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Nace la
diplomacia
comun de la UE

Francisco Aldecoa y Mercedes Guinea

a negociacion sobre la creacién del Servicio Europeo de Accién

Exterior (SEAE) avanza a buen ritmo. La alta representante,

Catherine Ashton, la presidencia espafiola de la Unién Europea y

los representantes del Parlamento Europeo llegaron a un acuerdo
el 21 de junio en Madrid, que se esperaba fuera confirmado por las
instituciones respectivas a continuacién. El objetivo es que el SEAE esté
en funcionamiento el 1 de diciembre. El 26 de abril, el Consejo de Asuntos
Generales, presidido por Miguel Angel Moratinos, llegaba a un acuerdo
politico, respaldado por la Comisién Europea, sobre la propuesta de
Ashton. Por primera vez, el acuerdo de los Estados miembros no cierra el
proceso, sino que hay que negociar con el Parlamento Europeo. Tampoco
las diferencias entre la propuesta de Ashton y el Parlamento son de calado,
ya que prevalece la voluntad de llegar a un acuerdo.

El SEAE es una de las m4s importantes innovaciones del Tratado de Lisboa,
que tiene entre sus objetivos reforzar a la UE como actor en la escena interna-
cional. Es fruto del proceso constituyente de la Convencién Europea, y se une
a las otras novedades institucionales relativas a la politica exterior. Entre

(Ij:raln\:l'nc;slt(:jo Aldecoa y Mercedes Guinea son profesores de Relaciones Internacionales en la Universidad Complutense
e Madrid.
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E| Servicio Europeo de Accidn Exterior (SEAE) sera
responsable de formular y ejecutar la politica exterior
en Bruselas y representard a la Unién Europea en el
mundo. Es diplomacia ‘comun’, que no unica, ya que
pervive la diplomacia de los Estados miembros.

estas, hay que destacar la personalidad juridica de la Unién y la extincién de
la Comunidad Europea, lo que tiene como efecto la transformacién de las anti-
suas delegaciones de la Comisién en el extranjero en embajadas de la Unién,
con la misién de representar al conjunto de la politica exterior europea.

Resulta también innovadora la creacién de nuevos puestos institucionales
con competencias en politica exterior. El mds relevante de ellos es la figura
del alto representante de la UE para los Asuntos Exteriores y la Politica de
Seguridad, cargo para el cual fue elegida Catherine Ashton en noviembre de
2009. Esta funcién entrafia la maxima responsabilidad en materia de formu-
lacién y ejecucién de la politica exterior europea y de ella dependerd el
SEAE. El nuevo presidente permanente del Consejo Europeo también tiene
funciones en materia de politica exterior, pero solo de representacién de la
Unién “a su nivel”.

Es relevante abordar en este momento la naturaleza y caracteristicas del
SEAE, por lo novedoso de la diplomacia comdn europea, en términos de
institucién politica. Se trata de una administracién que representard esa
politica exterior comunitaria e intergubernamental a la vez y que asociard
tanto a las instituciones comunitarias, Consejo y Comisién, como a los
Estados miembros. Sorprende lo mal que la prensa transmite a la opinién
publica la puesta en marcha del SEAE. Se explica poco y desacertadamente
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en qué consiste, y solo se aborda para poner de manifiesto los rifirrafes entre
instituciones y Estados miembros, subrayando que es un fracaso mis de la
politica exterior europea. Los tira y afloja entre instituciones y Estados es lo
propio de toda negociacién de este tipo.

El Tratado de Lisboa establece el procedimiento de creacién del SEAE en
el articulo 27.3 del Tratado de la UE (TUE). Debe aprobarse una Decisién del
Consejo por unanimidad, a propuesta del alto representante, previa
consulta al Parlamento Europeo y aprobacién de la Comisién. A la presi-
dencia espafiola del primer semestre de 2010 le ha tocado actuar de media-
dora en la negociacién. El Consejo de Asuntos Generales alcanzé un
acuerdo politico global sobre la propuesta de Decisién presentada por la alta
representante el 25 de marzo de 2010.

Pero la Decisién de los gobiernos no cierra el proceso. Es un ejemplo claro
de c6mo han cambiado las cosas en la UE con los nuevos poderes institucio-
nales del Tratado de Lisboa. El actor clave es el Parlamento Europeo, al ser
necesario su concurso para la aprobacién de la dotacién presupuestaria y de
la decisién sobre el personal. Los tres grandes grupos del Parlamento
Europeo estidn de acuerdo en que deben hacer presién, aunque las diferen-
cias con Estados miembros y Comisién son més de detalle que de modelo.

