquecer la «caja de herramientas» con elementos de
hard power, en primer lugar diplomaticos. Claro estd que la realidad es que esos
instrumentos en gran medida existen o estan al alcance de la mano y que la cues-
tion que verdaderamente se plantea es la de nuestra capacidad para utilizarlos.
Esto nos lleva al ultimo aspecto a tratar.

4. Retos de la Diplomacia Europea

Son desafortunadamente varios, pero dado el espacio y tiempo disponible
me referiré inicamente a uno, que por su caracter estructural tiene, a mi entender,
mayor trascendencia.

Una cuestion esencial respecto a la eficacia de la diplomacia europea es,
no su capacidad de ejecucion, sino las dificultades del proceso de toma de deci-
siones, debido al sistema intergubernamental que exige unanimidad. La realidad
numérica indica que entre el 80% y el 90% de los casos se alcanza un acuerdo, lo
que esconde este dato es que naturalmente es en el porcentaje restante donde se
encuentran, no todos, pero una buena parte de los asuntos de mayor importancia.

De algin modo, la ampliacion ha resultado en mayores dificultades para
construir los consensos. No debe ser una sorpresa, puesto que como menciona-
remos, un aspecto esencial en el proceso de decision es la existencia de intereses
comunes o compartidos y la tendencia a una mayor coherencia relacionada con la
experiencia. En este sentido cabe un cierto optimismo de futuro.

Existen dos vias principales para abordar el desafio de alcanzar una posi-
cion comun: una, la mas eficaz, pero que funciona a largo plazo, esta basada en

10" Una Europa segura en un mundo mejor (2003) y Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad
de la Unién Europea (2016)

33



la convergencia de intereses. El reforzamiento de nuestros valores, el desarrollo
de las politicas interiores, el proceso permanente de cohesion de nuestra realidad
socioecondmica y cultural, asi como de nuestra visién del mundo, acerca paula-
tinamente el interés nacional de cada Estado Miembro a los intereses comunes
y compartidos de la UE, lo que en definitiva debe facilitar alcanzar posiciones
comunes. Evidentemente la gran ampliacion, como se ha mencionado, disminuy6
el grado de cohesion interna y por tanto la convergencia exterior. No obstante, es
logico esperar que, con el tiempo, el efecto del proceso de integracion tendera a
restablecer las dinamicas de convergencia.

La segunda via, es la que se basa en las previsiones formales y normativas
referentes a los procesos de tomas de decision. Evidentemente el interguberna-
mentalismo aplicado a la politica exterior de la UE dificulta objetivamente la
adopcidn de posiciones comunes por dos razones: en primer lugar, aunar la opi-
ni6on de 27/28 EEMM es objetivamente una tarea mas dificil que hacerlo con 6
0 12. Ademas la exigencia de unanimidad no incentiva el esfuerzo negociador
para el consenso. Una UE mdas amplia y enfrentada a cuestiones cada dia mas
complejas y, a menudo, urgentes, no puede pretender actuar en tiempo real con
un sistema donde la delegacion del poder de decision es minima y las decisiones
deben ser alcanzadas por consenso.

Respecto a la delegacion en el proceso de decision, es claro que resulta
necesario para agilizar la reaccion de la Union, al menos en aquellos casos que
no implican decisiones estratégicas. El Consejo de Seguridad de NN.UU. tiene
12 miembros menos que el Consejo de la UE. Resulta necesario proceder a una
caracterizacion y tipificacion de las decisiones de forma que puedan proponerse
alternativas de delegacion, que en todo caso deben tener como referencia al Alto
Representante/Vicepresidente.

En cuanto al requerimiento de revisar la regla de la unanimidad. Resulta ur-
gente hacer uso intensivo y extensivo de las pasarelas existentes en el actual Tra-
tado y también de las cooperaciones reforzadas cuando sea posible, pero resulta
también cada dia mas claro que esa via es en si misma complicada de alcanzar y
exigua para solucionar las insuficiencias del sistema. La reforma de los tratados
resulta por tanto ineludible

Entretanto, continua planteada la cuestion de como mantener una actividad
diplomatica eficaz en las condiciones actuales, en las que, mas frecuentemente
de lo deseable, no es posible la unanimidad en cuestiones indispensables para el
desarrollo de una politica exterior de la Union. Dentro de la variedad de posibili-
dades, hay dos que tienen una viabilidad insatisfactoria, pero practica: la primera
implicaria, en los casos en los que pueda ser posible, reestructurar la accion para

34



que pudiese traducirse en una accion ejecutable dentro de las competencias de la
Comision y por tanto sujeta al procedimiento de decision ordinario. Ello implica
necesariamente cerrar la distancia entre Comision y SEAE que ha existido en los
afios pasados. La segunda implica desviaciones mas importantes, puesto que se
trataria de realizar acciones fuera del cuadro de la UE, incluso del marco de las
cooperaciones reforzadas, si bien tendria elementos comunes. Se trataria de una
actuacion de aquellos EEMM favorables, realizada fuera del marco UE, pero con
la UE (Alto Representante/Vicepresidente, SEAE) participando. Indudablemente
hay otras féormulas que utilizar, pero en todo caso se trata de soluciones que solo
pueden ser temporales.

En todo caso existen dos peligros a evitar: uno el desarrollo por los EEMM
de politicas paralelas, que inevitablemente pueden entrar en contradiccién con
el posicionamiento, asi se general, de la UE. También la accion de directorio o
iniciativas tomadas por un reducido grupo, cuyas consecuencias se hacen inevi-
tables para todos, como sefialaba Raymon Aaron la estructura de los sistemas
internacionales es siempre oligopolista. La forma maés eficaz de evitar estos peli-
gros, es que siempre que el asunto deba tener una dimensioén europea, participen
representantes de la Union.
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Capitulo 2 )

El Alto Representante de la Unién
para Asuntos Exteriores y la Politica
de Seguridad

Fanny CAsTRo-RIAL GARRONE *

1. La consolidacion de la PCSD

La consolidacion de la politica comun de seguridad y defensa (PCSD),
como es bien sabido, forma parte de la Politica exterior de la Unién Europea
(PESD), creada en 1993 en el Tratado de Maastricht. La necesidad de asumir un
mayor compromiso en materia de defensa ha sido debatida en un proceso que ha
sido lento, resultado de dos aproximaciones diferentes a la PESD. Desde su ori-
gen estas concepciones eran contrapuestas: la francesa, partidaria de una defensa
europea auténoma de Estados Unidos y de la OTAN, y la britanica, dependiente
de la alianza atlantica. El desarrollo de la PCSD estaba condicionado, por la au-
sencia de consenso interno, como se demostré en 2011, para llevar a cabo una
intervencion europea en la crisis libia, lo que dio lugar a que fueran cuatro socios
europeos (Francia, Reino Unido, Italia y Espaia) los que intervinieran con apoyo
de la OTAN y Estados Unidos. La incapacidad militar y la ausencia del concierto
se demostraron, nuevamente, en el momento de intervenir ante el uso de armas
quimicas por parte de Siria.

Cabe preguntarse ahora si la UE ha sido capaz de convertir la PCSD en un

instrumento eficaz de su Politica exterior para cumplir su proposito de preservar
la paz, reforzar la seguridad internacional, promover la cooperacion internacinal,

*  Profesora de Derecho Internacional Publico Universidad Nacional a Distancia (fcastrorial@der.uned.es)
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la democracia, el estado de derecho, el respeto de los derechos humanos y las
libertades fundamentales. Afortunadamente, se observa que su voluntad se ha
ido afianzando progresivamente, y como resultado de un proceso en permanente
evolucion desde su planteamiento original, que la concebia como un mecanismo
de concertacion en el exterior, lo que se vio consolidado en el Tratado de Lisboa
(art. 42, 2)".

La respuesta actual es el resultado de una aspiracion compartida y del deseo
de convertir a la UE en un fuerte actor global en materia de seguridad y defensa.
Las criticas a la Unién como actor internacional han sido frecuentes por su defi-
ciente visibilidad y por su incapacidad de dar una respuesta eficaz a la hora de de-
fender incluso su propia seguridad. Su falta de cohesion interna indudablemente
la ha debilitado, pese a que se han dado ciertos progresos a raiz de la revision de
la PESD, a partir de los conflictos de los Balcanes y que daria lugar a la Decla-
racion de Saint Malo de 1998, sin duda el punto de partida de la Politica europea
de seguridad y defensa.

Los devastadores acontecimientos en el propio territorio europeo han per-
mitido impulsar la accion de la Unidn en la defensa y la seguridad interior y exte-
rior, considerandola como un pilar esencial de su mision. Actualmente, la nueva
Agenda estratégica prevista para el 2019-2024, destaca entre sus prioridades la
proteccion de sus ciudadanos y de sus libertades. La ciudadania europea compar-
te la preocupacion por la propia vulnerabilidad de la UE, que actualmente afronta
grandes desafios. A juicio del Asesor militar del actual AR Borrell, la amenaza al
continente nunca ha sido tan seria y compleja. En el caso del Sur se observa como
un triangulo de inestabilidad, en el que confluyen el terrorismo, la inmigracion
ilegal y los estados fallidos. Esta inestabilidad en su propia casa es consecuencia
del entorno global, cada vez mas cambiante, en el que las amenazas hibridas son
complejas. Los Estados, ante este medio impredecible e inseguro, han de ser mas
solidos y resilientes

Esta realidad coadyuva, sin duda, a la asuncion de una vision mas estratégi-
ca, generando una actitud mas reactiva. La defensa se orienta ahora hacia el in-
terior, en la salvaguarda de la propia seguridad, de sus valores y de sus intereses,
cuya realizacion podra contribuir ademas a la paz internacional.? La politica de

El apartado 2 del articulo 42 del TL sefiala que la politica comtn de seguridad y defensa de la Union eu-
ropea incluird una definicioén progresiva de una politica comiin una vez que el Consejo europeo los haya
decidido por unanimidad. Respecto del analisis previo vid. SCHOUTHEETE, Ph.: «La coherence pour la
défence une autre lecture de la PESD», Chaillot Paper, n° 71, European Union Security Studies (ISSUE),
Paris, Octubre 2004.

Son coincidentes las declaraciones institucionales, reafirmadas en la reciente Conferencia de Miinich. Vid.
«Overview of the Miinich Security Conference», 2018. Y, «To the Brink-and Back» en http:www. securi-
ty-conference. del/en. Y, Vid. Defence Matters 2013-EU Key Documents, Paris EUISS, 2024, p. 151-162.

o
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defensa comun hasta ahora era descoordinada y fragmentaria; su materializacion
ha sido compleja debido a consideraciones tanto de carcter politico como nor-
mativo y en parte, a la propia dinamica institucional y al proceso decisorio, que
explican la propia indefinicion de una politica comun.

Han existido limitaciones para su desarrollo por los condicionamientos ju-
ridicos derivados del art. 42 del TL., que inicialmente redujo su alcance ya que
no contemplaba, en principio, la defensa del territorio europeo y se enfocaba mas
a la prevencion de conflictos y a las operaciones militares y civiles de mante-
nimiento de la paz fuera del territorio europeo; y tampoco se habia ideado para
llevar a cabo operaciones a gran escala de ofensiva militar (como Afganistan en
2002 y 2003 o Libia en 2011). Lo cierto es que no se le dotaba de capacidades o
de instrumentos comunes para llevarla a cabo y, son los EP los que voluntaria-
mente contribuyen, si no ven perjudicadas sus propias politicas, ni las obliga-
ciones derivadas de la OTAN (par. 2).Y ademads se condicionaban los poderes
conferidos al Alto Representante (AR).3 Por todo ello la doctrina ha llegado in-
cluso a considerar inadecuada la denominacion de politica comun. Sin embargo,
no puede obviarse que los sucesivos parrafos 2 y 7 del mismo articulo parecen
ampliar el alcance al preveer la progresiva estructuracion de una politica comun
de defensa, que cuenta con la actuacion de diversos actores como son la Alta
Representante (AR), el nuevo Servicio europeo de accion exterior (SEAE), el
Consejo y el Comité Politico y de Seguridad (COPS) que sigue la politica inter-
nacional y supervisa su ejecucion, junto al Centro de Coordinacién y Apoyo a las
Misiones Militares y los batallones de combate (battlegroups). Ademas el parrafo
7 del mencionado art. 42 incluye una clausula de asistencia mutua, de la que si se
deriva una obligacion juridica: la de facilitar la asistencia por todos los medios
en su poder al Estado victima de una agresion armada. Ahora bien, si la PCSD
tiene por objeto ofrecer a la UE una capacidad operativa basada en medios civiles
y militares, cabe preguntarnos: ;es realmente comun o bien avanzamos en 2020
hacia un nuevo modelo?

Actualmente, los desafios persisten, desde el Brexit a la proliferacion del
populismo, el papel protagénico de Rusia en Oriente Medio, la persistente ines-
tabilidad mediterranea, la necesidad de una nueva direccion estratégica que pre-
suponga un mayor compromiso permanente de los Estados Miembros (EM), tal
y como acaba de reivindicar el presidente Macron tras el Bréxit. Asimismo, sigue
siendo un desafio la falta de integracion politica junto a la del régimen juridico
de los EM en materia de defensa y por ltimo, es la necesaria consolidacion de

Y Strategy Matters 2025-2016, EU Key Documents, Paris, EUISS, 2016, pp. 113-114. El Informe de la
Comision de 7 de junio de 2017 comprueba que el 75% apoya la defensa comun.
Articulo 24 (1) del TUE.
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su propia autosuficiencia, que conduzca hacia una politica de seguridad y defensa
realmente auténoma que le dote de una capacidad ejecutiva de respuesta rapida.*

No obstante, es cierto también que la toma de conciencia de que era irre-
vocable promover la PSCD logra desbloquearse cuando surge la preocupacion
comun compartida en 2014 con motivo la crisis de Crimea. Este acontecimiento
puede considerarse el punto de inflexion que ha impulsado al Consejo europeo a
instar a la AR Mogherini a que adoptase una «aproximacién modular» para ejecu-
tar la Estrategia global de seguridad de 20167, y le presentase propuestas de ele-
mentos y opciones en breve plazo. La AR supo ejecutar el mandato transmitiendo
su liderazgo en la PCSD y ha optado por subrayar la singularidad de la propia
UE en la gestion de crisis, es decir, la defensa comun se perfila ahora como un
compromiso autonomo. Dicha consideracion es consecuencia de la experiencia
anterior, en la que la UE ha sabido demostrar el valor afiadido que aporta en la
gestion de crisis conjugando los aspectos civiles y militares. ¢ Es por consiguiente
la constatacion de la ejemplaridad de la superpotencia civil de la UE, y de la valia
de los mecanismos de prevencion, lo que le ha permitido erigirse en una fuerza
europea como auténtico «soft power». En efecto, la actuacion de la UE ha tenido
éxito cuando ha sabido articular adecuadamente la coordinacion necesaria de los
instrumentos de gestion de los que dispone, como se ha puesto bien de manifiesto
en la cooperacion en el caso de la activacion satelital. La AR Mogherini, animada
por la constatacion de esta realidad, plante6 a los Estados miembros una modifi-
cacion de actitud para transformar a la UE en «security provider, requiriéndoles
expresamente que conviertan la cooperacion en norma, a fin de facilitar la adop-
cion de posiciones comunes y dar paso a una cooperacion mas estructurada, para
poder convertir a la UE en un auténtico «hard power».

4 DIAZ TORIBIO, J.: «La Autonomia estratégica europea en el horizonte: ;Espejismo o realidad?, Aso-
ciacion de Diplomados Espaiioles en Seguridad y Defensa www.adesyd.es/prensa/articulos/LA-AUTO-
NOMIA-ESTRATEGICA-EUROPEA pdf. Y ARTEAGA,F.: «La autonomia estratégica europea», ARI
76/2017 de 11/10/2017.

La Estrategia Global de Junio de 2016.: «Una visién comun, una actuacion conjunta: una Europa mas fuer-
te. Estrategia global para la politica exterior y de seguridad de la Unién Europea «en junio de 2016. https://
europa. eu/globalstrategy/sites global strategy/files/eu_es version. pdf. Conclusiones del Consejo de 14 de
noviembre de 2016: Council Conclusions on Implementing the European Global Strategy in the Area of
Security and Defence, Bruselas 14149/16 CFSP/PES, DGC 2B. www . Consilium europa/eu/media/22459/
engs-conclusions-st14149en16. pdf.

Las tecnologias empleadas inicialmente con fin civil contribuyen ademas a la seguridad de los socios inter-
nacionales debido a la posibilidad de enviar comunicaciones satelitales encriptadas y seguras, siendo dos
sistemas europeos los de vanguardia que facilitan la coordinacion de la accion europea Galileo y Copérni-
co financiados y gestionados por la UE. Agencia espacial europea.: https/www. esa. int/Est_in_your coun-
try/Spain/El programa Copernico y /Spain Vid. Galileo ya disponible en el mundo https/www. esa. int/
Esa in your country. Galileo ya disponible para el _mundo.:https:/consilium europa.eu</es<7poli-
cieds</security-defence https://www.defence news.com/global/europer/2019/09/12/eu-defence ambitions
Y en EEAS A stronger EU on security and defence
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Vision que permitio progresar, en parte, debido a su realismo y concrecion:
la AR se alejo del fundamento tradicional mas militarista, habida cuenta de que
la idea originaria pretendia crear un ejército europeo. Aunque esta concepcion
se habia ido desvaneciendo a lo largo del tiempo, la AR pretendio, en todo caso,
apaciguar a los Estados al descartar la idea de una eventual militarizacion euro-
pea, de una unioén militar o defensiva, idea reiterada por la actual presidenta de
la Comision Von der Leyen.” Acert6d la AR, sin duda, al introducir un cambio
paradigmatico, y al haber sabido transmitir una nueva narrativa, que evidencia su
ambicion de revitalizar la PCSD, sin que ello presuponga el abandono absoluto
de la idea inicial, pese a que hasta el momento s6lo ha sido un mero suefio. Con-
sideramos un acierto su preocupacion por la necesidad de capacitar a los socios
para favorecer una accion preventiva comin mas eficaz en la gestion de crisis. Es
razonable pensar que solo asi podra la UE adquirir el protagonismo requerido y
tantas veces reivindicado. La aspiracion real de la AR era incluso mas ambiciosa,
pues pretendia convertirla en un socio indispensable, para lo cual subrayaba la
necesidad de que la UE logre coherencia en su actuacion y por consiguiente, la
ansiada fiabilidad.?

La accion comun y la propia capacidad operativa era atin incipiente, pero no
cabia duda de que se veria favorecida con la puesta en marcha de la cooperacion
estructurada permanente. Esta vision es, a su vez, mas pragmatica, porque preten-
de también superar la falta de coordinacion que ha venido caracterizando la ac-
tuacion de los Estados miembros. La AR opt6 en su consecucion por rentabilizar
al maximo el potencial de los instrumentos normativos que oferta el Tratado de
Lisboa.? Esta perspectiva responde también a la idea de conectar y aproximarse a
la ciudadania, que reivindica una mayor proteccion de su propia seguridad en el
territorio de la UE tras los tragicos acontecimientos terroristas.

