EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR:
GENESIS DE UNA DIPLOMACIA EUROPEA

MERCEDES GUINEA LLORENTE*

I. CONSIDERACIONES GENERALES.
II. EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR EN EL TRATADO DE LISBOA.
III. LA NEGOCIACION POLITICA: UN LOGRO DE LA PRESIDENCIA ESPANOLA.

IV. EL DISENO POLITICO: UN NUEVO ORGANISMO EN EL PANORAMA INSTITU-
CIONAL DE LA UNION EUROPEA.

1. CONCEPTUALIZACION Y NATURALEZA POLITICA.

2. FUNCIONES: [PARA HACER QUE?

3. COMPOSICION Y ESTATUTO DEL PERSONAL DEL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR.
4. ORGANIZACION.

A. La Administracién Central.
B. Las Delegaciones de la Unién.

5. EL SEAE Y LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO.

V. CONCLUSIONES: ALGUNOS DESAFIOS QUE ESPERAN AL SERVICIO EUROPEO
DE ACCION EXTERIOR.

I. CONSIDERACIONES GENERALES

El 26 de julio de 2010 el Consejo de Asuntos Generales de la Unién Euro-
pea adoptaba la Decision de creacidn del Servicio Europeo de Accién Exterior
(SEAE), servicio que comenzaba a ver la luz a partir del 1 de diciembre de
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2010 con los primeros nombramientos'. El 1 de enero de 2011 devenia efecti-
va la transferencia de personal de la Comisién y de la Secretaria General del
Consejo, con lo que el SEAE iniciaba su andadura®. Este nuevo 6rgano se crea
por el Tratado de Lisboa con la finalidad de reforzar la politica exterior de la
Unién Europea dotdndole de unidad, coherencia y eficacia. Forma parte de una
profunda reforma del conjunto de las instituciones encargadas de la Politica
Exterior europea, en lo que ha sido visto como un proceso de institucionali-
zacion de la diplomacia europea®.

Se ponia asi fin a una larga negociacién, que culminaba con la aproba-
cién de la propuesta de la Alta Representante Catherine Ashton, y en el
cual la Presidencia espafiola del primer semestre de 2010 ha tenido un
protagonismo relevante pero discreto. Esta negociacion también ofreceria
otra ocasién para visualizar los nuevos equilibrios entre instituciones que
el Tratado de Lisboa entrafa, con el Parlamento Europeo jugando un pa-
pel preponderante.

A nuestro juicio, resulta fundamental comenzar a estudiar esta nueva
institucién sui-generis, aunque se trate de un primer andlisis, su naturaleza,
caracteristicas, potencialidades y desafios. Un examen que s6lo puede ser
provisional hasta que la instituciéon entre en funcionamiento y comience a
producir resultados. Este estudio abordard los temas que consideramos mds
relevantes desde el punto de vista politico, sin dnimo de exhaustividad,
desde la perspectiva de las Relaciones Internacionales.

II. EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR
EN EL TRATADO DE LISBOA

El Tratado de Lisboa, firmado en esta ciudad el 13 de diciembre de
20074, recoge en el apartado 3° del articulo 27 la creaciéon de un servicio

! Decision del Consejo de 26 de julio de 2010 por la que se establece la organizacién y
el funcionamiento del Servicio Europeo de Accién Exterior, DO L 201, de 3.8.2010, p. 30.

2 Para finales de 2011 se espera que un total de 1643 funcionarios y agentes hayan sido
transferidos al SEAE. Vid. “A new step in the setting-up of the EEAS: Transfer of staff on
1 January 2011”7, Press Release IP/10/1769, 21 December 2010.

3 KEUKELEIRE, S., SMITH, M. y VANHOONACKER, S., “The Emerging EU System of
Diplomacy: How Fit for Purpose?”, The Diplomatic System of the European Union:
Evolution, Change and Challenges, Policy Paper n° 1, March 2010, p. 3.

* Versiones consolidadas del TUE y del TFUE, tras la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa el 01.12.2009, publicadas en el DOUE C83 de 30.03.2010.
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europeo de accién exterior. Se trata, en gran medida, de una evolucién
natural del proceso de integracién europea, que presentaba demandas en
materia de representacion exterior y requeria de la emergencia de un servi-
cio profesional para apoyar y desarrollar la politica exterior europea’.

El origen de esta innovacién se encuentra en la Convencién Europea,
que redactdé la propuesta de Tratado Constitucional que posteriormente
adoptaria la Conferencia Intergubernamental®. Lanzado con un alto grado
de consenso por el Grupo VII “Accién Exterior”, recibiria el impulso del
placet francoaleman, en una contribucién donde se proponia la creacién de
un Ministro de Asuntos Exteriores y de este Servicio como medio para
reforzar la institucionalidad de la Politica Exterior Europea’.

> Ya en el afio 2000 el Parlamento Europeo aprobé una Resolucién en la cual 1llamaba
la atencién sobre las limitaciones de la representacion de la politica exterior europea en sus
ambitos comunitario e intergubernamental y proponia una serie de medidas para reforzar la
coherencia y la eficacia. PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion sobre el establecimiento de
una diplomacia comiin para la Comunidad Europea, 5 de septiembre de 2000, (A5-0210/
2000). En relacidn a esta cuestion véase: DUKE, S., “Preparing for European Diplomacy?”,
Journal of Common Market Studies, vol. 40, n® 5, 2002, pp. 849-870.

¢ La Convencién Europea desarrollaria sus trabajos entre 2002 y 2003. Como 6rgano
de preparacion de la reforma de los Tratados tendria numerosas singularidades, la mas im-
portante de todas ellas seria la de incorporar junto a los representantes de los Gobiernos de
los Estados miembros, también a los de sus Parlamentos Nacionales, de la Comisién Euro-
pea y del Parlamento Europeo. En relacion a los trabajos y debates de la Convencidn, véase:
BORRELL, J., CARNERO, C., y LOPEZ GARRIDO, D., Construyendo la Constituciéon Euro-
pea. Cronica politica de la Convencion, Real Instituto Elcano de Estudios Internacionales y
Estratégicos, Madrid, 2003; DAUVERGNE, A., L’Europe en otage? Histoire secréte de la
Convention, Saint-Simon, Paris, 2004; KILJUNEN, K., The European Constitution in the
Making, Centre for European Policy Studies, Brussels, 2004; LAMASSOURE, A., Histoire
secrete de la Convention européenne, Albin Michel, Paris, 2004; MENDEZ DE VIGO, 1., El
rompecabezas. Asi redactamos la Constitucion Europea, Biblioteca Nueva, Madrid, 2005;
NORMAN, P., The Accidental Constitution. The Making of Europe’s Constitutional Treaty,
EuroComment, Brussels, 2005. Para un andlisis politico de su naturaleza, funcionamiento y
aportaciones al modelo politico europeo, véase: GUINEA LLORENTE, M., El proceso de
constitucionalizacion de la Union Europea (2001-2004): Convencion Europea y Tratado-
Constitucion, Universidad Complutense de Madrid, Servicio de Publicaciones, Madrid,
2007.

7 El Informe del Grupo afirma expresamente que esta innovacién gozé de un “amplio
consenso” entre sus miembros. CONVENCION EUROPEA, Informe Final del Grupo VII
“Accion Exterior”, 16 de diciembre de 2002, (CONV 459/02), p. 6. Los Ministros de Ex-
teriores francés y alemdn, Villepin y Fischer, firmaron conjuntamente la contribucién a la
Convencion en que se proponia por primera vez las figuras del Representante especial o
Ministro, caracterizado por el doble sombrero de Alto Representante del Consejo y Comi-
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Por tanto, ambas instituciones Ministro-Alto Representante y SEAE,
aparecen desde sus origenes ligadas, tanto por su finalidad politica, como
por la intencién de fusionar los pilares intergubernamental y comunitario
de la accién exterior europea. En la propuesta francoalemana, que desarro-
Ila mas lo dispuesto por el Grupo de Trabajo, el SEAE seria el germen de
la futura diplomacia europea, habria de apoyar al Ministro en sus funcio-
nes de formular y ejecutar la politica exterior europea y trabajar en estre-
cha relacion con las diplomacias de los Estados miembros?.

La propia Convencién daria una gran importancia a la contribucién de
esta institucion para la politica exterior europea. Por ello pide expresamen-
te al Consejo Europeo-Conferencia Intergubernamental que aborde “a la
mayor brevedad” su creacién’. Y la CIG recogi6 el guante: adopté una De-
claraciéon encomendando al Alto Representante, la Comisién y los Estados
miembros que dieran comienzo a los trabajos de estudio y lanzamiento del
SEAE inmediatamente después de la firma del Tratado por el que se esta-
blece una Constitucion para Europa'®. Esta tarea seria emprendida por
Javier Solana, pero habria de suspenderse como consecuencia de la fallida
ratificacién de la Constitucién Europea'!.

En el rescate que el Tratado de Lisboa hace de los contenidos de la Cons-
titucién Europea, el articulo relativo al SEAE se trasladaria sin ninguna modi-
ficacién de contenido al articulo 27 del Tratado de la Unién Europea'?. Inclu-

sario de Relaciones Exteriores, y del Servicio de Accién Exterior. Dominique de VILLEPIN
y Joschka FISCHER, Contribucion francoalemana sobre la arquitectura institucional de la
Union, Contribucién n® 162, 16 de enero de 2003 (CONV 489/02).

8 Dominique de VILLEPIN y Joschka FISCHER, Contribucion francoalemana sobre la
arquitectura..., op. cit., p. 6.

® CONVENCION EUROPEA, Informe de la Presidencia de la Convencion al Presidente
del Consejo Europeo, 18 de julio de 2003, (CONV 851/03), pto 11.

10 Declaracion relativa al articulo II1-296, Declaracion n® 24 relativa a disposiciones de
la Constitucion incluida por el Acta Final anexa al Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa, 29 de octubre de 2009, DO C 310, de 16.12.2004.

1 El estado de la reflexién sobre el SEAE conducida por el Alto Representante Javier
Solana y desarrollada conjuntamente con la Comisién y los Estados miembros se recogeria
en un Informe dirigido al Consejo Europeo. SECRETARIO GENERAL DEL CONSEJO DE LA
UNION EUROPEA, Informe de situacion sobre el Servicio Europeo de Accion Exterior diri-
gido al Consejo Europeo, Bruselas, 9 de junio de 2005, (9956/05).

12 En relacién a la génesis y aprobacion del Tratado de Lisboa, que introduce las prin-
cipales innovaciones del Tratado Constitucional rechazado en el marco de los actuales Tra-
tados, véase: ALDECOA LUZARRAGA, F. y GUINEA LLORENTE, M., La Europa que viene:
el Tratado de Lisboa, Tecnos, Madrid, 2010.
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so se trasladarfa la Declaracion anexa incoando los trabajos de estudio y cons-
titucion nada més firmarse el Tratado de Lisboa'. Se retomaria el trabajo una
vez mas y se volveria a abandonar como consecuencia del referéndum de rati-
ficacién negativo en Irlanda. Reflejo del clima de recelo que presidi6 la
renegociacion de Lisboa, también se introduciria una nueva Declaracién, que
podriamos calificar de “defensiva” donde se afirma que la creacién del SEAE
no afectard a las bases juridicas, responsabilidades y competencias de cada
Estado miembro en relacidn a su politica exterior, ni a sus relaciones con ter-
ceros paises, ni a su participacién en Organizaciones internacionales'®. Preven-
tivamente, esta Declaracién busca evitar que la creacién del SEAE pueda cau-
sar un spill-over, esto es, la expansién de la competencia europea a 4mbitos
que son de competencia nacional.

El articulo 27.3 del TUE, introducido por el Tratado de Lisboa resulta
un tanto lacénico en la regulacién que hace del SEAE!. Recoge aquéllas
funciones y caracteristicas que pensé la contribucién francoalemana: su
misién es apoyar al Alto Representante y estd llamado a trabajar en cola-
boracién con los servicios diplomdticos de los Estados miembros. Se regu-
la también su composicién: por “funcionarios de los servicios competentes
de la Secretaria General del Consejo y de la Comisién y por personal en
comision de servicios de los servicios diplométicos nacionales”. Por tlti-
mo, se recoge el procedimiento de aprobacién de la Decisiéon que ha de
regular su organizaciéon y funcionamiento, que examinaremos en el préxi-
mo epigrafe.

Esta reorganizacién de la institucionalidad europea en materia de poli-
tica exterior ha sido vista por la doctrina de diferente manera. Para unos
es el resultado de un spill-over de ambitos exteriores de tipo comercial,

13 Declaracidn relativa al articulo 27 del Tratado de la Unién Europea, Declaracion n°

15 aneja al Acta Final de la Conferencia Intergubernamental que ha adoptado el Tratado
de Lisboa, 13 de diciembre de 2007.

!4 Declaracion relativa a la politica exterior y de seguridad comun, Declaracién n° 14
aneja al Acta Final de la Conferencia Intergubernamental que ha adoptado el Tratado de
Lisboa, 13 de diciembre de 2007.