Génesis: responder a los problemas de la politica exterior

En sus origenes, la noci6én de “diplomacia comin europea” fue acufiada por
el Parlamento en una Resolucién de 2000, aprobada a resultas de un
informe redactado por el entonces eurodiputado espafiol, Gerardo Galeote.
Bajo ese término, el Parlamento planteaba la necesidad de repensar y reor-
ganizar la representacion exterior de la UE. Trataba cuestiones como la
formacién de los miembros del servicio exterior de la Comisién, de los diplo-
maticos nacionales, la creacién de una Escuela Diplomatica Europea y la
imperiosa necesidad de coordinar la accién de las delegaciones de la
Comisién y las embajadas de los Estados miembros, también con funciones
en materia de representacién de la politica exterior europea.

El SEAE —la actual diplomacia comiin europea— sobrepasa con mucho
aquellas propuestas del Parlamento. Es un servicio con una composiciéon
comun, ya que integra a los funcionarios de las instituciones y a los miem-
bros de los servicios diplomaticos nacionales. Se ocupa, ademads, no solo de
la representacién exterior, sino también de la formulacién y aplicacién de la
politica exterior europea.
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La propuesta actual surge de la Convencién Europea, que entre otras
tareas tenia que plantear propuestas para reforzar a la UE como actor global,
para posibilitar que se convirtiera en “un referente para otros pafses y
pueblos”. Esta consideracion politica es hoy quizd mas relevante si tenemos
en cuenta la evolucién de las relaciones de poder internacionales, que ven
c6mo su centro neuralgico se desplaza paulatinamente desde el Atldntico
hacia el Pacifico. .

En su reflexién politica, la
Convencién Europea constatd que
la Politica Exterior y de Seguridad

Comun (PESC) —el instrumento de de coherencia entre
Ja Unién para ser actor global-

la politica exterior
presentaba una serie de problemas
e ineficiencias. El primero de ellos ~ aCO rdada en el seno de

es la falta de unidad, no siempre se .
habla con “una sola voz” desde la UE )' Ia que apllcan
los Estados miembros

instituciones europeas y Estados
miembros. Son muchos los ejem-
plos a citar, quizé el altimo mds
clamoroso sea el de la independencia de Kosovo. Existen problemas en
materia de visibilidad y con frecuencia no se sabe quién habla por la UE. Por
ejemplo en el G-20, ses José Antonio Durdo Barroso, Angela Merkel, Nicolas
Sarkozy, la presidencia de turno...?

El hecho de que la politica exterior esté en manos de dos instituciones
diferentes, Consejo y Comisién, y que las dos “almas” de la politica exterior,
PESC y relaciones exteriores, se gestionen de forma diferente (interguber-
namental/federal) da lugar a solapamientos, falta de coordinacién e inefi-
ciencias. También se detectan problemas de coherencia entre la politica
acordada en el seno de la Unién y las nacionales que aplican los Estados
miembros.

Para fortalecer al actor, se ha decidido reformar la politica exterior comtn
o la accién exterior, como la denomina el Tratado de Lisboa. La Convencion
Europea discutié y trabajé sobre distintas propuestas dentro de las “lineas
rojas” de los Estados. La comunitarizacién de la PESC, como planteé la
Comisién, estaba fuera de todo alcance, pero se llegé a un conjunto de
reformas bastante novedosas. Si ya en anteriores reflexiones se dictaminé
cuiles eran los problemas de la politica exterior, la aportacién de la

Existen problemas
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Convencién Europea fue proponer soluciones ambiciosas y factibles, entre
ellas: la personalidad juridica de la UE, que sustituye a la Comlinidad
Europea., y acaba asf con la duplicidad de actores politicos y juridicos; dotar
de un/n.nsmo marco juridico politico de principios y objetivos al conju,nto de
la politica exterior y, sobre todo, las innovaciones institucionales.

El Tratado de Lisboa y la divisién de funciones

La Convencién propuso la creacién de la figura de ministro de Asuntos
Exteriores —hoy redenominado alto representante— y el SEAE con la fina-
lidad de hacer m4s coherente la politica exterior y terminar con las duplici-
dadesj. Ambos tienen como principal funcién formular y ejecutar la politica
exterior europea, tomando para ello las competencias qﬁe antes residian en
la secretarfa general del Consejo y en la Comisién.