La puesta en practica de la estrategia global !0 a partir de octubre de 2016 ha
permitido propiciar ésta nueva vision de la defensa, enfatizando la dotacion de
instrumentos potenciales. Era necesario que la Unioén contase con mecanismos
adecuados para permitir que su actuacion y reaccion diera una respuesta ajustada

Una Union que se esfuerza por lograr mds resultados. Mi agenda para Europa, ec.europa.eu/comision/

sitebeta/political/files/political 7guidelines/next-commission.es pdf.

Respecto la accion de la AR y del Servicio europeo de accion exterior vid. https://eeas.europa.eu Smarzo

2018.

Comision europea.: «Libro Blanco sobre el futuro de Europa. Reflexiones y escenarios para la Europa

de los 27 en 2025. COM (201/) 2015, de 1 de marzo de 2017. Este documento incluye la seguridad y la

defensa como un pilar esencial de la UE:

10" La AR presenté la: Una visién comiin, una actuacién conjunta: una Europa mds fuerte. Estrategia global
para la politica exterior y de seguridad de la Union Europea, en junio de 2016. https://europa.eu/globals-
trategy/sites global strategy/files/eu_es version. pdf. Vid. Remarks by the High Representative/Vice-Pre-
sident Federica Mogherini at the Foreign Affairs Council Defence. http://eeas.europea.eu, Security And
Defence. 6 de Marzo. 2018.
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a los desafios del entorno regional e internacional. La experiencia anterior en la
gestion de crisis debia ser tenida muy en cuenta, ya que la PCSD en sus 15 afios
de aplicacion habia sido operativa en 35 misiones y operaciones (12 de natura-
leza militar), y hasta noviembre de 2017 habia desplegado a 3.100 personas. Es
ademas indudable que ha supuesto una contribucion positiva de la UE, no sélo
para nuestra propia seguridad, sino para la seguridad global, y puesta en eviden-
cia en la oportunidad de las misiones y operaciones PESC para luchar contra las
amenazas hibridas a nivel internacional.!' No obstante, este mérito fue apuntado
a raiz de la estrategia global, cuando se evidencié que quedaban tres cuestiones
por dilucidar: ;qué hacer?, ;con qué capacidades?, y ;con quién?

La respuesta esbozada actualmente permite confirmar un nuevo enfoque que
hizo posible el despertar de la denominada «bella durmiente»'?: la cooperacion
estructurada permanente (CEP). Esta s6lo es posible cuando se da la concurrencia
de una voluntad politica capaz de regenerar y acelerar la cooperacion en defensa.
Asi es como la revitalizacion de la agenda de defensa se ha ido materializando:
gracias a una mayor concrecion, que se va a ver acompafnada ademas de una pers-
pectiva de economia de escala. Justamente, a raiz de las conclusiones del Con-
sejo de mayo de 2017, dicho objetivo ha sido posible para dar una respuesta mas
eficaz a la crisis. A tal efecto, se van a aportar las capacidades propias necesarias
para proteger la seguridad exterior de la UE y, en el interior, la de su ciudadania. 13
«...the Council calls for further work with a view to building a more effective,
capable and joined-up Union in security and defence and strengthening its Com-
mon Security and Defence Policy (CSDP)». Este aspecto reviste sin duda especial
relevancia en el momento actual, tan critico a raiz del Brexit. A juicio de la AR, se
trataba de convertir la salida del Reino Unido en una oportunidad de progreso en
el perfeccionamiento de la integracion, por lo que a tal fin entendia que deberia
instrumentarse la respuesta antes de que se perfeccionara su retirada de la UE. 14
Asi lo manifest6 la AR en la sesion del Consejo de asuntos exteriores, invitando

Il «Remarks by the High Representat/Vice-President Federica Mogherini upon arrival at the informal mee-
ting of the Foreign Affairs Ministers», http://eeas.europea.eu, Security and Defence, y: The EU strengthens
cooperation on security and defence, Ibidem, 1 de marzo de 2018.

“  «The ‘sleeping beauty’ of the EU Defence is waking up» y «... As PeSCO awakes from its slumber over
the coming months and years» el documento se ofrece como instrumento valido para orientar el rumbo
en la materia en.: «Permanent Structured Coopertaion: What’s in a name?». Chaillot Paper en European
Union Security Studies (ISSUE), N° 142, Noviembre 2017.

7 Conclusiones del Consejo de la Unién Europea, adoptadas en su 3574 sesién afirma:
«The Council highlights the significant progress made in sthrengthening security and defence...It remains
committed to implementing the EU Level Ambition in responding to external conflicts and crises, building
partner’s capacities and protecting EU and its citizens...». Council Conclusions on Security and Defence
in the context of the EU Global Strategy-Council Conclusions (13 november 2017; DGB 2B 14190/17.
Ademas el documento de la Comisién Una Europa que defiende y protege sirvio para el debate, ahora entre
los 27 Estados, para mejorar las capacidades para el afio 2025.

14" En la Cumbre de Miinich el Reino Unido ha reiterado su voluntad de contribuir a la defensa.https:dw.com/

es/concluye-la-conferencia-de-Miinich-av-52399070. El Consejo Europeo habia destacado ya en junio de
2017 la necesidad de que la cooperacion se mejorase en materia de defensa entre los EM y aboga por la
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a iniciar las acciones y medidas necesarias para aplicar la politica de seguridad y
exterior incluidas, llegado el caso, la adopcion de sanciones. 1

La revitalizacion de la PCSD se ha visto sin duda favorecida ademas por el
entusiasmo e impulso de la AR, con una visiéon pragmatica de calidad, tendente
a ajustar la capacidad y los instrumentos que permitan dar respuesta a los nuevos
desafios.!® E1 Documento de Chaillot (de noviembre de 2017) nos habia dado
cuenta del «impasse» en la evolucion de la cooperacion defensiva y permitia, a
la vez, vislumbrar su potencial en el futuro. Y fue acertado en su diagnostico, ya
que se puede observar su materializacion progresiva, merced a la voluntad de los
Estados de tomar parte en la cooperacion estructurada permanente. En efecto,
ésta se ha materializado a raiz de la notificacion al Consejo y a la AR,!7 habida
cuenta que los paises de la UE que desean constituir una cooperacion estructura-
da permanente deben notificarlo al Consejo y al Alto Representante de la UE para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. Tras dicha notificacion, es el Consejo
el que ha de adoptar por mayoria cualificada una decision por la que se establezca
la cooperacion estructurada permanente y la lista de paises participantes. '3

Podemos, por tanto, comprobar que la vision realista de la AR le ha per-
mitido convertir la definicién progresiva de la PCSD en el «buque insignia» de
sus iniciativas, que acompasa con la dotacion de instrumentos,!® acordes a los
objetivos definidos en la Estrategia global para la Politica exterior y de seguridad,

interconexion de la cooperacion estructurada permanente, el Fondo Europeo de Defensa y la revision anual

coordinada de la defensa para el fortalecimiento reciproco.

«Permanent Structured Cooperation: What’s in a name? Chaillot Paper en European Union Security Stu-

dies (ISSUE), N° 142, Noviembre 2017.

16 Asilo expreso la AR en su alocucién ante el Parlamento europeo hace tres afios y medio con motivo de su

confirmacioén como Alta Representante de la Union europea.

FIOTT, D, MISSIROLI, A y TARDY, T.: «Permanent Structured Cooperation :What’s in a name?». Chai-

llot Paper en European Union Security Studies (ISSUE), N° 142, Noviembre 2017, p. 9.

La notificacion al Consejo en base al articulo 42 (6) del TUE. Vid : FR-DE-ES-IT proposal: Notification

on Permanent Structured Cooperation (PeSCO) : «Recalling that the Union is pursuing a common foreign

security policy based on the achievement of «an ever-increasing degree of convergence of Member States’
action (art. 42 (2) TTEU) and that the common security and defence policy (CSDP) is an integral part of
the common foreign and security policy»...Recalling Article (42 (6) of the Treaty on European Union

(TEU) according to which those «Member States whose military capabilities fulfil higher criteria and

which have more binding commitments to one another in this area with a «view to the most demanding

missions» shall establish permanent structured (PeSCO) within the Union framework», en FIOTT,D, ob

cit nota.16, pp. 55-66.

El Consejo de la Union Europea adopta las decisiones relativas a la PCSD por unanimidad. Sin embargo,

existen algunas excepciones como, por ejemplo, cuando el Consejo adopta decisiones para la aplicacion de

una decision de la UE o en el caso de algunas decisiones relacionadas con la Agencia Europea de Defensa

(AED) y la cooperacion estructurada permanente, donde las decisiones se toman mediante votacion por

mayoria cualificada.

19" Intervencién ante el Parlamento italiano el 12 de febrero de 2018 con motivo de la presentacion del In-
forme de 2018.: «Italia Decide sulle tecnologie duali». «Discorso dell” Alto Representante/Vicepresidente
Federica Mogherini alla presentazione del Rapporto 2018 Italia Decide: Civile e militare. Tecnologie duali
per l'innovazione e la competititvita». HR/VP speeches.
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que exigian esta articulacion de instrumentos precisos: el fondo europeo para la
defensa, la cooperacion estructurada permanente y la paralela evaluacion. 20

Las conclusiones del Consejo de octubre de 2017 concretaron ademas pla-
zos de materializacion, proponiendo llegar a un acuerdo antes de concluir el afio.
La idea de realizacion era su articulacion en el 2018, con el propdsito de estar
en condiciones de poder sufragar los proyectos en 2019. El Consejo europeo de
diciembre de 2017 habia priorizado la formulacién de propuestas en torno a la
lucha antiterrorista, las mujeres, la paz y la seguridad y la movilidad militar. Y,
justamente en 2018, debia evaluarse la Estrategia Global (MPCC), y es cuando se
plantea también un mando unico en operaciones militares, a la luz del documento
de implementacion de la Estrategia global y el documento acerca del futuro de la
Defensa de la Comision, y la CEP.2! Para llevar a buen término el calendario pro-
puesto era ademas indispensable el apoyo que los Estados Miembros brindasen a
la Agencia Europea de Defensa (AED), al frente de la cual ha estado el diploma-
tico espafiol Jorge Domecq, que ha tenido una idea muy clara de su papel es decir
la aportacion de un valor afiadido al entramado interinstitucional.??

La aproximacion de la AR coincide también con los objetivos expresados
por la Presidencia Bulgara: el plan de ejecucion en materia de seguridad y defen-
sa, el desarrollo de capacidades civiles y de apoyo a la seguridad y al desarrollo,
potenciar la colaboracion entre la UE y la OTAN, 23 un programa europeo de de-
sarrollo industrial en materia de defensa, y por ultimo, el desarrollo de 1a CEP.*
Asi, se ha ido modificando el panorama defensivo, aunque hayan sido necesarios
mas de quince afos desde la entrada en vigor del TL. Con motivo de la sesion
del Consejo de diciembre de 2017, se ha plasmado el instrumento esencial de

]

Comision europea: «Launching the European Defence Fund», COM (2017), 295 final, Bruselas 7 de junio
de 2017. ARTEAGA, F. y SIMON, L. (eds): «El Fondo europeo de Defensa y el futuro de la industria espa-
fiola. Elcano Policy Paper. Real Instituto Elcano, Enero 2019. EU'’s New Defence and Security <Initiatives.
EU2019. Finland Presidency of the Counicl of the EUn. https://eu2029.fi/en/backgrouners/new-defence.
21 Documento de reflexion sobre el futuro de la defensa europea. COM (2017) de 7 de junio de 2017.
22 La AED informé de las deficiencias estratégicas en su «Plan de desarrollo de capacidades», (CDP siglas
en inglés), publicado por vez primera en 2008 y revisado en 2014 y serd nuevamente objeto de revision en
2018.
El Consejo en sus conclusiones sobre seguridad y defensa en el marco de la estrategia global, declara
que la capacidad de la Unidn trascendera su efecto: «It will also ensure good coordination and mutual
reinforcement between the EU and NATO, in full respect of the principles of inclusiveness, reciprocity
and decision-making autonomy of the EU, as well as strengthen the transatlantic relationship» Council
Conclusions on security and defence in the context of the EU Global Strategy-Council Conclusions 13 No-
vember 2017;DGB 2B 14190/17, p. 2.: «Permanent Structured Cooperation: What’s in a name?». Chaillot
Paper en European Union Security Studies (ISSUE), N° 142, Noviembre 2017.
24 La cooperacién en defensa del art. 44 del TUE, se habia perfilado en el Proyecto fallido de Tratado ela-
borado en 2003 agregandose los calificativos de permanente y estructurada, siguiendo el criterio de la
capacidad militar y la asuncién de un compromiso mayor, poniendo especial énfasis en la dimension
operacional sin llegar a cuantificarla. Criterios que serian desarrollados en el Protocolo un afio mas tarde,
estableciendo los criterios para determinarla. «From Copenhagen to Brussels-European Defence Core
Documentsy» (Volumen IV) en Chaillot Paper, n°67, EUISS, Paris, Diciembre 2003, pp. 397-442.

&)
")

46



la cooperacion estructurada permanente, que al haber sido aprobado tal y como
adelantamos, se convierte en un cambio de paradigma para la cooperacion de
defensa de la UE. La AR ha sido ambiciosa y ha tenido el acierto de determinar
los objetivos, los medios, la tecnologia y los recursos. El afio 2017 fue decisivo
ademas para relanzar la aplicacion del art. 46, ya que en marzo el Consejo euro-
peo aprobd la Capacidad Militar de planificacion y ejecucion para dar apoyo a las
misiones militares no ejecutivas.?

En cuanto a los medios, se ven acompaifiados del establecimiento de inmi-
nentes procesos de evaluacion, que han de ser periddicos una vez emprendida
la CEP. Justamente, en la accion preparatoria se puso de manifiesto que de nada
serviria el progreso en la PCSD sin que fuera objeto, a su vez, de un proceso de
revision individualizado. Es maés, cada proyecto ha de contar con un mecanis-
mo especifico de supervision. No podemos dejar de subrayar las consecuencias
negativas que pudieran derivarse para los estados participes si fueran objeto de
una evaluacion negativa. De darse este supuesto, el Consejo podria ejercer la
competencia que le pertenece y acordar su suspension.?® La adhesion de nuevos
paises o la suspension de alguno de ellos podra ser decidida en el Consejo por
mayoria cualificada de los miembros participantes en la cooperacion estructura-
da permanente. Las decisiones y recomendaciones que se tomen en el marco de
dicha cooperacion son adoptadas por unanimidad por los miembros del Consejo
que participan en ella, ya que en todo caso le corresponde al Consejo la suspen-
sion a un Estado.?’

2. Los instrumentos para promover la cooperacion (CEP)

La articulacion de la cooperacion estructurada permanente (arts. 42, apar-
tado 6 y 46 del TUE), ha supuesto un fortalecimiento de la dimension operativa,
cuyas condiciones fueron contempladas en el Protocolo 10 del Tratado de Lisboa.
La consideracion del texto cuya expresion «por medio de despliegue...» refleja
ademas su objetivo operativo ya que se trataba de poner fuerzas en comun.?®

Entre las misiones no ejecutivas destacan las de Somalia, Republica Centroafricana y Mali.

26 «Permanent Structured Cooperation: What’s in a name?». Chaillot Paper en European Union Security
Studies (ISSUE), N° 142, Noviembre 2017.

=/ El Consejo Europeo volvié a tratar esta cuestion en diciembre de 2017 y evalu6 los avances realizados
en todos los aspectos del programa sobre seguridad exterior y defensa fijado en diciembre de 2016 y en
sus conclusiones ademas de felicitarse por la Pesco reitera que el Fondo ha de poder financiar en 2019
los primeros proyectos sobre capacidades.Vid.http://eur_lex.europa.eu/summary/glosary/permanent_struc-
tured_cooperation.html? Permanent Structured Cooperation (PESCO)’s Projects.Overview pesco-over-
view-first-collaborative-or-projects-for-press-Resumen de los proyectos colaborativos de la CEO (cuadro).

28 MISSIROLI, A.: «CFSP, Defence and Flexibility», Chaillot Paper n° 38;WEU 1SS, Paris, Febrero de

2000.
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Los estados participantes comparten el deseo de reforzar su colaboracion militar
creando una cooperacion estructurada permanente (CEP), [articulos 42, apartado
6, y 46 del Tratado de la Union Europea (TUE)]. Los paises de la UE interesa-
dos en participar en la CEP debian cumplir dos condiciones fundamentales es-
tablecidas por el protocolo n° 10 adjunto al Tratado: en materia de desarrollo de
capacidades de defensa, investigacion, adquisicion y armamento. Y, debian tener
la capacidad de aportar unidades de combate y apoyo logistico para las tareas
mencionadas en el articulo 43 del TUE, en un plazo y periodo prestablecido, de
5 a 30 dias en caso de necesidad y para un periodo de 30 a 120 dias; y las contri-
buciones que aporten los paises participantes en la CEP corresponde evaluarlas
ala AED. ¥

Entre las medidas operativas se contemplan una base de datos sobre disponi-
bilidad y rapidez de despliegue de capacidades, la revision de los procedimientos
nacionales, la interoperabilidad de las fuerzas, la revision de la financiacion de
operaciones militares por medio del mecanismo «Athenay, el adiestramiento de
grupos militares, el desarrollo de drones, y el establecimiento de un centro para
probar las tecnologias de defensa.3?

Es cierto que se observa un cambio de lo que fue la orientacion inicial de la
cooperacion reforzada, ya que ahora se concibe como un medio en un proceso y
ya no como un fin en si mismo. De ahi que en el Informe de «Chaillot» se afirma-
se, con indudable acierto, que finalmente se sincroniza el texto, es decir el marco
juridico, con el contexto politico.3!

Por consiguiente, el desarrollo de capacidades se erige en el elemento nu-
clear de la nueva PCSD, que era evidente que precisaba para ser viable la consi-
guiente incentivacion financiera y la actuacion conjunta de la AED y del Banco
europeo de inversiones (BEI), como habia sefialado el Consejo europeo de 19 de
octubre del pasado afio.

Asi, ahora, frente a la fragmentacion anterior, la AR opta por promover la
inversion comun y la adopcion conjunta de decisiones que permitan una actua-
cion Unica. A tal proposito, entendia que el impulso deberia centrarse en el aspec-
to industrial y en la capacitacion europea para superar la ineficiencia del actual
sistema armamentistico, caracterizado por la excesiva heterogeneidad. De ahi

29 COZAR MURILLO, B.: «El lanzamiento de la cooperacion estructurada permanente: un nuevo éxito en la

seguridad y defensa de la Union europeay, en ieee.es,23.03.2018. Y, https://europa.eu/globalstrategy/sites/

globalstrategy/files/eugs_es_version.pdf.

