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1. Los origenes de la caética situacién actual y propuestas de reforma’

La representacion internacional de la Unién Europea (UE) bajo el Derecho originario vigente y la
practica hasta ahora desarrollada tanto por la Unién como por la Comunidad Europea es fiel reflejo
de la complejidad institucional y de la integracion parcial y por sectores y etapas, sufrida desde su
creacion. En la actualidad, dicha representacién puede ser triple, desarrollada por parte de la
Comision, del Consejo y de los Estados miembros y dentro del segundo por dos instancias
diferentes: el Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comutn (Mr PESC) y la
Presidencia.

Si nos atenemos a los tratados constitutivos, Tratados de Roma y por supuesto Tratado de Paris,
éstos dejaban en manos de la Comision esta tarea. Monopolio representativo en consonancia con su
papel de Ejecutivo comunitario y en un momento de integraciéon completamente supranacional,
todavia no perfecta, a falta de hacer realidad el mercado interior. Asi ha venido ejerciendo esta
institucion la labor encomendada hasta nuestros dias, siendo quiza el elemento mads visible de la
misma las delegaciones y oficinas de representacion de la Comisién en 123 paises terceros y ante
cinco organizaciones u organismos internacionales. Concretamente ante la OCDE en Paris, la
OSCE en Viena, la ONU en Ginebra —incluye seccién ante la OMC-, Nueva York, Paris, Viena,
Roma —por la FAO-y Nairobi.?

! La autora expresa su agradecimiento a los altos funcionarios de la Comisi6n, del Consejo y de la Representacién
Permanente de Espaiia que le han permitido conocer sus puntos de vista a cambio de la discrecién de no plasmar mas
que sus propias opiniones personales.

% Su misi6n es la de explicar y aplicar las politicas de la Unién, analizar e informar de las politicas y desarrollos de los
paises respectivos y la de conducir negociaciones especificas de acuerdo un mandato preciso con dichos paises. Sirven
para promover los intereses de la Comunidad y también estdn implicadas en campos como la justicia y los asuntos
internos, la asistencia al desarrollo, la PESC (andlisis politicos y evaluaciones conjuntas con las Embajadas de los
Estados miembros). Puede asistir a otras instituciones u 6rganos de la Unién como el alto representante PESC, el
Parlamento Europeo, el presidente del Consejo Europeo, etc. Mds de 800 funcionarios y unos 3.000 agentes locales
componen los efectivos de las delegaciones de la Comision.



Segun el articulo 20 TUE, estas delegaciones de la Comisién y las misiones diplomaticas de los
Estados miembros en los paises terceros cooperan para asegurar el respeto y la aplicacion de las
posiciones comunes y de las acciones comunes dictadas por el Consejo.

El establecimiento de la Cooperacién Politica Europea (CPE) a partir de 1970, con el dnimo de
unificar posturas en materias de politica exterior al margen de los tratados, acarred una
representacion internacional paralela y de facto ejercida por el Estado miembro que ejercia la
Presidencia de turno rotatoria del Consejo, e incluso por el Estado o grupos de Estados maés
directamente concernidos por las medidas o resoluciones adoptadas. Este papel sobrevenido de la
Presidencia del Consejo supuso, como bien es sabido, el establecimiento de una secretaria
permanente de la CPE en la propia Secretaria del Consejo como estructura paralela a la propiamente
comunitaria.

Como consecuencia de la atribucién de representacion politica internacional al Consejo con el
establecimiento de la CPE, se aprecié enseguida la falta de continuidad que el cardcter rotatorio
semestral de la Presidencia que implicaba tanto para la Comunidad Europea como para la
percepcion de la misma por Estados terceros. Esta insatisfactoria situacion llevé al establecimiento
también informal de la froika compuesta en un primer momento por las Presidencias anterior y
posterior, junto a la presente. Si bien la froika con esa composicién consiguié paliar la falta de
continuidad e incluso de objetivos unitarios y claros de la Presidencia en particular en temas de
politica exterior, en cambio, no logré eliminar la falta de peso politico de esta representacion
internacional, especialmente notable en ciertas ocasiones de gran calado politico. Tal fue el caso
cuando en julio y agosto de 1991, en el inicio de la crisis balcdnica que darfa origen a las primeras
proclamaciones de independencia de Eslovenia y Croacia, las partes implicadas confiaban en la
Comunidad Europea para un arreglo preventivo que evitara una escalada en el conflicto que se
habia cobrado ya algunas victimas de una y otra parte. La aparicion de la froika comunitaria en
Belgrado, integrada en esos momentos por los Paises Bajos, Luxemburgo y Portugal, no solo fue
percibida por la parte yugoslava como una burla o desprecio europeo hacia la grave situacion sino
que, lo que es mds grave, llevo a la irrelevancia de la postura politica y negociadora europea por no
considerar los implicados que procediera de los paises con verdadero peso en la Comunidad, a los
que consideraba indiferentes ante la crisis por no haber hecho acto de presencia.

Todos los intentos negociadores europeos por parar la evitar la guerra fueron baladies y no por la
falta de propuestas, ni de voluntad negociadora, ni de experiencia diplomatica, ni de instrumentos
politico-econémicos de presion sobre las partes, sino por la falta de peso politico de los
“portavoces”, amén de la carencia de una fuerza militar detrds que respaldara los acuerdos
alcanzados o pudiera imponerlos llegado el caso.

Con el Tratado de Maastricht, creador de la UE, la politica exterior se integra en los Tratados con la
denominacién de Politica Exterior y de Seguridad Comiin y su funcionamiento se inserta en una
unidad institucional, al menos formal, que no de funciones puesto que cada institucién sigue
funcionando de forma diferente en funcién del pilar en el que se actie. El Tratado de Unién
Europea, tal y como resulté enmendado por el Tratado de Amsterdam de 2 de octubre de 1997,
instaura la figura del alto representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comun,’ al que
atribuye la tarea de asistencia al Consejo en temas PESC, “en particular, contribuyendo a la
formulacién, preparacion y puesta en practica de las decisiones politicas y, cuando proceda, en
nombre del Consejo y a peticion de la Presidencia, dirigiendo el didlogo politico con terceros”
(articulo 26 TUE). Estas innovaciones supusieron la consolidacion y una potente
institucionalizacion de la politica exterior que, de este modo, cobra continuidad y va desarrollando
una linea politica, siempre de acuerdo con los Estados pero con importante peso especifico propio y

3 Articulo 18.3 TUE: “La Presidencia contard con la asistencia del Secretario General del Consejo, que ejercerd las
funciones de Alto Representante de la politica exterior y de seguridad comtin”.



visibilidad internacional que producird el ajuste de ciertos aspectos de la politica exterior de los
Estados miembros, es decir, la europeizacion de las politicas exteriores nacionales en temas como,
por ejemplo, Oriente Medio, Balcanes, etc.* En otras ocasiones, la figura del alto representante para
la PESC servird de bdlsamo a unas convulsas relaciones bilaterales de los Estados miembros con
importantes aliados. Tal fue el caso de la relacién transatldntica, en particular, con EEUU, tras la
invasion de Irak y la division de posiciones entre los Estados europeos.5 El alto representante gesto
la actual y dnica por el momento estrategia de seguridad europea’ que supondria una primera
aproximacion global de la UE hacia la superpotencia en un intento de armonizar posiciones frente a
las grandes amenazas de seguridad de nuestro siglo.

El alto representante tiene su propio servicio y gabinete y cuenta con la Polity Unit o Unidad de
Prevencion y Alerta Rapida (UPPAR) y con la Capacidad de Planificacion y Conduccion Civil
(Civilian Planning and Conduct Capability). También el Estado Mayor de la UE estd directamente
bajo mandato del alto representante para la PESC. Esto le dota de un pequefiisimo aparato propio
para su tareas de politica exterior, al margen, claro estd, de sus labores como secretario general del
Consejo.

En paralelo, la Comision y su servicio juridico asi como su Direccidon General de Relaciones
Exteriores (RELEX) cuentan con sus propios funcionarios encargados de temas de relaciones
exteriores.

En estas condiciones, en el desarrollo de sus funciones, el alto representante supone la verdadera
continuidad para la PESC frente a los cambios semestrales de Presidencia del Consejo, sin
embargo, todavia se considera que no constituye una representacion politica fuerte por su
legitimidad derivada del mandato del Consejo. Por otra parte y con la estructura de pilares de la UE,
se han apreciado situaciones de falta de coherencia con las actuaciones desarrolladas por la
Comision Europea en el marco del primer pilar, sélo solventadas por la buena voluntad y
entendimiento personal entre “Mr PESC” y el Comisario RELEX.

Para tener una idea aproximada de los recursos humanos que cada instituciéon dedica a la accién
exterior, la Tabla 1 lo ilustra con claridad.’

* J.I. Torreblanca, “La europeizacion de la politica exterior espafiola”, en C. Closa (ed.), La europeizacion del sistema
politico espariol, Istmo, Madrid, 2001, pp.486-512.

> N. Fernandez Sola, “La redefinicién de la relacién transatlantica desde una nueva Gptica europea”, en P. Vilanova y J.
Baqués, Crisis del vinculo transatldntico ;coyuntural o estructural?, 2* ed., Thompson Aranzadi, Madrid, 2008.

® La Presidencia francesa del Consejo durante el segundo semestre de 2008 tiene entre sus objetivos la reconsideracién
de la EES y ha dado el mandato de hacer evaluacién de la aplicacién de la misma y cubrir las deficiencias detectadas.
Programa de actuacion de la Presidencia francesa en “Programme de dix-huit mois du Conseil”, Conseil de I’'Union
Européenne, POLGEN 76, 11249/08, de 30/V1/2008.

" Datos extraidos del working document 6, Working Group 7 de la Convencién Europea que prepara el proyecto de
Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa, 11/X1/2002. Este y otros documentos de la Convencién y
del resto de enmiendas a los tratados constitutivos puede verse en http.//www.unizar.es/euroconstitucion/Home.htm
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Tabla 1. Recursos humanos dedicados a la accion exterior

Institucion Organos implicados

Comision 6 DG - Relex
- Comercio
- Desarrollo
- Ampliacion
- Oficina de Ayuda Humanitaria
(ECHO)
- Oficina de Cooperacion EuroAid
Otras DG en proyecciodn exterior de sus politicas
Delegaciones y Oficinas en paises terceros (123) y OOII (5),
mas representacion conjunta con el Consejo ante la Unién

Africana
Consejo Secretariado General - DG E: Asuntos exteriores y
politico-militares
- DG Agricultura, pesca,
medioambiente, en su proyeccion
exterior
Alto Representante PESC - UPPAR con task forces
geograficas y tematicas
- Centro de situacion
- EMUE
- Civilian Planning and Conduct
Capability
Oficinas de enlace - ante la ONU en Ginebra y Nueva
York
- oficial de enlace ante OTAN
(SHAPE)
Representacién conjunta con la Comision ante la Unién
Africana
Parlamento Comision de asuntos exteriores, seguridad y politica de
Europeo defensa

Comision de relaciones econémicas exteriores
Comisién de Desarrollo y Cooperacion

Fuente: elaboracién propia a partir de datos extraidos de informacién de las tres instituciones.

