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INTRODUCCION

La Unién Europea (UE) es una organizacion
internacional (OI) de integracién con una
clara vocacién exterior reflejada en su
capacidad para concluir tratados
internacionales —lo que la ha llevado a
relacionarse con practicamente todos los
Estados no miembros-, participar en
relaciones de responsabilidad internacional,
en procedimientos de soluciéon de diferencias
internacionales asi como en las relaciones
diplomaticas. Pues bien, nosotros, a lo largo
de este articulo, analizaremos su capacidad
para participar en las relaciones diplomaticas
mediante el ejercicio, principalmente, del
derecho de legaciéon activo y pasivo sin
olvidar que también participa en la
diplomacia ad hoc, mediante el envio, por
ejemplo, de Representantes Especiales, en el
marco de la Politica Exterior y Seguridad
Comun.

La participacion de la UE en las relaciones
diplomaticas  plantea un conjunto de
problemas de muy diversa indole, como
consecuencia, basicamente, de las
caracteristicas de este sujeto de Derecho
Internacional, dado su caricter de OI de
integraciéon a la que sus Estados miembros
han transferido el ejercicio de un conjunto de
competencias, siendo su implantacién la que
ha llevado y lleva' a la Unién Europea a
desarrollar una practica que, hasta el
momento, estaba practicamente reservada a
los Estados, como es el envio de delegaciones,
con caracter permanente, a terceros paises no
miembros bajo la férmula de “Delegaciones
de la  Comisién”  convertidas  en
“Delegaciones de la Unién Europea” tras la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Fista

I Simplemente como ejemplo, en la Comunicacion de la
Comision al Consejo y al Parlamento Europeo relativa a la
ampliacion del Servicio Exterior: apertura de la una Delegacion
en Islandia y de una Oficina en Libia, se apuntaba la
necesidad de apertura por razones competenciales: en
el caso de Islandia, la Comisién proponia la apertura
de una Delegacién en Reykjavik como consecuencia
de su solicitud de adhesion a la UE en julio de 2009 —
proceso que, como es sabido, se ha paralizado a
peticién de Islandia-. COM (2009) 550 final, Bruselas,
14.10.2009.
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practica ha permitido también diferenciar a la
UE del  resto de Organizaciones
internacionales >, las cuales, generalmente,
s6lo envian delegaciones a Estados no
miembros con caracter “ad hoc” —por lo que
desaparecen una vez que han cumplido sus
funciones- y también ha puesto de relieve las
debilidades del Derecho Internacional para
acoger en su seno una Organizaciéon de
integracion con este grado de desarrollo. Pero
el ejercicio del derecho de legacién, sobre
todo en su manifestacion activa, también ha
planteado muchos problemas dentro de la
entonces Comunidad Econémica Europea vy,
posteriormente, Comunidad Europea, como
consecuencia de la indefinicion del derecho
comunitario en aspectos esenciales relativos a
este derecho tales como a quién le
corresponde su ejercicio, qué criterios deben
seguirse para la apertura de una delegacion en
el exterior, sus funciones... lo que pretende
paliarse con la creaciéon del Servicio Europeo
de Accion Exterior.

El examen de las Delegaciones nos llevara
también a otros ambitos {ntimamente
interconectados como, por ejemplo, la
representaciéon exterior de la Unidén. Y
veremos como el hecho de que ésta se
atribuya a diferentes instituciones
dependiendo del ambito material y pilar en el
que nos encontremos —aunque, formalmente,
con el Tratado de Lisboa desaparece este
sistema de pilares-, plantea importantes
problemas relativos a la unidad y coherencia
de la Unién hacia el exterior.

Pero, ademas, no debemos perder de vista
que el proceso de integraciéon comunitario es

2 En esta linea, FRID destaca que ‘% practice, the use of
the active right of legation by International organizations is
quite rare, while the right of passive legation is generally
applied”, FRID, R: The relations between the EC and
International Organizations, The Netherlands, 1995, p. 38.
Asimismo, BRUTER establece que ‘“%he network of
external representation of the Commission is extensive and
comparable in that sense to those of the most countries. This
sitnation is in contrast to that of international organizations
which only maintain external offices in selected places”,
BRUTER, M: “Diplomacy without a State: the
external delegations of the European Commission”,
Journal of European Public Policy, junio, 1999, p. 185.
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eminentemente dinamico y evolutivo, lo que
viene manifestando tanto en la progresiva
ampliacién de su 4mbito competencial’ como
en el nimero de Estados miembros. *
Actualmente, estamos ante un proceso
evolutivo, de cambio, como consecuencia de
la adopcion y entrada en vigor del Tratado de
Lisboa’, cuyo articulo 1.2 del TUE establece
que: “e/ presente Tratado constituye una nueva etapa
en el proceso creador de la Unidn”. Bste Tratado
aporta importantes novedades para nuestro
objeto de estudio: en primer lugar, se dota a
la UE de personalidad juridica, por lo que
ahora ya, sin lugar a dudas, la UE es un sujeto
de Derecho Internacional que, ademas, viene
a sustituit a la Comunidad Europea; en
segundo lugar, se han disenado nuevas
figuras encargadas de la representacion
exterior de la UE como son el Representante
Permanente del Consejo Europeo y el Alto
Representante de la Unién para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, que junto
con el Presidente de la Comision, deben
dotar de coherencia y eficacia a la acciéon
exterior; en tercer lugar, las Delegaciones de la
Comision pasaran a denominarse Delegaciones

3 Por ejemplo, el Tratado de Maastricht, como es
sabido, supuso la introduccién de un conjunto de
nuevas competencias tales como educacion, cultura. ..
481 las Comunidades Europeas vieron la luz con seis
Estados miembros, tras la ultima ampliacién en 2013,
la UE estda formada por 28 Estados miembros. Sin
embargo, el proceso de ampliacién no esta cerrado. De
hecho, la UE ha calificado como Estados candidatos a
Albania, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
Montenegro, Serbia y Turquia y como potenciales
candidatos a Bosnia-Herzegovina y Kosovo. Véase
https:/ /ec.europa.eu/neighbourhood-
enlargement/countties/check-current-status_en.

>El Tratado de Lisboa ha sido adoptado el 13 de
diciembre de 2007, entrando en vigor el 1 de
diciembre de 2009, una vez superados los problemas

de ratificacién por parte de algunos Estados miembros.

Para un el andlisis de las principales “novedades” o
aportaciones del Tratado de Lisboa puede consultarse
SOBRINO HEREDIA, J.M “El Tratado de Lisboa o
la capacidad de Europa para reinventarse
constantemente” en Revista General de Derecho Europeo,
n° 19, 2009, www.iustel.com.; MARTIN Y PEREZ
DE NANCLARES, ] (Cootd): E/ Tratado de Lisboa. I.a
salida de la crisis constitucional, lustel, Madrid, 2008;
MANGAS MARTIN, A; LINAN NOGUERAS, D:
Instituciones y Derecho de la Unidn Europea, Tecnos,
Madrid, 2016.

The Yearbook of Diplomatic and Consular Law | Annario de Derecho Diplomatico y Consular

Annuaire de droit diplomatique et consulaire (n® 1/2016)

de la Union Europea() y, consecuentemente,
asumiran ~ con  caracter  general la
representacion ante los terceros pafses en los
que estén acreditadas y, en cuarto lugar, se
crea el Servicio Europeo de Accién Exterior
con la finalidad de que contribuya: “a
consolidar a lan UE en la escena mundial, a darle
una mayor presencia y permitirle proyectar sus
intereses y valores de forma mds eficaz””y donde

se integraran las Delegaciones de la Union.

A pesar de la importancia de algunas de las
modificaciones que introduce el Tratado de
Lisboa en relacion a las Delegaciones de la
Unién, hay que destacar, sin embargo, que el
Parlamento Europeo® ya habfa apuntado, en
el afio 2000, la necesidad de abordar algunos
cambios en relacion a la clarificacion y
desarrollo del estatuto juridico de las
Delegaciones de la Comision Europea, su
papel y su relacion con las instituciones
comunitarias —proponiendo, por ejemplo, la
transformacion de las Delegaciones de la
Comisiéon en Delegaciones de la Comunidad
BEuropea ’ -; sobre la formacién de los
funcionarios comunitarios destinados a
ocuparse de la actividad exterior —
proponiendo la creacién de una Escuela
Diplomatica Comunitaria- y la contribucién
de los servicios diplomaticos de los Estados
miembros y la coordinacién entre las
Delegaciones y los servicios exteriores de los
Estados miembros'’, si bien ha habido que

b

¢ Todas las Delegaciones han realizado ese cambio de
denominacién tras la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa. Véase
https:/ /eeas.europa.cu/headquarters/headquarters-
homepage/area/geo_en

7 Propuesta de la Alta Representante de Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad al Consejo de la
Unioén relativa al Proyecto de Decision del Consejo por la que
se establece la organizacion y el funcionamiento del Servicio
Europeo de Accion Exterior, Consejo de la Unién
Europea, doc. 8029/10, Bruselas, 25 de marzo de 2010.
8 Resolucion del Parlamento Enrgpeo sobre el establecimiento de
una diplomacia comin para la Comunidad Eunrgpea. A5-
0210/2000. DOCE C135, pp. 69-72.

9 Junto a esa propuesta cabe seflalar también la de
regular las relaciones de las delegaciones con el Alto
Representante para la PESC. Parlamento Europeo
(A5-0210/2000).

10 Con medidas como la redaccién de informes
comunes en los que las Embajadas de los Estados
miembros y la delegacién expresasen de manera
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esperar diez afios para algunas de esas
propuestas viesen finalmente la luz.

I. LA PERSONALIDAD JURIDICA-
INTERNACIONAL DE LA UNION
EUROPEA

El proceso de integraciéon comunitario, como
ya hemos destacado, se encuentra en un
proceso evolutivo como consecuencia de la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Si
bien hasta entonces la vida de la UE se regfa,
basicamente, por dos Tratados: el Tratado de
la Comunidad Europea y el Tratado de la
Unién Europea, sin embargo, ahora, por una
parte, dejamos de hablar de Comunidad
Europea, puesto que, la UE, viene a
sustituir "' y suceder a aquella y, ademas, se
sustenta en dos Tratados: el Tratado de la
Unién  Europea 'y el Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea. '

Como es sabido, para que una OI pueda
participar en la vida internacional es
necesario que esté dotada de capacidad para
hacerlo, es decir, que disfrute de personalidad
juridica internacional, lo que nos obliga a
acercarnos en primer lugar, a la capacidad de

conjunta sus puntos de vista o la representacién
coordinada en organismos internacionales, Parlamento
Europeo (A5-0210/2000).

" Como ha puesto de manifiesto SOBRINO
HEREDIA “la sucesion implica, por un lado, que la nueva
UE sucede a aquellas Organizaciones en todos los Derechos y
obligaciones internacionales vigentes, asegurindose de este modo
la continuidad juridica y precisandose, por tanto, creo, el
consentimiento-al menos tacito- del tercero implicado. Y, por otro
lado, la nuweva UE pasard a participar autdnomamente en las
relaciones internacionales, pudiendo relacionarse con otros sujetos
internacionales, ~atribuyéndosele  nuevos  derechos y  deberes
internacionales asi  como la  facultad para  hacer wvaler
internacionalmente  dichos  derechos  y  responder  también
internacionalmente en caso de violacion de estas obligaciones”,
SOBRINO HEREDIA: “La personalidad....”, en
MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: op. at., p.
346. En el mismo sentido, LINAN NOGUERAS y
MANGAS MARTIN establecen que “no se extingue el
Tratado de la CE o de Roma, sino que se modifica por el
Tratado de Lisboa. 1o que se elimina o desaparece es la
Comunidad Europea como organizacion internacional separada
st bien sus atribuciones, instituciones y procedimientos se asignan
a la Unién Europea misma”, LINAN NOGUERAS;
MANGAS MARTIN: Op. cit., p. 49.