El nuevo alto representante sustituye a las tres “cabezas” que tiene hoy la
PESC. No es solo un “doble sombrero” como se suele decir: por una parte, al
antiguo alto representante de la PESG —funcién que désempeﬁé Jav,ier
S.o/lana— que, como secretario general del Consejo, era el responsable del
didlogo politico, la diplomacia y la seguridad y defensa; también sustituye al
comisario de Relaciones Exteriores —antes Benita Ferrero-Wildner— y, lo
que se suele olvidar, a la presidencia semestral en su papel de presic,lir
dirigir y coordinar los trabajos del Consejo de Relaciones Exteriores y ser la;
cara de las relaciones diplomaticas de la UE.

. Segtin el Tratado de Lisboa, las funciones del alto representante son la
iniciativa en las propuestas PESG; la iniciativa, junto con la Comisién, en los
jaspectos de relaciones exteriores comunitarias; la ejecucién de la, PESC
Jun.to con los Estados; la ejecucién de las relaciones exteriores: la represen-
tacién exterior de la Unién; la direccién del didlogo politico ’con terceros
Esta(flos e instituciones as{ como la representacién de la Unién en las confe-
ren01.as y organizaciones internacionales. En materia de representacion
exterior, comparte la funcién con el presidente permanente del Consejo
Eurc?peo para los asuntos PESC, y con el presidente de la Comisién y otros
comisarios especializados en los 4mbitos comunitarios.

éComplica esto el panorama? ;Es posible hoy responder a la pregunta de
Henr}/r Kissinger sobre qué teléfono llamar para hablar con la UE? Creemos
que si. Una cosa es la representacién exterior, como puede tener el jefe de
Estado en los sistemas nacionales, y otra muy distinta el poder de decisién
Y en materia de politica exterior, la tinica figura ejecutiva es el alto 1'epresen-'
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tante. Esta innovacién institucional debe otorgar a la Unién visibilidad
interna e internacional, asf como coherencia y eficacia a la politica exterior.
Ahora bien, también es fundamental la administracién que se cree para
apoyarle en una tarea tan compleja, y ese es el SEAE.

Representacion exterior: de la delegacion a la embajada

El Tratado de Lisboa reforma la representacion organica de la UE ante
terceros Estados y organizaciones internacionales. Hasta Lisboa, la comple-
jidad era indiscutible: los aspectos comunitarios de las relaciones exteriores
eran representados por la delegacién que la Comision Europea tenia en ese
pais; por el contrario, los aspectos PESC por la embajada del Estado
miembro cuyo pafs ostentara la presidencia semestral del Consejo. Cuando
ese pafs no tuviera representacién diplomadtica ante el tercero, se establecia
un turno entre los Estados miembros representados.

El Tratado de Lisboa transforma las anteriores delegaciones de la
Comisién en delegaciones de la UE, responsables de la representacion del
conjunto de la politica exterior europea. Ahora hacen “diplomacia comtin”,
ya que han asumido la representacion intergubernamental de la PESC.

Durante el semestre espafiol se ha empezado a poner en marcha el nuevo
sistema. Solo se ha retenido la representacién por parte de la embajada
espafiola en aquellos paises donde estaba prevista una cumbre, dado que en
este periodo de transicién todavia la presidencia de turno lleva la iniciativa
y la agenda, situacién que se acabaré cuando el SEAE esté operativo. El jefe
de delegacién o embajador de la Unién preside también las reuniones
semestrales de coordinacién que celebran todos los embajadores de los
Estados miembros.

Estas delegaciones son parte del SEAE, y se encuentran bajo la autoridad
del alto representante. Hay que afiadir que se ha atendido a la vieja peticién
del Parlamento Europeo y ahora ya son denominadas “embajadas” de la UE.
Este cambio es fundamentalmente simbélico, pero en politica exterior los
simbolos son muy importantes y este trae a colacién la naturaleza politica
de 1a UE. En las delegaciones se integran, alld donde se hayan nombrado, los
representantes especiales de la UE, consiguiéndose por fin una representa-
cién tnica.

