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El Tratado de Lisboa y la accion exterior de la Unidn: introduccion

“Deciamos ayer” (Fernandez, 2008: 221-234) que la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el dia 1
de diciembre de 2009 ha cambiado el contexto politico, legal, institucional y presupuestario en el
que se desenvuelve la accion exterior de la Union Europea (UE). Ya era tiempo, pues el largo proce-
so de introspeccion interna que precedié a la entrada en vigor del nuevo Tratado, apenas inferior al
que existio en los Estados Unidos entre su Declaracion de Independencia el dia 4 de julio de 1776
y la eleccion de su primer Presidente constitucional en 1789, ha detraido durante por lo menos el
ultimo decenio considerables recursos politicos, presupuestarios y de personal sumamente necesa-
rios para reforzar la proyeccion exterior de la Union.
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Ya se dijo también que, en su estructura formal, el Tratado de Lisboa
supone en realidad un paso atras en comparacion con el Tratado de
2004 por el que se establecia una Constitucion para Europa, al sepa-
rar nuevamente el Titulo V del Tratado de la Unién Europea (TUE),
con sus disposiciones especificas sobre la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC) y la ahora denominada Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD), de la Parte Quinta del Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea (TFUE), que contiene normas
generales sobre la accion exterior de la Union. En todo caso, los dos
Tratados modificados tienen el mismo valor juridico y deben ser
interpretados conjuntamente. En su contenido, en cambio, el Tratado
de Lisboa es similar al Tratado Constitucional de 2004 por lo que se
refiere al conjunto de la accion exterior de la Unién y constituye sin
duda una notable mejora en relacién con los mecanismos anteriores,
elevando el perfil internacional de la Union vy reforzando su capaci-
dad para actuar eficazmente en los asuntos mundiales. Recordemos
que el Tratado de Lisboa aclara las competencias de la Unién y defi-
ne y amplia sus valores y objetivos; confiere caracter vinculante a la
Carta de los Derechos Fundamentales y permite la adhesion de la
Unién al Convenio para la proteccion de los derechos humanos y de
las libertades fundamentales (CEDH); afirma que en las futuras
ampliaciones se deben tener en cuenta los criterios de Copenhague;
proporciona un fundamento juridico explicito para la Politica de
Vecindad; y establece una personalidad juridica Unica para la Unién
en su conjunto. Ademas, el Tratado proporciona nuevos fundamen-
tos juridicos para los instrumentos o politicas relativas a la ayuda
financiera de urgencia para terceros paises, la ayuda humanitaria, las
sanciones contra entidades no estatales, la politica espacial, la segu-
ridad del abastecimiento energético, la lucha contra el cambio clima-
tico, la prevencion del terrorismo internacional y la proteccién de los
datos personales. En el plano institucional, el Tratado de Lisboa otor-
ga al Parlamento Europeo (PE) el poder de codecision en el ambito de
la politica comercial comun; amplia el voto por mayoria cualificada
en el Consejo y el derecho del PE de aprobar todos los acuerdos
internacionales celebrados por la UE en los ambitos en los que se
aplica el procedimiento legislativo ordinario o en los que el procedi-
miento legislativo especifico requiere el consentimiento del PE (en
materia de asuntos interiores).

En el ambito estricto de la PESC, el nuevo Tratado obliga a los Estados
miembros a consultarse entre si y a demostrar solidaridad mutua;
introduce un modesto elemento de voto por mayoria cualificada en
las decisiones del Consejo, junto a la posibilidad de la abstencién
constructiva; permite la ampliacién en el futuro del voto por mayo-
ria cualificada (para decisiones fuera del ambito de la defensa), cuan-
do el Consejo, por unanimidad, asi lo decida; y facilita la cooperacion
reforzada (de al menos nueve Estados miembros) en la PESC.



Sobre todo, el nuevo Tratado crea el cargo de Presidente permanen-
te del Consejo Europeo, que se encargara de la representacion exte-
rior de la Unién en la PESC a su nivel; crea la importante figura de
Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, que sera Vicepresidente de la Comision y Presidente del
Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores, contribuira con sus pro-
puestas a elaborar la politica exterior y de seguridad comun, se
encargara de ejecutar las decisiones adoptadas por el Consejo
Europeo y el Consejo y asistira al Consejo y a la Comisién a fin de
garantizar la coherencia entre los distintos ambitos de la accién exte-
rior de la Union y entre éstos y sus demas politicas.

El Tratado crea ademas, con el acuerdo de la Comision y previa con-
sulta al PE, el Servicio Europeo de Accidon (SEAE), con el fin de asistir
al Alto Representante, que estard formado por personal de la
Comision, la Secretaria General del Consejo y los servicios diploma-
ticos nacionales; ademas, refuerza los poderes presupuestarios del
PE para todos los gastos de la UE, incluido el SEAE, lo que pone al PE
en situacion de paridad con el Consejo.

Por ultimo, el Tratado de Lisboa introduce también innovaciones en
relacion con la Politica Comun de Seguridad y Defensa, que incluyen
la participacion en la misma de las capacidades civiles y militares de
todos los Estados miembros (con la excepcién de Dinamarca), asi
como de sus fuerzas multinacionales, con la posibilidad de enco-
mendar la ejecucion de las tareas a un grupo de Estados miembros;
la cooperacion estructurada permanente en materia de defensa entre
los Estados miembros con capacidad militar y voluntad politica para
encarar las misiones mas exigentes; el compromiso de mejorar pro-
gresivamente las capacidades militares; la ampliacion del papel de la
Agencia Europea de Defensa; la obligacién de los Estados miembros
de acudir en ayuda de uno de ellos en caso de ataque (sin perjuicio
de la neutralidad de algunos Estados miembros o de su pertenencia
a la OTAN); la ampliacion de los objetivos de las denominadas misio-
nes «Petersberg», que incluyen en lo sucesivo la lucha contra el terro-
rismo; y, en fin, el refuerzo de la solidaridad mutua en caso de
amenaza o ataque terrorista o de catastrofe natural.

La Union como actor global en 2010: los datos objetivos

Sobre la condicién de la Unién como actor global y su apuesta por
un mundo bipolar no pueden caber dudas. Y no se trata sélo de una
simple autopercepcioén, si no que tal condicién se asienta sobre
datos concretos bien sélidos y elocuentes. En la actualidad, la Unién
y sus 27 Estados Miembros siguen siendo la primera potencia eco-
noémica mundial, con una participacion que alcanza a un tercio del
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PIB mundial, por delante de los Estados Unidos. La Union y sus
Estados Miembros constituyen, ademas, el bloque comercial mas
grande del mundo, representando casi la quinta parte del comercio
internacional, y son la segunda potencia exportadora en investiga-
cion, desarrollo e innovacion (I+D+i), por detras de los Estados
Unidos. Juntos ocupan también el tercer lugar en nimero de pobla-
cion —sélo por detras de China e India—, y disponen de un mercado
interior de mas de 501 millones de habitantes en 2010, dotado ade-
mas con una sélida moneda Unica. Juntos aportan un porcentaje cer-
cano al 60 % del total de la Ayuda Oficial al Desarrollo, casi el 40%
del presupuesto ordinario de Naciones Unidas y el 50 % del total de
aportaciones al conjunto del sistema de Naciones Unidas, con la
Comision Europea contribuyendo por si sola cada afno con mas de
mil millones de euros.

Por otra parte, aunque se trata de una Union que no aspira a conver-
tirse en superpotencia militar, lo cierto es que la suma de los presu-
puestos de defensa de sus 27 Estados Miembros es sélo superada
por el de los EE.UU., de modo que tampoco puede subestimarse el
potencial de su influencia militar y geoestratégica.

La Union dispone ademas de una politica comercial comun y ha fir-
mado acuerdos de diverso tipo con mas de 120 paises. Tras la entra-
da en vigor del tratado de Lisboa, cuenta con una red de 128
Delegaciones de la Union (125 ex-Delegaciones de la Comisién y 3
ex-Delegaciones del Consejo) que, encuadrados en el SEAE, hacen de
éste, uno de los servicios exteriores mas eficaces y mejor informa-
dos del mundo.