12 Art. 1 TUE.
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actuacion de la que cabe denominar ya
“antigua CE”, en la medida en que la UE es
deudora de aquella y la sustituye tanto en la
esfera interna'’ como en la internacional."

El antiguo art. 281 TCE establecia que ‘Yz
Comunidad  tendrd ~ personalidad ~ juridica”, en
referencia, indudablemente, a la personalidad
juridica internacional en la medida en que el
art. 282 desarrollaba la personalidad juridica
interna.”” Si bien dicha personalidad juridica
habilitaba a la CE para establecer relaciones
con otros sujetos de Derecho Internacional
autonoma e independientemente de sus
Estados miembros, lo cierto es que para esta
Organizaciéon pudiese actuar en la escena
internacional era imprescindible que los
Tratados le atribuyesen competencias para
cuyo ejercicio fuese necesario desplegar sus
funciones en el ambito externo, es decir, en
ultimo término debia dotarse de “contenido” a
ese art. 281 TCE, dado que la CE era una OI
de integracion, y, al igual que el resto de
Organizaciones Internacionales '*  se
caracterizaba por ser un sujeto de caracter
derivado y funcional, por lo que sélo podia
actuar en el marco de sus competencias. En
este sentido, si dirigimos nuestra mirada hacia
el ambito competencial atribuido a la CE no
podemos mas que afirmar que ésta disfrutaba
de un conjunto de competencias con una
clara vocacion exterior tales como el medio

13 Asume el sistema institucional, aunque incorpora,
como  veremos, algunas  novedades, asume
competencias, procedimientos, etc.

14 Ahora la UE es el sujeto internacional, el que va a
participar en la escena internacional en sustituciéon de
la CE.

15 Art. 282 TCE “la Comunidad gozari en cada uno de los
Estados miembros de la mds amplia capacidad juridica que las
legislaciones nacionales reconocen a las personas juridicas; podra,
en particular, adquirir o enajenar bienes muebles ¢ inmuebles y
comparecer en juicio. A fal fin, estard representada por la
Comision”.

16 Como ha puesto de manifiesto el Tribunal
Internacional de Justicia en su Dictamen de 11 de abril
de 1949 sobre Reparacion de dafios, si bien las OI son
sujetos de Derecho Internacional “esto no equivale a decir
gue la Organizacion sea un Estado, lo que ciertamente no es, o
gue su personalidad juridica, sus derechos o deberes sean los
mismos que los de un Estado, cualquiera que sea el sentido de
esta expresion”, T1], Dictamen de 11 de abril de 1949,
relativo a la Reparacién de dafios sufridos al servicio
de las Naciones Unidas, Recueil, 1949.
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ambiente, la pesca, la politica comercial, la
educacion, etc. y que la llevaron a relacionarse
con otros sujetos internacionales, ya sean
terceros Estados u otras Ol. Por tanto, a la
luz del derecho originario asi como de la
actividad desplegada por la CE en el exterior,
no cabe mas que afirmar, tal y como ha
puesto de manifiesto Fernandez Sola “¢/
cardcter indiscutible de la  personalidad juridica
internacional de las CEE™" | lo que le permiti6
ser titular de derechos vy obligaciones
internacionales, siempre dentro del marco de
sus competencias. ¢Y cuales eran esas
competencias? Dado que, como establece el
art. 6 de la Convenciéon de Viena de 1986
sobre el Derecho de los Tratados entre
Estados y Organizaciones internacionales o
entre Organizaciones internacionales
capacidad de una organizacion internacional para
celebrar Tratados se rige por las reglas de esa
organizacion” debemos acudir tanto a su
Tratado Constitutivo como al Tribunal de
Justicia de la Unién Europea dado que,
gracias a su interpretacion jurisprudencia, ha
ido ampliando el ambito competencial
exterior de la Comunidad, dando cabida, a la
teorfa de las competencias implicitas™ y a la
teotia n foro interno/ in foro externo.”

A pesar de la importantisima presencia
internacional de la CE, el desarrollo de sus
competencias en el exterior era muy
complejo evidenciandose, ademds, muchas
tensiones: por una parte, la CE es una Ol si
bien su capacidad de accién exterior la
“singulariza” respecto el resto de OI; por otra
parte, muchas veces, el grado de desarrollo
actual del Derecho Internacional no le

7 FERNANDEZ SOLA, N: “La subjetividad
internacional de la Unién Furopea”, en Revista de
Derecho Comunitario Enrgpeo, n° 11, enero/abril 2002, p.
93.

18 Sentencia de 31.3.1971, asunto 22/70, Comisién c.
Consejo, AETR, Rec. 1971; Sentencia de 14 de julio de
1976, asuntos acumulados 3, 4, y 6/7 KRAMER, Rec.
1976; Dictamen 1/76 de 26 de abril de 1977, sobre el
Proyecto de acuerdo para el establecimiento de un
Fondo europeo de inmovilizacién de la navegacion
intetiot, Rec. 1977, pot ejemplo, el Dictamen 2/91 de
19 de marzo de 1993, sobre el Convenio num. 170 de
la OIT, Rec. 1993.

19 Dictamen 1/76, Rec. 1977.
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permite a la CE desplegar todas sus
potencialidades exteriores —pensamos, por
ejemplo en las dificultades para participar
como miembro de otra OI, o, incluso, en el
ejercicio del derecho de legacion activo- y, en
ultimo lugar, tampoco debemos olvidar que
los Estados miembros de la CE solian
mostrarse muy reticentes a desaparecer de la
escena internacional y generalmente vefan
con cierta desconfianza el protagonismo de
ésta, lo que obligd, por ejemplo, a la
Comisiéon a afirmar, en relacién al ejercicio
del derecho de legacién que:

“las Delegaciones no se han establecido para competir
con las Embajadas de los Estados miembros; las
funciones y las responsabilidades respectivas suelen
estar bien definidas pero a veces no se comprenden

bz-mnzo

¢Y qué nos ofrece el Tratado de Lisboar El
Tratado de Lisboa, con la finalidad de superar
algunas de las debilidades y dificultades de la
articulaciéon de la dimension exterior trae
consigo un conjunto de novedades que
buscan un objetivo final: que su accién
exterior gane en eficacia y coherencia,
siguiendo asi los dictados del art. 21.3 TUE
que establece que “/z Union velard por mantener
la coberencia entre los distintos ambitos de su accion
exterior y entre éstos y sus demds politicas”. Con
esta finalidad se han adoptado un conjunto
de reformas, que podrian resumirse en cinco
puntos esenciales:

1. Desaparece la distincion UE/CE, dado
que, como ya hemos apuntado, la Unién
Europea sucede a la antigua Comunidad
Europea.

2. Se atribuye personalidad  juridica
internacional * a la  Unién Europea,

20 Comunicacion de la Comisin al Consejo y al Parlamento
Europeo relativa al Desarrollo del Servicio Exterior (COM
2001) 381 final, Bruselas, 3.7.2001, p. 3.

2V Art. 47 TUE “la Unidn tendrd personalidad juridica”. En
este sentido puede consultarse, entre otros, SOBRINO
HEREDIA, JM: “La  personalidad juridica
internacional de la Unién Europea tras el Tratado de
Lisboa” en SANCHEZ RAMOS, B: La Uni6n
Europea como actor global. Algunas cuestiones
analizadas tras el Tratado de Lisboa, Tirant lo Blanch,
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convirtiéndose asi en el sujeto llamado a
participar en la escena internacional, eso si,
una vez mas, dentro de su marco
competencial.

3. Por primera vez desde la creaciéon de las
Comunidades Europeas, la acciéon exterior de
la. UE aparece regulada, de forma
individualizada ® en el Derecho Originario
presentandonos, ademas, un catilogo de
competencias  exteriores  expresas -
evitandonos, asi, tener que bucear por los
distintos Titulos y Capitulos de los Tratados.
Ademas, el art. 21.1 TUE establece los
principios generales que deben “inspirar” la
accién extetrior de la UE:

“la  democracia, ¢/ Estado de Derecho, la
universalidad e indivisibilidad de los  derechos
humanos y de las libertades fundamentales, el respeto
de la dignidad humana, los principios de ignaldad y
solidaridad y el respeto de los principios de la Carta
de  las  Naciones  Unidas y el Derecho

. 24
Internacional” .

4. Se “redisenia” la representacion exterior con
la creacion de dos nuevas figuras como son el
Presidente del Consejo Europeo® y el Alto
Representante para Asuntos Exteriores y de
Seguridad.%

5. Se crea un Servicio Europeo de Accion
. 2 . ,
Exterior donde se integraran las

b

Valencia, 2013, pp. 17-45.

22 Quinta Parte del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea.

23 El TFUE atribuye a la UE, en su Quinta Parte,
competencias exteriores expresas en los siguientes
ambitos: conclusién de Tratados internacionales (arts.
216-219T FUE); politica comercial coman (arts. 206 y
207 TFUE), la cooperacién al desarrollo (art. 208-211
TFUE); la cooperacién econdmica, financiera y
técnica con terceros pafses (art. 212-231 TFUE), la
ayuda humanitaria (art. 214 TFUE); relaciones de la
Unién con las Organizaciones Internacionales y con
terceros pafses y Delegaciones de la Unién. (arts. 220-
221TFUE).

24 Véase también art. 21.2 y 3 TUE.

% Art. 15 TFUE.

26 Arts. 27 y siguientes TUE.

27 En relacion al SEAE, el art. 27.3 TUE establece que
“en el ejercicio de su mandato, el Alto Representante se apoyard
en un servicio enropeo de accion exterior. Este servicio trabajard
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Delegaciones de la Comisiéon Europea que
pasan a denominarse Delegaciones de la
Uniéon Europea.

II. LA REPRESENTACION
EXTERIOR DE LA UNION EUROPEA

Abordar la representacion exterior de la
Unién nos lleva, de nuevo, a tener que hablar
del pasado (TUE/TCE) y del presente
(Tratado de Lisboa), si bien, en ambos casos,
se persigue el mismo fin: que la UE sea capaz
de hablar con una unica voz hacia el extetiof.
Hay que destacar que la cuestion de la
representacion exterior de la Unién siempre
ha sido una cuestion muy ‘“Sensible” tanto por
la propia complejidad de los Tratados —
dependiendo del ambito competencial y del
pilar, la representacion vatfa®- como por las
propias reticencias de los Estados a
desaparecer o, al  menos,  perder
protagonismo en la escena internacional.
Consecuentemente, la representacion exterior
de la Comunidad Europea era de caracter
bicéfalo, participando la Comisiéon y el

en colaboracion con los servicios diplomdticos de los Estados
miembros y estard compuesto por funcionarios de los servicios
competentes de la Secretaria General del Consejo y de la
Comision y por el personal en comision de servicios de los
servicios  diplomaticos  nacionales. La  organizacion y el
Sfuncionamiento del servicio europeo de accion exterior se
establecerdn mediante decision del Consejo, que se pronunciardi a
propuesta del  Alto Representante, previa consulta  al
Parlamento Europeo y previa aprobacion de la Comision”.
Asimismo, siguiendo dicha disposicion, por Decision del
Consejo de 26 de julio de 2010 (2010/427/UE) se establece
la organizacion y el funcionamiento del Servicio Europeo de
Accion Exterior DOUE 1201, 3.8.2010, p. 30 y ss).