Las delegaciones contaran con personal del SEAE, encargado de la repre-
sentacién y los aspectos diplomaticos, y personal de la Comisién, encargado
de la ejecucién de la cooperacién para el desarrollo descentralizada. El
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Tl_ ' 2/ [ 3P4 V
! atado d(le Lisboa prevé también que las delegaciones realicen funciones de
ov . o fo
poyo en la proteccion diplomatica y consular de los ciudadanos europeos

en tercer i
1 telcel.os.Estados. Esto es algo que todavia se tiene que concretar y que
muchos juristas ven complicado.

El SEAE: regulacion y primeras propuestas

La regulacién del SEAE pasa desapercibida dentro de la densidad d l
Trata.lflo de Lisboa. Solo se le dedica un pérrafo, el 27.3 del TUE, copiado ¥
modificaciones del Tratado Constitucional: “En el ejercicio de ;u rlslandastlcfl
el alto repr.esentante Se apoyard en un servicio europeo de aceién exterior’
Este serV10}o trabajard en colaboracién con los servicios diplomdticos de los.
Estados miembros y estara compuesto por funcionarios de los servicio
competentes de la secretarfa general del Consejo y de la Comisién oS
personallen comision de servicio de los servicios diplométicos naoioga{)esr
La organizacién y el funcionamiento del servicio europeo de accién exteri
se establecerdn mediante Decisién del Consejo, que se p1‘onunéi ; n
propuesta del alto representante, previa consulta 2;1 Parlamento Euroara ;
previa aprobacién de la Comisién”. ey
Del tratado, por tanto, sacamos pocas ideas: su funcién. su composicidr
y el procedimiento de creacién. Ser4 el servicio encarga,do de la olfticl
exterior, con la finalidad de apoyar al alto representante y que inlcjzlu e :
las delegaciones de la UE. Es como los ministerios de Asuntos Exterigre
de lo§ Estados, tanto la administracién encargada de formular la oh’tioS
exterior en Bruselas como ocuparse de su implementacién a traVéIs) de Ielzs1
rep.rfesentaoiones en el exterior. Hay que subrayar que trabajar4 en colabo
ra01o’n con los servicios diplomaticos nacionales. Es la idea de diplomaci —
conn/m, de in‘teraccién entre las distintas administraciones con la misiéa
comin de reforzar las capacidades de formulacién y ejecucién de la 1}l
tica exterior europea. .
Una de_.claracién anexa al tratado establece que los trabajos comenzarian
una vez firmado el Tratado de Lisboa. Dadas las vicisitudes de la ratifica-
01on3 se han iniciado y abandonado informes preparatorios en divers
ocaS{ones. El documento de base relevante es el elaborado por la resaiS
dencia al Consejo Europeo (23 de octubre de 2009) sobre las posiciorf)es de;
lqs Estgdos miembros, donde se presentaban al futuro alto representante las
directrices que habria de seguir su propuesta. Igualmente, el Parlamento ha
aprobado ya dos Resoluciones donde establece sus indi,oaciones sobre la
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configuraciéon del SEAE. La primera de ellas, de 7 de mayo de 2009, a
resultas del Informe Brok, y la segunda, de 20 de octubre, después de un
informe firmado por la diputada Neyts-Uyttebroek. En este momento, se
encuentra en preparacion el Informe Brok-Verhofstadt, que fijaréd la posi-
cién definitiva.

Para desarrollar la tarea encomendada, Ashton se rode6 de un grupo de 13
expertos, provenientes de la secretaria general del Consejo, de la Comision
y de los Estados miembros que desempefian las presidencias rotatorias.
Espafia ha contado con tres representantes en ese grupo de expertos, en el
cual solo destaca la ausencia de representantes del Parlamento. La
propuesta de Decisién de la alta representante fue presentada el 25 de
marzo y constituye el texto sobre el cual han alcanzado un acuerdo global
los Estados miembros y la Comisién, y que Moratinos ha llevado al
Parlamento para su negociacion.

La creacién y puesta en marcha del SEAE se entiende como un proceso
escalonado. En una primera fase, que deberia culminar en junio o, a mas
tardar en septiembre, se produciria la aprobacién de la propuesta de la alta
representante. A continuacién y a través de un proceso acelerado, se apro-
barian por el Parlamento y el Consejo los Reglamentos sobre el presupuesto
y el estatuto del personal. Se consideraria positivo que los primeros funcio-
narios pudieran comenzar a trabajar en otofio. Ya se estd discutiendo entre
los Estados miembros la lista de las primeras delegaciones, cuyos jefes o
embajadores terminan su mandato a lo largo de 2010 y 2011, para que se
vayan avanzando los trabajos de propuesta de candidatos y nombramientos.

