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. INTRODUCCION

Aungue a estas alturas todo sigue en €l aire, €l Tratado de Lisboa tiene
muchas probabilidades de acabar entrando en vigor ya que, entre otras cosas, |0s
Estados miembros de la Unién Europea tomaron expresamente medidas para
evitar que pudiera ser sometido apeligrososreferendost. A pesar de ello, € Unico
gue no pudo evitarse —el de Irlanda— resultd negativo y si bien parece que €l pro-
blema creado se solucionara de alguna manera, la realidad es que no se puede
descartar que este nuevo acuerdo internacional pueda correr la misma suerte que
el que le precedio. En realidad, como se sabe, son dos tratados internacionales:
El Tratado de la Unién Europea y € Tratado de funcionamiento de la Union
Europea. Con una literatura bastante enrevesada, ambos recogen en buena medi-
da las novedades que introducia el fallido Tratado constitucional. El primero de
ellos dedicasu Titulo V alas «Disposiciones generales relativas ala accion exte-
rior de la Unién Europeay disposiciones especificas relativas a la politica exte-
rior y de seguridad comun». Su estructura difiere bastante de ladel mismo Titulo
del Tratado de Niza debido, en primer lugar, a la desaparicion de las Comu-
nidades Europeas y, por consiguiente, de los tres pilares que por el momento
siguen integrando la Unién Europea. De manera que la accion exterior de la

t Vid. DUTHEIL DE LA ROCHERE, J.y CHALTIEL, F,, «Le Traité de Lisbonne : Quel contenu?»,
Revue du Marché Commun et de I’ Union Européenne (RMC) n.° 513, diciembre 2007, p. 617.
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Unién abarcaratanto la Politica Exterior y de Seguridad ComUn (PESC) —con su
extension, la Politica Comuan de Seguridad y Defensa (PCSD)- como lo que
hasta ahora habia venido siendo la accidn exterior de la Comunidad Europea. De
ahi la nueva denominacién del Titulo V. En segundo lugar, la nueva estructurade
dicho Titulo se debe a la necesidad de dar cabida a la PCSD «como una parte
integrante» de la PESC. La consecuencia es que € Titulo V tiene dos Capitulos
dedicados, respectivamente, a las «Disposiciones generales relativas a la accion
exterior de la Unién» (arts. 21y 22) y alas «Disposiciones especificas sobre la
Politica Exterior y de Seguridad Comun». Este Ultimo, a su vez, tiene dos
Secciones, la primera se ocupa de las «Disposiciones comunes» (arts. 23 a4l) y
la segunda de las «Disposiciones sobre la Politica comin de seguridad y defen-
sa» (arts. 42 a 55). No se trata, sin embargo, de compartimentos estancos sino
gue entre ell0s existen remisiones tanto expresas como técitas?. Digamos ya que,
en todo caso, esta estructura unitaria es solamente aparente puesto que la PESC
no pierde su carcater intergubernamental.

Si bien las disposiciones del Tratado de Lisboa relativas ala PESC y ala
PCSD no se encuentran Unicamente en €l Titulo V, éste constituye, no obstante,
el ge fundamental de la materia que nos ocupa. No introduce ningin avance
espectacular sino que, por € contrario, sigue la politica de pequefios pasos que
ya es consustancia a progreso de la Unién Europea. Lo cual, como ya hemos
sefidlado en anteriores ocasiones, no debe ser considerado como algo negativo
sino como un signo esperanzador dada la dificultad que entrafiael proyecto inte-
grador, especialmente con relacion a la cooperacién en materia de politica exte-
rior, seguridad y defensa. Hay que sefidar, sin embargo, que el proceso de mili-
tarizacién de la Union timidamente iniciado en Maastricht sigue adelante a pesar
de que, como afirmé no hace mucho la directora del Instituto de Estudios de
Seguridad de la Unién Europea, «la cooperacién militar europea no produce
integracion politica dentro de la Uni6n»2.

Nuestraintencion en estas lineas es la de hacer un andlisis de las novedades
mas relevantes que incorporael TituloV del TUE de Lisboatras recordar de una
manera rapida, en la medida estrictamente necesaria para mejor comprender
aquellas, las grandes lineas de la evolucion de la PESC# a partir de su creacion
en el Tratado de la Unién Europea de 1992.

2 Lanumeracion de los articulos del Tratado de Lishoa se corresponde con la de la versién conso-
lidada del Consejo de la Unién Europea de 15 de abril de 2008 (www.consilium.europa/eu/eudocs
[ecmsUpload/ st06655.n108.doc).

3 Vid. GNESOTTO, N., «PESD: balance y perspectivas», en N. Gnesotto (Ed.), Politica de seguri-
dad y defensa de la Unién Europea. Los cinco primeros afios (1999-2004), Instituto de Estudios de
Seguridad de la Unién Europea, Paris 2004, p. 24.

4 No podemos dejar de sefidar nuestro escepticismo con relacion ala PESC en € sentido de que
resulta dificil hablar de una politica exterior de la Union Europea cuando la préctica ha demostrado que
ante cualquier problema internacional verdaderamente importante cada uno de los paises miembros de la
Union hatenido y mantenido sus propias politicas. La Unién Europea, como mucho, puede intentar coor-
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Il. LA EVOLUCION DE LA POLITICA EXTERIORY
DE SEGURIDAD COMUN

El poco éxito inicial de la PESCS, especialmente si se tienen en cuenta no
solo |os obj etivos expresos de la misma sino también losimplicitos, mas o menos
esbozados en el Informe de Lisboa de Junio de 19925, llevo a que larevision de
Amsterdam introdujera determinadas innovaciones que, probablemente, fueron
las que facilitaron gque en los afios posteriores se pudiera adoptar un mayor
ndmero de acciones y posiciones comunes. Aunque también es posible pensar
gue hubo un cierto apresuramiento en afirmar que la PESC no funcionaba ade-
cuadamente con el mecanismo establecido en Maastricht, ya que éste, por dife-
rentes razones, entre las cuales la tardanza en la entrada en vigor del Tratado,
casi no habiatenido tiempo de empezar afuncionar cuando comenzé a ser criti-
cado. En cualquier caso, el Tratado de Amsterdam reestructurd el Titulo V del
TUE mejorandolo notablemente y, desde luego, introdujo algunas correcciones
importantes, destacando |as dedicadas a suavizar la exigencia de la unanimidad
para la toma de decisiones. Esta era, a juicio de muchos, la principal causa del
deficiente funcionamiento de la PESC’.

dinarlas. Puede verse a respecto nuestro trabajo sobre laevolucién de la cooperaci on politica europea «Del
Informe Davignon a la politica europea de seguridad y defensa. Una evolucidn més aparente que real», en
J. M. Alonso Martinez y A. A. Herrero de la Fuente (Coords.) El Tratado de Roma en su cincuenta aniver-
sario (1957-2007), Comares, Granada 2007, pp. 89 y ss., especialmente pp. 113 a 115.

5 Sobre la PESC en e Tratado de Maastricht, entre otros, CARTOU, L., L'Union Européenne,
Dalloz, Paris 1996; GUTIERREZ ESPADA, C., El sistema institucional de la Unién Europea, Tecnos,
Madrid 1993; HERRERO DE LA FUENTE, A. A., «LaPaliticaexterior y de seguridad comin delaUnion
Europea», en P. Biglino (Coord.), Diccionario de términos comunitarios, McGraw-Hill, Madrid 1997, pp.
305y ss, y «La Politica exterior y de seguridad comun de la Unién Europea 'y su necesaria revision,
Revista de Estudios Europeos (REE) n.° 16, 1997, pp. 3y ss.; RYBA, B.Ch., «La politique étrangére et de
sécurité commune. Mode d’ emploie et bilan d’ une année d’ application», RMC n.° 384, 1995, pp. 14y ss;
TANCA, A., «La Politique étrangére et de sécurité commune de I’ Union Européenne en 1995», Journal
Européen de Droit International 1996, pp. 447y ss.

6 LaConferenciaintergubernamental de la que surgi6é el TUE manejé varias listas de materias en las
quelosintereses de los doce Miembros de la Comunidad parecian coincidir y, por lo tanto, podian ser obje-
to de acciones comunes en el marco de la PESC. El Consgjo fue invitado, no obstante, a preparar un infor-
me con lafinalidad de ir delimitando |os ambitos de dichas acciones comunes con relacion a paises o gru-
pos de paises 0 a cuestiones de especial relevancia (lo que € Tratado denomina impropiamente asuntos
concretos «de carécter geogréfico o temético»). Este es el informe que fue presentado a la reunion del
Consejo Europeo celebrada en Lisboa en junio de 1992. En él se planteaba la necesidad de que la PESC,
adiferenciade lo que hasta entonces habia hecho la Cooperacion Palitica Europa (CPE), tomaralainicia
tivaen la defensa de los intereses de laUnién y dejara de ir a remolque de los acontecimientos.

7 Sobre la PESC en e Tratado de Amsterdam, entre otros, ARROYO LARA, E., «<Ambitos e instru-
mentos de accion exterior de la Unién Europea», en F. Marifio (Ed.), Accién Exterior de la Unién Europea
y Comunidad internacional, Universidad Carlos |11, Madrid 1998, pp. 535y ss.; BERMEJO GARCIA, R.,
«La Politica exterior y de seguridad comin y el Tratado de Amsterdam», Boletin Europeo de la
Universidad de La Rioja (BEUR) n.° 3, junio 1998, pp. 20 y ss.; FUENTE PASCUAL, F. de la, Glosario
juridico-politico delaUnién Europea, Tecnos, Madrid 2002, pp. 252y ss.; GUTIERREZ ESPADA, C., «El
Tratado de Amsterdam (1997) y la defensa de Europa», en J. M. Pelaez Maron (Dir.), Cuestiones actuales
de Derecho comunitario europeo 1V, Servicio de publicaciones de la Universidad de Cérdoba 1998, pp. 157
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Efectivamente, aunque laregla no afectaraalas cuestiones de carécter militar
o relativas a la defensa, la exigencia de la unanimidad qued6 dulcificada con €
nuevo articulo 23 —que sustituy6 a J.13 de Maastricht— en e que se establecio que
una abstencion que no supusiera mas de un tercio de los votos ponderados en €
Consgjo no impediriala adopcion de una decision. Ademas, podrian adoptarse por
mayoria acciones y posiciones comunes basadas en una estrategia comin y tam-
bién decisiones que sirvieran para llevar a la préactica una accion o una posicién
comun. Por otra parte, para acabar con la in€ficacia que hasta ese momento habia
mostrado la PESC, se creaba una Unidad de planificacién de la politicay de der-
ta rgpida®. Con dlla se trataba de remediar la tan denostada «miopia» que habia
impedido hasta é momento detectar a tiempo las crisis que podian afectar a los
intereses de la Unidn. También fue importante la creacion de la figura del Alto
Representante —del que nos ocuparemos més adelante con algun detalle- cuya
mision fundamental consistia inicialmente en dar visibilidad ala PESC.

M erece igual mente que se mencione, sobre todo por sus consecuencias pos-
teriores, la introduccion en e articulo 17.2 —relativo a ambito material de la
PESC- de las que siempre se han denominado «Operaciones Petersberg»:
Misiones humanitarias y de rescate, misiones de mantenimiento de la paz y
misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestiéon de crisis,
incluidas las misiones de restablecimiento de la paz. La explicacion de este pre-
cepto exige retrotraerse a la negociacion del Tratado de Maastricht, en la que
Francia propuso integrar la defensa dentro del marco de la PESC, tropezando
con la oposicion abierta del Reino Unido, ferviente partidario, por diferentes
razones, de la defensa europea en el seno de la OTAN. El resultado fue €
articulo J.4 que, como serecordara, si bien era generoso en materia de seguridad,
puesto que establecia que la PESC abarcaria todas las cuestiones relativas a la
seguridad de la Unidn, por € contrario, en materia de defensa introducia todo
tipo de cautelas ya que sblo se referia a «la definicion, en e futuro, de una poli-
tica de defensa comun que pudiera conducir, en su momento, a una defensa
comun». El Tratado preveia, no obstante, que la Unién Europea Occidental
(UEO) se encargariade elaborar y poner en préacticalas decisionesy acciones de
la Unidn que tuvieran repercusiones en € ambito de la defensa. Larealidad es
gue € contenido de la defensa no quedd clare®, ni tampoco las condiciones en

y ss.; HERRERO DE LA FUENTE, A. A., «La Politica exterior y de seguridad comin en el Tratado de
Amsterdam», REE n.° 20, 1998, pp. 3y ss. y «La Politica exterior y de seguridad comin de la Unidn
Europea», Noticias de la Unién Europea (NUE) n.° 186 pp. 103y ss.; REMIRO BROTONS, A, «;Qué ha
significado el Tratado de Amsterdam para la PESC?», Gaceta Juridica 1998, D-29, pp. 71y ss.

8 Recogida en la Declaracién n.° 6 de las que acompafiaron al Tratado de Amsterdam.

9 En este punto hay que sefidar que la doctrina ha confundido alguna vez lo militar con lo defen-
sivo sin darse cuenta de que son cosas diferentes. Si lo defensivo suele tener, por lo general, carécter mi-
litar, lo militar, por €l contrario, no tiene que ser necesariamente defensivo —ni tampoco agresivo- y,
precisamente, en el caso de la PESC no lo es: Se utilizan fuerzas armadas con una finalidad que no es
defensiva ni ofensiva sino para la gestion de crisis internacionales.
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gue la UEO intervendria en este campo. En ese sentido, € Tratado de
Amsterdam aportd alguna precision en cuanto que su articulo 17 se refirid a«la
definicidn progresiva de una politica de defensa comin que podria conducir a
una defensa comun si asi lo decidiera el Consegjo Europeo». Y es ese mismo ar-
ticulo &l que, como acabamos de sefidar, introdujo las operaciones Petersberg.
El enfrentamiento entre Franciay el Reino Unido con relacion ala defensa pare-
cia haberse saldado en 1997 con €l triunfo de las tesis britanicas, partidarias de
laOTAN. Asi se deduce del propio articulo 17.1 del Tratado de Amsterdam cuyo
tercer parrafo sefialaba la necesidad de que la accion en el marco de la Unidn
Europea fuera compatible con la politica de seguridad y defensa establecida en
el marco de la OTAN. Sin embargo, se daba una pequefia satisfaccion ala pro-
puesta francesa permitiéndose que, através de la UEO, la Unién Europea pudie-
radisponer de fuerzas armadas paralarealizacion de determinadas misiones que,
no obstante, no tenian caréacter defensivo sino que entraban en el campo de la
seguridad!®. Son las ya citadas misiones u operaciones Petersberg, asi [lamadas
por haber sido asumidas por el Consgjo de la UEO en una reunion celebrada en
junio de 1992 en el hotel Petersberg, en pleno Parque nacional Siebengebirge,
cerca de Bonn*2.