2 La complejidad de la representacién exterior,
derivada de la propia complejidad de la Union
Europea ha sido puesta de manifiesto por
FERNANDEZ SOLA “la representacion internacional de
la UE bajo el Derecho originario vigente y la practica hasta
ahora desarrollada tanto por la Unidn como por la Comunidad
Europea en fiel reflejo de la complejidad institucional y de la
integracion parcial y por sectores y etapas, sufrida desde su
creacion. En la actualidad, dicha representacion puede ser triple,
desarrollada por parte de la Comision, del Consejo y de los
Estados miembros y dentro del segundo grupo por dos instancias
diferentes: el Alto Representante para la Politica Excterior y de
Seguridad ~ Comsin - (Mr. PESC) y la  Presidencia”,
FERNANDEZ SOLA, N: “El Servicio de Accién
Exterior de la Unién Europea”, Documento de
Trabajo n °46/2008, Real Instituto Eleano, accesible en
http:/ /www.realinstitutoelcano.org,
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Consejo, reflejando asi en el exterior la
dualidad organica® existente en el interior y
ello porque, como ha puesto de manifiesto
SOBRINO HEREDIA, “winguna de las
instituciones de la CE goza de un ins omnimodae
representationis”.”’ Nos encontrabamos asi ante
un entramado de relaciones que, simplemente
a primera vista se antojaba muy complejo
dado que, al lado de esa representacion
exterior compartida entre Comision y
Consejo, nos encontrabamos también con las
misiones  diplomaticas de los Estados
miembros de la Unién -—misiones que,
ademas, pueden llegar a convertirse en
“instituciones u o6rganos” a través de los
cuales se articulaba la PESC, por lo que, en
un determinado momento podian estar,
simultineamente, representando a su Estado
en ese tercer pafs, pero también a la UE-.
Todo ello nos situaba ante un escenario con
demasiados actores, donde, ademas, se cortria
el riesgo de ofrecer una imagen muy alejada
de la deseable “oberencia del conjunto de la accion
exterior” expresada en el art. 3TUE (1992).”"

Dada esa dualidad orginica de la
representaciéon comunitaria cabe preguntarse
cémo se determinaba a qué institucién le
correspondia  ejercer la  representacion
exterior de la Unién. Y sélo podemos ofrecer
una respuesta si nos adentramos en la
arquitectura comunitaria, es decir, en el

2 Como ha destacado VILARINO PINTOS “ura de
las peculiaridades de las CE era la duplicidad o el cardcter
bicdfalo de su representacion exterior como consecuencia de la
atribucion de competencias exterior tanto al Consejo como a la
Comision”, VILARINO PINTOS, E: “Representacién
exterior y cooperaciéon diplomatica y consular en el
Tratado de la Unién BEuropea”, Revista de Instituciones
Europeas, vol. 22,1995, p. 421.

30 SOBRINO HEREDIA: “La actividad diplomatica
de las delegaciones de la Comisién en el exterior de la
Comunidad Europea”, Revista de Instituciones Eunropeas,
n° 2, 1993, p. 490.

31 El antiguo art. 3 TUE establecia que ‘Y Unidn velard,
en particular, por mantener la coberencia del conjunto de su
accion exterior en el marco de sus politicas en materia de
relaciones exteriores, de seguridad, de economia y de desarrolo.
El Consejo y la Comision tendrdn la responsabilidad de
garantizar dicha coberencia y cooperarin a tal fin. Asegurarin
cada cual conforme a sus competencias la realizacion de tales
politicas”. Con la referencia TUE (1992) hacemos
referencia los a dicha Tratado antes de la version de
Lisboa.
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sistema de pilares disefiado por el TUE (1992)
y ello porque, a pesar de la existencia de un
marco institucional unico, lo cierto es que en
funcion del pilar en el que nos
encontrasemos —intergubernamental o)
comunitario- cada una de las instituciones
implicadas directamente en la representacion
exterior desempefiaba un papel practicamente
opuesto. Si nos centramos en el pilar
comunitario, a la Comisién le correspondia
ejercer la representacion de la CE en aquellos
€asos en que Nos encontrisemos ante una
proyeccion internacional de las competencias
comunitarias exclusivas. Sin embargo, en el
caso de competencias de caricter mixto,
compartia protagonismo con el Consejo,
instituciéon que, a través de su Presidencia
rotatoria, representaba no a la Comunidad,
sino a sus Estados miembros. Lo cierto es
que, en el pilar comunitario era la Comision
europea la que disfruta de un papel
preponderante, convirtiéndose, dentro de su
marco competencial en el unico interlocutor
comunitario ante otros sujetos
internacionales. ** Para poder cumplir esa
funciéon de representaciéon  exterior la
Comision disfrutaba de una estructura tanto
interna y también externa. En el ambito
interno de las Relaciones Exteriores se
ocupan la siguientes Direcciones generales:
DG Relex, DG Desarrollo, DG Cometcio,
DG Ampliacién, la Oficina de Ayuda
Humanitaria (ECHO) y la Oficina de
Cooperaciéon Europa Aid. En el ambito
externo, dicha funcién de representacion le
correspondia, obviamente, al Presidente de la
Comision, y también a la red de Delegaciones
y oficinas exteriores, que analizaremos
posteriormente.

Si nos acercamos a uno de los pilares
intergubernamentales con clara vocacion
exterior, como es la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC), la pieza clave en
torno a la cual giraba la representacion

%2 GALEOTE QUECEDO, G; BECERRIL
ATIENZA, B: “Towards a common European
Diplomacy? Analysis of the Furopean Parliament
Resolution on establishing a common diplomacy”,
Documento de trabajo n°® 3, 2001, Instituto de Estudios
Europeos, ,Universidad San Pablo-CEU.
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exterior era el Consejo de la UE, a través de
su Presidencia®, asistida tanto por el Alto
Representante para la Politica Exterior (Mr.
PESC), como por la Presidencia siguiente,
mientras que la Comisiéon estaba asociada a
esa funcién de representacion™, formando lo
que se ha denominado, desde el Tratado de
Amsterdam®, la “uueva troika”. Atn asi, debe
destacarse que, de los tres actores que
participaban en la representacion exterior de
la. PESC, la Comisidén, a través de sus
Delegaciones  exteriores, era la tnica
institucién con representacion permanente
en terceros pafses dado que la Presidencia
rotaba cada seis meses y el Alto
Representante tenfa su sede en Bruselas, por
lo que, en la practica:

“la  Comision  tiene que desempenar un  papel
particularmente  importante  para  asegurar la
continuidad y la coberencia con el proceso politico de
Bruselas, en estrecha  relacion  con el Alto
Representante y Secretario General del Consejo para
236

la PESC y con el personal de su departamento”.

Lo cierto es que el caracter bicéfalo de la
representacion exterior no consigui6 alcanzar
algunos de los objetivos que marcaba el
propio TUE (1992) como el proyectar una
imagen de coherencia y unidad hacia el
exterior.”’

3 Art. 181 TUE (1992) “en materia de politica
exterior y de seguridad comun, la Presidencia asumira
la representacién de la Union”

3 Art. 18.4 TUE (1992) “la comision estard plenamente
asociada a las funciones mencionadas en los apartados 1y 2”.

% Este concepto de “nueva troika” fue introducido
por el Tratado de Amsterdam, puesto que, hasta ese
momento, el Presidente del Consejo, para estas
funciones de representacion estaba asistido por la
Presidencia precedente y por la siguiente, en plena
asociacion con la  Comision. En este sentido,
BOIXAREU CARRERA, A; CARPI BADIA, J: E/
Tratado de Amsterdam. Génesis, andlisis y contenido. Bosch,
Barcelona, 2000, p. 372.

36 Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento
Europeo relativa a la evolucion del Servicio Exterior, COM
(2000) 456 final, p. 6.

37 A este respecto puede consultarse la Comunicacion de
la Comision al Consejo Europeo de junio de 2006 Europa en
el mundo-Propuestas concretas para reforzar la coberencia, la
¢ficacia y la visibilidad, COM (2006)278final, Bruselas,
8.6.2006
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Con la finalidad de superar las dificultades de
esa representacion bicéfala, el Tratado de
Lisboa articula un nuevo disefio de
representacion exterior con el que busca un
objetivo esencial, que es dotar de unidad y
coherencia a la accién extetrior.” Este sistema
se asienta en tres figuras:

1) el Presidente del Consejo Europeo;

i) el Alto Representante de la Unién para
Asuntos Exteriores y Politica Exterior (en
adelante, AR);

iii) el Presidente de la Comisién Europea.

El Presidente del Consejo Europeo es una de
las figuras introducidas en el Tratado de
Lisboa™ que, tal y como establece el art. 15.6
tiene atribuidas las siguientes funciones:

“a) presidira e impulsara los trabajos del Consejo
Europeoy

b) velard por la preparacion y continuidad de los
trabajos del Consejo Europeo, en cooperacion con el
Presidente de la Comision y basdandose en los trabajos
del Consejo de Asuntos Generales;

¢) se esforzard por facilitar la cobesion y el consenso
en el seno del Consejo Enropeoy

d) al término de cada reunion del Consejo Enropeo,
presentard un informe al Parlamento Europeo.

E/ Presidente el Consejo Europeo asumird, en su
rango y condicion, la representacion exterior de la
Union en los asuntos de politica exterior y de
seguridad comiin, sin perjuicio de las atribuciones del
Alto Representante de la Union para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad’.

Por lo tanto, de acuerdo con el ultimo
parrafo del art. 15.6 TUE el Presidente del

3 En este sentido el Consejo Europeo de 21 y 22 de
junio de 2007 que puso en marcha, de conformidad
con el art. 48 TUE (1992) el proceso de revisién de los
Tratados, en su mandato establecia la necesidad de
“aumentar la eficacia y legitimidad democratica de la
Unién ampliada y la coherencia de su accion exterior”.
% El art. 15 TUE establece que “e/ Consejo Europeo
elegird a su Presidente por mayoria cnalificada para un mandato
de dos arios y medio, que podrd renovarse una sola vez”. El
primer Presidente del Consejo Europeo, HERMAN
VAN ROMPUY, ha sido nombrado, siguiendo el
procedimiento establecido en la citada disposicion, en
una reunién especial del Consejo Europeo de 18 de
noviembre de 2009.
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Consejo le corresponden funciones de
representacion exterior, con las que se busca
superar la falta de visibilidad de la UE en el
ambito PESC como consecuencia de las
Presidencias rotatorias, si bien cabe destacar
la imprecisién de esta disposicion en cuanto a
la distribucién de “competencias” entre la
Presidencia y el AR y es que, como ponen de
manifiesto Mangas Martin y Lifian Nogueras
“el rango y condicion” no parecen criterios de fdcil
objetivacion y no serd extrasnio que aparexcan algunas
disfunciones™. Una vez mas, sera esencial, por
tanto, la buena voluntad y el acuerdo de
ambos actores para asegurar el traslado, hacia
el exterior, de una imagen coherente y unida.

