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I. INTRODUCCION

A un “periodo de reflexion” que no aportd grandes cosas — como no fuera la consta-
tacién de las profundas divergencias existentes entre los Estados miembros de la Unién
— sucedid una corta Conferencia Intergubernamental de la que surgié el Tratado de Lisboa
firmado el 13 de diciembre de 2007' que recoge el acuerdo de los lideres europeos para
poner fin a la crisis originada por el fracaso — no tan imprevisto — del Tratado constitucio-
nal. En realidad son dos tratados, bastante enrevesados, que recogen buena parte de las
novedades que introducia el Tratado Constitucional. Uno de ellos, el nuevo Tratado de la
Union Europea, se ocupa de la Politica exterior y de seguridad comiin (PESC) dentro de
una reestructurada accion exterior de la Union. No supone un avance espectacular en la
materia sino que, por el contrario, sigue la politica de los pequefios pasos que ya es con-
sustancial a la Unién Europea. Lo cual, como ya hemos sefialado en miiltiples ocasiones,
no debe ser considerado como un fallo sino, por el contrario, como un esperanzador signo
de progreso, dada la dificultad que entraia el proyecto. Hay que sefalar, no obstante,
que el proceso de militarizacion, timidamente iniciado con el Tratado de Maastricht, si-
gue adclante a pesar de que, como afirmé la propia directora del Instituto de Estudios de
Seguridad de la Unién Europea, “la cooperacién militar europea no produce integracion
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politica dentro de la Unién™?,

No es nuestra intencién - y tampoco este es el lugar adecuado - hacer un anilisis de-
tallado del conjunto de las disposiciones que incorpora el Titulo V del Tratado de Lisboa.
Por esa razon solo nos referiremos a las novedades que introduce que nos parecen mas

'E1 Tratado de Lisboa tiene muchas posibilidades de acabar entrando en vigor ya que, entre otras cosas, los Miembros de
la Unién Europea han tomado expresamente las medidas oporiunas para evitar que pueda ser sometido a peligrosos referendos
(¥id. DUTHEIL DE LA ROCHERE, ). y CHALTIEL, F., « Le Traité de Lisbonne : Quel contenu ? », Revue du Marché Commun
et de | 'Union Européenne (RMC) n® 513, diciembre 2007, p. 617).

2144, GNESOTTO, N., “PESD: balance y perspectivas”, en GNESOTTO, N., (Ed.), Politica de seguridad y defensa de la
Union Europea. Los cinco primeros aios (1999-2004), Instituto de Estudios de Seguridad de la Union Europea, Paris 2004,
p. 24,
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relevantes, recordando, de forma muy breve y dnicamente en la medida necesaria para la
mejor comprension de aquellas, las grandes lincas de la evolucion de la PESC, y expo-
niendo finalmente, a modo de conclusidn, la consideracion global que nos merecen.

I1. LA EVOLUCION DE LA PESC

El poco éxito inicial de la PESC?, especialmente si se tienen en cuenta no solo los
objetivos expresos de la misma sino también los implicitos, méds o menos esbozados en
¢l Informe de Lisboa de Junio de 19927, llevo a que la revision de Amsterdam introdujera
determinadas innovaciones que, probablemente, fueron las que facilitaron que en los afios
posteriores se pudiera adoptar un nimero mayor de acciones y posiciones comunes. Aun-
que también es posible pensar que hubo un cierto apresuramiento en afirmar que la PESC
no funcionaba adecuadamente con el mecanismo establecido en Maastricht, ya que éste,
por diferentes razones, entre las cuales la tardanza en la entrada en vigor del Tratado, casi
no habia tenido tiempo de empezar a andar cuando comenz6 a ser criticado. En cualquier
caso, el Tratado de Amsterdam reestructurd el Titulo V del TUE mejordndolo notable-
mente y, desde luego, introdujo novedades®.

Aunque la regla no afectara a las cuestiones de cardcter militar o relativas a la defensa,
la exigencia de la unanimidad quedé dulcificada con el nuevo articulo 23 — que sustituyd
al J.13 de Maastricht — en el que se establecfa que una abstencién que no supusicra mas de
un tercio de los votos ponderados en el Consejo no impediria la adopcion de una decision,
Ademds, podrian adoptarse por mayoria acciones y posiciones comunes basadas en una
estrategia comin y decisiones para la aplicacién de una accién o de una posicién comuin,
Por otra parte, para acabar con la ineficacia que hasta ese momento habia mostrado la
PESC, se creaba una Unidad de planificacion de la politica y de alerta rapida®. Con clla

3Suhre la PESC en el Tratado de Maastricht, entre otros, CARTOU, L., L Union Européenne, Dalloz, Pans 1996; GUTILE-
RREZ ESPADA, C., El sistema institucional de la Union Ewropea, Tecnos, Madrid 1993; HERRERO DE LA FUENTE, A.A.,
“La Politica exterior y de seguridad comin de la Union Europea”, en BIGLINO, P. (Coord.), Diccionario de términos conumiia-
rios, McGraw-Hill, Madrid 1997, pp. 305 ¥ ss., ¥ “La Politica extentor y de seguridad comun de la Unidn Europea y su necesaria
revision”, REE n® 16, 1997, pp. 3 y ss.; RYBA, B.Ch,, “La politique étrangére et de sécurité commune. Mode demploie et bilan
d’une année d'application”, RMC n® 384, 1995, pp. 14 y ss.; TANCA, A.. “[.a Politique étrangére et de sécurité commune de
1"'Union Européenne en 1995", Journal Ewopéen de Droit International 1996, pp. 447 y ss.

"Aunqnc la Conferencia intergubernamental de la que surgi6 el TUE manejo varias listas de matenas en las que los intereses
de los doce Miembros de la Comunidad parecian coincidir y. en consecuencia, podian ser objeto de acciones comunes en el
marco de la PESC, sin embargo ¢l Consejo fue invitado a preparar un informe con la finahidad de ir determinando los ambitos de
dichas acciones comunes con relacion a paises o grupos de paises. [ste es ¢l informe que fue presentado a la reunion del Consejo
liuropeo celebrada en Lisboa en junio de 1992, En ¢l se plantcaba la necesidad de que la PESC, a diferencia de la Cooperacion
Palitica Luropa (CPE), tomara la iniciativa en la detensa de los intereses de ln Umon y dejara de ir a remolque de los aconteci-
mientos.

550bre Ta PESC en el Tratado de Amsterdam, entre otros, ARROYO LARA, E.. “Ambitos e instrumentos de accion exterior
de Ta Unién Europea”, en MARINO, F. (Ed.), decion Exterior de la Union Europea v Commidad internacional, Universidad
Carlos 111, Madrid 1998, pp. 535 y ss.; BERMEJO GARCIA, R., “La Politica exterior y e seguridad comun y el Tratado de
Amsterdam”, Boletin Ewropeo de fa Universidad de La Rivja (BEUR) n° 3, junio 1998, pp. 20 v ss.; FUENTE PASCUAL, F. de
la, Glosario juridico-politico de la Union Europea, Tecnos, Madrid 2002, pp. 252 y ss.; GUTIERREZ ESPADA, C., “El Tratado
de Amsterdam (1997) y la defensa de Luropa™, en PELAEZ MARON, J. M. (Dir.), Cuestiones actuales de Derecho comunitario
enropeo IV, Servicio de publicaciones de la Universidad de Cordoba 1998, pp. 157 y ss.. HERRERO DE LA FUENTE, A.A,,
“La Politica exterior y de seguridad comin en el Tratado de Amsterdam™, REE n” 20, 1998, pp. 3 y ss. y “La Politica exterior y
de seguridad coman de la Unidn Curopea™, Noticias de la Union Europea n® 186 pp. 103 y ss.; REMIRO BROTONS, A, “(Que
ha significado el Tratado de Amsterdam para la PESC?”, Gaceta Juridica 1998, D-29, pp. 71 y ss.

(’Rccoglda en la Declaracion n® 6 de las que acompaiiaron al Tratado de Amsterdam
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se trataba de remediar la tan denostada “miopia” que habia impedido hasta el momento
detectar a tiempo las crisis que podian afectar a los intereses de la Unidn. También fue
importante la creacién del Alto Representante — del que nos ocuparemos mids adelante
con algiin detalle - cuya misién fundamental consistia inicialmente en dar visibilidad a 1a
PESC.

También merece que se mencione, sobre todo por sus consecuencias posteriores, la
introduccidn en el articulo 17.2 — relativo al dmbito material de la PESC - de las que
siempre se han denominado “Operaciones Petersberg”: Misiones humanitarias y de res-
cate, misiones de mantenimiento de la paz y misiones en las que intervengan fuerzas de
combale para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz. La
explicacion de este precepto exige retrotraerse a la negociacién del Tratado de Maastricht,
en la que Francia propuso integrar la defensa dentro del marco de la PESC, tropezando
con la oposicién abierta del Reino Unido, ferviente partidario, por diferentes razones, de
la defensa europea en el seno de la OTAN. El resultado fue el articulo J.4 que, como se re-
cordard, si bien era generoso en materia de seguridad, puesto que establecia que la PESC
abarcarfa todas las cuestiones relativas a la seguridad de la Uni6n, por el contrario, en
materia de defensa introducia todo tipo de cautelas ya que solo se referia a “la definicién,
en el futuro, de una politica de defensa comiin que pudiera conducir, en su momento, a
una defensa comin”. El Tratado preveia, no obstante, que la Unién Europea Occidental
(UEO) se encargaria de elaborar y poner en préctica las decisiones y acciones de la Unién
que tuvieran repercusiones en el dmbito de la defensa. La realidad es que el contenido de
la defensa no quedd claro’, ni tampoco las condiciones en que la UEO intervendria en este
campo®. En ese sentido, el Tratado de Amsterdam aporté alguna precisién en cuanto que
su articulo 17 se refirié a “la definicidn progresiva de una politica de defensa comiin que
podria conducir a una defensa comtin si asi lo decidiera el Consejo Europeo”. Y es ese
mismo articulo el que, como acabamos de sefialar, introdujo las operaciones Petersberg.
El enfrentamiento entre Francia y el Reino Unido con relacién a la defensa parecia haber-
se saldado en 1997 con el triunfo de las tesis britdnicas, partidarias de la OTAN. Asi se
deduce del propio articulo 17.1 del Tratado de Amsterdam cuyo tercer parrafo sefialaba
la necesidad de que la accién en el marco de la Union Europea fuera compatible con la
politica de seguridad y defensa establecida en el marco de la OTAN. Sin embargo, se daba
una pequefia satisfaccién a la propuesta [rancesa permitiéndose que, a través de la UEO,
la Unién Europea pudiera disponer de fuerzas armadas para la realizacion de determina-
das misiones que, no obstante, no tenian cardcter defensivo sino que entraban en el campo
de la seguridad’. Son las ya citadas misiones u operaciones Petersberg, asi llamadas por
haber sido asumidas por el Consejo de la UEO en una reunién celebrada en junio de
1992 cn el hotel Petersberg, en pleno Parque nacional Siebengebirge, cerca de Bonn'’.

T este punto bay que sefialar que Ja doctrina ha confundido alguna vez lo militar con lo defensivo sin darse cuenta de que
son cosas diferentes. Si lo delensivo suele tener, por lo general, cardcler militar, lo militar, por ¢l contrario, no tiene que ser
necesariamente defensivo y, precisamente, en el caso de la PESC no lo es: Se utilizan fuerzas armadas con una finalidad que no
es defensiva

8 as declaraciones que acompanaron al Tratado tampoco dejaban clara la naturaleza de la relacién UE-ULO. Vid. CORRAL
SUAREZ, M., “Algunas consideraciones sobre la integracion de la UEO en la Unidn Europea”, REE 1994, pp. 15 y ss.