En la segunda etapa, 2010-12, se establecerfan las distintas estructuras,
hasta conseguir el funcionamiento con todos sus efectivos a pleno rendi-
miento. Acabaria con la presentacién de un informe en 2012. En un tercer
momento, en 2014, se llevaria a cabo el examen de su funcionamiento, con
la posibilidad de revisar la estructura en esa fecha, coincidiendo con el fin

de mandato de Ashton.

Una administracion sui géneris

El primero de los informes del Consejo Europeo ya planteaba el SEAE como
una administracién separada tanto del Consejo como de la Comisién, con
plena autonomia presupuestaria y administrativa. Esto no deja de ser
contestado por el Parlamento, que desea su integraciéon en la Comisiéon con
la finalidad de poder ejercer control politico. La autonomia en materia orga-
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nlza'tiva supone que responderd exclusivamente ante el alto representante
gestionara su propio personal, su presupuesto, sus servicios de apoyo y n ’
dependerd de ninguna de las instituciones clasicas. yoyme
En el organigrama propuesto, esa autonomia es patente en la figura de un
s.eE:retario general que, asistido por dos adjuntos, se ocupara de la administra-
cién y gestion de la institucién. De forma grafica, esa autonomia se visualiza
incluso en la creacién de una pagina web propia (www.ceas.eu) separada de
las del Consejo y de la Comisién
El SE AE respo nderi aunque vinculada con ambas.
en exc IUSiV& al Una autonomia completa puede
entraflar el riesgo de que un
alto re presentante, pequefio parrafo sobre el SEAE en
y gestionaré sy pl‘OpiO el Tratado de Lisboa sirva de
excusa para dar nacimiento a una
personal, su presupuesto nueva institucién, que ejercer4 un
.. enorme poder simplemente
Y sus servicios de apoyo naturalelz)a de sus flzmciones.p’l?(fig
ello Il)ondria en jaque al tradi-
cional equilibrio interinstituci
tal. como lo conocemos. De ahf la insistencia del garlamenl:lotec;llncsﬁ;u;f;a;
sujeto a/la Comisién y, por tanto, no sea una administracién ajena al control
democra.tico que €l ejerce. En cualquier caso, la autonomia no significa inde-
pendencia, ya que el responsable tltimo, el alto representante, se encuentra
en ta{l,to que comisario, sujeto al control parlamentario. La pléna autonomia,
tar,nblen entrafia el riesgo de que sea susceptible a las presiones de los Estados
mas grandes y poderosos.

En cuanto al personal, desde la Resolucién de octubre se anticipa un
avance fundamental respecto al tratado. El personal de los servicios diplo-
maticos. Qe lo_s Estados miembros ya no se integrard en el SEAE en comislzén
d.e, SEIVICIO SIno como agentes temporales. Este hecho refuerza la concep-
cion comunitaria del SEAE, en la medida en que se rompe la dependencia
contractual con sus Estados de origen por el tiempo en que son diplométicos
europeos. Provengan de donde provengan, todo el personal del SEAE
depende de la institucion, su trabajo estd regulado por un mismo regla-
n}fznto, con los mismos derechos y obligaciones. La finalidad de esta disposi-
01on- e§ que representen a la UE y no a sus Estados. Esto no excluye que el
servicio, para desarrollar su trabajo, necesite contar con el asesoramiento
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de expertos nacionales, por ejemplo, en los grupos intergubernamentales
encargados de la Politica BEuropea de Seguridad y Defensa (PESD).

Se ha hablado de la existencia de un preacuerdo segtin el cual cada uno de
Jos componentes cubrird un tercio del personal. Esto parece dificil. Por
descontado la Comisién aportard el mayor niimero, dado que es la institu-
cién con mayor nimero de funcionarios. El Consejo no puede llegar a ese
tercio simplemente porque no tiene tanto personal en relaciones exteriores.
St parece mis légico que los Estados miembros lo alcancen para el final del
periodo de puesta en marcha. En los préximos tres afios, se estima que el
SEAE podria contar con unos 600-700 funcionarios de la Comision, 150 del
Consejo y unos 300 de los Estados. Cuando esté a pleno rendimiento,
contard con unos 5.000-6.000 efectivos. Este personal debe respetar un
equilibrio entre las procedencias nacionales, de forma que todos los Estados
estén equitativamente representados. En relacién al tiempo que los diplo-
madticos nacionales prestaran sus servicios en el SEAE, se considera que
seran seis afios, permaneciendo cuatro en una delegacién y dos en Bruselas.

