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RESUMEN

La figura del Alto Representante para la Politica Exterior y Seguridad Comun esta “al
frente” de la Politica Comun de Seguridad y Defensa. Javier Solana, Catherine Ashton,
Federica Mogherini y actualmente Josep Borrell han ido configurando este cargo que
introdujo el Tratado de Lisboa en el ordenamiento juridico comunitario.

Los Altos Representantes han dado impulso a la formacién de la Politica Comun de
Seguridad y Defensa a través de diversas actuaciones, declaraciones politicas e hitos
concretos.

Su actuacion en el marco de la PCSD cobra un papel especialmente relevante en los
procesos de adopciéon de medidas restrictivas como las que se estan aplicando con una
contundencia inédita en el contexto de la invasién rusa de Ucrania.

PALABRAS CLAVE: Alto Representante, Politica Comun de Seguridad y Defensa, Politica
Exterior y de Seguridad Comun, medidas restrictivas, sanciones.

ABSTRACT

The High Representative for the Common Foreign and Security Policy leads the
Common Security and Defense Policy. Javier Solana, Catherine Ashton, Federica Mogherini
and, currently, Josep Borrell have been shaping this position which was introduced by the
Lisbon Treaty.

The High Representatives have made a number of contributions for the
development of the Common Security and Defense Policy, such as political declarations and
specific milestones.

The role of the High Representative is of the utmost importance when it comes to
the process of adopting restrictive measures, such as those that are being applied
forcefulnessly in the due to the Russian invasion of Ukraine.

KEYWORDS: High Representative, Common Security and Defense Policy, Common
Foreign and Security Policy, restrictive measures, sanctions.
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l. Introductio

Tal y como pone de manifiesto Henry Kinssinger “the political evolution of
Europe is essentially for Europeans to decide”, sin embargo, hay que tener en cuenta que
una organizacion de normas y reglas no podra vehicular una estrategia global si no va

acompafada de recursos geopoliticos?.

La coyuntura internacional actual ha provocado que la Union Europea tome
conciencia de la importancia de su papel como actor internacional asi como de su
autonomia estratégica y de su capacidad defensiva, que desde los albores del proyecto de
integracion europea ha permanecido como un ideal mas utépico que realizable, al menos

hasta ahora.

El liderazgo europeo en la respuesta a la invasion rusa de Ucrania iniciada el 24
de febrero del corriente afio y la amenaza que supone un conflicto bélico en el flanco este
de la Union han posicionado de nuevo como tema de interés principal la Politica de
Defensa y Seguridad Comun de la Unién Europea en el marco de la Politica Exterior y
de Seguridad Comdn.

En este contexto, la figura del Alto Representante de la Unidn para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad merece una especial importancia, pues el Tratado de
la Unidn Europea le encomienda “estar al frente” de la Politica Exterior y de Seguridad

Comdn.

El presente trabajo pretende estudiar el papel del Alto Representante en relacion
con la Politica ComUn de Seguridad y Defensa y el impulso que con sus acciones ha ido

otorgando a la configuracion de una politica de defensa mas integrada, sélida y coherente.

En definitiva, a importancia de este analisis radica en la propia nociéon de “Union
Europea” en tanto que organizacion internacional con una clara pretension de
independencia estratégica y solidaridad entre sus estados miembros, por supuesto también
en materia de Politica Exterior y Seguridad, que excede por mucho el proposito de la
consecucion del mercado comun para aspirar a una sociedad europea verdaderamente

integrada.

L KISSINGER, H., World Order, Penguin Press, Nueva York, 2015, p. 91



Las amenazas de un mundo tan complejo como el actual pueden poner en riesgo
los hitos de paz y prosperidad alcanzados desde el siglo pasado y es responsabilidad de
la propia Union defenderlos. Esta defensa, en el marco de la Politica Exterior y de
Seguridad Comdn, y en particular, de la Politica Comdn de Seguridad y Defensa
encuentra uno de sus principales valedores en la figura del Alto Representante, quien esta

“al frente” de la misma por indicacion expresa de los tratados.

La propia configuracion del puesto de Alto Representante se ha ido definiendo de
manera indisoluble al savoir-faire de quien ha ocupado este cargo y como se pretende
demostrar en este trabajo, el impulso que ha otorgada esta figura a la PCSD es notable y
merece una profunda reflexion que no puede agotarse en estas paginas. Para ilustrar de
manera concreta las actuaciones del Alto Representante para la PCSD se analiza su papel
en la adopcion de sanciones como herramienta al servicio de la PESC, cuya vigencia y

actualidad en el contexto de la invasion rusa de Ucrania arrojan un especial interés.
Para ello, se presentan tres partes diferenciadas.

La primera parte expone los conceptos a tratar y su regulacion juridica: La PESC
y la PCSD, asi como la figura del Alto Representante. Dado que para entender la figura
del Alto Representa no es suficiente con el estudio del derecho positivo que la regula, se
presenta un recorrido mas politico estudiando el perfil de quienes han ocupado este puesto
y su precedente inmediato, desde Javier Solana a Josep Borrell.

La segunda parte presenta de manera cronoldgica las diferentes aportaciones de
los Altos Representantes a la PCSD en el marco de la PESC poniendo especial énfasis en
la Estrategia Global presentada por Federica Mogherini en 2016 y la Brijula Estratégica
presentada por Josep Borrell en 2022 con el fin de evidenciar la importancia del papel del
Alto Representante en la consecucion y perfeccion de la politica de defensa comunitaria
toda vez que esta es “ambiciosa en su denominacion y poco acabada aun en cuanto a su

alcance y contenido™?.

A modo de “estudio de caso” y aprovechando el indeseable contexto actual, la
tercera parte pretende analizar el papel del Alto Representante en la adopcion de medidas

restrictivas o sanciones a Rusia, que si bien son un instrumento de la PESC, estan

2 MANGAS, A., Instituciones y Derecho de la Unién Europea, Tecnos, Madrid, 2010, p. 557



sirviendo para acrecentar el liderazgo de la actuacion de la Union Europea en el contexto

de guerra, en buena parte gracias a la iniciativa e impulso del Alto Representante actual.
Por ultimo, se exponen las conclusiones extraidas de este analisis.

Il. Quaestio prima: Aproximacion juridica y politica al Alto Representante

en relacién a la Politica Comuan de Seguridad y Defensa

La tension dicotdmica entre avanzar hacia una profundizacion institucional que
represente una integracién mayor del proyecto europeo y la preferencia por instituciones
débiles y mecanismos de unanimidad como instrumentos de garantia de la soberania
nacional encuentra su punto algido en una cuestion tan transcendental y sensible como es
la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD, antes PESD) en el marco de la Politica
Exterior y Seguridad Comun (PESC).

Esta discusion se explica por las imbricaciones sobre la soberania nacional que
caracteriza la politica de defensa asi como por la divergencia en los intereses y objetivos
de cada estado miembro. Con todo, la voluntad por una unién mayor en la politica de
defensa, mas coherente, estratégica e integrada parece que ha pasado de ser una aspiracién
sottovoce de los méas convencidos del proyecto europeo a una realidad que se va abriendo
paso a golpe de realpolitik, especialmente bajo el mandato del actual Alto Representante

y con la vuelta de la guerra al continente europeo por la invasién rusa de Ucrania.