!5 Un andlisis de la regulacion del SEAE en el Tratado puede encontrarse en: DASTIS,
A., “La diplomacia europea tras el Tratado de Lisboa”, en: SOBRINO HEREDIA, J. M.
(Dir.), ALCAIDE FERNANDEZ, J. y PUREZA, J.M. (Coords.), Innovacion y conocimiento.
1V Jornadas Iberoamericanas de Estudios Internacionales, Lisboa, 23, 24 y 25 de noviem-
bre de 2009, Marcial Pons y AEPDIRI, Madrid, 2010, pp. 403-417; RESLOW, N.
y VANHOONACKER, S., “The European External Action Service: Living Forwards by
Understanding Backwards”, European Foreign Affairs Review, vol. 15, n° 1, 2010, pp. 1-18.
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econdémico y asistencial a la voluntad de extenderse a areas de “Alta Poli-
tica”'®. Otros autores llamaron la atencién sobre la dificultad de ponerla en
marcha, sobre todo, el problema de integrar administraciones con una cul-
tura tan diferente como el Consejo y la Comisién y el cémo lograr dina-
micas de cooperacion entre este Servicio y los sistemas nacionales'’. D.
Thym, por su parte, valora el SEAE de una forma mucho mas positiva al
entender que contribuird a la emergencia de una “mente Unica” en politica
exterior’s.

Entre nosotros, Barbé y Mestres pusieron la luz sobre el problema de
que las Delegaciones de la UE pudieran desenvolverse como verdaderas
Embajadas o, lo que es lo mismo, que el SEAE lograra convertirse en un
Ministerio de Asuntos Exteriores’. Gutiérrez Espada y Cervell saludaron
la innovacién institucional como “un avance desde consideraciones de una
burocracia eficaz”, poniendo el énfasis en la utilidad de que la AR cuente
con fuentes propias de informacién, funcién que hoy cumplen las Embaja-
das de los Estados miembros®. Aldecoa, por su parte, subray6 la utilidad
de la innovacién del SEAE en la contribucién a la diplomacia comin eu-
ropea, constituida por la sinergia entre este cuerpo y las diplomacias na-
cionales cuando ejecutan la politica exterior comun?..

' HOCKING, B. y SPENCE, D., “Towards a European Diplomatic System?”, Clingendael
Discussion Papers on Diplomacy, 2005, p. 2.

7 HILL, Ch., “A Foreign Minister without a Foreign Ministry - or with too many?”,
CFSP Forum, vol. 1, n° 1, July 2003, pp. 1-2.

8 THYM, D., “Reforming Europe’s Common Foreign and Security Policy”, European
Law Journal, vol. 10, n° 1, January 2004, pp. 5-22.

! BARBE, E. y MESTRES, L., “The New EU’s External Action: A significant step
forward towards the EU’s single voice?”, Observatorio de Politica Exterior Europea,
Working Paper, n° 56, febrero de 2004, p. 5.

20 GUTIERREZ ESPADA, C. y CERVELL HORTAL, M.J., La adaptacién al tratado de
Lisboa (2007) del sistema institucional decisorio de la Union, su accion exterior y perso-
nalidad juridica, Comares, Granada, 2010, pp. 70-80.

2l ALDECOA LUZARRAGA, F., “La diplomacia comuin europea: un instrumento para
una politica exterior alternativa”, en: VARGAS GOMEZ-URRUTIA, M. y SALINAS DE
FRIAS, A. (Coords.), Soberania del Estado y Derecho Internacional: homenaje al pro-
fesor José Antonio Carrillo Salcedo, Universidad de Sevilla, Sevilla, 2005, Vol. 1,
pp. 119-136.
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III. LA NEGOCIACION POLITICA: UN LOGRO
DE LA PRESIDENCIA ESPANOLA

El propio Tratado de Lisboa dispone en el articulo 27.3 del TUE el
procedimiento de creacién del SEAE:

“La organizacién y el funcionamiento del servicio europeo de
accidn exterior se establecerdn mediante decision del Consejo, que
se pronunciara a propuesta del Alto Representante, previa consul-
ta al Parlamento Europeo y previa aprobacién de la Comision”.

La negociacién real para crear el Servicio Europeo de Accién Exterior
no se inicié hasta el mes de octubre de 2009, cuando ya se atisbaba con
claridad que el Tratado de Lisboa entraria en vigor en los préximos me-
ses, tras despejarse el horizonte de las ratificaciones?.

Sobre la base de los trabajos anteriores y tras un nueva ronda de con-
sultas, la Presidencia sueca presentaria un Informe con los consensos de los
Estados miembros en relacidn al futuro Servicio®. Esas lineas directrices
se ofrecian como orientaciones al futuro Alto Representante para los Asun-
tos Exteriores y la Politica de Seguridad en su labor de redactar la pro-
puesta de Decision del Consejo. Se recogian unos consensos bdsicos que ya

22 Tras pactar con los Estados miembros una serie de excepciones a la aplicacién del
Tratado de Lisboa, la Republica de Irlanda volvia a celebrar un referéndum de ratificacion el
2 de octubre de 2009. Finalmente, con una participacién del 59% del electorado, un 67,13 %
de los votantes se pronunciaba a favor. Polonia y la Reptiblica Checa, que quedaban por
terminar sus procesos de ratificacion, lo hicieron en los dias siguientes.

% CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Informe de la Presidencia al Consejo Euro-
peo sobre el Servicio Europeo de Accion Exterior, Bruselas, 23 de octubre de 2009,
(14930/09). Este Informe retomaba y desarrollaba los debates y discusiones conducidos
por la Presidencia eslovena del primer semestre de 2008, que avanzd los trabajos para
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, justo antes del referéndum negativo irlandés.
Respecto a los consensos bésicos sobre el SEAE, véase: CONSEJO DE LA UNION EURO-
PEA, Informe de situacion de la Presidencia al Consejo Europeo. Preparativos para
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, Bruselas, 13 de junio de 2008, (10650/08),
pp- 9-10. Un andlisis en profundidad del Informe de la Presidencia sueca puede encon-
trarse en: PEREZ BERNARDEZ, C., “Un 6rgano in statu nascendi: el Servicio Europeo de
Accion Exterior (SEAE) Post-Lisboa”, en, SOBRINO HEREDIA, J.M. (Dir.), ALCAIDE
FERNANDEZ, J. y PUREZA, J.M. (Coords.), Innovacién y conocimiento..., op. cit.,
pp. 457-469.
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se habian anticipado en el primer informe de Solana: una administracion
auténoma tanto del Consejo como de la Comisién, con la funcién de apo-
yar no solo al AR sino a todas las instituciones de la accién exterior; las
Direcciones del Consejo y Comisién a integrarse; el estatus de los diplo-
maticos de los Estados miembros como agentes temporales y la organiza-
cién interna del SEAE.

En las mismas fechas el Parlamento Europeo aprobaba también una
Resolucién sobre la naturaleza y el funcionamiento del SEAE, que plan-
teaba una importante diferencia?*. Mientras que el Consejo Europeo se ra-
tificaba en la idea del primer informe de Solana de crear un servicio autd-
nomo del resto de las instituciones, el Parlamento insistia en que debia
insertarse en la Comisién, a fin de garantizarse para si control politico
sobre este nuevo organismo.

En estas y otras Resoluciones, el Parlamento dejaba bien claro su vo-
luntad de jugar un papel mas relevante que el que preveia la letra del
Tratado en la aprobacién de la Decisién de creacién del SEAE®. Para
apoyar esta pretensién se basaba en los nuevos poderes que le otorga el
Tratado de Lisboa, fundamentalmente la codecision, tanto en la aprobacion
del presupuesto necesario para constituir el SEAE, como en la reforma del
Estatuto de la Funcién Publica europea también imprescindible para poner
en marcha este nuevo 6rgano.

El 19 de noviembre de 2009, el Consejo Europeo en una Cumbre ex-
traordinaria nombraba a la laborista britdnica Catherine Ashton como Alta
Representante para los Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad®. La
primera de sus misiones era poner en marcha el SEAE, que es la adminis-

2 PARLAMENTO EUROPEO, Resolucidn sobre los aspectos institucionales relativos a la
creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior, Estrasburgo, 22 de octubre de 2009 (A7-
0041/2009). Esta Resolucién sigue la linea ya trazada por otra aprobada cuatro afios antes
sobre el mismo tema. PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion sobre los aspectos
institucionales relativos a la creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior, Estrasburgo,
24 de mayo de 2005, (A6-0320/2005).

23 PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion sobre las repercusiones del Tratado de Lisboa
en la evolucion del equilibrio institucional en la Union Europea , Estrasburgo, 7 de mayo
de 2009, (A6-0142/20009).

2 Ese acuerdo politico se traduciria en decision juridica nada més producirse la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa. Véase: Decision (2009/880/UE) del Consejo Europeo adop-
tada con el acuerdo del Presidente de la Comision de 1 de diciembre de 2009 por la que se
nombra a la Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguri-
dad, DO L 315, de 2.12.2009, p. 49
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tracion que le va a permitir desarrollar sus funciones de “triple sombrero”,
ya que su funcién principal es la de asistir al Alto Representante?’. La ta-
rea de convertir el SEAE de un concepto en una realidad se convertia en
el principal desafio de Catherine Ashton. Para enfrentarlo constituia un
grupo de trece personalidades, procedentes de las instituciones con compe-
tencias en materia de politica exterior con el objeto de contar con su ase-
soria y conocimiento técnico en la redaccién de la propuesta.

Tomando como referente las orientaciones aprobadas por el Consejo
Europeo en octubre, la Sra. Ashton consultaria numerosas veces a los Es-
tados miembros, a la Comisién e, incluso, al Parlamento Europeo. En la
conduccién de los debates en el seno del Consejo de Asuntos Generales y
el COREPER le resultaria de gran utilidad la ayuda y complicidad de la
Presidencia espafiola, competente para arbitrar la negociacién en tanto que
responsable de presidir el Consejo de Asuntos Generales®. Finalmente, la
Alta Representante presentaba el Proyecto de Decisién el 25 de marzo de
2010%. Si bien el Parlamento Europeo iba a plantear objeciones desde el
principio, la decisién finalmente aprobada en julio no se aparta en sus ejes
fundamentales de la propuesta inicial de Ashton®.

%7 No puede olvidarse que el Tratado de Lisboa dispone que el nuevo Alto Representan-
te desempefie las funciones que ejercian tres personas con anterioridad a este marco juridico:
el Alto Representante para la PESC, el Comisario de Relaciones Exteriores pero también el
antiguo papel de la Presidencia rotatoria en tanto que Presidente del Consejo de Asuntos
Exteriores.

2 Entre los Estados miembros se discutié informalmente sobre la organizacién y el
funcionamiento del SEAE en el Gymnich celebrado en Cérdoba los dias 5 y 6 de marzo, al
cual asistié Ashton y también en el seno de un almuerzo de los Ministros de Asuntos Eu-
ropeos, el 16 de marzo. Por su parte, el COREPER dedicé varias reuniones entre enero y
marzo a ir profundizando los debates y avanzando nuevas lineas de acuerdo. El resultado de
estas discusiones puede encontrarse en: CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Informe de la
Presidencia sobre la situacion de los debates en relacion con el Servicio Europeo de Accion
Exterior, Bruselas, 19 de marzo de 2010, (7713/10).

2 ALTA REPRESENTANTE DE ASUNTOS EXTERIORES Y POLITICA DE SEGURIDAD,
Proyecto de Decision del Consejo por la que se establece la organizacion y el funcio-
namiento del Servicio Europeo de Accion Exterior, Bruselas, 25 de marzo de 2010,
(8029/10).

% Desde el momento en que se conocid la presentacion de la propuesta de Ashton, los
dos ponentes del Parlamento Europeo, Sres. Brok y Verhofstadt hicieron publico un “non-
paper” con su modelo para el SEAE, donde subrayan especialmente los principios para el
control parlamentario del SEAE. BROK, E., y VERHOFSTADT, G., Non-Paper EEAS, 18
March 2003. Este documento fue posteriormente adaptado y vuelto a presentar el 20 de abril
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La negociacién fue larga y dificil, desarrolldindose en el marco de un
“Quadrilogo”, que reunia a los representantes de las instituciones con voz
y voto en la Decisién’®'. Formaron parte de este “Quadrilogo” la Sra.
Ashton como mediadora y facilitadora, defendiendo y adaptando su pro-
puesta; la Presidencia espafiola, representada por el Ministro Moratinos y
el Secretario de Estado Lopez Garrido, en nombre del Consejo de Asuntos
Generales, encargado de aprobar la Decision; el Comisario de Asuntos
Institucionales Sefcovic por la Comisién; y tres eurodiputados representan-
do al Parlamento Europeo®. En el proceso de ir acercando posiciones re-
sulté fundamental el papel de la Presidencia espafiola en la asistencia a
Lady Ashton en las labores de mediacién para encontrar un consenso entre
las posiciones enfrentadas®. Finalmente, el acuerdo politico se lograba en
una reunién del “Quadrilogo” en Madrid, el 21 de junio de 2010, cuando
la Presidencia espafiola lograba convencer a los representantes del Parla-
mento Europeo de que no podian ejercer mas poderes de los que pedian
respecto al SEAE,

En el marco de la negociacién cada una de las instituciones traté de
defender sus posiciones e intereses®. En el seno del Consejo, las discusio-

de 2010. En relacién a la negociacién sobre la constitucién del SEAE, véase: ALDECOA
LUZARRAGA, F. y GUINEA LLORENTE, M., “Nace la diplomacia comun de la UE”, Politica
Exterior, n° 136, julio/agosto 2010, pp. 62-75.