En el seno de la Comisidn, las relaciones exteriores son gestionadas por cuatro miembros de la
Comision, responsables de seis Direcciones Generales y Servicios: la DG RELEX, la DG de
Comercio, la DG Desarrollo y la DG Ampliacién, la Oficina de Ayuda Humanitaria (ECHO) y la
Oficina de cooperacion EuropeAid. La Direccion General de Relaciones Exteriores comprende
Direcciones transversales asi como otras de cardcter geogrifico, de acuerdo con las distintas
regiones del mundo con las que la Union mantiene relaciones. El comisario de relaciones exteriores
coordina las actividades de la Comision en este campo, siendo el nexo con el Consejo de Asuntos
Generales y relaciones exteriores y el interlocutor del alto representante.

Al margen de las Direcciones Generales y servicios con responsabilidades especificas en el terreno
de la accién exterior, la mayor parte del resto de Direcciones Generales disponen de unidades o
parte de unidades que se ocupan especificamente de la dimension exterior de la politica interna en
cuestion. Es conveniente resaltar asimismo el papel especifico de la Direccion General de Asuntos
Econdémicos y Financieros que tiene responsabilidades especificas en lo que concierne, entre otros,
a la representacion de la Comunidad en los foros econémicos y financieros internacionales y las
relaciones econdmicas y financieras con los paises terceros.

En el Consejo, el Secretariado General comprende una Direccién General E (asuntos exteriores y
politico-militares) que comprende 104 puestos de funcionarios A, de los que 26 trabajan en el
campo politico-militar. Los aspectos externos de determinadas politicas internas como la
agricultura, la pesca o el medio ambiente son cubiertos por las DG correspondientes. El alto
representante, como hemos sefialado, es asistido por la Unidad de planificacion politica y de alerta
rapida que funciona bajo su mando como 6rgano de prospeccion y alerta temprana y le suministra
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informaciones necesarias para el ejercicio de su misiéon. La UPPAR estd compuesta por diferentes
task forces que cubren cuestiones geograficas y temdticas de la PESC. Comprende entre sus
miembros a personal diplomético de los Estados miembros, del Secretariado General del Consejo y
de la Comision.

El Centro de Situacion conjunto de la Union esta vinculado al alto representante y comprende siete
administradores. El Centro abastece de una capacidad de andlisis y alerta rdpida sobre
acontecimientos politicos internacionales a las instancias del Consejo y al alto representante. Desde
el Tratado de Niza, en el seno del Secretariado del Consejo existe un Estado Mayor de la Union
Europea compuesto por militares destacados por los Estados miembros y que se encuentra
directamente bajo mandato del alto representante. Son 125 militares y unas 10 personas de personal
de apoyo. Mas recientemente se crea la Capacidad de Planificacion y Conduccién Civil (Civilian
Planning and Conduct Capability), 6rgano que representa la voluntad de reforzar la planificacion
de las operaciones civiles de la UE y que depende también del alto representante.

Por lo que respecta a las representaciones exteriores, €l Consejo dispone de dos oficinas de enlace
ante la ONU, una en Ginebra, compuesta por cuatro administradores, y otra en Nueva York,
compuesta por tres administradores.

En el Parlamento Europeo, las cuestiones de accion exterior son tratadas por tres Comisiones
diferentes: la de asuntos exteriores, de seguridad y de politica de defensa, la de relaciones
econdmicas exteriores y la de desarrollo y cooperacion. Estas adoptan proyectos de informes y de
resoluciones para su aprobacion por el pleno del Parlamento Europeo.

Cada una de las Comisiones parlamentarias es asistida por un secretariado (DGII). Ademads, la
direccion general de investigacion (GDIV) apoya los trabajos de las Comisiones parlamentarias.
Unos 79 miembros del personal de la DGII (Comisiones parlamentarias y delegaciones) y de la DG
IV (Investigacion) trabajan sobre cuestiones PESC y relaciones exteriores. Ademads, unas 145
personas de estos servicios trabajan a la vez en los aspectos internos y externos de diferentes
campos politicos de la UE y de la Comunidad.®

Esta poliédrica representacion internacional de la UE debida a la coexistencia de dos centros de
gravedad en politica exterior, con el alto representante como portavoz de la voluntad comun de los
Estados miembros y la Comisién cuyo papel se limita a movilizar recursos comunes pero sin poder
tomar iniciativas diplométicas,9 conlleva, en ocasiones, una falta de coherencia y unidad de accién
exterior, especialmente entre el Consejo y la Comision, a la par que dificulta la visibilidad
internacional de la Unidn.

A estas dificultades derivadas de la férmula organizativa actual, deben sumarse las ocasionadas por
la falta de presencia unitaria de la UE en foros y organizaciones internacionales, por su
imposibilidad juridica de convertirse en miembro de los mismos o por la falta de coordinacion de
los Estados miembros imprescindible a estos efectos. Pese a los intentos de establecer una
obligacidn politica de coordinacion en los foros internacionales o en paises terceros por parte de los
Estados miembros y la consiguiente necesidad de concertacion previa (articulos 19 y 20 TUE) ésta
no es todavia una realidad, en parte por la duplicidad en la representacion y en parte por las
reticencias de los Estados miembros a perder protagonismo internacional. De ahi que la Convencion

¥ De acuerdo con el working document 6, del Working Group VII, sobre las capacidades de las instituciones de la UE
en materia de accién exterior, los recursos humanos especificamente dedicados a las relaciones exteriores se elevarian a
unas 3.000 personas para el conjunto de los servicios en la sede y en las delegaciones exteriores (alrededor del 50%
personal de apoyo), de los que unos 70 trabajan en cuestiones PESC. En el campo del desarrollo y de las relaciones con
los paises ACP, los recursos humanos totales (incluidas las delegaciones) se elevan a unas 2.000 personas; en el campo
de la ayuda humanitaria unas 150, en el comercio unas 480 y en ampliacién alrededor de 780 personas.

°E. Brok, WG VII, working document 2, 3211, de 24/1X/2002.



insistiera sobre esta cuestion, con la opinién favorable de muchos de sus miembros hacia una
representacion internacional unica de la UE'" sin perjuicio de las competencias de los Estados
miembros como sujetos de Derecho internacional y de su estatuto en organizaciones
internacionales.

Un caso particular y digno de mencién puesto que podria constituir idealmente la pauta de futuro es
la delegaciéon de la UE ante la Unién Africana (UA), primera delegaciéon de la UE a cargo
conjuntamente de la Comisién y del Consejo. La razén para esta configuraciéon de la delegacion
ante la UA entendemos que se debe, ademds del hecho de su reciente constitucion, al papel
importante asumido por la UE junto a la UA en la misién en Darfur,"! por lo tanto a través de una
accion inserta en el segundo pilar de la Unién. No hubiera sido pues imaginable una delegacion de
la Comisiéon en monopolio como ocurre con la mayoria de las demds representaciones ante
organizaciones internacionales. Sin embargo, y pese al cardcter innovador y ejemplar en cierta
medida de esta representacion exterior de la UE," la misma se ha visto ya afectada por una
diferencia entre Consejo y Comision por la designacion de su nimero dos, habida cuenta de que el
embajador es diplomatico de un Estado miembro y la Comisiéon considera conveniente que el
segundo cargo de la delegacion sea un funcionario suyo.

Otro reciente ejemplo de representacion, o mds bien de presencia, conjunta se ha producido en la
guerra de Georgia desarrollada en agosto de 2008. En ella, se ha destacado el papel jugado por la
Presidencia francesa a su mds alto nivel pero, por lo que aqui nos interesa, lo mds llamativo por lo
inusual fue la visita el 8 de septiembre a Moscu por parte del presidente en ejercicio del Consejo
Europeo, el presidente de la Comision y el alto representante para la PESC. El mandato para las
conversaciones con el presidente y con el primer ministro rusos se habia establecido en el Consejo
extraordinario de 1 de septiembre y, fruto de la visita, se obtiene el compromiso de Moscu de
retirada de tropas de Georgia, la aceptacion de una mision de 200 observadores de la UE y el inicio
de conversaciones sobre la situacion en las republicas independentistas de Abjasia y Osetia del Sur.
Aunque se ha criticado que la postura europea no ha sido mds que una aceptacion de las tesis
soviéticas, lo que interesa destacar es esa presencia unitaria y con una postura dnica que ha dotado
de fuerza a la parte europea. También es cierto que probablemente la situacién se ha visto
favorecida por estar bajo una presidencia rotatoria, como la francesa, fuerte interna y exteriormente.

En esta confusa situacién actual, lo que quedd evidenciado tanto en los trabajos de la Convencién
Europea y la subsiguiente Conferencia Intergubernamental (CIG) que alumbraron el Tratado
constitucional, como en el Tratado de Lisboa, es que la accidén exterior de la UE precisa ganar
coherencia y efectividad y que para ello ha de dotarse de los instrumentos institucionales y juridicos
que lo hagan posible. A este objetivo tiende, con el acuerdo de todos los Estados y un amplisimo
respaldo de la opinién publica europea, el nuevo Tratado de Lisboa cuya entrada en vigor se haya
en estos momentos en cuestion. Es claro que un nuevo alto representante como el que alli se prevé
no es la solucién automadtica a los problemas de incoherencia en la representacion exterior de la UE
si no va acompaifado de la voluntad politica de los Estados miembros de actuar coordinadamente y

' Working Group VII, External Action, working document 21 REV 1, Draft final report of Working Group VII on EU
External Action.

"' Desde la ya concluida misién EU support to AMIS en 2005 en apoyo de la UA (accién comuin del Consejo 2005/557
de 20/VI1/2005). En la actualidad, la UE mantiene en la zona la operacién civil EUPOL RD Congo (accién comin
2007/405/PESC del Consejo, de 12/V1/2007 relativa a la misién de policia de la UE desarrollada en el marco de la
reforma del sector de seguridad (RSS) y su conexién con la justicia en Republica Democrética del Congo, modificada
por accién comun 2008/485/PESC de 23/VIID), y la militar EUSEC RD Congo (Accién comtn 2008/491/PESC del
Consejo, de 26/V1/2008 que modifica y prorroga la accién comun 2007/406/PESC relativa a la misién de consejo y
asistencia de la UE en materia de reforma del sector de la seguridad en Reptiblica Democrética del Congo).