PCDS y Alto Representante, son dos creaciones europeas que van de la mano y
asi se pretenden analizar en el presente trabajo. En su origen, la creacion de la figura del
Alto Representante de la Politica Exterior y Seguridad Comun no respondi6 a un hecho
accidental o arbitrario sino que se encuadra en el proceso que tiende a la progresiva

definicion y puesta en marcha de una politica comun de defensa®.

Es dificil hacer una evaluacion del estado de la integracion de la politica de
defensa en la Union Europea ya que esta realidad constituye una rara avis en el escenario
internacional, cuya naturaleza e identidad y por ende, la coherencia de sus politicas no
puede compararse con la de otros actores internacionales convencionales. Hasta ahora, la

UE ha tenido que lidiar con la caricatura de ser un “gigante econdmico” y un “enano

3 CEBADA, A. y PEREZ, C., El Alto Representante de la PESC y la Nueva Politica Europea de Seguridad y
Defensa, Dykinson, Madrid, 2003, p. 1



politico” lo que se concreta en un actorness a diferentes velocidades segun el sector,

siendo el que aqui nos interesa el de la defensa comunitaria®.
I1.1. Aproximacion al concepto de la PESC y de la PCSD

Previamente al analisis de los conceptos juridicos positivos, debe presentarse una
aproximacion al concepto de defensa. Esta conceptualizacion exige tener en cuenta su
ineludible vinculacion con la seguridad ya que la primera vela por la segunda. También
hay que tener en cuenta las multiples dimensiones del concepto de defensa que en

absoluto se refiere con exclusividad a la dimensién militar.

Aproximarse al concepto de seguridad implica la comprehensién de dicho término
como una realidad de naturaleza cambiante que encuentra amenazas en acciones que no
se circunscriben estrictamente a las de tipo bélico pero que suponen factores de
desestabilizacion o disuasion como por ejemplo la proliferacién de armas de destruccién
masiva, armas bioldgicas, delincuencia tecnoldgica, etc. En el presente trabajo, se estudia
la politica de defensa de la Union Europea como parte integrante de la Politica Exterior

Comun, de ahi la pertinencia de dedicar unas lineas a la misma.

El nacimiento de la Politica Exterior Comudn se remonta al Tratado de la Union
Europea (TUE) suscrito en Maastricht con la inclusion de la Politica Exterior y se
Seguridad Comun. El art. 21 TUE, que es el que da inicio a su regulacion en el tratado,
merece una lectura teleoldgica toda vez que parece apuntar al horizonte al que la Unidn

Europea ha de dirigirse.

Dentro de la PESC, existe un ambito mas especifico que es la Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD). Una rigurosa definicion de la PCSD seria la que la explica
como aquella politica que ofrece un marco de la Unidn en el ambito de la defensa y la
gestion de crisis, incluidas la cooperacion y la coordinacion en materia de defensa entre
los Estados miembros y que como parte integrante de la politica exterior y de seguridad
comun (PESC) la PCSD ha dado origen a estructuras politicas y militares internas de la

Union, lo que ha permitido misiones y operaciones militares y civiles en el extranjero.

Dadas estas definiciones de PESC y PCSD, procede centrarse en la base juridica
de ambas. Cabe afirmar que la PESC sigue siendo regulada en el TUE tras su reforma en

Lisboa (en su Titulo V), concretamente en sus arts. 21 a 46. Esta regulacion es el fruto de

4 BARBE, E., La Unidn Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 61



una evolucién iniciada en la época de los afios setenta y de las disposiciones contenidas
en el Titulo V del Tratado de la Union Europea de Maastricht donde recibi6 el titulo de
PESC y donde se configuraron sus rasgos esenciales. Los tratados de Amsterdam (1997)
y Niza (2000) modificaron algunos aspectos puntuales pero no esenciales; algo que
tampoco hizo, al menos sustancialmente, el Tratado de Lisboa (2007). Este Gltimo tratado
incorpora un espacio juridico institucional especifico, dentro de la PESC, identificado
como Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) cuya regulacién se encuentra en
los arts. 42 a 46 TUE.®

Un aspecto importante, tanto de la PESC como de la PCSD, es su financiacion,
que se encuentra regulada en el art. 41 TUE.

Ademas de la regulaciéon contenida en el titulo V («Disposiciones generales
relativas a la accién exterior de la Unidn y disposiciones especificas relativas a la politica
exterior y de seguridad comun»), capitulo 2, seccion 2, articulos 42 a 46, se encuentra en
los Protocolos n.os 1, 10 y 11 y en las Declaraciones 13 y 14. EIl papel concreto del

Parlamento Europeo en la PESC y la PCSD se define en el articulo 36 del TUE.®

La Seccidn Il del Titulo V se dedica con exclusividad a las disposiciones sobre
Politica Comun de Seguridad y Defensa. Concretamente, el art. 42 TUE hace una
reordenacién de esta materia con respecto a sus regulaciones anteriores disponiendo que
“la politica comun de seguridad y defensa forma parte integrante de la politica exterior y
de seguridad comun. Ofrecerd a la Union una capacidad operativa basada en medios
civiles y militares. La Unidn podra recurrir a dichos medios en misiones fuera de la Unién
que tengan por objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencion de conflictos
y el fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los principios de la Carta
de las Naciones Unidas. La ejecucion de estas tareas se apoyara en las capacidades

proporcionadas por los Estados miembros.”

Por su parte, el art. 43.1 TUE ejemplifica las acciones que podria emprender la
UE en el marco de la PCSD, verbigracia actuaciones conjuntas en materia de desarme,

las misiones humanitarias y de rescate, las misiones de asesoramiento y asistencia en

5> MANGAS, A., Instituciones y Derecho de la Unién Europea, Tecnos, Madrid, 2010, pags. 557-558

6 LEGRAND, J., “La politica comun de seguridad y defensa”, Fichas temdticas sobre la Unién Europea del
Parlamento Europeo (2021). Disponible en https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/159/la-
politica-comun-de-seguridad-y-defensa

[consultado 15/5/2022]
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cuestiones militares, las misiones de prevencion de conflictos y de mantenimiento de la
paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestion de crisis,
incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y las operaciones de estabilizacion al
término de los conflictos pudiendo todas estas misiones contribuir a la lucha contra el
terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para combatirlo

en su territorio.

En la definicion y dibujo de la PCSD participan diferentes actores, entre ellos el
Alto Representante para Asuntos Exteriores y Seguridad Comun, objeto de analisis en

este trabajo.

No obstante, no puede dejarse de mencionar el papel de otras instituciones

comunitarias con respecto a la PCSD.

En cuanto al Consejo Europeo, de la literalidad del art. 24 TUE se desprende que
el Consejo Europeo, asi como el Consejo, la define y aplica debiendo pronunciarse por

unanimidad salvo cuando los tratados dispongan otra cosa.

En cuanto al Parlamento Europeo se limita su papel a un control de caracter
politico y delibera sobre los compromisos de la PCSD y sus acciones teniendo derecho a
supervisar la PCSD y a tomar la iniciativa de dirigirse al AR y al Consejo en este ambito,
tal y como se desprende del art. 36 TUE.

Por su parte, ElI Tribunal de Justicia de la Union Europea no tiene mayor

competencia que la de controlar el respeto al art. 40 TUE.