31 El “Quadrilogo” se reunié seis veces entre el 14 de abril y el 21 de junio, cuando
finalmente se alcanz6 el acuerdo politico en Madrid.

32 Estos tres eurodiputados fueron Elmar Brok, por el Grupo del Partido Popular Euro-
peo y en calidad de Presidente de la Comisién de Asuntos Exteriores; Guy Verhofstadt, por
la Alianza de los Liberales y Demdcratas europeos, y por su condicién de coponente del
Informe sobre el SEAE y miembro de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Roberto
Gualtieri, como representante de los Socialistas y Reformistas y en tanto que experto en
temas presupuestarios.

33 En los medios de comunicacién y andlisis espaiioles ha pasado desapercibido el papel
decisivo de la Presidencia espafiola, no asi para otros. Véase: LEFEVRE, M. y HILLION, Ch.,
“The European Service for External Action: Towards a Common Diplomacy?”, SIEPS,
European Policy Analysis, n° 6, June, 2010, p. 4.

3% Statement of the European Parliament, the High Representative of the Union for
Foreign Affairs and Security Policy, the Council and the Commission on the European
External Action Service, Quadrilateral Meeting, Madrid, 21 June 2010 (IP/10/771).

35 Las posiciones de las distintas instituciones fueron expuestas en una conferencia por
Diego Lopez Garrido en el marco del Encuentro de la Universidad Internacional Menéndez
Pelayo “El Servicio Europeo de Accién Exterior: la diplomacia comun europea”, celebrado
entre el 6 y el 8 de septiembre de 2010.
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nes entre Estados miembros versaron sobre una cuota minima de cada uno
en el Servicio, impulsada sobre todo por los Estados medianos y peque-
flos, y sobre la posibilidad de que el SEAE desempefiara labores consula-
res, a lo que se oponia el Reino Unido. El Consejo internamente llegd a
un acuerdo politico sobre la propuesta de Catherine Ashton el 26 de abril
de 2010%. Si, como acertadamente se escribid, el clima politico y las De-
claraciones que se afadieron al Acta Final de Lisboa eran “la crénica anun-
ciada de la complejidad de los debates y la dificultad de la decisiéon” so-
bre la puesta en marcha del SEAE, ha sorprendido la rapidez con que los
Estados miembros lograron ponerse de acuerdo en el seno del Consejo,
justo al mes de la presentacién de la propuesta. Sabiendo que el Reino
Unido era quien estaba detrds de esa Declaracion, posiblemente haya ayu-
dado a encontrar consensos tanto el clima electoral que vivia este pais como
el hecho de que la AR fuera britdnica’®.

Las posiciones encontradas entre el Consejo y la Comisién se debian
fundamentalmente a la autonomia del Servicio y a la gestion de los fondos
de la politica exterior. La Comisién y el Parlamento Europeo inicialmente
sostenian que el SEAE debia integrarse en la Comision y depender
presupuestariamente de ésta. Finalmente se logré su autonomia y que tenga
el rango de cuasi-institucion, lo que permite, entre otras cosas, que pueda
asistir también al Presidente del Consejo Europeo. Respecto a la gestién de
los fondos de la politica exterior, el Consejo también consiguié que la pro-
gramacion estratégica pasara al SEAE, mientras que la gestién se quedara
en la Comisién. En el proceso de seleccion y nombramiento de los Jefes
de Delegacion, cuya responsabilidad dltima recae en la AR, la Comision
obtuvo la capacidad de objecién sobre los candidatos de los Estados miem-
bros en caso de incompetencia manifiesta®.

36 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Reunién del Consejo de Asuntos Generales,
Luxemburgo, 26 de abril de 2010, (8967/10), p. 8.

37 GUTIERREZ ESPADA, C. y CERVELL HORTAL, M. J., La adaptacién al tratado de
Lisboa (2007)..., op. cit., p. 79.

3 El Reino Unido celebraba elecciones legislativas el 6 de mayo de 2010. Por tanto, la dis-
cusion sobre el SEAE coincidia con la campaiia electoral. Cabe citar manifestaciones posteriores
del Ministro de Asuntos Exteriores, el conservador D William Hague, afirmando que, si bien,
inicialmente su partido era contrario a la creacién del SEAE, el Gobierno se compromete ahora en
trabajar por su éxito. HAGUE, W. (UK Foreign Secretary), “How the UK’s new Tory-led
government sees its EU policy”, Europe’s World, n° 15, Summer 2010.

¥ Véase: “Draft Declaration of the High Representative with regard to the appointment
procedure she intends to apply in the EEAS”, in: Revised Draft Consolidated Version with
latest amendments, Post-Quadrilogue of 21 June 2010, 13 July 2010, p. 26.
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El Parlamento Europeo fue el actor institucional mds combativo: los
eurodiputados Brok y Verhofstadt en su “Non-Paper” habian trazado un
listado amplio de propuestas maximalistas con la finalidad general de con-
seguir control politico sobre el nuevo Servicio y, a través de éste, sobre la
PESC. En las etapas finales de la negociacién los eurodiputados se centra-
ron en una serie de cuestiones centrales que pueden agruparse en torno a
tres grandes temas.

Respecto al control politico, la Sra. Ashton accedié a presentar una De-
claracién asumiendo responsabilidad politica®. Se compromete a asistir re-
gularmente al Parlamento Europeo con el objeto de dar cuentas de su ges-
tién y, en caso de que se vea imposibilitada, a hacerse representar, o bien
por la Presidencia de turno si se trata de un tema PESC, o por un comisario
en caso de que sea un asunto comunitario. También acepté que los Jefes de
Delegacién y los Representantes Especiales comparezcan ante la Comision
de Asuntos Exteriores del Parlamento Europeo antes de su nombramiento, si
bien es a efectos informativos, esto es, sin posibilidad de ser vetados.

La otra gran reivindicacién del Parlamento Europeo atafifa al control
de los fondos del SEAE. Para ello, el lider liberal Sr Verhofstadt exigia
que el presupuesto del Servicio se integrara en el de la Comisién. Final-
mente, a instancias del eurodiputado Gualtieri, la delegacién parlamentaria
aceptd la autonomia en la ridbrica del presupuesto para el SEAE a cambio
de la aceptacion del compromiso de Ashton de someter el control del gas-
to a las reglas de la Comisién. La dltima gran pretension del Parlamento
era conseguir una cierta participacion en las decisiones de politica exterior
a través del control del AR y del Servicio, tratando de ir mds alld de la
letra de los Tratados. La Sra. Ashton, en este aspecto, hizo una pequeiia
concesion al ampliar la capacidad del Parlamento en el acceso a los docu-
mentos, incluso los clasificados, si es necesario para el desarrollo de sus
funciones. Consiguié también que se escucharan algunas de sus reivindica-
ciones en torno a la organizacién del SEAE, a lo que se comprometid
Lady Ashton ante el pleno*.

40 Esta Declaracion fue presentada oralmente por Catherine Ashton ante el Parlamento
Europeo y, posteriormente, publicada en el Diario Oficial de la UE. “Declaracién de la Alta
Representante sobre responsabilidad politica. Adopcioén de una Decisién del Consejo por la
que se establece la organizacién y el funcionamiento del Servicio Europeo de Accién Exterior”
(2010/C 210/01), DO C 210, de 3.8.2010, p. 1; (Correccién de errores (210/C 217/09)).

#' La Declaracion leida por la AR ante el pleno, se recoge en las Actas y como Anexo
a la Resolucion legislativa del PE sobre el SEAE, pero no se publica en la Seccién C del
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Tras el acuerdo politico de Madrid, el Parlamento Europeo aprobaba
su dictamen consultivo, siendo positivo a la Decisién, el 8 de julio de
2010*. La Comisién, a su vez, daba su consentimiento el 20 de julio a la
propuesta revisada de la AR, requisito procedimental exigido por el Trata-
do*. Quedaba asi despejada la via para la adopcién formal por el Consejo
de la Decision sobre la organizacion y el funcionamiento del SEAE, lo que
se producia finalmente el 26 de julio de 2010*.

La negociacién sobre el SEAE ha constituido indudablemente una oca-
siéon mas para que el Parlamento muestre la nueva musculatura que le da
el Tratado de Lisboa y, lo que es mds, su voluntad de ejercer esos nuevos
poderes incluso mds alld de la letra de los Tratados. Era la tdnica institu-
cién cuya opinidon no era vinculante para la adopcién de la Decision; sin
embargo, se ha impuesto como actor protagonista de la negociacién, apro-
vechando la necesidad de su concurso en la aprobacién de las otras deci-
siones que son necesarias para la constitucién del Servicio, como son el
Estatuto de Personal y el presupuesto.

Diario Oficial, como si ocurre con la Declaracién sobre Responsabilidad Politica. Véase:
“Statement given by the High Representative in the plenary of the European Parliament on
the basic organisation of the EEAS central administration”, en: PARLAMENTO EUROPEO,
Resolucion legislativa del Parlamento Europeo, de 8 de julio de 2010, sobre la propuesta
de Decision del Consejo por la que se establece la organizacion y el funcionamiento del
Servicio Europeo de Accion Exterior y Posicion del Parlamento Europeo aprobada el 8 de
Jjulio de 2010 con vistas a la adopcion de la Decision del Consejo por la que se establece
la organizacion y el funcionamiento del Servicio Europeo de Accion Exterior, (A7-0228/
2010), Anexo.

42 PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion legislativa del Parlamento Europeo, de 8 de
Jjulio de 2010, sobre la propuesta de Decision del Consejo por la que se establece la orga-
nizacion y el funcionamiento del Servicio Europeo de Accion Exterior..., op. cit.

43 COMISION EUROPEA, Acta de la Reunién, 20 de julio de 2010, (PV(2010) 1927), p.
14; COMISION EUROPEA, Decision de la Comision sobre el consentimiento de la Comision
a una propuesta de Decision del Consejo por la que se establece la organizacion y el fun-
cionamiento del Servicio Europeo de Accion Exterior, Bruselas, 20 de julio de 2010,
(C(2010) 4999 final).

4 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Reunion del Consejo de Asuntos Generales, Bru-
selas, 26 de julio de 2010, (12550/10), p. 11.
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IV. EL DISENO POLITICO: UN NUEVO “ORGANISMO”
EN EL PANORAMA INSTITUCIONAL DE LA UNION EUROPEA

Visto el proceso de disefio politico del SEAE, abordaremos ahora el ané-
lisis de la Decisién por la cual se establece su organizacién y funcionamien-
to®*. En algunos casos, necesitaremos también hacer referencia a las Declara-
ciones y compromisos politicos presentados por la AR Ashton para entender
la naturaleza de las relaciones establecidas. La puesta en marcha del SEAE
se entiende como un proceso escalonado con distintas fases, en las cuales se
produciré la evaluaciéon de su funcionamiento que puede llevar a la necesi-
dad de introducir algunos cambios. Por ello, esta Decision es preciso enten-
derla como una primera aproximacién que, salvo en sus fundamentos bési-
cos anclados en el Tratado, podria ser enmendada en una revision, que podria
no estar muy lejana.

Como se establece en su articulo 13, la Decision entra en vigor en la fecha
de su adopcidn, esto es, el 26 de julio. Desde entonces han debido comenzar
los trabajos para su aplicacién y puesta en marcha. Las autoridades politicas
manifestaron su intencién de que el SEAE pudiera estar operativo a partir
del 1 de diciembre de 2010, para lo cual aprobaron dos decisiones legislati-
vas previas imprescindibles. La reforma del Estatuto de los funcionarios de
la Unién Europea y el régimen aplicable a los otros agentes de la Union da
cabida a las especificidades del personal del SEAE*. Por su parte, la revi-
sién del Reglamento financiero aplicable al Presupuesto General era precisa
para reconocer al SEAE como institucion a efectos de las gestién presupues-
taria y otorgar al Director General del Presupuesto y los Jefes de Delegacion
competencias en materia de ejecucién de pagos®’.

4 Un buen estudio sobre los desafios que esperan al SEAE y c6mo ha de organizarse
para darles respuesta es el elaborado por Crowe, que fue asesor de Solana en el Consejo:
CROWE, B., “The European External Action Service: Roadmap for Success”, Chatham
House Report, May 2010.

4 Reglamento (UE, Euratom) n ° 1080/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
24 de noviembre de 2010, por el que se modifica el Estatuto de los funcionarios de las
Comunidades Europeas y el régimen aplicable a los otros agentes de las Comunidades. DO
L 311, de 26.11.2010, p. 1.