9SOLANA. I, Prélogo a la obra de N. Guesotto (1id.) Politica de Seguridud y Defensa de la Union Europea, cit., p. 5

10g,bre este punto puede consultarse nuestro trabajo “La politica exterior y de seguridad comtn de la Union Europea”, Noti-
clas de la Union Europea n® 180, julio 2000, pp. 103 y ss., en especial pp. 118y 55,



40 ArLBERTO A. HERRERO DE LA FUENTE

Para terminar este rapidisimo sobrevuclo de la evolucion de la PESC, cuyo Gnico ob-
jetivo es encarrilar lo que enseguida expondremos sobre el Tratado de Lisboa, es preciso
hacer referencia a la reunion del Consejo Europeo en Niza, en diciembre de 2000, en la
que, por un lado, se lleva a cabo una nueva revision del TUE — la vigente en la actuali-
dad, algunos de cuyos preceptos podran seguir teniendo vigencia hasta 2017 - y, por otro,
se aprueba un importante documento, como es el Informe de la Presidencia francesa, que
desarrolla la que hasta ahora se ha venido denominando Politica europea de seguridad
y defensa (PESD) y que en el Tratado de Lisboa recibe el nombre de Politica comtin de
seguridad y defensa PCSD).

Como ya dijimos en otro lugar", la aportacién mds importante de la “cumbre” de
Niza en la materia que nos ocupa no es tanto la enmienda del TUE sino la aprobacién del
Informe de la Presidencia francesa en el que se da el espaldarazo definitivo a la PESD
iniciada en ¢l Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999 y desarrollada después en
las reuniones de Helsinki, de diciembre de ese mismo afio, y de Santa Maria de Feira,
de junio de 2000, De forma que, como se ha puesto de relieve, la reunién de Niza del
Consejo Europeo puede pasar a la historia como un hito fundamental en la construccién
dc la PESD cuando, formalmente, la seguridad y la defensa no estuvieron en la agenda
de la CIG de 2000%.

Por lo que se refiere al Titulo V del TUE, la cumbre de Niza enmend¢ los articulos
17,23.2, 24 y 25 del TUE, introdujo los nuevos articulos 27A a 27E y aprobd una Decla-
racidn, ancja al Tratado, relativa a la nueva Politica de seguridad y defensa. El contenido
del nuevo articulo 17- por el momento vigente - coincide pricticamente en todo con la
versién de Amsterdam salvo en un punto concreto muy importante: la UEO desaparece
casi por completo. Si hasta ese momento se esperaba de la UEO que se convirtiera en el

1 Sobre In PESC y Ta PESD tras la “cumbre” de Niza, entre otros, ALVARLZ VERDUGO, M., La Politica de seguridad v
defensa en la Union Ewropea, Dykinson, Madrid 2004; AZNAR GOMEZ, M.. *;Is posible la identidad europea de defensa? As-
peclos recientes en la evolucion normauva e institucional”, RDCE n® 3, 1998, pp. 619 y ss.; BLANC, E. y FENNEBRESQUE,
M., “La défense européenne aprés le Conseil Européen de Nice™, Défense Nationale vol. 57, 2001, pp. 23 y ss.; DUMOULIN,
A. (L), La Communauté Européenne de Défense, lecons pour demain? ™, Presses Universitaires de Bruxelles, Bruselas 2000;
FLORZA, J.. “La Union Furopea después de Niza”™, Politica Exterior (PE) n® 79, 2001, pp. 84 y ss.; GARCIA PEREZ, R.. “La
PESD en el proyecto de Tratado constitucional™, en PUEY Q) LOSA, 1. (Dir.), Constitucion y ampliacion de la Union Europea.
Crisis y nuevos retos, Torculo Edicions, Santiago de Compostela 2004, pp. 295 y ss.; GONZALEZ ALONSO, LN, “La politica
europea de seguridad y delfensa después de Niza”, RDCE n" 9, 2001, pp. 198 y ss.; GONZALEZ SANCHEZ, E., “El proceso de
toma de decisiones ¢n el dmbito de la politica exterior y de seguridad comin”, RDCE n° 8, 2000, pp. 383 y ss.; GNESOTTO,
N. (Ed.) Politica de seguridad y defensa de la Unidn Europea. Los cinco primeros afios (1999-2004), Institwto de Estudios de
Scguridad. Unién Europea, Paris 2004; HERRERO DI LA FUENTE, A A, “La politica exterior y de seguridad comun tras la
cumbre de Niza. La politica europea de seguridad y defensa™, Noticias dv la Union Europea n° 218, marzo 2003, pp. 63 y ss, y
“La Politica europea de seguridad y defensa”, en C. Ramon Chomet (Ed.), Derechios v libertades ante lax nuevas amenazas a
la seguridad globlal, Tirant lo Blanc, Valencia 2005, pp. 79 y ss.; LEITA, I, "La Politica comin de seguridad y defensa en la
Unidn Europea”, en PUEY() LOSA, ). (Dir.), op. cit., pp. 275 y ss.; PALOMARES LERMA, G.P. (Ed.), Politica de seguridud
de la Union Ewropea; realidades y retos para el siglo XXI, Instituto Universitario General Gutierrez Mellado, Tivant lo Blanch,
Valencia 2002; PEIRS. 8., « Common Foreign and Security Policy 1999-2000 », Yearbook af European Law 2001, pp. 531 y ss.;
RAMON CHORNET. C. (Coord.), La politica de seguridad y defensa en el Tratudo constitucional, Tirant 1o Blanch, Valencia
2005,; RUTEN, M., « De Saint-Malo a Nice: Les textes fondateurs de la défense européenne », Cahiers de Chaillor n®47, 2001 ;
SOLANA MADARIAGA, 1., “Le développement de la politique connmune de séeurité et défense de I"Union Européenne™, RMC
n° 442, 2000, pp. 586 y ss.; VIGNES, D)., “Et si Amsterdam avait [ait encore une autre chose de bien: permetire de réaliser la
pohiuque de défense commune?”, RMC n® 425, 1999, pp. 77 y ss.

lz“l,a politica exterior y de sepuridad coman de la Union Furopea tras la “cumbre™ de Niza™, Noticias de la Union Europea
n°® 218, marzo 2003, p. 63

I:"(‘l()NZAL!-'.Z ALONSO, L.N., “La Politica europea de seguridad y defensa después de Niza™, RDCE n® 9. 2001, p. 197
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componente defensivo de la Union Europea y que, al mismo tiempo, sirviera para fortale-
cer el pilar europeo de la OTAN, a partir de Niza todo lo que la UEO tenfa encomendadg
con vistas a crear una identidad europea en materia de seguridad y defensa, llevar a cabo
las operaciones Petersberg, etc., viene a manos de la propia Unién Europea y la tinica re-
ferencia a la UEO que aparece en el citado articulo es para permitir en su seno una coope-
racién reforzada. De estas cooperaciones reforzadas se ocupan los nuevos articulos 27A a
27E. Mientras el Tratado de Amsterdam Gnicamente permitia dichas cooperaciones en el
marco del primer y del tercer pilar, el de Niza las extiende también, como mds adelante
veremos, al segundo pilar, Deberdn tener por [inalidad defender los valores y servir los
intereses de la Unidn en su conjunto y habrdn de respetar los principios, los objetivos, las
orientaciones gencrales y la coherencia de la politica exterior y de seguridad comiin, as{
como las decisiones adoptadas en el marco de esta politica, las competencias de la Comu-
nidad Europea y la coherencia entre el conjunto de politicas de la Unién y su accion exte-
rior. Demasiados requisitos que seguramente explican el pobre resultado de las mismas'¢,

Mayor interés tiene la aparicidn del Comité Politico y de Seguridad (CPS) llamado
a constituir una pieza clave en el desarrollo tanto de la PESC como de la PESD. Asume
las competencias del Comité Politico (COPQO) al que dio base juridica el Acta Unica Eu-
ropea (AUE) en 1986 - aunque venfa funcionando desde 1970 a propuesta del “informe
Davignon”- y ademds cjerce, bajo la responsabilidad del Consejo, el control politico y 1a
direccién estratégica de las operaciones de gestion de crisis, pudiendo llegar, durante el
desarrollo de las mismas, a adoptar decisiones al respecto'®, La aparicién del CPS en el
Tratado de Niza y su creacidn antes de que este tiltimo entrara en vigor constituyen los
linicos elementos que permiten detectar que la revision del TUE se encuentra en contacto
con el desarrollo — dentro de la “clandestinidad jurfdica™® - de la Politica europea de se-
guridad y delensa.

La PESD empieza a tomar carta de naturaleza a partir del Informe de la Presidencia
[rancesa aprobado en Niza, si bien su origen se remonta a la reunién franco-britdnica, ce-
lebrada en Saint-Malo en diciembre de 1998, en la que el Reino Unido cambid 1a posicién
hasta entonces mantenida'” y aceptd embarcarse en una nueva politica, que constituye un
paso adelante dentro de la PESC, que conducird al desarrollo de las capacidades militares
de la Unién Europea al objeto de que ésta sea capaz de llevar a cabo dignamente acciones
de gestidn de crisis. El acuerdo franco-britdnico seria refrendado en la reunién del Conse-

HMghre las covperaciones reforzadas, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, 1., La clausula de cooperacion reforzada a
la luz del Tratado de Niza: Crénica de una modificacion necesaria”, Noticius de Ta Unidn Ewropea n® 218, marzo 2003, pp, 95
y ss.; PONS RAFOLS, X., “Las cooperaciones reforzadas en el Tratado de Niza”, RDCE 2001, pp, 149 y ss.; RODRIGUES,
S.. “Le Traité de Nice et les coopérations renforcées au sein de 1'Union Européenne”, RMC n° 444, 2000, pp.11 y ss.; URREA
CORRES, M., La cooperacidn reforzada en la Upidn Ewropea. Concepto, naturaleza y régimen juridico, Colex, Madrid 2002, y
“La cooperacion reforzada en el proyecto de constitucion curopea”, BEUR n® 12-13, pp. 27 v ss.

I5EL C'PS fue creado por Decision del Consejo de 22 de enero de 2001 aunque con cardcler provisional venia funcionando
desde febrero del 2000. Tiene la sede en Bruselas y esta compuesto por representantes nacionales permanentes con rango de
altos funcionarios o de embajadores destinados en las representaciones permanentes de los Estados miembros. El papel que le ha
sido asignado comprende un amplio elence de funciones que aparecen indicadas en un anexo a la decisién que v crea y que le
convierlen en una pieza clave 1anto en el desarrollo de la PESC como de la PESD.

16GONZALEZ ALONSO, L.N., “Unidos en la diversidad: Hacia una configuracion flexible de la Politica de seguridad y
defensa de la Union Europea™, Revista General de Devecho Europeo n® 7, mayo 2005, www.iustel.com, p. 3.

]71’:(!. BISCOP, P.S., “L.e Royaume-Uni et I"Europe de la défense; De Popposition au pragmatisme”, RMC n° 435, 2000, pp.
Tiyss,
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jo Europeo de Colonia de junio de 1999 y desarrollado en las de Helsinki de diciembye del
mismo afio y de Santa Maria de Feira, de junio de 2000. Todo quedd recogido en el citado
Informe de la Presidencia francesa que, definitivamente, inicia el desarrollo de la PESD,
A partir de ahf, se fue creando un Comité Militar de la Unién Europea’®, un Estado Ma-
yor de la Unién Europea™, los Miembros de la UE se comprometicron a aumentar sus
capacidades militares®' y se decidid que, a mds tardar en 2003 estuvieran en condiciones
de actuar una “Fuerza de reaccion rdpida” de 60.000 efectivos* y una fuerza de policia
compuesta por 5.000 agentes. La PESD contarfa demds con organismos de apoyo como,
entre otros. el Centro de seguimiento de satélites y el Instituto de estudios de seguridad de
la Unién Europea®.

I LAS NOVEDADES QUE INCORPORA EL TRATADO DE LISBOA

Sin dnimo exhaustivo, vamos a poner de relieve en las siguientes lineas las novedades
mds importantes que aporta en lo relativo a la PESC el nuevo Tratado que, como ya he-
mos sefialado, tiene muchas probabilidades de entrar en vigor®. Lo haremos comparindo-
lo con el texto hoy vigente de Niza, aunque en algin momento sea conveniente referirse
al fracasado Tratado constitucional.

Aunque las disposiciones del Tratado de Lisboa relativas a la PESC y a la PCSD no se
encuentran tnicamente en el Titulo V, éste constituye, sin embargo, ¢l eje fundamental de
la materia que nos ocupa. Su estructura difiere bastante de la del mismo Titulo del Tratado
de Niza debido, en primer lugar, a la prevista desaparicion de las Comunidades europeas
y. por ende, de los tres pilares que por el momento siguen integrando la Unién Europea;
de forma que la accién exterior de la Unién abarcara tanto la PESC como lo que es hasta

Wpara mas detalle se puede consultar nuestro trabajo “La politica europea de seguridad y defensa™, en C. Ramon Chornet
(Ed) Derechos y libertades ante las nuevas amenazas a la seguridad global, Tirant o Blanch, Valencia 2005, pp. 79 y ss.