Paraterminar este rapidisimo repaso de laevolucion dela PESC, cuyo Unico
objetivo es encarrilar o que enseguida expondremos sobre el Tratado de Lisboa,
es preciso hacer referenciaalareunion del Consejo Europeo en Niza, en diciem-
bre de 2000, en la que, por un lado, se lleva a cabo una nueva revision del TUE
—lavigente en la actualidad, algunos de cuyos preceptos podran seguir teniendo
vigencia hasta 2017-y, por otro, se aprueba un importante documento, como es
el Informe de la Presidencia francesa, que desarrolla la que hasta ahora se ha
venido denominando Politica europea de seguridad y defensa (PESD) y que en
el Tratado de Lisboa recibe el nombre de Politica comin de seguridad y defensa
(PCSD).

Como ya dijimos en otro lugar’3, la aportacién mas importante de la «cum-
bre» de Niza en la materia que nos ocupa no es tanto la enmienda del TUE sino

10 | as declaraciones que acompafiaron a Tratado tampoco dejaban clarala naturaleza de larelacion
UE-UEO. Vid. CORRAL SUAREZ, M., «Algunas consideraciones sobre la integracion de la UEO en la
Union Europea», REE n.° 7, 1994, pp. 15y ss.

11 SOLANA, J,, Prélogo alaobrade N. Gnesotto (Ed.) Politica de Seguridad y Defensa de la Unién
Europea, op. cit., p. 5

2 Sobre este punto puede consultarse nuestro trabajo «La politica exterior y de seguridad comn de la
Unién Europea, Noticias de la Unidn Europea n.° 186, julio 2000, pp. 103y ss., en especia pp. 118y ss.

3 SobrelaPESC y la PESD tras la «cumbre» de Niza, entre otros, ALVAREZ VERDUGO, M., La
Politica de seguridad y defensa en la Union Europea, Dykinson, Madrid 2004; AZNAR GOMEZ, M., «(Es
posible la identidad europea de defensa? Aspectos recientes en la evolucién normativa e institucional»,
RDCE n.° 3, 1998, pp. 619y ss;; BLANC, E. y FENNEBRESQUE, M., «La défense européenne aprés le
Conseil Européen de Nice», Défense Nationale vol. 57, 2001, pp. 23 y ss.; DUMOULIN, A. (Ed.), La
Communauté Européenne de Défense, legons pour demain?», Presses Universitaires de Bruxelles, Bruselas
2000; ELORZA, J., «La Uni6n Europea después de Niza», Politica Exterior (PE) n.° 79, 2001, pp. 84 y
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la aprobacion del Informe de la Presidencia francesa en el que se da €l espalda-
razo definitivo ala PESD iniciadaen el Consgjo Europeo de Coloniade junio de
1999 y desarrollada después en las reuniones de Helsinki, de diciembre de ese
mismo afio, y de Santa Maria de Feira, de junio de 2000*. De forma que, como
se hapuesto de relieve, lareunion de Niza del Consejo Europeo puede pasar ala
historia como un hito fundamental en la construccién de la PESD cuando, for-
malmente, la seguridad y la defensa no estuvieron presentes en la agenda de la
CIG de 2000%.

Por lo que se refiere a Titulo V del TUE, la cumbre de Niza enmendd los
articulos 17, 23.2, 24 y 25, introdujo los nuevos articulos 27A a 27E y aprobo
una Declaracion, angja a Tratado, relativa a la nueva Politica de seguridad y
defensa. El contenido del nuevo articulo 17—por € momento vigente— coincide
précticamente en todo con la version de Amsterdam salvo en un punto concreto
muy importante: la UEO desaparece casi por completo. Si hasta ese momento se
esperaba de la UEO que se convirtiera en e componente defensivo de la Uniodn
Europea y que, a mismo tiempo, sirviera para fortalecer el pilar europeo de la
OTAN, apartir de Nizatodo lo que la UEO teniaencomendado con vistas a crear
una identidad europea en materia de seguridad y defensa, llevar a cabo las ope-
raciones Petersberg, etc., viene a manos de la propia Unidn Europeay la Unica
referenciaala UEO que aparece en € citado articulo es para permitir en su seno
una cooperacion reforzada. De estas cooperaciones reforzadas se ocupan los
nuevos articulos 27A a 27E. Mientras el Tratado de Amsterdam Unicamente per-

ss.; GARCIA PEREZ, R., «La PESD en el proyecto de Tratado constitucional», en J. Pueyo Losa (Dir.),
Congtitucién y ampliacién de la Unién Europea. Crisis y nuevos retos, Torculo Edicidns, Santiago de
Compostela 2004, pp. 295y ss.; GONZALEZ ALONSO, L. N., «Lapolitica europea de seguridad y defen-
sa después de Niza», Revista de Derecho Comunitario Europeo (RDCE) n.° 9, 2001, pp. 198 y ss;
GONZALEZ SANCHEZ, E., «El proceso de toma de decisiones en € ambito de la politica exterior y de
seguridad com(in», RDCE n.° 8, 2000, pp. 383y ss.; GNESOTTO, N. (Ed.) Politica de seguridad y defen-
sa de la Unién Europea. Los cinco primeros afios (1999-2004), Instituto de Estudios de Seguridad, Unién
Europea, Paris 2004; HERRERO DE LA FUENTE, A. A., «Lapolitica exterior y de seguridad com(n tras
la cumbre de Niza. La politica europea de seguridad y defensa», Noticias de la Unién Europea n.° 218,
marzo 2003, pp. 63 y ss. y «La Politica europea de seguridad y defensa», en C. Ramén Chornet (Ed.),
Derechosy libertades ante |as nuevas amenazas a |a seguridad globlal, Tirant lo Blanc, Vaencia 2005, pp.
79y ss.; LEITA, F, «La Politica comin de seguridad y defensa en la Unién Europea», en J. Pueyo Losa
(Dir.), op. cit., pp. 275 y ss; PALOMARES LERMA, G. P. (Ed.), Politica de seguridad de la Unién
Europea: realidades y retos para el siglo XXI, Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, Tirant lo
Blanch, Valencia 2002; PEERS, S., «Common Foreign and Security Policy 1999-2000», Yearbook of
European Law 2001, pp. 531 y ss.; RAMON CHORNET, C. (Coord.), La politica de seguridad y defensa
en el Tratado constitucional, Tirant lo Blanch, Vaencia 2005; RUTEN, M., «De Saint-Malo a Nice: Les
textes fondateurs de |la défense européenne», Cahiers de Chaillot n.° 47, 2001; SOLANA MADARIAGA,
J., «Le développement de la politique commune de sécurité et défense de I’ Union Européenne», RMC n.°
442, 2000, pp. 586 y ss.; VIGNES, D., «Et st Amsterdam avait fait encore une autre chose de bien: per-
mettre de réaliser la politique de défense commune?», RMC n.° 425, 1999, pp. 77y ss.

14 «Lapoliticaexterior y de seguridad comin de la Unién Europea tras la «cumbre» de Niza», NUE
n.° 218, marzo 2003, p. 63

5 GONZALEZ ALONSO, L. N., «La Politica europea de seguridad y defensa después de Niza»,
RDCE n.° 9, 2001, p. 197.
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mitia dichas cooperaciones en € marco del primer y del tercer pilar, €l de Niza
las extiende también, como mas adelante veremos, a segundo pilar. Deberan
tener por finalidad defender los valores y servir los intereses de la Unidn en su
conjunto y habrén de respetar los principios, |os objetivos, las orientaciones
generalesy la coherencia de la politica exterior y de seguridad comin, asi como
las decisiones adoptadas en € marco de esta politica, las competencias de la
Comunidad Europeay la coherencia entre € conjunto de politicas de laUnién y
su accion exterior. Demasiados requisitos que seguramente explican € pobre
resultado de las mismas!®.

Mayor interés tiene la aparicion del Comité Politico y de Seguridad (CPS)
[lamado a constituir una pieza clave en el desarrollo tanto de la PESC como de
la PESD. Asume las competencias del Comité Politico (COPO) a que dio base
juridicael ActaUnicaEuropea (AUE) en 1986 —aunque veniafuncionando desde
1970 a propuesta del «informe Davignon»—y ademas ejerce, bajo la responsabi-
lidad del Consgjo, € control politico y la direccion estratégica de las operacio-
nes de gestion de crisis, pudiendo llegar, durante el desarrollo de las mismas, a
adoptar decisiones al respecto'’. Laaparicion del CPSen el Tratado de Nizay su
creacion antes de que este Ultimo entrara en vigor constituyen los Unicos ele-
mentos que permiten detectar que larevision del TUE se encuentra en contacto
con el desarrollo —dentro de la «clandestinidad juridica»'®— de la Politica euro-
pea de seguridad y defensa.

La PESD empieza a tomar carta de naturaleza a partir del Informe de la
Presidencia francesa aprobado en Niza, si bien su origen se remontaalareunion
franco-britanica, celebrada en Saint-Malo en diciembre de 1998, en la que €
Reino Unido cambi6 la posicion hasta entonces mantenidat® y aceptd embarcar-
se en una nueva politica, que constituye un paso adelante dentro de la PESC, que
condujeraa desarrollo de las capacidades militares de la Unién Europead obje-

6 Sobre las cooperaciones reforzadas, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J,, La cl4usula de
cooperacion reforzada a la luz del Tratado de Niza: Crénica de una modificacion necesaria», Noticias de
la Unién Europea n.° 218, marzo 2003, pp. 95y ss.; PONS RAFOLS, X., «Las cooperaciones reforzadas
en el Tratado de Niza», RDCE 2001, pp. 149 y ss.; RODRIGUES, S, «Le Traité de Nice et les coopéra-
tions renforcées au sein de I’ Union Européenne», RMC n.° 444, 2000, pp.11y ss.; URREA CORRES, M.,
La cooperacion reforzada en la Union Europea. Concepto, naturaleza y régimen juridico, Colex, Madrid
2002, y «La cooperacion reforzada en el proyecto de constitucién europea», BEUR n.° 12-13, pp. 27 y ss.

17 El CPS fue creado por Decisién del Consejo de 22 de enero de 2001 aunque con caréacter provi-
sional venia funcionando desde febrero del 2000. Tiene la sede en Bruselas y estd compuesto por repre-
sentantes nacionales permanentes con rango de atos funcionarios o de embajadores destinados en las
representaciones permanentes de los Estados miembros. El papel que le ha sido asignado comprende un
amplio elenco de funciones que aparecen indicadas en un anexo a la decision que lo creay que le con-
vierten en una pieza clave tanto en el desarrollo de la PESC como de la PESD.

8 GONZALEZ ALONSO, L. N., «Unidos en la diversidad: Hacia una configuracion flexible de la
Politica de seguridad y defensa de la Unién Europea», Revista General de Derecho Europeo n.° 7, mayo
2005, www.iustel.com, p. 3.

9 \id. BISCOR, P S, «Le Royaume-Uni et I’ Europe de |a défense: De |’ opposition au pragmatis-
me», RMC n.° 435, 2000, pp. 73y ss.
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to de que éstafueracapaz dellevar a cabo dignamente acciones de gestion de cri-
sis. El acuerdo franco-briténico seria refrendado en la reunién del Consgo
Europeo de Colonia de junio de 1999 y desarrollado en las de Helsinki de
diciembre del mismo afio y de Santa Maria de Feira, de junio de 2000. Todo €llo
guedd recogido en el citado Informe de la Presidencia francesa con € que, defi-
nitivamente, se inicia € desarrollo de la PESD2. A partir de ahi, se fue creando
un Comité Militar de la Unién Europea?, un Estado Mayor de la Union
Europea?, los Miembros de la UE se comprometieron a aumentar sus capacida-
des militares® y se decidi6 que, a mas tardar en 2003, estuviera en condiciones
de actuar una «Fuerza de reaccion rapida» de 60.000 efectivos?* y unafuerza de
policia compuesta por 5.000 agentes. La PESD contaria demas con organismos
de apoyo como, entre otros, el Centro de seguimiento de satélitesy el Instituto
de estudios de seguridad de la Union Europea?®.

1. LASNOVEDADES QUE INCORPORA EL TRATADO DE LISBOA

Aunqgue sin animo exhaustivo, vamos a poner de relieve en las siguientes li-
neas las novedades mas importantes que aporta en lo relativo ala PESC € nuevo
Tratado que, como ya hemos sefialado, tiene muchas probabilidades de entrar en

20 Paramés detalle se puede consultar nuestro trabajo «La politica europea de seguridad y defensa,
en C. Ramon Chornet (Ed.) Derechosy libertades ante las nuevas amenazas a la seguridad global, Tirant
lo Blanch, Valencia 2005, pp. 79y ss.

2L Creado por la Decision del Consgjo de 22 de enero de 2001, el CMUE esté integrado por los jefes
de estado mayor de la defensa de los Estados miembros. De acuerdo con el Informe aprobado en Niza, su
cometido consiste sustancialmente en asesorar a CPS en temas militaresy en hacer recomendaci ones acer-
cadetodas |as cuestiones militares cuyo ambito seala Union Europea. Setrata, pues, de un érgano de con-
sulta en materia de prevencion de crisisy de gestion de crisis.

2 El EMUE esta formado por personal militar de los Estados miembros destacado en comision de
servicios en la Secretaria General del Consgjo de la que forma parte, dependiendo directamente del
Secretario General. Se organiza arededor de cinco secciones: Planes, informacion, operaciones, logistica
y comunicaciones. Su mision es la de ocuparse de |a alerta temprana, de la evaluacion de la situacion y de
la planificacion estratégica de las misiones Petersberg, incluida la determinacion de las fuerzas nacionales
y multinacionales europeas. Se ocupa igua mente de poner en préctica politicas y decisiones con arreglo a
las directrices del CMUE.

2 Sobre e Plan de accién europeo de capacidades y las relaciones OTAN-Union Europea, vid.
ALVAREZ VELOSO, J,, «La Unién Europea en la encrucijada», en La seguridad europea y las incerti-
dumbres del 11 de septiembre, Monografias del CESEDEN n.° 61, Ministerio de Defensa, Madrid 2003,
pp. 137y ss.

24 Debido ala falta de cumplimiento en materia de aportacion de capacidades militares, en diciem-
bre de 2003 hubo que establecer un objetivo menos ambicioso —esta vez para 2010- consistente en la
creacion de «grupos de combate» (battle groups en inglésy groupemnts tactiques en francés) de unos 1.500
efectivos cadauno. Vid. FATJO GOMEZ, P,y COLOM PIELLA, G., «Los grupos de combate de la Unién
Europea», en Futuro de la Politica europea de seguridad y defensa, Monografias del CESEDEN n.° 85,
Ministerio de Defensa, Madrid 2006, pp. 131y ss.

% Accion comun del Consegjo 2001/555/PESC, de 20 de julio de 2001 y accion comin del Consejo
2001/554/PESC, de la misma fecha que el anterior (DOCE L200 de 25 de julio de 2001, pp. 1y ss).
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vigor®, Lo haremos comparandolo con € texto hoy vigente de Niza, aunque en
algiin momento sea conveniente referirse a fallido Tratado constitucional.