Por lo tanto, es en el Alto Representante en quien recae el mayor protagonismo en
cuanto a la Politica Exterior y de Seguridad Comun, y por ende, en cuanto a la Politica
Comun de Seguridad y Defensa tal y como se desarrollara mas adelante, si bien, su
configuracién como cabeza institucional de la PCSD se evidencia en la presidencia del
Consejo de Asuntos Exteriores en su configuracion de ministros de defensa, puesto que
en las distintas configuraciones que adopta el Consejo de la Unién Europea no se
encuentra una especifica para la Defensa que se reune en el Consejo de Asuntos
Exteriores. Es oportuno recordar que si bien las sesiones estan presididas por los ministros
del Estado miembro que ocupe la presidencia -en el momento de escribir estas lineas,
Francia- por periodo de seis meses, la excepcion la constituye el Consejo de Asuntos

Exteriores que es presidido siempre por el Alto Representante.
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Como se desprende del parrafo anterior, y como se iran desarrollando en este
trabajo, papel del Alto Representante para con la PESC, y la PCSD, se antoja
fundamental. Por ello, se procede ahora a analizar la figura de Alto Representante.

I1.2. Aproximacion al Alto Representante de la Union para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad

La configuracion de la figura del Alto Representante para la politica Exterior y
Seguridad Comun responde a un planteamiento complejo que debe su razon de ser a la
nueva forma que se le otorga en el Tratado de Lisboa. Con la nueva concepcion, el Alto
Representante comenzaria a desarrollar las tareas que hasta ahora habia desempefiado tres

actores distintos ademas de ser vicepresidente de la Comision.

Su denominacion responde a las reticencias de los miembros a bautizar a la figura
objeto de estudio con un término del que se desprendiesen las connotaciones
constitucionales que sumieron en el fracaso el non nato proyecto de Constitucion Europea
de 2004, razon por la que tampoco subsistieron elementos de marcado caracter simbolico
como el himno o la bandera. Paraddjicamente, el nombre de “Ministro de Asuntos
Exteriores” que se quiso evitar aparece con frecuencia en los medios de comunicacién en
la actualidad, siendo un claro sintoma de la prominencia, relevancia e interés mediatico
que ha comenzado a desprender el Alto Representante al calor de una coyuntura
internacional cada vez mas compleja y la apuesta por una voz contundente en el nuevo
orden mundial cuya necesidad practica excede cualquier reticencia alentada por las
reminiscencias de soberania propia la cartera de Asuntos Exteriores pudiera generar para

la membresia de la Unién.

Las tareas que hasta el Tratado de Lisboa habian desarrollado el Alto
Representante, en adelante “AR”, para la PESC y Secretario General del Consejo, el
comisario de Relaciones Exteriores de la Comision Europea y el Presidente del Consejo
de Asuntos Generales y Asuntos Exteriores (CAGRE) se subsumirian en un cargo con
“tres sombreros™’ respondiendo a una logica que otorgase cohesion a la accion exterior
de la Unién Europea. Ademas de tener que hacer frente a la condensacion de funciones
de los tres anteriores cargos, el trabajo del Alto Representante ostenta un caracter bifronte
al encarnar la Vicepresidencia de la Comision, con quien debe mantener una relacion de

perfecta coordinacién. La configuracién del Alto Representante como vicepresidente de

7 BARBE, E., La Unién Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 64
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la comision facilita enormemente el proposito de asegurar la coherencia requerida,

compleja y deseada en materia de politica exterior comunitaria®.

Su “doble sombrero” como AR y Vicepresidente del “ejecutivo de la Union”
plantea como prioritaria su buena sintonia con el presidente de la Comisién asi como con
el resto de comisarios cuya cartera tenga una dimension exterior, a saber en el momento
de escribir estas paginas: Vecindad y Ampliacion, Asociaciones Internacionales, Energia,
Comercio y los aspectos externos de las que tengan imbricaciones con las relaciones
internacionales como las competentes en materia de inmigracion y clima. Esta sintonia
con los comisarios serd la manera de incrementar su influencia y poder sobre todas las
areas con dimension exterior, lo que potenciara al mismo tiempo su papel como jefe de

la politica exterior europea y de la Comision®.

La regulacion juridica de la figura del Alto Representante se encuentra en el Titulo
III titulado “Disposiciones sobre las Instituciones” lo que clarifica la institucionalidad

del mismo. Concretamente, su regulacion se encuentra en el art. 18 TUE.

Este articulo 18.1 TUE explica el procedimiento de nombramiento del Alto
Representante: “El Consejo Europeo nombrara por mayoria cualificada con la aprobacion
del Presidente de la Comision al Alto Representante [...]”. EI fin de su mandato se llevara

a cabo mediante el mismo procedimiento.

No hay en el articulo indicacion alguna al respecto de la duracion de su mandato,
pero tiene sentido pensar que sera de cinco afios como el de otros miembros de la

Comision Europea, al ser el AR miembro de este mismo colegio™.

El art. 18.2 TUE situa al AR “al frente de la PESC” a la que debe contribuir con
sus propuestas (lo cual evidencia un amplio margen de discrecionalidad politica) y “la
ejecutara como mandatario del Consejo”. El art. 18.2 in fine dicta que “actuara del mismo

modo en relacion con la politica comun de seguridad y defensa”.

8 GIANFRANCESCO, E., “The High Representative”, en BLANKE H. y MANGIAMELI S. (eds.), The Treaty on
European Union (TEU). A Commentary, Springer-Verlag, Berlin-Heidelberg, 2013, pags. 733- 758 y 747

9 MOLINA Y SIMON, L., “Una mirada estratégica al puesto de alto representante y vicepresidente de la
Comision”, ARI n2 84/2019, Real Instituto Elcano (2019).

10 KADDOUS, C., “Role and position of the High Representative of the European Union for Foreign Affairs
and Security Policy under the Lisbon Treaty” en GRILLER, S. y ZILLER, J. (eds.), The Lisbon Treaty: EU
Constitutionalism without a Constitutional Treaty?, Springer, Viena, 2009.
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El art. 18.3 TUE le otorga la presidencia del Consejo de Asuntos Exteriores y el
18.4 TUE la vicepresidencia de la Comisién, poniendo especial énfasis en su tarea para

con la “coherencia de la accidn exterior de la Union™:

Sin embargo, no puede comprenderse la figura del AR con una mirada circunscrita
a su regulacion positiva en los Tratados_pues dos son los factores informales que
caracterizan el cargo: por una parte, la asignacion competencial concreta que tenga en
relacién con las carteras sectoriales en la Comision (vid. supra) y por otra, el peso
especifico personal de quien lo ejerza que ha sido fundamental en la modelacion del
puesto y sobre lo que existente una abundante literatura en relacion con sus dos primeras
ocupantes sobre las que existe un consenso a cerca del perfil politico menor frente a la

notoriedad del actual AR, como se desarrollara mas adelante.

La relevancia del signo personal de quien ocupe el cargo de AR se debe en buena
parte a la necesidad de un perfil que aune el caracter estratégico, el liderazgo de quien
posee un fuerte brazo ejecutivo, y a la vez un don negociador y una excelente capacidad
de comunicacién; en palabras de J. Janning (sic): ambition, reputation, strategic sense,

operational skills and resilience®!.