'2 También en la Antigua Repiblica yugoslava de Macedonia la representacién es conjunta de la Unién Europea pero,
en este caso, porque la oficina de la Comision, abierta oficialmente en marzo de 2000, ha acogido al Consejo debido a
la doble funcién de embajador Erwan Fouéré quien es a la vez representante especial de la UE y jefe de la Delegacién
de la Comisién Europea.



facilitar la labor de los Organos propuestos. Dicha voluntad, y esta serd una de la principales
conclusiones de este estudio, se generard mas facilmente mediante una asociacion estrecha entre el
alto representante y los Estados miembros y con un Servicio de Accién Exterior que cuente
destacadamente con sus diplomaéticos y del que puedan extraer también algun beneficio sin asumir
grandes costes a cambio.

2. Las propuestas adelantadas por la Convencion Europea que elabora el texto del Tratado
constitucional

Se recogen a continuacion las propuestas realizadas por la Convencion Europea, y lo que finalmente
plasm6 el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa en lo relativo a
representacion exterior y sus servicios de apoyo, asi como el contenido del Informe conjunto
presentado por el alto representante y por el presidente de la Comisién en 2005."

(a) El ministro de Asuntos Exteriores y su corolario de un servicio exterior mixto

Los temas relativos a la organizacion y estructuracion de las relaciones exteriores y politica exterior
de la UE se abordaron esencialmente en el grupo de trabajo ‘“relaciones exteriores” de la
Convencion que elabora el Tratado constitucional; sin desconocer el impacto de los trabajos de los
grupos relativos a personalidad juridica internacional y defensa. Sus resultados se recogieron
practicamente integros en el texto final y con algunas modificaciones, casi en igual medida en el
Tratado de Lisboa.

La creacion de una Presidencia semi-permanente del Consejo Europeo a la que se atribuye, entre
otras, una funcion de representacion internacional fue una de las recomendaciones que el Grupo de
Trabajo realiza a la Convencidén pese a no contar con un apoyo total. Asi, a juicio de algunos
representantes, un presidente del Consejo Europeo permanente, ademds de la falta de control
parlamentario, venia a agravar el problema de la representaciéon externa de la UE y su falta de
eficiencia en este dmbito al afiadir un actor mds a los ya presentes e incrementar las rivalidades
burocraticas entre diversos servicios."*

Con todo, la principal innovacion propuesta fue la recomendacion de instaurar un ministro europeo
de Asuntos Exteriores o representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
como finalmente se denomina en el Tratado de Lisboa en el afan de eliminar términos que evoquen
cualquier resquicio de federalismo o de integracidon supranacional. La propuesta procede de la
insatisfaccion percibida respecto al funcionamiento, coherencia, eficiencia y visibilidad de la
politica exterior y la necesidad de reconsiderar las figuras existentes del comisario de Relaciones
Exteriores y del alto representante para la politica exterior y de seguridad comin.”” Como es
conocido, las opciones barajadas fueron cuatro. La primera consistia en mantener la situacion actual
en la que el alto representante tiene su papel en la PESC y la Comisién en relaciones exteriores,
incrementando la concertacién entre ambas pero manteniendo ambas funciones separadas. La
segunda consistia en su fusion bajo la égida de la Comision, es decir, la plena integracion del papel
del alto representante dentro de la estructura orgdnica de la Comisién.'® La tercera propuesta
pretendia agrupar las dos figuras en una sola persona; férmula de “doble sombrero” que mantenia

'3 Joint Progress Report de 2005 presentado conjuntamente por Javier Solana y J.M. Durdo Barroso el 9 de junio de
2005 al Consejo Europeo.

' E. Brok, Working Group VII, working document 26, 4781, “The External Representation of the European Union”, y
Brok, van der Linden, Cushnahan y Lamassoure, working document 46, 5331. Para estos representantes del Parlamento
Europe —excepcion de Van der Linden del Parlamento holandés— el alto representante debia fusionarse con el comisario
RELEX dentro de la Comisidn y la figura resultante presidir el Consejo de Relaciones Exteriores.

'3 Posicién generalizada en la Convencién acerca de la necesidad de movilizar el conjunto de instrumentos de la UE
(Working Group VII, working document 4, doc.3376, presentado por L. Michel).

' Ver al respecto Working Group VII, working document, doc.6233 —presentado por E. Brok y J. Cushnahan del
Parlamento Europeo—. considera que el nuevo ministro debe estar basado en la Direcciéon General RELEX de la
Comision.



ambas funciones diferenciadas, asi como procedimientos distintos para actuaciones en los dmbitos
hoy cubiertos por el primer pilar y por el segundo, pero con una unién personal. Finalmente, la
cuarta opcion era la creacién de un ministro europeo de Asuntos Exteriores, bajo autoridad del
presidente del Consejo Europeo que pasaba a tener caracter semi-permanente, y aglutinando las
misiones de las dos figuras preexistentes.'” En esta dltima opcién se abrian dos posibilidades
respecto al servicio de apoyo al ministro de Asuntos Exteriores. Una consistia en la creacion de un
servicio conjunto con funcionarios de la Direccién General de relaciones exteriores de la Comision,
de la Secretaria del Consejo y apoyados por miembros de los servicios diplomaticos nacionales. La
otra consistia en el mantenimiento de dos administraciones distintas y una oficina privada conjunta
del ministro de Asuntos Exteriores que garantizara la coordinacion entre ambas.

Finalmente se optard por la tercera formula que implica aglutinar en una sola persona las funciones
hasta entonces desarrolladas por el alto representante, por el comisario de Relaciones Exteriores vy,
porque no decirlo, por el presidente del Consejo de Relaciones Exteriores, si bien el propuesto
ministro de Asuntos Exteriores no tendrd derecho de voto en el Consejo."®

Si las posiciones sobre las bondades y debilidades de estas cuatro opciones variaban entre los
convencionales, habia un consenso con respecto a la necesidad de aunar servicios exteriores
evitando innecesarias y costosas duplicidades. En este sentido, el grupo manifiesta una tendencia
mayoritaria hacia la creaciéon de un Consejo especifico de Accion Exterior diferenciado del de
Asuntos Generales, y hacia el establecimiento de un punto focal en la Comisién para tratar de todas
las cuestiones de accion exterior abordadas por la instituciéon. Un gran consenso se desprende del
grupo hacia las recomendaciones de orden organizativo de crear un servicio conjunto compuesto
por funcionarios de la DG RELEX y de la Secretaria del Consejo, asistidos por los servicios
diplomadticos nacionales, y una Escuela diplomdtica y un servicio diplomdtico de la UE que
funcionarian ademds de los correspondientes servicios nacionales andlogos. La oposicion
minoritaria a la propuesta de un Servicio de Accién Exterior estard representada por el miembro de
la Convencién que representa al Reino Unido y el representante del Gobierno aleman Martin Bury.
El principal argumento utilizado es que si la unién personal no incide en las competencias
respectivas de las dos figuras actuales, competencias que permanecen separadas, también los
respectivos aparatos administrativos deben permanecer separados; por un lado la Direccién General
RELEX y por otro una Unidad Europea de Politica Exterior de nueva creaciéon en la que se
encontrarian la actual UPPAR, el Centro de Situacidn, la DG de relaciones exteriores del Consejo y
funcionarios de los Estados miembros y de la Comisién'’. Debe llamarse la atencién en este punto
de que la posicion del representante del Gobierno del Reino Unido coincide con la del propio alto
representante al oponerse a la fusién de funciones en una sola persona, la férmula “doble
sombrero’;b y preferir una mejor coordinacion de los servicios del alto representante y de la
comision.

' Working Group VII, External Action, working document 21 REV 1, Draft final report of Working Group VII on EU
External Action, doc.5573.

'8 yéase Brian Cowe, The European External Action Service: Roadmap for Success, Chatham House Report, 2008, p.
13, si bien lo usual es citar solamente las dos primeras funciones. Las enmiendas de Michel Barnier al texto revisado
propuesto en la Convencién Europea (working document 59, doc. 6090) ponen de relieve la carencia de derecho de voto
en el Consejo lo que, de algiin modo, acentiia su imparcialidad. Sefialamos aqui que el primer Preliminary Draft Report
(working document 21, doc.4726) todavia no hablaba de la fusién de las figuras existentes en una sola persona.

' H. Martin Bury, Working Group VII, working document 53, doc.5584. En esta linea de oposici6n a la propuesta
véanse los comentarios de P. Hain (working document 66, doc.6178) y B. Mc Donagh, (working document 16,
doc.4450); G. Pleuger (working document 17, doc.4484) abogaba por la existencia de dos aparatos de apoyo separados,
planteado como una de las propuestas a considerar por el proyecto de informe final revisado (working document 21
REV1, doc.5573).

20 J. Solana, Working Group VII, working document 8, doc.4506, y P. Hain, Working Group VII, working document
66, doc.6178. También working document 68 REV, doc.6200, presentado por L. Hjelm-Wallen, representante del
Gobierno sueco, se muestra contrario a la fusién. L. Michel, representante del Gobierno belga, (working document 4,
doc.3376) se limitaba a propugnar el reforzamiento de la UPPAR y de la célula de planificacién.



Pese a ello y dado el cardcter minoritario de esta postura, no es de extrafiar que tanto el Tratado por
el que se establece una Constitucion para Europa como el Tratado de Lisboa recojan la creacion de
un Servicio de Accién Exterior (SAE) al servicio del nuevo alto representante de la Unién Europea
para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad.

Menos consenso hubo con respecto a la instauracion de un presidente del Consejo Europeo semi-
., ., .. 21
permanente que, no obstante, también sali6 adelante en el texto definitivo.