Cierto que las debilidades actuales de la Union Europea estan tam-
bién a la vista, como lo pone de manifiesto el hecho de que desde
mediados de los afos noventa tanto la Unién como sus Estados
Miembros vayan perdiendo potencial en su crecimiento econémico y
productividad en relacién a otras grandes economias, al tiempo que
aumentan sus dificultades de competitividad en algunas areas espe-
cificas, determinantes para el futuro de su crecimiento econémico.
En términos demograficos, durante los ultimos 60 afos la poblacién
europea descendié del 25% al 7 % de la poblacién mundial. Por otra
parte, se trata igualmente de una Unién que es perfectamente con-
ciente de sus debilidades en términos de recursos y suministros
energéticos. Con todo, los datos resefados ponen claramente de
manifiesto lo mucho que puede dar si la accion exterior de la Union
tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, siempre y cuando
todos sus Estados Miembros pasen a actuar conjuntamente, aceptan-
do que el inmenso potencial comun de la Unién no resulta de la sim-
ple suma de las acciones exteriores de sus Estados Miembros.



Los instrumentos previstos en el Tratado de Lishoa
para el refuerzo de la accion exterior de la Union, y
en particular de la PESC y de la PCSD

a) Las nuevas funciones: el Presidente del Consejo Europeo y el Alto
Representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad /
Vicepresidente de la Comision Europea

En el ambito institucional, la entrada en vigor del Tratado vino pre-
cedida por el nombramiento, el dia 18 de noviembre de 2009, por
parte del Consejo Europeo, del belga Herman Van Rompuy como
Presidente del Consejo Europeo por término de dos afos y medio,
y de la britanica Baronesa Catherine Ashton como Alta Representante
de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad /
Vicepresidenta de la Comisién Europea y Presidenta del Consejo de
Ministros de Asuntos Exteriores de la Unidon por término de cinco
anos. En efecto, en el ambito estricto de la PESC el nuevo Tratado
crea, en primer lugar, el cargo de Presidente permanente del Consejo
Europeo, no compatible con ninguna otra funcion nacional y cuya
tarea principal sera asegurar la preparacion y continuidad de los tra-
bajos del Consejo Europeo — que a su vez deviene una Institucion por
derecho propio- y facilita el consenso. A él le corresponde ademas la
representacion exterior de la Union en materia PESC, a su nivel. Ello
debe realizarse sin perjuicio de las atribuciones de la
Vicepresidenta/Alta Representante, y reconociendo plenamente el
papel clave desempefiado por la Comisién Europea, no sélo al esta-
blecer y mantener el acervo comunitario en materia de relaciones
exteriores, sino también al asegurar la representacién exterior de la
Unién, con excepcion de la PESC.

El Tratado de Lisboa ha creado también la importante figura del Alto
Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, dotado en realidad de tres diferentes funciones, ya que
sera a la vez representante del Consejo para la PESC, Vicepresidente
de la Comision y Presidente del Consejo de Ministros de Asuntos
Exteriores. Le corresponde contribuir con sus propuestas a elaborar
la politica exterior y de seguridad comun, ejecutar las decisiones
adoptadas por el Consejo Europeo y el Consejo y asistir al Consejo y
a la Comisién a fin de garantizar la coherencia entre los distintos
ambitos de la accion exterior de la Unidn y entre éstos y sus restan-
tes politicas. Ademas, le corresponde representar a la Unién en la
esfera internacional en materia PESC. Un representante suyo ha pasa-
do a presidir el Comité Politico y de Seguridad (CPS). El nombramien-
to por el Consejo Europeo de la primera Alta Representante, la Sra.
Ashton, vino precedido por el acuerdo del Presidente de la Comisién
y seguido por el voto de investidura del PE, al investir al conjunto de
la nueva Comisién Europea.
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En definitiva, se trata de dos figuras clave y de cuya calidad y com-
petencia depende, mas alla de las simples disposiciones institucio-
nales del nuevo Tratado, el alcance real de éste y su capacidad para
coadyuvar al logro de la declarada ambicion de la Unidn de jugar un
papel global, en consonancia con su peso como actor internacional.

b) El Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE)

Para asistir a la Alta Representante / Vicepresidenta de la Comisiéon a
cumplir con su mandato, el Tratado de Lisboa ha puesto a su dispo-
sicion el Servicio Europeo de Accion Exterior y le ha conferido auto-
ridad sobre la ya mencionada red de Delegaciones de la Union. El
Consejo Europeo de 29 de octubre de 2009 marco las lineas directri-
ces del SEAE, correspondiendo al Alto Representante presentar lo
antes posible una propuesta formal sobre la organizacién y funcio-
namiento del Servicio a fin de que el Consejo de la Unién pueda
adoptar una Decisidén sobre el Servicio a mas tardar a finales de abril
de 2010. Conforme a las directrices del Consejo Europeo, el SEAE se
configura como un servicio Unico, bajo la autoridad del Alto
Representante, dotado de una naturaleza sui generis, y separado tan-
to de la Comisién como del Consejo. Formaran también parte del
mismo las actuales estructuras de gestion de crisis del Consejo, si
bien éstas bajo la responsabilidad directa del Alto Representante. El
SEAE dispondra de autonomia en relacion con su presupuesto admi-
nistrativo y con la gestién de su personal. Tendra una seccién propia
dentro del presupuesto de la Union, a la que se aplicaran los proce-
dimientos presupuestarios y de control habituales, correspondiendo
al Alto Representante proponer y ejecutar el presupuesto del
Servicio. Pasan a integrarse también dentro del SEAE las 125
Delegaciones de la Comision existentes en ese momento, transfor-
madas en Delegaciones de la Uniéon bajo la autoridad del Alto
Representante.

El dia 25 de marzo de 2010 la Alta Representante / Vicepresidenta
de la Comisién presento su propuesta de decision del Consejo sobre
la organizacién y el funcionamiento del SEAE, al tiempo que la
Comision Europea aprobaba la propuesta conexa de revision del
Reglamento Financiero aplicable al Presupuesto de la Unién e inicia-
ba los trabajos de preparacion de la revisiéon del Estatuto de
Funcionarios y otros Agentes al servicio de la Unién. Las negociacio-
nes sobre todos estas propuestas deben ser rapidas, pero desde lue-
go nada faciles.

La pretensién declarada de la Alta Representante / Vicepresidenta de
la Comisién es que el SEAE se convierta en una verdadera platafor-
ma entre la Union y el mundo, de forma que a través de su red de
Delegaciones establecidas sobre todo el planeta sirva eficaz y coor-
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dinadamente a la proyeccion de los intereses y las politicas de la
Unioén y a profundizar su influencia sobre la escena internacional.
Ademas, la Alta Representante destaca el caracter de “Servicio” de la
nueva creatura, para poner de relieve las tareas que se le asignan en
beneficio del Presidente del Consejo Europeo, del Presidente de la
Comisién y de los Comisarios, de los Estados Miembros y del
Parlamento Europeo. Conforme a la propuesta inicial de la Alta
Representante, el SEAE se configura como un 6rgano funcionalmen-
te autonomo de la Unién Europea, separado tanto del Secretariado
General del Consejo como de la Comision Europea, bajo la autoridad
de la Alta Representante / Vicepresidenta de la Comisién.