Si se hace un recorrido personal por quienes han ostentado el cargo de AR, puede
afirmarse sin temor que estas condiciones personales no acompafiaron a la primera Alta
Representante, afirmacion que se recrudece en términos comparativos con su predecesor
Javier Solana que habia sido Ministro de Asuntos Exteriores de Espafia y Secretario
General de la OTAN y cuya visibilidad le permitio erigirse como la voz de la UE en el
mundo?2. La baronesa Ashton, quien fuera primero ministra de Trabajo del Reino Unido
y luego asumiera la cartera de Comercio en la Comision estrenaria el puesto con una
acusada “falta de envergadura”® que mas que una carencia deplorable fuese una cualidad
buscada voluntariamente por quienes todavia no querian dejar el control de la diplomacia
y la politica exterior europea fuera de las capitales de sus estados pues la tensa dicotomia
entre soberania e integracion a la que desde su nacimiento ha tenido y tiene que hacer

frente el proceso europeo encuentra en la diplomacia y las relaciones exteriores -que adn

1 JANNING, J., “Seeking a High Representative”, European Council on Foreign Relations (2014). Disponible
en https://ecfr.eu/article/commentary_seeking_a_high_representative271/

12 BARBE, E., La Unién Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 65

13 BARBER, T., “The appointments of Herman van Rompuy and Catherine Ashton”, Journal of Common
Market Studies, n2.1 (2010), p. 55-67. DOI: 10.1111/j.1468-5965.2010.02093.x
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para muchos son un domaine reservé- un delicado catalizador que sumado a la logica
darwinistal* intergubernamental (que se ha decantado mas de una vez por la gestion
unilateral de los conflictos por parte de los estados mas poderosos) ponen en cuestion a
la unidad de accion de la PESC.

Més alla de las criticas a su capacidad personal para el cargo, son manifiestas
algunas actuaciones de su savoir faire diplomatico como la lentitud en su actuacion frente
a las primeras revueltas de la Primavera Arabe (como en Tunez donde Ashton se
pronuncio ya después de la caida de Ben Ali, la demora en reaccionar en los siguientes
conflictos como Egipto o Libia...). La tibieza y ambigiliedad de sus declaraciones, el tono
laxo de sus pronunciamientos, las palabras huecas carentes de imperativos, el abuso de la
retorico de los derechos humanos sin entrar en condenas, la incapacidad de asumir
responsabilidades, la tardanza en supervisar en vivo los distintos

escenarios’®...configuraban una politica exterior europea atin mas quimérica que real.

Ashton no era una especialista en asuntos exteriores ni una distinguida poliglota
y parecid desde el principio una menor cualificacion que su predecesor, pero seria quien
tuvo que hacer frente a la puesta en marcha del Servicio Europeo de Accion Exterior, en
adelante SEAE.

El SEAE encuentra su marco legal en el art. 27.3 del Tratado de la Unién Europea
(TUE) y fue una decision del Consejo la que establecia su organizacion y funcionamiento
tras meses de intensos debates entre el Consejo, la Comision y el Parlamento Europeo
produciéndose, bajo el liderazgo de la AR Catherine Ashton para alcanzar los necesarios

acuerdos interinstitucionales, su puesta en marcha el 1 de enero de 2011.

En tanto en cuanto hablar del mandato de Ashton implica hacerlo de la puesta en
marcha del SEAE, conviene dedicarle algunos apuntes si bien cobren més relevancia las
ideas que la perspectiva de diez afios de funcionamiento puede dar frente a las cuestiones

meramente organicas.

14yANO, R., “La primavera arabe: un nuevo embate para la politica exterior europea”, en ALDECOA, F.
(coord.), La diplomacia comun europea: el Servicio de Accion Exterior, Madrid, Marcial Pons, 2011, pags.
173-185

5 1bid.
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El SEAE fue concebido como un “6rgano funcionalmente autonomo” de la UE,
siendo el brazo ejecutor de la diplomacia comin®® bajo la autoridad del AR y de forma
separada a la Secretaria General del Consejo y de la Comision; sin embargo, el art. 2.2 de
la decision del Consejo de 2010 establece la obligacion del SEAE de asistir a los
presidentes del Consejo Europeo y de la Comision respectivamente asi como de la
Comision enteramente “en el ejercicio de sus respectivas funciones en las areas de accion
exterior”, lo cual podria tener una segunda lectura que habilitase a los presidentes del
Consejo y la Comision a dar instrucciones al SEAE aunque en coordinacion y consulta

con el ARY,

La pregunta fundamental que debia responderse para articular la filosofia de
trabajo del SEAE era ¢qué rol se espera del SEAE? ;debe actuar como el Ministerio de
Asuntos Exteriores de un Estado mas con plena funcionalidad y autonomia politica? El
margen amplio que dejaba su regulacion normativa podria ser o no aprovechado con
propositos mas o menos ambiciosos. Con todo, Ashton concibi6 el ejercicio del SEAE
como work in progress, de forma que en 2013 publicaria el documento de revision del
SEAE en el que se pasaba revista a sus déficits institucionales y de funcionamiento y en
el que se ofrecian hasta treinta y cinco propuestas de mejora que apuntaban tan solo dos
afios después de su puesta en funcionamiento a la necesidad de un sistema de delegacién
del AR -lo que evidencia la carga de trabajo y multifuncion del cargo asi como la
necesidad de mejorar la coordinacidon con la Comision sacando provecho del “doble

sombrero” del AR como vicepresidente®®,

El SEAE adquiere un rol importante tanto en el decision-making como en el
policy-taking pero no debemos subestimar la importante labor que realiza con el soporte
de actividades menos visibles como la preparacion de reuniones, planificaciones de

agenda, time-management, adopcion de conclusiones, etc.®

La lectura politica del AR no solo debe hacerse sobre sus actuaciones si no

también sobre lo que implica la decision de su nombramiento, asi la designacion de la

16 ALDECOA, F. y GUINEA M., “Nace la diplomacia comun: el Servicio Europeo de Accién Exterior”,
Revista de Politica Exterior, n2 136 (2010) p. 66.

7BLOCKMANS, S. y WESSEL, R.A., “The EEEAAS at Ten: reason for a celebration”, European Foreign Affairs
Review, n2.26 (2021), pdags. 5-12.

18 BARBE, E., La Unién Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 66

19 BLOCKMANS, S. y WESSEL, R.A., “The EEEAAS at Ten: reason for a celebration”, European Foreign
Affairs Review, n2.26 (2021), pags. 5-12.
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sucesora de Ashton, la socialista italiana, Federica Mogherini fue visto como un triunfo
de Matteo Renzi?® cuya proveniencia del Ministerio de Asuntos Exteriores italiano le
presuponia un background y bagaje de mayor perfil que el de su predecesora que
efectivamente se constatd después con un discurso méas ministerial y con fundamento
diplomatico. Cuando Mogherini hacia balance de su mandato por primera vez la falsedad
de dos mitos, lo cual dotaba de una fuerza mayor su puesto: el primero de ellos era la
concepcidn de su tarea como “un trabajo imposible” y el segundo, “que la Uniéon Europea
no tenia una politica exterior”?!. Los factores medioambientales del mandato de
Mogherini también forzaron su posicionamiento de forma notable, como por ejemplo las
negociaciones con Iran al respecto de su politica nuclear, la crisis de Ucrania por la
anexion rusa de Crimea y la facilidad de un SEAE en funcionamiento desde 2011.