Financiacion de las politicas de defensa y seguridad, www. consilium. europa. eu/es/policies/athena.

31 Informe de 2018.: «Italia Decide sulle tecnologie duali», Discorso dell’Alto Representsante/Vicepresiden-
te Federica Mogherini alla presentazione del Rapporto 2018 Italia Decide:Civile e militare. Tecnologie
duali per I'innovazione e la competititvita. HR/VP speeches.
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que, para eliminar tanta diversidad, se esté¢ auspiciando llevar a cabo la inver-
sion conjunta ya mencionada, siendo ademas necesario aunar los esfuerzos que
mejoren la investigacion e innovacion para poder incentivar la competitividad de
la industria europea de defensa.?? La propia AED ha ideado una iniciativa con la
concesion de un premio de innovacién en el ambito de la defensa.3?

Por su parte, la Comision ha creado, por vez primera, con dinero del presu-
puesto comunitario, un Fondo europeo de inversion para la investigacion y desa-
rrollo para la defensa,?* con el objetivo de incentivar a los gobiernos a invertir en
proyectos cooperativos, y por consiguiente, en proyectos europeos, que permitan
mantener la competitividad de la industria de defensa. La AR ha afirmado, de
forma muy ilustrativa, que la suma de los esfuerzos de los Estados miembros
convertiria a la UE en la segunda potencia mundial en defensa.?> La AR en su
documento al afio de implementacién de la estrategia y cuya denominacion es
muy significativa «de vision comun a una accién comuny, enfatiza los resultados
conforme a la nueva visiéon que suponen un impulso «ad intra» para que el Conse-
jo europeo apruebe nuevos proyectos CEP, y se proceda a la creacion del Fondo.

Por otro lado, para incrementar la presencia europea «ad extra» era nece-
sario promover la competitividad mediante la innovacién y el planteamiento de
economias de escala en la investigacion de la defensa, asi como en la fase de de-
sarrollo industrial. EI Consejo europeo de 22 y 23 de junio habia respaldado ini-
cialmente que contase con 1.500 millones de euros para obtener las capacidades
estratégicas, fondos previstos para complementar los nacionales, que impliquen
a varios estados y empresas de distintos paises, con un enfoque mas estratégico
también respecto de las asociaciones de la UE en la materia siendo un elemento
clave el Fondo Europeo de Defensa mencionado. En efecto Europa en 2017 invir-
ti6 250.000 millones de euros en Defensa, el 1,4 del PIB, y en el marco financiero

N
¢

El Presidente de la Comision, JUNCKER lo habia reclamado, criticando la fragmentacion e ineficacia del
sistema armamentistico europeo comparando la existencia de 178 sistemas de armas diferentes frente a los
30 estadounidenses, que cuesta entre 25.00 y 100.000 millones. Informe preparatorio del P Juncker del
Consejo Y,. Comision Europea.: «Proposal for a Regulation establishing the European Defence Industrial
Development Programmey, Staff Working Document, SWD (2017), 228 final, Bruselas, 7 de junio de 2017.
La actuacién en el ambito aéreo espacial se pone en evidencia en el acuerdo firmado entre la Agencia
espacial europea y el Centro de la UE para satélites, que opera bajo la autoridad de la AR.

European Defence Agency: Defence Innovation Prize 3rd Edition.eda.europea.eu/defence-innova-
tion-proze-3rd-edition.

34 Vid. Posicién del Parlamento europeo, A8-0412/2018 y P8 TA(2018) 0516 y P8 TA (2019)0430 de 18 de
abril de 2019. Resolucion legislativa del Parlamento Europeo, de 18 de abril de 2019, sobre la propuesta de
Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el Fondo Europeo de Defensa
(COM(2018)0476 - C8-0268/2018 - 2018/0254(COD)).

Segun puso de manifiesto la AR en su discurso ante el Parlamento italiano: «Insieme spendiamo piu o
meno il 50 per cento di cid che spendono gli Stati Uniti. Ma in termini di output, di risultato, produciamo il
15 per cento di quello che producono gli americani. Ed € questo ¢ il gap che dobbiamo colmarey. Discorso
dell’Alto Representante/Vicepresidente Federica Mogherini alla presentazione del Rapporto 2018 Italia
Decide: Civile e militare. Tecnologie duali per I'innovazione e la competititvita». HR/VP speeches.
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plurianual de 2021 a 2027 se preveia que contase con 13.000 millones a los que
se anadirian otros 6.500 para la movilidad militar.

Es cierto que se habia pensado que, pese al indudable potencial que brindaba
la cooperacion estructurada permanente, el procedimiento seria todavia lento. La
puesta en marcha de la CEP ha superado en la practica las expectativas. El Con-
sejo se congratuld de la notificacion hecha, que incluia una lista de compromisos
segun lo dispuesto en el ambito de la inversion en defensa, desarrollo de capaci-
dades y contribucion operacional, asi como las propuestas para su gobernanza si
bien resaltd que la dicha notificaciéon comun queda abierta a otros Estados miem-
bros.3¢ En efecto, la notificacion elevada a fines de 2017 al Consejo y a la Alta
Representante implico el compromiso de veinticinco paises, que van a contribuir
de forma regular a las misiones militares europeas, a un mayor intercambio de
informacion y a presentar proyectos comunes. En efecto se identificaron dieci-
siete proyectos colaborativos3” en los que Espafia ha asumido responsabilidad en
el sistema estratégico de mando y control para misiones y operaciones de la UE.
También participa en once proyectos relativos al mando médico, a la movilidad
militar y al centro de adiestramiento para misiones, destacando para nuestros
intereses estratégicos el de vigilancia maritima.3® Y ha asumido el liderazgo de
otro nuevo proyecto PESCO sobre el sistema de proteccion electronica aérea, que
tiene un caracter defensivo ante cualquier ataque de caracter electronico a barcos
o0 aeronaves. >’

El Consejo ha sido auxiliado por la Agencia europea de Defensa y el Ser-
vicio europeo de accion exterior jugando un papel destacado el departamento
militar (Comité Militar EU Military Staff), para dar coherencia a una nueva apro-
ximacion metodologica que permita la ulterior evaluacion. La AED ha adquirido
métodos de trabajo que le permiten determinar las correspondientes horquillas de

36 Establecida por el Consejo de 11 de diciembre de 2017. http://www.consilium.europa.eu/es/press/
press-releases/2017/12/11/defence-cooperation-pesco-25-member-states-participating/Decision  (PESC)
2019/1909 del Consejo de 12 de noviembre de 2029 por la que se modifica y actualiza la Decisién (PESC)
2018/340 por la que se establece la lista de proyectos que debe desarrollarse en el marco de la Cooperacion
Estructurada Permanente. DOUE, niim. 293, de 14 de noviembre de 2019, pp. 113 a 118.

37 Aprobada la lista de 17 proyectos el 11 de diciembre de 2017. DOUE-L-2019-81763.

Espaifia ya habia realizado investigacion conjunta con alta tecnologia es el caso de avién «A-400» o el

helicoptero «Tigrex», en el marco de la Organizacion conjunta en materia de Armamentos (OCCAR). AL-

DECOA ,F y PEREZ CAVA,P.: «La cooperacion estructurada permanente (PESCO): un nuevo compro-

miso de los Estados Miembros en materia de seguridad y Defensa europea. Analisis de las implicaciones

para Espaia y posibles aportaciones relevantes» en Observatorio de Politica Exterior espafiola. Doc. de

Trabajo OPEX N“94/2028. Fundacion alternativas.org/public/storage/opex/documentos/archivos/4754f-

2339dc6900bdh0e89656013d99b.pdf.

39  Asilo daba a conocer la Ministra de Defensa en funciones MARGARITA ROBLES con motivo de la apro-
bacion por los ministros europeos de los 13 nuevos proyectos que se agregan a los 34 anteriores siendo 47
proyectos aprobados. El proyecto que lidera también Espaiia del sistema aéreo de proteccion electronica
activa pretende satisfacer a la UE y la carencia de la OTAN en dicho ambito. Defensa.gob.es/Gabinete/
notasPrensa/2029/11/DGC-191112-robles-asiste-reunion-ministros-defensa.bruselas.html.de 12/11/19.
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financiacion, a fin de que los programas concertados puedan implementarse en
dos afios, concluido el afio 2020, para conseguir la ansiada autonomia estratégica
de la UE en la que la cooperacion ha de pasar a ser la norma, no la excepcion.
La notificacion al Consejo de la voluntad de participar en la CEP, sirve ademaés
como una garantia para acompasar la ejecucion de los compromisos asumidos
con los planes a nivel nacional; la fase piloto inicial, denominada «accién pre-
paratoria», contaria con una inversion en investigacion de 90 millones de euros
en 2019, a los que se sumarian 500 millones a partir del 2020 y 1.500 millones
adicionales en 2021.4!

Los resultados inesperados de la accion preparatoria han sido sin duda es-
peranzadores, recayendo la responsabilidad en la AED que evalia los consorcios
que afectan a 25 Estados y que articulan, entre otros, la implementacion de la
capacidad militar y de planeamiento (MPCC) para las misiones no ejecutivas
de la UE, un nuevo sistema de vigilancia maritima, un centro de adiestramiento
europeo para militares que intervienen en catastrofes naturales, la Revision Anual
Coordinada de Defensa (CARD), junto con el Informe bianual de los resultados.
A raiz de las conclusiones del Consejo de 2016, se habia establecido que el cam-
bio en la PCSD vendria dado con la conjugacion de los elementos CEP, CARD
y la Agencia europea de defensa, que marcaria el cambio en la cooperacion. En
palabras de su ex Director: «la autonomia estratégica de Europa pasa por la coo-
peraciony. Este paso supondria un fortalecimiento reciproco, contribuyendo a la
operatividad y a una mayor eficiencia en el resultado, ya que ademas de aportar
los Estados fuerzas armadas, se fortaleceria la Base de datos europea de defensa
tecnologia e industria.*? En efecto, el Catalogo establecido para 2017 (RC17) ha
permitido identificar las exigencias de capacidades militares para la PCSD, como
consecuencia del nivel de aspiracion europeo concertado.®? El 19 de noviembre
de 2018 el Consejo aprobd 17 nuevos proyectos que serian adoptados formal-
mente el 6 de marzo de 2019, habiéndose aprobado unas normas de gobernanza
comunes. Actualmente a los 34 proyectos se han sumado 13 adoptados el 12 de
noviembre de 2019.4

40" La AED informé de las deficiencias estratégicas en su «Plan de desarrollo de capacidades», (CDP siglas
en inglés), publicado por vez primera en 2008 y revisado en 2014 y serd nuevamente objeto de revision en
2018.

41" Foreign Affairs Council. 14 october 2019.

42" Doc. cit. 14190/17, p. 5.

43 Requirements Catalogue 2017 (RC17) vid. Conclusiones del Consejo de noviembre de 2016. A raiz de
la presentacion del plan de aplicacion en materia de seguridad por la alta representante, en su calidad de
vicepresidenta de la Comision Europea y directora de la Agencia Europea de Defensa, el Consejo adoptod
las Conclusiones sobre la aplicacion de la Estrategia Global de la UE en materia de Seguridad y Defensa
que determinan las medidas concretas que ayudaran a la UE y a sus Estados miembros a hacer frente a las
necesidades actuales y futuras de Europa en materia de seguridad y defensa.

44 ALDECOA, F. y PEREZ CAVA, P.: «La cooperacion estructurada permanente (PESCO): un nuevo com-
promiso de los Estados Miembros en materia de seguridad y defensa europea. Analisis de las implicacio-
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Por otra parte, la gobernanza de la evaluacion es confiada al AR. La efec-
tividad en el control de la coordinacion por parte del AR era previsible, ya que
se habia puesto bien de manifiesto la eficacia de Mogherini en el control de la
coordinacion llevado a cabo en su supervision de la actuacion de la Agencia es-
pacial europea. En efecto la AR, una vez realizada la evaluacion del progreso
de los proyectos de la CEP, elevd al Consejo una Recomendacion relativa a la
definicion y a la evaluacioén de propuestas de proyectos en el marco de la CEP,
que fue objeto de una serie de recomendaciones recogidas en el dictamen militar
de la CMUE, y que fueron aprobadas por el Comité Politico de Seguridad el pa-
sado mes de octubre.*> A la hora de fiscalizar los distintos aspectos que deberan
ser suficientemente especificados,* compete dicha mision a la Agencia europea
de Defensa (AED) y al Servicio europeo de accion exterior, teniendo un papel
destacado el personal militar. La AED busca la coherencia de resultados, las ca-
pacidades de defensa desarrolladas han de satisfacer también las necesidades de
la OTAN: la movilidad militar, la aviacion, reabastecimiento de combustible en
vuelo, la cibernética, la estandarizacion, el manejo de las amenazas hibridas o la
educacion, el entrenamiento y los ejercicios, son ambitos necesarios para ambas
organizaciones.

Por su parte, el propio Consejo el 6 de marzo de 2017 dio luz verde al Plan
de accion para establecer las capacidades militares y la creacion de un Estado
mayor conjunto para dirigir y coordinar las misiones no ejecutivas de la UE.
Asimismo, se ha preocupado por examinar los planes nacionales de inversion en
defensa. Y justamente, tuvo la oportunidad de congratularse, en la sesion del mes
de octubre de 2017, por la puesta en marcha de la prueba piloto de la revision
anual coordinada de la defensa. Este cambio en la supervision contribuird, tam-
bién, a potenciar una mejor cooperacion en materia de defensa entre los Estados
miembros (EM).*

Por su parte, es la AED la que utiliza las bases de datos existentes, y entabla
un didlogo bilateral con los EM, si bien la revision propiamente dicha no estaria
ultimada hasta fines del afio proximo (2019).

La supervision de las capacidades, en su dimension practica, implementan-
do los compromisos comunes, asi como en el desarrollo de los proyectos, cuentan
con el apoyo del Servicio europeo de accion exterior, evaluando dichos compro-

nes para Espafia y posibles aportaciones relevantes», Documento de Trabajo OPEX n°94/2018, Fundacion
alternativas.org.

45 El1 19 de noviembre de 2018, el Consejo adopté la Decision (PESC) 2018/1797 (5) por la que se modifica
y actualiza la Decision (PESC) 2018/340.

46 Doc. cit. Conclusiones Vid: FR-DE-ES-IT proposal: Notification on Permanent Structured Cooperation
(PeSCO), p. 34. http://www.consilium.europa.eu/media/31511/171113-pesco-notification.pdf.

47 Conclusiones - 19 de octubre de 2017.
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misos desde una perspectiva operativa. La supervision se lleva a cabo en dos
procesos paralelos: el compromiso de los Estados miembros y el desarrollo de
los proyectos concertados. Los aspectos sustanciales del analisis se refieren a la
disponibilidad; la interoperabilidad; la flexibilidad y el despliegue de fuerzas, que
seran objeto de escrutinio a la luz de los compromisos asumidos. La Secretaria de
la Agencia europea de defensa participa, ademas, en el mecanismo de evaluacion
propio de cada proyecto.

En cuanto a la financiacion, debera hacerse por medio de mecanismos flexi-
bles y soélidos, para instrumentar la adquisicion conjunta de capacidades y el
mantenimiento conjunto ulterior de éstas. A tal fin, se sugiere la necesidad de
un presupuesto de la Union moderno y flexible, que invierta en investigacion e
innovacion y en las capacidades.*® E1 Consejo europeo de 19 de octubre de 2017
habia instado al BEI a brindar el apoyo financiero en las actividades en defen-
sa, investigacion y desarrollo. De ahi que, la AED y el BEI hayan celebrado un
«Memorandum de entendimiento» en marzo 2018 para fortalecer reciprocamente
su cooperacion en la defensa. Justamente, la iniciativa bajo el lema de «Prote-
ger, asegurar y defender» permite llevar a cabo dicho apoyo, teniendo en cuenta
que el instrumento ideado a tal fin es el «Mecanismo de cooperacion financiera»
(CFM, por sus siglas en inglés),* que pretende financiar la tecnologia militar,
centrandose principalmente en la tecnologia dual. No obstante, dicho mecanismo
no es exclusivo para la cooperacion de quienes participen en la CEP, dado que
contempla a todos los Estados miembros, si bien cabe prever que para los Estados
CEP desempefia un papel determinante a la hora de poner en marcha los primeros
proyectos, puesto que les facilita adelantos reembolsables o bien pagos diferidos
ya que el BEI confiere dichos préstamos para proyectos duales, ejecutando asi el
referido mandato del Consejo europeo de implementacion de los proyectos CEP,
cuya precision se previo para la primavera de 2018. Es a través de un nuevo ins-
trumento especifico como han determinarse todas las necesidades de desarrollo
de las capacidades de apoyo a la seguridad y desarrollo que debia poder estar en
condiciones de aplicacion para el afio 2020.50

48 VAN DER LEYDEN, U.: «La UE hacia la transicién digital». £/ Mundo, 19 febrero de 2020.» Programa
de trabajo de la Comision para 2020: una hoja de rutas ambiciosa para una Unién que se esfuerza por
lograr mas resultados», Comunicado de prensa de 29 de enero de 2020.

Permite ajustar las disponibilidades presupuestarias para no impedir que los proyectos colaborativos sal-

gan adelante, ofreciendo ayuda mutua entre Estados o externa del BEI. A la iniciativa se han sumado

Bélgica, Bulgaria, Chipre, Espafia, Francia, Grecia, Hungria, Lituania, Paises Bajos y Portugal. «Acuerdo

de la EDSA con el Banco europeo de inversiones»,11.12.2019, infodefensa.com.

50 Vid. Informe de la AED de 12 de marzo de 2018: EDA: Annual Report 2017, y «Highlights-What-does
2018-bring-to=EUdefence», en :http://www.eda.europa.es. El Consejo en su sesién de 6 de marzo dio luz
verde al Plan de accion para establecer las capacidades militares y la creacion de un Estado mayor conjunto
para dirigir y coordinar las misiones no ejecutivas de la UE.
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La loable labor preparatoria dentro del Consejo esta permitiendo la aproba-
cion de nuevas conclusiones en materia PCSD, que son ademas fruto del debate
permanente fundamentando en los informes de la Comision y en un seguimiento
con una revision periddica del cumplimiento de las prioridades y de las reali-
zaciones que se lleva a cabo mediante los contactos entre Consejo, Comision y
Parlamento, y que son esenciales para que el Consejo europeo les dé el impulso
estratégico necesario.