(b) La via para las “embajadas de la UE”’; su naturaleza y funciones

La atribucion de una ftnica personalidad internacional derivada del Tratado de Lisboa,
desapareciendo las hoy también existentes de las Comunidades Europeas es el aldabonazo para la
consolidacion de una representacion internacional también unitaria, personalizada en el nuevo alto
representante y asistido por un tnico Servicio de Accidn Exterior que deberia apoyar al primero
tanto en su tarea en el interior de la UE como también en el exterior, sobre el terreno, donde las
diferentes facetas de la accién exterior deben ponerse en practica.”” La cuestién planteada de
inmediato es el sinsentido de mantener unas delegaciones de la Comision Europea en paises
terceros. De ahi que la Convencién recomendara a la CIG que dichas delegaciones se convirtieran
en Delegaciones o Embajadas de la UE. El término “Embajada” fue descartado en aras de un
consenso entre los Estados pero la propuesta tampoco prosperd en la CIG y no aparece recogida en
el texto definitivo de Tratado. Ello no obstante, el Tratado de Lisboa habla de las “Delegaciones de
la Unién”* por lo que, entrado en vigor el Tratado, deberia procederse al cambio de denominacién
de estas delegaciones con una adaptacion en su composicion y sus funciones a la nueva realidad
institucional de la Unidn.

Sin embargo, la idea de creacion de Embajadas de la UE iba mads alld de un cambio cosmético en
las existentes y perseguia, sin menoscabo alguno de las representaciones diplomaticas nacionales,
favorecer la percepcion unitaria de la UE en paises terceros y ser un instrumento util también al
servicio de los Estados miembros. Y es que las Embajadas de la Union se contemplaban en paises
terceros en los que solamente unos pocos Estados miembros contaran con esta representacion
diplomadtica. En ellos, podrian agruparse dichas embajadas nacionales con la delegacion de la
Comision, manteniendo eso si las primeras su personalidad juridica separada, pero en el marco de la
embajada de la Unién. De este modo, los intereses de los Estados miembros que no consideraran
necesario o para los que resultara excesivamente gravoso mantener una embajada en dicho pais se
verian representados por la Embajada de la Unién. Los que tuvieran la suya propia la mantendrian
igualmente aunque determinados servicios, principalmente medios técnicos, podrian ser puestos en
comun.

Esta propuesta resultaba de particular interés para los Estados de reciente adhesién a la UE con
estructuras diplomdticas normalmente mas débiles.”* También, para todos los demds, puesto que
permitiria iniciativas diplomadticas conjuntas y la elaboracién de informes y andlisis conjuntos.

(c);Hacia una Escuela Diplomdtica Europea?
Un paso mds alld, generalmente aceptada la creacién de un unico Servicio de Accién Exterior,

*! Working Group VII, working document 26, presentado por E. Brok, el working document 53, doc.5584 presentado
por M. Bury, y el working document 46, doc.5331, presentado por Brok, van der Linde, Cushnahan y Lamassoure.

> Working document 21, Preliminary draft report, Doc.4726, recoge la propuesta de algunos Estados miembros de
crear un servicio diplomadtico y una academia diplomatica de la UE y desarrolla las eventuales labores a encomendar a
las Embajadas de la Union.

> Articulo 211 Tratado de Funcionamiento de la UE.

# “Towards the establishment of a common European diplomacy, paper by Mr. Tiiigo Méndez de Vigo, member of the
Convention”, Working Group VII, working document 55, 3/XI1/2002, p. 5. En la misma linea que este documento se
manifestaba la Declaracion por escrito presentada de conformidad con el articulo 116 del Reglamento del Parlamento
Europeo por E. Brok, N. Fontaine, B. Geremek, J. Leinen e I. Méndez de Vigo, sobre una Unién de Politica Exterior,
Seguridad y Defensa, PE 0010/2007, 31/1/2007.



consistiria en coordinar los programas de formacion de los diversos funcionarios que lo integraran y
en la eventual creacion de una Escuela Diplomaética Europea.

No hay duda de la formaciéon diplomdtica de primer nivel de los miembros de los servicios
diplomadticos nacionales. Sin embargo, no puede decirse otro tanto de los que en el seno de la
Secretaria del Consejo o de la DG RELEX de la Comisién se ocupan de asuntos internacionales. Y
ello es asi por una razén muy evidente. La carrera del funcionario comunitario tiene una trayectoria
jerdrquica dentro de su institucién pero no una especializacion temética. Nada impide, sino que al
contrario se favorece, la movilidad horizontal de los funcionarios de las diferentes instituciones
comunitarias. Esto que podria tener un sentido en el momento de creacién de las Comunidades
Europeas, dificilmente se sostiene en la actualidad para quienes se dedican o deben hacerlo a la
representacion internacional pues, no cabe duda de su preparacion material pero no necesariamente
estdn dotados de la mds correcta metodologia negociadora u otras técnicas propias de la formacion
diplomatica. De ahi la conveniencia de una formacion especifica para aquellos funcionarios de la
Unién que vayan a asumir esta relevante tarea.

Por otra parte, los miembros de los servicios diplométicos nacionales, en quienes obviamente no
concurre este handicap, carecen de una preparacion para la defensa del interés de la Union pues su
estructura mental estd modelada para la proteccion de los intereses y la soberania nacionales, con lo
que apareceria asi otra necesidad formativa quizd de menor entidad pero igualmente relevante.

La propuesta formulada en el Grupo de Trabajo de Relaciones Exteriores® contemplaba una
gradacion hasta llegar a este objetivo comenzando por una red de Escuelas Diplomaticas europeas y
otros centros de formacion diplomaética, incluidos el programa diplomatico europeo y el programa
de asociacion que se ofrece a los paises candidatos. Asi en un primer momento se coordinarian los
programas de formacion muy dispares en temas europeos entre los Estados miembros y se
desarrollaria un programa comin de base sobre un minimo de contenidos europeos. La estructura
modular del programa permitiria alcanzar a diplomaticos en formacion y a los ya existentes,
nacionales o en las delegaciones comunitarias, a través de férmulas de aprendizaje permanente y de
ensefanza a distancia. Aunque la idea surgiera en la Convencion europea, hay que poner de relieve
que ya en la actualidad 17 escuelas y centros diplomdticos europeos participan en una alianza
denominada la iniciativa europea para la formacién de diplomaticos (EDTI) que ofrece sus cursos a
funcionarios de las instituciones europeas y de los Estados miembros, con la perspectiva de un
futuro Servicio de Accién Exterior Europeo.”® De acuerdo con la escala gradual reflejada en la
propuesta de la Convencién, en un momento posterior se podria elaborar un programa conjunto a
cargo de una Escuela Diplomatica Europea; también entendemos seria posible constituir como tal a
la red ya existente de centros de formacion diplomatica.

Aunque la creacién de una Escuela Diplomatica Europea fue descartada por la Convencion, no seria
imposible su materializacién como consecuencia de un fendmeno de spill over si se consuma la
creacion de un alto representante para Asuntos Exteriores con las funciones establecidas por el
Tratado constitucional y por el Tratado de Lisboa y un Servicio de Accién Exterior que le asiste.

En el mejor de los casos y si esta circunstancia se produjera, no hay que olvidar, como se sefial6 en
la Convencidn, que una verdadera diplomacia europea s6lo podrd emerger de la convergencia
organizada de los intereses de los Estados miembros.?’

» 1. Méndez de Vigo, “Towards the establishment of a common European Diplomacy”, Working Group VII, working
document 55, 3/X11/2002.
26 véase European Diplomatic Training Initiative, http://www.diplomacy.edu/edti/.
%7 Enmiendas propuestas por P. Andreani al proyecto revisado de informe final, Working Group VII, working document
72, doc. 6255.
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3. La solucion del Tratado de Lisboa y su problematica ambigiiedad

De acuerdo con el Tratado de Lisboa (articulo 27.3 TUE),28 el Servicio de Accién Exterior queda
configurado por funcionarios de la Secretaria General del Consejo y de la Comision procedentes de
las respectivas Direcciones Generales que se ocupan de relaciones exteriores, apoyados por
personal de los servicios diplométicos de los Estados miembros; servicios nacionales con los que el
nuevo Servicio de la UE deber4 trabajar estrechamente.

Los trabajos preparatorios para la puesta en funcionamiento del Servicio han sufrido avatares
andlogos a los experimentados por el Tratado Constitucional y mds recientemente por el Tratado de
Lisboa. Comenzaron una vez firmado el primero, en octubre de 2004, quedando paralizados tras
conocerse el resultado de los referendos de Francia y Paises Bajos en mayo y junio de 2005. Con la
firma del Tratado de Lisboa volvieron a reanudarse por la necesidad de tener preparado el Servicio
de Accion Exterior tan pronto como entrara en vigor el Tratado y se procediera al nombramiento
del alto representante como en él se prevé. Tanto los Estados miembros como el Parlamento
Europeo han tomado parte en estos trabajos preparatorios avalando posiciones diferentes. Los
primeros fueron consultados en mayo de 2005 discutiéndose su posicion en el COREPER de 12 de
mayo, inclindndose por un Servicio de Accion Exterior que no dejara en segundo plano a los
servicios diplomdticos nacionales ni supusiera duplicaciéon de éstos y con una composicién
equilibrada entre personas procedentes de los servicios de la Comision, del Consejo y de los
Estados miembros. El segundo adopté una resolucién sobre el SAE el 26 de mayo optando por un
Servicio incorporado en la estructura organica de la Comisi6n.”

Tras el nuevo estancamiento en el proceso de entrada en vigor del Tratado de Lisboa que supuso el
referéndum irlandés de 2008, los trabajos para la puesta en funcionamiento del Servicio de Accién
Exterior vuelven a resentirse. Ello no obstante, conviene sefialar que si es juridicamente posible y
puede llegar a ser politicamente viable la creacién o remodelacion del Alto Representante aun al
margen del Tratado de Lisboa, también lo ha de ser por andlogo razonamiento la de un Servicio de
Accién Exterior para asistencia de aquél.

(a) Bondades y logica de la formula adoptada

Si la figura del alto representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad es un
ejercicio barroco para conciliar la actuacion con proyeccion externa de dos instituciones y ganar el
conjunto en coherencia, el Servicio de Accién Exterior que ha de asistirle atesora la misma
virtualidad y lo que ello lleva asociado de complejidad organizativa y disefio de su funcionamiento
futuro.

Su composicion intenta reflejar un equilibrio institucional que habrd de concretarse en la practica.
Su designacion exige también el acuerdo de las tres principales instituciones, punto de arranque
optimo para que los diversos intereses que representan se vean compensados y garantia de la
posterior coherencia de la accidon exterior basada en un consenso sobre el 6rgano que ha de
desarrollarla.