Otra de las figuras que introduce el Tratado
de Lisboa es el Alto Representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad *' configurado como una pieza
clave y fundamental en la representacion
exterior y en la busqueda de esa ansiada
unidad y coherencia®, lo que se deriva del
amplio abanico de funciones que asume. El
AR, que, conforme al art. 18TUE sera
nombrado por el Consejo Europeo, por
mayoria cualificada, con la aprobacion del
Presidente la Comisioén™:

“ MANGAS MARTIN; LINAN NOGUERAS:
Instituciones. ..., op. cit, pp. 191-192.

4 El Alto Representante es una figura deudora del
Ministro de Asuntos Exteriores disefiado por el
Proyecto de Tratado por el que se establecia una
Constitucién para Europa. De hecho, practicamente la
unica diferencia que encontramos es el cambio de
denominacién como consecuencia de la reticencia que
mostraron algunos Estados miembros respecto al
término “Ministro”. Para un analisis sobre esta figura:
SOBRINO HEREDIA, J.M: “Article I-28-Le Ministre
des  Affaires  étrangéres de  1'Union”, en
BURGORGUE-LARSEN, L; LEVADE, A; PICOD,
F: Traité établissant une Constitution pour ['Enrope. Parties 1
et IV “Architecture constitutionnelle” Commentaire article par
article, Tome 1, Bruylant, Bruselas, 2007. DIEZ
PERALTA, E: “La representacion exterior de la Unién
Europea: aspectos juridicos-institucionales”, Revista de
Derecho  Comunitario  Eurgpeo, 1n° 25, septiembre-
diciembre 2006, pp. 841-886.

2 En este sentidoob ANDRES SAENZ DE
SANTAMARIA, P: “El sistema institucional en el
Tratado de Lisboa: entre la continuidad y el cambio”,

en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES: op. cit., pp.

204-225.
# De acuerdo con el art. 18 TUE serd nombrada por
el Consejo Europeo, por mayorfa cualificada, con la
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1) dirige la Politica Exterior y de Seguridad
Comun y de Seguridad y Defensa de la Uniéon
Europea™,

i) es uno de los Vicepresidentes de la
Comisioén™;

i) preside el Consejo de Asuntos
Exteriores™;

iv) disfruta de importantisimas funciones con
dimension exterior, dado que, como establece
el articulo 27 TUE: a) “representari a la Union
en las materias concernientes a la Politica Exterior y
Seguridad comiin; b) “dirigird el didlogo politico con
terceros en nombre de la Unidn” y c) “expresard la
posicion de la Union en OI y  Conferencias
Internacionales”. El AR se convierte asi en
una pieza clave para el desarrollo de la
Politica exterior y de Seguridad®, y en ese
marco, disfruta, por tanto, de un papel
esencial en la representaciéon exterior, ya
directamente, ya coordinando la accién de los
Estados miembros y de las Delegaciones de
la Unién Buropea en los diferentes foros
internacionales;

v) para poder desarrollar todo este potencial
con dimensiéon exterior, el art. 27 TUE
establece que se “apgyard en un Servicio Europeo
de  Accion Exterior” disponiendo también
cuales seran las lineas maestras de su
actuacién * si bien, la organizacién y el

aprobacion del Presidente de la Comisién.  Siguiendo
el procedimiento establecido en dicha disposicion el 19
de noviembre de 2009 Ms. Catherine Ashton fue
nombrada AR.

#“ Art. 18.2 TUE “e/ Alto Representante estard al frente de
la politica exterior y de seguridad comin de la Unidn.
Contribuira con sus propuestas a elaborar dicha politica y la
ejecutard como mandatario del Consejo. Actuard del mismo
modo en relacion con la politica comiin de seguridad y defensa”
% Art. 18.4 TUE e/ Alto Representante serd uno de los
Vicepresidentes de la Comision. Velard por la coberencia de la
accion exterior de Unidn. Se encargard, dentro de la Comision,
de las responsabilidades que incumben a la misma en el dambito
de las relaciones exteriores y de la coordinacion de los demids
aspectos de la accion exterior de la Union (...)".

4 Art. 18.3 TUE

47 Art. 27 TUE.

% A pesar de que, formalmente, con el Tratado de
Lisboa desaparece el sistema de pilares, lo cierto es que
la Politica de Seguridad sigue configurindose con un
caricter “particular” lo que se deriva tanto del hecho
de que se regule en el TUE como de que esta dotada
de instrumentos juridicos particulares.

8 Art. 27.3: (...) “este servicio trabajard en colaboracién con
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funcionamiento se establecerd mediante
decisiéon del Consejo, que se pronunciara a
propuesta del AR, previa consulta al
Parlamento Europeo y previa aprobacion de
la Comisién, Decision que se adoptd, como
veremos, el 26 de julio de 2010,

vi) es la responsable de lo que podemos
denominar la “Diplomacia Europea”, dado
que, como establece el art. 221.2 TFUE “as
delegaciones de la Unidn estarin bajo la antoridad
del AR”, siendo también responsable, tal y
como establece el art. 33 TUE de la
Diplomacia ad hoc, es decir, del envio de
representantes  especiales con  caracter
ternporal.51

vii) la suma de esas funciones en el marco
PESC con las que se le atribuyen en el seno
de la Comisioén y Consejo la sitdan frente a la
tarea, nada facil, de “wvelar por la coberencia de la
accion  exterior de la Union” | es decit,
cohetencia de las acciones PESC con el resto
de acciones comunitarias y también basqueda
de coherencia y unidad en los ambitos de
competencias compartidas.

Y, por dltimo, no debemos olvidar que
también el Presidente de la Comisién tiene
atribuidas competencias de representacion
exterior, dado que, tal y como se establece en
el art. 17 TUE:

“con excepcion de la politica exterior y de seguridad
comiin y de los demds casos previstos en los Tratados,

los servicios diplomaticos de los Estados miembros y estard
compuesto por funcionarios de los servicios competentes de la
Secretaria General del Consejo y de la Comision y por personal
en comision de servicios de los servicios diplomadticos nacionales”

S Decision del Consejo de 26 de julio de 2010 por la que se
establece la organizacion y el funcionamiento del  Servicio
Europeo de Accion Exterior (2010/427/UE), DOUE
1201, 3.8.2010, pp. 30 y ss. Sobre el papel del SEAE
en el ambito PESC, puede consultarse, entre otros:
GONZALEZ ALONSO, L.N: “La service enrgpéen pour
Daction extérieure G ["heure de son épremve: une contribution
renforcée de ["UE an maintien de la paix?”, Revue Paix et
Sécurité Internationales, num. 2, janvier-décembre 2014,
pp. 11-30.

SUArt. 33 TUE “a propuesta del Alto Representante de la
Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, el
Consejo podrd designar un representante especial provisto de un
mandato en  relacion con cuestiones politicas concretas. El
representante especial ejercerd su mandato bajo la antoridad el
Alto Representante”.

52 Art. 18.2 TUE.
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asumird la representacion exterior de la Uniin
Europea”.

Lo cierto es que, si bien con el Tratado de
Lisboa la accién exterior de la Unidén
Europea ha ganado en visibilidad, y el AR, en
virtud de las funciones que acumula, puede
dotar de coherencia al conjunto de accién
exterior, sin embargo, las dudas surgen en el
ambito de la representacién exterior dado
que si ya el Tratado Lisboa nos ofrece
disposiciones muy difusas en relacién a quién
corresponde la representacion, ademas, éstas,
en muchas ocasiones, seran dificilmente
trasladables a la vida internacional, dado que
los ambitos de politica exterior y seguridad —
cuya representacion exterior corresponde al
AR y al Presidente del Consejo Europeo- y
comunitarios —cuya representacion
corresponde al Presidente de la Comisién-,
generalmente funcionan como auténticos
circulos concéntricos. En esta linea de
necesaria coordinacion de las tres figuras
implicadas en la representacion exterior hay
que destacar el art. 2.2 de la Decision del
Consejo por la que se crea el SEAE, dado
que establece que este organismo “asistird al
Presidente del Consejo Europeo, al Presidente de la
Comision y la Comision en el efercicio de  sus
respectivas funciones en el dmbito de las relaciones
exteriores”, lo que, entendemos, puede
contribuir muy positivamente en el disefio de
una accion exterior mas coherente y eficaz.

III. DERECHO DE LEGACION
PASIVO DE LA UNION EUROPEA

Las Comunidades FEuropeas ejercieron el
derecho de delegacién pasivo, recibiendo
misiones diplomaticas tanto de terceros
Estados como de otras OI practicamente
desde su creacién.  Si bien es practica
generalmente aceptada que las OI reciban
misiones diplomaticas de Estados miembros
como de Estados no miembros, en cuyo caso
estarfamos ante misiones de observacién, lo
cierto es que la UE se ha “eparado” de las
reglas que para el ejercicio de este derecho se

5 Gran Bretafia fue el primer pafs que acredité una
Delegacién ante la Alta Autoridad de la CECA en
1952.
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establecen en la Convencion de Viena de 1975
sobre la representacion de los Estados en  sus
relaciones con las Organizaciones internacionales de
cardcter  universal, > reglas, que, podrian
aplicarsele por analogia si bien, por el
contrario, ha asumido y adaptado, como
veremos, las reglas de la Convencién de
Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 1961
(CVRD 1961).”

En la actualidad son mas de 160 los sujetos
de Derecho Internacional que han acreditado
una delegacion ante la UE, lo que, a nuestro
entender, no es mas que un reflejo del
reconocimiento de ésta por parte de aquellos,
su interés por mantener un Ccontacto
permanente dada la importancia de la
actividad internacional de la UE, y sobre todo,
en relacion a los efectos que el desarrollo de
las politicas comunitarias puedan producir en
estos sujetos.

3.1. Base juridica

Cabe destacar que el Tratado constitutivo de
la. Comunidad Econémica FEuropea no
contenfa ninguna referencia relativa al
ejercicio del derecho de legacion pasiva. De
hecho, la tinica mencién la encontrabamos en
el Protocolo sobre Privilegios e inmunidades la de la
Comunidades Europeas, cuyo art. 17 disponia
que:

“el Estado miembro en cuyo territorio esté sitnada la
sede de las Comunidades concederd a las misiones de
terceros Estados acreditadas ante las Comunidades
las inmunidades y privilegios diplomiticos habituales”.

Mencién que también recoge el Tratado

5 Convenciéon que todavia no ha entrado en vigor
debido, basicamente a las reticencias de los Estados de
sede, puestas ya de manifiesto en el momento en que
fue adoptada y que se reflejaron en los votos en contra
de Bélgica y las abstenciones de los principales
Estados de sede como Estados Unidos, Suiza, Austria,
Canada o Francia, entre otros.

5 “Bsta lagnna existente en el Derecho Comunitario en
relacion al derecho de legacidn pasivo se ha superado a través de
una doble via: por una parte, en el ambito comunitario, a través
de un didlogo interinstitucional, y mediante la adaptacion de las
normas  propias del derecho diplomatico a las necesidades
comunitarias” SANCHEZ RAMOS, B: Op. cit,, p. 67.
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Lisboa (Protocolo n° 7 sobre los Privilegios y las
Inmunidades de  la Union  Eurgpea *° ).
Obviamente, esta disposicion no regula este
derecho, sino que su aplicaciéon se
circunscribe a un ambito concreto como es el
estatuto juridico del que disfrutaran esas
delegaciones. Este vacio juridico se ha
superado por una doble via: en el marco
comunitario, gracias al dialogo
interinstitucional y mediante la adaptacion,
como ya hemos avanzado, de las normas del
Derecho Diplomatico, basicamente las de la
CVRD 1961 a la practica comunitaria.