Paralelamente, la incentivacion financiera a los sectores industriales y de
investigacion de los Estados CEP presta especial atencion a las pequefias y me-
dianas empresas. Se han sefialado por la presidenta de la Comisién Von der Leyen
areas de inversion estratégica, para las que la financiacion de la Union pueda
obtener fondos nacionales y del sector privado.’! Reviste singular relevancia el
instrumento ideado para llevar a cabo la revision anual coordinada de los presu-
puestos nacionales para la defensa, que si bien tiene caracter voluntario, permitira
cumplir el objetivo de sincronizar los presupuestos nacionales para poder de este
modo planificar mejor la inversion futura, evitando duplicidades. E1 AR J. Borrell
ha propuesto a la diplomacia europea 32 para fortalecer el papel internacional de
la UE la superacién de una concepcion estrictamente nacional con una vision
doctrinal compartida, que sirva para construir una cultura comtin de defensa.>3
Y de futuro aspira a dotarle de mayor eficacia, proponiendo tres elementos: una
instancia de mando unico, hacer operativos los grupos de combate (battlegroups)
modulando su financiacion efectiva, habida cuenta que su despliegue sigue de-
pendiendo de que se provea de la decision politica necesaria. Actualmente, hay
15 capacidades operativas financiadas mediante el mecanismo Athena.>* Ademas
el AR ha propuesto utilizar los recursos con caracter preventivo, por medio del
Fondo para la Paz que contaria con 10.000 millones de euros, financiados por los
Estados Miembros. Afortunadamente, se observa el progreso desde la mera coo-
peracion hacia una defensa comun, que se ve facilitado por la propia Comision
y por el Consejo Europeo del pasado mes de junio (2019) cuando aprueba una
nueva Agenda estratégica 2019-2024, en la que reclama, una vez mas, un mayor
protagonismo de la UE en la esfera mundial y recalca la necesidad de asumir
una mayor responsabilidad en su propia seguridad y defensa. Esta reivindicacion
supone asumir, junto a la inversion en defensa, el desarrollo de capacidades y de

51 «Programa de trabajo de la Comisién para 2020: una hoja de ruta ambiciosa para una Uni6n que se esfuer-

za por lograr mas resultadosy, Comunicado de prensa de 29 de enero de 2020.

1 de diciembre de 2029, europapress.

Intervencion de Josep Borrell en el desayuno informativo en el Executive Forum: «La Europa de la De-

fensa y de la Seguridad», Asociacion espaiiola de tecnologias de defensa, seguridad aeronautica y espacio

(TEDAE), Madrid, 7 de noviembre de 2019). https://www.aptie.es, https://www.infodefensa.com.

54 Seis operaciones militares activas reciben actualmente financiacién de Athena: EUFOR ALTHEA (Bos-
nia-Herzegovina). EUNAVFOR ATALANTA (Cuerno de Africa); EUT SOMALIA; EUTM MALIL; EU-
NAVFOR MED; EUTM RCA. consilium.europa.eur/es/policies/athena/

@
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disponibilidad operacional, a la vez que reclama un robustecimiento de su posi-
cion si abandona una aproximacion parcial y se presenta un frente tnico ante la
comunidad internacional, eso si, en estrecha cooperacion con la OTAN. Y mante-
niendo, a su vez, dicha cooperacion a nivel bilateral para defender los intereses y
valores de la Union en el mundo global a la par que la defensa de sus ciudadanos.
El pleno respeto de estos principios requiere también que los Estados miembros
hagan un mejor uso de los medios, iniciativas e instrumentos de la UE en el am-
bito de la defensa.

Actualmente aparecen indicadores positivos en esta aproximacion, como se
evidencia en la evaluacion de la CEP, efectuada por el Consejo del 14 de mayo
pasado, con la agregacion del presupuesto de defensa asi como las inversiones
conjuntas, que se incrementaron en 2019, pasando del 3'3% del 2018 al 4'6%
del 2019. De la evaluacion realizada por el Consejo de junio de 2019, de la CEP,
pudo constatar el incremento en inversiones conjuntas de 1'3% respecto del afio
anterior. También en la actuacion «ad extra» las recientes iniciativas adoptadas,
parecen dar una respuesta mas ajustada a la aspiracion de consolidar una orienta-
cion politica que suponga un progreso notable en materia de defensa comtn. De
materializarse, coadyuvara a afianzar la complementariedad de los esfuerzos des-
plegados entre las dos organizaciones, porque el «factor atlantico» sigue siendo
un elemento determinante. De ahi, que el fortalecimiento de la cooperacion con
la OTAN sea considerado un beneficio reciproco.

Es acertado pensar que este compromiso se evidenciard, a juicio del Secre-
tario General de la OTAN, en un incremento de la cooperacion tanto a nivel de
movilidad militar como en el ambito de la defensa cibernética y también en la
lucha contra la amenaza terrorista. Esta percepcion es el resultado de la ya cono-
cida colaboracion estratégica que vienen llevando a cabo ambas organizaciones,
como se puso bien de manifiesto en la «Declaracion conjunta» de Varsovia de 8
de julio de 2016, en la que se adoptaron cuarenta y dos medidas concretas y que
permitieron vislumbrar nuevas expectativas en razoén del informe acerca de las
modalidades especificas de cooperacion.>?

55

Declaracion de 6 de diciembre de 2016. «Declaracién de Varsovia» Departamento de Seguridad Nacional.
Seguridad Nacional un proyecto compartido, dsn.gob.es/va/actualidad/seguridad-nacional
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3. Lacomplementariedad y compatibilidad de los
compromisos internacionales en materia de defensa

Esta vision atlantica compartida ha dado lugar a la Nueva Declaracion con-
junta del Presidente de la UE y del Secretario General de la OTAN, como se
desprende de la Declaracion de 2107, de la que se han derivado la voluntad de
implementacion, que ha sido plasmada en treinta y dos medidas para ampliar la
cooperacion acordada en 2016.¢ A la que se ha sucedido la declaracion conjunta
UE-OTAN de 10 de julio de 2018, que se centra en las progresos realizados en la
aplicacion de la Declaracion de 2016 y las propuestas de accion, y 20 de las 74
contempladas se refieren especificamente a las amenazas hibridas, cuyos princi-
pios rectores son: la apertura, la transparencia, la inclusividad y la reciprocidad
en pleno respeto de la autonomia decisoria de ambas instituciones y sin perjuicio
del caracter especifico de la politica de seguridad y defensa de los estados miem-
bros. Y en la Declaracion de 2018,57 en la que se decide estrechar los lazos en am-
bitos de importancia crucial para la proteccion, es decir, las amenazas hibridas, la
cooperacion operativa con inclusion de cuestiones maritimas, ciberseguridad, las
capacidades de defensa, la industria de defensa e investigacion sobre la defensa,
los ejercicios, que se refieren a la gestion de crisis hibridas, la creacion de capaci-
dades, y el refuerzo del dialogo politico entre ambas organizaciones. 58

Actualmente, ésta interactuacion es alin mas necesaria por las discrepancias
existentes en su seno, y por la imprevisible actitud de los Estados Unidos de
América , ademas de la salida del Reino Unido de la UE, que exigen un nuevo
impulso y una mayor integracion para la formulacion de una politica de defensa
europea: reiteramos que es fundamental para su propia seguridad, pese a que en
su interior existe aun cierta resistencia por parte de los Estados balticos y Polonia,
que consideran que la OTAN es su mejor garantia.

No cabe duda de que la ejecucion de la PCSD con una actuacion conjunta
con la OTAN sera beneficiosa para ambas organizaciones y seria ademas acor-
de a un multilateralismo eficaz, que debe traducirse en una accién «inclusivay,

56 De hecho, en la reunién mantenida por la AR con los ministros aliados y con los representantes de Finlan-
dia y Suecia habian impulsado dicha orientacion Si se compara la cooperacion entre la UE y la OTAN el
ultimo afo y medio se observa una cooperacion mucho mas estrecha que la llevada a cabo en los decenios
anteriores. Declaracion conjunta UE-OTAN: aplicacion.Consilium.europa.eu. La Cumbre de la OTAN
tuvo lugar del 11 al 12 de julio de 2018. www.nato.intdocu>redr.cps/en/natohq/officia-texts171589.htm.

57 Cumbre de la OTAN de 1 a 12 de julio de 2018.Vid. Procedimiento 2027/2276(INI) Resolucion del
Parlamento europeo, de 13 de junio de 2028, sobre las relaciones de la U-OTAN (2027/2276 (INL P8 _
TA(2028)0257 y A8-088/2018, europarl.europa-eu/diceo/document/4-8-2028-0257-ES.html.

58 Declaracion conjunta sobre la cooperacion UE-OTAN de 12 de julio de 2018-.MOLINER GONZALEZ,
J.: «La Cumbre de la OTAN en Varsoviax. Instituto de Estudios Estratégicos. Documento de Opinion ieee.
es.79 bis/2016,02 agosto 2026, pp.1-17.
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que coadyuve al fortalecimiento reciproco y a la mayor interaccion con otras
organizaciones. Es el significado que el Presidente D. Tusk sugiere al Consejo
europeo al manifestar que «una defensa europea fuerte fortalece naturalmente a
la OTAN», disipando asi las reticencias de algunos Estados miembros a la CEP.
Por consiguiente, la complementariedad pretende evitar las duplicaciones inne-
cesarias de las actividades; en efecto, de los 47 proyectos de la CEP hay 38 que
responden también a las prioridades de la OTAN. Por otra parte, la alianza atlanti-
ca habia requerido a sus miembros el reparto de cargas, ya que la implementacion
del compromiso OTAN de inversion en defensa ha sido fuertemente cuestionado
por parte de los Estados de la Alianza. Es mas, existe la firme expectativa de que
quince aliados gasten un dos por ciento o mas del PIB en materia de defensa
para el afio 2024.%° Paralelamente, sera especialmente 1itil y podra operar como
una garantia afiadida el establecimiento de un enlace al que se le confia velar por
la ejecucion de las propuestas comunes, habida cuenta de que entre éstas sigue
siendo indispensable a la hora de ejecutar el planeamiento operativo, el disefio
de una mejor planificacion de capacidades y la necesaria coordinacion en dicho
planeamiento.

La apuntada necesidad de la UE de dar respuesta a su vulnerabilidad, deri-
vada del entorno y en permanente cambio de los desafios y amenazas a la seguri-
dad, nos permite pensar que la nueva accién defensiva europea esta propiciando
una adecuada garantia de la estabilidad interna, y que podra trascender a la pro-
pia PCSD. Es la orientacion que avala la operatividad externa de las misiones y
operaciones llevadas a cabo en los quince afios de aplicacion. Es cierto que las
capacidades hasta el momento actual eran suministradas por los Estados miem-
bros y por la OTAN. A partir de ahora cabe prever una mayor interaccion institu-
cional y un mejor entendimiento reciproco, como se desprende de las sucesivas
Declaraciones conjuntas de la UE y la OTAN, de la que se deduce una auténtica
voluntad de implementacion, que ha sido plasmada en cuarenta y dos medidas de
acordadas por el Consejo (de 6 de diciembre).0. Es conveniente resaltar la pre-
ocupacion de los Estados participantes en la CEP a la hora de compatibilizar su
compromiso CEP con otras obligaciones internacionales asumidas en la materia.
De ahi que las previsiones del art.42 del TL y el propio Protocolo 10 reflejen,

59

El mencionado articulo 42 (2) del TL sefiala que la PCSD sera compatible con la OTAN ya que la Unién
se compromete a respetar las obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico Norte que para los Estados
partes en la Alianza era una preocupacion primordial garantizar la compatibilidad de sus compromisos
estratégicos con la OTAN. Por lo que el Consejo afirma que los EM pueden utilizar las capacidades y
fuerzas que desarrollen a raiz de la PCSD empleando los instrumentos de la propia UE para coadyuvar y
fortalecer las capacidades potenciales puestas al servicio de Naciones Unidas y de la OTAN. Vid. «Joint
Declaration by President of the European Council, the President of the European Commission and the
Secretary General of the Nato Atlantic Treaty Organization», www. consilium. europeas/eu/media/21481/
nato-eu-devclaration-8-july-en final. pdf.

Si se compara la cooperacion entre la UE y la OTAN el ultimo aflo y medio se observa una cooperacion
mucho mas estrecha que la llevada a cabo en los decenios anteriores.
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como adelantamos, su vocacion para asumir los compromisos externos.®!' Es cier-
to que la articulacion de la CEP en el marco de defensa no evit6 el vivo debate
surgido ante el eventual riesgo de que los Estados Miembros que no participasen
en la cooperacion estructurada permanente, por si pudieran sentirse marginados.
En la practica, se evidencia que la capacidad CEP no es en ningun caso exclu-
yente y puede ser utilizada en operaciones de coaliciones, ya sean dirigidas por
la OTAN o por las Naciones Unidas. Se da también la particularidad de que en
éstas, ademas, podran participar terceros Estados, siempre que su aportacion con-
tribuya a fortalecer la CEP y por consiguiente en la PCSD y siempre que deseen
asumir compromisos mds exigentes. En todo caso, el Consejo debera velar por el
cumplimiento de las condiciones en que pudiera ser invitado el Estado tercero.
La idea es extraer el mayor provecho posible de las estructuras ya establecidas.
En el momento actual se suscita el riesgo de la interaccion de la CEP con terce-
ros Estados, lo que aconseja clarificar los criterios de seleccion de los socios, es
decir, que se orienten mas a compartir valores que una dimension meramente
geografica. Lo que conlleva que en la seleccion haya de primarse a aquéllos que
representen un interés mayor para la seguridad internacional de la UE, o bien que
sean proveedores o consumidores de su seguridad. La posibilidad de ampliar los
participantes en los proyectos redundara ciertamente en beneficio de la eventual
aportacion del Reino Unido, una vez ultimado el Brexit.

En otro orden de cosas, es una cuestion también de especial preocupacion
la ineficiencia en el mercado de la industria europea de defensa, y por ello se
propicia ahora un «dialogo directo estructurado» con la industria a fin de mejorar
su competitividad. Se trata de enriquecer las diferentes perspectivas, permitiendo
una planificacion mas realista y a largo plazo. Esta deberia centrarse en el objeti-
vo prioritario de aportar capacidades, para afianzar asi una base mas competitiva
e innovadora, a la par que mas equilibrada, de la industria europea de la defensa
en toda la UE y, paralelamente, demostraria asimismo el fortalecimiento de la
cooperacion transfronteriza. Es en el marco de esta nueva cooperacion europea,
donde no cabe duda de la necesaria participacion de las PYMES y de las empre-
sas intermedias (de mediana capitalizacion) en el ambito de la seguridad y la de-
fensa, si bien actualmente requiere la movilizacion del apoyo financiero comple-
mentario de la UE junto a la financiacion de los Estados miembros para extraer el
mejor aprovechamiento de las sinergias existentes. Para llevarlo a buen término
sera también precisa la concurrencia del Banco europeo de inversiones, que ha
de idear nuevas medidas, destinadas a apoyar las inversiones en investigacion e
innovacion en el ambito de la defensa y en actividades de desarrollo.

0l Doc. cit. Conclusiones Vid:FR-DE-ES-IT proposal: Notification on Permanent Structured Cooperation
(PeSCO), p. 34. http: WWW.consilium.europa.eu/mefia//31511/171113-pesco-notification.pdf.
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Por otra parte, se reitera el valor afiadido que supone la capacidad de la UE
en su vertiente civil en la gestion de crisis, que es bien reconocido. Este facilita
ademas el fortalecimiento de la interconexion entre la seguridad interna y externa
de la UE, lo que habia inducido al Consejo europeo a encomendar a la AR a que
presentase en el mes de junio (2018) un Informe acerca del fortalecimiento de
la vertiente civil de la PCSD y que elaborase un Pacto sobre dicha vertiente (ci-
vil), ultimado en 2018 siendo fruto del didlogo previo entablado con los Estados
Miembros y la Comision. Dicho resultado habia de ser objeto de examen por el
Consejo Europeo en junio del mismo afio. Esta actuacion permite reflejar el apo-
yo al «soft power» de la UE, en el que se acierta a conjugar la diplomacia con las
capacidades civiles. En todo caso, se debe articular a la luz de la aproximacion
integrada que se pretende en la ejecucion de las prioridades contempladas en la
estrategia global. Justamente en dicha respuesta a los conflictos externos, puede
conjugarse la vertiente civil para hacer frente tanto a los permanentes desafios a
la seguridad como frente a las nuevas amenazas. Es por ello que el Consejo insta
a los Estados miembros a avanzar con rapidez en los intercambios de informa-
cion, fortaleciendo ademas la cooperacion estratégica en el marco operativo. En
la comunicaciéon conjunta de la Comision al Parlamento y al Consejo sobre la
lucha contra las amenazas hibridas reivindica un enfoque integral que permita
a la UE, en coordinacion con los Estados, responder especificamente contra di-
chas amenazas, generando una respuesta de la UE que fortalezca la resiliencia,
previniendo y respondiendo a la vez que recuperandose ante dichas amenazas,
protegiendo de un modo especial el &mbito de infraestructuras criticas, energéti-
cas y sanitarias, creando instrumentos pertinentes y fortaleciendo la cooperacion,
incluida con terceros, con herramientas que conjuguen las distintas estrategias,
la global, la de ciberseguridad de seguridad maritima y la energética. El informe
ha sido aprobado por la Comision y el SEAE en 2019 y ha supuesto un nuevo
avance en esta lucha y un fortalecimiento de las comunicaciones estratégicas para
abordar la desinformacion, la ciberseguridad y defensa cibernética y la protec-
cion de infraestructuras criticas.%> Asimismo se estan desarrollando métodos de
evaluacion de riesgos, un nivel suficiente de conocimiento de vulnerabilidades,
mejorando el intercambio de informacion, y concibiendo nuevas unidades con
el establecimiento de una célula de fusion de la UE que operaria como foco tni-
co para el analisis de informacion clasificada y de domino publico sobre tales
amenazas, en el seno del Centro de Inteligencia de la UE (INTCEN) del SEAE.
Y también se contempla un centro de excelencia en la lucha contra dichas ame-
nazas, que seria el encargado de las estrategias y de generar nuevos conceptos y
tecnologias en el sector privado y la industria. %3

Informe anual sobre la aplicacion de la politica comun de seguridad y defensa Resolucion del Parlamento
Europeo, de 15 de enero de 2020, sobre la aplicacion de la politica comun de seguridad y defensa: informe
anual de 2018 (2019/2135(INI)), europarl.euro/pl.eu/doce/document/TA-9-2020-009 ES.html.