A. CON RELACION A LA POLITICA EXTERIORY DE SEGURIDAD COMUN
1) Principios, objetivosy ambito material de la PESC

De acuerdo con € articulo 23 del TUE de Lisboa, la accion de la Unién
Europea «se basara en los principios, perseguira los objetivos y se redizara de
conformidad con |as disposiciones generales contempladas en €l capitulo 1». Se
trata, por lo tanto, de unos principios, de unos objetivosy de unas disposiciones
generales que son comunes a la accidn exterior en su conjunto, consecuencia
|6gica de la aparente desaparicidn de los tres pilares establecidos en Maastricht.
Unos y otras aparecen recogidos en los articulos 21 y 22 del Tratado.
Constituyen principios basicos e fomento de la democracia, del Estado de
Derecho y delauniversalidad e indivisibilidad de |os derechos humanosy de las
libertades fundamentales, €l respeto a la dignidad humana, los principios de
igualdad y solidaridad y €l respeto de los principios de la Carta de las Naciones
Unidasy del Derecho Internacional. Puede afirmarse que todos se encuentran ya
recogidos en el articulo 11 del TUE vigente junto con los objetivos de la PESC.
Sin embargo, en el tltimo de los principios citados se puede observar unaimpor-
tante diferenciac Mientras el TUE de Niza se refiere exclusivamente alos princi-
pios de la Carta de las Naciones Unidas, del Actafinal de Helsinky y de la Carta
de Paris, €l de Lisboa afiade los del Derecho Internacional. Es algo que, a estas
alturas, podria parecer superfluo pero que, ala vista de aconteci mientos recien-
tes, no es malo recordar de vez en cuando. Constituye un reconocimiento de
sometimiento a las normas del Derecho Internacional que, con algunas excep-
ciones como la espafiola actual, es propio de las constituciones nacionales.
Como consecuencia de ello cabria afimar que el sometimiento general alos prin-
cipios de Derecho Internacional supondria que todas las disposiciones del
Tratado deberian ser interpretadas a la luz de aquellos. Hay que afadir que, de
acuerdo con € articulo 24, laUnidn definirg, dirigirdy eecutarala PESC sobre
la base de la solidaridad politica mutua de los Estados miembros, de la identifi-
cacion de los asuntos que presenten un interés general y de la convergencia cada
vez mayor de la actuacion de los Estados.

% El no sometimiento a referendum, aungue juridicamente justificable, puede ser percibido como
una confirmacion del déficit democrético; por otro lado, la creacion de un Comité de «sabios» como toda
respuesta a la demanda de un debate politico sobre Europay la decision de que, para no perturbar € pro-
ceso, dicho Comité no comenzara sus deliberaciones hasta que el Tratado de Lisboa hubiera sido ratifica-
do, es seguir actuando de espaldas a los ciudadanos. Vid. CHALTIEL, F., «Le Comité des sages, réponse
au deficit démocratique de I’ Europe?», RMC n.° 514, enero 2008, pp. 5y ss.
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Junto a los principios, |os objetivos aparecen también en € articulo 21y
aqui hay otras novedades importantes con relacion ala reglamentacion vigente:

«2. LaUnion definirdy g ecutara politicas comunes y acciones y se esfor za-
r& por lograr un alto grado de cooperacion en todos |os ambitos de las rela-
ciones internacionales con €l fin de:

a) defender sus valores, intereses fundamentales, seguridad, independencia
eintegridad,

b) consolidar y respaldar la democracia, € Estado de Derecho, los derechos
humanos y los principios del Derecho Internacional;

c) mantener la paz, prevenir los conflictosy fortalecer la seguridad interna-
cional, conforme a los propdsitosy principios de la Carta de las Naciones
Unidas, asi como a los principios del Acta Final de Helsinki y a los obje-
tivos de la Carta de Paris, incluidos los relacionados con las fronteras
exteriores;

d) apoyar € desarrollo sostenible en los planos econémico, social y medio-
ambiental de los paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de
erradicar la pobreza;

e) fomentar laintegracién de todos los paises en la economia mundial, entre
otras cosas mediante la supresion progresiva de los obstaculos al libre
comercio internacional;

f) contribuir a elaborar medidas internacionales de proteccion y mejora de
la calidad del medio ambiente y de la gestion sostenible de los recursos
naturales mundiales, para lograr € desarrollo sostenible;

g) ayudar alas poblaciones, paisesy regiones que se enfrenten a catastrofes
naturales o de origen humano, y

h) promover un sistema internacional basado en una cooperacion multila-
teral sdlida y en una buena gobernanza mundial.

El desarrollo sostenible, la erradicacion de la pobreza, la supresion progre-
sivade los obstaculos al comercio internacional, la mejoradel medio ambientey
la gestion sostenible de los recursos naturales, la ayuda en casos de catastrofes
naturales o de origen humano, la cooperacién multilateral y la buena gobernan-
zamundial son objetivos nuevos que no aparecian en las redacciones anteriores
del TUE. Setrata, no obstante, de objetivos que no son originales puesto que ya
se encuentran en importantes documentos internacionales, como la Declaracion
del Milenio, o se integran dentro de un objetivo global como es el del desarrollo
sostenible tal como ha sido consagrado en la Conferencia de Johanesburgo de
2002 o incluso aparecen en la Estrategia Europea de Seguridad adoptada € 12
de diciembre de 2003. Con todo, a ser introducidos en e marco de la accion
exterior de la Union Europea, dan testimonio del compromiso de ésta con los
grandes problemas del mundo.

El articulo 21 sefida, ademéas, que la Unidn procurard desarrollar relaciones
y Crear asociaciones con terceros paises 'y con organizaciones internacionales y
propiciara soluciones multilateral es a los problemas comunes en el marco de las
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Naciones Unidas. Se trata no solo de fijar unos procedimientos a través de los
cuales promover € respeto de los principios y perseguir |os objetivos sino tam-
bién de establecer un importante posicionamiento politico frente a la deriva que
el orden internacional estd sufriendo como consecuencia del unilateralismo
imperante. Por otro lado, el articulo 24.2 establece que la Union «dirigird, defi-
nirdy gecutard una politica exterior y de seguridad comun basada en el desa-
rrollo de la solidaridad politica mutua de los Estados miembros, en laidentifica-
cion de los asuntos que presenten un interés general y en la consecucioén de una
convergencia cada vez mayor de la actuacion de los Estados miembros».
Disposiciones éstas que se encuentran complementadas con e siguiente aparta-
do del mismo articulo en el que se hace referencia ala obligacién de los Estados
miembros de apoyar la PESC activamente y sin reservas —haciendo una nueva
alusion ala solidaridad—y de abstenerse de toda accidn contraria a los intereses
de la Union.

En contacto con la politica exterior de la Union se encuentran, ademas, los
objetivos que «en sus relaciones con € resto del mundo» la Unién perseguira de
acuerdo con € articulo 3.5 del TUE de Lisboa, perteneciente a Titulo | sobre dis-
posiciones comunes. Contribuir alapaz, laseguridad, € desarrollo sostenible del
planeta, lasolidaridad y €l respeto mutuo de los pueblos, €l comerciolibrey justo,
la erradicacidn de la pobreza y la proteccion de los derechos humanos, especial-
mente los del nifio, asi como al estricto respeto y a desarrollo del Derecho
Internacional, en particular € respeto de los principios de las Naciones Unidas.
Como puede comprobarse, algunos de estos objetivas coinciden, mas o menos,
con los de la accion exterior que acabamos de ver y Unicamente [lama la atencion
el especia interés de la Union por los derechos del nifio. No parece que haya
razén para referire exclusivamente a ellos cuando hay otros muchos colectivos
especialmente vulnerables —mujeres, pueblos indigenas, discapacitados, entre
otros— que merecen apoyo en igual medida. También es preciso citar €l articulo 8
en cuya virtud la Unién debe desarrollar relaciones preferentes con los paises
vecinos a objeto de establecer un espacio de prosperidad y de buena vecindad;
con esa finalidad podréa celebrar acuerdos especificos con dichos paises.

Por 1o que se refiere a otras disposiciones generales de la accion exterior
recogidas en € Capitulo 1, es de sefialar € Ilamamiento relativo a la necesidad
de quelaUnion vele por lacohesion entre los distintos ambitos de la accion exte-
rior y entre ésta y las demas poaliticas. De ello habran de encargarse tanto €
Consgjo como la Comision, asistidos por € Alto Representante. También esinte-
resante poner de relieve € indudable protagonismo en la materia que el articulo
22 del TUE de Lisboa asigha a Consgjo Europeo quien, por unanimidad, deter-
minaralos intereses y los objetivos estratégicos de la Uniodn sobre los que habra
de basarse la accion exterior en su conjunto.

El dmbito material de la PESC no difiere gran cosa del hoy vigente: «La
competencia de la Unidn en materia de politica exterior y de seguridad comun
abarcara todos los &mbitos de la politica exterior y todas las cuestiones rela-
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tivas ala seguridad de la Unién, incluida la definicion progresiva de una poli-
tica comUn de defensa, que podra conducir a una defensa comun» (art. 24.1).
Varia Unicamente en cuanto a que introduce la politica exterior —hasta cierto
punto olvidada desde Maastricht a pesar de haber sido durante afios la Unica
materia objeto de la CPEZ—y aque no se alude al Consejo Europeo enlorela
tivo a momento en que se decida establecer una defensa comun. Esto apare-
ce mas adelante, en el articulo 42 relativo ala Politica comin de seguridad y
defensa.

2) Losactosjuridicosdela Union

De acuerdo con €l articulo 25 del TUE de Lishoa:

«La Union dirigira la politica exterior y de seguridad comun:
a) definiendo sus orientaciones generales;
b) adoptando decisiones por las que se establezcan:
i) lasacciones quevaarealizar la Union;
ii) las posiciones que va a adoptar la Unién;
iii) las modalidades de jecucion de las decisiones contempladas en los
incisosi) yii); y
c) fortaleciendo la cooperacion sistematica entre los Estados miembros para
llevar a cabo sus paliticas.

Estas disposiciones difieren de las del vigente articulo 12 en cuanto que
no se refieren alos principios, ni alas estrategias comunes y, ademas, recogen
bajo el término genérico de decisiones tanto las acciones como las posiciones
comunes y las modalidades de gjecucion, siendo estas Ultimas las Unicas que
hasta ahora se vienen denominando decisiones: aquellas por las que se aplica
una posicién 0 una accién comun (art. 23.2 TUE de Niza). También son deci-
siones (art. 22.1 TUE de Lisboa) |as que adopta el Consejo Europeo para deter-
minar 1os intereses y |0s objetivos estratégicos de la Unidn. Son, sin embargo,
decisiones cuya adopcion sigue, como veremos, un procedimiento distinto del
comun gue es consecuencia de la intergubernamentalidad de la PESC. Por lo
demas, la diferencia entre el texto hoy vigente y el recientemente adoptado no

27 Como se recordarg, tanto el Informe Davignon, de 1970, como el Informe de Copenhague, de
1973, que iniciaron la cooperacion politica europea limitaron exclusivamente ésta a las cuestiones relacio-
nadas con la politica exterior. Cuando en 1968 el Acta Unica Europeaincorpor6 al Derecho comunitario la
Cooperacion Politica Europea lo hizo mediante unas disposiciones cuyo titulo era precisamente e de
«Disposiciones sobre la cooperacion europea en materia de politica exterior». Sin embargo, aunque €l
TituloV del Tratado de Maastricht se referia alas «Disposiciones relativas a la politica exterior y de segu-
ridad cominy, y el articulo J.1 introduciala politicaexterior, €l articulo J.4, en el que se estableciade forma
especifica el ambito material abarcado por la PESC se referia exclusivamente ala seguridad y a la defen-
say asi ha seguido sucediendo tras las revisiones de Amsterdam y Niza.
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es tan grande como pudiera parecer a primeravista ya que €l articulo 26 afiade
gue el Consgjo Europeo determinara |os objetivos, las orientaciones generales
y los intereses estratégicos y podra definir también las lineas estratégicas de la
politica de laUnidn si un acontecimiento internacional asi 1o exige. Y a partir
de las orientaciones generales y de las lineas estratégicas el Consejo elaborara
la politica exterior y de seguridad comun adoptando decisiones. De manera
gue, finalmente, parece que €l Unico cambio con relacion a lo que hoy se
encuentra vigente consiste en que el Consegjo Europeo ya no adoptara princi-
pios y en que las acciones, posiciones y modalidades de gjecucion quedaran
englobados dentro de la denominacion comin de decisiones. Merece la pena
sefidlar, no obstante, que no se aprecia claramente si existe alguna diferencia
entre l0s «intereses estratégicos» y las «lineas estratégicas» (art. 26) —ambas
competencia del Consejo Europeo— salvo que en las Ultimas es en las que, en
todo caso, el Consgjo debe basarse para elaborar la PESC. Por otro lado, hay
gue suponer que los términos «posicion» y «enfoque comuin» (arts. 25 y 29)
tienen el mismo significado. No son estos |os Uni cos actos que se pueden adop-
tar en el marco de la PESC puesto que €l articulo 46.6, relativo ala PCSD —que
como hemos sefialado «forma parte integrante» de la PESC, aunque se encuen-
tra en una Seccion aparte— se refiere a las «recomendaciones» del Consegjo en
el marco de la cooperacion estructurada permanente a la que mas adelante nos
referiremos.

Las acciones comunes y las posiciones comunes se reglamentan en € ar-
ticulo 28 de forma semejante a como hoy |o hacen los articulos 14y 15 del TUE
de Niza. Cabe sefialar, no obstante, que la férmula poco acertada que ha venido
utilizandose hasta ahora de «asuntos de caracter geografico o tematico» se modi-
ficaen el articulo 22 del TUE de Lishoa. Con referenciaa Consejo Europeo, se
utilizan | as expresiones mucho mas adecuadas de «relaciones de laUnidn con un
pais 0 una regidn» y «planteamiento temético».

Con caracter general es preciso afadir alo hasta ahora dicho que el Tratado
de Lishoa es taxativo y coherente cuando en €l articulo 24.2 establece con rela
cién alas competencias de la Unidn en materia de Politica exterior y de seguri-
dad comin que «Queda excluida la accion de actos legislativos»® o que «el
Tribunal de Justicia de la Union Europea no tendra competencias respecto de
estas disposiciones»®. De forma que la «natural eza politica» de la PESC queda
determinada de manera bastante clara.

2 Algo que no se excluye en otros ambitos de la accion exterior, como la politica comercial comin
olaayudaa desarrollo.

% Sobre esta materia, vid. BLAZQUEZ NAVARRO, I., y ESPOSITO MASSICCI, C., «El control
jurisdiccional de la PESC en el Tratado Constitucional», en A. Remiro Brotons e |. Bldzquez Navarro, El
futuro de la accidn exterior de la Unién Europea, Tirant lo Blanch, Valencia 2006, pp. 151y ss.
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3) Laadopcién de decisiones

Ya hemos sefialado que las medidas que se adopten en materia de accion
exterior, incluida la PESC, deben partir, de acuerdo con € articulo 22 del TUE
de Lisboa, de una decisién adoptada por unanimidad por el Consegjo Europeo, a
recomendacion del Consgjo, en la que se determinen los interesesy |os objetivos
estratégicos de la Union. Por otra parte, con relacion ala PESC, € articulo 26
especifica que el Consegjo Europeo determinara los intereses estratégicos de la
Unidn, fijara los objetivos y definira las orientaciones generales de la Palitica
exterior y de seguridad comun, incluidos |os asuntos que tengan repercusion en
el &mbito de la defensa. Para ello adoptara las decisiones que considere necesa
rias. Por otra parte, € mismo articulo indica que € Presidente del Consgo
Europeo convocara una reunion de éste, si un acontecimiento internaciona asi lo
exige, paradefinir las lineas estratégicas de lapoliticade la Unién ante el mismo.
A partir de ahi, en base a las orientaciones generales de la PESC y de las lineas
estratégi cas definidas por el Consejo Europeo relativas a un acontecimiento con-
creto, € Consgo elaborara la PESC y adoptara a efecto las decisiones necesa-
rias. El Alto Representante, en € dmbito de la PESC, y la Comision, en los
demas dambitos de la accién exterior, podran presentar a respecto propuestas
conjuntas a Consgjo (art. 22.2).