Y¢reado por la Decision del Consejo de 22 de encro de 2001, el CMUE estd integrado por los jefes de estado mayor de la
defensa de los Estados miembros. De acuerdo con el Informe aprobado en Niza, su cometido consisle sustancialinente en ase-
sorar al CPS en temas militares y en hacer recomendaciones acerca de 1odas las cuestiones militares cuyo ambito sea la Union
Luropea. Se trata, pues, de un érgano de consulta en maleria de prevencién de crisis y de gesuodn de crisis.

?'UIEI EMUE estd formado por personal militar de los Estados miembros destacado en comision de servicios en la Secretaria
General del Consejo de la que forma parte, dependiendo directamente del Secretario General. Se organiza alrededor de cinco
secciones; Planes, informacion, operaciones, logistica y comunicaciones. Su mision es la de ocuparse de la alerla temprana, de
la evaluacion de la situacién y de la planificacién estratégica de las misiones Petersberg, incluida la determinacion de las fuerzas
nacionales y multinacionales curopeas. Se ocupa igualmente de poner en prictica politicas y decisiones con arreglo a las direc-
trices del CMUE,

2 gabre el Plan de aceion europeo de capacidades y las relaciones OTAN-Union Europea, vid. ALVAREZ VELOSO, ], “la
Union Buropea en la encrucijada®, en La seguridad europea y las incertidumbres del 11 de septiembre, Monografias del CESE-
DEN n°® 61, Ministerio de Defensa, Madrid 2003, pp. 137 y ss.

22 Vid. FATIO GOMEZ, P., y COLOM PIELLA, G, “Los grupos de combate de la Union Europea™, en Futiro de la Politica
europea de seguridad y defensa, Monografias del CESEDEN n® 85, Mimisterio de Defensa, Madnd 20006, pp. 131 y ss.

23;\::':ién comin del Consejo 2001/555/PESC, de 20 de julio de 2001 y accion comin del Consejo 2001/554/PESC, de la
misma fecha que el anterior (DOCE L200 de 25 de jubio de 2001, pp. 1y ss.)

2 Vid. DUTHEIL DE LA ROCHERE, J. y CHALTIEL, F,, Joc. eit., pp. 617 y ss.). El no sometimiento a referendum, aunque
juridicamente justificable, puede ser percibido como una confirmacion del déficit democratico; por otro lado, la creacion un Co-
mité de “sabios” como toda respuesta a la demanda de un debate politico sobre Europa y la decision de gue, para no perturbar el
proeeso, dicho Comité no comience sus deliberaciones hasta que el Tratado de Lisboa haya sido ratificado, es seguir actuando de
espaldas a los ciudadanos, Fid. CHALTIEL, I, “Le Comité des sages, réponse au deficit démocratique de I'Europe?”, RAMC n°
514, enero 2008, pp. 5 y ss. En el momento en que esto se escribe -- abril de 2008 - han ratificado el Tratado Alemania, Austria,
Bulgaria, Dinamarca, Eslovenia, Francia, Hungria, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca y Rumania.



LA POLIIICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD EN EL TRATADO DE LISBOA 43

ahora accién exterior comunitaria. Por eso el Titulo V se denomina “Disposiciones re-
lativas a la accidn exterior de la Unién y disposiciones especificas relativas a la Politica
exterior y de seguridad comun”. En segundo lugar, la nueva estructura del Titulo V se
debe a la necesidad de dar cabida a la PCSD “como una parte integrante™ de la PESC,
La consecuencia es que el Titulo V ticne dos Capitulos dedicados, respectivamente, a las
“Disposiciones generales relativas a la accidn exterior de 1a Unién” (arts, 21 y 22) y a las
“Disposiciones especificas sobre la Politica exterior y de seguridad comin”. Este dltimo,
a su vez, tiene dos Sccciones, la primera se ocupa de las “Disposiciones comunes” (arts.
23 a 41) y la segunda de las “Disposiciones sobre la Politica comiin de seguridad y defen-
sa” (arts. 42 a 55). No se trata, sin embargo, de compartimentos estancos puesto que entre
cllos existen remisiones, tanto expresas como tdcitas®.

A. CON RELACION A LA POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD COMUN

1. Principios, objetivos y dmbito material de la PESC

La accion de la Unidn en el marco de la PESC, de acuerdo con el articulo 23 del TUE
de Lisboa, “se basard en los principios, perseguird los objetivos y se realizard de confor-
midad con las disposiciones generales contempladas en el capitulo 17. Se trata, por lo tan-
to, de unos principios y de unos objetivos que son comunes a la accién exterior en su con-
junto. Unos y otros aparecen recogidos en el articulo 21, Constituyen principios bisicos el
fomento de la democracia, dei Estado de Derecho y de la universalidad e indivisibilidad
de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, el respeto a la dignidad huma-
na, los principios de igualdad y solidaridad y el respeto de los principios de la Carta de las
Naciones Unidas y del Derecho Internacional. Puede afirmarse que todos se encuentran
ya en ¢l vigente TUE. Sin embargo en el dltimo de los citados se puede observar una pe-
queia diferencia: E1 TUE de Niza se refiere exclusivamente a los principios de la Carta de
las Naciones Unidas y el de Lisboa afiade los del Derecho Internacional. Algo esto tltimo
que podria parecer superfluo pero que, a la vista de acontecimientos recientes, no es malo
recordar de vez en cuando. Hay que anadir que, de acuerdo con el articulo 24, la Unién
definird, dirigird y ejecutard la PESC sobre la base de la solidaridad politica mutua de los
Estados miembros, de la identilicacion de los asuntos que presenten un interés general y
de la convergencia cada vez mayor de la actuacion de los Estados,

A medio camino entre los principios y los objetivos, el articulo 21 sefiala que la Unién
procurard desarrollar relaciones y crear asociaciones con terceros pafses y con organiza-
ciones internacionales y propiciard soluciones multilaterales a los problemas comuncs
en el marco de las Naciones Unidas. Se trata de un importante posicionamiento politico
frente a la deriva que el orden internacional estd sufriendo como consecuencia del unilate-
ralismo imperante.

Junto a los principios, los objetivos aparecen también en el articulo 21 y aqui s que
hay novedades importantes con relacién a la reglamentacidn vigente: El desarrollo soste-

25 14 numeracién de los articulos del Tratado de Lishoa se corresponde con la de la versién consolidada provisional del Con-
sejo de 1a Union Buropea de 15 de abril de 2008 (www.consilium.europa‘en’ eudocs/cmsUpload/st06655.n108.doc)



44 ALBERTO A. HERRERO DE LA Fuenie

nible, la erradicacion de la pobreza, la supresion progresiva de los obstdculos al comer-
cio internacional, la mejora del medio ambiente y la gestion sostenible de los recursos
naturales, la ayuda en casos de catdstrofes naturales o de origen humano, la cooperacién
multilateral y la buena gobernanza mundial. Se trata de objetivos que no son originales
puesto que ya aparecen recogidos en importantes documentos internacionales, como la
Declaracién del Milenio, o se integran dentro de un objetivo global como es el del desa-
rrollo sostenible lal como ha sido consagrado en la Conferencia de Johanesburgo de 2002.
Con todo, al ser introducidos en el marco de la accién exterior de la Unién Europea, dan
testimonio del compromiso de ésta con los grandes problemas del mundo.

En contacto con la politica exterior de la Unidn se encuentran, ademds, los objetivos
que “en sus relaciones con el resto del mundo” la Unién perseguird de acuerdo con el
articulo 3.5 del TUE de Lisboa, perteneciente al Titulo I sobre disposiciones comunes:
Contribuir a la paz, la seguridad, el desarrollo sostenible del planeta, la solidaridad y el
respeto mutuo de los pueblo, el comercio libre y justo, la erradicacién de la pobreza y
la proteccién de los derechos humanos, especialmente los del nino, asi como al estricto
respeto y al desarrollo del Derecho Internacional, en particular el respeto de los principios
de las Naciones Unidas. Como puede comprobarse, algunos de estos objetivos coinciden,
mds 0 menos, con los de la accién exterior que acabamos de ver y tnicamente llama la
atencion el especial interés de la Unién por los derechos del nifio. No parece que haya
razdn para referire exclusivamente a ellos cuando hay otros muchos colectivos especial-
mente vulnerables — mujeres, pueblos indigenas, discapacitados, entre otros - que mere-
cen apoyo en igual medida. También es preciso citar el articulo 8 en cuya virtud la Unién
debe desarrollar relaciones preferentes con los paises vecinos al objeto de establecer un
espacio de prosperidad y de buena vecindad; con esa finalidad podrd celebrar acuerdos
especificos con dichos paises.

El dmbito material dc la PESC no difiere gran cosa del hoy vigente: “La competen-
cia de la Union en materia de politica exterior y de seguridad comin abarcard todos los
dimbitos de la politica exterior y todas las cuestiones relativas a la seguridad de la Unién,
incluida la delinicion progresiva de una politica comiin de defensa, que podrd conducir
a una defensa comtin™ (art. 24.1). Var{a dnicamente en cuanto a que introduce la politica
exterior — olvidada desde Maastricht a pesar de haber sido durante afios la dnica materia
objeto de la CPE - y a que no se alude al Consejo Europeo en lo relativo al momento en
que se decida establecer una defensa comiin. Esto aparece mds adelante, en el articulo 42
relativo a la Politica comiin de seguridad y defensa.

2. Los actos juridicos de la Unién

El articulo 25 del TUE firmado en Lisboa sehala que la Unidn “dirigird la politica
exterior y de seguridad comun: a) definiendo sus orientaciones generales; b) adoptando
decisiones por las que se establezcan: i) las acciones que va a realizar la Unidn, ii) las
posiciones que va a adoptar la Unidn y iii) las modalidades de cjecucidn de las decisiones
contempladas en los incisos i) y ii); ¢) fortaleciendo la posicidn sistematica entre los Es-
tados miembros para llevar a cabo sus politicas™. Estas disposiciones difieren de las del
vigente articulo12 en cuanto que no se refieren a los principios, ni a las estrategias comu-
nes y, ademds, recogen bajo el término genérico de decisiones tanto las acciones como las
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posiciones comunes y las modalidades de ejecucidn, siendo estas tiltimas las nicas que
hasta ahora se vicnen denominando decisiones: aquellas por las que se aplica una posicién
o una accién comin (arl.23.2 TUE de Niza). También son decisiones (art. 22.1 TUE de
Lisboa) las que adopta ¢l Consejo Europeo para determinar los intereses y los objetivos
estratégicos de 1a Unidn. La diferencia entre el texto hoy vigente y el recientemente adop-
tado no es, sin embargo, tan grande como pudicra parecer a primera vista ya que el articu-
lo 26 afiade que el Consejo Europeo determinard los objetivaes, las orientaciones gencrales
y los intereses eslratégicos y podrd definir también las lineas estratégicas de la politica de
la Uniodn si un acontecimiento internacional asf lo exige. Y a partir de las orientaciones ge-
nerales y de las lincas estratégicas el Consejo elaborara la politica exterior y de seguridad
comin adoptando decisiones. De manera que, finalmente, parece que la tnica diferencia
con relacion a lo que hoy se encuentra vigente reside en que el Consejo Europeo ya no
adoptard principios y en que las acciones, posiciones y modalidades de ejecucién queda-
rin englobados dentro de la denominacion comin de decisiones. Merece la pena sefialar,
no obstante, que no se aprecia claramente si existe alguna diferencia entre los “intereses
estratégicos” y las “lincas estratégicas” (art. 26), ambas competencia del Consejo Euro-
peo, salvo que en las Gltimas es en las que el Conscjo debe basarse para elaborar la PESC.
Por otro lado, hay que suponer que los términos “posicion”™ y “enfoque comiin™ (arts. 25 y
29) tienen el mismo significado.