47 Reglamento (UE, Euratom) n ° 1081/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
24 de noviembre de 2010 , que modifica el Reglamento (CE, Euratom) n ° 1605/2002 por el
que se aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las Comunida-
des Europeas en relacion con el Servicio Europeo de Accién Exterior. DO L 311 de
26.11.2010, p. 9.
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También fue necesario aprobar una modificacién al presupuesto de 2010
que contabilizara la aportacion financiera necesaria para poner en marcha
este nuevo organismo. La principal amenaza al desarrollo del SEAE ha
venido de la dificultad de los Estados miembros y el Parlamento para po-
nerse de acuerdo sobre el presupuesto para 2011, presupuesto que fue fi-
nalmente aprobado in extremis el 15 de diciembre de 2010.

La propia Decisién, en su articulo 13, prevé que la AR realice un pri-
mer informe sobre el funcionamiento del SEAE en el afio 2011 a presen-
tar al Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision. Ese Informe ha de
prestar especial atencién a dos cuestiones concretas. En primer lugar, ha
de abordar las Delegaciones de la Comisién y, en concreto, como se arti-
culan las instrucciones que reciben tanto del AR y del SEAE y de la Co-
misién en sus respectivos dmbitos de competencia, y como se desarrollan
las funciones de apoyo a los Estados miembros en sus relaciones diploma-
ticas y consulares. La segunda cuestion que ha de ser analizada seria la
divisién de funciones en materia de programacion y ejecucién de los ins-
trumentos de asistencia externa entre el SEAE y la Comisién.

A mediados del afio 2013, el mismo articulo establece la obligacién de
que la AR presente una evaluaciéon al Parlamento Europeo, al Consejo y a
la Comisién sobre la organizacion y el funcionamiento del SEAE, que tam-
bién ha de prestar atencion especial a la cuestién del personal, a los equi-
librios nacionales e institucionales, a los procedimientos de contratacién y
la reincorporacién de aquellos integrantes procedentes de los Estados miem-
bros en sus servicios de origen. Esta evaluacién puede conducir a la nece-
sidad de una revisién de la Decision, para lo cual la propia AR presentara
propuestas que seguirdn el mismo proceso de aprobacién del articulo 27.3
del TUE y que deberia ser aprobada por el Consejo antes de comienzos de
2014. Serd necesario respetar rigurosamente ese plazo, ya que, de no ha-
cerlo, coincidiria con el comienzo de la renovacién de las instituciones eu-
ropeas, que se iniciard con las elecciones al Parlamento Europeo de junio
y que, de coincidir, ralentizaria enormemente todo el proceso de revision.

1. CONCEPTUALIZACION Y NATURALEZA POLITICA
Desde los primeros informes del Consejo —desde el primero del Alto

Representante Javier Solana y la Comisién hasta el dltimo de la Presiden-
cia sueca— quedd claro el consenso entre los Estados miembros de que el

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, ndm. 37, Madrid, septiembre/diciembre (2010), pags. 761-800 775



EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR ... MERCEDES GUINEA LLORENTE

SEAE debia ser un servicio “sui-generis”**. En esos mismos Informes se
describian algunos caracteres que nos daban a entender qué se entendia por
esa expresion que rompe las categorias de instituciéon y érgano establecidas
por el Tratado: “no seria una nueva “institucién” sino un servicio depen-
diente de la autoridad del Ministro de Asuntos Exteriores, estrechamente
vinculado tanto al Consejo como a la Comisién™. Y, se afiadiria poste-
riormente, “Deberia tener autonomia en cuanto a su presupuesto adminis-
trativo y la gestién de su personal”®,

La Decision del Consejo que crea el SEAE ahonda en esta categori-
zacion para definir el SEAE en su articulo 1 como “un organismo de la
Unién Europea funcionalmente auténomo, independiente de la Secretaria
del Consejo y de la Comisién”. Se ha cambiado la terminologia de servicio
“sui generis” a la de organismo, aunque se mantiene la misma filosofia de
autonomia de otras instituciones y capacidad de autogestion.

El Derecho Primario no hace referencia a la categoria de organismo
para referirse al sistema institucional europeo, aunque en la organizacion
interna que nos ofrecen las propias instituciones tenemos otros inscritos a
la categoria de organismos interinstitucionales como son la OPOCE, EPSO,
Eurostat o la Escuela Europea de Administracién®. Todos ellos tienen en
comin la autonomia respecto a las demds instituciones y su caracter
interinstitucional o funcién de asistir al conjunto de las instituciones. Lo
mismo podria predicarse, en términos funcionales del SEAE, en la medida
en que también estd llamado a prestar servicio a todas las instituciones con
competencias en materia de politica exterior. Sin embargo, en términos po-
liticos, la autonomia y competencias que se le atribuyen y su dependencia
del AR le acercan mds a una instituciéon. Y tendremos que observar en el
futuro las consecuencias de esta innovacién para el tradicional equilibrio
interinstitucional en la Unidn.

48 Véase respectivamente: SECRETARIO GENERAL DEL CONSEJO DE LA UNION EURO-
PEA, Informe de situacion sobre el Servicio Europeo de Accion Exterior dirigido al Consejo
Europeo, Bruselas, 9 de junio de 2005, (9956/05), p. 4; CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,
Informe de situacion de la Presidencia al Consejo Europeo. Preparativos para la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa, Bruselas, 13 de junio de 2008, (10650/08), p. 9; CONSEJO DE
LA UNION EUROPEA, Informe de la Presidencia al Consejo Europeo sobre el Servicio Euro-
peo de Accion Exterior, Bruselas, 23 de octubre de 2009, (14930/09), p. 6.

4 SECRETARIO GENERAL DEL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Informe de situa-
cion..., op. cit., p. 4.

% CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Informe de la Presidencia al Consejo Europeo...,
op. cit., p. 6.

31 Véase al respecto la pagina web de la Unién Europea: www.europa.eu.
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El propio articulo 1 subraya que el SEAE es funcionalmente autono-
mo, y se afade posteriormente que “tendrd la capacidad juridica necesaria
para desempefiar sus cometidos y alcanzar sus objetivos”. Esta autonomia,
por tanto, le garantiza la capacidad de gestionar sus necesidades tanto pre-
supuestarias como de personal sin tener que recurrir a otras instituciones.
En este sentido, el AR es la autoridad ultima en relacion a estas cuestiones.

Desde un punto de vista politico, sin embargo, a nuestro juicio, el
SEAE no es auténomo. Al estar sometido a la autoridad del Alto Repre-
sentante (articulo 1.3) y constituir su principal funcién apoyar al Alto
Representante en la ejecucién de sus mandatos (art. 2), comparte la res-
ponsabilidad y sujecién politica del propio AR. Esto es, la relacién de
dependencia determina que el Alto Representante tenga que dar cuentas por
las actuaciones del SEAE a sus principales mandatarios, sean en el dmbito
comunitario al Presidente de la Comisién y al Parlamento Europeo, sea en
el ambito intergubernamental al Consejo Europeo. Por ello, no podemos
sostener que el SEAE sea un organismo que escape a todo control politico,
sino que este control se ejercerd via AR.

Indudablemente, la singularidad de este organismo es consecuencia de
su peculiar composicién: funcionarios de la Secretaria del Consejo, de la
Comisién y de los servicios diplométicos de los Estados miembros. Si el
objetivo de buscar la coherencia de la accidn exterior no justificaba, como
determiné la Convencion y las CIGs posteriores, ni la intergubernamenta-
lizacién de las relaciones exteriores comunitarias ni la comunitarizacién de
la PESC, el SEAE no podria adscribirse ni a una ni a otra institucién,
como tampoco puede hacerlo el AR. Ha sido preciso inventar esa “tierra
de nadie” que es el organismo auténomo con capacidad de ejecutar las dos
almas de la politica exterior y de asistir tanto al Presidente del Consejo
Europeo como al de la Comisién en sus respectivas funciones de represen-
tacion. Ahora bien lo que parece viable sobre el papel puede que no lo sea
en el plano de la realidad y que la convergencia en una sola institucién
suponga la contaminacién de una de las dos ramas de la politica exterior
por la otra rama.

Los autores han comenzado ya a preguntarse por la naturaleza politica
de este nuevo modelo de institucionalidad de la politica exterior europea.
Indudablemente se trata de una innovacién radical y esto en varios senti-
dos. En primer lugar, en términos de la administracién europea supone un
salto a lo desconocido la fusién de los servicios intergubernamentales y
comunitarios y un desaffo su funcionamiento. En segundo lugar, supone
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una novedad en el plano de la diplomacia el surgimiento de un cuerpo
diplomético y una préactica de corte supranacional y plantea el interrogante
de como se coordinara e interactuard con las diplomacias de los Estados
miembros y si contribuird a desarrollar una cultura diplomética propia.

Aldecoa sostiene que se trata de “diplomacia comin”, en la medida en
que es el instrumento politico para ejecutar y representar una politica exte-
rior de la Unién Europea que es comin y no unica, esto es, que convive
con la de los Estados miembros en aquellos ambitos intergubernamentales.
Por su parte, Duke considera que el SEAE ofrece el marco para el desa-
rrollo de una “diplomacia integrada”, cuyo desafio fundamental es que los
Estados miembros incluyan en su visién de la diplomacia aquélla que tam-
bién pueden desarrollar a través del nivel europeo™.

2. FUNCIONES: ;PARA HACER QUE?

El articulo 2 enuncia las funciones que estd llamado a desempefar el
SEAE, que no son otras que el desarrollo del mandato escueto del articulo
27.3 del TUE de asistir al AR en sus responsabilidades derivadas del “tri-
ple sombrero” atribuido por el Tratado de Lisboa. Ese articulo 2 desglosa
esa labor de asistencia para determinar que debe apoyar al AR en su fun-
cién de dirigir la Politica Exterior y de Seguridad Comitn y la Politica
Comin de Seguridad y Defensa con la finalidad de garantizar la coheren-
cia de la actuacién exterior de la Unidén. En segundo lugar, establece la
funcién de asistir al AR en su caricter de Presidente del Consejo de Asun-
tos Exteriores, esto es, presentando iniciativas, preparando los trabajos del
mismo y en sus labores de mediacién. Por ultimo, afirma que ha de apo-
yar al AR en tanto que Vicepresidente de la Comisién “en el desempefio,
dentro de la Comisién, de las responsabilidades que incumben a esta en el
ambito de las relaciones exteriores y de la coordinacién de los demds as-
pectos de la accién exterior de la Unién”.

Desde los planteamientos iniciales de la Convencidn, las nuevas institu-
ciones del AR y el SEAE se planteaban en clave de superar las limitacio-

32 ALDECOA LUZARRAGA, F., “La diplomacia comin europea: un instrumento para una
politica exterior alternativa”, loc. cit., pp. 134-135.

3 DUKE, S., “Preparing for European-Level Diplomacy after Lisbon: The Case of the
European External Action Service”, The Hague Journal of Diplomacy, n° 4, 2009, pp. 211-
233, esp. la p. 233.
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nes en materia de coherencia, eficacia y visibilidad que presenta hasta este
momento el sistema europeo de politica exterior. Del SEAE, por tanto, se
espera en primer lugar que contribuya a dirigir la PESC, esto es, que sea
capaz de plantear cudles han de ser los intereses estratégicos de la Unién a
promover a través de la actuacién coordinada de instituciones europeas y
los Estados miembros.

En segundo lugar, ha de garantizar la coherencia horizontal de la poli-
tica exterior europea, y no soélo en lo que afecta a sus dreas de competen-
cia, sino también a aquéllas que quedan en manos de la Comisién, como la
dimension exterior de las politicas comunes, Comercio, Ampliaciéon y al-
gunos aspectos de Desarrollo y Vecindad. Ademads, deberia contribuir tam-
bién a la coherencia vertical, esto es, ayudar a que los Estados miembros
respeten las posiciones de politica exterior que acordaron en el seno de las
instituciones europeas. La incorporacién de diplomaticos procedentes de los
Estados miembros presenta esta intencionalidad de reforzar los lazos entre
la administracién exterior europea y las nacionales con objeto de incorpo-
rar tanto sus puntos de vista, como de facilitar el respeto de las resolucio-
nes comunes>.

El SEAE también tiene como funcién asistir a los miembros de otras
instituciones y o6rganos de la Unién cuando sea preciso. El articulo 2.2
menciona expresamente al Presidente del Consejo Europeo, al Presidente
de la Comisién y a la propia Comisién cuando desarrollen sus funciones
en el dmbito de las relaciones exteriores. En el articulo 3.4 hace mencion
explicita del Parlamento Europeo con caricter general, tal y como se acor-
d6 en el marco de la negociaci6n®. Esta asistencia, por tanto, se refiere
tanto a la que puedan precisar de la administracién central de Bruselas,
como de las correspondientes delegaciones, cuando se desplacen al exte-
rior.

Con el objetivo de garantizar la coherencia horizontal —entre institu-
ciones— y vertical —con las politicas exteriores de los Estados miembros—

3 En este mismo sentido, coincidimos con Whitman en que el SEAE “tendra los roles
gemelos de facilitar el consenso entre los decisores de la Unién y presentar los resultados de
este consenso al mundo exterior, sobre todo a través de las Delegaciones exteriores de la
Unién”. WHITMAN, R., “Strengthening the EU’s External Representation: The Role of the
External Action Service”, European Parliament Studies, Directorate-General for External
Policies, February 2010, p. 2.