El procedimiento mediante el cua se adoptan las decisiones constituye, a
nuestro juicio, & elemento esencia de laPESC. Recordemos que laexigenciade
launanimidad a ultranza establecida en Maastricht fue consideradalarazén fun-
damental de que la PESC no progresara adecuadamente en sus primeros afios de
existencia. Por ese motivo, € articulo 23 del Tratado de Amsterdam —lgjos de
«comunitarizar» la PESC como agunos reclamaban— introdujo unas pequefias
correcciones con vistas a laflexibilizacién del procedimiento y lo cierto es que,
apartir de entonces, por esa 0 por otras razones, la accion de la Unién Europea
en este ambito se ha desarrollado y se ha diversificado. El Tratado de Niza no
modificé @ citado articulo y su contenido se mantiene sustancialmente en €l
Tratado de Lisboa, aunque adaptado a la nueva denominacién de los actos, al
nuevo sistema previsto para la toma de decisiones del Consegjo y dando un cier-
to protagonismo a flamante Alto Representante de la Union. Asi, tanto el
Consgjo Europeo® como el Consejo adoptaran, en principio, sus decisiones por
unanimidad. Sin embargo, de acuerdo con €l articulo 31, la abstencién no impe-
dird que e Consgjo pueda adoptar una decision, salvo que los Estados que se
abstengan sean un tercio 0 més de los miembros y su poblacidn constituya un
tercio o més de la poblacion de la Unién. Por otra parte, si € Estado que se abs-

30 Espreciso recordar lacomposicién del Consegjo Europeo de acuerdo con el articulo 15 del Tratado
de Lishoa «... estard compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, asi como
por su Presidente y por el Presidente de la Comision. Participaré en sus trabajos el Alto Representante de
la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad».
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tiene acompafia su abstencién de una declaracion formal al respecto, aunque ten-
dra que admitir que la decisién sea vinculante parala Unidn, no estra obligado a
aplicarla 'y tampoco tendra que contribuir a su financiacion3t. Ademés, podran
ser adoptadas por mayoria cualificada las decisiones que establezcan una posi-
cién o unaaccién comun a partir de una decision del Consejo Europeo relativaa
los intereses y objetivos estratégicos de la Unidn. Lo mismo sucede con una
decision que establezca una accién 0 una posicién comin a partir de una pro-
puesta formulada por € Alto Representante a peticién del Consegjo Europeo y
también cualquier decision por la que se aplique una decision que establezca una
accion o una posicidn comdn. Por fin, —esto es nuevo— € Consegjo Europeo por
unanimidad podra establecer que, en otros supuestos distintos de los anteriores,
el Consgo se pronuncie por mayoria cualificada®. En lo que se refiera a cues-
tiones de procedimiento, el Consegjo se pronunciaré por mayoria de los miembros
gue lo componen.

De forma parecida, aunque no idéntica a lo hasta hoy vigente, si un miem-
bro del Consejo declara que por motivos vitales y explicitos de politica nacional
tiene intencién de oponerse a una decisién que deba ser adoptada por mayoria
cualificada, € Alto Representante tratara de buscar una solucién aceptable y, s
no lo logra, el Consgjo por mayoria cudificada podra remitir e asunto al
Consgjo Europeo para que adopte al respecto una decision por unanimidad. La
diferencia —que no parece que pueda tener mucha trascendencia en la practica—
radica en que los motivos que alegue el Estado para oponerse a que se adopte una
decision por mayoria cualificada deberan ser «vitales» cuando hasta ahora es
suficiente con que sean «importantes», y en que, en ese supuesto, € Alto
Representante puede intervenir para tratar de solucionar € problema. También
difiere en que basta la mayoria cudificada para que € Consgjo pueda pedir al
Consgjo Europeo que adopte una decision a respecto (art. 31 TUE de Lisbhoa).

Finalmente, también por mayoria cualificada designard el Consgjo a los
representantes especiales y -0 que es novedad— esta misma mayoria serd sufi-
ciente para que €l Consegjo, como mas adelante veremos, autorice una coopera-
cion estructurada, admitaa participar en lamismaaun Estado que lo solicite con
posterioridad o decida suspender la participacién de un Estado que ya no cum-
ple los criterios o ya ho puede mantener |0s compromisos asumidos.

31 Conviene recordar que, seguin el TUE de Niza, para que la abstencién tenga esos efectos es preci-
so que el nimero de miembros del Consegjo que se abstienen no represente mas de un tercio de los votos
ponderados con arreglo alo dispuesto en el apartado 2 del articulo 205 del TCE. Cabe recordar igual men-
te que el sistema de adopcion de decisiones por mayoria cualificada por parte del Consejo cambia en el
TUE de Lishoa (art. 16.4 del TUE y 238 del Tratado de funcionamiento) con relacion a lo establecido en
Niza

32 El articulo J.3.2 del Tratado de Maastricht establecia que cuando se adoptara una accién comin y
en cualquier fase del desarrollo delamisma, el Consejo determinaria las materias sobre las cuales las deci-
siones habrian de adoptarse por mayoria cualificada.
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4) Laconclusién de tratados internacionales

La atribucion expresa de personalidad juridica ala Union en el articulo 47
del TUE de Lishoa? tiene consecuencias en una materia que se encuentra fuerte-
mente relacionada con la adopcion de decisiones como es la relativa a la cele-
bracién de acuerdos internacionales. Como se sabe, esta materia es objeto, hasta
el presente, de una férmula que tiene su origen en € Tratado de Amsterdam.
Como se recordarg, €l articulo 24 del TUE, tras la reforma de Amsterdam, per-
mitia que los tratados internacionales cuya conclusién fuera necesaria para €l
desarrollo de la PESC podrian ser negociados por la Presidencia, asistida en su
caso por laComision, si asi lo decidia por unanimidad el Consegjo®. Sin embar-
go correspondia en todo caso al Consegjo celebrar dichos acuerdos por unanimi-
dad, basandose en una recomendacion de la Presidencia. Se trataba, como se
dijo%, de un procedimiento hibrido de conclusion de tratados que intentabair un
poco més ala de lo estrictamente intergubernamental sin que pudiera llegar
demasiado lejos a causa de la falta de personalidad internacional de la Union
Europea. El Tratado de Niza modificd esta disposicion estableciendo que €l
Consgjo decidiriapor unanimidad cuando el tratado serefirieraaunacuestion en
la que se requiriera la unanimidad para la adopcion de decisiones internas pero
gue, cuando tuviera por finalidad aplicar una posicién o una accién coman, €l
Consgjo decidiria por mayoria cualificada. Ahora, €l Tratado de Lisboa recono-
ce personalidad juridica a la Unién y, en consecuencia, €l articulo 37 establece
gue «La Unién podra celebrar acuerdos con uno o varios Estados u organizacio-
nes internacionales en los ambitos comprendidos en € presente capitulo», sien-
do el Tratado de Funcionamiento € que desarrolla el procedimiento. Asi, €l ar-
ticulo 218.2 establece que «el Consgjo autorizara la apertura de negociaciones,
aprobard las directrices de negociacion, autorizaralafirmay celebrardlos acuer-
dos», es decir, manifestard el consentimiento en obligarse. Y € apartado 3 del
mismo articulo sefiala que la Comision, o €l Alto representante cuando €l acuer-
do se refiera exclusiva o parcialmente ala PESC, presentardn recomendaciones
al Consejo que adoptara una decision por la que se autorice la apertura de nego-
ciaciones y se designe, en funcion de la materia del acuerdo, al negociador o a
jefe del equipo de negociacion. De formaparalela, € Consgjo, apropuestadd la
Comisién o del Alto Representante podréa adoptar una decision por la que se sus-

3 A este respecto conviene recordar la Declaracion introducida por el Gobierno britanico segin la
cua el hecho de que la Union tenga personalidad juridica no la autoriza en ninglin caso a legiferar o a
actuar més alla de las competencias que le han sido atribuidas por los Estados miembros.

3 \Vid. MIGNOLLI, A., «Sul treaty making power nel secondo e nel terzo pilastro dell’ Unione
Europea», Rivista di Diritto Internazionale n.° 4, 2001, pp. 978 y ss.

35 REMIRO BROTONS, A., Prologo alaobrade J. Diez Hochleitner, La posicion del Derecho inter-
nacional en € ordenamiento juridico comunitario, McGraw-Hill, Madrid 1998, p. XI1l. Sobre € articulo
24 en ¢l Tratado de Niza, FERRER LLORET, J., «La celebracion de acuerdos internacional es por la Unién
Europea», BEUR n.° 11, abril 2003, pp. 36 y ss.
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penda la aplicacion de un acuerdo. Ademas, en principio, €l Consegjo adoptara
por mayoria cualificada las decisiones durante todo €l procedimiento de conclu-
sién del acuerdo. Sin embargo, se pronunciard por unanimidad cuando el acuer-
do se refiera a un &mbito en el que se requiera la unanimidad para la adopcion
de un acto de la Unién y en determinados supuestos que precisa el segundo
parrafo del apartado 8 del articulo 218 que examinamos.

Por lo que serefiere alos efectos de los tratados internacionales, € articulo
216 del Tratado de Funcionamiento deja claro con carécter general que «los
acuerdos celebrados por la Union vincularan alas instituciones de laUniény a
los Estados miembros». Lo cual significaque no subsistirala prevision del apar-
tado 5 del articulo 24 del TUE de Niza que permite que un Estado miembro
supedite su vinculacion a un acuerdo conectado con la PESC a que sea ratifica
do en su orden interno.

5) Direccion, desarrollo y gestion de la PESC

Ya hemos visto quiénes son los drganos que, en lo fundamental, se van a
enargar de la PESC y cdmo ésta va a continuar siendo una politica de coopera-
cion intergubernamental a pesar de las apariencias. Otra cosa ho podia esperar-
se dada la reciente deriva hacia lo intergubernamental que ha experimentado la
Unidn en los Ultimos tiempos®. Pero, por si ello no fuera suficiente, los Estados,
al firmar € Tratado de Lisboa, han querido dejar bien clara su postura al respec-
to en dos declaraciones sobre la Poalitica exterior y de seguridad com(n en las
gue afirman que las disposiciones del TUE relativas a la PESC «se entenderan
sin perjuicio de las responsabilidades de los Estados miembros, en su estado
actual, paralaformulacién y direccién de su politica exterior y sin perjuicio de
Su representacion nacional en terceros paises y en organizaciones internaciona
les» y que «no afectaran a las bases juridicas, responsabilidades y competencias
existentes de cada Estado miembro en relacién con laformulacion'y conduccion
de su politica exterior, su servicio diplomético nacional, sus relaciones con ter-
Ceros paises y su participacion en organizaciones internacionales...». Por consi-
guiente, no debe extrafiar que € Consejo Europeo y, sobre todo, €l Consgjo, sean
los elementos fundamentales y decisivos del sistema. Al primero de ellos, como
ya hemos puesto de relieve, le corresponde la adopcion de las decisiones que
determinaran las orientaciones generales, los objetivos y 10s intereses estratégi-
cos de la Union que el Consegjo se encargard de elaborar, desarrollar y poner en
préctica mediante la adopcién de decisiones que establezcan acciones y posicio-

% \id. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «Estudio preliminar» ala version consolidada del
Tratado de Lisboa elaborada para €l Real Ingtituto Elcano, www.realinstitutoelcano.org, pp. 25y ss. y
GRANELL TRIAS, F,, «LaDeclaracion de Berlin alos cincuenta afios de los Tratados de Roma», RDCE,
enero-abril 2007, pp. 47y ss.
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nes comunes o que sirvan para aplicarlas. Al Consgjo le corresponde, ademas,
gjercer otras competencias en relacion, por gjemplo, con e Comité Politico y de
Seguridad o con las misiones Petersberg, 0 en el marco de la Agencia Europea
de Armamento o de la financiacién de la PESC.

No hay que olvidar en este punto la nueva figura del Presidente del Consgjo
Europeo que, sin duda, responde al mismo deseo de dar mayor visbilidad y per-
manencia ala accién exterior de la Union que en larevisién de Amsterdam llevo
alacreacion del Alto Representante de laPESC. Le elige el Consgjo Europeo para
un mandato de dos afios y medio renovable por una sola vez y entre sus atribucio-
nes se encuentra la de asumir «la representacion exterior de la Unién en los asun-
tos de politica exterior y de seguridad coman, sin perjuicio de las atribuciones del
Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad»
y lade convocar unareunion extraordinaria del Consegjo Europeo cuando un acon-
tecimiento internaciond asi lo exija (arts. 15.5y 26.1 del TUE de Lisboa).

La Comisién y € Parlamento Europeo tienen asignado un papel en e TUE
de Lisboa, aunque €l de éste Ultimo sea méas bien modesto. Claro que, dentro de
las Instituciones, €l que corresponde al Tribunal de Justicia es menor alin puesto
gue, como ya hemos sefialado, en las disposiciones comunes relativas ala PESC
sele excluye expresamente: «El Tribunal de Justiciade la Unidn Europeano ten-
dr& competencia respecto de estas disposiciones...». Lalabor que esta desempe-
flando la Comisién en el dmbito de la PESC? es, en la précticay por la fuerza
de las cosas, bastante mas importante que la que inicialmente se preveia. Algunas
de las disposiciones a respecto que recoge € Tratado de Niza proceden del de
Maastricht; otras, sin embargo no. Al primer grupo de ellas corresponden las que
establecen que «la Comision estara plenamente asociada alos trabajos en €l ambi-
to de la politica exterior y de seguridad comun» y, de forma més especifica, alas
tareas de la Presidencia (arts. J.9y J.5.3). También lasrelativas ala obligacién de
la Comision —junto con la Presidencia— de tener regularmente informado a
Parlamento Europeo (art. J.7) y alaposibilidad de la Comision de plantear cues-
tiones y presentar propuestas a Consgjo relacionadas con la PESC y de solicitar
a la Presidencia la convocatoria de una reunién del Consgo en los casos que
requieran una decision répida (art. J.8). El Tratado de Niza afiade alguna compe-
tenciamas:. A peticion del Consgjo, la Comisién presenta propuestas con vistas a
garantizar la gjecucién de una accion comin (art.14.4 TUE), puede asistir ala
Presidencia en las negociaciones para concluir tratados internacionales
(art. 24.1 TUE) y emite un dictamen sobre la coherencia con las politicas de la
Unidn de las propuestas de cooperacion reforzaday sobre las solicitudes de par-
ticipacion en una cooperacion reforzada ya establecida (arts. 27 Cy 27 E TUE).