Su estructura central en Bruselas estara dirigida por un Secretario
General dependiente de la Alta Representante / Vicepresidenta de la
Comision, asistido por dos Secretarios Generales Adjuntos, todos
ellos nombrados por aquélla. Esta estructura central se completa con
tres o cuatro direcciones generales operativas, articuladas sobre base
geografica, tematica y de tareas multilaterales respectivamente, asis-
tidas por otra direccién general encargada de las cuestiones finan-
cieras, administrativas, de personal, de seguridad, informacion y
comunicacion. Ademas, la estructura central en Bruselas incluye, bajo
la autoridad directa y la responsabilidad de la Alta Representante, la
cadena operativa de mando de las estructuras militares y civiles exis-
tentes para la gestion de crisis, incluidos el Centro de Situacion de la
Union y el Estado Mayor de la Unién. Al lado de esta estructura cen-
tral, las Delegaciones de la Unién pasan a constituir una parte integral
del SEAE, dirigida cada una de ellas por un Jefe de Delegacién que
recibira instrucciones de la Alta Representante / Vicepresidenta de la
Comision y sera responsable de su ejecucion. En las areas de compe-
tencia comunitaria, el Jefe de Delegacidon podra también recibir ins-
trucciones de la Comision. El personal del SEAE incluira funcionarios
y otro personal de la UE, incluido personal de los servicios diplomati-
cos de los Estados Miembros en calidad de agentes temporales, todos
ellos vinculados por los deberes de objetividad, imparcialidad y leal-
tad hacia la Unién que resultan del Estatuto de los Funcionarios y
otros Agentes y de la legislacion conexa. En materia presupuestaria,
el SEAE estara naturalmente sometido al Reglamento Financiero apli-
cable al Presupuesto de la Union y al correspondiente procedimiento
de descarga previsto en dicho Reglamento y el articulo 319 del TFUE.
En fin, la Alta Representante / Vicepresidenta de la Comisién prevé
presentar un Informe al Consejo sobre el funcionamiento del SEAE en
2012 con miras a una posterior revision de la Decision inicial de cre-
acion del Servicio, a mas tardar a principios de 2014, y que tenga en
cuenta las experiencias adquiridas.

Asi pues, la adopcion de la Decision inicial de creacidon del SEAE con-
lleva la enmienda del Reglamento Financiero y del Estatuto de los
Funcionarios, asi como la adopcién de un presupuesto inicial. Todo
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ello confiere un importante papel también al Parlamento Europeo,
que no se limitara pues a la consulta sobre la Decisién inicial de cre-
acion. Concretamente, el PE reclama que el SEAE, aun manteniendo
su caracter sui generis de Servicio autdbnomo, esté administrativa,
organizativa y presupuestariamente vinculado a la Comision, y que
sea responsable ante el PE en términos politicos y presupuestarios.
Ademas, el PE preconiza una estructura mas amplia para el Servicio,
de forma que incluya también competencias y recursos provenientes
de otras areas de la accion exterior de la Union, y en particular la coo-
peracién al desarrollo, la ayuda humanitaria, la politica de Vecindad
y otras areas relacionadas con el ambito exterior de politicas comu-
hitarias como las de pesca, migracion, o asilo, sin perjuicio de las
competencias de ejecucion de la Comisién Europea. El PE considera
también indispensable que la Alta Representante sea asistida por
Adjuntos con responsabilidad politica clara, sometidos como ella al
control democratico del propio PE. Ademas, exige un mayor control
y seguimiento parlamentarios sobre los nombramientos y mandatos
de los Representantes Especiales, debiendo suprimirse progresiva-
mente y sus funciones ser desempefadas por los Jefes de
Delegaciéon de la UE en los distintos paises. Por ultimo, dicha
Institucién exige que la Vicepresidenta/Alta Representante consul-
te a la comision competente del PE sobre los nombramientos que
decida en relacion con los altos cargos del SEAE, incluidos los repre-
sentantes especiales.

El SEAE deberia ser ya plenamente operativo a partir de 2012, en
cuyo momento contard con no menos de 8.000 funcionarios y una
red de mas de 130 Delegaciones de la Unién. Cierto que no son
muchos, si se compara con los mas de 50.000 funcionarios de los
Servicios Exteriores de los Estados Miembros o los mas de 40.000
diplomaticos y auxiliares norteamericanos, ni tampoco comparado
con las 2.172 embajadas y los 933 consulados de loas que disponen
los 27 Estados Miembros de la Union o las 285 embajadas y consu-
lados norteamericanos en el mundo. En todo caso, el SEAE se confi-
gura como un servicio diplomatico permanente y profesional, que
contribuira eficazmente a desarrollar los objetivos de la accion exte-
rior de la Union y apoyara de manera eficiente la labor de la Alta
Representante. La creacién del SEAE constituye por si sola una exce-
lente oportunidad adicional para llevar a cabo una politica exterior
mas coherente, sélida y eficaz, sobre la base de los valores y obijeti-
vos fundamentales de la politica exterior de la Union, como el respe-
to y la promocion de los derechos humanos, con arreglo a lo
dispuesto en la ahora vinculante Carta de los Derechos
Fundamentales.



¢) El nuevo equilibrio interinstitucional introducido por el Tratado de
Lisboa

La fusion de las funciones intergubernamentales y comunitarias des-
empefadas por el anterior Secretario General del Consejo y Alto
Representante para la PESC y por la anterior Comisaria de Relaciones
Exteriores en una Unica y doble funcién (en realidad triple) de la
Vicepresidenta/Alta Representante), sometida a una votacion colecti-
va de aprobacion por el PE lo mismo que el resto del colegio de
Comisarios, realza sin duda la legitimidad democratica de las activi-
dades de la PESC, que requiere un didlogo estratégico permanente
en pie de igualdad a todos los niveles entre el PE, el Consejo y la
Comisién. Ello requiere también que el Consejo de Ministros de
Asuntos Exteriores decida mediante votacion por mayoria cualifica-
da siempre que el propio Tratado asi lo prevea y que los Estados
miembros actlen imbuidos de un espiritu de solidaridad politica
mutua para conseguir un grado creciente de convergencia de las
acciones en el ambito de la PESC.

En efecto, aunque del Tratado se deriva la eliminacién formal del ante-
rior sistema de pilares instaurado por el Tratado de Maastricht, la
Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) seguira siendo esencial-
mente intergubernamental en la practica y los procedimientos, some-
tida en ultima instancia a la voluntad politica de los Estados Miembros
y sin que le sean de aplicacién ni un procedimiento de toma de deci-
siones verdaderamente comunitario hi mucho menos el procedimien-
to legislativo ordinario establecido por el nuevo Tratado. De todos
modos, este constituye un indudable paso hacia adelante al ampliar
el ambito de la accion exterior de la Unidn en su conjunto.

Ademas, como consecuencia de los otros grandes cambios operados
por el Tratado, de los que se beneficia en particular el PE, el papel de
las tres grandes Instituciones de la Unidn y la correlacion de fuerzas
entre ellas ha cambiado también el ambito de la PESC.
Concretamente, el PE dispone ahora de cuatro mecanismos principa-
les para hacer sentir su influencia en materia PESC: el nuevo articulo
36 del Tratado de la Unién Europea (TUE) —anterior articulo 21—y
especialmente su practica; sus competencias presupuestarias; y sus
actividades y funciones electivas y de diplomacia parlamentariay tri-
buna publica.

En concreto, y en relacién con su funcion electiva, el Tratado de
Lisboa ha mejorado sustancialmente las posibilidades del PE para
ejercer su control parlamentario sobre el nombramiento y las activi-
dades del Alto Representante en razén de su doble funcion de
Vicepresidente de la Comision. Ademas, el nuevo articulo 36 del TUE
amplia claramente el papel del PE al establecer, por un lado, que el
Alto Representante consultara periédicamente al PE sobre los aspec-
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tos principales y las opciones fundamentales de la politica exterior y
de seguridad comun y de la politica comln de seguridad y defensa
(PCSD) y le informara de la evolucion de dichas politicas, y garanti-
zar, por otro, que se tendran debidamente en cuenta las opiniones
del PE. En lo sucesivo, se asociaran ademas a los representantes
especiales a la informacion al PE, el cual podra dirigir preguntas o
formular recomendaciones al Consejo o al Alto Representante, vy lle-
vara a cabo dos veces al aio un debate sobre los progresos realiza-
dos en el desarrollo de la PESC, incluida la PCSD.

Ademas, el nuevo Tratado ha reforzado los poderes presupuestarios
del PE para todos los gastos de la Unidn, incluido el SEAE, lo que
pone al PE en situacién de paridad con el Consejo. Conviene recor-
dar que el presupuesto total PESC previsto para el periodo 2007-
2013 se eleva a un total de 1.740 millones de euros.

El nuevo equilibrio interinstitucional y las mejoras introducidas por
el Tratado de Lishoa deben plasmarse en la revision del entramado
interinstitucional, y en primer lugar del Acuerdo interinstitucional de
17 de mayo de 2006 sobre disciplina presupuestaria y buena gestion
financiera, cuyos articulos 42 y 43 estan dedicados a la financiacion
de la PESC y prevén un didlogo estructurado sobre consulta e infor-
macion en dicho ambito.