Un cambio de planteamiento se da en la filosofia de la PESC con Federica
Mogherini a las riendas, especialmente en junio de 2016 cuando present6 ante el Consejo
la popularmente conocida “Estrategia Global”, el documento “Una visiébn comun, una
actuacion conjunta: una Europa mas fuerte. Estrategia Global para la politica exterior y
de seguridad de la UE” cuyo tenor literal comienza asi: “Necesitamos una Europa mas
fuerte. Es lo que merecen nuestros ciudadanos, es lo que todo el mundo espera. Vivimos
en una época de crisis existencial, dentro y fuera de la UE. Nuestra Unién esta amenazada.
Nuestro proyecto europeo, que aporté democracia, prosperidad y paz sin precedentes, esta

en entredicho”?2.

Si al hablar de Cateherine Ashton la referencia al SEAE es obligada, no lo es en
menor medida en lo concerniente a Mogherini que en un gesto simbolico de gran
importancia ejecuto la mudanza de su oficina al “Edificio Berlaymont” mismo edificio

que alberga la Comision Europea®

20 ORTEGA, A., “Tusk y Mogherni: éuna nueva ambicidn para Europea?”, Real Instituto Elcano (2014). ]

21 MOGHERINI, F., “Serving the Union Foreign and Security Policy”, European Foreign Affairs Review,

vol. 25 (2020)

22 Una visidn comun, una actuacién conjunta: una Europa mas fuerte. Estrategia global para la politica
exterior y de seguridad de la UE, Oficina de Publicaciones, 2016, p. 1. Disponible en
https://data.europa.eu/doi/10.2871/22375

ZOPTENHOGEL, U., “La Unién Europea como actor global, politicas de defensa, paz y soft power”, Revista
Nueva Sociedad, n2. 270 (2017). Disponible en https://www.nuso.org/articulo/la-union-europea-como-
actor-global/ [consultado 12/4/2022]
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El cariz, distinto fortalecido y mas convencido, que iba conociendo la PESC se
explica a una voluntad més definida de la nueva jefa de la diplomacia europea que asumia
que “En tiempos dificiles, una Unién mas fuerte es aquella que piensa de manera

estratégica, la que comparte una vision y actiia conjuntamente [...]"%*.

La timidez inicial de la PESC parece difuminarse, al menos sobre el papel, tras la
presentacion de la “Estrategia Global” de 2016, que contiene aspectos innovadores en lo
relativo a la parte destinada a “La Seguridad de la Union” cuyo leitmotiv es la “autonomia
estratégica” y el “pragmatismo con principios”?® en una clara transicion consolidada del

soft power a una contundencia desconocida hasta el momento.

Si Federica Mogherini puede considerarse la transicion consolidada hacia una
figura de Alto Representante con la fuerza politica y mediatica que tan relevante cargo
suscita, su sucesor, el socialista espafiol Josep Borrell, actualmente en el puesto, dotara a
la jefatura de la diplomacia comn con un perfil inédito que por vez primera de “Europa
como hard power”, “capacidad coercitiva”, “capacidad de imponer” o “la Europa

geopolitica”.

La popularidad en auge de Josep Borrell como AR despegara definitivamente con
el acontecimiento bélico mas grave en Europa desde el fin de la Segunda Guerra Mundial:
la invasion de Ucrania por parte de Rusia. La ausencia del m&s minimo atisbo de tibieza
en los discursos que en los dias siguientes al conflicto en las intervenciones del Alto
Representante harian que la Union Europea comenzase a tomar verdadera conciencia de

su rol como actor global.

Hay quien afirma que con este nuevo proceder del AR, estamos asistiendo al

nacimiento de la Europa geopolitica.

Este nacimiento de la Europea Geopolitica puede explicarse fundamentalmente
por dos razones. Por una parte se explicaria por las acciones unilaterales que la Union
Europea ha ejecutado hacia la Federacion Rusa entre las que cabe destacar la

multiplicidad de sanciones de impacto y envergadura inéditos tanto de tipo econémico

24 Una visién comun, una actuacién conjunta: una Europa mds fuerte. Estrategia global para la politica
exterior y de seguridad de la UE, Oficina de Publicaciones, 2016, p. 4. Disponible en
https://data.europa.eu/doi/10.2871/22375

25 OPTENHOGEL, U., “La Unién Europea como actor global, politicas de defensa, paz y soft power”,
Revista Nueva Sociedad, n2. 270 (2017)
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como social o cultural®® (v.g. represalias a élites, aislamiento de empresas, inmovilizacion
de activos, expulsion del SWIFT, paralizacion del gaseoducto Nord Stream 2, castigos
deportivos y culturales, supresion de medios de comunicacion rusos como Russia Today
acusados de generar desinformacion)?’, asi como por vez primera el suministro de
material militar letal a las fuerzas militares de una parte en conflicto y la activacion del
instrumento European Peace Facility. Por otra parte, se explicaria por la voluntad firme
de influencia que la Union Europea ha querido ejercer en otras naciones del mundo, en el
marco de la Asamblea General de Naciones Unidas con una advertencia clara por parte
del AR que por fin parece constituirse como voz Unica de la Union en el campo

internacional: “entre el agredido y el agresor hay que tomar partido”?®,

Josep Borrell, pronuncia ante el Parlamento Europeo el 1 de marzo de 2022, un
discurso que sera calificado por consenso como historico por su contundencia. Es en esta
intervencion, cuando la figura del Alto Representante adquiere un perfil verdaderamente
de quien encarna la voz de un actor global que pide y exige posicionamientos a otros
terceros estados en tono de advertencia: “nos acordaremos de aquellos que en este

momento solemne no estén a nuestro lado”.

El liderazgo de Josep Borrell también inaugura la manifestacion mas evidente de
la perfecta coordinacion del AR con la Presidenta de la Comision Europea, a quien
siempre tiene presente en sus intervenciones. Este nuevo savoir faire del AR, que alna
diligencia en la promocién de la Unién Europea como actor capaz de utilizar el hard
power y la perfecta coordinacion con el brazo ejecutivo de la misma -la Comision- se
explicitd en un historico viaje sin precedentes realizado a Ucrania. Ambas autoridades
visitaron la regién de Bucha, que habia sido escenario de una indiscriminada matanza de

civiles por las tropas rusas los dias previos.

Dado que las formas hablan del fondo, no es cuestion baladi reparar en la
importancia de la simbologia de la visita. Por vez primera los europeos veian una imagen
de dos de los lideres politicos mas importantes de la Union equipados con chaleco
antibalas y escoltados por militares que sostienen armas en mano atentos a cualquier

reaccion necesaria, pisando pleno campo de batalla y pronunciando un discurso

26 vid capitulo tercero

27 MOLINA, 1., “Nace la Europa geopolitica y se bautiza en Naciones Unidas”, Real Instituto Elcano, 2022.
28 Discurso del Alto Representante Josep Borrell ante el Parlamento Europeo, Bruselas, 1/03/2022.
Disponible en https://www.eeas.europa.eu/eeas/russian-aggression-against-ukraine-speech-high-
representativevice-president-josep-borrell-ep_en
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decididamente no neutral hasta el punto de que la Presidenta de la Comision entregase al

presidente ucraniano un documento técnico sobre el procedimiento de adhesion a la UE.