3.2. Procedimiento de acreditacion

Si un Estado no miembro o una OI desean
acreditar una misién diplomatica ante la
Unién Europea, en Bruselas, debe seguir un
procedimiento muy similar al de la CVRD
1961 que —como ya hemos destacado- ha
sido adaptado a las peculiaridades del proceso
de integracién comunitario 7 . Ese
procedimiento de acreditacioén va a reflejar el
esquema tipico de distribucion de poderes en
la practica comunitaria ya que la Comision es
la que va a proponer la recepciéon de una
misién de un tercer Estado y es el Consejo de
la UE el que finalmente adoptara la decision
por unanimidad **. Tras la obtencién del
consentimiento, el tercer Estado también
debe obtener el placet para la persona que

5% El art. 16 establece que “E/ Estado mienbro en cuyo
territorio esté sitnada la sede de la Union concederd a las
misiones de ferceros Estados acreditadas ante la Unidn las
inmunidades  y  privilegios  diplomdticos  habituales”,
reescribiendo, fielmente, el art. 17.

5 Lo que evidencia, como ha manifestado BLUMAN
“la spécificité des Communantés Européennes an sein  des
organisations  internationales, en méme temps que leur
rapprochement avec le statut étatique, en particulier sur le plan
diplomatique”, BLUMAN, C: “Etablissement et rupture
des relations diplomatiques” en Aspects récents du droit
des relations diplomatiques, SFDI, Colloque de Tours,
Pedone, Paris, 1989, p. 14.

8 Esta regla de la unanimidad implica que cualquier
Estado puede bloquear el establecimiento de una
mision. Asi, por ejemplo Francia, en el afio 1964 se
opuso al establecimiento con China e igualmente
demoré unos meses el otorgamiento del placet al
representante de las Islas Fidji, porque este
diplomatico habfa condenado, en calidad de portavoz
de su pafs ante Naciones Unidas, las pruebas atémicas
francesas en el Pacifico.
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pretende acreditar como Jefe de mision,
siguiendo asi, fielmente, las disposiciones de
la CVRD 1961.” Asimismo, la Comisién ha
destacado la posibilidad, conforme al art. 9
de la CVRD 1961, de la retirada del placet a
los miembros de la mision, declarandolos
persona non grata.

El grupo de paises ACP, en virtud del
Acuerdo de Cotont, no deben seguir el
procedimiento que hemos descrito, es mas,
no deben someterse a ningun procedimiento
de acreditacion. Por tanto, si un paifs del
grupo ACP desea establecer una mision
diplomatica ante la UE, simplemente debe
notificar a la Comisiéon y al Consejo dicha
decision asi como el nombre de la persona
que va a ser nombrada como Jefe de
Delegacion, quien tampoco tiene que recibir
el placet.

3.3. Funciones y estatuto juridico

Estas misiones tienen  encomendadas
funciones tipicamente diplomaticas, es decir,
representacion, informacién y negociacion, si
bien esta dltima funcién puede verse
acentuada por las competencias que le han
sido transferidas a la UE, en la medida en que
su implementacion puede producir efectos
inmediatos en sus relaciones con terceros
Estados no miembros. Sin embargo, estas
funciones deben desplegarse desde el
“exterior” de la UE, dado que, a diferencia de
las misiones de terceros Estados establecidas
ante otras OI, éstas tienen vedada su
participacién en los 6rganos e instituciones
comunitarias, por ello dichas misiones se
asemejan mas a las misiones diplomaticas
tradicionales, acreditadas entre Estados.”

En cuanto al estatuto juridico, éstas disfrutan,

de acuerdo con lo establecido en el Profocolo n’

7 sobre los Privilegios y las Inmunidades de la Union
Europea y el antigno art. 17 del Protocolo sobre
Privilegios ¢ Inmunidades de las CCEE, de los
privilegios e  inmunidades  habituales
derivados de la CVRD 1961.

5 Art. 9 CVRD 1961.
6 FRID: gp. cit, p. 32.
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IV. EL DERECHO DE LEGACION
ACTIVO: LAS DELEGACIONES DE
LA UNION EUROPEA

Como ya hemos sefialado, estamos ante una
OI de integracion con un grado de desarrollo
que no encuentra parangon en ninguna otra

OL

Sin embargo, a pesar de ello, no debemos
perder de vista su caracter de OI® lo que
implica que estamos ante un sujeto de
Derecho Internacional, de caracter limitado y
funcional, y que sélo puede actuar dentro del
marco de sus competencias, ya sean éstas
expresas o implicitas, caracteristicas que
encuentran un claro reflejo en el ejercicio del
Derecho de legacion.

La UE esta representada hoy en dia ante 139
Estados no miembros® asi como ante otras
o1% participando también, por tanto, en la
Diplomacia multilateral. El camino que ha
recorrido hasta tejer esa importantisima red
de Delegaciones Exteriores no ha sido facil
dada la indefinicion o, mejor dicho, la
ausencia de regulaciéon de dicho derecho en
los Tratados Originarios. Asi veremos cémo

6t DIEZ DE VELASCO, M (edicién preparada por el

Prof.  Sobrino  Heredia): Las  organizaciones

internacionales, Tecnos, Madrid, 2016.

02 Véase la siguiente web :
https://eeas.curopa.cu/headquatters/headquarters
-homepage/82/about-the-european-external-
action-service-eeas_en (Ultima consulta 7-2-2017).

9 En la actualidad, la Unién Europea cuenta con seis

Delegaciones ante otras Organizaciones

internacionales: en Parfs, ante la OCDE y la UNESCO;

en Ginebra, ante las Naciones Unidas y el conjunto de

Organizaciones alli establecidas; en Nueva York, ante

la. ONU vy la Organizacién para el Desarrollo

Energético de la Peninsula de Corea (KEDO); en

Viena, ante diversos organismos de la familia de las

Naciones Unidas; en Roma, ante la FAO y otras

organizaciones relacionadas con la agricultura y la

alimentacién y en Nairobi, ante el Programa de las

Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y

el Centro de las Naciones Unidas para los

Asentamientos Humanos -Habitat-. Sobre el Derecho

de legacién activa ante otras OI, puede consultarse,

entre otros: PEREZ BERNARDEZ, C: Las relaciones
de la Unidn Europea con organizaciones internacionales:

Apndlisis juridico de la prictica institucional, Direccion

General de Universidades, Madrid, 2003; SANCHEZ

RAMOS: gp. cit., pp. 235 y ss.
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ha sido la Comunidad Econémica Europea
(CEL), a través de una de sus instituciones, la
Comision, la que ha empezado a ejercer ese
Derecho desde practicamente su creacion a
pesar del wvacio juridico. Situacién que,
ademas, ha permanecido practicamente
invariable -a pesar de las distintas reformas
que han ido sufriendo los Tratados
Originarios”-, hasta la adopcién del Tratado
de Lisboa, donde, el establecimiento de un

Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE)

va a traer consigo, por primera vez, una
regulacion del Derecho de legacion activo.

En este apartado analizaremos, en primer
lugar, el funcionamiento de las Delegaciones
con anterioridad a la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa, analizando,
posteriormente, en el epigrafe V las
novedades aportadas por Lisboa.

4.1. Base juridica

Las Comunidades Europeas han ejercido el
derecho de legaciéon activo practicamente
desde su creacion. En este sentido debemos
destacar que la Comunidad Econémica del
Carbén y Acero®, sélo dos afios después de
su creacion, en 1954 y a pesar del silencio de
su Tratado originario, estableci6 una
delegacion ante el Reino Unido, en virtud de
un intercambio de notas entre el Presidente
de la Alta Autoridad y el representante del
Reino Unido ante la CECA, iniciando asi el
camino hacia el establecimiento de relaciones
bilaterales permanentes de corte diplomatica
con otros sujetos de Derecho Internacional.

Lo cierto es que desde esa fecha, la Comision
no ha dejado de enviar delegaciones al exterior,
encontrandonos ahora con una importantisima
red que le lleva a estar representada ante mas
de 130 paises. Ante esta realidad, cabe
preguntarse qué base juridica se ha utilizado

64 Acta Unica Europea, Tratado de la Unién Europea,
Tratado de Amsterdam, Tratado de Niza. Por el
camino se ha quedado el Proyecto por el que se
establecia una Constitucién para Europa.

% El Tratado por el que se cteaba la Comunidad
Europea del Carbén y el Acero fue firmado por los
seis Estados miembros originarios el 18 de abril de
1951 en Paris y entrd en vigor el 23 de julio de 1952.
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para desplegar esta red exterior. Como ya
hemos apuntado, a pesar de que las primeras
delegaciones se enviaron practicamente tras la
creacion de las Comunidades, sin embargo, los
Tratados originarios no contenfan ninguna
disposiciéon relativa a este derecho teniendo
que esperar a la primera reforma del Derecho
originario, el Acta Unica Europea, para
encontrar, como veremos, una mencion
aunque no regulacion de este Derecho. Y es
que el fundamento para su ejercicio debe
deducirse implicitamente de las distintas
competencias —ya sean de caracter exclusivo o
compartido- y objetivos que le han sido
atribuidos a las Comunidades en los Tratados
originarios” en virtud de las cuales la CE ha
ido estableciendo un entramado de relaciones,
ya sea mediante la celebracién de acuerdos,
programas de ayuda...-tanto con HEstados
terceros como con otras Ol que han derivado
en la necesidad de establecer una
representacion permanente.67

Si bien hablamos de la ausencia de regulacion
de este derecho en los Tratados Originarios,
sin embargo, tres de las sucesivas reformas
que han ido sufriendo han incidido, en mayor
o menor medida, en este derecho. En ese
sentido, tenemos que mencionar, en primer
lugar, el Acta Unica Europea(’8 puesto que, en

% En esta linea DEMBINSK ha destacado que “..an
international organigation can send a mission to another subject
of International law when that is necessary for it to fulfil its
task”, DEMBINSK, L: The modern law of Diplomacy.
External missions of states and international organizations,
The Netherlands, 1988, p. 33.

%7 En este sentido, la propia Comisién Europea ha
sefialado que “Yas delegaciones ejercen las facultades conferidas
por el Tratado de la CE en terceros paises. Esto significa
promover los intereses de Europa incorporados en las politicas
comunes,  principalmente la  politica comercial comiin, pero
también en otras politicas, como las de agricultura, pesca, medio
ambiente y salud y seguridad. Significa asimismo actuar en
dreas como las de Justicia y Asuntos de Interior, en las que la
CE no tiene poderes exclusivos”, COM (2001) 381final,
Bruselas, 3.7.2001, p. 2.