¥ Articulo 27.3 del TUE modificado por el Tratado de Lisboa, “en el ejercicio de su mandato, el Alto Representante se
apoyard en un servicio europeo de accion exterior. Este servicio trabajard en colaboracién 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 Comisién y por personal en comision de servicios de los servicios diplomaticos
nacionales. La organizacién y el funcionamiento del servicio europeo de accidn exterior se establecerdn mediante
decision del Consejo, que se pronunciard a propuesta del Alto Representante, previa consulta al Parlamento Europeo y
previa aprobacién de la Comisién”.
% European Parliament Resolution on the institutional aspects of the European External Action Service, 26/V/2005, JO
C 117E/233.
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Por otra parte, el reconocimiento explicito de las Delegaciones de la UE® supone la légica
consagracion de una representacion externa acorde con el reconocimiento de una unica
personalidad juridica internacional y con la potenciacién de la proyeccion exterior de la UE. Como
se ha puesto de relieve, las delegaciones de la UE proporcionardn al SAE un importante valor
afiadido siempre que se doten de un eficiente sistema de informacidn para el Consejo, la Comision
y los Estados miembros, y de los recursos econdémicos necesarios.” La incorporacion en ellas de
miembros no pertenecientes al SAE, como los funcionarios dedicados a la politica comercial,
exigird ademds la coordinacion de sus actividades en el pais en cuestion por parte del jefe de la
Delegacion.

(b) Dificultades para su puesta en prdctica

Del SAE se va a exigir eficacia, tanto para desarrollar su actividad politica autonoma como para
coordinar la accion exterior de la Union. De ahi que, como ha sefialado el Secretariado del Consejo
en su contribucion al grupo de expertos sobre dicho Servicio, deba ser capaz de demostrar
suficiente dinamismo e iniciativa, al tiempo que se dota de legitimidad y credibilidad ante los
ciudadanos, los Estados miembros y las instituciones de la UE.*?

Dado que el Tratado de Lisboa no especifica su organigrama ni funcionamiento, estos extremos
deberén ser aprobados por decision undnime del Consejo a propuesta del Alto Representante y con
el consentimiento de la Comisiéon Europea.

(b.1.) Temas cuya resolucion es requisito previo al establecimiento del previsto Servicio de Accion
Exterior de la UE.

Alcance y tamafio del Servicio de Accion Exterior. Su estatuto juridico. No es esta una cuestion
que pueda ni deba resolverse de una forma definitiva sino que, como otros servicios de la Union —
UPPAR, EMUE- habra de ir evolucionando a la vista del funcionamiento y de las necesidades que
se aprecien, sobre una base pragmatica de eficacia y no de mero desarrollo institucional formal y
vacio.

Sin embargo y aun con esta cautela inicial, surge la cuestiéon de la composicion exacta y del tamafio
que debe tener el Servicio de Accidén Exterior; cuestion directamente relacionada con la extension
de sus competencias. A este respecto, dos tesis aparecen sobre la mesa interpretando cuales son los
“departamentos relevantes” del Consejo y de la Comisidon cuyos miembros han de formar parte del
servicio y como han de integrarse los diplométicos nacionales de apoyo. De acuerdo a la tesis
minimalista® que enfatiza la labor del alto representante de coordinar la politica exterior, su
Servicio de Accién Exterior se limitaria a funcionarios de la DG-E y de la Unidad Politica del
Consejo y de la DG de Relaciones Exteriores de la Comision, en particular la Direccion A y de la
plataforma de crisis. Asi entendido, el SAE asesoraria al alto representante esencialmente en
cuestiones de politica exterior excluyendo las de comercio exterior y otras de la competencia
exclusiva o mixta de la UE en las que tan sélo realizaria labor de coordinaciéon. Ha habido
propuestas de que el SAE tan solo se ocupara de las cuestiones del segundo pilar actual,®* propuesta
a nuestro entender tan ilégica como la de encomendarle solo tareas del primero pues el nuevo alto
representante de la Unién para la Politica Exterior y la Defensa se crea precisamente para evitar la

% Articulo 35 TUE. El articulo 221 del Tratado de funcionamiento de la UE, tal como queda configurado por el Tratado
de Lisboa atribuye la representacién de la Unidn en terceros paises y organizaciones internacionales a las delegaciones
de la Unidn, situadas bajo la autoridad del alto representante, y actuando en estrecha cooperacién con las misiones
diplomaticas y consulares de los Estados miembros.

31 External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.

32 External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.

3, Duke, “The Lisbon Treaty and External Relations”, EIPASCOPE 2008/1, p. 15.

3 Tan s6lo unos pocos Estados miembros prefieren esta férmula, Joint Progress Report de 2005 presentado

conjuntamente por Javier Solana y J.M. Durdo Barroso el 9 de junio de 2005 al Consejo Europeo.
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radical separacion de pilares, de su trabajo, de su personal y la proyeccidn exterior no uniforme que
de ello se proyecta.

De acuerdo con el modelo maximalista, el Servicio incluiria una mas amplia representacion de la
Comisién con las DG de politica de desarrollo, politica de vecindad, ayuda humanitaria, gestion
financiera de programas externos y ampliacion. Al entender de modo més amplio la responsabilidad
del alto representante, el Servicio debiera tratar y por tanto incluir los departamentos que gestionan
la PESC y la PCSD, asi como las oficinas geograficas y temdticas.” Incluso, se considera que los
representantes especiales y los representantes personales debieran integrarse en los respectivos
servicios geograficos y tematicos, como también los enviados especiales para una determinada
crisis en caso de seguir siendo necesarios.’® Del lado de la Secretaria del Consejo incluirfa, ademds
de la DG E y la Unidad Politica, el Estado Mayor y el Centro de Situacidn, tema este de enorme
sensibilidad por cuanto conlleva de puesta en comun de andlisis de inteligencia, pero sin el cual el
Servicio no podria dar respuesta adecuada a la responsabilidad de prevencion de crisis. Si como
indica el Joint Report no deben existir duplicidades,”’ ello nos llevaria a pensar que el grueso de los
servicios actuales de accion exterior en el Consejo y la Comision pasaria al nuevo SAE.

La eleccion de la formula maximalista plantearia el problema de las relaciones del SAE con el
Parlamento Europeo que ahora se cubre con un representante personal del alto representante para
asuntos parlamentarios y que, dada la mdxima amplitud de la composicion del Servicio, exigiria
toda una seccién responsable de las relaciones con la Eurocdmara.™

En intima relacion con la opcidn elegida para determinar el tamafo del Servicio de Accién Exterior
y uno de los aspectos mas debatidos es el de la existencia de porcentajes de participacion pues,
como es sabido, el nimero de funcionarios de la Comisién es muy superior al del Consejo. El
problema puede verse compensado por la presencia de diplométicos de los Estados miembros cuyo
papel no estd todavia perfectamente definido, pero no dejaria de ser una compensacion
insignificante si se piensa en la inclusién de todos los funcionarios de la Comisién que se ocupan de
relaciones exteriores, incluidas las delegaciones en terceros paises. Las consecuencias de esta
composicion se han interpretado de forma muy diferente pues, por un lado, puede considerarse que
implicaria casi un vaciamiento de efectivos de la Comisibn y un riesgo de
intergubernamentalizaciéon de politicas cuyas relaciones exteriores hoy tienen una gestion
puramente comunitaria; pero, por otro lado los Estados miembros entienden que se trataria de una
solucién que darfa un peso inaceptable de esta institucién.” La Comisién apoya un SAE asi de
amplio mientras que para el Consejo deberian de estudiarse otras férmulas mas equilibradas si bien
aceptaria una inclusién de todos los servicios exteriores de la Comisién excepto los encargados de
politica comercial. Una propuesta que equilibraria todos estos intereses encontrados y contaria con
el apoyo imprescindible de los Estados miembros pudiera ser una composicién inicial de 1.000
funcionarios de la Comisién, 200 del Consejo y 2.000 de los Estados miembros que, con el tiempo
pudiera alcanzar los 6.000 efectivos.

% El alto representante y el presidente de la Comisién en su informe se inclinan por la inclusién de los servicios que
gestionan la PESC y los departamentos geograficos y tematicos tales como derechos humanos, contra-terrorismo, no
proliferacién o relaciones con las Naciones Unidas, Joint Progress Report 2005, cit.

36 External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.

37 Joint Progress Report de 2005, cit. Asi como los Estados miembros coinciden en la inclusién del Estado Mayor de la
UE en el Servicio de Accién Exterior, se suscitan mas dudas con respecto al Centro de Situacién.

38 En este sentido, véase S. Duke, cit., p. 16 Joint Progress Report de 2005, cit.

% Brian Cowe, cit., p. 15. Extremadamente celoso sobre este punto se muestra la Camara de los Comunes al considerar
esencial determinar el peso de cada institucion en el nuevo Servicio para evitar un mayor traspaso de poder de los
Estados a la UE; House of Commons, Foreign Policy Aspects of the Lisbon Treaty, Third Report, 20/1/2008, Foreign
Affairs Committee, http-//www.parliament.the-stationery-office.co.uk/pa/cm/cmfaff.htm, §179 y 182.
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Sea cual sea la magnitud de la adscripcion de funcionarios de la Comisién al nuevo Servicio de
Accion Exterior, parece necesario que todas las oficinas geogréificas o aquellas con una clara
implicacion en la accion exterior de la UE estén a su disposicion pues de ello dependerd la eficacia
y la utilidad del apoyo prestado al Alto Representante, y de los resultados positivos en este terreno,
su legitimacién.*

Siendo realistas y pragmadticos, el Servicio de Accién Exterior debe comenzar su andadura con los
funcionarios actuales de ambas instituciones y proceder a una progresiva ‘“profesionalizacion
europea”’. Esto ha de implicar un mayor peso del personal diplomdtico nacional en un primer
momento y paulatinamente un mayor protagonismo de personal diplomatico propio de la UE. Entre
ambos debe existir una confianza reciproca dnicamente posible sobre la base de una progresiva
unificacion o armonizacién de posturas en politica exterior que vendra favorecido por el “reflejo de
coordinacién” y una cultura institucional comun, generados por la prictica conjunta continuada.

Si el establecimiento de cuotas institucionales no parece adecuado ni aceptable para la mayoria de
los actores implicados, tampoco el de porcentajes nacionales.*’ De este modo se rompe una
tradicion en las instituciones de la Unidn de “reparto geografico equitativo™ en aras, por ejemplo, a
garantizar la igualdad de todos los Estados y para asegurar también la independencia de los
funcionarios de la Comisioén que debe estar al margen de cualquier fidelidad nacional.