% En el articulo 5, dedicado a las Delegaciones de la Unién, se repetira la obligacion de
éstas de atender a las necesidades de otras instituciones, en particular el Parlamento Europeo.
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el articulo 3 establece la obligacién del SEAE de prestar apoyo y colabo-
racién tanto a los servicios diplométicos de los Estados miembros como a
la Secretaria General del Consejo y a la Comisién. En relacién a estos dos
ultimos, se permite al SEAE que celebre, incluso, acuerdos entre servicios.

3. COMPOSICION Y ESTATUTO DEL PERSONAL
DEL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR

El Tratado establecia la composicién triple del SEAE: personal de la
Secretaria del Consejo, de la Comisién, y personal en comisién de servi-
cios de los servicios diplomaticos de los Estados miembros. Respecto a este
ultimo apartado, desde los primeros trabajos se dio un paso mas en ambi-
cién estableciendo que los diplométicos nacionales se incorporarian como
agentes temporales de la Unién y no como meros expertos nacionales que
era lo que sugeria la idea de “comisién de servicios”. Esto tiene una gran
importancia politica, en la medida en que se rompe la dependencia con-
tractual con los Estados miembros de origen y se refuerza el vinculo con
la institucién®®.

En este sentido, el articulo 6 dedicado al personal dispone que el SEAE
estd integrado por funcionarios y agentes temporales, a los cuales les serd
de aplicacién el Estatuto de los funcionarios y el régimen aplicable a los
otros agentes de la Unién. Los diplométicos nacionales tendrdn la conside-
raciéon de agentes temporales; no podran superar los ocho afios de servicio
en el SEAE, aunque excepcionalmente ese limite puede ampliarse dos afios
mads. Disfrutardn de los mismos derechos y obligaciones que el resto de los
funcionarios y agentes temporales y tendran las mismas oportunidades a la
hora de ocupar puestos. Se prohibe explicitamente que se hagan distincio-
nes entre agentes temporales procedentes de los Estados miembros y fun-
cionarios europeos en lo que se refiere a la asignaciéon de funciones.

Se permite igualmente que se pueda recurrir en determinados casos a
un numero restringido de expertos nacionales en comisién de servicios que
proporcionaran al SEAE un conocimiento especializado. Dada la alusién al
nimero restringido, se entiende que esta figura se utilizard como excep-
cién y siempre que se justifique, como es el caso de algunas estructuras de

% La importancia de este avance ya lo valoramos en: ALDECOA LUZARRAGA, F. y
GUINEA LLORENTE, M., “Nace la diplomacia comun de la UE”, loc. cit., pp. 70-71.
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la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) que se integran en el
SEAE.

El conjunto del personal del SEAE tiene la responsabilidad de garanti-
zar Unicamente los intereses de la Union con total independencia y, por
tanto, tienen prohibido solicitar o aceptar instrucciones de gobiernos, insti-
tuciones o personas exteriores al SEAE, con la debida excepcién de aqué-
llos que, por su trabajo, tengan que colaborar con otras instituciones. Igual-
mente tampoco pueden percibir ninguna remuneracién de otra fuente.

La autoridad responsable para efectuar nombramientos y celebrar con-
tratos es el AR, que podra delegarlos en otra autoridad del SEAE. El AR
establecerd los procedimientos de seleccién de personal que han de ser
transparentes y han de garantizar la capacidad, eficacia e integridad de todo
el personal. Se recoge, ademds, el compromiso de alcanzar un equilibrio
geografico entre el personal, un reparto equitativo de hombres y mujeres y
una presencia significativa de nacionales de todos los Estados miembros®’.
La propia Decision recoge ademds un reparto por procedencias: una vez
que el SEAE alcance su configuracion definitiva, al menos un tercio de
los administradores han de proceder de los Estados miembros, mientras que
un 60% seran funcionarios permanentes de la Unién®. Se deja un 10% de
colchén para posibles ajustes.

De esa disposicién parece deducirse que, inicialmente, para ser perso-
nal del SEAE es preciso pertenecer antes a alguno de los tres elementos de
procedencia. La Decisién no alude a la posibilidad de reclutar a personal
ajeno a estas tres fuentes. Sin embargo, una vez que el SEAE lleve afios
de andadura y se produzcan las naturales bajas del servicio serd necesario
que se convoquen oposiciones o procedimientos de contratacién directa, ya
que la proporcién de las instituciones comunitarias no podrd cubrirse siem-
pre con traspasos directos de éstas.

57 A fecha de enero de 2011 ya se han hecho piblicos los primeros nombramientos de
maximos responsables de la sede y de los Jefes de Delegacién que tocaba renovar por ter-
minar su mandato en estas fechas. Resulta dificil hacer una primera valoracién de si se han
respetado o no estos compromisos, y s6lo puede ser provisional y parcial, ya que aun restan
bastantes nombramientos de primer nivel politico y no se han hecho publicos los de los
niveles inferiores. En esa evaluacién se ve que en este primer nivel las mujeres no estin
suficientemente representadas (cuatro puestos dirigentes en la sede) y el equilibrio geografi-
co no parece primar sobre los méritos de capacidad y experiencia.

% La regulacién aclara que no contabilizard como personal nacional aquellos que se
convirtieran en funcionarios permanentes de la Unién.

Revista de Derecho Comunitario Europeo
ISSN 1138-4026, ndm. 37, Madrid, septiembre/diciembre (2010), pags. 761-800 781



EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR ... MERCEDES GUINEA LLORENTE

Se mandata al AR para que establezca normas de movilidad, a fin de
garantizar un alto nivel de movilidad para todo el personal, con un régi-
men especial para los que integran las estructuras PCSD. Igualmente se
dispone que, en principio, todos los miembros han de pasar un periodo en
las Delegaciones. Ademads, se establece que los Estados miembros han de
garantizar la reincorporacién inmediata de sus diplomaticos una vez que
termine su servicio en el SEAE. Los funcionarios procedentes del Consejo
y la Comisién también podrén optar a volver a sus instituciones de origen
si lo desearan, en lo que recuerda la rotacién ya existente entre los ‘“Relex”
y otros puestos en el seno de la Comisidn.

El AR también tiene la responsabilidad de garantizar al SEAE una
formacién comiin adecuada, basada tanto en las practicas de la diplomacia
comunitaria como la nacional. Especialmente es necesario que aquellas per-
sonas del SEAE que tengan responsabilidades en la ejecucién del presu-
puesto de la Unién, notablemente los Jefes de Delegacidon procedentes de
los Estados miembros, reciban una formacién detallada en esta compleja
funcién. Respecto a la formacién, se ha considerado también las institucio-
nes que podrian ofertarla y la conveniencia o no de crear una Escuela Di-
plomitica Europea®.

4. ORGANIZACION

El SEAE se disefia, ademds, siguiendo la tradicién de los servicios
exteriores occidentales, ya que como establece el articulo 1.4 estd compues-
to de una administracién central, con sede en Bruselas, y de las delegacio-
nes de la Unién ante terceros paises y organizaciones internacionales. La
administracién central, por tanto, agrupard los servicios encargados de la
formulacién y, en ocasiones, la ejecucion de la politica exterior comun. Por
su parte, la administracién periférica, formada por las Delegaciones o “Em-
bajadas” de la Unidn estd llamada a representar e implementar esa politica
exterior sobre el terreno.

% El Colegio de Europa oferté en 2010 en cooperacién con otras instituciones un curso
de formacién especifico para los diplométicos nacionales y funcionarios comunitarios que
iban a incorporarse al SEAE.
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A. La Administracion Central

La organizacién de la administraciéon central del SEAE se regula en el
articulo 4 de la Decision. Finalmente se opta por un modelo a medio ca-
mino entre las tesis maximalistas —que incluirian todas las estructuras de
politica exterior— y las minimalistas —sélo la PESC—, que habia exami-
nado la doctrina®. A nuestro juicio, para entender la configuracién del Ser-
vicio, el citado articulo 4 ha de ser interpretado en relacién al Anexo de la
Decisién, donde se recogen los Servicios y funciones que se transferirdn al
SEAE desde la actual Secretaria General del Consejo y la Comisién. Igual-
mente resulta de utilidad analizarlo a la luz de la Declaraciones sobre res-
ponsabilidad politica y sobre la estructura administrativa basica asumidas
por la AR ante el Parlamento Europeo®. Si bien estas Declaraciones no
tienen valor juridico, si le vinculan politicamente, ya que la AR responde
ante el Parlamento Europeo en su calidad de Comisaria y Vicepresidenta
de la Comisién.

En cuanto a la organizacién interna, el articulo 4 pone al frente del
SEAE a un Secretario General ejecutivo, bajo la directa autoridad del AR,
puesto para el cual ha sido nombrado el diplomético francés Pierre Vimont.
Su funcién es garantizar el correcto funcionamiento del SEAE, incluyendo
su gestion administrativa y presupuestaria y asegurando la coordinacién
entre todos los servicios de la Administracién Central y entre ésta y las
Delegaciones®.

% Véase en relacion a esta cuestion. FERNANDEZ SOLA, N., “El Servicio de Accién
Exterior de la Unién Europea”, Real Instituto Elcano, Documento de Trabajo n° 46/2008,
10 de noviembre de 2008.

¢ Ambas Declaraciones pueden encontrarse como Anexos a la Resolucién del Parla-
mento Europeo. PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion legislativa del Parlamento Europeo,
de 8 de julio de 2010..., op. cit.

2 En relacién al presupuesto cabe sefialar que s6lo se encomienda al SEAE la ejecucién
de los gastos administrativos derivados de su funcionamiento como organismo, como esta-
blece el articulo 8 que no estudiaremos en detalle. La ejecucion del presupuesto operativo de
la politica exterior, sea tanto para financiar la PESC o los instrumentos de la accién exterior
comunitaria, serd responsabilidad exclusiva de la Comisién. Se siguen asi las recomendacio-
nes del Tribunal de Cuentas que habia insistido en que se preservaran los procedimientos de
gestion y control presupuestario establecidos por la Comisién, que juzga transparentes y
eficaces. Véase al respecto: TRIBUNAL DE CUENTAS, Dictamen n°® 4/2010 sobre la pro-
puesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, por el que se modifica el
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Bajo la autoridad del Secretario General ejecutivo se sitdan dos Secre-
tarios Generales Adjuntos con la mision de asistirle en sus funciones®. La
Decision también establece que el AR nombrard un Director General del
presupuesto y de la administracién, “que trabajard bajo la autoridad del
Alto Representante y serd responsable ante éste dltimo en lo que se refiere
a la gestién administrativa y presupuestaria interna del SEAE”%. Una tabla
“provisional” publicada en el sitio web del SEAE, establece que estas cua-
tro figuras que lideran el SEAE, junto con la AR, componen el 6rgano de
direccién del SEAE®.

La organizacién que sigue y, sobre todo, los Directores Generales, de-
penderdn directamente de este 6rgano de direccién. Aunque la Decisién no
lo especifica, si lo aclaran los documentos que ha ido haciendo publico el
propio SEAE. El articulo 4.3 de la Decisiéon regula la estructura del
SEAE. Este se organiza en Direcciones Generales y Servicios. Entre las
Direcciones Generales se establecen tres tipos diferentes. En primer lugar,
estdn las DGs geograficas, que abarcardn todos los paises y regiones del
mundo, asi como las DGs que se ocupen de los 4mbitos multilaterales y
tematicos. La Decisién no especifica el nimero exacto de DGs, que se deja
a la capacidad de organizacién interna de la Alta Representante. En el ejer-
cicio de esa capacidad, ha establecido cinco DGs geograficas y una tema-
tica encargada de Asuntos Globales y Multilaterales®.

Desde el inicio de los trabajos se avanzd la preocupacién de que no
existieran duplicaciones entre estas estructuras y las de la Comisién y el
Consejo. En esto precisamente incide la Declaracién de la AR ante el PEY.

Reglamento (CE, Euratom) n o 1605/2002 del Consejo, por el que se aprueba el Reglamento
financiero aplicable al presupuesto general de las Comunidades Europeas en relacién con el
Servicio Europeo de Accién Exterior, DO C 145, de 3.6.2010, p. 4.

% Han sido nombrados como Secretarios Generales Adjuntos la alemana Helga Schmid
y Popowski.

% Ha sido nombrado para esta funcién David O’Sullivan, antiguo Secretario General de
la Comisién.

% EUROPEAN EXTERNAL ACTION SERVICE, Provisional organisational chart, 21-12-
2010, en: www.eeas.europa.eu/background/index_en.

6 Las cinco geogrificas se ocupardn respectivamente de: Asia; Africa; Rusia, Vecindad
Este y Balcanes Occidentales; Oriente Medio y Vecindad Sur; y Américas. No podemos
menos que felicitarnos de que se hayan separado otra vez la direccién politica de las dos
areas de la Vecindad.