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa hace mas urgente que nun-
ca la revision también del Acuerdo Interinstitucional de 20 de
noviembre de 2002 relativo al acceso del PE a toda la informacion
clasificada de la que dispone el Consejo en materia de seguridad y
defensa. En este caso, las dificultades practicas han provenido sobre
todo de las restricciones impuestas sobre los documentos en cier-
tas materias clave producidos por otras instituciones, Estados miem-
bros, terceros Estados u organizaciones internacionales.

Ademas, el nuevo Tratado hace necesario un nuevo Acuerdo Marco
para las relaciones entre la Comision (incluida su Vicepresidenta/
Alta Representante) y el PE, habida cuenta de que el Tratado de
Lisboa amplia el procedimiento de aprobacién a todos los acuerdos
relativos a ambitos en los que se aplica el procedimiento legislativo
ordinario y refuerza el derecho del Parlamento a ser debidamente
informado por la Comision sobre los avances de las negociaciones
sobre acuerdos internacionales a que se hace referencia en el articu-
lo 218 del TFUE. Este nuevo acuerdo interinstitucional con el
Parlamento debe incluir en particular una descripcién exacta de su
participacion en cada fase de las negociaciones conducentes a la
celebracién de un acuerdo internacional.
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Cinco retos tematicos para la accion exterior
de la Unidén en 2010

Diserio de una estrategia coherente de la Union para
el conjunto de su accion exterior

Tal y como ha destacado la propia Alta Representante, la promocion
de los valores de la Unién y la defensa de sus intereses exige com-
prometerse activamente en la escena internacional. A su vez, la afir-
macion de la Union en el contexto internacional pasa
necesariamente por una definicion clara y explicita de sus valores e
intereses que posibilite la percepcion y apreciacion general de su
papel real por parte de los restantes actores y por la sociedad inter-
nacional en su conjunto. Ello requiere la formulacién de una estrate-
gia coherente y completa del conjunto de su accién exterior que, tras
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, no puede demorarse mas.
El nuevo Tratado ayuda a ello al aclarar las competencias de la Unién
y de definir y ampliar sus valores y objetivos] . Corresponde ahora
a la Alta Representante y a sus servicios elaborar un nuevo concep-
to estratégico colectivo para la Unidn y disefiar una estrategia cohe-
rente para la politica exterior de la UE basada en los objetivos y
principios establecidos en el articulo 21 del TUE. La nueva Estrategia
debe determinar claramente los intereses de seguridad comun de la
UE, y servir de marco de referencia para la configuracion de politicas
y para la formulacién, financiacion, aplicacion y supervision de la
accion exterior de la UE. Dado el nuevo equilibrio interinstitucional
introducido por el Tratado, la Vicepresidenta/Alta Representante
deberia asociar plenamente a los 6rganos pertinentes del PE a esta
tarea.

Seguridad del abastecimiento energético

La seguridad del suministro energético y la creciente dependencia
energética de la UE de las fuentes de abastecimiento y los conductos
de transito, constituye sin duda una preocupacion estratégica exis-
tencial para la Unidn, tal y como han puesto recientemente de mani-
fiesto las repetidas crisis del gas, y en particular la crisis
ruso-ucraniana de enero de 2009. La necesidad de evitar que la
dependencia energética de la UE de terceros paises debilite la inde-
pendencia de su politica exterior resulta pues obvia, lo mismo que la
urgente necesidad de abordar los desafios en materia de energia

1 «En sus relaciones con el resto del mundo, la Unidn afirmara y promovera sus valores e intereses y contribuira a
la proteccion de sus ciudadanos. Contribuird a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solida-
ridad y el respeto mutuo entre los pueblos, el comercio libre y justo, la erradicacion de la pobreza y la proteccion
de los derechos humanos, especialmente los derechos del nifio, asi como al estricto respeto y al desarrollo del
Derecho internacional, en particular el respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas.» (Articulo 2,
apartado 5 del Tratado de la UE).
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mediante la puesta en practica de una politica energética exterior
comun de la UE. La Vicepresidenta/Alta Representante debe, pues,
proseguir con energia los esfuerzos desplegados por los anteriores
Comisarios y por su antecesor, el Alto Representante Sr. Solana, y
desarrollar una politica coherente y coordinada, fomentando la cohe-
sién de la Union en un didlogo constructivo con los proveedores de
energia, especialmente Rusia, y los paises de transito, apoyando las
prioridades energéticas de la UE y defendiendo los intereses comu-
nes de los Estados miembros. Debe ademas desarrollar una diploma-
cia eficiente en materia de energia y mecanismos mas eficaces para
responder a las situaciones de crisis y, por ultimo, garantizar la diver-
sificaciéon de los suministros de energia, el uso sostenible de ésta y
el desarrollo de las fuentes de energia renovables. Sélo un enfoque
comun de la UE podra prevenir toda interrupcion futura de los sumi-
nistros de petréleo y gas a los Estados miembros e incrementar la
seguridad energética de la Unién en su conjunto. Un paso en la bue-
na direccion lo constituye la firma del acuerdo relativo al proyecto
Nabuco, cuya aplicacion por cierto resulta fundamental para garan-
tizar la seguridad energética de la Union.

Lucha contra el cambio climatico en pos del objetivo “20 20 en 2020”

Los retos y desafios que se derivan del proceso actual de cambio cli-
matico, incluido para la seguridad de la Unién, ya fueron bien iden-
tificados en la Estrategia Europea de Seguridad y en el posterior
Informe del Sr. Solana sobre Cambio Climdtico y Seguridad
Internacional, los cuales destacan las importantes amenazas y con-
flictos potenciales derivados de una mayor competencia por el acce-
so a los recursos naturales y energéticos y su control. En 2010, la UE
debe seguir desarrollando politicas de mitigacién, adaptacién y con-
servacién energética, con miras a abordar los riesgos de seguridad
que plantean la degradacién ambiental y el cambio climatico. En par-
ticular, la UE debe seguir trabajando para fortalecer su liderazgo en
la gobernanza climatica global. Debe ademas seguir desarrollando
un dialogo con otros actores clave, como las potencias emergentes
(China, Brasil, Rusia, India), los Estados Unidos y los paises en des-
arrollo, dado que la lucha contra el cambio climatico se ha converti-
do en un elemento clave de las relaciones internacionales.

Un enfoque global e integrado en materia de migracion

Una estrategia coherente para la accién exterior de la Unién requie-
re también tener plena consciencia de la dimension exterior del espa-
cio europeo de libertad, seguridad y justicia. Conviene, pues, prever
y asegurarse la cooperaciéon de los paises de origen y de transito y
promover una actitud de verdadera cooperacion aplicando una poli-



tica de condicionalidad positiva. Hacer de la emigracién una oportu-
hidad para la Unién, imprescindible ademas a la vista de su crecien-
te declive demografico, del aumento de las expectativas de vida de
sus ciudadanos y de sus necesidades econémicas subjetivas, requie-
re por cierto enfrentar adecuadamente los problemas y conflictos
derivados de la inmigracion ilegal, lo que hace indispensable contri-
buir al desarrollo local en los paises de origen y luchar contra las
organizaciones criminales que trafican con seres humanos. Esta por
ver si todos estos ambiciosos objetivos pueden lograrse en 2010
con los apenas 58 millones de euros que el Presupuesto de la Unién
asigna a Frontex, a los que hay que sumar los 92 millones asignados
al Fondo Europeo para los Refugiados y, sobre todo, los 53 millones
de euros previstos para la cooperacidén con terceros paises y destina-
dos a promover una buena gestion migratoria, a la lucha contra la
inmigracion irregular, a la readmisién de los “sin papeles” y a prote-
ger a los inmigrantes contra la exclusiéon y combatir la trata de seres
humanos.