63 Comisién europea Bruselas 6.4.2026, JOIN (2016) 18 final Documento JOIN/2016/018 final Eur. Lex
instituto de Seguridad y Cultura «Guerra hibrida: nuevas amenazas» junio 2019.segruidad y cultura.org.
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Paralelamente, sigue siendo objeto de preocupacion la movilidad militar,
y por ello el grupo de trabajo establecido estudia el modo de ampliarla, ya que
la movilidad ha de ser necesariamente mas agil, efectiva y segura, tanto a través
del territorio europeo como fuera de él. En este ambito hay que resaltar la «Co-
municacion conjunta de la AR y la Comisiony, que apunto las posibles lineas de
actuacion que se proponen maximizar las sinergias entre los distintos instrumen-
tos europeos, sean civiles o militares, para facilitar dicha movilidad. En efecto, se
confi6 a la AR la presentacion del «Plan de accion de movilidad militar»,® que
contempla la del personal y de los efectos militares, en el cruce de fronteras en
el territorio de la UE. Su realizacion precisa de la articulacion de una regulacion
que sea comprehensiva, es decir, que regule la cuestion, tanto desde una perspec-
tiva procedimental, como contemplando las propias infraestructuras. En dicha
determinacion se deben respetar las exigencias establecidas por los Estados, con
criterios bien definidos, ya que los Estados se reservan el margen de la decision
interna soberana a la hora de simplificar los estandares para el transporte y la
movilidad de personal y equipos armamentisticos.

4. Realizaciones en el primer afio de la CEP

Los avances que ha aportado la CEP en su primer afio de aplicacion fueron
valorados por el Consejo el pasado mes de mayo de 2019.5 E1 Consejo ha adop-
tado una Recomendacion, destacandose: el mencionado incremento del nivel de
los presupuestos de defensa y de las inversiones conjuntas, del 3,3 % en 2018 al
del 4,6 % en 2019, y la notable mejora en la planificacion nacional recurriendo a
los medios, iniciativas e instrumentos de la UE, como es el Plan de Desarrollo de
Capacidades revisado, la revision anual coordinada de la defensa y el Programa
Europeo de Desarrollo Industrial en materia de Defensa. Asimismo, la prevision
de la sustitucion del Programa Europeo de Desarrollo Industrial por el progreso
realizado para la materializacion del Fondo Europeo de Defensa, para el perio-
do 2021-2027.

En cuanto a los desarrollos atin pendientes, el Consejo ha subrayado la nece-
sidad del desarrollo colaborativo de capacidades que debe aun ser reforzado, asi
como la disponibilidad y capacidad de despliegue de fuerzas, en particular para
las misiones y operaciones militares de la politica comun de seguridad y defensa

64 Comision Europea: Defending Europe. Improving Military Mobility in the European Union, ec.europa.eu

«Plan de Accién sobre movilidad military: la UE avanza hacia una Unién de Defensa», Y «Comunicacion
sobre la mejora de la movilidad militar en la Unién europea adoptada el 10 de noviembre de 2017. Comu-
nicado de prensa de 28.3.2018.

Vid. Cuadro: Resumen de los proyectos de colaboracion. Consejo de Asuntos Exteriores (Defensa) de 14
de mayo de 2019. consilium.europa.eu
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(PCSD).Y por ultimo, destaca que queda atn por realizar el desarrollo de una
ejecucion rapida y eficaz para que se obtengan resultados y productos que sean
tangibles.

En cuanto a los 34 proyectos emprendidos, resaltd el aspecto de la com-
plementariedad auspiciada con la OTAN, que permite una mayor coherencia
entre los procesos respectivos y que ha sido posible por el elevado numero de
proyectos en el desarrollo de capacidades de la UE que estan vinculados a las
prioridades de la OTAN, y partiendo de la Recomendacion referida dispuso que
la siguiente convocatoria de proyectos de la CEP se celebraria en 2021.% Ahora
bien, conviene observar, en cuanto respecta a su materializacion y financiacion
que el Tribunal de cuentas en su informe de septiembre de 2019 ha mostrado su
preocupacion porque cuestiona que las capacidades desarrolladas sean «reales» y
sean ademas las necesarias para actuar frente a las amenazas potenciales. Asimis-
mo el Tribunal detecta la ausencia de un proceso de planificacion efectiva. Ello se
evidencia tanto en la insuficiente inversion como en la falta de normas técnicas,
que conlleva la fragmentacion elementos que van en detrimento de la interopera-
bilidad de las fuerzas armadas y que harian falta cientos de millones para lograr
la autonomia europea y poder defenderse sin ayuda externa.

Y no se puede tampoco obviar que el Brexit, aunque se haya visto como
una oportunidad para promover la integracion, también es cierto que va suponer
la detraccion de un cuarto del gasto total de los EM. De ahi, que surjan nuevas
expectativas a raiz de la nueva propuesta de la Comisioén que incrementa el pre-
supuesto de la UE a 22.500 millones de euros para el periodo 2021-2021 frente a
los 2800 euros anuales para el periodo 2014-2020 (Dedicandose 13.000 millones
de euros al Fondo Europeo de Defensa; 6.500 millones a la movilidad militar y
3000 millones a la PESC). Este aumento, no obstante, genera cierta preocupacion
porque han de establecerse los controles adecuados para dicho aumento. También
ha de observarse que persiste una clara brecha en las diferentes percepciones de la
seguridad entre los miembros y por ende el alcance de los compromisos asumidos
por los Estados, lo que permite cuestionar la autonomia estratégica y hace mas
irreal atin la realizacion de un auténtico ejército europeo.

Persisten ciertas contradicciones como se evidencia en el énfasis conferido
por la Presidencia finlandesa, que entre sus prioridades resaltaba el fortalecimien-
to de la PCSD, la cooperacion con la OTAN, el incremento de las capacidades

06 Recomendacion relativa a la definicién y a la evaluacién de propuestas de proyectos en el marco de la
CEP, que fue objeto de una serie de recomendaciones recogidas en el dictamen militar de la CMUE, y que
fueron aprobadas por el Comité Politico de Seguridad el pasado mes de octubre.

67 A menudo mayor en internet, en el mercado unico. Acerca de la autonomia Arteaga, F.: «La autonomia
estratégica europeay, ARI 76/2017 de 11/10/2017.
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para luchar contra las amenazas hibridas y la consiguiente consolidacion de la
resiliencia, asi como el fortalecimiento de la seguridad y estabilidad de los paises
vecinos, a la par que el fortalecimiento de la asociacion UE-Africa y el estrecha-
miento de la cooperacion con la Asociacion oriental, como lo puso de manifiesto
en la accidon comun contra las amenazas hibridas, si bien contrasta la contradic-
cion de la presidencia al reducir los fondos comprometidos por la anterior Comi-
sion saliente de 105.000 millones de euros a 6.000 para el periodo 2021-2027, no
siendo aprobada ninguna nueva mision bajo su mandato. %

En suma, podemos constatar la reciente asuncion de un compromiso insti-
tucional con realismo y concrecion de instrumentos para la PCSD. Este compro-
miso evidencia una mayor co-responsabilidad europea definiendo la defensa de
su seguridad, valores e intereses en un entorno geopolitico desafiante, que podria
suponer el fortalecimiento reciproco «ad intra» de la industria europea de segu-
ridad y defensa, de la que se derivarian también beneficios adicionales, ya sea en
la economia, el empleo o la investigacion pues se espera un efecto multiplicador
(5 billones de euros a partir de 2020).%°

No obstante, resta aun la movilizacién que pueda coadyuvar no sélo a la de-
fensa de la paz y de la democracia, sino también a la seguridad de los ciudadanos.
La UE debe aspirar a defenderse por si misma, si bien desde una perspectiva re-
alista no se puede considerar ain consolidada la idea de una soberania defensiva
al servicio de la Union. Es esperanzadora la afirmacion del presidente D. Tusk
al constatar un notable progreso hacia la definicion de coémo ha de ser la Europa
que nos defiende.® Parece ahora forjarse un incipiente consenso politico europeo
en materia de seguridad y defensa, siendo alentador el ofrecimiento de dialogo

68 ORTEGA,A.: «Defensa europea: menos gastar mas, y mas gastar mejor», elcanoblog, rralinsititutoelano

Initiative to establish European Cooperation between the EU and Nato Defence Fund on The Agenda
Helsinki. EU’s New Defence and Security Initiatives. EU2019. Finland Presidency of the Council of the
EU https://eu2029.fi/en/backgrouners/new-defence
Al concluir la reunién del pasado 6 de marzo de 2018 los Ministros de Defensa de las UE, la Ministra
espafiola subray¢ el destacado papel de Espaiia y su compromiso con la PESCO, considerada pilar funda-
mental de la nueva politica .Y la importancia de los hitos fundamentales adoptados: los nuevos proyectos
PESCO, las normas de gobernanza y la hoja de ruta de la modalidad de los proyectos que se presenten
Espaiia, participa en 11 proyecto y asume el sistema de mando y control, que sin duda supone un pro-
yecto estratégico para nuestra capacidad de planeamiento en el ambito de las operaciones. www.defensa
.gob.es.gabinete red /notasPrensa/2018/03/DGC-180306-reunion-ue.html.Y, «La Europa que protege», en
Revista espariola de defensa. Julio/Agosto 2017, p. 6
70" DONALD TUSK también llamé la atencién al Presidente de Estados Unidos «Estimado presidente
Trump: Los Estados Unidos no tienen, ni tendran nunca, mejor aliado que Europa. Actualmente Europa
gasta en defensa mucho mas que Rusia y tanto como China. Y creo que no puede caberle duda alguna,
sefior presidente, de que es una inversion en la defensa comun de América y Europa.»,.Observaciones del
presidente Donald Tusk sobre la cooperacion UE-OTAN, 10 de julio de 2018. www.consilium.europa.
eu>meetings>international-summit>2018/07/11-12.
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estratégico con los socios incluido el campo nuclear,”! para consolidar la idea
expresada por el Secretario General de la OTAN, J. Stoltenberg de una alianza
unida de Europa y Norteamérica, y un compromiso politico permanente al que
se sume la nueva ambicion de una estrategia digital para que Europa tenga sus
propias capacidades digitales en informatica cuéntica, redes 5G, ciberseguridad
o inteligencia artificial.??

Queda por ver si la proxima oportunidad de la Conferencia para el futuro de
Europa,” acierta con la aproximacion integral a la resolucion de conflictos con
el pleno desarrollo de los medios civiles y militares adecuados dentro del ESLJ,
siendo el SEAE, desplegado a nivel mundial, al que le corresponde ser la voz
unica a la UE para convertirla en un actor global. Todo ello deberia verse acom-
pafiado de la consolidacion de una conciencia ciudadana europea de su propia
seguridad e identidad y del papel y liderazgo que, como potencia, debe asumir en
la comunidad internacional.

71" Manifestaciones del Presidente MACRON en la Conferencia de Seguridad de Miinich.www.el mun-
do-esw internacional 2020/02/15. «Conferencia de Munich» amienemigos «trasatlanticos», dw.com/es/
conf-de-segruidad-de-munich-amienemigos-trasatlanticos/a-52411450.Y SALA, L.: «La tecnologia en
el centro del enfrentamiento geoestratégico», cuadernos de segruidad.com/2020/02/conferencia-tecnolo-
gia-europa-estrategia. RUBIO POLO, A.: «La OTAN vista desde Miinich: la cuadratura del didlogo y la
defensay, blog.realinstitutoelcano.org/author/Antonio-rubio-polo. Es el juicio del asesor militar del actual
AR: «The EU is now much more aware sand focused on security and defence and a European consensus
is possiblex. Politico: politico eu/article/top-eu-general-libya-mission-is key-test-claudio-graziano.

=~ VON DER LEYEN, U.: «La UE, hacia la transicion digital», E/ Mundo,19 de febrero de 2020. Maros

Seftovig, vicepresidente responsable de Relaciones Interinstitucionales y Prospectiva, ha declarado: Nos

hemos comprometido a cumplir el Pacto Verde Europeo y a mejorar las oportunidades de los ciudadanos y

las empresas europeas en la transformacion digital. Este programa de trabajo contribuira a una Unidn que

se esfuerza por lograr mas resultadosy.

En «Programa de trabajo de la Comision para 2020: una hoja de rutas ambiciosa para una Unioén que se

esfuerza por lograr mas resultados», Comunicado de prensa de 29 de enero de 2020.

Declaracion del Consejo Federal Espariiol del Movimiento europeo en torno a la Conferencia sobre el

futuro de Europa, auspiciando una politica exterior y de defensa para conseguir una Europa mas fuerte en

el mundo. punto 7 apartado g. En presidencia@movimiento europeo.org.
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Resumen

El afianzamiento progresivo de la politica de seguridad y defensa nos lleva
a plantearnos su eficacia como instrumento de la politica exterior de la UE. Ana-
lizamos los condicionamientos politicos y normativos de la progresiva estructu-
racion de la Politica comtin de seguridad y defensa y el papel nuclear de la Alta
Representante en la ejecucion de la estrategia global de seguridad de 2016 y la
consiguiente revitalizacion de la agenda de defensa de la UE. La insuficiencia de
instrumentos comunes ha dado paso, merced a la aproximacién modular de la
Alta Representante, al desarrollo de capacidades y la colaboracion UE-OTAN,
y a un progresivo desarrollo industrial en materia de defensa. El acierto de la
Alta Representante en la coordinacion, y su actuacion conjunta con la Agencia
europea de defensa en la evaluacion de las propuestas busca dar una coherencia
de resultados que cuente con incentivacion financiera europea del nuevo Fondo
europeo. La consideracion de la puesta en marcha de la CEP como un instru-
mento vital en la PCSD. El apoyo de los Estados Miembros en la colaboracion
militar, y la actuacién conjunta, afianzan ademas la complementariedad de la
interactuacion UE-OTAN para satisfacer las necesidades reciprocas. La reciente
evaluacion critica de las realizaciones de la CEP, con el fortalecimiento de los
sectores industriales y de innovacion de la defensa europea, nos permite también
observar las deficiencias aun detectadas en la aproximacion integral a la PCSD.

Palabras clave: Alta Representante, Politica comtin de seguridad y defensa, Es-
trategia Global de seguridad, Cooperacion estructurada permanente.
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Abstract

The consolidation of the defence and security policy leads us to re-evaluate
its efficacy as an international policy tool for the EU.

We analyse the political and regulatory conditionings of the gradual structu-
ring of the Common Security and Defence Policy and the pivotal role of the High
Commissioner in the implementation of the EU’s defence agenda.

Insufficient common tools have been replaced by the High Commissioner’s
modular approach, the development of capabilities and the EU-NATO coopera-
tion, as well as by a gradual industrial development in the field of defence. The
High Commissioner’s apt choice of cooperating and acting jointly with the Eu-
ropean Defence Agency in order to evaluate proposals aims to achieve coherent
results which could count on financial incentives from the newly-created Euro-
pean Fund.

Understanding the launch of the PSC as a vital tool for the SDP, the support
of Member States in terms of military cooperation, and joint action all serve to
reinforce the complementary nature of the EU-NATO interactions in order to
meet reciprocal needs. The recent critical evaluation of the SDP, strengthening
the industrial and European defence innovation sectors, further allows us to ob-
serve those deficiencies still detected in the comprehensive approach to CSDP.

Key words: High Commissioner, Common Security and Defence Policy, Euro-
pean Union Global Security Strategy, Permanent Structured Cooperation.
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Capitulo 3 )

Las delegaciones de la Union Europea

Eduardo ViLaArifio PINTos *

1. Anotaciones desde el Derecho diplomatico y consular

Las delegaciones de la Union Europea estan reguladas, basicamente, en el
art. 5 de la Decision del Consejo 2010/427/UE, de 26 de julio de 2010, sobre
el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) y se mencionan en el art. 1.4
en tanto integrantes del SEAE junto a la administracion central del mismo, asi
como en el art. 4.1 respecto a la funcion del Secretario General ejecutivo de la
coordinacién entre los servicios de la administracion central, asi como con las
delegaciones de la Union.

Me voy a ocupar aqui, no tanto del analisis de estas disposiciones, sino,
principalmente, de hacer una breve consideracion de las delegaciones desde el
derecho diplomatico y consular, bien consuetudinario, bien por analogia o por
remision, que le sea aplicable.

La regulacion de estas delegaciones viene a confirmar el derecho de lega-
cion —es decir, la capacidad o facultad de poder enviar y recibir misiones di-
plomaticas— que corresponde a la Union Europea en tanto sujeto de derecho
internacional, caracter que, como es sabido, se establece en el art. 1.3 in fine del
Tratado de la Union Europea, en tanto que sustituye a la Comunidad Europea y
al tener ésta reconocida la personalidad juridico internacional, asi como en el art.
47 del mismo Tratado al disponer escuetamente que la Union tiene personalidad

Catedratico de Derecho Diplomatico y Consular en la Universidad Complutense de Madrid (jubilado).
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juridica, y, en fin, teniendo en cuenta la interpretacion que al respecto hace el
TJUE en la Sentencia sobre el asunto AETR (31 de marzo de 1971).

Ante todo, hay que destacar que la creacion de las delegaciones implica,
por primera vez, la existencia de una red y sistema de misiones diplomaticas
permanentes enviadas por una organizacion internacional ante otros sujetos de
derecho internacional, aun, sin desconocer la existencia de misiones diplomaticas
de organizaciones internacionales, incluso con caracter permanente, como es el
caso de la representacion del Consejo de Europa en Bruselas.

En consecuencia, hay que decir que las delegaciones son misiones diplo-
maticas permanentes, de la primera categoria, establecidas, por tanto, con carac-
ter indefinido ante terceros Estados u organizaciones internacionales, es decir,
ante otros sujetos de derecho internacional excluidos los Estados miembros de
la Union.

En tanto misiones diplomaticas su establecimiento requerird el consenti-
miento mutuo entre los sujetos que entablan la relacion, lo que ha de hacerse por
acuerdo entre la Union y el sujeto receptor, salvo cuando sean establecidas ante
una organizacion internacional de la que la Unidon sea miembro, en cuyo caso
bastara con la comunicacion del envio.

Dado que en esta publicacion se va a considerar, por otros autores, el tema
respecto a las organizaciones internacionales, mi consideracion se centrard en
las delegaciones ante terceros Estados. Las delegaciones estaran integradas, en
principio, como miembros de las mismas, por un Jefe de Delegacion, personal
diplomatico, personal administrativo y técnico y por personal de servicio.

Las delegaciones podran ejercer las funciones propias de una mision diplo-
matica de caracter permanente. En primer lugar, la funciéon de representacion,
de modo que las delegaciones representan a la Union ante el Estado receptor,
representacion que abarcara los tres aspectos de la misma: a) simbolico, es decir,
la Unidn se hace presente en tanto sujeto de derecho internacional ante el tercer
Estado también en tanto tal sujeto. b) politico, las delegaciones propugnaran,
defenderan y ejecutaran la politica decidida por la Unidn, ante el tercer Estado.
¢) juridico, las delegaciones podran asumir en nombre de la Unién todo tipo de
compromisos juridicos —derechos y obligaciones— en derecho internacional,
obviamente, en el ambito de sus competencias.

En segundo lugar, la negociacion, es decir, las delegaciones podran negociar

con el tercer Estado sobre cualquier materia que interese a ambas partes. Claro
estd, las delegaciones s6lo podran negociar en el &mbito de las competencias
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atribuidas a la Unioén. En este punto hay que indicar que la Decision, en el art,
5.8, atribuye al Jefe de la Delegacion la facultad de de representar a la Union en
el Estado receptor a efectos de la celebracion de contratos y para ser parte en
actuaciones judiciales.