% En esa Declaracién amplia y subraya las responsabilidades de cargos y DGs con la
idea de evitar duplicidades. Véase: Declaracion de la Alta Representante en el pleno del
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El Anexo de la Decision resulta coherente con este enfoque, en la medida
en que transferird al SEAE con fecha 1 de enero de 2011 el conjunto de
unidades geograficas, multilaterales y horizontales de la Direccion General
E de la Secretaria General del Consejo®, todas las Direcciones geogrificas,
tematicas y multilaterales de la Direccion General RELEX de la Comision®
e, incluso, todas las Direcciones encargadas de la planificacion estratégica
de las relaciones y programacién de la ayuda de la DG Desarrollo, tanto
de ambito geografico como horizontal™. El personal de estas Direcciones y
Servicios se reorganizard para formar los desks geograficos y multilateral
anunciados por la Decision.

A este respecto subrayarfamos que, asi como de la nueva nomenclatura
de la cartera Ampliacién y Vecindad atribuida al Comisario Fiile podria pen-
sarse que la direccion estratégica de los asuntos de Vecindad seguiria estando
en la Comisién, un examen del traslado de servicios y personal nos muestra
que aquellos servicios encargados de la planificacién y programacién son
transferidos al SEAE. La unica direccion politica de las relaciones con pai-
ses terceros que queda en manos de la Comisién es aquélla relativa a la
Ampliacion, ambito en el cual el SEAE no tendria ninguna competencia
geografica, aunque si en asuntos transversales que puedan afectar a estos

Parlamento Europeo sobre la organizacion bdsica de la administracion central del SEAE,
en: PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion legislativa del Parlamento Europeo, de 8 de julio
de 2010..., op. cit., Anexo.

% Estas Direcciones son: Direccidn encargada del Continente Americano y de las Na-
ciones Unidas; Direccién encargada de los Balcanes Occidentales, Europa Oriental y Asia
Central, Direccién encargada de la no proliferacién de armas de destruccién masiva y Direc-
cién de Asuntos Parlamentarios en el dmbito de la PESC.

% Se transfieren la Direccién A —Plataforma de Crisis y Coordinacién de las Politicas
PESC—, la B —Relaciones Multilaterales y Derechos Humanos—; la C —América del Nor-
te, Asia Oriental, Australia, Nueva Zelanda, Espacio Econémico Europeo, Asociaciéon Euro-
pea de Libre Comercio, San Marino, Andorra, Ménaco—; la D —Coordinacién de la poli-
tica europea de vecindad—; la E —Europa Oriental, Cducaso Meridional, Republicas de
Asia Central—; la F —Oriente Medio, Mediterraneo Meridional—; la G —América Lati-
na—; la H —Asia, excepto Jap6n y Corea—; la I —Recursos de las sedes, informacién y
relaciones interinstitucionales—; la K —servicio exterior—; la L —Estrategia, coordinacién
y andlisis—; asi como la Unidad Especial “Asociacién Oriental” y la de Auditorfa.

70 De Desarrollo el personal y servicios que se incluyen en el SEAE son la Direccién
D —Africa Central y Occidental, Caribe, con excepcién de la unidad Paises y Territorios de
Ultramar de esta Direccion—; la Direccién E (Cuerno de Africa, Africa Oriental y Meridio-
nal, Océano Indico y Pacifico); de la Unidad C1 el personal responsable de la programacién
de la ayuda ACP y de la Unidad C2 el personal responsable de las relaciones panafricanas.
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paises. También quedaria en manos exclusivas de la Comisién las relaciones
con los Pafses y Territorios de Ultramar.

En la medida en que sea necesario, las nuevas DGs geograficas y multi-
lateral se coordinardn con la Secretaria General del Consejo y los servicios
pertinentes de la Comisidn. Respecto al Consejo, esa coordinacién queda
garantizada por la presidencia de los distintos Grupos de Trabajo que pre-
paran las decisiones del Consejo de Asuntos Exteriores por parte del per-
sonal responsable de esa materia en el SEAE’!. En relacién con la Comi-
sién, esta coordinacidn sera precisa tanto respecto a las materias exteriores
que ésta mantiene —gestién de la cooperacion para el desarrollo, amplia-
cién y vecindad, ayuda humanitaria, comercio—; como para aquellas ma-
terias que son a la vez competencia interior y exterior —cambio climatico
o energia— como aquellas interiores con una fuerte dimensién exterior
—mercado interior o seguridad interior—.

En segundo lugar, se crea una Direccion General de asuntos administra-
tivos, personal, presupuesto, seguridad y sistemas de comunicacion e infor-
macién, con un Director General al frente que forma parte del Organo Di-
rectivo, al cual ya hemos aludido. Se especifica que esta DG operara bajo la
gestion del Secretario General ejecutivo, lo que concuerda con la descrip-
cién de funciones de éste. Llama la atencién que no se establezca una rela-
cién jerarquica explicita entre el Director General del Presupuesto y la Ad-
ministracién y el Secretario General adjunto, sino que ambos “reportan” y
dependan directamente del AR. Entendemos que en las précticas instituciona-
les internas serd necesario establecer de alguna manera esa relacion jerarqui-
ca ya que puede plantear dificultades al Secretario General ejecutivo la ga-
rantia de la gestiéon administrativa y presupuestaria si no tiene autoridad
sobre el Director General que estd al frente de esta DG de Administracidn.

Finalmente, se recoge una DG que engloba todas las estructuras actuales
de la Politica Comiin de Seguridad y Defensa, denominada en la Decision
“Direccién de Planificacién de la Gestidon de Crisis, la Capacidad Civil de
Planeamiento y Ejecucion, el Estado Mayor de la Unién Europea y el Cen-
tro de Situacién de la Unién Europea”. Esta DG presenta la particularidad
de no estar sometido al resto de la estructura jerdrquica, sino en depender
directamente del AR en su calidad de maximo responsable de la PESC. El

"1 En diciembre la AR procedia a nombrar un nimero relevante de sus representantes en
las Presidencias de los Grupos de Trabajo. Vid. EU High Representative Catherine Ashton
appoints the permanent chairs of several Working Groups in the Council, Brussels, 22
December 2010 (A273/10).
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Anexo sobre servicios y personal recoge exactamente esas estructuras PCSD
como las que se transfieren de la Secretaria General del Consejo al SEAE.

Ademés se afiade que estas estructuras PCSD mantendrin sus particularida-
des, especialmente en materia de funciones, contratacién y rango del personal.
Esto se refiere a la posibilidad de que algunos de sus miembros no sean agen-
tes temporales del SEAE sino expertos nacionales de los Estados miembros,
como ocurre hoy dia y es preciso por la naturaleza de sus funciones.

El Considerando n° 7 establece la vinculacién de las actuales Agencias
PESC: la Agencia Europea de Defensa, el Centro de Satélites de la Union
Europea, el Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién Europea y la
Escuela Europea de Seguridad y Defensa. El AR desempefara la posicion
prevista en sus actos fundacionales mientras que el SEAE asumira las fun-
ciones que en la actualidad desempefia la Secretaria General del Consejo
respecto a estas Agencias.

Se establece también que la administracién central cuente con una serie
de servicios, con la finalidad de atender a las DGs en sus respectivas fun-
ciones y que tendrdn cardcter horizontal. Serdn un servicio de planifica-
cién de politica estratégica, un servicio juridico —llamado a trabajar en
colaboracién con los Servicios Juridicos del Consejo y de la Comisiéon— y
otra serie de servicios encargados de relaciones interinstitucionales, infor-
macién y diplomacia publica, auditoria e inspecciones internas, y protec-
cién de datos personales.

B. Las Delegaciones de la Union

Las antiguas Delegaciones de la Comision ante terceros paises y orga-
nizaciones internacionales, como consecuencia de la personalidad juridica
otorgada a la Unién Europea por el Tratado de Lisboa, se convierten en
Delegaciones de la Unién, con la misién, segun el articulo 221 del Trata-
do de Funcionamiento de la Unién, de asumir la representacién de la
Union. Dado el marco institucional tnico de las antiguas Comunidades Eu-
ropeas y la necesidad de coherencia del conjunto de la politica exterior eu-
ropea, estas Delegaciones también representardn a la Comunidad Europea
de la Energia Atoémica’™. Segin este articulo, las Delegaciones quedan bajo
la autoridad del AR y tienen el deber de cooperar con las misiones diplo-
maticas y consulares de los Estados miembros sobre el terreno.

72 Véase el Considerando n° 18 de la Decision.
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Partiendo de esta base juridica, la Decisiéon decide integrarlas en el
SEAE, constituyendo la administracién exterior periférica europea. En apli-
cacién de esta disposicion, el Anexo de la Decision establece que las Ofi-
cinas de Enlace que el Consejo habia abierto en Nueva York y Ginebra
pasen a integrarse en el SEAE asi como todo el personal que constituye el
Servicio Exterior de la Comisién, con la tnica excepcion del personal res-
ponsable de la gestién de los instrumentos financieros, que dependerd de la
Comisidn.

Ni la Decision ni el Anexo mencionan a los Representantes Especiales
de la UE, en lo que parece un lapsus. Resultaba 16gico que se integren en
el SEAE, como establece la tabla que venimos citando, dada la filosofia
general de que las Delegaciones representan al conjunto de la politica ex-
terior de la Uni6én’. También nos hace pensar esto el hecho de que el
Anexo disponga que pasardn a depender del SEAE los funcionarios de la
Secretaria del Consejo en comisién de servicios con Representantes Espe-
ciales de la Unién Europea y en misiones de la PCSD.

El articulo 5 de la Decisién sobre el SEAE regula todo lo relativo a
las Delegaciones de la Unién. Cabe sefialar que todo este régimen es nue-
vo, en la medida en que también lo es el hecho de que estas Delegaciones
tengan la facultad de representar a la Unién ante terceros Estados y orga-
nizaciones internacionales, ya que con anterioridad las Delegaciones de la
Comisién s6lo se ocupaban de las relaciones exteriores de dmbito comuni-
tario.

En desarrollo de lo dispuesto por el Tratado de Lisboa, la Decision
afirma la autoridad del AR para decidir abrir o cerrar una Delegacién, de
comin acuerdo con el Consejo y la Comisién. Es también el AR el que
debe negociar con las autoridades del Estado receptor o la organizacién
internacional los acuerdos necesarios de acreditacién y representacion asi
como la concesién de privilegios e inmunidades propios de la funcién di-
plomatica.

Cada Delegacion estd dirigida por un Jefe de Delegacion, que pertene-
ce al SEAE. Recibe instrucciones directamente del AR ante quien respon-
de, y tiene autoridad sobre el conjunto del personal de la Delegacién. Las
Delegaciones estardn provistas de personal del SEAE para los asuntos de

73 Véase sobre esta cuestién: ADEBAHR, C., “Getting real: What instruments for the
European External Action Service? Or how to make use of the EU Special Representatives”,
CFSP Forum, vol. 8, n° 2, pp. 1-6.
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politica exterior y, en caso de que la Delegacién gestione cooperacidon para
el desarrollo o ejecute politicas comunitarias de la Comisién, también con-
taran con personal de la Comision. En este caso, esta institucién podra
dirigir instrucciones a su personal, que se ejecutardn bajo la responsabili-
dad del Jefe de Delegacion.

El hecho de que las Delegaciones tengan personal tanto de la diploma-
cia europea como de la Comisién no es tan extrafio como pueda parecer a
primera vista. Se asimila a la situacién de las representaciones exteriores
de los Estados miembros, donde junto a los diplomaticos se encuentran
destacados funcionarios de otros Ministerios con la labor de ejecutar las
tareas que les competen ante el Estado tercero o la organizacién interna-
cional.

Entre otras funciones del Jefe de Delegacion, la Decision detalla la de
asegurar la gestién global de la labor de la delegacién y garantizar la co-
ordinacién de todas las acciones europeas sobre el terreno. Es, ademas, la
autoridad presupuestaria: ejecutara los pagos de la cooperacion europea por
delegacién de la propia Comisién, que es quien tiene encomendada la ges-
tion. Ademas, esta facultado para representar a la Unién ante el Estado
tercero en cuestiones como la celebraciéon de contratos y la personacién en
actuaciones judiciales.

Las Delegaciones, ademds de representar a la Unidn, tienen la obliga-
cién de atender las necesidades sobre el terreno de las otras instituciones
comunitarias y deben colaborar estrechamente y compartir informacién con
los servicios diplométicos de los Estados miembros. Ademas, se establece
la posibilidad de que, a peticion de los Estados miembros, puedan apoyar-
les en sus relaciones diplomadticas y en la prestacién de proteccidon consular
a ciudadanos europeos en terceros paises™. Y afiade el articulo 5.10 para el
apoyo a los Estados “basdndose en la neutralidad en lo que se refiere a los
recursos”. Esta extrafia adicién recoge una preocupacién britdnica que res-
ponde al hecho de que en este pais se transfiere una cantidad de dinero
para satisfacer la prestacion de servicios consulares y la dificultad para los
politicos britdnicos de justificar ante el contribuyente —y la prensa euro-
escéptica— la transferencia de recursos a las Delegaciones de la Unién, en
caso de que se solicite asistencia en estas labores.