El caracter militar de la visita no se explica solo por el escenario sino por el
mensaje: el AR aprovecho estar en campo de batalla para anunciar un incremento de la

ayuda militar que sumaria ahora mil quinientos millones de euros?.

I11. Quaestio secunda: El impulso de los Altos Representantes a la
consolidacion integrada de la Politica Exterior y Seguridad Comun a la Politica
Comun de Seguridad y Defensa

El objeto de este apartado es analizar como la figura del Alto Representante ha
impulsado e impulsa el avance hacia una Politica Comin de Seguridad y Defensa més
coherente y verdaderamente comun. Para ello, se van a presentar algunos de los avances
méas palmarios en la materia y la contribucion de quien ocupase el puesto de Alto
Representante a los mismos o bien la interpretacion que haya comunicado sobre los

mismos.
I11.1. Javier Solanay Catherine Ashton: un intento inicial

Toda vez que la figura de Javier Solana responde a una concepcién primigenia y
previa a la actual y que Catherine Ashton aterrizd precipitadamente en un puesto ain por
definir volcando sus esfuerzos principalmente en la puesta en marcha de SEAE, parece
que lo méas adecuado es comenzar este sucinto analisis con la figura de Federica

Mogherini, aunque pueden esbozarse algunas ideas sobre sus predecesores.

Para comenzar, hay que aclarar, que las posiciones juridico-instituciones de
Solana y Ashton eran muy distintas, tanto de iure como de facto. La propia denominacion
del puesto ya seniala diferencias: “Secretario General del Consejo de la UE y Alto
Representante de la Politica Exterior y Seguridad Comin” frente la denominacioén con

vigencia actual de “Alto Representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad”.

Asi, bajo el liderazgo del entonces Secretario General del Consejo de la UE y Alto
Representante de la Politica Exterior y Seguridad Comun se presentd el documento

titulado “Estrategia Europea de Seguridad. Una Europa Segura en un mundo mejor” el

2 PITA, A. (2022, 8 de abril). Von der Leyen promete en Kiev a Zelenski acelerar el proceso de adhesion a
la UE y mas dinero para armas. E/ Pais. Disponible en: https://elpais.com/internacional/2022-04-08/von-
der-leyen-y-borrell- [consultado 17/4/2022]
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12 de diciembre de 2003 en Bruselas. En la EES se establecian por primera vez principios
y objetivos claros para promover los intereses de la UE en materia de seguridad, basados
en nuestros valores occidentales en la que se presentaban como principales amenazas el
terrorismo, la proliferacion de armas de destruccion masiva, los conflictos regional y la
delincuencia organizada. En 2008, Javier Solana presentaba al Consejo Europeo un
informe sobre la aplicacion de la EES titulado “Ofrecer seguridad en un mundo en
evolucion” en el que asumia que “se ha conseguido mucho en poco tiempo pero no

podemos darnos por satisfechos”.*

El testigo del experimentado y reconocido diplomético Javier Solana lo recogeria
Catherine Ashton sobre quien existe un gran consejo en su falta de preparacion y
capacidad para el cargo, que sin duda, ralentizo el avance hacia la construccion comun de
la defensa europea con criticadas ausencias como la que tuvo lugar en el Consejo de

Ministros de Defensa celebrado en 2010 en Palma de Mallorca®™.

I11.2. Federica Mogherini, la Estrategia Global de 2016 y el European Peace
Facility

Hablar de la concepcion estratégica de la PCSD implica remontarse a la Estrategia
Global de 2016, capitaneada por la Alta Representante Federica Mogherini, que en parte
constituiria un buen antecedente para la “Brijula Estratégica” de 2021. Mogherini habla
claramente de la necesidad de “una Europea mas fuerte” con la conviccion de que “como
europeos, debemos asumir una mayor responsabilidad en nuestra seguridad que en todo
momento debe entenderse sin perjuicio de las relaciones UE-OTAN toda vez que la

OTAN sigue siendo el marco principal para la mayoria de los Estados miembros®?

El prélogo de la Alta Representante en el documento es ilustrativo y clarificador
sobre la voluntad que presenta: “ninguno de nuestros paises tiene ni el poder ni los
recursos necesarios para dar respuesta por si solo a las amenazas ni para aprovechar por
si solo las oportunidades que brindan estos tiempos. Pero como Union de casi quinientos

millones de ciudadanos nuestro potencial no tiene parangén™, Esta afirmacion es una

30 Ofrecer Seguridad en un mundo en evolucién, 2008, p. 5

31 £ Mundo (24/02/2020). La ‘Superministra’ Catherine Ashton, protagonista por sus ausencias.
Disponible en
https://www.elmundo.es/elmundo/2010/02/24/union_europea/1267011883.html?msclkid=e9f77bb6cf
6d11ec86264d0887f1fc21 [consultado 23/4/2022]

32 Estrategia Global para la Politica Exterior y de Sequridad de la Unién Europea, 2016, p. 17

33 {bidem.
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clara invitacién a los estados miembros a optar por una integracion mayor en la

concepcion estratégica de la Union para aprovechar mejor el potencial existente.

La Estrategia Global determina cinco prioridades para la politica exterior de la
Unién: la seguridad de la Union, la resiliencia estatal y social de los vecinos orientales y
meridionales de la Unidn, la concepcion de un enfoque integrado en relacion con los

conflictos, 6rdenes regionales de cooperacion y una gobernanza mundial para el s. XXI.

La voluntad comprometida de Mogherini con la idea de que la Estrategia Global
no fuese papel mojado se constata en la presentacion en noviembre del mismo afio al
Consejo de un plan de aplicacion en el ambito de la seguridad y defensa, destinado a
traducir en términos operativos la vision definida en la Estrategia Global sobre seguridad

y defensa con propuestas concretas®.

Entre estas propuestas que presentaba el plan de accion presentado por la AR,
destaca la Revision Anual Coordinada de la Defensa (CARD), la mejora de la respuesta

rapida de la Unién y una nueva Cooperacion Estructurada Permanente (CEP).

La Cooperacion Estructurada Permanente (CEP) finalmente se cre6 Decision
(PESC) 2017/2315 del Consejo de 11 de diciembre de 2017 por la que se establece una
cooperacion estructurada permanente y se fija la lista de los Estados miembros
participantes.

La cooperacion estructurada permanente tiene por objeto el desarrollo de las
capacidades de defensa de los estados participantes a fin de estar en condiciones de
aportar unidades de combate capaces de emprender las misiones definidas en el art. 43
TUE en un plazo de 5 a 30 dias®®

Por su parte, la Revision Anual Coordinada de la Defensa permite tener una vision
general mas clara a escala de la UE del gasto, las inversiones nacionales y el esfuerzo de
investigacién en defensa, aumentando la transparencia y la visibilidad politica. Ademas.
al calor de la Estrategia Global de Mogherini, el 8 de junio de 2017 el Consejo acordd

crear una capacidad militar de planificacion y ejecucion dentro del Estado Mayor de la

34 LEGRAND, J., “La politica comun de seguridad y defensa”, Fichas tematicas sobre la Unién Europea |
Parlamento Europeo (2021). Disponible en https://www.europarl.europa.eu/factsheets/es/sheet/159/la-
politica-comun-de-seguridad-y-defensa

35 BARBE, E., La Unidn Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 63
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Union para mejorar la capacidad de la misma para reaccionar de forma mas rapida, eficaz

y coherente®®.