37 La Comision, en efecto, disponia de una red de contactos internacionales a través de sus repre-
sentaciones en el extranjero y gozaba de una experiencia adquirida durante afios en el desarrollo de la
accion exterior que ha sido muy Util parael desarrollo de la PESC.
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Unaprimeralecturadel TituloV del TUE de Lishoapodriadar laimpresién
de que la Comision ha perdido competencias con relacion a Niza. En efecto, las
disposiciones del nuevo Titulo V no permiten ala Comisién por si sola plantear
al Consgjo cuestiones relacionadas con la PESC ni se refieren tampoco ala aso-
ciacion delaComision alos trabajos de la PESC. Unicamente establecen la posi-
bilidad de que la Comisién apoye a Alto Representante cuando éste plantee al
Consgjo una cuestion relacionada con la PESC (art. 30.1) y proponga, junto con
el Alto Representante, determinadas decisiones relativas a la PCSD (art. 42.4).
Si podrd, sin embargo, presentar propuestas al Consegjo en ambitos de la accion
exterior distintos de la PESC (art. 22.2). La Comision, por otra parte, deja de
estar encargada de informar al Parlamento Europeo. A pesar de esta apariencia,
la realidad es que la Comision se incorpora directamente a desarrollo de la
PESC desde e momento en que, como enseguida veremos, € nuevo Alto
Representante vaaser alavez miembro delaComision y presidente del Consgjo
de asuntos exteriores.

Son nuevas las competencias que asume la Comision en el Titulo V con
relacion al servicio europeo de accion exterior que apoyara a Alto Representante
y, sobre todo, con respecto ala garantia de la coherencia entre las politicas de la
Unién. Con relacion al primero, la organizacion y funcionamiento del mismo se
establecera por decision del Consegjo a propuesta del Alto Representante, previa
consulta a Parlamento Europeo y previa aprobacion de la Comision (art. 27.3).
No se trata, por consiguiente, de una mera consulta a la Comision sino que se
precisa la aprobacion de ésta. En cuanto ala coherencia, € articulo 21 sobre las
disposiciones generales relativas ala accion exterior indica textualmente que «la
Unién velara por mantener la coherencia entre los distintos ambitos de su accién
exterior y entre éstos y sus demas politicas. EI Consgjo y la Comisién, asistidos
por e Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad garantizaran dicha coherenciay cooperardn a efecto».

Por 1o que se refiere a Parlamento Europeo, no se puede decir que €
Tratado de Lisboa democratice la PESC s por democratizacion entendemos la
intervencion de las instituciones representativas de la soberania popular o la par-
ticipacion directa de los ciudadanos a través de consultas populares. En la medi-
da en que la Unién va asumiendo mayores competencias por esta via —ya nos
referiremos a la Politica comun de seguridad y defensa— el Parlamento Europeo
deberia aumentar su capacidad de control. Sin embargo no es asi. El papel asig-
nado a éste en € TUE de Lishoa es, poco més o menos, el que hasta ahora venia
representando®. Los que cambian son sus interlocutores. Hasta ahora es la

3 Lo cual no quita para que, en la préctica, su labor haya ido superando la reducida capacidad de
accion que se le asigna en la PESC. Las opiniones expresadas con relacién tanto a esta Gltima como ala
accion exterior de la Comunidad han recogido el sentir de la ciudadania europea y no han dejado de gjer-
cer influencia sobre las ingtituciones europeas. Con todo, con motivo de la confeccion del Tratado de
Lisboa, los Estados se han negado a que constara en el texto del mismo el contenido del acuerdo institu-
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Presidencia la que consulta con el Parlamento Europeo sobre |os aspectos prin-
cipalesy las opciones basicas de la PESC y vela por que se tengan en cuenta sus
opiniones. Por otro lado, la Presidencia y la Comisién son quienes tienen €l
deber de mantener regularmente informado a Parlamento Europeo sobre el desa-
rrollo dela PESC. Pues bien, apartir delaentradaen vigor del Tratado de Lisboa
todo esto correspondera exclusivamente al Alto Representante con la ayuda de
los representantes especiales. En el mismo orden de cosas, € Parlamento
Europeo podra formular al Consgjo y a Alto Representante preguntas y reco-
mendaciones que hasta ahora sélo puede dirigir el Consgjo. Otra novedad es que
serén dos y no una como hasta ahora las veces que cada afio podra debatir €
Parlamento sobre los progresos de la PESC. Ademas, la posibilidad del
Parlamento Europeo de «intervenir» en la PESC a través de la aprobacién del
presupuesto se ve reforzada con las previsiones del articulo 41.3 del TUE de
Lisboasegun € cual el Consgjo debera consultar al Parlamento Europeo antes de
adoptar la decision por la que se establezcan los procedimientos de acceso a los
créditos para la financiacion urgente de iniciativas en el marco de la PESC.
También tendra que consultar €l Consgjo a Parlamento Europeo antes de deci-
dir laorganizacion y e funcionamiento del Servicio europeo de accion exterior
(art. 27.3). Finamente, de acuerdo con € articulo 218.10 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea®, € Parlamento, con caracter general, sera
informado, «cumplida e inmediatamente», de todas las fases del procedimiento
de conclusién de tratados internacionales, entre los que se incluyen, como ya
sabemos, los relativos a la PESC. También con carécter general podra solicitar
un dictamen a Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con los Tratados de
cualquier acuerdo que la Unién prevea concluir, comprendiendo, por tanto, los
gue tengan relacion con la PESC.

El Comité Politico y de Seguridad creado en la revision llevada a cabo en
Nizavaa continuar teniendo un gran protagonismo en el marco delaPESC y de
la PCSD. En la actualidad asume las competencias que tenia el Comité Politico
y ademas gjerce, bajo ladireccion del Consgjo, €l control politico y ladireccién
estratégica de las operaciones de gestion de crisis y, o que es més importante,
durante dichas operaciones puede, segun lo determine € Consgjo, «adoptar las
decisiones adecuadas en lo que serefiere a control politicoy aladireccion estra-
tégica de la operacion»?. Todas estas competencias las mantiene en € Tratado

cional de 1999 en cuya virtud cada vez que el Consegjo adoptara decisiones en el marco de la PESC que
supusieran un gasto comunicaia inmediatamente al Partlamento una estimacion de los costes. Bien al con-
trario, por si hubiera alguna duda, a Tratado le acompafia una Declaracion en la que se afirma expresa-
mente que las disposiciones relativas ala PESC no incrementan €l papel del Parlamento Europeo.

3% Version consolidada provisiona de 15 de abril de 2008.

4 Recordemos que, de acuerdo con la Decision del Consejo que lo cred, en condiciones de norma-
lidad, el CPS se encarga, entre otras cosas, de estar enterado de la situacién internacional, de contribuir a
laformacion de las politicas de la Unién en materia de politica exterior, seguridad y defensa, de vigilar la
aplicacion de las paliticas acordadas, de ser el érgano preferente para el didlogo sobre la PESD y de asu-
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de Lishoa en relacién directa con el Consgjo y con € Alto Representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (art. 38 del TUE de
Lisboa).

Nombrado por el Consegjo Europeo con la aprobacion del Presidente de la
Comision y con unas competencias dificiles de definir, porque no esta claro s
son de direccion, de gecucion, de coordinacién, de propuesta, de control o de
todo ello junto, el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad se convierte en el auténtico factotum de la PESC. Se trata
de unafiguraque, como yadijimos, aparecid con el Tratado de Amsterdam como
Alto Representante de la PESC (Mr. PESC paralos periodistas) a objeto de dar
visibilidad a ésta, pero que, con € paso del tiempo y a medida que se iba esta-
bleciendo la citada politica, ha ido asumiendo otras responsabilidades hasta el
punto de que en el fracasado Tratado constitucional llegaba a convertirse en el
Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién.

Larealidad es que € Tratado de Lisboa hace del Alto Representante un per-
sonaje ubicuo. Aparece en lainmensa mayoria de las disposiciones del Titulo V
del nuevo TUE: Junto con los Estados miembros, gjecutala PESC y junto con el
Consgjo vela para que se respeten los principios (art. 24); también vela, estavez
sdlo, por launidad, la coherenciay la eficacia de la accién de la Union (art. 26);
preside e Consgjo de asuntos exteriores, representaalaUnion en el marco dela
PESCH, dirige el didlogo politico con terceros Estados y expresa la posicion de

mir, bajo laautoridad del Consejoy con el dictamen del Comité Militar asistido por el Estado Mayor dela
Union, la responsabilidad de la direccion politica del desarrollo de las capacidades militares teniendo en
cuenta la naturaleza de las crisis en las que la Unidn esté dispuesta a intervenir. Es, sin embargo, en situa-
ciones de crisis cuando el CPS podra desplegar todo su poder. Sera entonces el 6rgano que se ocupe de la
situacion examinando las opciones posibles, proponiendo al Consejo |os objetivos politicos de laUnion 'y
recomendara un conjunto coherente de acciones que contribuyan a resolver la crisis. Ademas vigilara la
aplicacion de las medidas decididas y evaluara sus efectosy, en caso de respuesta militar delaUnién ala
crisis, el CPS gjercera el control politico y la direccién estratégica de la misma. Esta labor se desarrollaa
lo largo de una serie de fases que van desde el seguimiento y la evaluacion de potenciales crisis hasta el
control politico y la direccién de la gestion de la crisis durante todo el tiempo que esta dure, tanto de las
operaciones militares como civiles. Entre medias, el CPS, tras haber solicitado los informes pertinentes, es
quien evalla las opciones militares estratégicas y ofrece a Consgjo la que le parece preferible, recomen-
dandole, en su caso, la adopcion de lamisma. Para poder reslizar esta labor tiene acceso atodas las infor-
maciones disponibles y cuenta con el asesoramiento del Comité Militar de la Union Europea (CMUE).
Finalmente, en el desarrollo de laaccidn, el CPS, si 1o considera necesario, presentaa Consejo las correc-
ciones que considera convenientes y, en su momento, propone el fin de laoperacion militar. El CPS se cred
por Decisién del Consgjo de 21 de enero de 2001 antes de que entrara en vigor el Tratado de Niza debido
a que una Declaracion de la CIG de 2000 sefial6 que dicha entrada en vigor no era condicion previaala
adopcion de decisiones dirigidas areforzar |a operatividad de la UE.

4 El art. 27.2 dice exactamente que «EIl Alto representante representard a la Unién en las materias
concernientes ala politica exterior y de seguridad comUn». Lo cual seguramente podra plantear problemas
s tenemos en cuenta, como ya hemos sefidlado, que el articulo 15.6 establece que «El Presidente del
Consgjo Europeo asumirg, en su rango y condicion, la representacion exterior de la Unién en los asuntos
de politica exterior y de seguridad comdn, sin perjuicio de las atribuciones del Alto Representante de la
Unién paraAsuntos Exteriores y Politica de Seguridad» (Mid. MOUSSIS, N., «Le Traité de Lisbonne: Une
constitution sans en avoir le titre», RMC n.° 516, marzo 2008, p. 165) Y no hay que olvidar que la
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la Union en las organizaciones internacionales (art. 27); puede plantear a
Consgjo cualquier cuestion relacionada con la PESC, asi como presentar inicia
tivas o propuestas al Consgjo y puede también convocar una reunion extraordi-
naria del Consgjo en caso de urgencia (art. 30); trata de resolver el problema
cuando un Estado se opone a una decisién que debe adoptarse por mayoria cua-
lificada (art. 31); coordina, junto con los Ministros de exteriores, la actuacién
necesaria cuando se establece un enfoque comun (art. 32); propone al Consgjo la
creacion de representantes especiales (art. 33); coordinala accién de los Estados
miembros en las organizaciones internacionales y actuara ante € Consgjo de
Seguridad de la ONU cuando la Unidn tenga una posicién comun (art. 34); con-
sulta a Parlamento Europeo y le informa (art. 36); junto con e Consgjo, pide
dictamenes a Comité Politico y de Seguridad, €l cual gerce € control politicoy
la direccion estratégica de las operaciones de gestién de crisis bagjo la responsa
bilidad del Consegjo y del Alto Representante (art. 38); gestiona el fondo inicia
para la financiacion de la PESC (art. 41.3); propone al Consegjo decisiones en
materiade PCSD (art. 42.4), en estrecho contacto con el CPS coordinalos aspec-
tos civiles y militares de las misiones Petersherg (art. 43); participaen lagestion
de las misiones encomendadas a un grupo de Estados (art. 44); finalmente, los
Estados que pretendan |levar a cabo una cooperacion estructurada se lo comuni-
caran a Consgjo y a Alto Representante, quien sera consultado por aquél para
adoptar una decision a respecto (art. 46).

Fuera ddl Titulo V, € Alto Representante aparece también en los articulos
correspondientes a Titulo |11 que recoge las Disposiciones sobre las Ingtituciones.
Asi, d articulo 15 indica que participara en los trabajos del Consgjo Europeo, €
articulo 17 que serauno de los Vicepresidentes de laComision y € articulo 18 que
presidira e Consgo de Asuntos Exteriores. El Alto Representante figura igual-
mente en varias disposiciones ddl Tratado de Funcionamiento. En definitiva, tiene,
como acabamos de exponer, multiples cometidos, si bien anuestro juicio y dejan-
do aparte su labor de gecucidn, e mas importante es seguramente e de asegurar
la coherencia de la accidn exterior y la de ésta con € resto de la actividad de la
Union. La importancia que reviste esta coherencia queda de manifiesto por €
hecho de que € Alto Representante, nombrado por € Consgo Europeo, va a ser,
a mismo tiempo, Presidente del Consgjo de Asuntos Exteriores y Vicepresidente
de la Comision, € érgano independiente, asumiendo la «cartera» de exteriores.
Una especie de gozne entre la Comision y € Consgjo que no dejara de plantear
problemas a pesar de que el Tratado de Lisboa, en prevision, establece ya una fér-
mula—poco cornvincente— para solucionar uno de ellos: El de las consecuencias de
gue salga adelante una mocion de censura contra la Comision. Queda por aclarar
como se redlizard € reparto de competencias entre € Alto Representante y €

Comision, de acuerdo con el art. 17, también asume la representacion exterior de la Unién, aunque sea
«con excepcion de la Politica Exterior y de Seguridad Comin y de los deméas casos previstos en los
Tratados».
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Presidente del Consgjo Europeo y, posiblemente, € Presidente delaComisiony el
del Consgjo. Por otra parte, se puede temer que e papel de coordinador de la
accion de dos instituciones de naturaleza tan diferente como la Comisiéon y e
Consgjo pueda llevar a que en ninguna de ambas acabe encontrando acomodo o,
lo que es peor, que se desplace haciaunade ellas—el Consgjo, que esquien le nom-
bra— en detrimento de la otra.