En tercer lugar, la funcion de observacion e informacion, es decir, las de-
legaciones deberan enterarse por todos los medios licitos de las condiciones y
acontecimientos del Estado receptor y como repercuten en €l los hechos que se
produzcan en otros Estados e informar de todo ello a la Union.

En cuarto lugar, las delegaciones podran proteger en el tercer Estado los
intereses de la Union y, como sefiala el art. 5.7 de la Decision, tendran capacidad
para atender las necesidades de otras instituciones de la Union, en particular del
Parlamento Europeo; e, igualmente, para proteger los intereses de sus ciudadanos
cuando asi se sea solicitado por ciudadanos de un Estado miembro cuando éste no
tenga en ese tercer Estado mision diplomatica, en lugar de solicitarlo a la mision
diplomatica de otro Estado miembro. Tal proteccion entiendo que asi podra ser
sobre la base de lo dispuesto en los arts. 20.2,c) y 23 del TFUE y 46 de la Carta
de Derechos Fundamentales.

En quinto lugar, las delegaciones fomentaran y desarrollaran las relaciones
amistosas entre la Union y el Estado receptor.

Las delegaciones de la Union podran ser residentes o no, pues cabe la acre-
ditacion del jefe de la delegacion o de otros agentes diplomaticos en acreditacion
multiple, en su forma de acreditacion multiple pasiva, es decir que un jefe de
delegacion u otro agente diplomatico esté acreditado en diferentes Estados, sien-
do el Estado receptor principal aquel en que reside y el otro u otros Estados de
acreditacion serian Estados segundos de la acreditacion. En cualquier caso para
llevar a cabo tal acreditacion serd necesario el consentimiento tanto del Estado
principal como del o de los segundos Estados y, en consecuencia, habra de ob-
tenerse el placet de los segundos Estados cuando se trate de la acreditacion de
un jefe de delegacion. Nada impide tampoco la forma de acreditacion multiple
activa, es decir, que una misma persona (normalmente) o varias sean acreditadas
por varios sujetos ante un mismo sujeto receptor; en nuestro caso se trataria, lo
mas probable, que un jefe de delegacion de la Union fuese también acreditado
como jefe de mision propio por uno o varios Estados miembros de la Union ante
un tercer Estado.

En cuanto a los miembros de la mision, hay que sefialar la necesidad de que

por la Union se solicite al Estado receptor la concesion del placet para el Jefe de
la Delegacion, asi como la posibilidad de que cualesquiera miembros con carac-
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ter diplomatico sean declarados persona non grata en cualquier momento incluso
antes de su llegada al tercer Estado.

También se ha de entender, que los miembros del personal diplomatico de
la delegacion han de tener, en principio, la ciudadania de la Unidn, lo que esta
previsto por la Decision en el art. 5.2, apartado 2, al establecer que el personal
de las delegaciones constara del personal del SEAE y, cuando resulte apropiado,
por personal de la Comision; y toda vez que el personal de la SEAE estara inte-
grado por funcionarios y otros agentes de la Unioén Europea, incluidos miembros
del personal de los servicios diplomaticos de los Estados miembros en calidad
de agentes temporales y si fuese necesario podra recurrir a expertos nacionales
especializados, en comision de servicios (art. 6.2 y 3 de la Decision). Por consi-
guiente, este personal so6lo podra ser nacional del Estado receptor si asi lo con-
siente este Estado, consentimiento que también serd necesario cuando se trate de
nombrar a un nacional de cualquier otro Estado no miembro de la Union.

Respecto al status diplomatico, el art. 5.6 de la Decision dispone que el
Alto Representante tomara las medidas necesarias para garantizar que los Estados
anfitriones concedan a las delegaciones y a su personal y sus bienes los privile-
gios e inmunidades equivalentes a los mencionados en la Convencion de Viena
sobre relaciones diplomaticas de 18 de abril de 1961. Se trata, por tanto, de una
remision al Convenio de 1961, al estar aparcado el proceso de manifestacion del
consentimiento de la Convencion de Viena de 1975 sobre la representacion de los
Estados en sus relaciones con las organizaciones internacionales de caracter uni-
versal, que seria lo mas adecuado respecto a las obligaciones del Estado anfitrion
de una organizacion internacional. Sin embargo esta remision a la concesion de
un status equivalente ha de entenderse, también, en relacion con las organizacio-
nes internacionales y con los terceros Estados, a lo que debe conducir la previa
obligacion que en el mismo art. 5.6, se impone al Alto Representante de tramitar
los acuerdos necesarios con el pais anfitrion, la organizacion internacional o el
tercer pais de que se trate. Todo ello nos lleva a que, por analogia, el Alto Re-
presentante y, en definitiva, la Union Europea acordara, con todos ellos, todos
los tratos especiales que constituyen el status diplomatico a las delegaciones y a
su personal en los términos, en principio, establecidos en el Convenio de Viena
de 1961, aunque las relaciones entre la Unién y los terceros Estados no sea una
relacion entre Estados que es el ambito de aplicacion del repetido Convenio de
1961. Estos acuerdos son perfectamente posibles y correctos conforme al derecho
diplomatico.

Por otra parte, las delegaciones seran las encargadas de ejercer una funcion

de coordinacion, principalmente para actuaciones conjuntas, con las misiones
diplomaticas de los Estados miembros en cada concreto Estado receptor, susti-
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tuyendo, asi, en el ejercicio de la misma al jefe de la mision del Estado al que le
correspondiese la presidencia del Consejo en lo que se ha denominado «diploma-
cia grupal».

En el orden consular, entiendo que nada impide que la Union entable re-
laciones consulares y, en consecuencia pueda establecer oficinas consulares en
terceros Estados, puesto que hay funciones consulares para cuyo ejercicio los
Estados miembros han de tener en cuenta normas comunitarias, como respecto
a los pasaportes y a los visados, asi, por ejemplo, el «Modelo uniforme de visa-
dos»; otras funciones como la indicada proteccion de ciudadanos o el ejercicio de
la funcién de asistencia a los mismos, incluyendo la asistencia a los ciudadanos
privados de libertad, e incluso, en la hipotesis de que la Union abandere buques o
aeronaves, serian las oficinas consulares de la Union las que ejercerian las funcio-
nes consulares en materia de navegacion maritima y aérea, En definitiva, cabria
el ejercicio de funciones consulares que no implique la necesaria aplicacion del
derecho interno de los Estados miembros, excluyendo, por otra parte, las funcio-
nes en materias en que la Union no tenga competencias.

De esta manera, si la Union Europea establece relaciones consulares, para
lo cual también es necesario el consentimiento de los terceros Estados, podrian
establecerse, ademas de oficinas consulares, una seccion consular en las delega-
ciones que, aunque no es técnicamente una oficina consular, ejerce las mismas
funciones consulares.

Por ultimo, en el ambito de la coordinacién y cooperacion para facilitar la
proteccion consular de ciudadanos de la Unidn no representados en terceros pai-
ses, la Directiva (UE) 2015/637 del Consejo de 20 de abril de 2015, dispone en el
art.11 que las delegaciones de la Union cooperaran con las con las embajadas y
consulados de los Estados miembros y se coordinaran con ellas para contribuir a
la cooperacion y coordinacion locales y en casos de crisis. Las delegaciones y la
sede central del SEAE facilitaran, también, el intercambio de informacion entre
las embajadas y consulados de los Estados miembros y, cuando proceda, con las
autoridades locales. Asimismo, las delegaciones facilitaran la informacion gene-
ral disponible sobre la asistencia a la que podrian tener derecho los ciudadanos
no representados, en particular, cuando proceda, con los acuerdos practicos al-
canzados.

Y el art. 13. 3 de esta misma Directiva, establece que en casos de crisis, el
Estado de referencia o los Estados miembros que coordinen la asistencia seran
responsables de coordinar toda la ayuda prestada a los ciudadanos no representa-
dos, con el apoyo de los demas Estados miembros afectados, la delegacion de la
Unién y la sede central del SEAE.
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Capitulo 4 )

De Roma a Lisboa: construyendo el camino
hacia las Delegaciones de la Unién Europea

Belén SANCHEZ Ramos *

1. Introduccion

Si bien la Union Europea (UE) cuenta hoy en dia con una consolidada red
de Delegaciones —140— acreditadas tanto ante terceros Estados como ante otras
Organizaciones Internacionales, lo cierto es que su despliegue no ha sido facil
debido a la «inadecuaciony tanto del Derecho Diplomatico como del propio De-
recho de la UE. A pesar de ello, practicamente desde su creacion, las entonces
Comunidades Europeas ejercieron el derecho de legacion activo —a través de la
Comision—, sorteando no pocas dificultades, hasta convertir a esta red en una
«herramienta esencialy que aporta visibilidad a la accion exterior de la Union
Europea.

La UE es la unica Organizacion Internacional (OI) que cuenta con una red
de Delegaciones permanentes acreditadas ante terceros paises, desarrollando asi
una practica habitual entre Estados —lo que conocemos como Diplomacia tradi-
cional, de corte bilateral y permanente— pero desconocida, hasta entonces, en el
ambito de las OI, que, tradicionalmente participaban en la diplomacia multilate-
ral recibiendo misiones diplomaticas tanto de Estados como de otras OI, o bien
enviando Delegaciones con caracter temporal. Por lo tanto, una vez mas, la UE
ha venido caminando en «solitario», poniendo de manifiesto su caracter «sui ge-

Profesora Contratada Doctora (acreditada Titular) de Derecho Internacional Publico y Relaciones Interna-
cionales en la Universidad de Vigo (bsanchez@uvigo.es).
Todas las paginas web de referencia han sido consultadas por ultima vez el 27 de febrero de 2020.
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neris» que la singulariza, también en el ejercicio de derecho de legacion, respecto
del resto de OI y sorteando numerosas dificultades dado que las Comunidades
Europeas —practicamente desde su creacion— ejercieron el derecho de legacion
activo a pesar tanto de la «inadecuacion» del Derecho Diplomaético, como «del
silencioy del Derecho originario que se mantiene, practicamente, hasta la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa!, donde, al fin, las Delegaciones «salen a luzy,
pasando por una importante transformacion de «Delegaciones de la Comision
Europea» a «Delegaciones de la Unidon Europea» que va mucho mas alla de un
simple cambio de denominacion. En este sentido, hay que destacar que, sin em-
bargo, el Parlamento Europeo? ya habia apuntado, en el afio 2000, la necesidad
de abordar algunos cambios relativos a: la clarificacion y desarrollo del estatuto
juridico de las Delegaciones de la Comision Europea; su papel y su relacion con
las instituciones comunitarias —donde destaca la propuesta de que las Delega-
ciones de la Comision se transformen en Delegaciones de la Comunidad?—; la
formacion de los funcionarios comunitarios destinados a ocuparse de la actividad
exterior —proponiendo la creacion de una Escuela Diploméatica Comunitaria— y
la contribucion de los servicios diplomaticos de los Estados miembros; asi como
la coordinacion entre las Delegaciones y los servicios exteriores de los Estados
miembros#, si bien ha habido que esperar diez afios para algunas de esas propues-
tas viesen finalmente la luz.

El objetivo de nuestro trabajo es presentar las etapas del proceso de creacion
y desarrollo de lo que hoy conocemos como Delegaciones de la Uniéon Europea,
centrdndonos en el estudio de las Delegaciones acreditadas ante terceros Esta-
dos’. Para ello, en primer lugar, nos acercaremos a las principales dificultades
que han tenido que sortear las Comunidades Europeas en el ejercicio del Derecho
de legacion activo para continuar hacia las principales cuestiones que se derivan
de la acreditacion de Delegaciones de la Comision para llegar, finalmente, a las
Delegaciones de la UE.

El Tratado de Lisboa se adopto el 13 de diciembre de 2007 y entrd en vigor el 1 de diciembre de 2009.
Resolucion del Parlamento Europeo sobre el establecimiento de una diplomacia comun para la Comuni-
dad Europea. A5-0210/2000. DOCE C135, pags. 69-72.

3 Junto a esa propuesta cabe sefialar también la de regular las relaciones de las delegaciones con el Alto
Representante para la PESC. Parlamento Europeo (A5-0210/2000).

Con medidas como la redaccion de informes comunes en los que las Embajadas de los Estados miembros
y la delegacion expresen de manera conjunta sus puntos de vista o la representacion coordinada en orga-
nismos internacionales, Parlamento Europeo (A5-0210/2000).

En cuanto al ejercicio del Derecho de legacion pasiva y las Delegaciones acreditadas ante Organizaciones
Internacionales puede consultarse, entre otros, SANCHEZ RAMOS, B., La Unién Europea y las Relacio-
nes Diplomaticas, Valencia, edit. Tirant lo Blanch, 2004, pp. 65-76 y 233-254.

o
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2.

pea

(@)

(i1).

Dificultades en el camino

El despliegue de una red de Delegaciones exteriores por la Comision Euro-
no ha sido facil, teniendo que sortear, basicamente, dos obstaculos:

La «inadecuacion» del Derecho Diplomatico, dado que, a pesar de que es-
tamos ante una de las ramas mas codificadas de Derecho Internacional, sin
embargo, ninguna de las Convenciones en vigor regula el ejercicio del de-
recho de legacion activo por una OI¢%. Como veremos, esta laguna se ha
superado aplicando, por analogia, las disposiciones de la Convencion de
Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 1961 (CVRD61), lo que, en nues-
tra opinion, «asimilay las Delegaciones de la Union Europea a las misiones
diplomaticas acreditadas entre Estados, contribuyendo al desarrollo del de-
recho diplomatico clasico’.

Dificultades internas, derivadas, por una parte, de la «desconfianza» de los
Estados miembros, que temian que sus misiones diplomaticas perdiesen
protagonismo, por lo que, en numerosas ocasiones el clima era mas de con-
frontacion que de cooperacion, lo que, por ejemplo, llevo a la Comision a
afirmar, en el afo 2001 que «las Delegaciones no se han establecido para
competir con las Embajadas de los Estados miembros; las funciones y las
responsabilidades respectivas suelen estar bien definidas pero a veces no se
comprenden bieny8,; y, por otra parte, del «silencio de los Tratadosy», dado
que, si bien es cierto que el ejercicio del derecho de legacion es una manifes-
tacion de la personalidad juridica internacional, sin embargo, se planteaban
muchos interrogantes tales como a quién le correspondia el ejercicio —no
olvidemos que hasta Lisboa las Delegaciones dependian funcionalmen-
te de la Comision tal y como se deduce de su denominacion—, coOmo se
realizaria el procedimiento de acreditacion o qué funciones desempefiarian
—dado que estamos ante una OI, con competencias limitadas—. Lo cierto
es que todas estas incertidumbres se superaron conjugando la propia di-
namica comunitaria con un instrumento de Diplomatico, como es la Con-
vencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 19 de abril de 1961, a
cuyo abrigo se fue tejiendo una importantisima red de Delegaciones que se

Véase, VILARINO PINTOS, E., Curso de Derecho Diplomatico y Consular, edit. Tecnos, 2016.
SANCHEZ RAMOS, B., op. cit., nota 5, pp. 349. En la misma linea, WOUTERS Y DUQUET han apunta-
do que «the Union applies the 1961 Vienna Convention on Diplomatic Relations to the fullest extent pos-
sible in bilateral agreements with third countries and other international organizations. As a result, the EU
has made an original contribution to international diplomatic law», WOUTERS, J., DUQUET, S., «The
EU, EEAS and Union Delegations and International Diplomatic Law: New horizonsy, Working Paper n°
62-May 2011, Leuven Centre for Global Governance Studies, p. 19.

Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo relativa al Desarrollo del Servicio
Exterior (COM 2001) 381 final, Bruselas, 3.7.2001, pag. 3.
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consolid6 en Derecho originario de la mano del Tratado de Lisboa. Quizas
habria que preguntarse por qué hemos tenido que esperar hasta el afio 2009
si ya, desde hacia mucho tiempo, las Delegaciones se habian convertido en
una pieza fundamental de la accion exterior de la Union Europea.

3. De las Delegaciones de la Comisién Europea

Las Comunidades Europeas ejercieron el derecho de legacion activo practi-
camente desde su creacion. En este sentido debemos destacar que la Comunidad
Economica del Carbon y Acero? (CECA), s6lo dos afios después de su creacion,
en 1954 y a pesar del silencio de su Tratado originario, establecié una Delegacion
ante el Reino Unido, en virtud de un intercambio de notas entre el Presidente de
la Alta Autoridad y el representante del Reino Unido ante la CECA, iniciando asi
el camino hacia el establecimiento de relaciones bilaterales permanentes de corte
diplomatica con otros sujetos de Derecho Internacional.

Lo cierto es que, desde esa fecha, la Comisiéon Europea no dejé de enviar
Delegaciones al exterior. Ante esta realidad, cabe preguntarse en qué base juridi-
ca se fundament? la acreditacion de Delegaciones, dado que los Tratados origi-
narios no contaban con ninguna disposicion relativa al ejercicio de este derecho.

El fundamento para su ejercicio se derivo implicitamente de las distintas
competencias —caracter exclusivo o compartido— y objetivos que le habian sido
atribuidos a las Comunidades en los Tratados originarios!? en virtud de las cua-
les la Comision Europea fue estableciendo un entramado de relaciones, ya sea
mediante la celebracion de acuerdos, programas de ayuda...— que derivaron en
la necesidad de establecer una representacion permanente. Consecuentemente,
la propia evolucion de la politica comercial comun, la politica de cooperacion
al desarrollo (ACP) o la ampliacion (PECO y los NEI en los 80) dio lugar al de-
sarrollo de una red que se fue desarrollando rapidamente y reafirmando el papel
de la Comunidad Europea en la escena internacional. En este sentido, la propia
Comision Europea sefialo que «las delegaciones ejercen las facultades conferidas
por el Tratado de la CE en terceros paises. Esto significa promover los intereses
de Europa incorporados en las politicas comunes, principalmente la politica co-
mercial comun, pero también en otras politicas, como las de agricultura, pesca,

9 El Tratado por el que se creaba la Comunidad Europea del Carbon y el Acero fue firmado por los seis
Estados miembros originarios el 18 de abril de 1951 en Paris y entr6 en vigor el 23 de julio de 1952.

10" En esta linea DEMBINSK ha destacado que «...an international organization can send a mission to ano-
ther subject of International law when that is necessary for it to fulfil its task», DEMBINSK, L., The
modern law of Diplomacy. External missions of states and international organizations, The Netherlands,
1988, pag. 33.
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medio ambiente y salud y seguridad. Significa asimismo actuar en areas como las
de Justicia y Asuntos de Interior, en las que la CE no tiene poderes exclusivos» '!.