Si no hay cuotas nacionales, ni tampoco institucionales, es evidente que la seleccidon de personal al
servicio del SAE debe basarse en su procedencia previa de los distintos servicios de relaciones o
politica exterior como requiere el Tratado y del mérito profesional. Pero ;como y por quien valorar
este ultimo? El objetivo ha de ser asegurar la excelencia y la equidad en el reclutamiento de los
mejores profesionales pues en ello va el prestigio y la eficacia en la gestion de la politica exterior de
la UE. En este sentido, cabe establecer un procedimiento de seleccidon solamente para diplomaticos
nacionales si entendemos que todo actual funcionario de los servicios sefialados de Consejo y
Comisién pasan al SAE o establecerlo para todos los aspirantes si no es asi, siempre con la meta
final de poder facilitar al alto representante toda la informacion y apoyo para el desarrollo de la
totalidad de sus competencias en los dos actuales pilares comunitario y PESC y en todos los
ambitos geograficos y temdticos actualmente bajo competencia de la Unién. Una oposicidon general
para los aspirantes, estableciendo unos requisitos de partida, seria una primera férmula. La
evaluacion de la aptitud de los candidatos debiera entonces ser obra de un cuerpo o comision de
amplitud suficiente para comprender altos representantes de las instituciones y de los Estados
miembros. Este mecanismo puede ser calificado de complicado, desincentivador para funcionarios
o diplomaticos que, siéndolo, deben pasar por una nueva oposicién para un servicio particularmente
duro y no especialmente remunerado con respecto a otros. Ademads, puede argumentarse en contra
del mismo su lentitud, elevado coste y el inconveniente subjetivo de no atribuir un papel especifico
en el mismo al alto representante a cuyo servicio han de estar los miembros del nuevo SAE.

La mayoria de los Estados parecen inclinarse por conferir para esta tarea de seleccién un papel
central a los ministros, quienes ademads garantizarian un equilibrio geografico adecuado aunque sin
cuotas nacionales.

Otra férmula mas flexible pasaria por la propuesta por parte del Consejo, de la Comisién y de los
Estados miembros de los candidatos que consideren idéneos, procediendo a su valoraciéon un
organo mucho mds reducido del entorno inmediato del alto representante y con una preponderancia
de la opinién de éste. De este modo, se realizaria ya una seleccion previa en un primer nivel y, s6lo

0 External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.
* Bl informe del Consejo (External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008) se refiere tan
s6lo a un equilibrio regional global “overall regional balance without quotas”. El Joint Progress Report de 2005, cit.,
seguia esta misma férmula por lo que se deja sin determinar como compaginar ese equilibrio con la capacidad de
decisién del alto representante en la eleccion de las personas que integren el Servicio de Accion Exterior.
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entre los seleccionados que ha de presumirse sean los mejor preparados, se procederia a la seleccion
final; el alto representante dispondria asi de una mayor margen de maniobra para formar un servicio
sobre la base conjunta de la competencia y el mérito y de su confianza. Los costes de este
procedimiento serian mas reducidos y probablemente amortiguarian la pugna entre Estados y las
dos instituciones por colocar una “mejor representacion”.

Sea cual sea la férmula elegida, el resultado varia sensiblemente si s6lo se aplica a los diplomaticos
nacionales de apoyo o a todos los demads integrantes de los servicios de accion exterior de Consejo
y Comisién. También ha de variar el reclutamiento inicial respecto al de funcionarios o
diplomadticos para cubrir puestos concretos una vez establecido el servicio. En este ultimo caso, una
comision del propio SAE con representacion equilibrada de los tres focos de interés (Comision,
Consejo y Estados miembros) podria realizar la seleccion.

Rotacion y promocion. Si la rotacion y la movilidad son deseables en una carrera funcionarial, e
imprescindible si nos referimos a una delegacién en un pais tercero, en el SAE también lo es la
continuidad que garantice la “memoria institucional” y que la experiencia y conocimientos
especificos adquiridos no son malogrados. Por tanto es necesario garantizar un equilibrio entre
ambos principios que podria venir de la mano de una promocidn y reconocimiento adecuados del
trabajo realizado en el Servicio. La solucién puede pasar por una rotacién entre el SAE, los
servicios diplomadticos nacionales y las delegaciones de la UE estableciendo unos periodos minimos
de permanencia en el puesto. En el caso de las delegaciones de la Unién en terceros paises, como
ocurre con los destinos en el exterior de cualquier Cuerpo Diplomadtico nacional, los periodos de
estancia se establecerian como médximos obligatorios a efectos de evitar una excesiva simbiosis de
posiciones con el pais de destino alejada de los intereses de la UE. También debera favorecerse la
rotacion entre los servicios centrales del SAE y las delegaciones exteriores o con las Embajadas de
los Estados miembros para una mayor experiencia sobre el terreno.

Ubicacion fisica. Una de las caracteristicas que se apuntan como ideales del nuevo Servicio de
Accion Exterior serfa su autonomia y su consecuente visibilidad como 6rgano que puede gestionar
el presupuesto de la PESC y proponer prioridades de gasto. Un importante elemento para su
visibilidad y para fomentar una cultura institucional es precisamente su ubicacién en un edificio
separado con la posibilidad de “antenas” en el Secretariado del Consejo y de la Comisién para
asistir a las reuniones del Consejo o del colegio de comisarios.*’

Lo que estd claro es que la ubicacion del SAE debe situarse en Bruselas. Ahora bien, de acuerdo
con la solucién evolutiva que hemos apuntado, y habida cuenta de los costes de acondicionar un
unico edificio para albergar, si aceptamos la formula amplia, a mds de 6.000 personas, no
constituiria un obsticulo insalvable mantener la localizacién actual tanto para los funcionarios de la
Comisién como para los del Consejo. Los diplomaticos procedentes de los Estados miembros se
repartirian entre ambos. Esta propuesta no resultaria un obstidculo insuperable para el
funcionamiento del servicio habida cuenta de la escasa distancia entre los edificios Justus Lipsius y
Charlemagne (incuso Kortenberg) y de la presencia ya en la actualidad de diplométicos nacionales
destacados en ambos y asimilados a personal propio. Nada impediria, principalmente si se optara
por la férmula minimalista, la existencia de un tUnico servicio con extensiones en las dos
instituciones, si bien estimamos que lo mds practico y menos sujeto a polémica seria su ubicacién
en el mismo lugar que el nuevo alto representante.

Formacion. Aunque la formacion de los integrantes del Servicio de Accién Exterior de la Unién
Europea es un tema a plantear a medio plazo si se aspira a consolidar una formacién comun, sin
embargo, debe plantearse una formaciéon minima adaptada a un nuevo servicio para quienes lo

2 External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.

* External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.
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integren en el primer momento.

La Convencién Europea que elabordé el Tratado constitucional apoyé mayoritariamente, como se ha
sefialado, la creacion de un servicio diplomético de la Union y de una Escuela Diplomaética europea,
junto al desarrollo de una mads estrecha cooperacion entre los servicios exteriores de la UE y de los
Estados miembros.**

Como hemos visto, esta ultima propuesta no prospero en el texto final de la Constitucion Europea
ni tampoco en el Tratado de Lisboa.

Si consideramos que finalmente son las personas las que determinan el éxito o fracaso de las
iniciativas institucionales, el SAE alcanzara sus objetivos si las personas que lo integran comparten
una formacién conjunta y el conocimiento de los diversos intereses nacionales y tradiciones de
politica exterior, es decir, si existe una cultura diplomdtica comun, base para un sentimiento de
“servicio publico europeo” y para una “actitud europea” en las relaciones internacionales de la UE.

En opinién del Consejo, la formacion de los integrantes del SAE debe pasar por cauces diferentes al
de la Escuela Diplomdtica Europea, hoy inexistente. Estos abarcarian programas de formacion
diplomdtica conjunta, intercambios de funcionarios europeos y nacionales o formacién acelerada
para puestos especificos en delegaciones de la UE que incluya el funcionamiento del SAE vy las
expectativas acerca de las tareas y realizaciones concretas de dichas delegaciones.*

A largo plazo, la formacién puede incluir programas de becas, visitas de trabajo a paises relevantes
para la seccidon geogréfica o temdtica correspondiente del SAE o participacion en programas
externos de formacion que deberian seguirse de manera obligatoria con regularidad, como puede ser
el existente programa diplomético europeo. También se considera que los miembros del Servicio
debieran contribuir a la formacién de sus nuevos integrantes generando asi la necesaria continuidad
y memoria institucional a la que nos hemos referido.

Ademads de dotar de las capacidades lingiiisticas, protocolarias, de liderazgo y de representacion, el
objetivo primordial de dicha formacion ha de ser la creacién de una clara identidad europea.
También a este respecto deberd actuarse de forma progresiva avanzando en programas conjuntos,
programas comunes de formacion y, finalmente, si fuera posible, una formacién uniforme a través
de un Centro propio de la UE abierto también a funcionarios de accién exterior nacionales.

Tanto el Parlamento Europeo, como el Consejo aprobarian la creacién a largo plazo de un Escuela
Diplomatica Europea con unos elevadisimos estdndares de formacién de excelencia de

“diplomdticos europeos”.*®

Dependencia organica y presupuestaria. Otra de las cuestiones pendientes de resolucion para la
puesta en practica del Servicio de Accion Exterior es la de la dependencia tanto orgdnica como
presupuestaria del Servicio y de sus integrantes.

Si en su momento el Parlamento Europeo se pronuncié por su incorporacién en términos
organizativos y presupuestarios a la estructura de personal de la Comision, el alto representante y el
presidente de la Comision se pronunciaban por su constitucién como servicio con naturaleza sui
generis pues no se trata de una nueva institucién sino de un servicio bajo la autoridad del alto
representante, en estrecha relacién con el Consejo y con la Comisién.*” Esta segunda opcién se

“ Preliminary Draft Report, working document 21, doc. 4726.

* External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.

“® External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008.

47 Véase la resolucion del Parlamento Europeo sobre el Servicio de Accién Exterior de 2005, cit., y Joint Progress

Report de 2005, cit., respectivamente
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presenta como la méds adecuada por cuanto la dependencia de la Comision no seria aceptada por los
Estados miembros y, lo que es mas importante, choca con el obstaculo de que, de acuerdo con los
Tratados, de los funcionarios de la Comision se exige la independencia, tanto de intereses
nacionales como de otro tipo que pudieran obstaculizar su funcion. Este requisito dificilmente
puede cumplirse en un funcionario procedente de los servicios del Consejo, aunque no seria
imposible, pero desde luego resulta mas problemdtico en un diplomatico de un Estado miembro
quien, por principio, defiende los intereses nacionales. Podria pensarse un compromiso temporal de
independencia pero los instrumentos para la verificacion de su cumplimiento no serian los que la
garantizan para los miembros de la Comisién y, por extension, para el resto de los funcionarios a su
servicio.