No son estos los tinicos actos que se pueden adoptar en el marco de la PESC puesto
que el articulo 46.6, relativo a la PCSD — que como hemos sefialado “forma parte inte-
grante” de la PESC, aunque se encuentra en una Seccién aparte — se refiere a las “reco-
mendaciones™ del Consejo en el marco de la cooperacion estructurada permanente a la
que mds adelante nos referiremos. También es preciso sefialar la existencia, de naturaleza
poco clara, de las “propuestas” que puede formular el Alto Representante de la PESC a
peticién del Consejo Europeo sobre cuya base podria el Consejo, por mayoria cualificada,
adoptar decisiones para establecer una accion o una posicién comin (arts. 27.1 y 31.2 del
TUE de Lisboa).

Las acciones comunes y las posiciones comunes se reglamentan en el articulo 28 de
forma semejante a como hoy lo hacen los articulos 14 y 15 del TUE de Niza. Cabe sefna-
lar, no obstante que la formula poco acertada que ha venido utilizdndose hasta ahora de
“asuntos de cardcter geogrifico o temdtico” desaparece en el TUE de Lisboa en cuyo ar-
ticulo 22, con referencia al Consejo Europeo, se utilizan las expresiones mucho mds ade-
cuadas de “relaciones de la Unién con un pais o una regién’™ y “planteamiento temdtico”.

3. La adopcidon de decisiones

El procedimiento mediante ¢l cual se adoptan las decisiones constituye, a nuestro
juicio, el clemento esencial de la PESC. Recordemos que la exigencia de la unanimidad a
ultranza establecida en Maastricht fue considerada la razén fundamental de que la PESC
no progresara adecuadamente en sus primeros afios de existencia. Por ese motivo, el ar-
ticulo 23 del Tratado de Amsterdam — lejos de “comunitarizar” la PESC como algunos
reclamaban — introdujo unas pequefias correcciones con vistas a la [lexibilizacién del pro-
cedimiento y lo cicerto es que, a partir de entonces, por esa o por otras razones, la accion
de la Unién Europea en este dmbito se ha desarrollado y se ha diversificado. El Tratado
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de Niza no modificé el citado articulo y su contenido se manticne sustancialmente en el
Tratado de Lisboa, aunque adaptado a la nueva denominacion de los actos, al nuevo sis-
tema previsto para la toma de decisiones del Consejo y dando un cierto protagonismo al
flamante Alto Representante de la Union. Asi, tanto el consejo Europeo como el Consejo
adoptarin, en principio, sus decisiones por unanimidad. Sin embargo, la abstencién no
impedird la adopcién de una decision, salvo que los Estados que se abstengan sean un
tercio o mds de los miembros y su poblacién constituya un tercio o mas de la poblacién de
la Unién. Por otro lado, si el Estado que se abstienc acompaiia su abstencion de una decla-
racién formal al respecto, aunque tendrd que admitir que la decisién sea vinculante para
la Unidén, no estard obligado a aplicarla y tampoco tendrd que contribuir a su financiacién.
Ademds, podrin ser adoptadas por mayorfa cualificada las decisiones que establezcan una
posicién o una accién comiin a partir de una decisién del Consejo Europeo relativa a los
intereses y objetivos estratégicos de la Unién. Lo mismo sucede con una decisién que es-
tablezca una accién o una posicién comtn a partir de una propuesta formulada por el Alto
Representante a peticion del Consejo Europeo y también cualquier decisién por la que se
aplique una decisién que establezca una accién o una posicion comiin. Finalmente — esto
es nuevo - el Consejo Europeo por unanimidad podré establecer que, en otros supuestos
distintos de los anteriores, el Consejo se pronuncie por mayoria cualificada,

De forma parecida pero no idéntica a lo hasta hoy vigente, si un miembro del Consejo
declara que por motivos vitales y explicitos de politica nacional tiene intencién de oponerse
a una decision que deba ser adoptada por mayoria cualificada, el Alto Representante tratard
de buscar una solucién aceptable y, si no lo logra, el Consejo por mayoria cualificada podra
remitir el asunto al Consejo Europeo para que adopte al respecto una decisién por unani-
midad. La diferencia — que no parece que pueda tener mucha trascendencia en la prictica -
radica en que los motivos que alegue el Estado para oponerse a que se adopte una decisién
por mayoria cualificada deberdn ser “vitales” cuando hasta ahora es suficiente con que sean
“importantes”, y en que el Alto Representante puede intervenir para tratar de solucionar el
problema. También difiere en que basta la mayorfa cualificada para que el Conscjo pueda
pedir al Consejo Europeo que adopte una decision al respecto (art. 31 TUE de Lisboa).

Finalmente, también por mayoria cualificada designard ¢l Consejo a los represen-
tantes especiales y — lo que es novedad — esta misma mayoria serd suficiente para que el
Consejo, como mds adelante veremos, autorice una cooperacion estructurada, admita a
participar en la misma a un Estado que, con posterioridad, lo solicita o decida suspender
la participacién de un Estado que ya no cumple los criterios o ya no puede mantener los
compromisos asumidos.

Conectada con la adopcién de decisiones se encuentra la celebracion de acuerdos
internacionales que, conio se sabe, es objeto hasta el presente de una férmula que tiene
su origen en el Tratado de Amsterdam. Como se recordard, el articulo 24 del TUE, tras la
reforma de Amsterdam, permitia que los tratados internacionales cuya conclusion fuera
necesaria para el desarrollo de la PESC podrian ser negociados por la Presidencia, asistida
en su caso por la Comisidn, si asi lo decidia por unanimidad el Consejo®. Sin embargo

26, MIGNOLLL A., “Sul treaty making power nel secondo e nel terzo pilastro dell’ Unione Europea™, Rivista di Diritto
Internazionale n°4, 2001, pp. 978 y ss. Sobre el
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correspondia en todo caso al Consejo celebrar dichos acuerdos por unanimidad, basindo-
se en una recomendacion de la Presidencia. Se trataba, como se dijo”, de un procedimien-
to hibrido de conclusidn de tratados que intentaba ir un poco més alld de los estrictamente
intergubernamental sin que pudiera llegar demastado lejos a causa de la falta de perso-
nalidad internacional de la Unidn Europea. El Tratado de Niza modificé esta disposicion
estableciendo que el Consejo decidirfa por unanimidad cuando el tratado se refiricra a
una cuestién en la que se requiriera la unanimidad para la adopcidén de decisiones internas
pero que, cuando tuviera por finalidad aplicar una posicién o una accién comiin el Conse-
jo decidiria por mayoria cualificada. Ahora, el Tratado de Lisboa reconoce personalidad
juridica a la Unidén (art.47 TUE) y, en consecuencia, el articulo 37 establece que "La
Unidén podrd celebrar acuerdos con uno o varios Estados u organizaciones internacionales
en los dmbitos comprendidos en el presente capftulo”, siendo el Tratado de Funciona-
miento el que desarrolla el procedimiento. Asi, el articulo 218.2 establece que “el Consejo
autorizard la apertura de negociaciones, aprobard las directrices de negociacidn, autoriza-
rd la [irma y celebrard los acuerdos”, es decir, manifestard el consentimiento en obligarse.
Y ¢l apartado 3 del mismo articulo sefiala que la Comisién, o el Alto representante cuando
el acuerdo se refiera exclusiva o parcialmente a la PESC, presentardn recomendaciones al
Consejo que adoptard una decision por la que se autorice la apertura de negociaciones se
designe, en funcién de la materia del acuerdo, al negociador o al jefe del equipo de nego-
ciacién. De forma paralela, el Consejo, a propuesta del la Comision o del Alto Represen-
tante podrd adoptar una decision por la que se suspenda 1a aplicacién de un acuerdo.

En principio, el Consejo adoptard por mayorfa cualificada las decisiones durante todo
el procedimiento de conclusion del acuerdo. Sin embargo, se pronunciard por unanimidad
cuando el acuerdo se reficra a un dmbito en el que se requiera la unanimidad para la adop-
cion de un acto de la Unidn y en determinados supuestos que precisa el segundo pdrrafo
del apartado 8 del articulo 218 que examinamos.

4. Direccidn, desarrollo y gestién de la PESC

La PESC va a continuar siendo una politica de cooperacién intergubernamental. Otra
cosa no podia esperarse dada la reciente tendencia hacia lo intergubernamental que ha
experimentado la Unidn en los (ltimos tiempos. Pero, por si ello no fuera suficiente, los
Estados, al [irmar el Tratado de Lisboa, han querido dejar bien clara su postura al respecto
en dos declaraciones sobre la Politica exterior y de seguridad comiin en las que afirman
que las disposiciones del TUE relativas a la PESC “se entenderin sin perjuicio de las
responsabilidades de los Estados miembros, en su estado actual, para la formulacién y
direccién de su politica exterior y sin perjuicio de su representacioén nacional en terceros
paises y en organizaciones internacionales” y que “no afectardn a las bases juridicas,
responsabilidades y competencias existentes de cada Estado miembro en relacién con la
formulacién y conduccion de su politica exterior, su servicio diplomdtico nacional, sus
relaciones con terceros paises y su participacidn en organizaciones internacionales...”.
Por consiguiente, no debe extrafiar que el Consejo Europeo y, sobre todo, el Consejo

27REMIRO BROTONS, A., Prologo a la obra de J. Diez Hochleitner, La posicién del Derecho internacional en el ordena-
mienty juridico commitario, MeGraw-Hill, Madnd 1998, p. XIIL Sobre el articulo 24 en el Tratado de Niza, FERRER LLO-
RET, 1., “La celebracién de acuerdos internacionales por la Unién Europea”, BEUR n® 11, abril 2003, pp. 36 y ss.
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sean los elementos fundamentales y decisivos del sistema. Al primero de ellos, como ya
hemos puesto de relieve, le corresponde la adopcién de las decisiones que determinarin
las orientaciones generales, los objetivos y los intereses estratégicos de la Unién que el
Consejo se encargard de elaborar, desarrollar y poner en prictica mediante la adopeién de
decisiones que establezcan acciones y posiciones comunes 0 que sirvan para aplicarlas.
Al Consejo le corresponde, ademds, ejercer otras competencias en relacién, por ejemplo,
con ¢l Comité Politico y de Seguridad o con las misiones Petersberg, o en el marco de la
Agencia Europea de Defensa o de la financiacion de la PESC.

La Comisién y el Parlamento Europeo tienen asignado un papel en el TUE de Lisboa,
aungue el de éste tltimo sea mds bicn modesto. Claro que, dentro de las Instituciones, el
del Tribunal de Justicia es menor adn puesto que en las disposiciones comunes relativas
a la PESC se le excluye expresamente: “El Tribunal de Justicia de la Unién Europea no
tendrd competencia respecto de estas disposiciones... ”,

El papel que estd desempefiando la Comision en el dmbito de la PESC? es, en la préc-
tica y por la fuerza de las cosas, bastante mds importante que el que inicialmente se pre-
veia. Algunas de las disposiciones al respecto que recoge el Tratado de Niza proceden
del de Maastricht; otras, sin embargo no. Al primer grupo de ellas corresponden las que
establecen que “la Comisién estard plenamente asociada a los trabajos en el dmbito de
la politica exterior y de seguridad comin” y, de forma mds especifica, a las tareas de la
Presidencia (arts. J.9 y J.5.3). También las relativas a la obligacién de 1a Comisién — junto
con la Presidencia - de tener regularmente informado al Parlamento Europeo (art. 1.7) y
a la posibilidad de la Comisién de plantear cuestiones y presentar propuestas al Consejo
relacionadas con la PESC y de solicitar a la Presidencia la convocatoria de una reunién
del Consejo en los casos que requieran una decision rédpida (art. J.8). El Tratado de Niza
afiade alguna competencia mds: A peticidn del Consejo, la Comisién presenta propuestas
con vistas a garantizar la ejecucién de una accién comin (art.14.4 TUE), puede asistir a
la Presidencia en las negociaciones par concluir tratados internacionales (art.24.1 TUE) y
emite un dictamen sobre la coherencia con las politicas de la Unidn de las propuestas de
cooperacion reforzada y sobre las solicitudes de participacién en una cooperacion reforza-
da ya establecida (arts. 27 C y 27 E TUE).