Fortalecimiento de la gobernanza global y del papel de
las organizaciones internacionales

La Unién debera seguir contribuyendo activa y eficazmente en 2010
a la resolucion de los problemas globales, no sélo a través de sus
propios medios y los de sus Estados Miembros, si no también
mediante el refuerzo del sistema de Naciones Unidas, caracteristica
distintiva de su accién exterior. La prevencién y gestion de conflic-
tos, incluidas la rehabilitacion y la reconstruccidén después de las cri-
sis son sin duda mas importantes que nunca, por lo que la Union
debe seguir desarrollando estrategias de prevencion, mejorar sus
mecanismos de alerta temprana e intensificar la cooperacion con
organizaciones regionales, de conformidad con la Carta de Naciones
Unidas, que son el principal garante de la paz y seguridad interna-
cional y el marco mas completo para la cooperacion multilateral. En
consecuencia, el fortalecimiento de la gobernanza global, las institu-
ciones internacionales y el respeto del Derecho internacional resul-
tan de vital importancia para un multilateralismo eficaz y debe
constituir una prioridad estratégica continua para la Union. Es preci-
so, por lo tanto, que las instituciones de la UE y los Estados miem-
bros profundicen su cooperacién y coordinacion con los socios
estratégicos que ejercen una influencia global, especialmente en el
seno de Naciones Unidas, marco ideal para abordar las cuestiones
globales de interés comun para Europa y la estabilidad mundial,
como el terrorismo, la delincuencia organizada, la seguridad energé-
tica, el cambio climatico, la consecuciéon de los ODM vy la erradicacién
de la pobreza, la gestion de crisis, la prevencion y resolucion de con-
flictos, la no proliferacién de armas de destruccién masiva y el des-
arme, la gestién de los flujos migratorios y la promociéon de los
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derechos humanos y las libertades civiles. Por cierto que otra orga-
hizacion internacional fundamental para la UE lo es cada vez mas la
OSCE, que ofrece un importante un marco para el restablecimiento
de la confianza y la mejora de la cooperacién entre los paises de
Europa, Asia Central y América del Norte en diferentes cuestiones,
como la no proliferacion, el desarme, la cooperacion econémica y la
proteccién y promocion de los derechos humanos y el Estado de
Derecho. La Unién debera trabajar en 2010 en su fortalecimiento
incluido, caso necesario, el otorgamiento de una personalidad juri-
dica propia para dicha Organizacion.

Seis desafios geograficos para la accion exterior
de la Union en 2010

La ampliacion de la Union a los Balcanes, Islandia y Turquia

No constituye ninguna paradoja, sino que resulta de su propia histo-
ria y de su misma esencia el que, lo que no consiguieran durante
siglos ejércitos de toda procedencia, haya quedado reservado a una
Unién Europea pacificamente integrada, esto es, una expansion
extraordinaria y continuada demandada por sus vecinos, hasta con-
figurar en la actualidad la mayor area de paz, libertad y seguridad del
mundo. En 2010, sin embargo, y por vez primera durante la ultima
década, la entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha traido el efecto
afnadido de que las prioridades geograficas de la Unién no sigan
concentradas casi exclusivamente en los avances y frenazos de su
proceso de Ampliacion, como sucedia en el pasado, y que hoy inclu-
ye a Croacia, —-que muchos querrian ver ya dentro de la Union-, a
Islandia —en un posible matrimonio mas de conveniencia que de ver-
dadero amor—, a los Balcanes —con muchas mas incertidumbres,
demoras y sobresaltos— y a Turquia -a la que muchos siguen sin
querer ver nunca dentro de la Union.

Los paises de los Balcanes Occidentales, en los que la Unién no tie-
ne derecho al error y en los que nacié de hecho su actual politica de
seguridad comun, forman parte del proceso de ampliacién, y su esta-
bilidad, sobre la base de los principios del Estado de Derecho, debe
seguir siendo una prioridad para la accion exterior de la Unién. En
2010 deben proseguirse los esfuerzos por acercar los paises de esa
region a la UE, con el objetivo compartido de la integracion europea,
mediante, entre otras cosas, el fomento de las reformas y el fomen-
to de la cooperacion regional y la reconciliacion interétnica, con el fin
de que satisfagan los criterios de Copenhague y se preparen para la
adhesién. Mucho depende para ello de la indispensable realizacion
de una conferencia internacional sobre el futuro de los Balcanes
Occidentales que congregue a los paises de la region y a los agentes



regionales y globales relevantes, con el fin de determinar los desafi-
os a los que se enfrenta actualmente esa region y responder a los
mismos. Siguen subsistiendo, sin embargo, dos escollos principales.
Por un lado, Kosovo, con una situacién aparente cada vez mas paci-
fica y estable, como lo demuestra el desarrollo tranquilo y ordenado
de las elecciones locales celebradas el 15 de noviembre de 20009.
Ahora bien, no todos los Estados miembros han reconocido la inde-
pendencia de Kosovo, y la Misién de la Union Europea por el Estado
de Derecho en Kosovo (EULEX KOSOVO), que es, hasta ahora, la
mayor mision civil de la PCSD puesta en marcha por la UE, sigue tra-
bajando con plena capacidad operativa, pero sobre la base del esta-
tuto de neutralidad de Naciones Unidas. Se trata, sin duda, de una
mision clave para la promocién de la reconciliacién interétnica, el
Estado de Derecho, el orden publico y la seguridad en todo Kosovo,
ayudando a las instituciones de Kosovo, las autoridades judiciales y
los entes encargados de la ejecucidn de las leyes. Por otro lado, y a
pesar del tiempo transcurrido desde el fin de la guerra, en Bosniay
Herzegovina sigue sin garantizarse un futuro comun en un pais via-
ble y el deseo del pais y de su poblacién de seguir juntos por la via
de la integracion europea dista de estar asentado en las conciencias,
comprometiendo asi la perspectiva europea que constituye la base
de la accion de la Unioén en una zona en la que, ademas queda por
resolver la espinosa cuestiéon de la adhesién de Serbia.

El refuerzo de las relaciones transatlanticas con las Américas y
la configuracion de un nuevo Occidente

Durante largos anos, el concepto de “relacion transatlantica” ha que-
dado reservado a las relaciones tradicionales entre la Union Europea
y los Estados Unidos. Sin lugar a dudas, existe un amplio consenso
en considerar que dicha relacién transatlantica constituye un ele-
mento fundamental y uno de los principales pilares de la accion
exterior de la UE. Cabe esperar que la Alta Representante vele por
que la UE actiie como un socio de los Estados Unidos coherente, acti-
vo, igual y, por afadidura, autbnomo, para fortalecer la seguridad y
estabilidad mundiales y promocionar la paz, el respeto de los dere-
chos humanos y la consecucién de los ODM, asi como adoptar un
enfoque uniforme ante retos globales tales como la proliferacién
nuclear, el terrorismo, el cambio climatico y la seguridad energética.
El Tratado de Lisboa ofrece nuevas oportunidades para mejorar y
renovar el marco de las relaciones UE - Estados Unidos. Por otra par-
te, mucho es lo que la UE y los Estados Unidos, actuando de con-
suno, pueden hacer para alentar a China, India, Rusia, Brasil y otras
potencias emergentes a compartir la responsabilidad del orden mun-
dial y de la prevencion y resolucion pacifica de conflictos de confor-
midad con el Derecho internacional. Sin que ello exima ni a la UE ni
a los Estados Unidos de seguir ofreciendo pleno apoyo al desarrollo
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econémico y social de estos paises, parece también llegado el
momento de que estos paises acepten finalmente sus propias res-
ponsabilidades mundiales, en particular en la lucha contra el cambio
climatico y a favor del desarrollo sostenible.

Menos frecuente resulta, sin embargo, entender la relaciéon trans-
atlantica con las Américas desde la 6ptica de las relaciones UE —
América Latina y el Caribe, como parte del concepto triangular del
“nuevo Occidente”, que con todo se abre paso paulatinamente.
Conviene en todo caso reivindicar la existencia de este tercer pilar
en la relacion transatlantica, esto es, la Asociacion Estratégica
Birregional UE — ALC proclamada por sus 60 Jefes de Estado y de
Gobiernos en las seis Cumbres celebradas o en curso. En efecto, jun-
to con los ya existentes Acuerdos de Asociacion con Chile y con
México, la proxima firma del Acuerdo de Asociacion con
Centroamérica, el relanzamiento de las negociaciones para un acuer-
do de asociacion con Mercosur, y la conclusion de las negociaciones
sobre el acuerdo multilateral con diversos paises de la Comunidad
Andina abren perspectivas nuevas a la accién exterior de la Unién
en América Latina, que afectan también a sus relaciones con los
Estados Unidos.