7 Esta cuestion se ha estudiando en toda su complejidad en: GUTIERREZ ESPADA, C.
y CERVELL HORTAL, M. J., La adaptacion al tratado de Lisboa (2007)..., op. cit.,
pp. 87-91.
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5. EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR
Y LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO

Una de las cuestiones mds relevantes y debatidas en relacién a qué
competencias iba a recibir el SEAE es la de la cooperacion para el desa-
rrollo”™. Esto resulta l6gico teniendo en cuenta que la UE como agregado
no sélo es el primer donante mundial en ayuda para el desarrollo, sino
sobre todo que, por su cardcter de potencia civil y potencia estructural, la
asistencia es uno de sus principales instrumentos de accién exterior’s. En
un primer momento, la posicién tanto de los Estados miembros, como del
Parlamento Europeo y del Presidente de la Comision fue tendente a man-
tener la cooperaciéon en manos de la Comisién’’. Esta opcién, para algu-
nos, era decepcionante en la medida en que no parecia que la coherencia
de la accién exterior pudiera conseguirse si se seguian manteniendo en di-

75 A efectos del presente analisis entendemos por cooperacion para el desarrollo la
Ayuda Oficial Directa europea segun los criterios establecidos por el Comité CAD de la
OCDE. Engloba toda aquella asistencia a terceros paises que se consideran en desarrollo y
a agencias multilaterales, que se dirigen al sector publico, promueven el desarrollo econémi-
co y el bienestar y tienen un caricter de donacién. Esto incluye toda la asistencia exterior
desarrollada por las actuales DGs de Relaciones Exteriores (con la excepcién de la coopera-
cién con los paises industrializados), Cooperacién para el Desarrollo, Ampliacién y Vecin-
dad. La Ayuda Humanitaria queda excluida porque carece de carécter estructural y va direc-
tamente a atender a la poblacién necesitada.

76 La nocidén de “potencia estructural” debida a Keukeleire pone el acento en que la UE
desarrolla una politica conducida en el largo plazo que intenta influir o dar forma a las es-
tructuras politicas, juridicas, socio-econémicas, de seguridad e, incluso, mentales de los otros
actores internacionales y, en ultima instancia, del sistema internacional. En esta politica ex-
terior “transformadora” resulta fundamental la politica de asistencia y cooperacion de la UE,
que incide en esos cambios bien financidndolos directamente, bien incentivandolos a través
de la condicionalidad y el didlogo politico. Véase: KEUKELEIRE, S. y MACNAUGHTAN, J.,
The Foreign Policy of the European Union, Palgrave-MacMillan, Basingstoke, 2008,
pp- 25-26.

77 Véase respectivamente: CONSEJO DE ASUNTOS GENERALES, Informe de la Presi-
dencia al Consejo Europeo sobre el Servicio Europeo de Accion Exterior, Bruselas, 23 de
octubre de 2009, (14930/09), punto 6; PARLAMENTO EUROPEO, Resolucion sobre los as-
pectos institucionales relativos a la constitucion del Servicio Europeo de Accién Exterior,
22 de Octubre de 2009, (A7-0041/2009), punto 6 c). Por su parte Barroso, en el otofio de
2009, al plantear las carteras de la nueva Comisién mantuvo Cooperacién para el Desarrollo
(Comisario Piebalgs), Ayuda Humanitaria (Kristalina Georgieva) e, incluso, Vecindad la
desgajé de Relaciones Exteriores para unirla a Ampliacién (Stephan Fiile).

Revista de Derecho Comunitario Europeo
790 ISSN 1138-4026, nidm. 37, Madrid, septiembre/diciembre (2010), pdgs. 761-800



EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR ... MERCEDES GUINEA LLORENTE

ferentes manos la direccién de la negociacién politica y el principal instru-
mento de accidn exterior.

La Propuesta de Ashton, de 25 de marzo de 2010, iria bastante mas
all4, previendo una importante participacion del SEAE en la cooperacion
para el desarrollo’. Planteaba un reparto de funciones por el cual el SEAE
se ocupaba de la programacién de los instrumentos financieros de la co-
operacién y la Comisién quedaria relegada a la gestién y ejecucién de lo
programado. La Comisién de Desarrollo del Parlamento Europeo e impor-
tantes ONGs y think-tanks reaccionaron virulentamente contra esta propues-
ta, argumentando que con este sistema la ayuda quedaria supeditada a inte-
reses de seguridad cortoplacistas en vez de perseguir la reduccién de la
pobreza a largo plazo como impone el Tratado™.

El Parlamento Europeo hizo de la cuestion de la asistencia exterior una
de sus prioridades en la negociacién y en el resultado final defendié que
habfa logrado preservar el modelo actual comunitario de desarrollo®. Sin

78 ALTA REPRESENTANTE DE ASUNTOS EXTERIORES Y POLITICA DE SEGURIDAD,
Proyecto de Decision)..., op. cit., articulo 8.

" Véase respectivamente: PARLAMENTO EUROPEO, Proyecto de Opinidn de la Co-
mision de Desarrollo para la Comision de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de
Decision del Consejo por el que se establece la organizacion y el funcionamiento del
Servicio Europeo de Accion Exterior, 23 de junio de 2010, (2010/0816(NLE)); CIDSE,
EEPA y EUROSTEP, Intensifying External Action Service negotiations need development
perspective, 5 May 2010; “Des avocats révelent que la proposition d’Ashton de Service
européen pour 1’Action Extérieure bafoue le droit européen”, Déclaration aux médias par
CIDSE, Oxfam International, APRODEV, CONCORD, FEUROSTEP and One
International, 26 Avril 2010; VAN REISEN, M. (Europe External Policy Advisors), Note
on the legality of inclusion of aspects of EU Development Cooperation and Humanitarian
Assistance in the European External Action Service, Brussels, 5 March 2010; OVERSEAS
DEVELOPMENT INSTITUTE, EUROPEAN CENTRE FOR DEVELOPMENT POLICY
MANAGEMENT, FUNDACION PARA LAS RELACIONES INTERNACIONALES Y EL DIALOGO
EXTERIOR, GERMAN DELEVOPMENT INSTITUTE, Development-proofing the European
External Action Service, European Think Tank Group Policy Brief, June 2010.

8 En este sentido, la Comision de Desarrollo del Parlamento Europeo afirma: “As{
como la propuesta de la Alta Representante, del 25 de marzo, y el acuerdo politico alcanzado
por el Consejo en abril preveian la integracion —e incluso la absorciéon— de la cooperacién
para el desarrollo propia de la Unién (diferenciada de las politicas de cooperacién nacionales
de los Estados miembros) en el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE), la nueva
propuesta que emana de los didlogos cuatripartitos restituye la mayor parte de las competen-
cias en materia de cooperacidon para el desarrollo propia de la Unién a la Comisidn,
bajo responsabilidad directa del comisario competente, tal y como se prevé en el Tratado de
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embargo, a nuestro juicio las enmiendas a la propuesta inicial de Ashton
son minimas, de matiz, y no alteran el reparto de competencias. Se han
introducido cambios de redaccién para blindar las competencias de la Co-
misién: asi, en el primer parrafo del articulo 9 se indica que la Comisién
es la tinica competente en la gestién, mientras que en la programacién lo
son Comision y SEAE.

También se ha introducido un Considerando n°® 4 donde se afirma que
en los programas de cooperacién exterior, el SEAE intentard asegurar que
responden a los objetivos del articulo 21 del TUE, que respetan los obje-
tivos de la politica de desarrollo del 208 del TFUE y que fomentard el
cumplimiento de los objetivos del Consenso Europeo sobre Desarrollo y
del Consenso Europeo sobre Ayuda Humanitaria, marco politico de refe-
rencia de la cooperaciéon. Se refuerzan también, poniendo mas énfasis en
la redaccidn, las responsabilidades de los comisarios, pero todo el personal
encargado de la programacién va al SEAE. En la Comisiéon queda sélo el
personal encargado de la gestion, por lo que para cumplir con sus funcio-
nes en materia de programacion, los Comisarios tendrdn que salir de su
institucién y desplazarse al SEAE. Por ello, nos parece exagerado que se
sostenga que la Comisiéon mantiene competencias en materia de programa-
cion.

En el primer epigrafe del articulo 9 se dispone que los programas de
cooperacion siguen siendo responsabilidad de la Comisién “sin perjuicio de
las competencias de la AR y SEAE en la programacién”. A continuacion,
se dispone que el SEAE contribuird al ciclo de programacion y gestién de
los siguientes instrumentos: el Instrumento de Financiaciéon de la Coopera-
cién para el Desarrollo, el Fondo Europeo de Desarrollo, el Instrumento
Europeo para la Democracia y los Derechos Humanos, el Instrumento Eu-
ropeo de Vecindad y Asociacién, el Instrumento de Cooperaciéon con los
Paises Industrializados, el Instrumento de Cooperacién en materia de segu-
ridad nuclear, y el Instrumento de Estabilidad en su vertiente de acciones
estructurales de reforzamiento de la institucionalidad®'.

Lisboa”. PARLAMENTO EUROPEO, Opinion de la Comision de Desarrollo para la Comi-
sion de Asuntos Exteriores sobre la propuesta de Decision del Consejo por la que se esta-
blece la organizacion y el funcionamiento del Servicio Europeo de Accion Exterior, 1 de
julio de 2010, (2010/0816(NLE)).

81 Dejaremos fuera de nuestro andlisis al Instrumento de Cooperacién con los Paises
Industrializados, que como no financia la cooperacion para el desarrollo, no es importante
para nuestros propdsitos. Por la misma razén tampoco comentaremos especificamente el

Revista de Derecho Comunitario Europeo
792 ISSN 1138-4026, nidm. 37, Madrid, septiembre/diciembre (2010), pdgs. 761-800



EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR ... MERCEDES GUINEA LLORENTE

Destaca la ausencia del Instrumento de Preadhesion, instrumento clave
de la Politica de Ampliacién, y que financia la transformacién de los pai-
ses candidatos en su preparacién para la adhesién. En un instrumento de
cooperacién estructural como los anteriores, y sigue la misma légica en
cuando a programacién y gestiéon. Se ha reservado en exclusiva para la
Comision, lo que resulta coherente teniendo en cuenta que esta institucion
conduce el didlogo y la negociacién con los Estados candidatos y con los
precandidatos.

De esa redaccién parece que se opta por una programacién y gestion
conjunta de los instrumentos de asistencia enumerados, aunque la cuestién
reside en la ambigiiedad del término “contribuirdn”, que no aclara quién
tiene la autoridad tdltima, si la Comisién o el SEAE. Sin embargo, si nos
dirigimos al tercer apartado de este mismo articulo, vemos que junto a esa
responsabilidad general se prevé ya un reparto de funciones. Anade que el
SEAE sera responsable, en particular, de preparar las siguientes decisiones
de la Comisién: las dotaciones globales, los documentos de estrategia por
pais y regional y los programas indicativos nacionales y regionales.

Este apartado, por tanto, atribuye al SEAE especificamente la respon-
sabilidad sobre el conjunto de la programacién de la asistencia: qué dota-
ciones se atribuyen a qué socios, qué objetivos generales va a perseguir la
asistencia en ese periodo de tiempo, qué actuaciones concretas y qué medi-
das de cooperaciéon van a recibir el apoyo europeo. A nuestro juicio, es
completamente légica y adecuada esta asignacién, ya que vincula didlogo
politico y programacién. Asi, quien lidera la negociacién internacional con
los Gobiernos socios tiene también en sus manos el principal instrumento
de negociacidén, la ayuda. Teniendo en cuenta, ademads, el principio de co-
apropiacion que gufa la cooperacién europea y que supone que se
consensie con el pais socio los grandes objetivos y dmbitos que van a re-
cibir asistencia, resulta fundamental que quien se ocupa del didlogo, el
SEAE, también desarrolle la programacién. Finalmente, de acuerdo con los
objetivos de la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda, que
busca la alineacién progresiva de todos los proveedores de fondos, pensa-
mos que esa labor serd mdas eficaz si la programacion estd en manos del

parrafo 6 del articulo 9, donde se establece el régimen de programacién por el SEAE y
ejecucion financiera por la Comisién de las acciones PESC, las acciones a corto plazo del
Instrumento de Estabilidad, acciones de comunicacién y diplomacia publica y observacién
electoral. La ejecucién financiera por la Comisién se producird bajo la autoridad directa del
AR e, incluso, ese servicio de la Comision estara situado en la sede del SEAE.
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SEAE, que ademds facilita y asegura el didlogo con instituciones interna-
cionales y los Estados miembros®.

De las cinco fases del ciclo de la ayuda, quedarian bajo el control ex-
clusivo de la Comisién la aprobacién de los programas anuales, la gestién
de la ayuda vehiculada a través de proyectos y la evaluacién de la politica.
Es preciso tener en cuenta que de la evaluacién hay que extraer conclusio-
nes y enseflanzas para mejorar la politica en la siguiente fase de programa-
cién, a través de un feed-back. Esta necesidad se cubre a través del man-
dato de colaboracion entre SEAE y Comisién que plantea el propio parrafo
tercero.

Esta disposicidon, ademads, es coherente con el Anexo sobre personal que,
como ya hemos expuesto, determina que todos los servicios y personal
encargado de la programacion sean transferidos de la Comisiéon al SEAE,
mientras que s6lo restan en la Comisién los encargados de la gestion y
aplicacién de los instrumentos financieros. Esta regulaciéon también resulta
acorde con el articulo 8 de la Decisién dedicada al presupuesto, segin el
cual el SEAE s6lo puede ejecutar gastos administrativos pero que la ejecu-
cién de todo gasto operativo derivado de la accion exterior serd competen-
cia de la Comision.