68 El1 Acta Unica Europea, adoptada en 1986 es la
primera reforma de los Tratados que llega a ver la luz.
Por el camino se quedd, sin embargo, el Proyecto de
Tratado sobre la Unién Europea, de 14 de febrero de
1984, cuyo articulo 89, paraddjicamente, si ofreceria
una regulacion del derecho de legacion activo en los
siguientes términos: “Ta Comision puede, con el acuerdo del
Consejo de la Unidn, establecer representaciones en los terceros
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su art. 30.9”, introdujo una referencia a este
Derecho debiendo destacarse, sin embargo,
dos caracterfsticas esenciales de dicha
disposicion: en primer lugar, la referencia a
las  delegaciones de la Comisién se
circunscribe a un ambito muy concreto,
como es la cooperacion politica europea, v,
en segundo lugar, simplemente nos ofrece
una referencia a la existencia de dichas
delegaciones 'y la labor que deben
desempefiar en el marco de la cooperacion
politica: la coordinaciéon con los Estados
miembros. En segundo lugar, debemos hacer
referencia al Tratado de la Unidn Europea70,
dado que, en el marco del Titulo V, relativo a
la Politica Exterior y de Seguridad Comun,
plasma, en su art. 207", la existencia de
Delegaciones de la Comision en el exterior y
perfila el papel que debe desarrollar en este
marco. En contraposicion a esta situacion el
Tratado Lisboa™ sf se acerca, desde diferentes

Estados y ante las Organizaciones internacionales. 2. Estas
representaciones estin encargadas de representar a la Unidn en
todos aquellos asuntos que se refieran a una accion comiin.
Puede también, en colaboracion con el agente diplomdtico del
Estado miembro que asume la Presidencia del Consejo Enropeo
coordinar la actividad diplomdtica de los Estados miembros en
las materias que corresponden a la cooperacion. 3. En los
terceros Elstados y ante las Organizaciones internacionales en
las que no haya representacion de la Unidn, estard representada
por el agente diplomatico del Estado miembro que asume la
presidencia del Consejo o en su defecto, por el agente diplomatico
de cualquier otro Estado mientbro”.

9 Art. 30.9 AUE: “las Altas Partes contratantes y la
Comision, gracias a una asistencia y una informacion mutuas,
intensificardn  la  cooperacion  entre  sus  representaciones
acreditadas ante terceros paises y ante las Organigaciones
internacionales”.

70 El Tratado de la Unién Europea, también conocido
como Tratado de Maastricht, es la segunda reforma de
los tratados originarios, adoptada el 7 de febrero de
1992 y en vigor desde el 1 de noviembre de 1993.

W Art. 20 TUE “Yas misiones diplomaticas y consulares de los
Estados miembros y las delegaciones de la Comision en los
terceros paises y en las Conferencias Internacionales, asi como
sus  representaciones ante las Organizaciones internacionales,
cooperaran para garantizar el respeto y la ejecucion de las
posiciones comunes y las acciones comunes adoptadas por el
Consejo.  Intensificarin — su  cogperacion  intercambiando
informacion, procediendo a valoraciones comunes y contribuyendo
a la ejecucion de las disposiciones contempladas en el art. 20 del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Enropea”.

72 En gran medida, el Tratado de Lisboa es deudor, en
este marco, como en muchos otros, del Proyecto de
Tratado por el que se establecfa una Constitucioén para
Europea y que, finalmente, como consecuencia de los
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angulos, al Derecho de legacién activa: se
establece que las Delegaciones de la Unién
estaran bajo la responsabilidad directa del
ARP, que una de sus funciones es representar
a la Unién asi como la necesidad de
establecer una estrecha cooperaciéon con las
misiones diplomaticas y consulares de los
Estados miembros ™. Por su parte, en el
marco de la PESC, el art. 35 TUE reproduce
el antiguo art. 20 TUE al establecer que:

problemas pata su ratificacién por diferentes Estados
miembros, no ha llegado a entrar en vigor. Son varias
las novedades que nos ofrecia este proyecto de
Tratado en relacién a nuestro objeto de estudio: en
primer lugar, la atribucién de personalidad juridica
internacional a la Unién Europea; en segundo lugar, el
art. 230 que establecia que “las delegaciones de la Unidn
Europea en terceros paises y ante organizaciones internacionales
asumiran la representacion de la Union. La delegaciones de la
Unidn actuardn bajo la autoridad del Ministro de Asuntos
Exteriores de la Unidn y en estrecha cooperacion con las
misiones diplomdticas de los Estados miembros” y, en tercer
lugar, la Declaracion sobre la creacién de un Servicio
Europeo de Accién Exterior en la que se establecia
que ‘para asistir al futuro Ministro de Asuntos Exteriores de
la Unidn, previsto en el art. 1-27 de la Constitucion, en el
gercicio de sus funciones, la Convencion reconoce la necesidad de
que ¢l Consejo de Ministros y la Comision, sin perjuicio de los
derechos del Parlamento Enropeo, convengan en establecer bajo
la antoridad del Ministro un servicio comiin (Servicio de Accion
Excterior) compuesto por funcionarios procedentes de los servicios
competentes de las Secretarias Generales del Consejo de Ministro
y de la Comisidn y por personal de los servicios diplomaticos
nacionales en comision de servicios. El personal de las
delegaciones de la Union, que se define en el art. 111-230,
procederd de este servicio comiin”. A la luz de estas
disposiciones, cabe concluir en primer lugar, un
inevitable cambio de denominacién de las delegaciones,
que pasarfan a denominarse “delegaciones de la
Unién”;  en segundo lugar, se perfilaba una de las
funciones que debfan asumir que era, por otra parte,
una funcién tipicamente diplomatica, la representacion,
en tercer lugar, se establecia de quién o de que
institucién dependerfan funcionalmente las
delegaciones: el Ministro de Asuntos Exteriores y, por
ultimo, destacaba la creacién de un Servicio Europeo
de Accién Exterior del que procederfa el personal de
las Delegaciones. Un andlisis detallado sobre la
representacién  diplomdtica en la  Constitucion
Europea se encuentra en SOBRINO HEREDIA, J.M:
“La cuestién de la representacién diplomatica de la
Unién Europea en los trabajos de la Convencién y en
el Tratado por el que se establece una Constitucién
para Europa” en VIDAL-BENEYTO (dir): E/ reto
constitucional de Enrgpa, Dikyson, Madrid, 2005, pp. 380-
402.

73 Art. 221.2 TFUE.

7+ Art. 221.1 y 2 TFUE.
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“las  misiones  diplomidticas y consulares de  los
Estados miembros y las delegaciones de la Unidn en
los terceros paises y en las conferencias internacionales,
asi como sus representaciones ante las Organizaciones
internacionales, cooperardin para garantizar el respeto
YV la eecucion de las decisiones que establegcan
posiciones o acciones de la Unidn adoptadas en virtud
el presente capitulo”.

4.2. Procedimiento de acreditacion

La CE fue tejiendo asi una red exterior
compuesta por Delegaciones, Oficinas y
antenas. Las  Delegaciones, que se
caracterizan por estar acreditadas con
caracter permanente ante un tercer Estado, al
frente de la cual se encuentra un Jefe de
delegacién, son el cauce habitual para el
establecimiento de relaciones diplomaticas
con terceros Estados. Estas Delegaciones, en
numerosas ocasiones, asumen
responsabilidades regionales, en cuyo caso
una unica Delegacién puede representar a la
Unién Europea en un conjunto de paises
gracias a la utilizaciéon de la técnica de la
acreditacion mualtiple establecida en la CVRD
1961. A su vez, en estos terceros Estados en
los que la CE no podia estar presente y, por
tanto, desempefiaba sus funciones desde la
sede de la Delegacion regional o bien, cuando
la carga de trabajo o la situacién politica asi lo
aconsejaba, podia establecer una oficina o
antena, las cuales dependeran administrativa y
funcionalmente de la Delegacion regional75.
Hoy en dia, la red de Delegaciones exteriores
no esta todavia cerrada y no deja de crecer,
aunque limitada por las restricciones
presupuestarias. Si la primeras Delegaciones
que se establecieron en el exterior respondian
a Intereses econdmicos, comerciales o a la
puesta en marcha de la politica de
cooperacion al desarrollo, lo que supuso que
las primeras Delegaciones se estableciesen
ante paises industrializados y los Pafses ACP
—beneficiarios de la Politica de ayuda al
desarrollo, la propia evoluciéon competencial
llevé a la Comisién a establecerse en otras

5 Communicacion de la Comision de 8 de abril de 1998 relativa
al plan plurianual de asignacion de recursos del Servicio
Exterior. SEC (1998), 1261final. Bruselas, 22.07.1998.
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areas geograficas como América Latina o
Asia. Con la finalidad de que la ampliaciéon de
la red exterior se adaptase a las necesidades
reales de representacion, la Comision disefio
en 2002 un plan de aperturas que se
fundamenta en alguno de estos dos criterios:
la importancia del pais de acogida para la UE
en términos politicos, econémicos O
comerciales y/o la necesidad de asegurar la
gestion sobre el terreno de los programas de
cooperacion de la Comision. Asi, atendiendo
a alguno de dichos criterios, la Unién
Europea  ha  establecido en 2007
Delegaciones en Suiza, Timor Oriental, ante
la. Unién  Africana, en  Azerbaiyan,
Montenegro, Uzbekistan, ha transformado
las Delegaciones regionalizadas de Armenia o
Cabo Verde en Delegaciones propiamente
dichas, o ha transformado, en 2008, las
Delegaciones regionalizadas de Kirguistan,
Tayikistin”®, Yemen, Nepal, Togo, Yibuti y
Liberia en Delegaciones.

En relacion con el procedimiento de
acreditaciéon que se ha seguido para el
despliegue de esta red, debemos apuntar que
en el marco del derecho comunitario no
existfa —hablamos del momento pre-Tratado
de Lisboa, como ya hemos apuntado-
ninguna disposiciéon en la que se regulen
cuestiones relativas al procedimiento que ha
de seguirse para acreditar una delegacion de
la. Comision ante un tercer Estado. El
Derecho Internacional, por su parte,
tampoco nos ofrece una respuesta y ello a
pesar de que el Derecho Diplomatico es una
de sus ramas mas codificadas. Esta laguna ha
sido superada mediante la aplicacién, por
analogfa, de las disposiciones de la CVRD

76 Cambio que se produce como consecuencia de la
nueva asociacién entre la Unién Europea y Asia. Los
ultimos planes de aperturas asf como las razones que
los fundamentan pueden consultarse en las siguientes
Comunicaciones de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europeo: Consolidacion y expansin  del
Servicio  Exterior  COM  (2005) 239final, Bruselas,
6.6.2005; Desarrollo y consolidacion del Servicio Exterior:
aplicacion de las medidas previstas para 2008, COM (2008)
879final, Bruselas, 23.12.2008; Awmpliacion del servicio
exterior: apertura de una Delegacion en Islandia y de una
oficina en Libia COM (2009) 550 final.
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19617, si bien no debemos olvidar que ésta
ha sido adoptada para regular las relaciones
entre Estados.

El establecimiento de una Delegacion de la
Comisién ante un tercer Estado gravitaba en
torno a la figura del consentimiento —al igual
que en las relaciones entre Estados- en el
sentido en que éste debe obtenerse tanto para
el establecimiento de una Delegaciéon como
para el nombramiento del jefe de delegacion,
nimero de miembros que la componen, asi
como el establecimiento de oficinas en un
lugar diferente de aquel en el que radica la
Delegacion.