Si bien hablamos de la ausencia de regulacion de este derecho en los Tra-
tados Originarios, sin embargo, tres de las sucesivas reformas que han ido su-
friendo incidieron, en mayor o menor medida, en este derecho. En ese sentido,
cabe mencionar, en primer lugar, el Acta Unica Europea 12 puesto que, en su art.
30.913, introdujo una referencia a este Derecho debiendo destacarse, sin embargo,
dos caracteristicas esenciales de dicha disposicion: en primer lugar, la referencia
a las Delegaciones de la Comision se circunscribia a un ambito muy concreto,
como era la cooperacion politica europea, y, en segundo lugar, simplemente oftre-
cia una referencia a la existencia'* de dichas Delegaciones y la labor que debian
desempaiiar en el marco de la cooperacion politica: la coordinacion con los Es-
tados miembros. En segundo lugar, debemos hacer referencia al Tratado de la
Unién Europea !>, dado que, en el marco del Titulo V, relativo a la Politica Exte-
rior y de Seguridad Comun, establecia, en su art. 2016, la «existencia» de Delega-
ciones de la Comision en el exterior y perfilaba el papel que debian desarrollar en
este marco, sumando, asi, nuevas funciones. Sin embargo, seguia sin abordarse su
regulacion, para lo que habria que esperar al Tratado de Lisboa.

Il COM (2001) 381final, Bruselas, 3.7.2001, pag. 2.

12 El Acta Unica Europea, adoptada en 1986 es la primera reforma de los Tratados que llega a ver la luz.
Por el camino se quedd, sin embargo, el Proyecto de Tratado sobre la Unién Europea, de 14 de febrero
de 1984, cuyo articulo 89, paraddjicamente, si ofreceria una regulacion del derecho de legacion activo en
los siguientes términos «la Comision puede, con el acuerdo del Consejo de la Unién, establecer repre-
sentaciones en los terceros Estados y ante las Organizaciones Internacionales. 2. Estas representaciones
estan encargadas de representar a la Unién en todos aquellos asuntos que se refieran a una acciéon comuin.
Puede también, en colaboracion con el agente diplomatico del Estado miembro que asume la Presidencia
del Consejo Europeo coordinar la actividad diplomatica de los Estados miembros en las materias que
corresponden a la cooperacion. 3. En los terceros Estados y ante las Organizaciones Internacionales en las
que no haya representacion de la Union, estard representada por el agente diplomatico del Estado miembro
que asume la presidencia del Consejo o en su defecto, por el agente diplomatico de cualquier otro Estado
miembroy.

3 Art. 30.9 AUE «las Altas Partes contratantes y la Comision, gracias a una asistencia y una informacion

mutuas, intensificaran la cooperacion entre sus representaciones acreditadas ante terceros paises y ante las

Organizaciones Internacionalesy.

Hablamos de una referencia a su existencia, porque no se introdujo ninguna disposicion que regulase el

procedimiento de acreditacion, su estatuto juridico, funciones...

El Tratado de la Unién Europea o Tratado de Maastricht, es la segunda reforma de los tratados originarios,

adoptada el 7 de febrero de 1992 y en vigor desde el 1 de noviembre de 1993. Sobre la incidencia del

TUE en las Delegaciones de la Comision puede consultarse SOBRINO HEREDIA, J.M., «La actividad

diplomatica de las delegaciones de la Comision en el exterior de la Comunidad Europea», RIE, vol. 20, n°

2, 1993, pp. 485-532; VILARINO PINTOS, E., «Representacién Diplomética y consular en el Tratado de

la Union Europeay, RIE, vol. 22,1995, pp. 417-443.

16 Art. 20 TUE «las misiones diplomaticas y consulares de los Estados miembros y las delegaciones de la
Comision en los terceros paises y en las Conferencias Internacionales, asi como sus representaciones ante
las Organizaciones Internacionales, cooperaran para garantizar el respeto y la ejecucion de las posiciones
comunes y las acciones comunes adoptadas por el Consejo. Intensificaran su cooperacion intercambiando
informacién, procediendo a valoraciones comunes y contribuyendo a la ejecucion de las disposiciones
contempladas en el art. 20 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea.

5
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Para el despliegue de esta red la Comision se «apropio» de la técnica de la
diplomacia bilateral, es decir, el procedimiento de acreditacion. A este respecto
debemos apuntar que en el marco del derecho comunitario no contdbamos con
ninguna disposicion en la que se regulasen cuestiones relativas al procedimiento
que habia de seguirse para acreditar una Delegacion de la Comision ante un tercer
Estado. El Derecho Internacional, por su parte, tampoco ofrecia una respuesta y
ello a pesar de que el Derecho Diplomatico es una de sus ramas mas codificadas.
Esta laguna se super6 mediante la aplicacion, por analogia, de las disposiciones
de la CVRD 1961. Consecuentemente, el establecimiento de una Delegacion de
la Comision ante un tercer Estado gravitaba en torno a la figura del consenti-
miento —al igual que en las relaciones entre Estados— en el sentido en que éste
debia obtenerse tanto para el establecimiento de una Delegacion como para el
nombramiento del jefe de delegacion, nuimero de miembros que la componen,
asi como el establecimiento de oficinas en un lugar diferente de aquel en el que
radica la Delegacion.

En cuanto al procedimiento para el nombramiento del jefe de Delegacion
este era esencialmente formalista. En un principio se informaba al Estado recep-
tor, aunque de forma no oficial, tanto del nombre como del Curriculum Vitae de
la persona que pretendia ser nombrada Jefe de Delegacion y si, transcurrido un
plazo razonable, el Estado receptor no habia expresado ninguna objecion, la Co-
mision procedia al nombramiento oficial de esa persona como jefe de Delegacion
y, posteriormente éste, una vez que llegaba a su lugar de destino presentaba sus
cartas credenciales remitidas por el Vice-presidente de la Comision responsable
de Relaciones Exteriores al Ministro de Asuntos Exteriores del Estado receptor.
Sin embargo, a partir de 1979, el acuerdo sobre la persona propuesta como jefe
de Delegacion debia confirmarse formalmente por el Estado receptor mediante un
intercambio de notas verbales, otorgando éste formalmente el placet a la persona
que se proponia nombrar como Jefe de Delegacion. La persona designada como
Jefe de Delegacion, una vez que llegaba a su destino, debia presentar las Cartas
Credenciales, que generalmente iban acompafadas de las Cartas de llamada de
su predecesor. Desde 1983, dichas Cartas, que en principio eran remitidas al Mi-
nistro de Asuntos Exteriores, —con lo que la Delegacion quedaba acreditada ante
el Gobierno de dicho pais y no ante el Jefe de Estado— eran remitidas a éste y,
excepcionalmente, al Ministro de Asuntos Exteriores cuando asi lo establezcan
las normas internas del Estado receptor.

Como hemos visto, hasta el momento se ha ido estableciendo un parale-
lismo entre las Delegaciones de la Comision y las misiones diplomaticas acre-
ditadas entre Estados, en la medida en que se produce una similitud en cuanto
a los procedimientos de acreditacion o, por ejemplo, el estatuto juridico de que
disfrutan. Esta simetria también se va producir, en cierta medida, en las funciones
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llevadas a cabo por estas Delegaciones, si bien las funciones diplomaticas de las
Delegaciones son una proyeccion exterior del ejercicio de las competencias co-
munitarias y, por tanto, se desarrollan siempre bajo el prisma de la existencia de
una diferencia esencial y nada desdefiable en relacion a la actividad diplomatica
desplegada por los Estados, como es el caracter funcional de la actuaciéon comu-
nitaria, consecuencia de su caracter de sujeto de naturaleza derivada. Asi, dentro
de los limites de sus competencias, las funciones diplomaticas desempefiadas
por las Delegaciones de la Comision eran plenamente asimilables a las ejercidas
por la mision diplomatica de un Estado, es decir, llevan a cabo las funciones tipi-
camente diplomaticas: representacion, informacion, negociacion, asi como otras
funciones caracteristicas de la Comision Europea como era la gestion de la ayuda
exterior!’.

4. Alas Delegaciones de la Unién Europea

4.1. Cuestiones previas

Como ya hemos apuntado, con Lisboa las Delegaciones de la Comision pa-
san a denominarse Delegaciones de la Union Europeals, si bien las modificacio-
nes o novedades que se introducen en su funcionamiento van mucho mas alla de
un simple cambio de denominacion. Sin embargo, antes de acercarnos a dichas
novedades, analizaremos brevemente el nuevo disefio de la representacion exte-
rior!?, donde tanto la creacion de dos nuevas figuras —el Alto Representante de la
Unién Europea para Asuntos Exteriores y de Seguridad y el Presidente del Con-
sejo Europeo—, que conviviran con la Presidencia de la Comision —que seguira
asumiendo, dentro de marco competencial, la representacion exterior?*—; como
de un nuevo organismo —el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE)— van
a repercutir en gran medida en el funcionamiento de las Delegaciones de la Union
Europea. Ademas, no debemos olvidar que esta nueva configuracion de la accion

Para un analisis detallado de las funciones de las Delegaciones de la Comision puede consultarse SAN-

CHEZ RAMOS, B., op.cit, nota 5, pp. 159-215.

En cuanto su denominacién, AUSTERMAN apunt6 que «the designers of the Lisbon Treaty were careful

not to call them embassies, so as to avoid that the EU appears like a nation-state in the making», AUSTER-

MANN, F., «The European External Action Service and its Delegations: a diplomatic service of different

speeds», Global Affairs, Vol. 1, 2015, n° 1, pp. 51-57, p. 52.

De acuerdo con la Comision Europea «Union external representation is the act of expressing the position

of the Union on certain issues on the international scene», Vademecum on the external action of the Euro-
pean Union, European Commission. Secretariat-General and Legal Service, SEC (2011) 881.

20 «Con excepcion de la politica exterior y de seguridad comun, y de los demas casos previstos en los Trata-

dos, asumira la representacion exterior de la Unién Europeay.
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exterior persigue la busqueda de un objetivo: su unidad, eficacia y coherencia, tal
y como establecen los articulos 21.32! y 26.322 del TUE?.

La creacion del Alto Representante de la Union Europea para Asuntos Ex-
teriores y de Seguridad (AR)?* es una de las principales novedades que aporta
Lisboa?, configurandolo como una figura clave encargada de aportar unidad y
coherencia al conjunto de la accion exterior de la UE, dotdndola para tal fin, tal
y como se deriva del art. 18 TUE de importantes competencias en diferentes ni-
veles, dado que: dirige la Politica Exterior y de Seguridad y Defensa?®; preside
el Consejo de Asuntos Exteriores?’; asume la Vicepresidencia de la Comision en
el ambito de las relaciones exteriores?®; dirige el SEAE? y es, ademas, el maxi-
mo responsable de las Delegaciones de la UE3?. Como puede deducirse de esta
enumeracion de funciones?!, el AR es, sin lugar a dudas, la pieza fundamental

o) . x . . . . . : sy . ’
21" «La Unién velara por mantener la coherencia entre los distintos &mbitos de su accién exterior y entre éstos

y sus demas politicas. El Consejo y la Comision, asistidos por el Alto Representante, garantizaran dicha
coherencia y cooperaran para tal finy.
22 «El Consejo y el Alto Representante de la Union para asuntos exteriores y de Seguridad velaran por la
unidad, la coherencia y la eficacia de la accion de la Unidén».
Sobre esta cuestion puede consultarse, entre otros, SANCHEZ RAMOS, B., «La representacion exterior
de la Unién Europea tras el Tratado de Lisboa: en busca de la unidad, eficacia y coherencia» en SOBRINO
HEREDIA, J.M (Dir.); ALCAIDE FERNANDEZ, J., PUREZA, J.M. (coords.), Innovacion y conocimien-
to. IV Jornadas Iberoamericanas de Estudios Internacionales. Lisboa, 23, 24 y 25 de noviembre de 2009,
edit. Marcial Pons, Madrid, 2010, pp. 481-490.

&)
")

24 Sera nombrado por el Consejo Europeo, por mayoria cualificada (art. 18.1TUE). El AR/VP viene a sus-
tituir y sumar, en una Unica figura, a las tres que, hasta entonces, asumian la responsabilidad de la accion
exterior: el Alto Representante para la PESC, al Ministro de Asuntos Exteriores del Estado miembro que
ejercia la presidencia rotatoria del Consejo y al Vicepresidente de Relaciones Internacionales de la Comi-
sion.

25

25 Enrelacion al AR, Catherine Ashton destacé que «one of the main innovations of the Lisbon Treaty was
to transfer the responsibilities of the rotating Presidency in the area of foreing policy to the High Repre-
sentative and the EEAS», European External Action Service Review 2013. En esa misma linea, Missiroli
apuntd que «the creation of the High Representative (HR) of the Union for Foreign Affairs and Security
Policy and Vice-President of European Commission (VP) represents one of the most important institutio-
nal changes enshrined in the Lisbon Treaty», MISSIROLIL, A (edit.)., The EU and the world: players and
policies postLisbon-A Handbook, EU Institute for Security Studies, 2016, p. 18.
En este sentido, el art. 18.2TUE establece que «el Alto Representante estara al frente de la politica exterior
y de seguridad comun de la Union. Contribuird con sus propuestas a elaborar dicha politica y la ejecutara
como mandatario del Consejo. Actuara del mismo modo en relacion con la politica comin de seguridad y
defensa».
27 Art. 18.3 TUE.
28 Art. 18.4 TUE.
29 Elart. 27 TUE establece que «en el ejercicio de su mandato, el Alto Representante se apoyara en un Servi-
cio Europeo de Accion Exterior». Por su parte, el art. 1.3 de la Decision del Consejo por la que se establece
la organizacion y el funcionamiento del SEAE establece que éste «estard sometido a la autoridad del Alto
Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad».
Estableciendo asi el art. 221.2 TFUE «las delegaciones de la Union estaran bajo la autoridad el Alto Re-
presentante».
A las que hay que sumar: la de contribuir, con sus propuestas, a elaborar la politica exterior y de seguridad
comun, y ejecutar las decisiones adoptadas por el Consejo Europeo y el Consejo (art. 27.1); representar a
la UE en ambitos PESC y dirigir el didlogo politico con terceros Estados en nombre de la Unién y expresar
su posicion en las organizaciones y conferencias internacionales (art. 27.2); organizar la coordinacion de
los Estados miembros en organizaciones y conferencias internacionales (art. 34); la convocatoria extraor-

26
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para dotar de coherencia a todo el «sistema» de accidn exterior, lo que se refleja,
basicamente, al aunar, ademas, los cargos de Vicepresidente de la Comision (VP)
responsable de asuntos exteriores —y, por tanto, de la coordinacioén en todos los
ambitos de accion exterior cuya competencia recae en la Comisiéon3?>—, y asu-
mir la Presidencia del Consejo de Asuntos Exteriores?3. Esta suma de cargos ha
planteado no pocos interrogantes al estar presente en diversas Instituciones que
representan, como es sabido, muy diferentes intereses.

Junto al AR, otra de las novedades que introduce Lisboa es la creacion de la
Presidencia permanente del Consejo Europeo34, quien asume también competen-
cias exteriores, estableciendo asi el art. 15.6 del TUE que «asumira en su rango y
condicidn, la representacion exterior de la Union en los asuntos de politica exte-
rior y de seguridad comtn, sin perjuicio de las atribuciones del alto representante
de la Union para asuntos politicos y de seguridad». Si conjugamos esta disposi-
cion con las relativas a las funciones del AR/VP y del Presidente de la Comision,
todos con capacidad para representar —en sus ambitos competenciales— a la
Unién Europea en el exterior, no es dificil imaginar la ardua y dificil tarea de lo-
grar una representacion exterior coherente y eficaz. Tarea, todavia mas comple-

dinaria del Consejo de oficio o a peticion de un Estado miembro (art. 30.2) o proponer el nombramiento
de Representantes Especiales (art. 33).

Véase art. 18.4 TUE.

Sin olvidar que también participa en los trabajos del Consejo Europeo (art. 15.2 TUE). Todo ello, con el
objetivo establecido en el art. 21.3 velar «por mantener la coherencia entre los distintos dambitos de su
accion exterior y entre éstos y sus demas politicasy», siendo el Consejo y la Comision, asistidos por el AR,
los que garantizaran dicha coherencia y cooperaran a tal efecto.

34 El Consejo Europeo elige a su presidente por mayoria cualificada para un mandato de dos afios y medio,
que podra renovarse una sola vez (art. 15.5 TUE).

En este sentido, la Comisién Europea ha adoptado diversos instrumentos con la finalidad de clarificar el
papel de cada uno de estos actores. Asi, en relacion con el presidente del Consejo Europeo, ha estableci-
do que, conforme al art. 15.6 TUE éste, junto con el presidente de la Comision, «represent the Union at
summits with third countries at the level fo Heads of State and Governement». En cuanto a la Comisién
Europea ha apuntado que «in accordance with article 17.1 TEU, with the exception of CFSP and other
cases provided for in the Treaties (in particular article 138 TFEU), the Commission ensures the external
representation of the EU externally al all different levels: the President of the Commission (together with
the President of the European Council) at the level of Heads of State and Government; the members fo the
Commission at Ministerial level on their specific portfolios (including the HR acting as VP responsible
within the Commission for the responsibilities incumbent on it in external relations and for coordinating
other aspects of the Union's external action); the Commission services (DG) at the different experts levels.
Furthermore, in accordance with article 220.2 TFEU, the Commission shall, together with the HR, imple-
ment the cooperation and relations of the EU with international organizations. The same applies, mutatis
mutandis, to the cooperation and relations or the EU with third countries (in other words, dialogue of a po-
litical nature outside CFSP). Por su parte, y en cuanto al Alto Representante, la figura mas compleja debido
a las funciones que tiene atribuidas en diferentes instituciones, la Comisioén apunta que «in accordance
with article 27.2 TEU, the HR, in conjunction with the President of the European Council, represents the
Union for matters relating to the CFSP. In particular, he/she conducts political dialogue with third parties
on behalf of the Union and expresses the Union’s position in international organisations and at interna-
tional conferences. The HR also presides over the Foreign Affairs Council (FAC). In his/her capacity as
VP, he/she is in charge of the responsibilities incumbent on the Commission in external relations and for
coordinating other aspects of the Union's external action, with a view to ensuring their consistency». Va-

W W
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ja, si tenemos en cuenta, como veremos posteriormente, que las Delegaciones de
la Unién Europea representan a ésta en su conjunto, tanto ante terceros Estados
como ante otras OI. El éxito de la representacion exterior dependera, consecuen-
temente, de una constante coordinacion entre todos los implicados3°.