En el caso del Fondo Europeo de Desarrollo y del Instrumento de
Cooperacién para el Desarrollo toda propuesta, incluida la reforma de los
Reglamentos y los documentos de programacién, serd preparada entre el
SEAE y la Comisién bajo la responsabilidad del Comisario de Desarrollo.
Del anexo sobre transferencia de servicios se aventura que quién progra-
mard serd el SEAE mientras que los funcionarios de la Comisién podrin
asistirles con el aprendizaje derivado de la gestion.

En el caso del Instrumento Europeo de Vecindad y Asociacién, la res-
ponsabilidad la ejercerd el Comisario de Ampliacién y Vecindad. Los pro-
gramas teméticos del Instrumento de Cooperacién para el Desarrollo que-
dan bajo la exclusiva competencia de la Comisién y la orientacién del
Comisario de Desarrollo sin intervencién alguna por parte del SEAE, aun-
que con el acuerdo del AR3. Se deduce, por su exclusién del régimen

82 Véase: ORGANIZACION PARA LA COOPERACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO
(OCDE), Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, Paris, 28 de
febrero-2 de marzo de 2005.

8 Los Programas Tematicos financiados por el Instrumento de Cooperacién al Desarro-
1lo financian acciones horizontales en cualquiera de los paises socios en desarrollo. Se trata
de los siguientes: Invertir en ciudadanos; medio ambiente y gestién de los recursos naturales
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anterior, que los documentos de programaciéon del Instrumento Europeo
para la Democracia y los Derechos Humanos, del Instrumento de Coopera-
cién en materia de Seguridad Nuclear y de las acciones estructurales del
Instrumento de Estabilidad serdn preparados por el SEAE en cooperacién
con la Comisién con cardcter general, pero bajo la responsabilidad del AR.

A continuacién, todas estas propuestas de programacién se presentaran
para su aprobacion al Colegio de Comisarios conjuntamente por la Vicepre-
sidenta Ashton y el Comisario competente. La Decisién es ambigua en
muchos aspectos: entre las dos estructuras competentes no aclara quien fija
la agenda y dirige las reuniones, o quien tiene la tltima palabra en caso de
discrepancia, si la AR y el SEAE en funcién de garantizar la coherencia,
o el Comisario como responsable. Atin asi, es 16gico pensar que el Colegio
de Comisarios siempre podrd jugar el papel de resolver los litigios de al-
cance si se dieran.

Parece 16gico que el peso de la programacién estratégica de la coope-
racién se asigne al SEAE, en la medida en que va estrechamente ligada al
didlogo politico. Por una parte, la asistencia en general es uno de los prin-
cipales incentivos con los que cuenta la UE para conseguir contrapres-
taciones en una negociacién, a pesar de que tampoco se debe perder de
vista los objetivos de la cooperacién a largo plazo. Por la otra, tanto los
documentos de estrategia como los planes indicativos se aprueban de co-
min acuerdo entre la UE y los socios implicados, siguiendo la 16gica de la
co-apropiacién. Por tanto, es fundamental para lograr la coherencia del
conjunto de la politica exterior que el didlogo politico y la cooperacién
residan en un mismo dérgano, ya que, en definitiva, se estd ligando diplo-
macia e instrumentos para desarrollar esos compromisos. Esta articulacién,
por tanto, refuerza la concepcién de la cooperacién como herramienta de
la Politica Exterior, a pesar de que es una nocién que no resulta del agra-
do de los profesionales de la cooperacion.

Esta divisién de tareas en materia de cooperacién se plasmard también
en la estructura de las Delegaciones de la Unién, como ya hemos comen-
tado en su lugar. Allf el personal del SEAE encargado del didlogo politi-
co, con el Jefe de Delegacion al frente, incluird entre sus ocupaciones las

incluida la energia; agentes no estatales y autoridades locales en el desarrollo; migraciones
y asilo y seguridad alimentaria. Vid. Articulos 11 a 16 del Reglamento (CE) n°® 1905/2006
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, por el que se establece
un Instrumento de Financiacién de la Cooperacién al Desarrollo, DO L378, de 27.12.2006,
p. 41.
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negociaciones para la programaciéon de la ayuda. En la 16gica de la des-
centralizacién que guia la politica de desarrollo europea desde el 2000, la
Comisién también tendrd que contar con personal propio en las Delegacio-
nes encargados de la gestion de la cooperacién y de la evaluacién de la
misma.

V. CONCLUSIONES: ALGUNOS DESAFIOS QUE ESPERAN
AL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR

Indudablemente, el SEAE es la gran innovacién institucional del Tra-
tado de Lisboa, que ambiciona reforzar el perfil de la Unién Europea en
la escena internacional, vista la imposibilidad de avanzar y formular una
Politica Exterior Comiin superando la unanimidad. La via buscada es tipi-
camente monnetiana, presumiendo que nuevas instituciones comunes for-
mulardn una politica. Ahora bien, si el SEAE consigue o no reforzar el
perfil de la UE como actor internacional, contribuyendo a crear esa Poli-
tica Exterior Comun, sé6lo el tiempo lo dira.

A veces, lo que se concibe sobre el papel para producir unos efectos
politicos determinados, no siempre funciona en la realidad de la forma
esperada. Sdlo estaremos en condiciones de poder juzgar si el SEAE es
capaz de alcanzar el objetivo de dotar de coherencia y eficacia a la politica
exterior europea, el gran desafio, cuando éste lleve un tiempo considerable
a pleno rendimiento. Desde luego esa fecha no serd antes de 2014-2015,
aflos en que se empezard a ejecutar la primera de las programaciones de la
ayuda que habréd preparado el SEAE.

El Tratado de Lisboa recoge un disefio a la vez conservador e innova-
dor. A pesar de los cambios de denominacién, no se escapa la idea de que
se ha querido replicar los 6rganos de politica exterior de los Estados: un
Ministro —el nuevo Alto Representante—, un Ministerio y una red de Em-
bajadas o “Delegaciones”. Es, sin embargo, innovador tanto en cuanto a su
composicidén, como a las funciones que se le atribuyen, notablemente la de
formular y aplicar a la vez politicas comunitarias e intergubernamentales
de una organizacién internacional.

La Decisién de 26 de julio presenta un disefio consensuado y equilibra-
do de un SEAE, que es mas “institucién” por las funciones y poderes que
se le atribuyen, que organismo sui géneris. Entre esos amplios poderes que
recibe, por primera vez, se unen la “voz”, la “bolsa” y los medios. El

Revista de Derecho Comunitario Europeo
796 ISSN 1138-4026, nim. 37, Madrid, septiembre/diciembre (2010), pags. 761-800



EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR ... MERCEDES GUINEA LLORENTE

6rgano encargado del didlogo diplomdtico y de la seguridad dispone ade-
mas de los instrumentos para desarrollar y poner en marcha esos compro-
misos, desde la ayuda para el desarrollo hasta las misiones de gestion de
crisis. Otros instrumentos politicos como los comerciales, los relativos a la
libre circulacién de personas u otros derivados de politicas comunes ten-
dran que ser aplicados de comin acuerdo con la Comisidn.

El disefio politico aprobado con el concurso de todas las instituciones
es consecuencia de los equilibrios necesarios, pero deja temas abiertos que
habra que abordar en la practica. El primero de los desafios hace referen-
cia al surgimiento de una cultura comin en el seno del organismo, que
permita, primero, un funcionamiento eficaz del 6rgano y, segundo, una
definicion y defensa estable y homogénea de los intereses de la Unidn en
la escena internacional.

Esto serd especialmente dificil en un primer momento no sélo porque
confluyen personal de la Comisién y el Consejo, sino también por la nece-
saria integracién de los diplomadticos de los Estados miembros. Todos ellos
habran de superar la visién de los intereses desde la perspectiva de sus
instituciones o Estados de origen para asumir el interés comin europeo.
Indudablemente en el surgimiento de esa cultura de cuerpo diplomatico
europeo resultard fundamental la formacién comin, cuestién que todavia
ha de ser convenientemente abordada.

A nuestro juicio, el desafio mds importante reside en las relaciones que
el SEAE habrd de organizar tanto con el Consejo como con la Comision
y, especialmente, con ésta ultima. En la medida en que quedan muchas
competencias de relaciones exteriores en manos de la Comisién, es preciso
que no se replique con la creacién del SEAE duplicidades y solapamientos
entre dos instituciones, que precisamente es lo que se quiere superar. So-
bre el papel queda claro que la direccion estratégica pertenece al SEAE,
ahora han de arbitrarse los mecanismos necesarios para su ejecucion a tra-
vés de los instrumentos que quedan en manos de la Comisién. Serd preciso
poner en marcha arreglos interinstitucionales formales o informales para
facilitar la necesaria coordinacién entre el SEAE y la ejecucién de compe-
tencias como comercio, I+D, cambio climético, energia, etc.

En concreto creemos que sera especialmente delicado establecer los
papeles que los comisarios responsables de la ayuda, como el de Desarrollo
o el de Vecindad y Ampliacién, van a desempeiar en el seno del SEAE.
Parece necesario otorgar a estos comisarios alguna autoridad respecto al
personal encargado de la programacién en la medida en que se desarrolla
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bajo su responsabilidad, pero tienen que recurrir a una instituciéon ajena a
la suya para poder desarrollar esa funcién. Habrd que poner en marcha
algin mecanismo para asociar de manera formal a estos comisarios al
SEAE, para que puedan impartir instrucciones y exigir responsabilidades.

Todavia quedan por concretar también los arreglos para que el AR
pueda delegar tanto en los comisarios correspondientes como en el Minis-
tro del pais de la Presidencia la rendicién de cuentas ante el Parlamento.
Para ello también serd preciso establecer mecanismos de coordinacién for-
mal e informal entre estos responsables y el SEAE.

Finalmente, el desafio mas difuso, pero quizas el mas imperioso es la
aceptacién por parte de las diplomacias nacionales del papel del SEAE,
aceptaciéon que se plasmara en la coordinacién sobre el terreno y con la
sede central, compartiendo informacién y actuando con espiritu leal en la
defensa del interés comin europeo. Este serd también un proceso largo que
s6lo producira frutos si el SEAE consigue actuar como broker leal para
lograr el consenso de todos los Gobiernos en torno a las politicas y, ade-
mds, resulta sélido y fiable en la direccidn de las relaciones con terceros.
Sélo asi se habra conseguido el objetivo de la diplomacia comiin europea,
que no es otro que la Unién Europea sea percibida como un actor unitario
en la escena internacional.

EL SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR:
GENESIS DE LA DIPLOMACIA EUROPEA

RESUMEN: El 26 de junio de 2010 finalmente se aprueba la Decisién que organiza el
Servicio Europeo de Accién Exterior, una de las instituciones claves del Tratado de Lisboa
para reforzar el papel de la Unién Europea en la escena internacional. Esa Decision es fruto
de una ardua negociacién donde el Parlamento Europeo se erige como protagonista. El ob-
jetivo de este estudio es proceder a un primer estudio y valoracién del Servicio Europeo de
Accién Exterior desde su posicién como organismo auténomo en el sistema institucional,
sus funciones, su personal, su organizacién y su papel en la cooperacién para el desarrollo
dada la importancia de esta innovacién para el sistema politico europeo en su conjunto.

PALABRAS CLAVE: PESC, Servicio Europeo de Accién Exterior, Alta Representan-
te de la Unién Europea para los Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad.
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THE EUROPEAN EXTERNAL ACTION SERVICE:
LAUNCHING AN EUROPEAN DIPLOMACY

ABSTRACT: On 26 June 2010, the Council Decision setting up the European External
Action Service was finally passed. EEAS is one of the Lisbon Treaty new institutions
aiming to enhance the European Union role in world politics. The Council Decision was
possible only after hard institutional bargaining in which the European Parliament was the
main actor. The aim of this paper is assessing the institutional position of this new bodys, its
tasks, its staff, its organisation and its role in development cooperation, due to its relevance
for the entire European political system.

KEY WORDS: CFSP, European External Action Service, EU High Representative for
Foreign Affairs and Security Policy.

LE SERVICE EUROPEEN POUR L’ACTION EXTERIEURE:
GENESE DE LA DIPLOMATIE EUROPEENNE

RESUME: Le 26 Juillet 2010 le Conseil de 1’Union Européenne arrive a adopter la
Décision fixant I’organisation et le fonctionnement du Service Européen pour 1’ Action Ex-
térieure, une des institutions clés du Traité de Lisbonne pour renforcer le role de I’UE sur la
scene internationale. La Décision était le produit d’une trés dure négociation de la part du
Parlement européen, qui a joué un rdle principal. Le propos de cet analyse est d’examiner la
position institutionnel de ce nouveau organe, ses taches, son personnel, son organisation et
son role dans la coopération pour le développement, vue la relevance pour le systeme poli-
tique européen.

MOTS CLES: PESC, Service Européen pour 1’ Action Extérieure, Haut Représentant de
I’Union pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité.
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