La lectura del Titulo V del TUE de Lisboa podria dar la impresién de que la Comisién
ha perdido competencias con relacidn a Niza si no fuera porque, como enseguida vere-
mos, la figura del nuevo Alto Representante, que es a la vez miembro de la Comisién y
preside el Consejo de asuntos exteriores, hace que, por esta via, la Comisidn se incorpore
directamente, de hecho, al desarrollo de la PESC. En efecto, las disposiciones del nuevo
Titulo V no permiten a la Comisién por si sola plantear al Consejo cuestiones relaciona-
das con la PESC ni se refieren tampoco a la asociacion de la Comisidn a los trabajos de
la PESC. Unicamente establecen la posibilidad de que la Comisién apoye al Alto Repre-
sentante cuando éste plantee al Consejo una cuestion relacionada con la PESC (art.30.1)
y proponga, junto con el Alto Representante, determinadas decisiones relativas a la PCSD
(art.42.4). Si podrd, sin embargo, presentar propuestas al Consejo en dmbitos de la accidn

28 . : % i ; 1 "

“La Comision, en efecto, disponia de una red de contactos internacionales a través de sus representaciones en el extranjero
y gozaba de una experiencia adquirida duranie afios en el desarrollo de la accion exterior que ha sido muy Gtil para el desarrollo
de la PESC.
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exterior distintos de la PESC (art.22.2). La Comisidn, por otra parte, deja de estar encar-
gada de informar al Parlamento Europeo.

Las nuevas competencias que asume la Comision en el Titulo V tienen que ver con
al servicio europeo de accién exterior que apoyard al Alto Representante y, sobre todo,
con la garantia de la coherencia entre las politicas de la Unién. Con relacién al primero,
la organizacién y funcionamiento del mismo se establecerd por decision del Consejo a
propuesta del Alto Representante, previa consulta al Parlamento Europeo y previa apro-
bacién de la Comisidn (art. 27.3). No se trata, por consiguiente, de una mera consulta a la
Comisidn sino que se precisa la aprobacion de ésta. En cuanto a la coherencia, el articulo
21 sobre lag disposiciones generales relativas a la accién exterior indica textualmente que
“la Unidn velara por mantener la coherencia entre los distintos dmbitos de su accién ex-
terior y entre éstos y sus demds politicas. El Consejo y la Comision, asistidos por el Alto
Representante de la Unidn para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad garantizaran
dicha coherencia y cooperarin al efecto”.

El papcl asignado al Parlamento Europeo en el TUE de Lisboa es, poco mids 0 menos,
el que hasta ahora venia representando. Los que cambian son sus interlocutores. Hasta
ahora es la Presidencia la que consulta con el Parlamento Europeo sobre los aspectos
principales y las opciones bdsicas de la PESC y vela por que se tengan en cuenta sus opi-
niones. Por otro Tado, 1a Presidencia y la Comisién son quienes ticnen el deber de mante-
ner regularmente informado al Parlamento Europeo sobre el desarrollo de la PESC. Pues
bien, a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa todo esto corresponderd exclusi-
vamente al Alto Representante con la ayuda de los representantes especiales. En el mismo
orden de cosas, el Parlamento Europeo podrd formular al Consejo y al Alto Representante
preguntas y recomendaciones que hasta ahora solo puede dirigir el Consejo. Otra novedad
es que serdn dos y no una como hasta ahora las veces que cada afio podrd debatir el Parla-
niento sobre los progresos de la PESC. Finalmente, la posibilidad del Parlamento Europeo
de “intervenir” cn la PESC a través de la aprobacién del presupuesto se ve reforzada con
las previsiones del articulo 41.3 del TUE de Lisboa segtin el cual el Conscjo deberd con-
sultar al Parlamento Europeo antes de adoptar la decision por la que se establezcan los
procedimientos de acceso a los créditos para la financiacién urgente de iniciativas en el
marco de la PESC. También tendrd que consultar el Consejo al Parlamento Europeo antes
de decidir la organizacién y el funcionamiento del servicio europeo de accién exterior
{art.27.3). Finalmente, de acuerdo con el articulo 218.10 del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea®, el Parlamento, con cardcter general, serd informado, “cumplida e
inmediatamente”, de todas las fases del procedimiento de conclusién de tratados interna-
cionales, entre los que se incluyen, como ya sabemos, los relativos a la PESC. También
con cardcter general podra solicitar un dictamen al Tribunal de Justicia sobre 1a compati-
bilidad con los Tratados de cualquier acuerdo que la Unidn prevea concluir, comprendien-
to, por tanto, los que tengan relacion con la PESC.

El Comité Politico y de Seguridad creado en la revision llevada a cabo en Niza va a

continuar teniendo un gran protagonismo en el marco de la PESC y de la PCSD. En la
actualidad asume las competencias que tenia el Comité Politico y ademds ejerce, bajo la

29%ersi6n consalidada provisional de 15 de abril de 2008
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direccion del Consejo, el control politico y la direccidn estratégica de las operaciones de
gestion de crisis y, lo que es mds importante, durante dichas operaciones puede, segiin lo
determine el Consejo, “adoptar las decisiones adecuadas en lo que se refiere al control po-
litico y a la direccion estratégica de la operacion™". Todas estas competencias las mantie-
ne en el Tratado de Lishoa en relacién directa con el Consejo y con el Alto Representante
de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (art. 38 del TUE de Lisboa).

Con unas competencias dificiles de deflinir, porque no estd claro si son de direccién, de
desarrollo, de gestidn o de todo junto, el Alto Representante de la Unidén para Asuntos Ex-
teriores y Politica de Seguridad se convierte en el auténtico factotum de 1a PESC. Se trata
de una figura que, como ya dijimos, aparecié con el Tratado de Amsterdam como Alto
Representante de la PESC (Mr. PESC para los periodistas) al objeto de dar visibilidad a
la PESC, pero que, con el paso del tiempo y a medida que se iba estableciendo la PESD,
{ue asumiendo otras responsabilidades hasta el punto de que en el fracasado Tratado cons-
titucional llegaba a convertirse en el Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién. Aunque
con un nombre mds modesto, la realidad es que el Tratado de Lisboa hace del Alto Re-
presentante un personaje ubicuo. Aparece en la inmensa mayoria de las disposiciones del
Titulo V del nuevo TUE: Junto con los Estados miembros, ejecuta la PESC y junto con el
Consejo vela por que se respeten los principios (art.24); también vela, esta vez sélo, por
la unidad, la coherencia y la eficacia de la accién de la Unidn (art.26); preside el Consejo
de asuntos exteriores, representa a la Unidn en el marco de la PESCY, dirige el didlogo
politico con terceros Estados y expresa la posicion de la Uni6n en las organizaciones
internacionales (art.27); puede plantear al Consejo cualquier cuestion relacionada con la
PESC, asi como presentar iniciativas o propuestas al Consejo y puede también convocar
una reunidn extraordinaria del Consejo en caso de urgencia (art.30); trata de resolver el
problema cuando un Estado se opone a una decisién que debe adoptarse por mayoria

3DRel.'nrdf:mcus. que, de acuerdo con la Decision del Consejo que lo cred, en condiciones de normalidad, el CPS se encarga,
entre otras cosas, de estar enterado de la situacion internacional, de contribuir a la formacion de las politicas de la Unién en
materia de politica exterior, segunidad y defensa, de vigilar la apheacion de las politicas acordadas, de ser ¢l drgano preferente
para ¢l dialogo sobre la PESD y de asumr, bajo la autoridad del Consejo y con el dictamen del Comité Militar asistido por el
L:stado Mayor de la Umion, la responsabilidad de la direccion politica del desarrollo de las capacidades militares teniendo en
cuenta la naturaleza de las crisis en las que la Unidn esté dispuesta a intervenir, Es, sin embargo, en sitwaciones de crisis cuando
el CPS podrd desplegar todo su poder. Sera también el drgano que se ocupe de la situacion examinando las opeiones posibles,
proponiendo al Conscjo los objetivos politicos de la Unién y recomendara un conjunto coherente de acciones que contribuyan a
resolver la crisis, Ademas vigilara la aplicacion de las medidas decididas y evaluard sus efectos y, en caso de respuesta militar de
la Umén a la crisis, el CPS ejercerd el control politico y la direccion estratégica de la misma. Esta labor se desarrolla a lo largo
de una serie de fases que van desde el seguimiento y la evaluacion de potenciales crisis hasta el control politico y la direceién
de la pestion de la crisis durante todo el liempo que esta dure, tanto de las operaciones militares como civiles. Entre medias, el
CPS, tras haber solicitado los informes pertinentes, es quien evalla las opciones militares estratégicas y ofrece al Consejo la que
le parece preferible, recomendandole, en su caso, la adopcién de la misma. Para poder realizar esta labor tiene aceeso a todas
las informaciones disponibles y cuenta con el asesoramiento del Comité Militar de la Union Europea (CMUL). Finalmente, en
el desarrollo de la accion, el CPS, si lo considera necesario, presenta al Consejo las correcciones que considera convenientes y,
en su momento, propone el fin de la operacion militar. EI CPS se cred por Decision del Consejo de 21 de enero de 2001 antes de
que entrara en vigor el Tratado de Niza debido a gue una Declaracion de la CIG de 2000 seiialé que dicha entrada en vigor no era
condicion previa a la adopeidn de decisiones dingidas a reforzar la operatividad de la UE,

31 Bl ant. 272 dice exactamente que “E1 Alto representante representar a la Union en las materias concemientes a la poli-
tica exterior y de seguridad connim”, Lo cual seguramente podrd plantear problemas si tenemos en cuenta que el articulo 15.6
establece que “El Presidente del Consejo Europeo asumird, en su rango y condicion, la representacion exterior de la Union
en los asuntos de politica exterior y de seguridad comun, sin perjuicio de las atribuctones del Alto Representante de la Unién
para Asuntos Exteriores y Politica de Scguridad”™ (Fil. MOUSSIS, N., “Le Traité de Lisbonne: Une constitution sans en avoir
le titre™, RMC n® 516, marzo 2008, p. 165) Y no hay que olvidar que la Comision, de acuerdo con el art. 17, también asume la
representacion exterior de la Unidn, aunque sca “con excepeion de la Politica Exterior y de Seguridad Comin y de los demés
casos previstos en los Tratados™.
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cualificada (art.31); coordina, junto con los Ministros de exteriores, la actuacion necesaria
cuando se establece un enfoque comiin (art.32); propone al Consejo la creacidn de repre-
sentantes especiales (art.33); coordina la accién de los Estados miembros en las organiza-
ciones internacionales y actuard ante el Consejo de Seguridad de la ONU cuando la Unién
tenga una posicién comtin (art.34); consulta al Parlamento Europeo y le informa (art.36);
junto con el Consejo, pide dictimenes al Comité Politico y de Seguridad, el cual ejerce el
control politico y la direccidn estratégica de las operaciones de gestidn de crisis bajo la
responsabilidad del Consejo y del Alto Representante (art.38); gestiona el fondo inicial
para la financiacién de la PESC (art.41.3); propone al Consejo decisiones en materia de
PCSD (art.42.4), en estrecho contacto con el CPS coordina los aspectos civiles y militares
de las misiones Petersberg (ar.43); participa en la gestion de las misiones encomendadas
a un grupo de Estados (art.44); finalmente, los Estados que pretendan llevar a cabo una
cooperacion estructurada se 1o comunicardn al Consejo y al Alto Representante, quien
serd consultado por aquél para adoptar una decisién al respecto (art.46).

Fuera del Titulo V, el Alto Representante aparece también en los articulos correspon-
dientes al Titulo III que recoge las Disposiciones sobre las Instituciones. Asi, el articulo
15 indica que participard en los trabajos del Consejo Europeo, el articulo 17 que serd uno
de los Vicepresidentes de la Comision y el articulo 18 que presidird el Consejo de Asuntos
Exteriores. El Alto Representante [igura igualmente en varias disposiciones del Tratado
de Funcionamiento.

Como puede verse, el Alto Representante estd en todo, aunque su labor es mds bien de
mera participacion para mejor coordinar o para garantizar — esto es seguramente lo mads
relevante - la coherencia de la accién exterior. La importancia que reviste esta coherencia
queda de manifiesto por el hecho de que el Alto Representante, nombrado por el Consejo
Europeo, va a ser, al mismo tiempo. Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores y Vi-
cepresidente de la Comisidn, érgano independiente, asumiendo la “cartera” de exteriores.
Una especie de gozne entre la Comisién y el Consejo que no dejard de plantear problemas
a pesar de que el Tratado de Lisboa, en prevision, establece ya una férmula — poco con-
vincente — para solucionar uno de ellos: El de las consecuencias de que salga adelante una
mocion de censura contra la Comision.