Estas nuevas realidades dentro de la defensa europea dotaron de coherencia o al
menos, apuntaron en esa direccion, la actuacion de los estados miembros en el marco de
la PCDS. Si bien solo pueden considerarse los primeros pasos de un proyecto ambicioso,
lo que Mogherini puso sobre la mesa durante los afios 2016 y 2017 evidenciaron una

voluntad politica nueva que estaria en constante evolucion posteriormente.

Otro de los hitos de Federica Mogherini que la sitian como precursora inicial de
un nuevo logro en materia de la PCSD fue el anuncio del European Peace Facility o
Fondo Europeo para la Paz, un instrumento que vendria a sustituir a dos anteriores cuyo

éxito habia sido relativo, el instrumento ATHENA y el African Peace Facility.

Fue en su comparecencia del dia 13 de diciembre de 2017 cuando Federica
Mogherini hizo publico el anuncio de un nuevo fondo. En esta fecha, el Servicio Europeo
de Accion Exterior y el European Union Institute for Security Studies celebraron una
conferencia que contd no solo con la participacion de la Alta Representante sino también
con Javier Solana, el primero en ocupar el puesto®’. Tras la presentacion formal por parte
de Mogherini el 13 de junio de 2018%, el nuevo instrumento recibié la aprobacion
mediante la Decision (PESC) 2021/509 del Consejo, de 22 de marzo de 2021, por la que
se crea un Fondo Europeo de Apoyo a la Paz y se deroga la Decision (PESC) 2015/528.
La decision derogada era la que establecia el mecanismo para administrar la financiacion
de los costes comunes de las operaciones de la Union Europea con implicaciones militares
0 de defensa (ATHENA) que a su vez derogaba la Decision 2011/871/PESC. La
aprobacién fue publicada en el Diario Oficial de la Unién Europea el 24 de marzo de
2021.%°

36 Consejo de la Unién Europea, Cooperacién de la UE en materia de seguridad y defensa, 2022.
Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/defence-security [consultado 12/4/2020]

37 Discurso de Federica Mogherini “Building on vision, forward to action: delivering on EU security and
defence”. Disponible en https://www.eeas.europa.eu/node/37355_en [consultado 15/4/2022]

38 “propuesta de la alta representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, con el
apoyo de la Comision, al Consejo, de 13.6.2018, de Decision del Consejo por la que se establece un
Fondo Europeo para la Paz”, Servicio de Accién Exterior Europeo, 13 de junio, Bruselas. Disponible en
https://www.eumonitor.nl/9353000/1/j4nvgs5kjg27kof _j9vvik7mic3gyxp/vkp77u3qrgrj/f=/9736_18.pd
f [consultado 15/4/2022]
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La Decision motiva juridicay politicamente la creacion del Fondo en sus primeros
apartados comenzando en su considerando (1) recordando que “de conformidad con el
art. 21.2.c) TUE la politica exterior y de seguridad comun (PESC) de la que forma parte
la politica comun de seguridad y defensa (PCSD) persigue entre otras cosas, los objetivos
de mantener la paz, prevenir los conflictos y fortalecer la seguridad internacional,
conforme a los propositos y principios de la Carta de las Naciones Unidas. La motivacion
de la decision continua en su considerando (2) con una alusion directa a la Estrategia
Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la Union Europea, lo que evidencia la
transcendencia de la mismay su implicacion directa en la creacion del nuevo instrumento

en cuestion.

En el considerando (8) se expresa que el Consejo recordd que las nuevas
ambiciones expresadas en dicha Estrategia Global y respaldé la comunicacion conjunta
de la Comision y la Alta Representante, relativa a los elementos para un marco estratégico
a escala de la UE para apoyar la reforma del sector de la seguridad. Es el apartado (11) el
que manifiesta que se debe “crear el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz de la Unidn a fin
de financiar los costes comunes de las operaciones y misiones militares en el marco de la
PCDS”. Se detalla que para financiar cualquier accion con cargo al Fondo serd necesaria
la adopcion previa por el Consejo, por unanimidad, de un acto juridico de base por el que

se establezca tal accion.

El caracter del Fondo es extrapresupuestario, por lo que los estados miembros
pagan sus contribuciones directamente cada afio®’, y su limite financiero se establecio en

el art. 2 de la Decision con la cifra de 5692 millones de euros.

Es interesante, toda vez que el estudio del presente trabajo radica en el papel del
Alto Representante en relacion con la PCSD, dedicar unas lineas a como se contempla su
actuacion en la Decision que crea el Fondo. El art.8 se titula “coherencia de la actuacion
de la Unién” y encarga al Consejo y al Alto Representante velar por la coherencia de las
acciones financiadas con cargo al fondo con las demas acciones del &ambito de la PESC,
siendo -tal y como se expone en el segundo apartado- el Alto Representante quien
contribuya a garantizar la coherencia y necesaria coordinacion en la aplicacion de la

presente decision. Es también fundamental la prevision de que el Alto Representante sera

40 Servicio Europeo de Accién Exterior, Preguntas y respuestas: El Fondo Europeo de Apoyo a la Paz.
Disponible en https://www.eeas.europa.eu/eeas/ [consultado 15/4/2022]
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quien celebre los acuerdos necesarios con los beneficiarios para asegurar el cumplimiento
de los requisitos y condiciones establecidos por el Consejo y en particular cunado procesa
sobre la gestion y utilizacion de los bienes financiados con cargo al Fondo y controles

necesarios.

El objeto de estas ejemplificaciones no es otro sino dar buena cuenta de la
indisoluble relacion entre la ejecucion del European Peace Facility y el Alto
Representante, que cobra por lo tanto una nueva faceta mas ejecutora y decisora en el
marco del nuevo instrumento, evidenciando nuevamente la conexion perenne entre la
actuacion del Alto Representante y el desarrollo y concrecion de la PCSD, pues si bien
es cierto el que nuevo Fondo es exclusivamente militar y por lo tanto requerira la decision
unanime del Consejo para la toma de decisiones, también es cierto que en determinados

casos, el Consejo necesitara la aprobacion del Alto Representante!

Que el Fondo tenga una ambicion geografica universal, y no limitada a Africa
como su predecesor el African Peace Facility, explica en buena parte la nueva ambicién
europea que ademas de querer colmar con dicho instrumento la laguna existente en accion
exterior de la UE se posiciona como un actor global ahora con un instrumento concreto
que la habilita con capacidad de coaccion a través de una financiacién militar méas

coherente, estratégica, orientada y ordenada.

La oportunidad y pertinencia con la que lleg6 el nuevo Fondo cobr6 adn una
dimensién mayor con el inicio de la guerra en la vecina Ucrania en febrero de 2022. La
Union Europea tomaria partido radicalmente a favor de Ucrania, desprovista en su
discurso de cualquier atisbo minimo de neutralidad y canalizaria la ayuda militar a las
fuerzas de resistencia ucranianas a través del European Peace Facility, financiando no
solo material militar defensivo sino también defensivo, lo que supone un auténtico

cambio de paradigma en la diplomacia militar de la Union.