En cuanto a los diplomaticos nacionales, la cuestion que se plantea es si deben tener cardcter de
agentes temporales o ser personal de apoyo en condicion de détaché de su respectiva
Administracién nacional. Los términos del Tratado darian a entender esto ultimo —staff seconded
from national diplomatic services of the Member States—; sin embargo, la mayoria de los Estados
parecen inclinarse por la formula de agentes temporales, opcién que compartimos, por cuanto
permite que todos los integrantes del SAE tengan el mismo estatuto y condiciones de trabajo.

Por todo lo dicho, la propuesta més adecuada seria que los integrantes del Servicio de Accién
Exterior procedentes de las Direcciones Generales de relaciones exteriores del Consejo y de la
Comisién, en un primer momento tuvieran dependencia orgdnica de sus respectivas instituciones y
los miembros de apoyo de los servicios diplométicos nacionales fueran détachés de dichas
administraciones, al menos al principio; si bien nada impediria que éstos desde el primer momento
fueran agentes temporales si asi lo desearan los Estados miembros. Esto ha de llevar, claro esta, a
que los distintos integrantes del Servicio, aunque compartan igual estatuto particularmente en lo que
a condiciones econdmicas se refiere, puedan tener distintos modelos de seleccion, o puedan existir
diferencias de cantidad o de nivel de dichos diplomédticos nacionales que, hasta donde sea posible,
seria bueno armonizar. De la cantidad y nivel de los agentes nacionales presentes en el SAE
dependera en buena medida su configuracion definitiva y la aceptacion y consiguiente colaboracion
por parte de los Estados miembros. Posteriormente, se puede pasar a un servicio auténomo de los
servicios de Comision y Consejo: el Servicio del Alto Representante.

Aunque todavia no estd clara la dependencia presupuestaria del nuevo Servicio, entendemos que el
SAE debe tener igual dependencia orgdnica y presupuestaria que el alto representante y que debe
proceder del presupuesto comunitario y ello porque un acuerdo para repartir gastos de forma
intergubernamental entre los Estados miembros podria lesionar su imagen de imparcialidad al
servicio de la Union. De esta forma, el Parlamento Europeo tendrd un instrumento indirecto pero
importante de control.

Alcance de sus competencias: ;asistencia al alto representante o también al nuevo presidente
del Consejo Europeo? Si nos atenemos al tenor literal del Tratado de Lisboa, el Servicio de
Accién Exterior tiene encomendada la mision de asistencia y apoyo al alto representante (articulo
27.3 TUE). Sin embargo, hay argumentos para sostener la asistencia por parte del SAE también al
nuevo presidente del Consejo Europeo.*® En concreto, puede mantenerse que esta extensién de los
destinatarios del apoyo prestado por el Servicio, ademds de dotar de mayor envergadura al mismo,
favoreceria una mayor coordinacién de esta nueva Presidencia y del alto representante. La solucion
excluyente exigiria de un pequefio aparato de apoyo para la nueva Presidencia que, nuevamente
generaria una duplicidad de representacion y de servicios que ahora se intenta evitar por el riesgo de
incoherencia en la accidn exterior.

* External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008, y B. Cowe, cit., p. 19.
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Incluso, se ha llegado a sugerir el apoyo por el SAE al presidente de la Comisién y a otros
miembros de la Comisién en sus actividades de politica exterior evitando la superposicion o
duplicacién de servicios.*

En contra puede sefalarse la excesiva inclinacién intergubernamental que imprimiria en la figura
unificada del alto representante, en detrimento del equilibrio con la Comision; desequilibrio que
debiera compensarse de algtin modo.

(b.2.) El incierto futuro del Tratado de Lisboa y la posible creacion al margen de los Tratados

Tras el referéndum irlandés de 2008, las perspectivas de entrada en vigor del Tratado de Lisboa que
prevé los cambios comentados se vuelven mds sombrias. La ratificaciéon unanime de los Tratados de
reforma es necesaria juridicamente hoy por hoy para la entrada en vigor de los mismos. Tanto la
Constitucion Europea como el Tratado de Lisboa prevén mecanismos para romper timidamente con
esta exigencia, pero mientras no sean Derecho vigente no cabe su aplicaciéon. Mientras se buscan
salidas al impasse provocado en el proceso constitucional europeo, se contemplan también salidas
politicas que pudieran desbloquearlo. En este sentido, podria resultar paradigmatico lo ocurrido con
el desarrollo de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, desarrollada de forma para-
constitucional, al margen de los Tratados hasta que el Tratado de Niza recoge referencias expresas a
la misma,”® si bien no todo el contenido real de esta politica. En la practica hemos visto como
instituciones contempladas por la Constitucion Europea se han hecho realidad sin la aprobacion de
ésta. Tal es el caso de la Agencia Europea de Defensa, de la aplicaciéon de la cldusula de
solidaridad”' o de la generacion de capacidades militares.

Por esta misma via seria posible avanzar en el terreno indicado que objetivamente seria el maés
urgente para el desarrollo de la Unién como actor internacional de peso.

Sin embargo, y habida cuenta del significado de tres referendos que, en la practica, han rechazado el
conjunto de todas estas innovaciones, sea por las razones que sea, resulta dificilmente imaginable la
aprobacion de las mismas al margen del proceso al menos en el corto plazo. Asi, juridicamente seria
posible la creacion del nuevo alto representante por una decision aprobada undnimemente por los
Estados miembros aunque se exigirian cambios en las normas de elecciéon y funcionamiento de la
Comisién y otros ajustes importantes en las normas primarias sobre toma de decisiones. Por esta
misma via podria aprobarse la creacion del Servicio de Accidon Exterior. Pero si grande es la
complejidad juridica para proceder a ello, mayor es el obstdculo politico para seguir avanzando
incluso con el voto en contra de una parte imprescindible de la poblacién europea que se veria
obligada por unos cambios que en su contenido de Derecho primario ha rechazado.

(c) Relaciones con los servicios diplomdticos nacionales

Dos declaraciones incluidas en el acta final de la CIG que da lugar al Tratado de Lisboa ponen de
manifiesto el cardcter defensivo con el que los Estados miembros acogen los avances en la
representacion internacional de la UE. Asi se afirma que la creacion del alto representante y el
establecimiento del Servicio de Accién Exterior no afectardn a las responsabilidades actuales de los
Estados miembros en la formulacién y conduccion de su politica exterior ni a su representacion
nacional en terceros paises y su participacion en organizaciones internacionales, incluido su carécter
de miembro del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

* External Action Service, Contribution by Council Secretariat Officials, 2008, y Joint Progress Report de 2005, cit.
% Articulo 17 TUE, que se refiere principalmente a las misiones Petersberg a desarrollar por la UE, de la posible
evolucion hacia una politica de defensa comun y de las relaciones con la OTAN.
51 Creaci6n de la Agencia Europea de Defensa por accién comun 551, 12/VII/2004, DO, n° L 245, de 17/VI1/2004.
Aplicacion de la cldusula de solidaridad por Declaracién contenida en las conclusiones del Consejo Europeo de 25 y 26
de marzo de 2004, (POLGEN 20, concl.1, 9048/04, de 19/V/2004) —Declaration on combating terrorism— tras los
ataques terroristas de Madrid.
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Pese a ello, dos razones fundamentales requieren de la colaboracion estrecha entre el Servicio de
Accion Exterior de la UE y los servicios diplométicos nacionales. La primera es la exigencia del
Tratado de Lisboa de presencia en dicho Servicio de funcionarios procedentes de los cuerpos
diplomaticos nacionales; incluso podria pensarse en personal no diplomético pero asimilado en los
diferentes Estados miembros. La segunda es la prevision expresa contenida en el Tratado de
Lisboa’® de estrecha cooperacion entre las delegaciones de la Unién bajo la autoridad del alto
representante con las misiones diplomaéticas y consulares de los Estados miembros.

En estas condiciones, resulta imprescindible una clara delimitacion de tareas entre la diplomacia
nacional y la “europea”. En ello subyace la filosofia clara de que la existencia de una “diplomacia
europea” en modo alguno supone un menoscabo a los cuerpos diplomdticos nacionales.
Precisamente, su experiencia y su elevado nivel de implantacion han de constituir el principal activo
del futuro Servicio. Por tanto, al integrar diplomdticos nacionales en el Servicio y ser las misiones
diplomadticas nacionales necesarias para la realizacion de los objetivos de representacion exterior,
parecen desprovistas de fundamento las criticas de constituir un sistema centralizado que ha de
llevar inherente una transferencia de poder de los Estados miembros a las instituciones de la UE.”

Puesto que se ha sugerido que uno de los asuntos que deberian asumir las nuevas delegaciones de la
UE serian los relativos a la proteccién diplomatica y consular y otras como la proteccién civil, la
intervencion en caso de crisis y la asistencia humanitaria, en estos campos debieran perfilarse
claramente las competencias de tales delegaciones y las de las representaciones diplométicas
nacionales.” De entrada ya podria afirmarse que la proteccion diplomdtica es competencia del
Estado y que la consular podria llevarse a cabo, como ya ocurre en la actualidad por funcionarios
consulares de otro Estado miembro e incluso por las delegaciones de la Unién que cuentan con
personal diplomdtico nacional. También puede encomendarse a la representacion exterior de la
Unién la tramitacion de visados, puesto que se trata de una competencia nacional ya regulada
comunitariamente. Los obstdculos o resistencias a ello pueden venir por la desaparicion del margen
de discrecionalidad que la interpretacion de la normativa comunitaria y nacional deja en manos de
los Estados a la hora de conceder o denegar visados. Los Estados miembros ya han manifestado su
interés en trasladar algunas de sus obligaciones en materia de proteccion consular y de visados al
SAE.

La garantia de la coordinacién de la actividad de las embajadas nacionales en un pais tercero puede
venir de la mano de un acuerdo entre los Estados miembros para que sea el jefe de la Delegacion de
la UE quien presida las reuniones de los representantes diplomaticos nacionales en un determinado
Estado tercero.”

Con cardcter general puede pues afirmarse que el Servicio de Accién Exterior ha de ofrecer la
oportunidad de una maés estrecha coordinacién entre los Estados y la Unidn.

(d) Consecuencias futuras

La creacidn, con Tratado de Lisboa o sin €l, del Servicio Europeo de Accién Exterior no implicaria
necesariamente una disminucion de los servicios diplométicos nacionales aunque podria favorecerla
salvo que los Estados procedan a su uso para potenciar posiciones nacionales de liderazgo.