Iran y la no proliferacion nuclear

El compromiso de la UE con el desarme nuclear y con las negociacio-
nes multilaterales sobre la reduccién de los arsenales atdmicos debe
seguir siendo la piedra angular de la Unién en materia de no prolife-
racion, junto con la necesidad de obtener mayores garantias nuclea-
res internacionales en esta materia. Ello requiere en particular que la
UE y a sus Estados miembros redoblen sus esfuerzos diplomaticos
para lograr una revision satisfactoria del Tratado de No Proliferacién
de Armas Nucleares en mayo de 2010.

En este contexto, el grave deterioro de la situacion politica en Iran y
la clara determinacion de su gobierno de proseguir el camino de la
produccion de armas nucleares constituyen un reto mayor para la
sociedad internacional y para la Unién Europea, que no deja mucho
lugar al optimismo. La comunidad internacional no puede esperar
indefinidamente a que de resultado la mezcla de politica de negocia-
cién y de sanciones seguida hasta la fecha y mucho menos lo hara
el gobierno de Israel, que se siente crecientemente amenazado esta
vez con un holocausto nuclear. El tiempo disponible se agota y el
prolongado estancamiento de las negociaciones sobre el programa
nuclear de Iran se convierte con cada dia que pasa en un riesgo
mayor para la paz internacional. En cualquier caso, la Unién debe
seguir liderando los esfuerzos por encontrar una solucion diploma-
tica y estar plenamente dispuesta a secundar al Consejo de



Seguridad de Naciones Unidas respecto de cualquier medida restric-
tiva que pueda acordar si Irdn sigue ignorando sus obligaciones.
Caso necesario, la Unién debe estar dispuesta a hacer todo lo nece-
sario, salvo el uso de los medios militares, para impedir la apariciéon
de una nueva potencia nuclear, especialmente teniendo en cuenta las
multiples implicaciones que se derivarian en relacién con la situacion
en Oriente Préximo.

Desarrollo de la Asociacion Oriental y buisqueda de un nuevo
Acuerdo de colaboracion y cooperacion con Rusia

El desarrollo la Asociacion Oriental con los vecinos de la UE, inte-
grandolos econdmicamente en el mercado interior e intensificando
la cooperacion politica, econémica y cultural sigue siendo una prio-
ridad de la Union para 2010. Es preciso, sin embargo, aportar pro-
yectos creibles a la Asociacién y prever incentivos tangibles para las
reformas a medio y largo plazo, que reforzaran el compromiso de las
sociedades en los paises socios a favor de la modernizacion e inte-
gracion en la UE. Ello requiere, ademas de garantias pare el manteni-
miento de la seguridad para los ciudadanos de la UE, la eliminacion
progresiva de los obstaculos a la libre circulacién de personas
(incluida en su caso la exencion de visados) y mejorar la cooperacion
en todos los aspectos de la seguridad, especialmente la energética.
Por lo que se refiere a las relaciones UE-Rusia, corresponde en primer
lugar a la Vicepresidenta/Alta Representante cuidar de que el enfo-
que de la UE hacia Rusia y en relacién con las negociaciones sobre
un nuevo Acuerdo de colaboracion y cooperacién, sea coherente y
se base en un compromiso en favor de los valores de la democracia,
el respeto de los derechos humanos y el Estado de Derecho, inclui-
do el Derecho internacional. Resulta imprescindible una asociacion
revigorizada con Rusia, basada en el respeto mutuo y la reciproci-
dad, en materia de lucha contra el terrorismo, seguridad y suminis-
tro energéticos, cambio climatico, desarme, prevencion de conflictos
y no proliferacion nuclear, asi como con respecto a Iran, Afganistan
y Oriente Préximo, con el objetivo de fortalecer la seguridad y la
estabilidad mundiales. Todas estas cuestiones deben constituir la
base de un nuevo y amplio acuerdo del que se esperan mejoras sus-
tanciales. Con los nuevos instrumentos que le asigna el Tratado de
Lisboa corresponde ademas a la Vicepresidenta/Alta Representante
coordinar las acciones, facilitar las consultas y mejorar la comunica-
cion entre los Estados miembros con respecto a cuestiones bilatera-
les de interés comun con la Federacién de Rusia. Es imprescindible
que los Estados miembros coordinen sus relaciones con la
Federacién de Rusia sobre la base de los intereses generales de la
Union y que reflejen y promuevan dichos intereses de manera ade-
cuada y consecuente.
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La contribucion de la Union a la reactivacion del Proceso de Paz en
Oriente Proximo

En Oriente Medio, el objeto de la politica exterior de la Unién en 2010
debe seguir siendo el apoyo a las negociaciones del Proceso de Paz
dentro de un plazo limitado y en un clima de confianza mutua, con el
objetivo Ultimo de creacién de un Estado palestino independiente,
democratico y viable dentro de las fronteras de 1967, que coexista
con el Estado de Israel en paz y seguridad dentro de unas fronteras
internacionalmente reconocidas de conformidad con todas las resolu-
ciones pertinentes de Naciones Unidas. En linea con las Conclusiones
del Consejo de 12 de diciembre de 2009, la Unién debe reclamar y
asumir un papel politico mas firme en los esfuerzos internacionales
por reactivar el proceso de paz, en consonancia con su compromiso
financiero para apoyar la recuperacién econémica palestina y abordar
la dramatica crisis humanitaria de Gaza. El mandato de la Mision de
Policia de la UE para los Territorios Palestinos (EUPOL COPPS) ha sido
extendido por el Consejo hasta diciembre de 2010, e igualmente ha
sido prorrogado el mandato de la Mision de Asistencia Fronteriza de
la Unién Europea en Rafah (EUBAM Rafah). Se echan de menos, sin
embargo iniciativas concretas para restaurar la libertad de circulacién
en los Territorios Palestinos y reactivar el Acuerdo sobre Acceso y
Movimientos, negociado en 2005 y suscrito por las partes.

En un contexto regional mas amplio, es necesario intensificar el dia-
logo politico entre los miembros de la Union por el Mediterraneo a
todos los niveles y la promocién de proyectos concretos de interés
social, econémico y ecoldgico mutuo. Es de esperar que la Unién por
el Mediterraneo contribuya positivamente a la resolucion de los con-
flictos en Oriente Proximo, al acercamiento entre Turquia y Chipre y
al desarrollo democratico de los Estados arabes.

La accion exterior de la Union en Asia

El gran continente asiatico se presenta para la Unién como un esce-
nario particularmente vasto y complejo. Desde las ultimas eleccio-
nes, Afganistan esta entrando en una etapa decisiva y critica, con la
formacién de un nuevo gobierno en Kabul, que ofrece la oportuni-
dad de iniciar una nueva etapa entre el gobierno y el pueblo afgano.
En Pakistan, los retos que enfrenta el pais son impresionantes. Se tra-
ta de un pais clave en la regiéon, pues un Pakistan estable, democra-
tico y prospero es también fundamental para abordar cuestiones
globales como la lucha contra el terrorismo, la no proliferacién nucle-
ar, la lucha contra el narcotrafico y los derechos humanos. En 2010
la Unién debe seguir apoyando decididamente un gobierno de
Pakistan fuerte, laico y civil, alentandolo a adoptar una estrategia
global de lucha contra el terrorismo y a abordar sus causas profun-



das. Ello va en linea con el Plan de accion del Consejo relativo a una
intervencién mas firme de la UE en Afganistan y Pakistan, adoptado
en octubre de 2009. Sin embargo, este Plan seguira siendo papel
mojado mientras los Estados miembros de la UE no se comprome-
tan claramente a contribuir a su aplicacion.

Particular importancia reviste la puesta en marcha de una relacion
estratégica entre la UE y China, intensificando la relacién entre
ambas partes en asuntos de interés comuln, y que vaya mas alla de
los sectores econémico y comercial. En efecto, las relaciones econo-
micas entre la UE y China registran un crecimiento constante y los
contactos entre personas aumentan también en todos los planos.
Subsiste, sin embargo, la ausencia de voluntad por parte de las auto-
ridades chinas de abordar las numerosas violaciones de los derechos
humanos y asegurar que su pueblo disfruta de derechos y libertades
basicos, lo que coarta grandemente las posibilidades reales de las
relaciones con la Unién.