Organizacién y tareas

Ashton ha presentado una propuesta de organizaciéon del SEAE, segun la
cual al frente del mismo estaria un secretario general, un alto funcionario
similar al de las otras instituciones comunitarias, que depende directamente
de la alta representante. Por debajo habria dos subsecretarios generales,
también altos funcionarios. El primero de ellos estaria centrado en la insti-
tucién, ocupandose de los servicios internos, las relaciones interinstitucio-
nales, la comunicacién, la diplomacia ptiblica... El segundo serfa un director
politico, presidiendo el Comité Politico y de Seguridad del Consejo en
nombre de la alta representante y dirigiendo la planificacién estratégica y la
gestion de crisis.

Las funciones del SEAE se distribuirian entre seis direcciones generales,
cada una con un director al frente, dependiente todas del secretario general.
Una seria responsable de la organizacién interna, el presupuesto, el
personal, los servicios de apoyo, la formacion, las delegaciones, el proto-
colo... Otra direccién general, tematica, se ocuparia de los asuntos transver-
sales como derechos humanos, género, multilateralismo, Naciones Unidas,
no proliferacién, asuntos globales... Las otras cuatro serian geogrificas,
responsables de la formulacién del conjunto de la politica para las distintas

regiones del mundo.
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Este esquema integraria las funciones actuales de la DG de Politica
Exterior del Consejo y de la DG Relex de la Comisién. Asi, los 6rganos de
gestion de crisis de la PESD hoy en el Consejo (Directorio de Gestién de
Crisis y Planeamiento; Unidad de Planeamiento Givil y de Conduccién de
Capacidades, Comité Militar, Estado Mayor, el Sitcen) dependeran directa-
mente del secretario general. Dada su naturaleza, estos pueden mantener
especificidades organizativas, ya que requieren la representacién directa de

los Estados miembros. Los grupos

La coherencia de intergubernamentales de trabajo
del Consejo Relex, que preparan

la poll'tica exterior de la sus decisiones, se mantienen en

UE dependeré del buen esta institucién y serdn presi-
didos por representantes del alto

engranaje entre el SEAE  representante.
del alto representante M4s problemiético resulta el

.., reparto de funciones entre el
y la Comisién nuevo SEAE y la Comisién, que

mantiene competencias en las

politicas de ampliacién y vecindad,
comercio y desarrollo. Las estructuras de la Comisién en materia de preven-
cién de conflictos, respuesta a crisis y peace-building s quedaran incluidas en
el nuevo servicio. Parece que la idea inicial de que toda la accién exterior resi-
diera en un solo servicio se ha perdido. Sin embargo, existe una unidad en la
formulacién y planificacién a través de la figura del alto representante, cuyo
papel de nexo entre el SEAE y la Comisién sera fundamental, tanto como la
coordinacién de toda la accién exterior en el seno de la propia Comisién.

La divisién de funciones en el caso de las relaciones exteriores no deja de
tener su complejidad. La programacion es tratégica es competencia del SEAE,
pero la iniciativa legislativa ha de presentarse entre la Comisién y el alto
representante. Dentro de la Comisién, se entiende que el responsable de la
iniciativa legislativa ser4 el comisario competente, sea un comisario Relex o
no, dado que no puede olvidarse que muchas competencias aparentemente
internas tienen una vertiente exterior (justicia, competencia o medio
ambiente). La responsabilidad sobre los medios financieros para la ejecucién
—los instrumentos para hacer politica exterior en materia de relaciones exte-
riores— se repartiran entre la Comisién y €l SEAE. Como regla general, este
sera responsable de la programacion, y la Comisién de la ejecucion.
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En el ambito intergubernamental, la divisién de funciones no es taln
compleja. Formulacién y ejecucion van al SEAE, mientras que el Consejo
mantiene su poder de decision. El presupuesto de la PESD, que no es muy
abultado, incluido el nuevo fondo para la preparacién y el lanzamiento de
las operaciones de gestién de crisis, serad gestionado por el SEAE. ,

En resumen, la coherencia de la politica exterior europea dependera del
buen funcionamiento como engranaje entre la Comision y el SEAE del alto
representante, ya que, contra la filosofia inicial, la primera retiene compe-
tencias muy relevantes en materia de relaciones exteriores.