A estos actores de la accion exterior debe sumarse, ademas, un nuevo orga-
nismo, el Servicio Europeo de Accion Exterior, que tal y como se preveia en el
TUE —art. 27.3— su organizacion y funcionamiento se establece en una Deci-
sion adoptada por el Consejo en julio de 201037, E1 SEAE se cred con el objetivo
fundamental de apoyar al AR en el ejercicio de su mandato3®, aunque también
asistira al Presidente del Consejo Europeo, al Presidente de la Comision y la Co-
mision en el ejercicio de sus respectivas funciones en el ambito de las relaciones
exteriores?. Ademas, en el SEAE se integran las Delegaciones de la UE tanto
ante terceros Estados como ante OI que, de acuerdo con el art. 1.4 de la Decision
del Consejo 2010/427/UE podria decirse que son su «ventana exterior»*’. Si bien

demecum on the external action of the European Union. European Commission. Secretariat-General and
Legal Service, SEC (2011) 881, p. 16 y SEC (2011) 881/3, p. 18.

36 Camino nada facil. De hecho, la Comisién destaco, en 2012, que «the Treaties clearly set out the EU
actors who should represent the EU externally: the European Commission on non CSFP matters (art.17.1
TEU); the President of the European Council and the HR/VP on CSFP issues (art. 15.6 TEU and 27.2 TEU
respectively) and EU Delegations on both CFSP and non CFSP issues (art. 221.1 TEU). To realise the full
potential it offers, the Treaties need to be applied coherently (...) This process of alignment has proven
difficult in practice (...). There are various reasons for these difficulties. The first is differing views about
the role of the rotating Presidency in external representation. Certain member states argue that while EU
actors (Commission, EU Delegations) can represent the EU in areas of exclusive competence (such as
customs unions, competition, common commercial policy, conservation of marine resources), the mem-
ber States have the right to choose who represents them in areas of shared competence (such as internal
market, social policy, cohesion; agriculture, and fisheries, environment, consumer protection, transport,
TENS, energy, freedom, security and justice and public health) where EU secondary law has not been
adopted. Their choice is often the member State holding the Presidency of the Council. Another argument
used by member States is that the member State holding the Presidency of the Council is often better
placed from a logistic perspective to represent the EU given that the EU is not a full member of many
international organizations, it may not have a seat at the table or it may be seated at the back of the room
and placed low on the speakers list. As practically compelling as such arguments may be, they should not
be used to impose intergovernmental practices on EU external representation. The cumulative result of
these discussions is that the EU has had difficulties in presenting a united face to the outside world and its
representatives have been unable to function optimally in negotiations and in multilateral organizationsy.
International Guidance Note for all Commission services on external representation. Commission Euro-
péenne. Secrétariat général, SEC (2012) 118, Bruxelles, le 10 février 2012.

37 Decision del Consejo de 26 de julio de 2010 (2010/427/UE) por la que se establece la organizacién y el

funcionamiento del Servicio Europeo de Accion Exterior, DO L201, 3.8.2010.

Mandato complejo que, como hemos apuntado ya, se situa en diferentes niveles: direccion de la PESC y de

la PCSD, preside el Consejo de asuntos exteriores y es Vicepresidente de la Comision. Arts. 18 y 27 TUE

y 2.1 de la Decisioén 2010/427/UE.

Art. 2.2, Decision 2010/427/UE. Ademas, también «prestara su apoyo y colaborara con los servicios diplo-

maticos de los Estados miembros, asi como con la Secretaria General del Consejo y con los servicios de

la Comision, a fin de garantizar la coherencia entre los distintos ambitos de la accion exterior de la Union,

asi como entre éstos y las demas politicas de la Unidén», art. 3.

40 Elart. 1.4 establece que «el SEAE constar4 de una administracién central y de las delegaciones de la Union
en terceros paises y organizaciones internacionalesy.
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nuestro objeto de estudio no es el SEAE, sino las Delegaciones de la Union, sin
embargo, en la medida en que éstas estin integradas en este nuevo organismo,
apuntaremos brevemente algunas de sus principales caracteristicas*!. En cuanto a
su naturaleza juridica, el SEAE se configura como un organismo funcionalmente
autonomo de la UE, con sede en Bruselas, que desempefiara sus funciones bajo
la autoridad de la AR y que sera independiente tanto de la Comision como de
la Secretaria General del Consejo, si bien deberd cooperar con éstos y con los
servicios diplomadticos de los Estados miembros con la finalidad de garantizar
la coherencia de la accion exterior. Para el desarrollo de sus funciones consta de
una administracion central y, como ya hemos apuntado, de las Delegaciones de
la UE#.

4.2. ;Qué novedades aporta Lisboa?

Si tuviésemos que resumir con una sola palabra la principal novedad que
aporta Lisboa a las Delegaciones Exteriores, sin lugar a dudas, ésta seria, en nues-
tra opinion, «visibilidady. De hecho, si volviendo la vista atras, analizasemos los
innumerables titulares de prensa que acompafiaron tanto la adopcion como la
entrada en vigor de esta ultima modificacion —hasta el momento— del derecho
originario, veriamos como la creacion del SEAE y de la Diplomacia Europea
fueron una de las novedades mas destacadas, como si las Delegaciones de la UE
fuesen un invento recién salido del sombrero de un mago. Sin embargo, no debe-
mos olvidar que, tal y como hemos destacado en este trabajo, a Lisboa llegamos
con una red de Delegaciones practicamente consolidada que ya habia «disefiado»
sus reglas de funcionamiento y que habia logrado convertirse en una pieza fun-

41 Para un estudio de este organismo, pueden consultarse, entre otros, F ERNANDEZ SOLA, N., «La reforma
pendiente del Servicio Europeo de Accion Exterior y sus implicaciones en la politica de seguridad de la
Union Europeay, Revista del Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos,n®2,2013; MARTINEZ CAPDE-
VILA, C., «La adecuacién del Servicio Europeo de Accion Exterior a los retos globales de la Unién Eu-
ropea: unas reflexiones en clave critica», Revista general de Derecho Europeo, n° 2, 2011, PEREZ BER-
NARDEZ, C., «Un 6rgano in statu nascendi: el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE) post-Lisboax
en SOBRINO HEREDIA, .M (Dir.); ALCAIDE FERNANDEZ, J., PUREZA, J.M. (Coords,), op. cit.,
nota 23, pp. 457-469; en la misma obra también puede consultarse DASTIS QUECEDO, A., «La Diplo-
macia Europea tras el Tratado de Lisboa, pp. 403-418; GUTIERREZ ESPADA, C., «El Servicio Europeo
de Accion Exterior: (solo una hermosa fachada para la inanidad? Cuadernos de Deusto, n°® 44, 2011, pp.
63-93; CORNAGO PRIETO, N., «kEL SEAE y la nueva constelacién diplomatica Europea» pp. 79-83;
MEDEL GALVEZ, S., «La puesta en marcha del Servicio Europeo de Accién Exterior: la creacién de un
«Ministerio» de asuntos exteriores de la Union Europeay, pp. 137-151; RODRIGUEZ PRIETO, V., «El
papel el Servicio Europeo de Accion Exterior en el instrumento europeo de vecindad y asociacion: hacia
una mayor coherencia y eficacia de los Estados vecinosy, pp. 161-172, todos ellos en la obra ALDECOA
LUZARRAGA, F (coord..)., La diplomacia comiin europea: el servicio europeo de accion exterior; Mar-
cial Pons, 2011.

42 La organizacién de la administracién central del SEAE se regula en el art. 4 de la Decisién 2010/427/UE.
Para la consulta de su organigrama véase https.//eeas.europa.eu/sites/eeas/files/2020-01-02_eeas_2.0_or-
gchart.pdf
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damental de la accion exterior. Aunque, paraddjicamente, las Delegaciones de la
Comisién eran como una obra fundamental que en su propia casa—la UE— per-
manecia guardada, olvidada e incluso, escondida, al fondo de una estanteria, algo
a lo que contribuia, sin lugar a dudas, las escasisimas referencias en el Derecho
originario y la desconfianza de los Estados miembros#3, siempre reticentes a per-
der protagonismo en la escena internacional.

Pero sin lugar a dudas hay que celebrar, que, aunque en nuestra opinion,
demasiado tarde, por fin con Lisboa las Delegaciones** desembarcan tanto en el
derecho originario como en el derecho derivado de la mano, como hemos vis-
to, de la creacion del AR/VP y del SEAE. Realizaremos ahora un recorrido por
las principales novedades que aporta Lisboa donde, podemos adelantar, en gran
medida se «codifica» la practica desarrollada hasta el momento. No debemos
olvidar, que a Lisboa llegamos con un red de Delegaciones ya consolidada y que
habia desarrollado, de la mano de la CVRD61, los «procedimientos» necesarios
para el ejercicio del derecho de legacion activo.

El Tratado de Lisboa*’ se acerca al derecho de legacion activo desde di-
ferentes angulos, en diversas disposiciones tanto del TUE como del Tratado de

43 En relacion a las dificultades de coordinacién entre las Delegaciones de la Comision y las Embajadas de
los Estados miembros, véase ANGULO BARTUREN, C., «Retos y oportunidades del SEAE sobre el
terreno», Cuadernos de Deusto, nim. 44/2011, pp. 167-177, especialmente pp. 170-171.

44 PEREZ BERNANDEZ, C., «Una vision desde el derecho de la puesta en marcha de las nuevas Delegacio-
nes de la Unién Europeay, pp. 85-99 en ALDECOA LUZARRAGA, F.; op. cit., nota 41.

45 En gran medida, el Tratado de Lisboa es deudor, en este marco, como en muchos otros, del Proyecto de
Tratado por el que se establecia una Constitucion para Europa y que, finalmente, como consecuencia de los
problemas para su ratificacion por diferentes Estados miembros, no ha llegado a entrar en vigor. Son varias
las novedades que nos ofrecia este proyecto de Tratado en relacion a nuestro objeto de estudio: en primer
lugar, la atribucion de personalidad juridica internacional a 1a Unién Europea; en segundo lugar, el art. 230
que establecia que «las delegaciones de la Union Europea en terceros paises y ante organizaciones interna-
cionales asumiran la representacion de la Union. Las delegaciones de la Union actuaran bajo la autoridad
del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién y en estrecha cooperacion con las misiones diplomaticas de
los Estados miembros» y, en tercer lugar, la Declaracion sobre la creacion de un Servicio Europeo de Ac-
cion Exterior en la que se establecia que «para asistir al futuro Ministro de Asuntos Exteriores de la Union,
previsto en el art. I-27 de la Constitucion, en el ejercicio de sus funciones, la Convencion reconoce la nece-
sidad de que el Consejo de Ministros y la Comision, sin perjuicio de los derechos del Parlamento Europeo,
convengan en establecer bajo la autoridad del Ministro un servicio comin (Servicio de Accién Exterior)
compuesto por funcionarios procedentes de los servicios competentes de las Secretarias Generales del
Consejo de Ministro y de la Comision y por personal de los servicios diplomaticos nacionales en comision
de servicios. El personal de las delegaciones de la Unién, que se define en el art. I1I-230, procedera de este
servicio comun». A la luz de estas disposiciones, cabe concluir en primer lugar, un inevitable cambio de
denominacién de las delegaciones, que pasarian a denominarse «delegaciones de la Unién»; en segundo
lugar, se perfilaba una de las funciones que debian asumir que era, por otra parte, una funcion tipicamente
diplomatica, la representacion, en tercer lugar, se establecia de quién o de que institucion dependerian
funcionalmente las delegaciones: el Ministro de Asuntos Exteriores y, por ltimo, destacaba la creacion
de un Servicio Europeo de Accion Exterior del que procederia el personal de las Delegaciones. Un anali-
sis detallado sobre la representacion diplomatica en la Constitucién Europea se encuentra en SOBRINO
HEREDIA, J.M., «La cuestion de la representacion diplomatica de la Unién Europea en los trabajos de la
Convencion y en el Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa» en VIDAL-BENEYTO
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Funcionamiento (TFUE). Son tres las disposiciones fundamentales: 1) el art. 221
TFUE que establece que «las delegaciones de la Unidn en terceros paises y ante
Organizaciones Internacionales asumiran la representacion de la Union. Las De-
legaciones de la Union estaran bajo la autoridad de la Alta Representante de la
Unién para Asuntos Politicos y de Seguridad. Actuaran en estrecha cooperacion
con las misiones diplomaticas y consulares de los Estados miembrosy; 2) el art.
27 TUE, relevante, en tanto que, por una parte, crea el SEAE, donde, como des-
tacamos anteriormente, se enmarcan las Delegaciones de la UE —art. 5 de la
Decision del Consejo de 26 de julio de 2010 por la que se crea el SEAE—, y por
otra parte, apunta su composicion, cuestion de especial relevancia para las De-
legaciones dado que ha permitido que el personal de los servicios diplomaticos
nacionales pueda insertarse en éstas*¢; 3) el art. 35 TUE que, en el marco PESC,
reproduce el antiguo art. 20 TUE al establecer que «las misiones diplomaticas y
consulares de los Estados miembros y las delegaciones de la Unién en los terce-
ros paises y en las conferencias internacionales, asi como sus representaciones
ante las Organizaciones Internacionales, cooperaran para garantizar el respeto y
la ejecucion de las decisiones que establezcan posiciones o acciones de la Union
adoptadas en virtud el presente capitulo». A la luz de estas disposiciones, a nues-
tro entender, son seis las principales novedades con incidencia en el funciona-
miento y estatuto juridico de las Delegaciones de la Union Europea:

(i). Las Delegaciones de la UE estan bajo autoridad del AR. Por tanto, de él
depende la red de mas de 140 Delegaciones acreditadas tanto ante terce-
ros Estados como ante Organizaciones Internacionales*’. Ademas, si bien
desborda el objeto de nuestro estudio, no debemos olvidar que también le
corresponde proponer la designacion de Representantes Especiales en el
marco de la PESC, quienes, ademas, deben ejercer sus funciones bajo su
autoridad“®.

(dir): El reto constitucional de Europa, edit. Dykinson, Madrid, 2005, pags. 380-402. Sobre la influencia
de la Convencién en el Tratado de Lisboa, véase también ALDECOA LUZARRAGA, E., «La diplomacia
Europea como Diplomacia Comun» en la obra coordinada por el mismo autor, op. cit., nota 41, 2011, pp.
19-41, especialmente pp. 25-30.

46 Asi, tal y como se establece en el art. 27.3 TUE el SEAE «trabajara en colaboracion con los servicios
diplomaticos de los Estados miembros y estard compuesto por funcionarios de los servicios competentes
de la Secretaria General del Consejo y de la Comision y por el personal en comision de servicios de los
servicios diplomaticos nacionalesy.

47 La actual red de Delegaciones de la UE puede consultarse en https://eeas.europa.eu/headquarters/head-
quarters-homepage/area/geo_en. Debe destacarse que, si bien todavia no se recoge en el listado, la UE
ya ha establecido una Delegacion ante Reino Unido como consecuencia del Brexit. Statement of the High
Representative on the opening of the EU Delegation in London, accesible en https://eeas.europa.eu/head-
quarters/headquarter-homepage/73741/united-kingdom-statement-high-representative-opening-eu-dele-
gation-london_en

48 Art. 33 TUE.
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(i1). Desde Lisboa las Delegaciones representan a la UE en su conjunto y no solo

a una de sus instituciones, la Comision Europea, contribuyendo asi a refor-
zar la visibilidad de la UE en el exterior®.

(ii1). El jefe de Delegacion asume un papel fundamental dado que: 1) le corres-

ponde representar a la UE en los terceros paises u Ol ante los que éstas estan
acreditadas, consolidando asi una de las funciones diplomaticas fundamen-
tales, la representacion, establecida en la Convencion de Viena sobre Rela-
ciones Diplomaticas; 2) es el encargado de la direccion de la Delegacion y
el responsable ante el AR de la gestion global de la labor de la Delegacion,
asi como de garantizar la coordinacion de todas las acciones que desarrolla
y que bien pueden depender directamente de las instrucciones recibidas del
AR, pero también de los servicios centrales del SEAE o de los diferentes
servicios de la Comision con competencias exteriores’!; 3) ejerce su autori-
dad «sobre todo el personal de la Delegacion, cualquiera que sea su funcion
y respecto de todas sus actividades» 2. En este sentido, hay que destacar una
importantisima modificacién en la composicion de las Delegaciones dado
que, el SEAE «esta integrado por funcionarios y otros agentes de la UE, in-
cluidos miembros del personal de los servicios diplomaticos de los Estados
miembros nombrados en calidad de agentes temporales». Con la integracion
de personal de los servicios diplomaticos de los Estados miembros se pre-
tende contribuir a una mayor especializacion diplomatica de las Delegacio-
nes que, hasta entonces se nutrian exclusivamente de funcionarios o agentes
comunitarios del mas alto nivel pero que carecian de la adecuada formacion
diplomatica>3. Por otra parte, dicha composicion deberia contribuir a rebajar
el nivel de confrontacion o rivalidad entre las Delegaciones de la UE y las
misiones diplomaticas de sus Estados miembros>4.

(iv). En relacion a su funcionamiento y estatuto juridico debe destacarse que: 1)

la decision sobre la apertura o cierre de Delegaciones les corresponden al
AR, de acuerdo con el Consejo y la Comision. Hasta ahora, dicha decision
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AUSTERMAN, F., op. cit., nota 18, p. 53.

Véase art. 3 de la citada Convencion.

Art. 5.3 Decision 2010/427/ UE «el jefe de Delegacion asumira instrucciones del Alto Representante y
del SEAE, y sera responsable de la ejecucion de las mismas. En ambitos en los que la Comision ejerce las
facultades que le atribuyen los Tratados, la Comision con arreglo al art. 221 apartado 2, podra asimismo
impartir a las delegaciones instrucciones que seran ejecutadas bajo la responsabilidad global del Jefe de
Delegaciony.

Art. 5.2, Decision del Consejo 2010/427/UE.

El 50.88% del personal del SEAE trabaja en las Delegaciones. La composicion actual del SEAE puede
consultarse en 2018 Annual Activity Report. European External Action Service, 1 July 2019 y en el Human
Resources Report 2018, European External Action Service, july 2019. En relacion a la formacion de los
funcionarios que formaban parte de las Delegaciones de la Comision puede consultarse SANCHEZ RA-
MOS, B., op. cit., nota 5.

AUSTERMAN, F., op. cit., nota 18, p. 53.



le correspondia en exclusiva a la Comision, dado que las Delegaciones de-
pendian en exclusiva de esta institucion; 2) en cuanto al estatuto juridico
del que disfrutan las delegaciones acreditadas ante terceros Estados o ante
Ol, el art. 5.6 establece que «el AR tramitara los acuerdos necesarios con el
pais anfitridn, la organizacion internacional o el tercer pais de que se trate.
En particular, el AR tomaré las medidas necesarias para garantizar que los
Estados anfitriones concedan a las delegaciones de la Union, asi como a su
personal y a sus bienes, privilegios e inmunidades equivalentes a los men-
cionados en la Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 18
de abril de 1961». Esta disposicion viene a consolidar la practica desarrolla-
da por la Comision que se materializaba en 