Como ayuda para €l desempefio de la ingente labor que le espera, € Alto
Representante cuenta con la asistencia del Servicio europeo de accion exterior.
Segun indica € articulo 27.3 del TUE de Lishoa, estara compuesto por funcio-
narios de los servicios competentes de |a Secretaria General del Consgjoy dela
Comisién y por personal en Comision de servicios de los servicios diplomaticos
nacionales. Tiene por misién asistir a Alto Representante en el gercicio de su
mandato y trabajara en colaboracion con los servicios diplométicos de los
Estados miembros de la Unién. Su organizacion y funcionamiento seran deter-
minados por decisiéon del Consegjo a propuesta del Alto Representante, después
de oido el Parlamento Europeo y previa aprobacion de la Comision. De todas
formas, en la Declaracion n.° 23 relativa a las disposiciones de los Tratados, la
Conferencia intergubernamental indica que una vez firmado € Tratado, la
Comisioén, los Estados miembros y, naturalmente, el Alto Representante debe-
rian comenzar los trabajos preparatorios relativos a servicio europeo de accion
exterior. El TUE de Lisboa no puntualiza, sin embargo, algo que puede ser de
gran trascendencia como es la cuestion de la ubicacion del Servicio europeo de
accion exterior: ¢En laComision, en el Consgjo 0 a margen de ambos?

Aparte de lalabor de colaboracion que en virtud del articulo 35 corresponde a
las misiones diplométicas y consulares de los Estados miembros, hay otros orga-
nismos de apoyo ala PESC, aunque dedicados de forma mas especifica ala opera-
tividad delaPCSD. Es el caso, en primer lugar, de la Agencia Europea de Defensa
anunciada en € articulo 17 del TUE de Amsterdam, prevista en € Informe de la
Presidencia francesa tantas veces citado y ya creada como accién comin 2004/551
PESC. El articulo 42 del TUE de Lisboa la coloca en relacion con el compromiso
que asumen los Miembros de la Unidn de megjorar progresivamente sus capacida-
des defensivas. La Agencia en cuestion esta llamada a ocuparse del desarrollo de
estas capacidades, de lainvestigacion y € armamento, encargandose de determinar
las necesidades operativas, de fomentar las medidas para satisfacerlas, de contribuir
areforzar la base tecnolégica e industria de la defensa, participar en la definicion
de una politica europea de capacidades y de armamento y de asistir d Consgjo en
la evaluacion y la mejora de las capacidades militares. Se trata, en definitiva, de
colaborar en la superacién de las deficiencias que quedaron de manifiesto tras la
reunion de la OTAN celebrada en Washington en abril de 1999+

42 Sobre la Agencia Europea de Defensa, vid. PEREZ SALON J. R., «La Agencia Europea de
Defensa», en C. Ramén Chornet (Coord.), La politica de seguridad y defensa en el Tratado constitucional,
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Aungue no aparezcan en el TUE de Lisboa, laPESC/PCSD cuentacon otros
organismos de apoyo ya existentes. Es el caso de la Unidad Politica, € Centro
de Situacién, el Centro de Seguimiento de Satélitesy el Instituto de Estudios de
Seguridad de la Union Europea. Los dos primeros son el resultado del desmem-
bramiento de la Unidad de planificacion de la politica y de alerta rdpida
(UPPAR) creada con motivo de la reforma de Amsterdam: La parte «Unidad de
planificacién de la politica» se ha convertido en Unidad Politicay la parte «aler-
ta rapida» en Centro de Situacion. El Centro de Seguimiento de Satélites —con
sede en Torrejon de Ardoz—y el Instituto de Estudios de Seguridad —con sede en
Paris— proceden de la UEO y fueron transferidos a la Unién Europea seglin un
calendario fijado por € Consejo de la UEO en lareunion celebrada en Marsella
en noviembre de 2000. En este orden de cosas es preciso referirse igualmente al
Comité encargado de |os aspectos civiles de la gestion de crisisy ala Unidad de
Policia. Lamision inicial del primero de ambos fue la de preparar alos cinco mil
policias que debian estar en condiciones de actuar en enero de 2003. La Unidad
de Policia, incardinada en la Secretaria General del Consgjo, se encarga como
su nombre indica, de las cuestiones ligadas a la labor policia en situaciones de
crisis.

6. Lafinanciacion

El articulo 41 del TUE de Lishoa se ocupa de la financiacion tanto de la
PESC como delaPCSD. Su contenido no difiere de lo actualmente vigente salvo
en lo relativo al acceso rgpido alos créditos del presupuesto de laUniény ala
creacion y utilizacién de un fondo inicial destinado a la financiacion urgente de
iniciativas adoptadas en €l marco de la PESC y, en particular, en €l dela PCSD,
es decir, las misiones Petersberg. En efecto, |os gastos administrativos correran
acargo del presupuesto de la Union y también los operativos, excepto los relati-
VoS a las operaciones gue tengan repercusiones en e ambito militar o de la
defensay en los casos en que el Consegjo, por unanimidad, decida otra cosa. En
estos Ultimos supuestos, los gastos correrdn a cargo de los Estados, de acuerdo
con una clave de reparto basada en el producto nacional bruto, a menos que €l
Consgjo, también por unanimidad, decida una formula de reparto diferente.

El citado articulo 41 sefiala ademéas que €l Consegjo adoptara una decision
para establecer un procedimiento que facilite € acceso rdpido alos créditos del
presupuesto de la Unién cuando haya que financiar con caracter urgente inicia
tivas a desarrollar en el marco de la PESC, fundamental mente las misiones pre-

Tirant lo Blanch, Vaencia 2005, pp. 135y ss.; NAVADIJOS ORTIZ, E., «Agencia Europea de Defensa»,
en Futuro de la politica europea de seguridad y defensa, Monografias del CESEDEN n.° 85, abril 2006,
Ministerio de Defensa, pp. 97 y ss. y MARTI SEMPERE, C., «La Agencia europea de defensa tras el
Tratado de Lisboa», Andlisis del Real Instituto Elcano, ARI n.° 33, 2008.
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vistas en los articulos 42.1 y 43. Por lo que se refiere al «fondo inicial», se trata
de una férmula para facilitar la puesta en marcha de las mismas medidas cuan-
do éstas no corran por cuenta del presupuesto de la Unién sino de los Estados
miembros. El fondo en cuestion sera constituido por contribuciones de los
Estadosy es el Consgjo € que, a propuesta del Alto Representante, por mayoria
cualificada, decidira sobre su constitucion, modalidades de gestion y control
financiero. El Alto Representante utilizard ese fondo con autorizacion del
Consgjo.

B. CONRELACIONA LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y DEFENSA

Formamente, todo |o que aparece en € titulo V del TUE de Lisboarelativo
alaPolitica comin de seguridad y defensa (PCSD) es nuevo. Sin embargo, reco-
gelo que yaes unareaidad que viene funcionando —sin una base juridica solida—
bajo el nombre de Politica europea de seguridad y defensa (PESD) desde hace ya
unos cuantos afos. Recordemos, de nuevo, que todo procede de los resultados
acanzados en la reunién franco-britanica de Saint-Malo de diciembre de 1998,
que fueron asumidos por los restantes miembros de la Unién en € Consgo
Europeo de Colonia de junio de 1999, que se precisaron en las reuniones de
Helsinki —en la que se previo la creacion del Comité Politico y de Seguridad,
de un dérgano predecesor del Comité Militar de la Union Europeay de un equipo
de expertos militares que acabaria convirtiéndose en el Estado Mayor delaUnion
Europea— y Santa Maria de Feira, en la que se cred un Comité a que se encargo
la preparacién de la gestion civil de crisis®. Todo €llo llev6 a que la PESD que-
dara perfectamente detallada en € Informe que la presidencia francesa presento
en la cumbre de Niza* y que fue desarrollado por las presidencias que vinieron
inmediatamente después. Durante |la presidencia sueca fueron abordadas espe-
cialmente las cuestiones relativas a la gestion civil de las crisisy alas relaciones
con otras organizaciones internacionales tales como la ONU y la OSCE. Ello no
impidi6 que fueran tratadas también otras cuestiones. Asi, por gemplo, €
Consgjo Europeo de Goteborg, de junio de 2001, se ocupd de la prevencién de

4 Con esafinalidad los Estados asumieron el compromiso de poder disponer para 2003 de un cuer-
po de cinco mil policias de los que mil pudieran desplegarse en un plazo maximo de treinta dias. Ademas,
en diciembre de 2004, Esparfia, Francia, Holanda, Italiay Portugal decidieron la creacién de una fuerzade
gendarmeria europea, compuesta de tres mil efectivos, de carécter ala vez civil y militar, en condiciones
de desplegarse en treinta dias y que podria ponerse a disposicién tanto de la PESD como de la OTAN, de
|a OSCE o de la ONU.

4 Sobre el origen de la PESD pueden consultarse nuestros trabajos «La politica europea de seguri-
dad y defensaw, loc. cit., pp. 79 y ss., especialmente, pp. 97 y ss. y «Ddl Informe Davignon a la Politica
Europea de Seguridad y Defensa. Una evolucion més aparente que real», en Jesis M. Alonso Martinez y
A. A. Herrero de la Fuente (Coord.), El Tratado de Roma en su cincuenta aniversario (1957-2007),
Comares, Granada 2007, pp. 89y ss.
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conflictos violentos y de la mejora de las capacidades tanto militares como civi-
les. Ademas, alo largo de esos seis meses, tanto el CPS como e Comité militar
y € Estado Mayor de la Union Europea adquirieron su formacion definitiva. A 1o
largo del segundo semestre de 2001 &l Consejo Europeo de Laeken dio luz verde
alaPESD en el sentido de que en las Conclusiones de |a Presidencia se afirmaba
que «La Uniodn ya es capaz de desarrollar operaciones de gestion de crisis». Sin
embargo, dado que en aquél momento estaba a punto de resolverse pero no se
habia resuelto alin € enfrentamiento greco-turco que dificultaba € acceso de la
PESD alos recursos de la OTAN, se matizaba la afirmaci6n afiadiendo que dicha
capacidad solo seria plena—para poder |levar adelante €l conjunto de las misiones
Petersherg— a partir del 1 de enero de 2003. Hay que sefiaar, ademéas, que duran-
te lapresidencia belgatuvo lugar el atentado contralas Torres Gemelas de Nueva
York que dio lugar a que la PESD se enfocara a partir de entonces hacia la pre-
vencion y lalucha contra el terrorismo, plantedndose ya la necesidad de afiadir a
las misiones Petersberg la lucha anti-terrorista.

También han sido importantes las decisiones relativas a las capacidades
militares®. El origen de la cuestién se encuentra en lareunion de la OTAN cele-
brada en Washington en abril de 1999, después de la reunién franco-britanicade
Saint-Malo y antes del Consegjo Europeo de Colonia. En ella se puso de relieve
la necesidad de que la Unién Europea mejorara sus capacidades militares si pre-
tendia desempefiar un papel més efectivo en € &mbito de la prevencion de con-
flictosy lagestion de crisis. Un estudio realizado por la Alianza Atlantica sefia-
16 una serie de deficiencias que no permitian € despliegue rapido de una fuerza
en escenarios algados y tampoco mantenerla alli durante un tiempo demasiado
largo. Como consecuencia, € Consegjo Europeo de Helsinki, de diciembre de
1999, solicitd la contribucion voluntaria de los Estados miembros y sefial 6 tres
campos en |os que era necesario desarrollar proyectos conjuntos: mando y con-
trol, transporte estratégico e inteligencia. Més tarde, €l Consgjo de Sevilla,
teniendo en cuenta la necesidad surgida de luchar contra e terrorismo, propuso
mejorar 1os servicios de inteligencia para prevenir ataques terroristasy perseguir
alas organizaciones implicadas, coordinar los sistemas de proteccion frente alas
armas de destruccion masiva, incrementar la seguridad aérea'y mejorar la pro-
teccién de las misiones desplegadas en funciones de mantenimientos de la paz y
acciones humanitarias. El resultado fue el denominado Catalogo de Helsinki, en
el que se sefialaron los medios concretos que necesitaba la UE para desarrollar
las misiones en cuestién y sobre cuya base se celebrd en Bruselas en noviembre
de 2000 la Conferencia de Compromiso de Capacidades en la que los Estados

% \id. ALVAREZ VELOSO, J, loc. cit., pp. 137 y ss. y BERMEJO GARCIA, R., «Losretos de la
Union Europea en materia de seguridad y defensa tras el Tratado de Lisboa», en J. Martin y Pérez de
Nanclares (Coord.) El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis constitucional, lustel/AEPDIRI, Madrid
2008, pp. 361y ss.
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determinaron sus contribuciones nacionales dando lugar a llamado Catdlogo de
Fuerzas*. Todo €ello a objeto de que en enero de 2003 la Fuerza de Reaccién
Répida —€l esperado «bugue insignia» de la PESC- estuviera operativa. Sin
embargo, por una serie de razones que no vamos a exponer aqui, la estrategia de
la PESD ha cambiado haciala preparacion con vistas a 2010 de fuerzas de com-
bate de tamafio reducido, fuertemente armadas y dotadas de gran movilidad?.
Una de las Ultimas iniciativas adoptadas ha sido, como ya hemos indicado, la
consistente en crear en diciembre de 2004, con motivo de una reunién informal
de Ministros de Defensa, una fuerza de gendarmeria europea de caracter hibrido
civil y militar, compuesta de 3.000 efectivos, que pueda ser desplegada en trein-
ta dias fuera de las fronteras de la Union.

Digamos, finalmente, que una cuestién de gran importancia como la relati-
vaa acceso dela Unién Europea alas capacidades de la OTAN al objeto de ase-
gurar €l correcto desarrollo de las misiones Petersberg estuvo frenada durante un
tiempo como consecuenciadel «veto» turco que mantuvo blogqueado dicho acce-
so hasta finales de 2001. Luego, curiosamente, fue Grecia quien, dentro de la
Unidn, se opuso al acuerdo alcanzado, de forma que hasta diciembre de 2002 no
fue posible resolver el problema a pesar de que en la reunion de Sevilla del
Consgjo Europeo, de junio de ese afio, parecio haberse alcanzado una solucién?.

Las fuerzas armadas y los érganos militares a los que nos hemos referido
funcionan ya desde hace unos afios y estan sirviendo exclusivamente para aten-
der alos aspectos militares de la seguridad, concretamente para llevar a cabo las
operaciones Petersberg, es decir, acciones en materia de seguridad que requieren
el empleo de fuerzas armadas®. Todo esto es o que aparece ahora recogido en

% Alemania, con 13.500 efectivos, es € pais que mayor contribucién ofrecié. Después Francia y
Gran Bretafia con 12.000 cada uno y Espafia e Italia con 6.000 cada uno.

47 \id. FATJO GOMEZ, P y COLOM PIELLA, G., «Los grupos de combate de la Unién Europea,
en Futuro de la Politica europea de seguridad y defensa, Monografias del CESEDEN n.° 85, abril 2006,
pp. 131y ss.

4 Sobre |as posiciones de Greciay Turquig, vid. DOUMOULIN, A., MATHIEU, R. y SARLET, G,
La Politique européenne de sécurité et de défense (PESD). De I'opératoire a I'identitaire, Bruylant,
Bruselas 2003, pp. 708 y ss.