Afortunadamente, en el desempefio de tan ingente labor, “el facrotum™ disfruta de la
asistencia del Servicio europeo de accidn exterior. Como indica el articulo 27.3 del TUE
de Lisboa, estard compuesto por funcionarios de los servicios competentes de la Secreta-
ria General del Consejo y de la Comision y por personal en Comisién de servicios de los
servicios diplomadticos nacionales. Tiene por misién asistir al Alto Representante en el
cjercicio de su mandato y trabajard en colaboracion con los servicios diplomiticos de los
Estados miembros de la Unién. Su organizacién y funcionamiento serdn determinados por
decision del Consejo a propuesta del Alto Representante, después de oido el Parlamento
Europeo y previa aprobacion de la Comisién. De todas formas, en la Declaracién n° 23
relativa a las disposiciones de los Tratados, la Conferencia intergubernamental indica que
una vez firmado el Tratado, la Comision, los Estados miembros y, naturalmente, “el ubi-
cuo” deberian comenzar los trabajos preparatorios relativos al servicio europeo de accidon
exterior.
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Hay otros organismos de apoyo de la PESC, aunque dedicados de forma més espe-
cifica a la operatividad de la PCSD. Es el caso, en primer lugar, de la Agencia Europea
de Defensa prevista en el Informe de la Presidencia francesa tantas veces citado y ya
creada como accidén comiin 2004/551 PESC. El articulo 42 del TUE de Lisboa la coloca
en relacién con el compromiso que asumen los Miembros de la Unién de mejorar progre-
sivamente sus capacidades defensivas. La Agencia en cuestion estd llamada a ocuparse
del desarrollo de estas capacidades, de la investigacion y el armamento, encargiandose
de determinar las necesidades operativas, de fomentar las medidas para satisfacerlas, de
contribuir a reforzar y la base tecnoldgica e industrial de la defensa, participar en la defi-
nicién de una politica europea de capacidades y de armamento y de asistir al Consejo en
la evaluacién y la mejora de las capacidades militares. Se trata, en definitiva, de colabo-
rar en la superacion de las deliciencias que quedaron de manifiesto tras la reunién de la
OTAN celebrada en Washington en abril de 1999

Aunque no aparezcan en el TUE de Lisboa, la PESC/PCSD cuenta con otros organis-
mos de apoyo ya existentes. Es el caso de la Unidad Politica, ¢l Centro de Situacién, el
Centro de Seguimiento de Satélites y el Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién
Europea. Los dos primeros son el resultado del desmembramiento de la Unidad de pla-
nificacién de la politica y de alerta ripida (UPPAR) creada con motivo de la reforma de
Amsterdam: La parte “Unidad de planificacién de la politica” se ha convertido en Unidad
Politica y la parte “alerta rdpida” en Centro de Situacién. El Centro de Seguimiento de
Satélites — con sede en Torrejon de Ardoz — y el Instituto de Estudios de Seguridad - con
sede en Paris — proceden de la UEO y [ueron transferidos a la Unidén Europea segiin un
calendario fijado por el Consejo de la UEO en la reunién celebrada en Marsella en no-
viembre de 2000. En este orden de cosas es preciso referirse igualmente al Comité en-
cargado de los aspectos civiles de la gestion de crisis y a la Unidad de Policia. La misién
inicial del primero de ambos fue la de preparar a los cinco mil policias que debian estar en
condiciones de actuar en enero de 2003. La Unidad de Policia, incardinada en la Secreta-
ria General del Consejo, se encarga como su nombre indica, de las cuestiones ligadas a la
labor policial en situaciones de crisis.

5. La financiacion

El articulo 41 del TUE de Lisboa se ocupa de la financiacién tanto de la PESC como
de la PCSD. Su contenido no difiere de lo actualmente vigente salvo en lo relativo al ac-
ceso ripido a los créditos del presupuesto de la Union y a la creacion y utilizacion de un
fondo inicial destinado a la financiacion urgente de iniciativas adoptadas en el marco de
la PESC vy, en particular, en el de la PCSD, es decir, las misiones Petersberg. En efecto,
los gastos administrativos correrdn a cargo del presupuesto de la Unidn y también los
operativos, excepto los relativos a las operaciones que tengan repercusiones en el dmbito
militar o de la defensa y en los casos en que el Consejo, por unanimidad, decida otra cosa.
En estos ltimos supuestos, los gastos correrdn a cargo de los Estados, de acuerdo con una

HSubre la Agencia Europea de Defensa, vid. PEREZ SALON J.R,, “La Agencia Luropea de Defensa”™, en C. Ramon Chornet
(Coord.), La politica de seguridad y defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia 2005, pp. 135 y ss..; NA-
VADIJOS ORTIZ, E.., "Agencia Europea de Defensa”, en Futuro de la politica enropea de segridad v defensa, Monografias del
CESEDEN n° 85, abril 2006, Mimsterio de Defensa, pp. 97 y ss. y MARTI SEMPERE, C., “La Agencia europea de defensa tras
el Tratado de Lishoa™, Audlisis del Reul Instiuto Elcano AR n® 33, 2008,
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clave de reparto basada en el producto nacional bruto, a menos que el Consejo, también
por unanimidad, decida una férmula de reparto diferente.

El citado articulo 41 sefiala ademds que el Consejo adoptard una decisién para esta-
blecer un procedimiento que facilite el acceso rdpido a los créditos del presupuesto de 1a
Unién cuando haya que financiar con cardcter urgente iniciativas a desarrollar en el marco
de la PESC, fundamentalmente las misiones previstas en los articulos 42.1 y 43, Por lo
que se refiere al “fondo inicial”, se trata de una férmula para facilitar la puesta en marcha
de las mismas medidas cuando éstas no corran por cuenta del presupuesto de la Unién
sino de los Estados miembros. El fondo en cuestidn serd constituido por contribuciones
de los Estados y es el Consejo el que, a propuesta del Alto Representante, por mayoria
cualificada, decidird sobre su constitucion, modalidades de gestién y control financiero.
El Alto Representante utilizard ese fondo con autorizacion del Consejo.

B. CON RELACION A LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y DEFENSA

Formalmente, todo lo que aparece en el titulo V del TUE de Lisboa relativo a la Politi-
ca comiin de seguridad y defensa (PCSD) es nuevo. Sin embargo, recoge lo que ya es una
realidad que viene funcionando — sin una base juridica sélida - bajo el nombre de Politica
europca de seguridad y defensa (PESD) desde hace ya unos cuantos afios. Recordemos,
de nuevo, que todo procede de los resultados alcanzados en la reunidn franco-britdnica
de Saint-Malo de diciembre de 1998, que fueron asumidos por los restantes miembros
de la Unidn en el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999, que se precisaron en las
reuniones de Helsinki — en el que se previé la creacién del Comité Politico y de Seguri-
dad, de un organo predecesor del Comité Militar de la Unién Europea y de un equipo de
expertos militares que acabarfa convirtiéndose en el Estado Mayor de 1a Unién Europea
-y Santa Marfa de Feira, en la que se cred un Comité al que se encargd la preparacion de
la gestién civil de crisis® . Todo ello llevé a que la PESD quedara perfectamente detallada
en el Informe que la Presidencia francesa presenté en la cumbre de Niza* y que fue desa-
rrollado por las presidencias que vinieron inmediatamente después. Durante la presiden-
cia sueca fueron abordadas especialmente las cuestiones relativas a la gestién civil de las
crisis y a las relaciones con otras organizaciones internacionales tales como la ONU y la
OSCE. Ello no impidié que fueran tratadas también otras cuestiones. Asi, por ejemplo, el
Consejo Europeo de Goteborg, de junio de 2001, se ocupd de la prevencion de conflictos
violentos y de la mejora de las capacidades tanto militares como civiles. Ademas, alo largo
de esos seis meses, tanto el CPS como el Comité militar y el Estado Mayor de la Union
Europea adquirieron su formacidn definitiva. A lo largo del segundo semestre de 2001 el

33Cnn csa finalidad los Estados asumieron el compromise de poder disponer en 2003 de un cuerpo de cinco mil policias de
los que mul pudicran desplegarse en un plazo miximo de treinta dias. Ademaés, en diciembre de 2004, Esparia, Francia, Holanda,
Italia y Portugal decidicron la creacion de una fuerza de gendarmeria europea, compuesta de tres mil efectivos, de cardcter a la
vez cwvil y militar, en condiciones de desplegarse en treinta dias y que podria ponerse a disposicion tanto de la PESD como de la
OTAN, de la OSCE o de la ONU,

Msabre el origen de la PESD pueden consultarse nuestros trabajos “La politica europea de seguridad y defensa”, foc. cit., pp.
79 y ss., especialmente, pp. 97 y ss. y “Del “Informe Davignen” a la Politica Europea de Seguridad y Defensa. Una evolucion
mas aparente que real”, en Jesus M. Alonso Martinez y A.A, Herrero de la Fuente (Ceord.), £/ Tratade de Roma en su cincuenta
aniversario (1957-2007), Comares, Granada 2007, pp. 89 y ss.
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Conscjo Europeo de Laeken dio Iuz verde a la PESD en el sentido de que en las Conclusio-
nes de la Presidencia se afirmaba que “La Union ya es capaz de desarrollar operaciones de
gestion de crisis”. Sin embargo, dado que en aquél momento estaba a punto de resolverse
pero no se habfa resuelto atin el enfrentamiento greco-turco que dificultaba el acceso de la
PESD a los recursos de la OTAN, se matizaba la afirmacion afiadiendo que dicha capaci-
dad solo serfa plena — para poder llevar adelante el conjunto de las misiones Petersberg - a
partir del 1 de enero de 2003. Hay que sefalar, ademds, que durante la presidencia belga
tuvo lugar el atentado contra las Torres Gemelas de Nueva York que dio lugar a que la
PESD se enfocara a partir de entonces hacia la prevencidn y la lucha contra el terrorismo,
plantedndose ya la necesidad de afadir a las misiones Petersberg la lucha anti-terrorista.

También han sido importantes las decisiones relativas a las capacidades militares®. El
origen de la cuestion se encuentra en la reunién de la OTAN celebrada en Washington en
abril de 1999, después de la reunién [ranco-britdnica de Saint-Malo y antes del Consejo
Europco de Colonia. En ella se puso de relieve la necesidad de que la Unién Europea
mejorara sus capacidades militares si pretendia desempeifiar un papel miés efectivo en el
dmbito de la prevencion de conllictos y la gestion de crisis. Un estudio realizado por la
Alianza Atlantica sefialé una serie de deficiencias que no permitian el despliegue ripido
de una fuerza en escenarios alejados y tampoco mantenerla alli durante un tiempo dema-
siado largo. Como consecuencia, el Consejo Europeo de Helsinki, de diciembre de 1999,
solicité la contribucién voluntaria de los Estados micmbros y senald tres campos en los
que era necesario desarrollar proyectos conjuntos: mando y control, transporte estratégico
¢ inteligencia. Mds tarde, ¢l Consejo de Sevilla, teniendo en cuenta la necesidad surgida
de luchar contra el terrorismo, propuso mejorar los servicios de inteligencia para prevenir
ataques terroristas y perseguir a las organizaciones implicadas, coordinar los sistemas de
proteccion frente a las armas de destruccién masiva, incrementar la seguridad aérea y me-
jorar la proteccion de las misiones desplegadas en funciones de mantenimientos de la paz
y acciones humanitarias. El resultado fue el denominado Catdlogo de Helsinki, en el que
se sefalaron los medios concretos que necesitaba la UE para desarrollar las misiones en
cuestion y sobre cuya base se celebré en Bruselas en noviembre de 2000 la Conferencia
de Compromiso de Capacidades en la que los Estados determinaron sus contribuciones
nacionales dando lugar al llamado Catdlogo de Fuerzas®. Todo ello al objeto de que en
encro de 2003 la Fuerza de Reaccién Rapida — el esperado “buque insignia™ de la PESC -
estuviera operativa. Sin embargo, por una serie de razones que no vamos a exponer aquif,
la estrategia de la PESD ha cambiado hacia la preparacién con vistas a 2010 de fuerzas de
combate de tamafio reducido, fuertemente armadas y con gran movilidad®.