Las demandas del Parlamento Europeo: jamenaza de veto!

El Parlamento se ha convertido en uno de los actores fundamentales del
proceso de negociacién, ralentizando en este momento la adOpCi(l)l‘.l de_ la
Decisién. En una carta, los presidentes de los tres grupos mayoritarios
—Partido Popular, Socialistas y Demdcratas; y Deméceratas-Liberales— se
manifestaron descontentos por lo que percibidn como un sesgo interguber-
namental, y afirmaron que no dudarian en utilizar el veto de no admitirse
sus reivindicaciones. Posteriormente, los medios politicos admiten
progresos en la negociacién, una voluntad de entendimiento y de sacar
adelante la propuesta aunque no se admitan todas sus demandas. 5

La mayor preocupacién del Parlainento es que surja una institucién
demasiado auténoma, que se escape de todo control democratico y corra el
riesgo de depender de facto de los grandes Es tados: Por ello, .quieren que los
“segundos” de Ashton sean politicos y no altos funcionarios, para poder
exigirles responsabilidades politicas. [gualmente, demandan el. derecho a
ser consultados ex ante sobre las principales decisiones y las opciones gene-
rales de politica exterior (una vieja demanda del Rarlamento). Estdn preocu-
pados por mantener el control sobre la ejecucion financiera de la ayuda para
el desarrollo en general y sobre la implementacién de la politica comercial
por parte de las delegaciones.

Asimismo, los eurodiputados exigen que los altos cargos del SEAE, como
los jefes de delegacién, se sometan a un proceso de audiencia y aprobac{on
(lo que no ocurre en paises como Esparia). Quieren lo que nunca habian
conseguido: el control politico sobre la parte militar de la estructura.
Subrayan también la necesidad de que haya una tnica linea de mando el?tr‘e
el centro y la red de delegaciones, respondiendo todo su personal ante el jefe
de delegacion. Desean un estricto control sobre los procedimientos de apro-
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bacién y de gestién presupuestaria del SEAE, por lo que prefieren que su
presupuesto esté integrado en la rdbrica de la Comisién. Finalmente, estdn
preocupados por el equilibrio geografico de los enviados por los Estados
miembros. En defensa de los Estados més pequefios, desean que esta cues-

=~ 2 2
tién no sea solo objeto de compromiso politico sino que se recoja en el regla- 20 2 75 3l 1152 6| |88 6
mento de personal del SEAE. B b4
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Pese a rodo lo expuesto, existe un acuerdo muy amplio sobre el disefio 4Cna(l)t;ié:m ‘38'2;"2'2,';’"‘ 15,9994 12% :

general y las caracteristicas del SEAE, y las discusiones con el Parlamento
Europeo son més de detalle que de fondo. El principal desafio de Ashton es
que el SEAE pase de ser un concepto a una realidad operativa. La que sera
su administracion a la vez es la precondicién de su éxito: que pueda desarro-
llar un buen trabajo al frente de la politica exterior europea.

Las caracteristicas de este nuevo SEAE pueden resumirse en que su natu-
raleza es diplomacia comiin, no tinica. Compuesta por casi la mitad de

- —— -

funcionarios de la Comisién, mas de un 30 por cien de los Estados miembros T

y un 20 por cien del Consejo, dependerd en exclusiva del alto representante, 8

de quien va a ser el “brazo ejecutor” de la politica exterior. El SEAE sera &
=

mayor que la administracién exterior de un Estado miembro. Sigue en
discusion su organigrama final y, sobre todo, hasta dénde llegara el control
parlamentario.

La eficacia del SEAE residira en que cuente desde su nacimiento con el
consenso de todos los actores y que todos se sientan representados. Un Estado
miembro que perciba que no se han respetado sus preocupaciones, no reco-
nocerd como suya la politica exterior comtin y, por tanto, no la aplicara.

Una vez en marcha y transcurrido un periodo de tiempo razonable,
podremos comprobar si la innovacién de la Convencién Europea tiene los
efectos esperados y contribuye a una politica exterior m4s coherente y
eficaz. En esta idea de establecer instituciones para que estas creen la poli-
tica, indudablemente esta presente el método monnetiano, que inspira toda
la integracién europea. Sin embargo, no podemos obviar que el SEAE, por si
mismo, no bastard. Hara falta también la voluntad politica de los Estados e
instituciones para conseguir que la UE hable con una voz tnica a través de
una diplomacia comun.
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