En la medida que se incrementan las relaciones multilaterales entre los Estados miembros en
ambitos cada vez més variados, las relaciones diplomaéticas bilaterales tradicionales se hacen menos
relevantes. Podria pues afirmarse que la pugna entre la diplomacia bilateral y la diplomacia gestada

32 Futuros articulos 32 y 35 TUE y 211 del Tratado de funcionamiento de la UE.

>3 House of Commons, Foreign Policy Aspects of the Lisbon Treaty, Third Report, 20/I/2008, Foreign Affairs
Committee, http.//www.parliament.the-stationery-office.co.uk/pa/cm/cmfaff.htm, §179.

>* M. Barnier, “For a European civil protection force: Europeaid”, mayo de 2006.

> Joint Progress Report 2005, cit.
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y llevada a cabo en Bruselas en la UE, no es un juego de suma cero. Sin embargo, y mientras la
integracion politica no sea total, las Embajadas han sabido dotarse de nuevas funciones y, como se
ha demostrado empiricamente, los Estados miembros lejos de reducir su representacion bilateral en
otros Estados miembros la mantienen o incluso la incrementan.™

La consecuencia positiva de la creacion del SAE ha de ser una mejor y mdas coordinada
representacion exterior de la UE, una mayor fortaleza como actor internacional y mayor visibilidad
como tal.

Mas alla de este razonamiento, podriamos preguntarnos si la implantacion del Servicio de Accién
Exterior tal y como lo prevé el Tratado de Lisboa tendria algin impacto sobre la naturaleza de
poder normativo internacional de la UE. Dos factores pueden tener relevancia positiva y negativa al
respecto.”’ La existencia de una representacién internacional unitaria y respaldada por un tnico
SAE ha de potenciar el poder normativo de la UE tanto por sus objetivos, como por sus medios y
sus resultados o impacto™ puesto que sobre la base de esos valores comunes se asienta la accién
exterior de la Unidon. Sin embargo, la presencia de diplométicos nacionales en el SAE podria
acarrear una marginacion de los valores comunes en pro de la defensa de los intereses nacionales
individuales. Este riesgo quedaria descartado si tomamos en consideracion que los funcionarios
nacionales que se integren en el Servicio deben actuar no como tales sino al servicio del alto
representante y en interés de la UE en primer lugar. Conducta que ha de verse reforzada por un
proceso de formacion conjunta y una socializacion tanto en la sede central del Servicio como en las
delegaciones externas en terceros paises.

4. Implicaciones para Espaiia

Las implicaciones para el servicio diplomadtico espafiol y para el pais en general de los cambios
propugnados por el Tratado de Lisboa, o por la creaciéon al margen del Tratado del alto
representante para Asuntos Exteriores y de Defensa y del Servicio de Accién Exterior a su servicio
pueden concentrarse en torno a dos ejes. Por un lado, pueden tener repercusion sobre las misiones
diplomadticas o consulares de nuestro pais en el exterior Por otro lado, hay que considerar las
consecuencias de la presencia de diplométicos nacionales en el nuevo Servicio de Accion Exterior.

Respecto a la primera cuestion, la transformacion de las actuales delegaciones de la Comision,
adecuadamente actualizadas, en misiones de la UE no ha de tener un efecto reductor de nuestras
misiones permanentes nacionales en paises terceros. En ningin caso se plantean la misiones de la
Unién como un sustitutivo de las nacionales pues, en este terreno, los Estados miembros siguen
siendo soberanos. Otra cosa es que, por razones practicas, principalmente presupuestarias, pueda
interesar suprimir alguna Embajada o reducir su tamaifio habida cuenta de la presencia de mision de
la UE; fenémeno que tendria aun mayor alcance de configurarse tales misiones como auténticas
Embajadas de la UE, como se propuso durante los trabajos de la Convencién Europea.

Tal como hoy exige el Tratado de Unidon Europea respecto a las delegaciones de la Comision
(articulo 20), el Tratado de Lisboa reclama la cooperacion de las misiones diplomaticas y
consulares de los Estados miembros y de las delegaciones de la Unién en paises terceros y
organizaciones internacionales y su contribucién a la formacién y cumplimiento de las posiciones
comunes (articulos 32 y 35 TUE). Una diferencia con la situacién actual se deriva del hecho de la

%% (. Bratberg, “Bilateral Embassies in an Integrated Europe: a case of Institutional Robustness?”, European
Integration, vol. 30, n° 2, 2008, pp.235-253.
57T, Diez e 1. Manners, “Reflecting in Normative Power Europe”, en F. Berenskoetter y M.J. Williams (eds.), Power in
World Politics, Routledge, Londres, 2007, pp. 173-188.
¥ N. Tocci, “Profiling Normative Foreign Policy: The European Union and its Global Partners”, en Who is a Normative
Foreign Policy Actor? The European Union and its Global Partners, Centre for European Policy Studies, Bruselas,
2008, pp. 1-23.
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desaparicion de la Presidencia rotatoria quien, hoy por hoy, asegura la coordinaciéon de las
representaciones diplomaticas de los Estados miembros en paises terceros. Esta tarea vendrd
inexcusablemente a recaer de facto en la mayoria de los casos en las misiones de la UE, dotadas de
competencias también en politica exterior y de seguridad. Como se ha sefialado con acierto, esta
situacion llevard al embajador de la Unién a cobrar un protagonismo y una especial fuerza
negociadora tanto en temas comerciales u otros de competencia comunitaria como en temas
politicos. Las Embajadas nacionales pueden tener una reaccién defensiva ante la percepcién como
amenaza de este creciente papel del representante europeo. Sin embargo, si la UE ha de tener una
politica exterior efectiva, como manifiestan los Estados miembros en el Tratado de Lisboa, es
absolutamente imprescindible contar con la estrecha colaboracion de las representaciones
diplomadticas nacionales, en particular las mejor situadas y con mayor peso en el pais tercero del que
se trate, en apoyo de la postura decidida en comdn.”

Con respecto a la presencia de diplomadticos nacionales en el Servicio de Accion Exterior, la
posicion espafiola es clara en el sentido de desear tener una participacion de peso y del mdximo
nivel. Sin embargo, este nivel maximo de ambicion puede verse mermado por lo limitado del
servicio exterior de nuestro pais, deficitario en efectivos humanos aunque dicha limitacién se supla
con la calidad profesional de los existentes. En estas condiciones, parece facilmente deducible que
la contribucién nacional al nuevo Servicio de Accioén Exterior de la UE sea también reducida, con
las consecuencias negativas que ello implica de no trasladar la cultura diplomética espafiola de gran
tradicion y prestigio al servicio europeo. La solucién se impone y pasa por un incremento de
efectivos y medios del servicio espafol de accidon exterior hasta alcanzar el nivel adecuado en
términos comparativos con los paises de andlogo peso politico, econdmico y demogréfico de la UE
y de intereses exteriores tan variados. De no hacerse asi, el unico paliativo vendria por la reduccion
de las misiones en paises donde Espafia tiene poca presencia aprovechando, en estos casos, la
mision renovada de la UE.

De la legitima ambicién espaiola de presencia de relieve en el Servicio de Accién Exterior se
deriva también la necesidad de una mayor preparacidén en asuntos europeos unida, claro estd, a la
genérica de relaciones internacionales donde en la actualidad debe considerarse el papel de la UE
como actor internacional y sus intereses en este dmbito. La formacion de la Escuela Diplomdtica a
los futuros miembros de la diplomacia espafiola deberia asegurar una mayor especializacién en
temas de politica exterior de la UE y consiguientemente de los intereses espafioles en este marco, y
ello no sélo para los destinos en instituciones o paises miembros de la UE sino para todos porque en
cada mision diplomadtica en cualquier Estado tercero habrd que conjugar el papel esencial de
representacion del Estado con el papel de “Embajada de Estado miembro de la UE”, con la
consiguiente coordinacién con las representaciones de los demas Estados miembros y con la futura
representacion de la UE.

Esto en modo alguno ha de suponer una merma en la defensa de los intereses espaifioles. Esta
seguird en manos de diplomaticos espafioles a los que se afiadirdn los de la UE, entre los que
también pueden figurar representantes nacionales. Bien es cierto que la presencia de diplomaticos
nacionales en el Servicio de Accién Exterior de la Unidn, tanto en Bruselas como en delegaciones
en el exterior, debe ir seguida de una imprescindible independencia de intereses nacionales mientras
se desempena el cargo con total fidelidad a las posiciones y politicas europeas que previamente
deberan definirse. Lealtad institucional de los détachés y apoyo a los principios PESC comunes
para todos.

¥ B, Cowe, cit., p. 22.
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5. Conclusion

De los avances en accion exterior de la Unidn que establece el Tratado de Lisboa, muchos de ellos
precisan de un desarrollo detallado del que carecen y que queda en manos de los Estados miembros
y de las instituciones de la UE. Tal es el caso del papel del alto representante con respecto a los
demas actores de las relaciones exteriores de la Union, el disefio del Servicio de Accion Exterior
que le asista y de las Delegaciones de la UE o el modo en el que los servicios diplomaticos
nacionales pueden complementar la labor del de la Unién y viceversa.

Con el Tratado de Lisboa, o si se aprueban por otra via las reformas propuestas en el ambito de la
representacion exterior de la UE, se estd procediendo a la gestacion de un nuevo cédigo de
gobernanza de la UE en politica exterior con las nuevas figuras de presidente del Consejo Europeo
y de alto representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, ademds de la
reconfiguracion de la actual Presidencia rotatoria del Consejo, que acarreard la necesidad de un
Servicio de Apoyo a este nuevo entramado que cuente con las siguientes caracteristicas:

e Unidad.

e Especializacion y profesionalizacion.

e Mmultiple sensibilidad y capacidad de determinacién de los intereses comunes evitando la
politizacién y el excesivo peso de los Estados y de los aparatos diplomaticos nacionales pero
contando con ellos.

La creacion del nuevo Servicio de Accion Exterior de la UE supondra la desaparicion de la 16gica
institucional tradicional de representacion de intereses de los Estados miembros, o de los pueblos y
ciudadanos, o del interés comun o supranacional, en pro de una l6gica funcional. Y es que el nuevo
Servicio ha de atender los intereses de la UE, entre los que se incluyen los de sus Estados
miembros.

Su legitimidad claramente se ha de medir por la calidad de sus resultados y por su valor afiadido
para los ciudadanos y los Estados miembros de la UE, es decir, por su papel decisivo para conseguir
un papel mds relevante para la Union en el panorama internacional y politicas externas mas
eficientes y coherentes.”
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