En fin, la politica exterior de la Unién precisa también del fortaleci-
miento de las relaciones estratégicas entre la UE y la India y de su
intensificacion en ambitos de mutuo interés en los sectores econo-
mico, politico, comercial y de seguridad. Asimismo, resulta evidente
el papel cada vez mas importante de la ASEAN en tanto fuerza que
actia en favor de la estabilidad y la prosperidad de la regién. Ello
aconseja adoptar nuevas medidas para intensificar las relaciones
econdémicas y comerciales entre ambas regiones, comprometidas
como estan con la integracion regional, propiciar nuevos avances en
la cooperacion politica y la seguridad y en la promocion de la demo-
cracia y de los derechos humanos, favoreciendo a la vez progresos
adicionales en el ambito de la energia y el medio ambiente, en el
ambito sociocultural y en el de la cooperacion y el desarrollo.

Otros retos para la accion exterior de la Union
en el plano interno

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa no ha resuelto ciertos desa-
justes de la accion exterior de la Union, los cuales seguiran de hecho
lastrando la accién de la Unién durante largo tiempo. Podemos citar
entre ellos:

El logro de una representacion y una voz unicas para la accion exte-
rior de la Union

El dia 1 de diciembre de 2010, la Comunidad Europea fue reempla-
zada por la Union Europea, que la sucede y asume sus derechos y

747



El Tratado de
Lisboa no ha
resuelto
definitivamente la
cuestion del
establecimiento de
una
representacion
unica de la Union
en el ambito de la
accion exterior de
manera que
Europa pueda
hablar con una
sola voz

748

obligaciones. El Tratado de la Unién mantiene su nombre, y el
Tratado por el que se establecié la Comunidad Europea se ha con-
vertido en el Tratado sobre el Funcionamiento de la Union. Sin
embargo, el Tratado de Lisboa no ha resuelto definitivamente la
cuestién del establecimiento de una representacion Unica de la
Union en el ambito de la accion exterior (incluida la PESC) de mane-
ra que Europa pueda hablar con una sola voz.

Aunque el nuevo Tratado pone fin a la Presidencia rotaria en el
ambito de la politica exterior, lo cierto es que dicha Presidencia rota-
toria seguira existiendo para las restantes formaciones del Consejo
(incluido el Consejo de Asuntos Generales, el Coreper y otras forma-
ciones del Consejo con una dimension especifica de accién exte-
rior). Asi, el nuevo Tratado confiere un papel especifico en materia
de representacién exterior al nuevo Presidente permanente del
Consejo Europeo, encargado de la representacion exterior de la
Union en la PESC a su nivel. Ademas, corresponde ahora a la Alta
Representante/Vicepresidenta de la Comisidn representar a la Union
en las materias concernientes a la PESC y a la PCSD, dirigir el dialo-
go politico con terceros en nombre de la Union y expresar la posi-
cion de ésta en las organizaciones y conferencias internacionales.
Naturalmente, para el desarrollo de sus tareas la Alta Representante/
Vicepresidenta debera hacerse asistir por Adjuntos y/o
Representantes Personales o Especiales, que representaran a aque-
lla, lo mismo que los Jefes de las Delegaciones de la Union en terce-
ros paises y ante organizaciones internacionales, todos ellos bajo la
autoridad de la Alta Representante.

Por su parte, el Presidente de la Comision juega también un papel
clave en materia de representacion respecto de aquellas areas que
siguen siendo competencia comunitaria. En fin, resta todavia otro
conjunto de materias en las que la representacion de la Union sigue
en manos de la Presidencia de turno del Consejo.

Por lo tanto, uno de los nuevos retos que acarrea el Tratado de
Lisboa en el ambito interno es el de lograr una colaboracion lo mas
estrecha posible entre el Presidente de la Unién, la Alta
Representante/ Vicepresidenta, la Presidencia de turno del Consejo
y el Presidente de la Comisién Europea, para garantizar que sus
diferentes funciones no minan ni la coherencia, ni la eficacia ni una
representacién monocorde de la Unién. En este sentido, un paso
adelante esperanzador lo constituye la nueva disposicion del
Tratado de Lisboa que establece que cuando la Unién haya definido
una posicién sobre un tema incluido en el orden del dia del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas, los Estados miembros que sean
también miembros del mismo deberan pedir que se invite al Alto
Representante a presentar la opinién de la Union.



El desarrollo decidido de la PCSD y la atribucion a la Union de medios
militares creibles

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa requiere la urgente revision
de la Estrategia Europea de Seguridad (EES) presentada en su dia por
Javier Solana, anterior Secretario General del Consejo / Alto
Representante para la PESC, y adoptada por el Consejo Europeo de
12 de diciembre de 2003, incluida su apuesta con el “compromiso
preventivo”, el “multilateralismo eficaz” y su enfoque civil — militar.
Conforme al Tratado de Lisboa, la competencia de la Unién en mate-
ria de PESC pasa a comprender todos los ambitos de la politica exte-
rior y todo lo relativo a la seguridad de la Unién, incluida la
progresiva puesta en marcha de una politica comudn de defensa, que
podria desembocar en una defensa comdn. Las importantes innova-
ciones introducidas por el Tratado ya referidas, incorporan en reali-
dad numerosas decisiones adoptadas a lo largo de varios anos por
diversos Consejos Europeos y Consejos de la Uniéon que han acaba-
do por convertir a la actual PCSD en una de las areas mas dinamicas
en el desarrollo de la Unién, tras la Declaraciéon de Saint-Mal6 de
1998, y que desde 2003, se ha plasmado en una mas de veinte ope-
raciones realizadas en diversos continentes, en las que han partici-
pado mas de 70.000 personas y que van desde el mantenimiento de
la paz, al control de fronteras, o a la reforma de los sectores judicial,
policial o de seguridad.

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa hace obsoleta las funcio-
nes residuales de la Unién Europea Occidental, al tiempo que pone
de relieve la necesidad de reforzar las capacidades para permitir un
mejor control de las misiones civiles y militares de la Unién y extraer
ensefanzas de la manera en que se llevan a cabo, a fin de mejorar
la planificacion y gestion de las futuras misiones. Se hace preciso un
enfoque mas estratégico para las misiones PCSD, para lo que hay
que aprovechar la gran oportunidad que ofrece el SEAE de aglutinar
los recursos actualmente disponibles para lograr una capacidad de
planificacién de gestion de crisis coherente, efectiva y eficiente. Por
su parte, los Estados Miembros deben intensificar sus esfuerzos por
encontrar y desplegar un niimero suficiente de personal adecuado y
cualificado para participar en las intervenciones civiles y militares de
la PCSD en todo el mundo en un marco coherente y bien coordina-
do, incluidas las zonas especificas de alto riesgo.

Sin embargo, resulta evidente que soélo la atribucién a la Union de
mayores medios militares, hara de ella un actor de peso con el que
contar en caso de conflicto mayor o de defensa ultima de sus legi-
timos intereses. Ahora bien, hasta tanto se pueda avanzar hacia una
defensa comun autonoma, y sin perjuicio de las obligaciones inter-
hacionales que la Carta de Naciones Unidas impone a la UE, la Unién
y la OTAN deben desarrollar una asociacion mas intensa y efectiva,
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que tenga en cuenta el desarrollo progresivo de la politica exterior,
de seguridad y de defensa de la UE, y respete la autonomia de ambas
organizaciones en la toma de decisiones. Resulta prioritario, por tan-
to, revisar los llamados acuerdos de Berlin Plus y el desarrollo de un
dialogo mas estratégico sobre los intereses estratégicos comunes y
la planificacion de contingencias. La reciente experiencia en
Afganistan demuestra la necesidad de facilitar una cooperacion prac-
tica mas amplia sobre el terreno a nivel militar y civil, en particular
cuando ambas organizaciones intervengan en el mismo escenario de
misiones.