% Se han llevado a cabo operaciones militares (Concordia, en 2003, en la Antigua Republica
Yugoslava de Macedonia; Artemis, en 2003, en Bunia, Rep. Democrética del Congo; Eufor-Althea, inicia-
da en diciembre de 2004, en Bosnia-Herzegovina; Eurofor, iniciada en 2006, en la Rep. Democrética del
Congo), operaciones civiles (Mision de policiainiciada en 2003 en Bosnia-Herzegovina; Eupol-Proxima,
de 2003 a 2005, en la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia; Eujust-Themis, en 2004 y 2005, en
Georgia; Eupol-Kinshasa, desde enero de 2005, en Rep. Democrética del Congo; Eujust-L ez, desde 2005,
en Irag; Eusec-Congo, iniciada en 2005; Misién de observacion en Aceh, iniciada en 2005, en Indonesia;
Eubam, iniciada en 2005, en la frontera entre Moldavia y Ucrania; Eubam-Rafah, iniciada en 2005, en
Palestina; Eupol-Copps, iniciada en 2006, en Palesting) y una operacion civil y militar: Laaccién delaUE
para apoyar la misién Amis |l de la Unién Africana en Darfur. Sobre las misiones llevadas a cabo en
marco de laPESD, vid. ACOSTA SANCHEZ, M., «Laevolucién de |as operaciones Petersberg de la UE»,
Revista de Derecho Comunitario Europeo 2006, pp. 47 y ss. y La Politica europea de seguridad y defensa
y la gestion de crisisinternacionales. Las Operaciones Petersberg, Dykinson, Madrid 2008; GUTIERREZ
ESPADA, C., «La Paliticacomin de seguridad y defensade laUE en el contexto del derecho internacional
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el TUE de Lishoa bajo € titulo de Poalitica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD). No cambian sustancialmente su naturaleza y sus objetivos y las nove-
dades més destacables que introduce son las relativas a la ampliacion de las
misiones Petersberg, a la cooperacion estructurada permanente y a la legitima
defensa colectiva. A €ellas nos referiremos a continuacion.

1) Naturalezay objetivos

LaPCSD, segln € articulo 42 del TUE de Lishoa, «forma parte integrante de
lapolitica exterior y de seguridad comUn. Ofrecera ala Unién una capacidad ope-
rativa basada en medios civiles y militares. La Union podra recurrir a dichos
medios en misiones fuerade laUnidn que tengan como objetivo garantizar el man-
tenimiento de la paz, la prevencién de conflictos y € mantenimiento de la seguri-
dad internacional, conforme alos principios de las Naciones Unidas. La gecucion
de estas tareas se apoyard en las capacidades proporcionadas por los Estados
miembros». El carécter estrictamente intergubernamental de la PCSD queda plas-
mado en € apartado 4 del mismo articulo donde se establece la necesidad de la
unanimidad para que €l Consgjo pueda adoptar decisiones al respecto.

Merece la pena llamar la atencion sobre varios puntos del texto transcrito.
En primer lugar, la PCSD no es mas que un desarrollo de la PESC; su naturale-
Za, por consiguiente, es la misma. En segundo lugar, mucho méas importante, las
acciones que se lleven a cabo en el marco de la PCSD se desarrollaran fuera de
laUnién, algo que & Informe de la Presidencia francesa no puntualizaba® pero
gue si incluia & Tratado constitucional. Tercero, hay que subrayar el hecho de

sobre €l uso de la fuerza armada», en E. Lopéz-Jacoiste (Coord.), La politica de seguridad y defensa en
Europa, Eunsa, Navarra 2006, pp. 15y ss.; POZO SERRANO, P, «La operatividad de la UE en la gestion
decrisis: Evolucion y futuro en los trabajos de la Convencién», BEURN.° 11, abril 2003, pp. 27y ss.y «La
ampliacién de las misiones de la UE en el ambito de la Politica europea de seguridad y defensa», en La
Politica de Seguridad y Defensa en el Tratado Constitucional, Tirant lo Blanch, Vaencia 2005, pp. 35y
ss.; SOLANA MADARIAGA, J., «LaPalitique européenne de sécurité et défense (PESD) est devenue opé-
rationelle», RMC n.° 457, 2002, pp. 213 y ss. Una relacion completa de todas |as operaciones Ilevadas a
cabo en e marco de la PESC puede encontrarse en € Informe general sobre la actividad de la Union
Europea que publica cada afio la Oficina de Publicaciones de la Unién Europea.

50 «Los esfuerzos emprendidos desde |os Consejos Europeos de Colonia, Helsinki y Feira van diri-
gidos a dotar a la Unién Europea de los recursos necesarios para desempefiar plenamente su papel en la
arenainternacional y asumir su responsabilidad ante las crisis, afladiendo a los instrumentos de los que ya
dispone una capacidad auténoma de decision y actuacion en el ambito de la seguridad y la defensa. Ante
las crisis, la especificidad de la Union reside en su capacidad de movilizar una amplia gama de recursos e
instrumentos, tanto civiles como militares, que le otorga una capacidad global de gestion de crisisy de pre-
vencion de conflictos a servicio de los objetivos de la politica exterior y de seguridad comun. Con €l desa-
rrollo de esta capacidad auténoma para tomar decisiones y, ali donde la OTAN como tal no se ve com-
prometida, parainiciar y guiar operaciones militares bajo la direccion de la Unidn Europea en respuesta a
crisis internacionales, la Unién Europea seré capaz de cumplir el conjunto de las misiones Petersberg tal
como las define el Tratado de la Unidn Europea...». (Proyecto de informe de la Presidencia sobre la poli-
tica europea de seguridad y defensa, Consgjo de la Union Europea, Doc. 14056/2/00 REV 2).
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gue los objetivos de las misiones tienen que ver con la seguridad y no con la
defensa. Se ocupa exclusivamente de la gestion civil y militar de crisis, exclu-
yendo cualquier tipo de defensa del territorio que queda en manos de cada
Estado o, en su caso de la OTAN. Finalmente, en cuarto lugar, que la accién de
la PCSD debe quedar encuadrada dentro de lo previsto en la Carta de las
Naciones Unidas, aunque es de suponer que no sera solamente en lo relativo a
los principios sino también con relacién a Capitulo VIII o, a menos, a aquello
en lo que, en la préctica, se ha convertido € citado capitulo®t. La PESD, sin
embargo, aspira a racionalizar las capacidades militares de sus Estados miem-
brosy a promover -0 veremos al referirnos a la cooperacion estructurada per-
manente— un aumento de sus presupuestos militares y, por lo tanto, un rearme
europeo.

El apartado 2 del articulo 42 indica que la PCSD incluira «la definicion
progresiva de una politica comin de defensa de la Union» que conducira «a
una defensa comun una vez que el Consejo Europeo |o haya decidido por una-
nimidad». Nada nuevo hasta aqui con relacion al articulo 17 del TUE de Niza
salvo la puntualizacién innecesaria de que €l Consgjo Europeo tomara esa
decisién por unanimidad. En este punto conviene recordar que por politica
comun de defensa—que, por el momento, solo se trata de «definir»— se entien-
de el acuerdo entre los Estados acerca de los objetivos de la utilizacion de las
fuerzas armadas o incluso con relacion a la preparacién de planes de accion
ante determinadas hipotesis. Por €l contrario, existe una defensa comdn cuan-
do los Estados disponen de una estructura militar integrada, mando conjunto
de las fuerzas armadas, adquisicion conjunta de material bélico, etc.52. Todo
ello, por supuesto, diferente de la legitima defensa colectiva que, en principio,
no es méas que el compromiso de ayuda mutua sin necesidad de preparacion
conjunta previa de ningun tipo. Ninguna novedad tampoco en lo que a conti-
nuacion indica el Tratado de Lisboa acerca de |os paises que tienen una politi-
capropiade seguridad y defensay con respecto alas relaciones con la OTAN:
La PCSD no afectara al caracter especifico de esas politicas propias de algu-
nos Estados en materia de seguridad y defensa y también respetara las obliga-
ciones que se derivan del Tratado del Atlantico Norte para agquellos Estados
gue consideran que su defensa comin se enmarca dentro de la OTAN. En €
mismo sentido se expresa el parrafo segundo del apartado 7 del articulo que
comentamos.

51 Mid. COT, J-P, PELLET, A.y FORTEAU, M., La Charte des Nations Unies. Commentaire article
par article, vol. |1, 3.2 Ed., Economica, Paris, 2005, pp. 1367 y ss.

52 \id. VAN BEVERN, R., «La coopération militaire: Quelle structure pour I’ avenir?», Cahiers de
Chaillot n.° 6, enero 1993, pp. 23y ss.
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2) Laampliacion de las Misiones Petersberg

Ya nos hemos referido varias veces a las operaciones Petersberg recogidas en
e articulo 17.2 del TUE traslarevision de Amsterdam. Aparecen también en € ar-
ticulo 43 del TUE de Lishoa junto con otras misiones nuevas como son las actua-
ciones conjuntas en materia de desarme, las misiones de asesoramiento y asistencia
en cuestiones militares, las misiones de prevencion de conflictos y las operaciones
de estabilizacion al término de los conflictos. En realidad se consideran nuevas por-
gue aparecen por primeravez en d TUE pero lo cierto es que ya venian llevandose
aefecto en la practicet®. Todas ellas, afiade @ precepto citado, «podran contribuir a
lalucha contra e terrorismo, entre otras cosas mediante & apoyo prestado a terce-
ros paises para combatirlo en su territorio»*. Siguen siendo todas ellas misiones
gue, como ya dijimos, tienen que ver con la seguridad y no con la defensa. El
aumento del nimero de las mismas se venia reclamando hace tiempo desde algu-
nos sectores, asi como que se gplicaran, en lamedida de lo posible, alalucha con-
trael terrorismo®s. Suponen, como acertadamente se ha puesto de relieve, un signi-
ficativo aumento de las capacidades militares de la Union Europea que no hatraido
aparejado € correspondiente fortalecimiento de los controles democrati cos™.

De acuerdo con €l apartado 2 del articulo 43, en las decisionesrelativas alas
citadas misiones €l Consgjo definird el objetivo y el acance de las mismas asi
como las normas generales para su gjecucion. A partir de ahi, el Alto Represen-
tante, bgjo la autoridad del Consgjo y en contacto «estrecho y permanente» con
el CPS, se hara cargo de la coordinacion de los aspectos civiles y militares de
dichas misiones.

3) La cooperacion estructurada permanente

Més alla de la ampliacion de las Misiones Petersherg, el establecimiento de
una cooperacion estructurada permanente constituye sin ninguna duda la aporta-

% Vid. POZO SERRANO, P, «Laampliacion de las misiones de la Unidn Europea en el &mbito de
la Politica Europea de Seguridad y Defensa», en C. Ramon Chornet (Ed.), La Politica de Seguridad y
Defensa en el Tratado Constitucional, Tirant 1o Blanch, Valencia 2005, pp. 35y ss.

5 No aclara el precepto de qué otra manera que no sea €l apoyo prestado a terceros Estados podran
utilizarse contra el terrorismo las misiones Petersberg. Sobre la lucha contra en terrorismo en € marco de
la PESC/PESD vid. BACOT-DECRIAUD, M., «La contribution de I’ Union Européenne (PESC et PESD)
a la lutte contre le terrorisme», en A. McLeod (Dir.), Lutte antiterroriste et relations transatlantiques,
Bruylant, Bruselas 2006, pp. 213y ss.

% Vid. ORTEGA, M., «Més all& de Petersberg: misiones para las fuerzas militares de la UE», en N.
Gnesotto (Ed.), Politica de Seguridad y Defensa de la Uni6n Europea, cit. pp. 79y ss.

% MARTIN MARTINEZ, M. y LIROLA DELGADO, I., «Aspectos juridico-constitucionales de la
Accion Exterior de la Unién Europea en el Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa:
¢reformulacion o reinvencién?», en A. Remiro Brotons e |. Bladzquez Navarro (Coords.), El futuro de la
accion exterior... op. cit. p. 61.
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cién mas importante de la reglamentacion de Lisboa en lo relativo a la PCSD.
Respondiendo a objetivo general de dar flexibilidad a los mecanismos de |la
PESCS" para facilitar de esta manera su funcionamiento, la cooperacion estruc-
turada tiene connotaciones aparentemente positivas, en la medida que salva los
inconvenientes de la unanimidad, pero también negativas. Permite una nueva
Europa «a dos velocidades» y, lo que es peor, puede llevar aque la Unidn en su
conjunto se vea involucrada en funcion de unos intereses que, realmente, solo
son del grupo de Estados que participa en la cooperacion estructurada®.

Digamos para comenzar que no hay que confundir la cooperacién estructu-
rada permanente con las cooperaciones reforzadas que, como es sabido, fueron
creadas en Amsterdam y se extendieron ala PESC en el Tratado de Niza aunque
con algunas restricciones puesto que no pueden afectar a cuestiones que tengan
repercusiones militares o entren en el marco de la defensa; ademés, solo pueden
utilizarse para aplicar acciones 0 posiciones comunes. Estas cooperaciones refor-
zadas se mantienen en €l Tratado de Lisboa si bien con un régimen distinto. Ya
no existira limitacion alguna en razén de la materia aungue si un procedimiento
diferente al general: De acuerdo con €l Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, la solicitud de los Estados para participar en una cooperacion reforza-
dasedirigiraa Consgjo. Seratransmitida al Alto Representante para que dicta-
mine sobre su coherencia con laPESC y ala Comision para que dictamine sobre
su coherencia con las demas politicas de la Union. También se transmitira a
Parlamento Europeo, aunque atitulo meramente informativo, y, finalmente, sera
el Consgjo quien decida al respecto por unanimidad (art. 329). Un procedimien-
to semejante se establece para las solicitudes de participacion en una coopera-
cion reforzada ya existente (art. 331).

L a cooperacién estructurada permanente que incorpora el Tratado de Lishoa
es otra cosa. Por de pronto, sélo es posible en el marco de la PCSD. Se refieren
aellalos articulos 42.6 y 46 y la desarrolla el «Protocolo sobre la cooperacidn
estructurada permanente» que acomparia a Tratado. Podrén establecer este tipo
de cooperacion aguellos Estados miembros que, de acuerdo con lo establecido
en el citado Protocolo, cumplan criterios mas elevados de capacidades militares
y hayan suscrito compromisos mas vinculantes en la materia para realizar las
misiones mas exigentes. Para ello habran de notificar su intencién al Consgjo y
a Alto Representante. En un plazo de tres meses, el Consgjo, tras consultar al
Alto Representante, se pronunciara a respecto por mayoria cuaificada. El
mismo procedimiento est4 previsto para la incorporacion de un Estado a una

5 Vid. GONZALEZ ALONSO, L.N., «Unidos en la diversidad: Hacia una configuracion flexible de
la politica de seguridad y defensa de la Union Europea», Revista General de Derecho Europeo (RGDE)
(www.iustel.com) n.° 7, mayo 2005.