En cuanto al procedimiento para el
nombramiento del jefe de Delegacion este es
esencialmente formalista. En un principio se
informaba al Estado receptor, aunque de
forma no oficial, tanto del nombre como del
curriculum vitae de la persona que pretendia ser
nombrada Jefe de Delegacion vy si,
transcurrido un plazo razonable, el Estado
receptor no habifa expresado ninguna
objeciéon, la  Comision  procedia  al
nombramiento oficial de esa persona como
jefe de Delegaciéon vy, posteriormente éste,
una vez que llegaba a su lugar de destino
presentaba sus cartas credenciales remitidas
por el Vice-presidente de la Comision
responsable de Relaciones Exteriores al
Ministro de Asuntos Exteriores del Estado
receptor. Sin embargo, a partir de 1979 la
Comisién ha formalizado este procedimiento
con lo que, ahora, el acuerdo sobre la persona
propuesta como jefe de Delegacién ha de
confirmarse formalmente por el Estado
receptor mediante un intercambio de notas
verbales, buscando que el Estado receptor
otorgue formalmente el placet a la persona
que se propone nombrar como Jefe de
Delegacion. La persona designada como Jefe
de Delegacion, una vez que llega a su destino,
debe presentar las Cartas Credenciales, que

7 Veise SANCHEZ RAMOS, B: Op. cit., pp. 136 y

ss. En la misma linea, puede consultarse KERRES, P;
WESSEL, R.A: “Apples and oranges? Comparing the
European Union Delegations to national embassies”
Centre for the law of EU External Relations, CLEER
Papers 2015/2.
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generalmente van acompafiadas de las Cartas
de llamada de su predecesor. Desde 1983,
dichas Cartas, que en principio eran remitidas
al Ministro de Asuntos Exteriores, con lo que
la delegacion quedaba acreditada ante el
Gobierno de dicho pafs, y no ante el Jefe de
Estado, van a ser remitidas a este vy,
excepcionalmente, al Ministro de Asuntos
Exteriores cuando asi lo establezcan las
normas internas de ese Estado.

El estatuto diplomatico del que disfruta la
Delegacion se define bien en un acuerdo
formal concluido entre la Comisiéon y el
Estado ante el que se acreditada la
Delegacién, denominado,  generalmente,
“acuerdo de establecimiento” bien en virtud de un
acto unilateral del Estado receptor’®. Lo usual
es la conclusion de wun acuerdo de
establecimiento que se caracteriza por
otorgar a las Delegaciones un estatuto
diplomatico similar al que disfrutan las
misiones  diplomaticas acreditadas entre
Estados. Dichos acuerdos, tras reconocer que
la. CE disfruta de personalidad juridica
interna en el territorio de dicho Estado -lo
que le va a permitir celebrar contratos,
adquirir y disponer de bienes muebles e
inmuebles-, establecen el estatuto juridico de
la Delegacion asi como de los miembros de
ésta. Asi, y en base a la reciprocidad —no
olvidemos que ante la UE esta acreditados
mas de 150 sujetos de  Derecho
Internacional- ésta y sus miembros disfrutan
tanto de las obligaciones como de aquellos
privilegios e inmunidades que se establecen
en la CVRD 1961, lo que implica que tanto
los locales como los archivos, documentos y
correo diplomatico son inviolables y que los
locales, mobiliatio y resto de bienes situados
en ellos, asi como los medios de transporte
no podran ser objeto de ningun registro,
embargo o medida de ejecuciéon. Por su parte,
también los miembros de la Delegacion con
rango diplomatico disfrutan de los privilegios
e inmunidades habituales. Todo ello evidencia,
a nuestro entender, que los terceros Estados
reconocian a las delegaciones de la Comision
como auténticas representaciones

78 Procedimiento seguido, por ejemplo, en Australia,
Canada, Estados Unidos o Venezuela.
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diplomaticas de la CE en el exterior.
4.3. Funciones

Hemos visto como hasta el momento se ha
ido estableciendo un paralelismo entre las
Delegaciones de la Comision y las misiones
diplomaticas acreditadas entre Estados, en la
medida en que se produce una similitud en
cuanto a los procedimientos de acreditacion o,
por ejemplo, el estatuto juridico de que
disfrutan. Esta simetria también se va
producir, en cierta medida, en las funciones
llevadas a cabo por estas Delegaciones, si
bien las funciones diplomaticas de las
Delegaciones son una proyeccion exterior
del ejercicio de las competencias comunitarias
y, por tanto, se desarrollan siempre bajo el
prisma de las existencia de una diferencia
esencial y nada desdefiable en relacién a la
actividad diplomatica desplegada por los
Estados, como es el caricter funcional de la
actuacién comunitaria, consecuencia de su
caracter de sujeto de naturaleza derivada. Asi,
dentro de los limites de sus competencias, las
funciones diplomaticas desempefiadas por
estas Delegaciones son plenamente
asimilables a las ejercidas por la mision
diplomatica de un Estado, es decir, llevan a
cabo las funciones tipicamente diplomaticas:
representacion, informacion, negociacion, asi
como otras funciones caracteristicas de la CE
como es la gestion de la ayuda exterior.

La funcién de representacion es una de las
principales funciones que deben desempefar
las misiones diplomaticas acreditadas entre
Estados” tal y como se establece en la CVRD
1961. En el marco comunitario, las
Delegaciones de la Comision también llevan
a cabo esa funciéon de representacion de la
Comunidad en los terceros Estados ante los

. . 80 . .
que esta acreditada , si bien esa

7 Sobre las funciones diplomaticas puede consultarse
VILARINO PINTOS, E: Curso de Derecho Diplomitico y
Consular. Parte General y Derecho Diplomatico. Tecnos,
Madrid, 2016.

80Respecto a la Representacion el PE ha destacado que
“aunque las  delegaciones  dependen  exclusivamente de la
Comision Enropea (...) cumplen en la practica una labor de
representacion mds amplia, de toda la Comunidad”, Resolucion
del  Parlamento Europeo sobre el establecimiento de una
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representacion disfruta de unas caracteristicas
especiales dado que estamos ante un sujeto
de caracter derivado y funcional que sélo
puede actuar dentro del marco de sus
competencias, caracteristicas que se reflejan
en la accién exterior en general y en las
Delegaciones exteriores en particular. Asi, si
nos movemos en el marco de las
competencias comunitarias —recordemos, una
vez mas, que estamos analizando las
Delegaciones en la etapa previa al Tratado de
Lisboa-, la funcién de representacién vy, por
tanto, el protagonismo va a recaer sobre la
Delegacion de la Comision. Si, por el
contrario, se trata de competencias
comunitarias que se ejercen en el exterior
junto con las competencias nacionales, sera
preciso buscar férmulas de asociaciéon entre
la Delegacion y las misiones diplomaticas de
los Estados miembros de la UE acreditadas
ante terceros paises, evitando, en todo caso,
transmitir una imagen de desunién ante el
tercer Estado. En contraposiciéon, en el
marco de la PESC el protagonismo de la
representacion exterior lo asume, en los
Estados terceros, la misiéon diplomatica del
Estado miembro ostenta la Presidencia del
Consejo, debiendo estar las Delegaciones
plenamente asociadas. Sin embargo, a pesar
de ello, las Delegaciones de la Comision
juegan un papel importante, dado que, en el
marco PESC, son el unico interlocutor
permanente ante el tercer Estado. Ademas, la
asuncion  por las  Delegaciones  de
responsabilidades en este marco ha supuesto
uno de los cambios mas importantes, puesto
que su labor ya no se circunscribe al marco
econémico, sino que también debe redactar
informes de caracter politico sobre la
situacién local y regional del tercer Estado
ante el que estan acreditadas asi como
coordinar su actividad con las embajadas
locales de los Estados miembros.”

Diplomacia comiin para la Comunidad Eunrgpea, DOCE
C135, 7.5.2001, punto H.

81 En este sentido, el Parlamento Europeo, en una
Resolucién de 2000 destacaba que ‘“con la PESC, /la
Unidn cobra una nueva dimension, rebasando definitivamente el
dmbito econdmico. Las instituciones participan ahora en un
nuevo dmbito, la politica exterior no econdmica, las relaciones
diplomaticas cldsicas, la diplomacia”, Parlamento Europeo,
Informe sobre el establecimiento de una Diplomacia comin para
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La informacién es otra de las funciones
tipicamente diplomaticas que desarrollan las
Delegaciones comunitarias. Esta funcion,
ademas, adquiere una relevancia fundamental
puesto que a ellas les corresponde acercar el
fenémeno comunitario a los terceros Estados
ante los que estan acreditadas, de ahi que sea
fundamental su presencia y cooperaciéon no
s6lo con los gobiernos, sino también con
otras instituciones como las universidades,
organizaciones no gubernamentales, etc.

Asimismo, la negociacion, se perfila como
otra funcién fundamental, sobre todo si
tenemos en cuenta el importantisimo papel
que juega la Comisién en la negociacién de
acuerdos  internacionales con  terceros
Estados y que, dependiendo del caracter de la
competencia desempefiarda en solitario o en
estrecha colaboracion con las misiones
diplomaticas de los Estados miembros.

Por ultimo, debemos sefialar que, junto a esas
funciones tipicamente diplomaticas, las
Delegaciones Comunitarias también
desplegaban sus funciones en un ambito
especifico como es la gestion de la ayuda
exterior —en aquellos paises ante los que esta
acreditada y son beneficiarios de estas
ayudas-, lo que es comprensible si tenemos
en cuenta que la UE es uno de los principales
donantes de ayuda exterior a nivel
internacional (en este sentido, cabe recordar
que la Comisiéon gestiona, por ejemplo, el
Instrumento  de  financiacion de la
cooperaciéon para el desarrollo, el Fondo
Europeo de Desarrollo o el Instrumento
Europeo de Vecindad y Asociacién). Dicha
gestion se basa en dos principios que son la
desconcentracién que supone la transferencia
de la responsabilidad de la ayuda de la sede
(Bruselas) a las  Delegaciones y la
descentralizacion transferencia de
responsabilidad a los paises beneficiarios.

V. LA CREACION EL SERVICIO
EUROPEO DE ACCION EXTERIOR:
PRINCIPALES CONSECUENCIAS

la Unién Europea, Documento A5-0210/2000 de 18 de
julio de 2000.
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PARA LAS DELEGACIONES
EXTERIORES DE LA UNION
EUROPEA

Como ya hemos avanzado, una de las
importantes novedades que nos ofrece el
Tratado de Lisboa —deudor, una vez mas, del
Proyecto  de Tratado por el que se crea una
Constitucion para Eurgpa- es la creaciéon de un
Servicio Europeo de Acciéon Exterior
(SEAE)¥ que debe prestar su apoyo a la AR
—aunque también asistira al Presidente de la
Comision, a la Comision y al Presidente del
Consejo Europeo83—, en el que se integraran
las Delegaciones de la UE, y que, ademas:

“contribuird a consolidar a la Union Europea en la
escena mundial, a darle una mayor presencia y le
permitird proyectar sus intereses y valores de forma

, 84
mds eficaz’”.

Nosotros nos acercaremos ahora al SEAE®

82 Art.27 TUE y Decisién del Consejo de 26 de julio
de 2010 por la que se establece la organizacion y el
funcionamiento del Servicio Europeo de Accién
Exterior (2010/427/UE), DOUE L1201, 3.8.2010.
Sobre esta decision puede consultarse, entre otros,
BLOCKMANS, §; HILLION, C (Eds.): EEAS. 2.0. A
legal  commentary on  Council Decision 2010/427/EU
establishing the organization and functioning of the European
External Action Service, CEPS, Brussels, 201 3.

8 Art. 2 de la Decision 2010/427/UE establece que
“el SEAE prestari su apoyo y colaborard con los servicios
diplomaticos de los Estados miembros, asi como con la
Secretaria General del Consejo y con los servicios de la Comision,
a fin de garantizar la coberencia entre los distintos ambitos de la
accion exterior de la Unidn, asi como entre estos y las demads
politicas de la Unidn™.