El incremento del presupuesto de la Union hasta colocarlo
a la altura de las ambiciones

El Tratado de Lisboa contiene aportaciones decisivas en materia pre-
supuestaria que en su momento conduciran a un paulatino reequili-
brio en la orientacién del presupuesto y de los gastos de la Union. El
nuevo Tratado elimina la tradicional distincion entre los gastos obli-
gatorios y los gastos no obligatorios y hace legalmente vinculante el
marco financiero plurianual. Ademas, refuerza los poderes presu-
puestarios del PE sobre el conjunto de los gastos de la Union, inclui-
dos los del SEAE, colocandolo en paridad con el Consejo.

El Parlamento ha empezado ya a hacer pleno uso de sus nuevas
facultades presupuestarias en el presupuesto de la Unién para 2011,
e insta a la revision urgente del Marco Financiero Plurianual 2007-
2013 con el declarado objetivo de revisar y corregir a fondo el pre-
supuesto a largo plazo, dado que no ha permitido a la Union
responder de forma adecuada y satisfactoria a los diversos retos y
desafios enfrentados durante los Ultimos afos. Ello entraia la revi-
sién del Acuerdo Interinstitucional entre el PE, el Consejo y la
Comision de 17 de mayo de 2006 sobre disciplina presupuestaria y
buena gestion financiera, en vigor desde el 1 de enero de 2007, que
incluye en su anexo | el Marco Financiero 2007-2013 cuya ruabrica 4
(“La Union Europea como actor mundial”) prevé un promedio de mas
de 7.000 millones de euros por afo (hasta alcanzar mas de 8.000
millones en 2013), con un total de unos 49.463 millones de euros.
Se trata de una rubrica claramente infra dotada respecto de las ambi-
ciones de la Union como actor global. Con un presupuesto total para
el afno 2010 de 122.937 millones de euros en créditos de pago (lo
que supone apenas el 1,04% de la Renta Nacional Bruta de la UE), la
Unién dedica al conjunto de su accién exterior poco mas de 8.000
millones de euros (que ni siquiera alcanzan los 300 para la PESC). Asi
pues, para que la UE pueda desempefar un papel mas activo en el
mundo, resulta imprescindible elevar su presupuesto a la altura de
sus ambiciones, caso contrario se limita gravemente la capacidad de
la Union de llevar a cabo una politica exterior creible y proactiva.



Ademas, en el momento actual resulta preocupante la falta de trans-
parencia e informacién sobre la financiaciéon de los costes comunes
de las operaciones de la UE con implicaciones militares o de defen-
sa, pues el actual mecanismo Athena no permite, obviamente, obte-
ner una vision general de las implicaciones financieras de las
misiones realizadas en el marco de la PESC. Aunque insuficiente, un
paso adelante lo constituye el establecimiento de un fondo inicial de
contribuciones por parte de los Estados Miembros fuera del presu-
puesto de la Unién, con arreglo al articulo 41, apartado 3, del TUE.
El PE exige, sin embargo, que se le consulte sobre su gestion, de con-
formidad con sus prerrogativas generales relativas a la PESC vy la
PCSD derivadas del articulo 36 del TUE, de la interconexién entre la
PESC y la PCSD referida en el articulo 42 del TUE, y del mayor con-
trol parlamentario a escala europea y nacional consagrado en el
Protocolo n® 1 del Tratado.

Resultados y conclusiones

Considerada en su conjunto, la Unién Europea es de hecho una ver-
dadera superpotencia, cuyos problemas de politica exterior derivan
no de su falta de potencial o de poder real, sino de la fragmentacion
y division de las politicas exteriores de sus Estados Miembros. El reto
para la politica exterior de la Unién consiste en disefiar un enfoque
conjunto y global que le permita proyectar en el mundo su escala de
valores y principios y contribuir con ellos a modelar el orden inter-
nacional mediante un protagonismo acorde con su condicion de
actor global, en beneficio de sus propios ciudadanos, de sus legiti-
mos intereses y del bienestar de muchos otros pueblos y gentes que
siguen encontrando en el modelo europeo, en la férmula democrati-
ca de gobierno, en las libertades que garantiza el Estado de derecho,
y en el respeto de los derechos humanos, un ideal de convivencia
pacifica.

El nuevo Tratado de Lisboa supone un avance cualitativo y una
importante mejora en los mecanismos y capacidad de proyeccion
exterior de la Union, pero no ha resuelto ni mucho menos la dicoto-
mia institucional ni competencial que sigue existiendo entre las
demas politicas comunes, complementarias y/o compartidas que
integran el grueso de la accion exterior de la Unidén y su politica
exterior y de seguridad comun — y que bajo el Tratado de Lisboa
siguen estando por el momento tan distantes en la practica y los pro-
cedimientos como lo siguen estando en términos presupuestarios.

Los nuevos mecanismos institucionales y politicos introducidos por
el Tratado de Lisboa no pueden reemplazar la voluntad, ni mucho
menos la falta de voluntad politica de los Estados Miembros. Sin
embargo, el nuevo Tratado conlleva un refuerzo muy importante de
los medios e instrumentos necesarios para que la Union Europea lle-
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ve a cabo sus designios de politica exterior y mejore su accién vy visi-
bilidad en la escena internacional. En particular, el desempefio ade-
cuado de las nuevas funciones de Presidente del Consejo Europeo y
de Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad /
Vicepresidente de la Comision Europea, y el uso decidido de los nue-
VOS mecanismos e instrumentos que instituye el Tratado, y en parti-
cular del SEAE, posibilitan en la practica una proyeccion mas efectiva
y dinamica del conjunto de la accion exterior de la Union, incluida su
Politica Comun de Seguridad y Defensa, y nuevos desarrollos mas
alla de sus limites legales e institucionales.

Con el Tratado de Lisboa en vigor, corresponde un papel fundamen-
tal a cada Estado miembro, al Consejo y a la Vicepresidenta/Alta
Representante a la hora de plasmar la letra escrita del Tratado en
hechos tangibles, fortaleciendo las relaciones de la UE con sus socios
estratégicos y consolidando su liderazgo en los foros multilaterales.
Al respecto, no esta de mas recordar que la historia de la Unién pone
de manifiesto que cuando ha actuado conforme al método comuni-
tario su accion ha resultado casi siempre exitosa, mientras que nun-
ca o casi nunca ha tenido éxito cuando ha actuado en clave
intergubernamental.

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha modificado el equilibrio
interinstitucional interno de la Unién y reforzado en particular el
papel del PE en la proyeccién exterior de la Union. Este papel es
especialmente importante cuando se consideran las diversas areas
de la accion exterior de la Unidn en su conjunto, esto es: politica de
comercio; cooperacion al desarrollo; aspectos exteriores de las poli-
ticas monetaria, de investigacion y del medio ambiente; acuerdos
internacionales derivados de otras politicas comunitarias como pes-
ca, agricultura y transporte, y aspectos internacionales en materia
de justicia y asuntos de interior. Su influencia es, en cambio, mucho
menor en materia de politica exterior en sentido estricto (PESC y
PCSD). En todo caso, la confluencia de sus distintas competencias
legislativas (y en primer lugar la codecisién), presupuestarias, de
aprobacién de los acuerdos internacionales (y sobre todo de los mas
importantes, como los de adhesién y asociacién), y de control de la
actividad de la Comisién, del Consejo, de la Alta Representante y del
SEAE confieren al PE un papel indiscutible y una influencia a menu-
do decisiva en todos estos temas.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la UE necesita mas que
nunca incrementar su presupuesto y desarrollar decididamente sus
capacidades de gestion de crisis, esto es, la mezcla de instrumentos
civiles y militares con los que cuenta en apoyo a su estrategia politi-
ca para enfrentar aquéllas. Ademas, y para ser verdaderamente crei-
ble sigue necesitando contar con una Unica representacion, hablar
con una Unica voz en materia de accién exterior y ser dotada con



medios militares mas importantes y autbnomos al servicio de una
Estrategia de Seguridad renovada, algo que el Tratado de Lisboa no
contempla.

En fin, resulta mas necesaria que nunca una estrategia efectiva de
comunicacion para informar mejor a los ciudadanos de la Unién
sobre los fines y virtudes de la PESC, con el objetivo ultimo de
aumentar su conocimiento y aceptacion y de reforzar su legitimidad
y control democraticos.
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