Digamos, finalmente, que una cuestién de gran importancia como la relativa al acce-
so de la Unién Europea a las capacidades de la OTAN al objeto de asegurar el correcto
desarrollo de las misiones Petersberg estuvo frenada durante un tiempo como consecuen-

35”({_ ALVAREZ VELOSO, I, loc. cit., pp- 137 y ss y BERMEIO GARCIA, R., “Los retos de la Unién Europea en materia
de scguridad y defensa tras ¢l Tratado de Lisboa™, en J. Martin y Pérez de nanclares (Coord.) El Trarado de Lisboa La salida de
la crisis constitucional, lustel/AEPDIRI, Madrid 2008, pp. 361 y ss.

3‘:".-\Icmam'a. con 13.500 efectivos, es cl pais con mayor contribucitn ofrecid. Después Francia y Gran Bretafia con 12,000
cada uno y Cspafa e [talia con 6.000 cada uno.

37 Vid FATIO GOMEZ, P., y COLOM PIELLA, G., “Los grupos de combate de la Unién Europea™, en Futuro de lu Politica
enwropea de seguridad v defensa, Monografias del CESEDEN n® 85, abril 2006, pp. 131 y ss.
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cia del “veto™ turco que mantuvo bloqueado dicho acceso hasta finales de 2001. Luego,
curiosamente, fue Greeia quien, dentro de la Unién, se opuso al acuerdo alcanzado, de
forma que hasta diciembre de 2002 no fue posible resolver el problema a pesar de que en
la reunién de Sevilla del Consejo Europeo, de junio de ese afio, parecidé haberse alcanzado
una solucién®,

Las fuerzas armadas y los érganos militares a los que nos hemos referido funcionan ya
desde hace unos afios y estdn sirviendo exclusivamente para atender a los aspectos milita-
res de la seguridad, concretamente para llevar a cabo las operaciones Petersberg, es decir,
acciones en materia de seguridad que requieren el empleo de fuerzas armadas™. Todo esto
es lo que aparece ahora recogido en el TUE de Lisboa bajo el titulo de Politica Comiin de
Seguridad y Defensa (PCSD). No cambian sustancialmente su naturaleza y sus objetivos
y las novedades mds destacables que introduce son las relativas a la ampliacién de las mi-
siones Petersberg, a las cooperaciones estructuradas permanentes y a la legitima defensa
colectiva. A ellas nos referiremos a continuacién.

1. Naturaleza y objetivos

La PCSD, segin el articulo 42 del TUE de Lisboa, “forma parte integrante de la politi-
ca exterior y de seguridad comin. Ofrecerd a la Unidn una capacidad operativa basada en
medios civiles y militares. La Unién podra recurrir a dichos medios en misiones fuera de
la Unidn que tengan como objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencién
de conflictos y el mantenimiento de la seguridad internacional, conforme a los principios
de las Naciones Unidas. La ejecucién de estas tareas se apoyard en las capacidades pro-
porcionadas por los Estados miembros™. El caricter estrictamente intergubernamental de
la PCSD queda plasmado en el apartado 4 del mismo articulo donde se establece la nece-
sidad de la unanimidad para que el Consejo pueda adoptar decisiones al respecto.

Merece la pena llamar la atencién sobre varios puntos del texto transcrito. En primer
lugar, 1a PCSD no es mds que un desarrollo de la PESC; su naturaleza, por consiguiente,
es la misma. En segundo lugar, mucho mds importante, las acciones que se lleven a cabo

3830]11'& las posiciones de Grecia y Turquia, vid, DOUMOULIN, A., MATHIEU, R, y SARLET, G., La Politique européenne
de sécurité et de défense (PESD). De opératoire a 'identitaire, Bruylant, Bruselas 2003, pp.708 y ss.

395¢ hau llevado a cabo operaciones militares (Concordia, en 2003, en la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia; Ar-
terms, en 2003, en Bunia, Rep. Democratica del Congo; Eufor-Althea, iniciada en diciembre de 2004, en Bosnia-Herzegovina;
Furofor, iniciada en 2006, en la Rep. Democratica del Congo). operaciones civiles (Mision de policin iniciada en 2003 en Bos-
ma-Herzegovina; Eupol-Proxima, de 2003 a 2005, en la Antigua Republica Yugoslava de Macedenia; Lujust-Themis, en 2004
¥ 2005, en Georgia: Fupol-Kinshasa, desde enero de 2005, en Rep. Democritica del Congo; Eujust-Lez, desde 2003, en Iraq;
Eusec-Congo, iniciada en 2005; Mision de observacion en Aceh, iniciada en 2005, en Indonesia; Eubam, iniciada en 2005, en la
frontera enire Moldavia y Ucrania; Eubam-Rafah, iniciada en 2005, en Palestina; Eupol-Copps, iniciada en 2006, en Palestina)
y una operacién civil y militar: La accion de la UE para apoyar la mision Amis I1 de la Union Africana en Darfur. Sobre las mi-
siones llevadas a cabo en el marco de la PESD, vid. ACOSTA SANCIIEZ, M., “La evolucién de las operaciones Petersberg de la
UE", Revista de Derecho Comunitario Europeo 2006, pp. 47 y ss. ¥ La Politica europea de seguridad y defensa y la gestion de
crisis internacionales. Las Operaciones Petersberg, Dykinson, Madrid 2008; GUTIERREZ ESPADA, C., “La Politica comin
de seguridad y defensa de Ja UE en el contexto del derecho internacional sobre el uso de la fuerza armada™, en E. Lopéz-Jacoiste
(Coord.). La politica de seguridad y defensa en Europa, Eunsa, Navarra 2006, pp. 15 y ss.; POZO SERRANO, P, “La operati-
vidad de Ja UE en la gestién de crisis: Evolucion y futuro en los trabajos de la Convencion”, BEUR n°11, abril 2003, pp. 27 y ss.
y “La ampliacion de las misiones de la UE en el ambito de la Politica europea de seguridad y defensa”, en La Politica de Segu-
ridud y Defensa en el Tratado Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia 2005, pp. 35 y ss.; SOLANA MADARIAGA. |, “La
Politique européenne de sécurité et défense (PESD) est devenue opérationelle”, RMC n° 457, 2002, pp.213 y ss. Una relacion
completa de las operaciones llevadas a cabo en el marco de la PESC durante 2007 en ¢l Informe general sobre la actividad de la
Union Europea 2007, Oficina de Publicaciones de la Union Europea, Bruselas-Luxemburgo 2008, pp. 215 y ss.
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en el marco de la PCSD se desarrollardn fuera de la Unidn, algo que el Informe de 1a Pre-
sidencia francesa no puntualizaba®™ pero que sf inclufa el Tratado constitucional. Tercero,
hay que subrayar el hecho de que los objetivos de las misiones tienen que ver mas con
la seguridad que con la defensa y, finalmente, en cuarto lugar, que la accién de la PCSD
debe quedar encuadrada dentro de lo previsto en la Carta de las Naciones Unidas, aunque
es de suponer que no serd solamente en lo relativo a los principios sino también con rela-
cion al Capitulo VIII o, al menos, a aquello en lo que, en la prictica, se ha convertido el
citado capitulo®'.

El apartado 2 del articulo 42 indica que la PCSD incluird “la definicién progresiva de
una politica comiin de defensa de la Unién” que conducird “a una defensa comin una vez
que ¢l Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad”. Nada nuevo hasta aqu{ con re-
lacién al articulo 17 del TUE de Niza salvo la puntualizacion innecesaria de que el Consejo
Europeo tomard esa decision por unanimidad. En este punto conviene recordar que por
politica comiin de delensa — que, por el momento, solo se trata de “definir” - se entiende
el acuerdo entre los Estados acerca de los objetivos de la utilizacion de las fuerzas armadas
o incluso con relacidn a la preparacidn de planes de accion ante determinadas hipotesis.
Por el contrario, existe una defensa comin cuando los Estados disponen de una estructura
militar integrada, mando conjunto de las [ucrzas armadas, adquisicién conjunta de material
bélico, ete.*. Todo ello, por supuesto, diferente de la legitima defensa colectiva que, en
principio, no es mds que el compromiso de ayuda mutua sin necesidad de preparacién con-
junta previa de ningtn tipo. Ninguna novedad tampoco en lo que a continuacion indica el
Tratado de Lisboa acerca de los paiscs que tienen una politica propia de seguridad y defen-
sa y con respeto a las relaciones con la OTAN: La PCSD no afectard al cardcter especilico
de esas politicas propias de algunos Estados en materia de scguridad y defensa y también
respetard las obligaciones que se derivan del Tratado del Atldintico Norte para aquellos Es-
tados que consideran que su defensa comiin se enmarca dentro de la OTAN. En el mismo
sentido se expresa el pirrafo segundo del apartado 7 del articulo que comentamos.

2. Las misiones a realizar

Ya nos hemos referido varias veces a las operaciones Petersberg recogidas en el arti-
culo 17.2 del TUE tras la revision de Amsterdam. Aparecen también en el articulo 43 del
TUE de Lisboa junto con otras misiones nuevas como son las actuaciones conjuntas en
materia de desarme, las misiones de asesoramiento y asistencia en cuestiones militares,

4041 05 esfuerzos emprendidos desde los Consejos Furopeos de Colonia, Helsinki y Feira van dirigidos a dotar a la Union Eu-
ropea de los recursos necesarios para desempeiar plenamente su papel en la arena internacional y asumir su responsabilidad ante
las crisis, afiadiendo a los isantrumentos de los que va dispone, una capacidad auténoma de decision y actuacion en el dmbito de
la seguridad y la defensa. Ante las crisis, la especificidad de la Unidn reside en su capacidad de movilizar una ampha gama de
Tecursos e instrumentos, tanto civiles como militares, que le otorga una capacidad global de gestion de crisis y de prevencion de
conflictos al servicio de los objetivos de la politica exterior y de seguridad comin. Con el desarrollo de esta capacidad autonoma
para tomar decisiones y, alli donde la OTAN como tal no se ve comprometida, para iniciar y guiar operaciones militares bajo
la direccion de la Unién Europea en respuesta a crisis internacionales, la Union Europea serd capaz de cumplir el conjunto de
las misiones Petersberg tal como las define el Tratado de la Unidn Furopea...”. (Proyecto de informe de la Presidencia sobre la
politica europea de seguridad y defensa, Consejo de la Unién Europea, Doc. 14056/2400 REV 2).

4 Vid, COT, J-P, PELLET, A. y FORTEAU, M., La Charte des Nations Unies. Commentaire article par article, vol, 11, 3*
Ed., Economica, Pans, 2005, pp. 1367 y ss.

42 Fid VAN BEVERN, R., “La coopération militaire: Quelle structure pour Iavenir?”, Caftiers de Chaillot n® 6, enero 1993,
pp. 23 y 88,
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las misiones de prevencion de conflictos y las operaciones de estabilizacién al término de
los conflictos. Todas ellas, afiade el precepto citado, “podran contribuir a la lucha contra
el terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para comba-
tirlo en su territorio™. Se trata, como ya dijimos, de misiones que tienen que ver con la
seguridad y no con la defensa, El aumento del niimero de las mismas se venia reclamando
hace ticmpo desde algunos sectores, asf como que se aplicaran, en la medida de los posi-
ble, a la lucha contra el terrorismo™*.

De acuerdo con el apartado 2 del articulo 43, en las decisiones relativas a las citadas
misiones el Consejo definird el objetivo y el alcance de las mismas asi como las normas
generales para su ejecucion. A partir de ahi, el Alto Representante, bajo la autoridad del
Consejo y en contacto “estrecho y permanente” con el CPS, se hard cargo de la coordina-
cién de los aspectos civiles y militares de dichas misiones.

3. Las cooperaciones estructuradas

Las cooperaciones estructuradas constituyen seguramente la aportacién mas impor-
tante de la reglamentacién de Lisboa en lo relativo a la PCSD. Responden al objetivo
general de dar flexibilidad a los mecanismos de la PESC* para facilitar de esta manera su
funcionamiento; lo cual, en nuestra opinién, tiene connotaciones positivas, en la medida
que salva los inconvenientes de la unanimidad e, incluso, de la mayorfa cualificada, pero
también negativas: Permiten [a “Europa a la carta” y, lo que es peor, pueden llevar a que
la Unién en su conjunto se vea involucrada en funcién de unos intereses que, realmente,
solo son del grupo de Estados que participa en la cooperacién estructurada®.