% \id. FERNANDEZ SOLA, N., «El impacto de un eventual triunvirato sobre la politica de defen-
sadelaUnién Europea», Andlisisdel Real Instituto Elcano, ARI n.° 67, dic. 2004, y ELORZA CAVENGT,
R., «Un nucleo duro parala Europa del futuro», RGDE n.° 4, mayo 2003.
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cooperacion estructurada ya establecida pero, en este caso, solo gerceran €
derecho al voto los Miembros del Consegjo que participan en dicha cooperacion.
Cuando, finamente, se trate de excluir a un Estado de la cooperacion estructu-
rada porque ya no cumple los criterios 0 ya no puede asumir 10s compromisos
establecidos en el Protocolo, ladecision laadoptardtambién el Consgjo, siguien-
do de nuevo & mismo procedimiento, pero esta vez solo votaran |os Estados que
participan en la cooperacion con excepcion de aquél de cuya exclusion se trate.
Paratodas |a demas decisiones y recomendaci ones que tengan que adoptarse con
relacién ala cooperacién estructurada permanente € Consejo actuara por unani-
midad aungue tal unanimidad estara constituida exclusivamente por |os votos de
los representantes de los Estados miembros participantes en la misma. No dice
el TUE, sin embargo, si dichas decisiones serén vinculantes o no. Con la coope-
racion estructurada permanente se trata, en definitiva, de permitir que determi-
nados Estados asuman un papel con mayor protagonismo que € resto.

Es dificil valorar a priori € significado que pueda tener la cooperacion
estructurada permanente. Su contenido no aparece suficientemente especificado
ni en el TUE ni en el Protocolo que la desarrolla. A primera vista podria parecer
una especie de cooperacion reforzada de carécter militar en la que solo podrian
participar aguellos Miembros de la Unidn Europea que reunieran 10s requisitos
fijados en e Protocolo: En primer lugar, acometer de forma més intensa el desa-
rrollo de sus capacidades de defensa mediante la ampliacion de sus contribucio-
nes nacionales y su participacion en fuerzas multinacionales, en los principales
programas europeos de equipos de defensa y en las actividades de la Agencia
Europea de Defensa. En segundo lugar, estar en condiciones de aportar, a mas
tardar en 2010, bien atitulo particular, bien como componente de grupos multi-
nacionales, unidades de combate especificas —incluidos € transporte y la logis-
tica— capaces de llevar a cabo las misiones establecidas en € articulo 43 del TUE
y, en particular, para atender a solicitudes de las Naciones Unidas. Sin embargo,
un examen més detallado de la cooperacion reforzada puede llevar, como vere-
mMos a continuacion, a una valoracion diferente.

Teniendo en cuenta el conjunto de obligaciones que asumen |os Estados que
participen en la cooperacion estructuradad® es posible poner de relieve dos cosas:

%9 El art. 2 del Protocolo establece que los Estados que participen en la coopracion estructurada se
comprometen:

«a) a cooperar, desde |la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, con miras a la realizacion de los objetivos
acordados relativos al nivel de gastos de inversién en materia de equipos de defensa y a revisar periédicamen-
te dichos objetivos en funcion del entorno de seguridad y de las responsabilidades internacionales de la Unién;
b) a aproximar en la medida de los posible sus instrumentos de defensa, en particular armonizando la deter-
minacién de las necesidades militares, poniendo en comin y, en caso necesario, especializando sus medios y
capacidades de defensa y propiciando la cooperacion en los &mbitos de la formacion y la logistica;
c) a tomar medidas concretas para reforzar la disponibilidad, la interoperabilidad, |a flexbilidad y la capaci-
dad de despliegue de sus fuerzas, en particular mediante la definicion de los objetivos comunes en materia de
proyeccion de fuerzas, incluida la posible revision de sus procedimientos decisorios nacionales;
C) a cooperar para garantizar que toman las medidas necesarias para colmar, entre otras cosas mediante plan-
teamientos multinacionales y sin perjuicio de los compromisos que hayan contraido en el marco de la
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Laprimera de €ellas es que, a diferencia de las cooperaciones reforzadas, la coo-
peracion estructurada va a ser Unicay permanente y en ella van a poder partici-
par solamente aquellos Estados que lo soliciten siempre y cuando estén en con-
diciones de cumplir y que cumplan los requisitos establecidos. La segunda es
que, de nuevo en comparacion con las cooperaciones reforzadas, €l estableci-
miento de la cooperacién estructurada se hara por mayoria del Consgjo y no por
unanimidad. Esto que a primera vista podria parecer una nueva victoria frente a
la unanimidad puede tener, por e contrario, efectos diferentes. Puede resultar
gue ningun Miembro de la UE quiera quedar marginado en € grupo de los retra-
sados y todos deseen participar en la cooperacion estructurada ya que, a esta-
blecerse por mayoria, nadie podré impedir con su voto en contra que otros la
establezcan. Con esa finalidad se dispararan los presupuestos militares de los
Estados que, aunque no se diga expresamente, es o que se pretende puesto que,
en definitiva, eslo que se necesita para poder cumplir los requisitos exigidos. La
conclusién es que la cooperacion estructurada permanente se puede convertir en
un mecanismo dirigido a promover un rearme europeo y una mayor militariza-
cion de la Union, siendo la Agencia Europea de Defensa €l organismo encarga
do de determinar quiénes son los Estados que «merecen» participar en dicha
cooperacion®,

Cierto parecido con la cooperacion estructurada tiene la posibilidad de que
el Consgjo encomiende la realizacién de una misién a un grupo de Estados
miembros para que sean ellos los que defiendan los valores y favorezcan los inte-
reses de la Unién (arts. 42.5 y 44). Es lo que ya ha sucedido con la misién
Artemis delaPESD en la Republica Democrética del Congo llevadaa cabo entre
junio y septiembre de 2003.

4) Laclausula de asistencia mutua

El TUE de Lisboaincorporaen su articulo 42.7 lo que se ha denominado la
clausula de asistencia mutua: «Si un Estado miembro es objeto de una agresion
armada en su territorio, los demés Estados miembros le deberan ayuda y asis-
tencia con todos los medios a su alcance, de conformidad con €l articulo 51 de
la Carta de las Naciones Unidas. Ello se entiende sin perjuicio del caracter espe-
cifico delapolitica de seguridad y defensa de determinados Estados miembros».
Se trata, como puede verse, de un claro compromiso de legitima defensa colec-

Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, las insuficiencias que se observen en el marco del mecanismo de
desarrollo de capaidades;
d) a participar, en caso necesario, en el desarrollo de programas comunes o europeos de equipos de gran enver-
gadura en el marco de la Agencia Europea de Defensa».
8 Vid. SANTOPINTO, F, «Le Traité de Lisbonne et I’action extérieure de I’ Union Européenne»,
Les Rapports du GRIP, n.° 52007, p. 14y ss.
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tiva —que no tiene nada que ver con una politica de defensa coman ni con una
defensa comuln— sobre el que, sin embargo, pueden planear algunas dudas®™.

El texto que acabamos de transcribir es muy semejante a del articulo V del
Tratado de Bruselas de 1954, aungue con alguna pequefia diferencia. Se aseme-
jaen cuanto a gque se requiere gque la agresion que pone en funcionamiento la
alianza defensiva tiene que ser armada y en que la ayuda a agredido se prestara
con «todos los medios a su a cance», aungue el Tratado de Brusel as afiade «tanto
militares como de otra indole». No parece que esta matizacion pueda ser rele-
vante puesto que la expresion «todos» no necesita mayor puntualizacion.
Difieren, sin embargo, ambos textos en que para que se active el compromiso de
Bruselas la agresion tiene que producirse en Europa, mientras que segiin la clau-
sula del TUE de Lisboa la agresion ha de producirse en el territorio de los
Estados miembros, de forma que no tiene que ser necesariamente en Europa
puesto que, como se sabe, algunos de ellos poseen territorios fuera de nuestro
Continente. A partir de ahi surgen algunas complicaciones de interpretacion
como consecuencia de la salvedad que se hace con relacién al caracter especifi-
co de la politica de seguridad y defensa de determinados Miembros —os «neu-
trales»— vy, sobre todo, del contenido del segundo parrafo del apartado 7 del ar-
ticulo 42 que hace referenciaalos Miembros de la OTAN: «Los compromisosy
la cooperacion en este dmbito seguirdn gjustandose a los compromisos adquiri-
dos en el marco de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, que seguira
siendo, para los Estados miembros que forman parte de la misma, € fundamen-
to de su defensa colectivay € organismo de gecucién de esta». La lectura de
esta disposicién hace pensar que, en materia de legitima defensa, igual que, por
otra parte, en el marco general de la PESD/PCSD, laAlianza Atlantica prevale-
ce. De modo que la legitima defensa entre los Estados miembros de la Unidn
Europea que también lo son de la OTAN (21 de los 27 actuales) se regiriaen sus
relaciones mutuas por €l articulo 5 del Tratado Atlantico; entre los no miembros
delaOTAN por la clausula que estamos comentando y entre un grupo y otro por
la misma clausula puesto que es la Unica comun atodos. El problema gque enton-
ces se plantea es el de qué se debe entender por la expresion «sin perjuicio del
caracter especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados
Estados». ¢Significa que los «neutrales» no resultan en absoluto afectados por la

61 Esta clausula ya aparecia en €l Tratado constitucional y merece la pena recordar que, inicialmen-
te, durante la negociacion del mismo, se habia pensado en dejar |a legitima defensa colectiva en una «coo-
peracion mas estrecha para la defensa mutua», es decir, una especie de cooperacion reforzada que afecta-
ria nicamente a quienes desearan asumirla. Laintroduccion de la clausula de asistencia mutuaen € TUE
de Lisboano reviste gran significado puesto que la gran mayoria de los Miembros de la Union Europeaya
se han asumido el compromiso de la legitima defensa por otras vias, tales como el Tratado Atlantico o el
de Bruselas de 1954. Sobre |a cldusula de defensa mutua, BERMEJO GARCIA, R., «Laclausula de defen-
samutua: ¢Un paso adelante hacia una auténtica politica de seguridad y defensa»?, en C. Ramén Chornet
(Coord.), La Politica de seguridad y defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia 2005,
pp. 71y ss.
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clausula de asistencia mutua? Por otra parte, conviene recordar que el compro-
miso de ayuda que incorpora el Tratado Atlantico, es menos contundente que €l
de Bruselas, ya que cada Parte acudird en ayuda del agredido adoptando «las
medidas que juzgue necesarias». Todo €ello sin olvidar que, aunque la UEO ha
sido desmantelada, € Tratado de Bruselas de 1954 sigue vigente ¢Habra dife-
rentes regimenes de | egitima defensa colectiva en € marco de la Union Europea?

Aunque con una finalidad especifica, la «clausula de solidaridad» que in-
corpora € articulo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea
aparece conectada con la seguridad y la defensa. Prevé la accién conjunta, con
espiritu de solidaridad, en el caso de que un Estado miembro sea victima de una
catastrofe natural o de origen humano, y también de un atagque terrorista. En ese
sentido, setrataria de defenderse ante esa nueva forma de agresion que, a menos
en principio, no puede ser imputada a un Estado y que, por lo tanto, resulta difi-
cil enmarcar en la legitima defensa colectiva tal como fue prevista en San
Francisco en 1945. Si esto sucediera, la Unién movilizaria todos sus medios,
también los militares, incluso con carécter preventivo. En esta accion interven-
drian tanto el CPS como €l ubicuo Alto Representante. Se trata, no obstante, de
una clausula que, a igual que otras disposiciones del TUE de Lisboa que ya
hemos sefial ado, ya fue aplicada con motivo ddl terrible atentado del 11 de marzo
de 2004 en Madrid.

Aungue los principios y 1os objetivos se han ampliado, el TUE de Lisboano
aporta ningn cambio importante ala Politica Exterior y de Seguridad Comun de
la Unién Europea como no sean los que puedan desprenderse del hecho de la
atribucion expresa de personalidad juridica a la Union. En lo fundamental las
cosas seguiran como hasta ahora puesto que, apesar de sus matizaciones, la una-
nimidad seguird siendo lareglagenera de actuacion y lafatade intereses comu-
nes de los Estados miembros también continuara siendo la causa de que dicha
unanimidad sea dificil de alcanzart2. La desaparicion de los pilares de la Unién
es solamente aparente por lo que se refiere ala PESC y la persistencia de su
caracter intergubernamental queda de relieve con una lectura detenida de las
disposiciones del TituloV del Tratado. La nueva denominacion de los actos juri-
dicos que pueden adoptarse no implica ninguna novedad de fondo y las institu-
ciones que participan de forma sustantiva en la adopcién de las mismas siguen
siendo las de siempre aunque ahora acompaniadas por lafiguraeclécticadel Alto
Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. De

62 No parece que vaya a tener demasiada trascendencia la posibilidad que incorpora el articulo 31.3
del Tratado en cuya virtud el Consgjo podra adoptar por unnimidad una decisiéon que le permita pronun-
ciarse por mayoria en casos distintos de los previstos en el apartado anterior.
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éste, sin embargo, se espera unalabor fundamental como esla de dar coherencia
ala accion exterior de la Unién Europea. Dificil tarea a partir del momento en
gue dicha accion se reparte entre la Comision —con cuatro comisarios y seis
direcciones generales que se ocupan de ella—y € Consgjo, en € que numerosos
organismos son competentes en la materia. El nuevo Servicio europeo de accion
exterior, debido a su falta de ubicacion concreta, corre € riesgo de convertirse en
un organismo gque complique alln mas el panorama actual.

Forma mente, la gran novedad radica en la aparicion de la Politica Comin
de Seguridad y Defensaen la Seccidn 2 del Capitulo 2 del TituloV del TUE. Sin
embargo no es Mas que una mera apariencia puesto que, aunque con otro nom-
bre, —Politica europea de seguridad y defensa— ésta ya existe y viene desarro-
Ildndose desde hace varios afios sin una base juridica suficiente y sin € control
democrético pertinente. La militarizacién de la Unidn Europea va a seguir ade-
lante y con esa finalidad puede tener una trascendencia decisiva la cooperacién
estructurada permanente prevista en el Tratado que, realmente, constituye lamas
importante innovacion con relacién a lo hasta ahora existente. Se trata, como
hemos sefialado, de un paso més en el camino yainiciado por la Unién Europea
alo largo del cua se ha dotado de una Agencia Europea de Defensa, de un
Comité Militar, de un Estado Mayor, de una Fuerza de reaccion rapida, de gru-
pos de combate, etc. Por otro, la cooperacidn estructurada permanente va a for-
zar seguramente un aumento de los presupuestos de defensa de los Miembros de
la Union —un rearme europeo— Yy, ademés, va a establecer una nueva doble velo-
cidad en un proceso de integracién —cada vez mas dificil en razén del tan criti-
cado aumento del nimero de participantes— en € que, como han dicho voces
autorizadas y hemos recogido al comienzo de este trabajo, la cooperacion mili-
tar no constituye precisamente un elemento positivo.
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Abstract

As far as the Common Foreign and Security Policy is concerned, the Lisbon
Treaty does not incorporate big novelties but mantains itsinterguvernmental cha-
racter and unanimity is still necessary to adopt fundamental decisions. The
Common Security and Defence Policy appears for the first time on the text of the
Treaty although it has already been developed over the last ten years. Only the
Permanent Structured Cooperation represents a mayor novelty which means one
step futher in the process of militarisation of the European Union.
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