8 Doc. 8029/10.

8 Para un estudio de este otganismo pueden
consultarse, entre otros: ALDECOA LUZARRAGA,
F (Coord): La diplomacia comin europea: el servicio
europeo de accién exterior” Marcial Pons, 2011;
PEREZ BERNARDEZ, C: “Un érgano in statu
nascendi: el servicio europeo de accién exterior post-
Lisboa” en SOBRINO HEREDIA: Innovacion. .., op.
ct., pp. 457-470; en la misma obra también puede
consultarse DASTIS QUECEDO, A: “La Diplomacia
Europea tras el Tratado de Lisboa” pp. 403-418;
MARTINEZ CAPDEVILA, C: “La adecuacién del
Servicio Europeo de Accion Exterior a los retos
globales de la Unién Europea: Unas reflexiones en
clave critica” en Revista General de Derecho Enropeo, n°® 24,
2011; SANTOS VARA, J: “El Servicio Europeo de
Accién Exterior: un nuevo instrumento para mejorar
la eficacia y coherencia de la accién exterior” en
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si bien lo haremos, exclusivamente, desde el
prisma de las novedades que plantea para las
Delegaciones de la Uniéon Europea.

En cuanto a su naturaleza juridica, el SEAE
se  configura como un  organismo
funcionalmente auténomo de la UE, con
sede en Bruselas, que desempefiara sus
funciones bajo la autoridad de la AR y que
sera independiente tanto de la Comision
como de la Secretarfa General del Consejo, si
bien debera cooperar con éstos y con los
servicios  diplomaticos de los Estados
miembros con la finalidad de garantizar la
coherencia de la accién exterior.®

Para el desarrollo de sus funciones, el SEAE
consta de una administraciéon central y de las
delegaciones de la Unién en terceros paises y
en las OI. En la administracién central la AR
nombrard un Secretario General, dos
Vicesecretarios Generales y los Directores
Generales. El Sectretario General tiene
encomendada la labor de gestionar el SEAE
asi como de asegurar la coordinacién efectiva
entre todos los Departamentos 8 y las

Revista  General de  Derecho Enropeo, n° 23, 2011;
GUTIERREZ ESPADA, C: “El Servicio Europeo de
Accién Exterior: ¢sélo una hermosa fachada para la

inanidad? en Cuadernos de Deusto, n° 44, 2011, pp. 63-93.

86 Véase Predmbulo de la Decision 2010/427/UE pot
la que se crea el SEAE.

87 De acuerdo con el art. 4 de la Decision
2010/427/UE “la administracion central del SEAE estard
organizada en direcciones generales, las cuales incluirin: -una
serie  de  direcciones  generales  que  comprendan  secciones
geogrdficas que abarquen todos los paises y regiones del mundo,
asi como  secciones  multilaterales  y  temdticas.  Estos
departamentos estaran coordinados en la medida de lo necesario
con los correspondientes servicios de la Comision y con la
Secretaria General del Consejo; -una  direccion  general de
asuntos administrativos, personal, presupuesto, seguridad y
sistemas de comunicacion e informacion, bajo la gestion del
Secretario  General — Ejecutivo  (...); -la  Direccion  de
Planificacion de la Gestion de crisis, la Capacidad civil y de
Planeamiento y ejecucion, el Estado Mayor de la UE y el
Centro de Sitnacion de la UE, que estarin sometidos a la
antoridad y responsabilidad directas de la AR y que asistirin a
este diltimo en su tarea de dirigir la PESC de la Unidn de
conformidad con las disposiciones del Tratado respetando al
mismo  tiempo, con arreglo al art. 40 TUE, las demiis
competencias de la Union”. Asimismo, conforme dicha
disposicién contara con un servicio juridico y servicios
de relaciones interinstitucionales, informacién y
diplomacia publica, auditoria e inspecciones internas y
proteccion de datos personales.
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delegaciones de la Union.

La puesta en marcha del SEAE trae consigo
importantes novedades para la Delegaciones
de la Unidn, algunas simbolicas, como el
obligado cambio de denominacién impuesto
por el Tratado de Lisboa, y otras mas
profundas como su propia incorporaciéon en
el SEAE. Si hasta la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa las delegaciones exteriores
dependian de la Comisién, ahora, se
convierten en una pieza fundamental del
SEAE® configurandose, ademés, como “wna
plataforma clave para la proyeccion internacional de
los intereses enrgpeos comunes”.” Por tanto, a la
vista de /a Decision 2010/427/UE por la que se
crea e/ SEAE cabe destacar las siguientes
novedades para las Delegaciones de la Union
Europea:

i) Por primera vez se establece sobre quién
recae la responsabilidad de abrir o cerrar una
delegacién, cuestion importante, porque en
ultimo término estamos hablando de la
representaciéon de la UE ante un tercer
Estado, y que correspondia exclusivamente a
la Comisién condicionada, generalmente, por
razones presupuestarias. A partir de ahora, de
acuerdo con lo establecido en el art. 5" la
decision de abrir una delegaciéon sera
adoptada por la AR, previa consulta al
Consejo y a la Comision, mientras que la
decision sobre el cierre sera adoptada por la
AR, de comun acuerdo con el Consejo y la
Comisién;

i) Las delegaciones, que, recordemos,
representan a la Unién en su conjunto, estan
sometidas a la autoridad del AR. En esta linea,
el Jefe de Delegaciéon —encargado de la
direccion de la delegacion- serd responsable
ante la AR de la gestion global de la labor de
la delegaciéon asi como de garantizar la
coordinacion de todas las acciones de la
Unidn;

iif) El jefe de delegaciéon asume la

8 De hecho, como ya hemos visto, el art. 1 de la
Decisién  2010/427/UE  dispone que %/ SEAE
constard de una administracion central y de las delegaciones de la
Unidn en terceros paises y en Organizaciones Internacionales”
% Doc. 8029/10, p. 4.

9 Decision 2010/427/ UE.
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representaciéon de la Unién en los terceros
paises ante los que esté acreditado;
consolidando asi una de las funciones
principales que venfan ya desarrollando las
delegaciones de la Comisién y establecida en
el CVRD 1961.

iv) El Jefe de delegacion podra recibir
instrucciones tanto del AR como de la
administracién central del SEAE asi como de
la Comision.”

v) Las Delegaciones estarin compuestas por
funcionarios y agentes de la Unién Europea y
por miembros de los servicios diplomaticos
de los Estados miembros nombrados en
calidad de agentes temporales, como
consecuencia de su integraciéon en el SEAE.”
Hasta ahora, sin embargo, las Delegaciones
estaban integradas bien por funcionarios o
agentes comunitarios del mas alto nivel,
pero que carecian de la adecuada formacién
diplomatica o por personal local.

vi) En relacién con el estatuto juridico del
que disfrutan las delegaciones acreditadas
ante terceros Estados o ante OI, serd la AR la
encargada de tramitar los correspondientes
acuerdos —entendemos que hace referencia a
los actuales acuerdos de establecimiento- en
los que se debe reconocer tanto a la propia
delegaciéon como al personal diplomatico, los
privilegios e inmunidades de la CVRD 1961”,
consolidando, una vez, la  practica
desarrollada con el establecimiento de las

OV Art. 5.3 “en los dmbitos en los que la Comision ejerce las
Jacultades que le atribuyen los Tratados, la Comision con arreglo
al art. 221 apartado 2, podri asimismo impartir a las
delegaciones  instrucciones que  serdn  ejecutadas  bajo  la
responsabilidad global del Jefe de Delegaciin”.

92 Véase art. 5.2, parrafo tercero y art. 6. En este
sentido  puede consultarse MURDOCH, Z;
TRONDAL, J; GANZLE, S: “Making the grade,
Keeping the Gate”: The recruitment of Member-State
Diplomats to the European External Action Service
(EEAS); DSEU Policy Paper n° 13, February 2013,
accesible en
http://dseu.lboro.ac.uk/Documents/Policy_Papers/D
SEU_Policy_Paper13.pdf

93 Art. 5.6 “e/ AR tramitard los acuerdos necesarios con el pais
anfitridn, la organizaciin internacional o el tercer pais de que se
trate. En particular, el AR tomard las medidas necesarias para
garantizar que los  Estados —anfitriones concedan a  las
delegaciones de la Unidn, asi como a su personal y a sus bienes,
privilegios e inmunidades equivalentes a los mencionados en la
Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas de 18 de
abril de 1961”
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Delegaciones de la Comision.

vii) El Jefe de Delegacion sigue asumiendo
responsabilidades en cuanto a la ejecucion de
los proyectos en aquellos paises que sean
beneficiarios de algtn tipo de ayuda ™ —
piénsese, por ejemplo, en los paises
beneficiarios de la Politica Europea de
Vecindad-.

viii) Periédicamente, el Secretario General del
SEAE evaluari la labor de la Delegacién.”

ix) Se alude también a la necesaria
cooperaciéon entre las Delegaciones de la
Unién y las misiones diplomaticas de los
Estados miembros, e incluso se va un paso
mas alla estableciendo que:

“las delegaciones de la Union estarin capacitadas
para apoyar a los Estados miembros, a peticion de
éstos, en sus relaciones diplomaticas y en su_funcion de
prestacion de proteccion consular a los cindadanos de

.. . 96
la Unidn en terceros paises”.

A la vista de la Decision sobre la
organizaciéon y funcionamiento del SEAE
podemos concluir que ésta viene a afianzar el
papel de las Delegaciones exteriores de la
Unién Europea en un doble sentido: por una
parte, clarifica algunas cuestiones “claves”
para su funcionamiento, determinando su
dependencia directa de la AR y el papel del
Jefe de delegacion vy, por otra, incide en una
serie de cuestiones que se derivan de la
practica que venfan desarrollando las
Delegaciones de la Comision relativa tanto a
las funciones como al estatuto juridico del
que disfrutan la delegacion, aproximandose a
la practica desarrollada por los Estados, tal y
como se deriva, como ya hemos visto, de la
“transposicion o adaptacion” a las Delegaciones
de la Unién de muchas de las disposicion de
la CVRD 1961.

VI. CONCLUSIONES

Como apuntabamos al inicio, con la entrada

9% Art. 5.4: “e jefe de Delegacion ejecutard los créditos de
operaciones en relacion con proyectos de la Unidn en el tercer
pais de que se trate, cuando estos hayan sido subdelegados por la
Comision de conformidad con el Reglamento financiero”

% Art. 5.5. Decisién 2010/47/EU.

% Art. 5.10. Decisién 2010/47/EU.
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en vigor del Tratado de Lisboa nos
encontramos ante una nueva etapa del
proceso de integraciéon comunitario en la que,
por fin, los Estados miembros han decidido
clarificar uno de los 4mbitos claves de
actuacion de la UE como es la accidon extetiot.
Y, en este sentido, destaca la creacién del
SEAE por los efectos que ha desplegado en
uno de los instrumentos esenciales, a mi
entender, para la presencia de la Unién en
terceros Hstados y otras Organizaciones
Internacionales como son las Delegaciones
Exteriores de la Unién FEuropea. No
debemos olvidar que la Comisiéon Europea,
sigilosamente, fue tejiendo una red de
Delegaciones exteriores sorteando muchas e
importantes dificultades tanto en su propia
casa —no solo debido a las lagunas del
derecho originario, sino también a la
reticencia de los Estados miembros- como
fuera, en el Derecho Internacional, poco
preparado, a veces, para permitir el pleno

desarrollo de la UE en la escena internacional.

Esperemos que el redisefio del conjunto de la
accion exterior contribuya —a pesar de
algunas de las imprecisiones todavia
presentes que hemos ido apuntando- a que la
UE camine y consolide la tan ansiada imagen
de una representacién exterior coherente,
global y tnica.
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