No hay que confundir las cooperaciones estructuradas permanentes con las coopera-
ciones reforzadas que, como es sabido, fueron creadas en Amsterdam y se extendieron a la
PESC en el Tratado de Niza; aunque, como ya hemos sefialado, con algunas restricciones
puesto que no pueden afectar a cuestiones que tengan repercusiones militares o entren en
el marco de la defensa y, ademds, solo pueden utilizarse para aplicar acciones o posicio-
nes comunes. Estas cooperaciones reforzadas se mantienen en el Tratado de Lisboa si bien
con un régimen distinto. Ya no existird limitacion alguna en razén de la materia aunque si
un procedimiento diferente al general: De acuerdo con el Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea, la solicitud de los Estados para participar en una cooperacién reforzada
se dirigird al Consejo. Serd transmitida al Alto Representante para que dictamine sobre
su coherencia con la PESC y a la Comisién para que dictamine sobre su coherencia con
las demis politicas de la Unién. También se transmitird al Parlamento Europeo, aunque a

43No aclara el precepto de qué otra mancra que no sea el apoyo prestado a terceros Estados podrin utilizarse contra el lerro-
rismo las misiones Petersberg. Sobre Ia lucha contra en terrorismo en el marco de la PESC/PESD vid. BACOT-DECRIAUD, M.,

“La contribution d¢ I'Union Européenne (PESC et PESD) a la lutte contre le terrorisme”, en A. Macleod (Dir.), Lutte antiterro-
riste ef relations transatlantigues, Bruylant, Bruselas 2000, pp. 213 y ss.

Myig, ORTEGA, M., “Mas alld de Petersherg: misiones para las fuerzas militares de la UE”, en N. Gnesotio (Ed.), Politica
de Seguridad y Defensa de la Union Europea, cit. pp. 79 y ss.

454l GONZALLZ ALONSO, L.N.. “Unidos en la diversidad: Hacia una configuracién flexible de la politica de sepuridad
y defensa de la Unién Europea”, Revista General de Derecho Emropeo (www.iustel.com) n® 7, mayo 2005,

4814 FERNANDEZ SOLA, N., "Ll impacto de un eventual {riunvirato sobre la politica de defensa de la Unién Europea”,
Andlisis del Real histituto Elcano ARIn® 67, die. 2004, y ELORZA CAVENGT, R., “Un nucleo duro para la Europa del futuro™,
Revista General de Devecho Europeo, mayo 2003 (www.iustel.com)
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titulo meramente informativo, y, finalmente, serd el Consejo quien decida al respecto por
unanimidad (art. 329). Un procedimiento semejante se establece para las solicitudes de
participacidn en una cooperacion reforzada ya existente (art. 331),

Las cooperaciones estructuradas permanentes que incorpora el Tratado de Lisboa sélo
son posibles en el marco de la PCSD. Se refieren a cllas los articulos 42.6 y 46 y las
desarrolla un “Protocolo sobre la cooperacidn estructurada permanente”™ que acompafia
al Tratado, Podrdn establecer este tipo de cooperacion aguellos Estados miembros que,
de acuerdo con lo establecido en el citado Protocolo, cumplan criterios més elevados de
capacidades militares y hayan suscrito compromisos mds vinculantes en la materia para
realizar las misiones mds exigentes. Para ello habrin de notificar su intencion al Conscjo
y al Alto Representante, En un plazo de tres meses, el Consejo, tras consultar al Alto Re-
presentante, se pronunciard al respecto por mayoria cualificada. El mismo procedimiento
estd previsto para la incorporacion de un Estado a una cooperacidn estructurada ya esta-
blecida pero, en este caso, solo ejercerdn el derecho al voto los Miembros del Consejo que
participan en dicha cooperacion. Cuando, finalmente, se trata de excluir a un Estado de la
cooperacion reforzada porque ya no cumple los criterios 0 ya no puede asumir los com-
promisos establecidos en el Protocolo, la decision la adopta también el Consejo, siguiendo
de nuevo el mismo procedimiento, pero esta vez solo votarin los Estados que participan
en la cooperacion con excepeidn de aquél de cuya exclusion se trate. Para todas la demds
decisiones y recomendaciones que tengan que adoptarse con relacién a una cooperacion
estructurada permanente el Consejo actuard por unanimidad aunque tal unanimidad estard
constituida por los votos de los representantes de los Estados miembros participantes en la
misma. Se trata en definitiva de permitir que determinados Estados asuman un papel con
mayor protagonismo que el resto.

Cierto parecido con las cooperaciones estructuras ticne la posibilidad de que el Con-
sejo encomiende la realizacién de una mision a un grupo de Estados miembros para que
sean ellos los que defiendan los valores y favorezcan los intereses de la Unidn (arts. 42.5
y 44). Es lo que ya ha sucedido con la misién Artemis de la PESD en la Repiiblica Demo-
crética del Congo.

4, La clausula de asistencia mutua

El TUE de Lisboa incorpora en su articulo 42.7 lo que se ha denominado la clausula
de asistencia mutua: “Si un Estado miembro es objeto de una agresién armada en su te-
rritorio, los demds Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con todos los medios
a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas. Ello
se entiende sin perjuicio del cardcter especifico de la politica de seguridad y defensa de
determinados Estados miembros”. Se trata, como puede verse, de un claro compromiso de
legitima delensa colectiva - que no tiene nada que ver con una politica de defensa comuin
ni con una defensa comun - sobre el que, sin embargo, pueden planear algunas dudas.

47[’.51:1 cldusula ya aparecia en el Tratado constitucional y merece la pena recordar que, inicialmente, durante la negociacion
del mismo, se habia pensado en dejar Ta legitima defensa colectiva en una “cooperacian mas estrecha para la defensa mutua”, es
decir, una especie de cooperacion reforzada gue afectaria Gnicamente a quienes desearan astmirla. La introduccion de la clausu-
la de asistencia mutua en el TUE de Lisboa no reviste gran significado puesto que la gran mayoria de los Miembros de la Union
Europea ya se han asumido el compromiso de la legitima defensa por olras vias, tales coma el Tratado Atlintico o ¢l de Bruselas



LA POLITICA EXTERIOR Y DE SEGURIDAD EN EL TRATADO DE Lisroa 59

El texto que acabamos de transcribir es muy semejante al del articulo V del Tratado
de Bruselas de 1954, aunque con alguna pequefia diferencia. Se asemeja en cuanto a que
se requiere que la agresion que pone en funcionamiento la alianza defensiva tiene que ser
armada y en que la ayuda al agredido se prestard con “todos los medios a su alcance™,
aunque c¢l Tratado de Bruselas afiade “tanto militares como de otra indole”. No parece
que esta matizacion pueda ser relevante puesto que la expresion “todos” deberfa com-
prender también los militares, sin necesidad de puntualizar mds. Difieren, sin embargo,
ambos textos en que para que se active el compromiso de Bruselas la agresion tiene que
producirse en Europa mientras que segin la cldusula del TUE de Lisboa la agresién ha
de producirse en el territorio de los Estados miembros, de forma que no tiene que ser
necesariamente en Europa puesto que algunos de ellos poseen territorios fuera de nuestro
Continente. A partir de ahi surgen algunas complicaciones de interpretacién como conse-
cuencia de la salvedad que se hace con relacion al cardcter especifico de la politica de se-
guridad y defensa de determinados Miembros*® y, sobre todo, del contenido del segundo
pdrrafo del apartado 7 del articulo 42 que hace referencia a los Miembros de la OTAN:
“Los compromisos y la cooperacién en este dmbito seguirdn ajustdndose a los compro-
misos adquiridos en el marco de la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte, que
seguird siendo, para los Estados miembros que forman parte de la misma, el fundamento
de su defensa colectiva y el organismo de ejecucion de esta”. La lectura de esta disposi-
cién hace pensar que, en materia de legitima defensa, igual que, por otra parte, en el mar-
co general de la PESD/PCSD, la Alianza Atldntica prevalece. De modo que la legitima
defensa entre los Estados miembros de 1a Unidn Europea que también lo son de la OTAN
(21 de los 27 actuales) se regiria en sus relaciones mutuas por el articulo 5 del Tratado
Atldntico; entre los no miembros de la OTAN por la clausula que estamos comentando
y entre un grupo y otro por la misma cldusula puesto que es la tinica comiin a todos. El
problema que entonces se plantea es el de qué se debe entender por la expresién “sin
perjuicio del cardcter especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados
Estados™. ;Signilica que los “neutrales” no resultan en absoluto afectados por la clausula
de asistencia mutua?. Por otra parte, conviene recordar que el compromiso de ayuda que
incorpora el Tratado Atlidntico, es menos contundente que ¢l de Bruselas, ya que cada
Parte acudird en ayuda del agredido adoptando “las medidas que juzgue necesarias”.
Todo ello sin olvidar que, aunque la UEO ha sido desmantelada, el Tratado de Bruselas
de 1954 sigue vigente ;Habrd diferentes regimenes de legitima defensa colectiva en el
marco de la Unién Europea?

Aunque con una [inalidad especifica, la “cldusula de solidaridad” que incorpora el
articulo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea aparece conectada con
la seguridad y la defensa. Prevé la accidn conjunta, con espiritu de solidarid, en el caso de
que un Estado miembro sea victima de una catdstrofe natural o de origen humano, y tam-
bién de un ataque terrorista. En ese sentido, se trataria de defenderse ante esa nueva forma
de agresién que, al menos en principio, no puede ser imputada a un Estado y que, por lo

de 1954, Sobre la cliusula de defensa mutua, BERMEJO GARCIA, R.,"La clausula de defensa mutua: ;jUn paso adelante hacia
una auténtica politica de seguridad y defens™?, en C. Ramon Chomet (Coord.), La Politica de seguridad y defensa en el Tratado
constitecronal, Tirant lo Blanch, Valencia 2005, pp. 71 y ss.

‘mSnn los denominados “[stados neutrales” de la Unién Europea, ¢Significan esto que no resultan en absoluto afectados en
forma alguna por la cldusula de asistencia mutua?
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tanto, resulta dificil enmarcar en la legitima defensa colectiva tal como fue prevista en
San Francisco en 1945. Si esto sucediera, la Unién movilizarfa todos sus medios, también
los militares, incluso con cardcter preventivo. En esta accién intervendrian tanto el CPS
como el ubicuo Alto Representante.

Digamos como conclusion, muy brevemente, que el TUE de Lisboa no aporta gran-
des novedades a la PESC aunque supone un paso mds de tuerca en la militarizacién de
la Unién Europea. En lo fundamental las cosas seguirdn como hasta ahora puesto que la
unanimidad seguird siendo la regla general de actuacién y la [alta de intereses comunes
de los Estados micmbros también continuara siendo la causa de que dicha unanimidad
sea diffcil de alcanzar, Todas las novedades que se han ido introduciendo en la PESC
desde su creacién en 1992, incluidas las que aporta el Tratado de Lisboa, tienen que ver,
fundamentalmente, con el objetivo de darla operatividad mediante el uso de fuerzas ar-
madas y persiguen, como ya pusimos de relieve recientemente en otro lugar, facilitar la
accién cuando la unanimidad lo permita. Como consecuencia de ello, han proliferado los
organismos de apoyo, de gestidn, los funcionarios, las reuniones y, en tltima instancia,
se ha originado un gasto que podria haber ido destinado al progreso de muchos Estados
miembros de la Unién que lo necesitan. Sobre todo si tenemos en cuenta que mientras no
se progrese mis todavia en la integracidn econdmica y social no se alcanzard la comuni-
dad de intereses que permita saltar a mayores aspiraciones. Todo ello en el caso de que,
realmente, el objetivo final de la famosa declaracién de Robert Schuman siga en pié. El
periodo de reflexion que precedid a la Conferencia intergubernamental que puso a punto
el Tratado de Lisboa dejé claro que entre los Estados miembros de la Unién hay un buen
nimero que, al menos por el momento, se consideran satisfechos con ¢l buen [unciona-
miento del mercado comtin y no tienen ningtin interés de ir mas alla.
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