4L EIROS, M., “El nuevo Fondo Europeo de Apoyo a la Paz. Un andlisis dentro de la PCSD”, Revista de
Estudios Europeos, Nim. 79 (2022), pags. 139-162. DOI 10.24197/ree.79.2022.139-162
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111.3. Josep Borrell y la Brujula Estratégica

Antes de este hito, se fragu6 la “Brajula Estratégica” o Strategic Compass de la
Union, bajo el liderazgo del sucesor de Mogherini, el espafiol Josep Borrell que lo
calificaba como la “oportunidad para cumplir con las responsabilidades de seguridad de

Europa directamente antes los ciudadanos y el resto del mundo™*2,

Segin manifestaba el Alto Representante en un articulo publicado en el diario “El
Pais” el nuevo documento pretende ser la direccidon para actuar con mayor rapidez y
decision a la hora de gestionar las crisis, lo cual significa anticiparse a las amenazas que
cambian rapidamente y proteger a los ciudadanos contra ellas, invertir en las capacidades
y tecnologias necesarias y cooperar con socios internacionales para alcanzar

compromisos comunes”*3,

Hay que tener en cuenta que la brdjula no es una estrategia detallada sobre como
la Union Europea debe hacer frente a cada una de las amenazas y desafios que se ciernen
sobre ella (terrorismo, estados débiles, pobreza en el Sahel y Africa Central...) ni tampoco
es una gran estrategia como la Estrategia Global de 2016 pero si que reconoce que la
Union esta actualmente “subequipada colectivamente para contrarrestar toda la gama de
amenazas y desafios a los que se enfrenta” y establece los pasos que se han de tomar en
cuatro areas: 1) desarrollo de capacidades militares, 2) reforzar las operaciones militares
y civiles de la UE; 3) fomentar la resiliencia y 4) fortalecer las asociaciones*. Aunque
planeada desde hace tiempo, la actualidad del documento no puede ser mayor y tampoco
la fuerza de lo que propone toda vez que en la Union se habla un nuevo lenguaje
auspiciado por el Alto Representante quien ha llegado a manifestar que “Europa debe

aprender a hablar el idioma del poder” en su audiencia en el Parlamento Europeo.

En la entrevista que concedio Borrell al profesor J.H.H. Weiler, co-editor jefe del
European Journal of International Law y del International Journal of Constitutional Law,
el jefe de la diplomacia europea aclaraba a que se referia cuando habla de lenguaje del

poder: “no solo poder econémico. Se trata de combinar diversos recursos de la Union

42 BORRELL, J. (2022, 11 de noviembre). Una Brujula Estratégica para Europa. E/ Pais. Disponible en
https://elpais.com/opinion/2021-11-24/una-brujula-estrategica-para-europa.html [consultado
16/4/2022]

* Ibid.

44 SCAZZIERI, L., “Does the Strategic Compass Herald a stronger EU in Security And defence?”, Centre for
European Reform (2022)
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Euroea de manera que maximice su impacto geopolitico”. Manifestaba el Alto
Representante que la referencia al lenguaje del poder serd una cita que marcara su

mandato”.

La ferviente conviccion del Alto Representante en cuanto a la Europea geopolitica
se manifiesta que ideas como la siguiente que encaja con el sentir y objetivo de la Brijula
Estratégica: “tenemos muchos mecanismos de influencia y el problema de Europa no es
la falta de poder, sino la ausencia de voluntad politica para que la agregacion de sus
poderes garantice su coherencia y maximice su impacto. La diplomacia no puede tener

éxito si no esta respaldada por la accion®.

El nacimiento del documento estratégico aprobado bajo el liderazgo de Borrell
nace de manera previa a esta nueva oratoria militar europea. Fue en 2019 cuando
Alemania durante la celebracion en Bruselas de una reunion sobre la coherencia entre
iniciativas de la UE propuso a sus socios europeos elaborar un documento de reflexion
que diera respuesta a la necesidad expresada por el Consejo que meses antes habia
manifestado la necesidad de efectuar una reflexion estratégica especifica y de calado
sobre la seguridad y defensa.*®

La importancia de Strategic Compass no solo radica en el contenido de lo que
propone si no también en la lectura que de ella se haga. Es aqui donde es profundamente
importante la interpretacion a la que invite el Alto Representante con el fin de que el
documento no acabe siendo un paper que genere literatura académica si no que realmente

constituya una herramienta pertinente y eficaz para la PCSD.

Por esta razdn se antoja necesario leer la consideracion que hace de la misma el
Alto Representante en el blog donde expresa sus opiniones mas politicas. En su articulo
Why do we need a Strategic Compass el Vicepresidente de la Comision define el
documento como “una propuesta politica para prevenir un riesgo mayor al que se enfrente

la Union: la contraccion estratégica”.

Es de justicia tener en cuenta a quienes acomparfian en esta nueva ambicién al Alto

Representante. El compromiso de la Presidenta de la Comsion Ursula Von der Layen es

45 BORRELL, J. (2020, 31 de octubre). Europa debe aprender rapidamente a hablar el lenguaje del poder,
El Pais. Disponible en https://agendapublica.elpais.com/noticia/16744/borrell-europa-debe-aprender-
rapidamente-hablar-lenguaje-poder

46 BAREA, A., “Brujula Estratégica: la hoja de ruta de la Europa de la defensa”, Revista Ejército, n2. 969
(2021), p. 16.
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fuerte y plausible cuando habla de pasar de un “defence eco-system” a una “European
Defence Union”. También el Presidente del Consejo Europeo ha acompanado el deseo de
Borrell con tajantes afirmaciones como que “2022 will be the year of European

defence”.%

El Alto Representante insiste en la idea de que esta nueva respuesta politica
contenida en Brujula Estratégica no empieza desde cero, sino que la Unién Europea se ha
ido equipando con instrumentos que aportan coherencia en el campo de la seguridad como
la Revision Anual Coordinada de la Defensa (CARD) o la Cooperacion Estructurada
Permanente (PESCO) o el Fondo de Defensa Europeo. El Alto Representante destaca la
idea de que la Brujula Estratégica no es una “soluciéon magica” sino la propuesta de ideas
concretas en los cuatro ambitos mencionados previamente (vid. supra) en el momento

actual.

El propio Josep Borrell explica cual ha sido su papel como Alto Representante en
la elaboracion de Strategic Compass: la filosofia que le da sentido, es decir: esbozar el
camino, especificar el por qué, el qué y el como®®. Este es un buen ejemplo de lo
transcendental del trabajo del Alto Representante en la definicion de lo que podria
Ilamarse la metapolitica de la defensa europea. Mas alla de las concretas actuaciones
normativamente reguladas que el Alto Representante, en calidad del puesto que ocupa,
tenga que desarrollar, el impulso a la voluntad politica de construccion de una PCSD mas
coherente e integrada responde a un lenguaje y savoir faire que no se contienen en norma
algunay que exceden las previsiones del legislador, de ahi la relevancia del perfil personal
de quien ocupe este cargo y las posibilidades de su aportacion personal al proyecto

europeo.

Con todo, hay que tener en cuenta que aunque el analisis de amenazas de la
Brujula recoge fielmente la situacion de confrontacion geopolitica y riesgos militares que
se vive en Europa, mantiene el objetivo de proporcionar seguridad sin entrar en el de
proporcionar defensa (el término “disuasion” ni siquiera figura en el texto). Es en el

espacio exterior-interior de la seguridad donde la Union puede progresar deprisa pues la

47BORRELL, J., Staying on course in troubled Waters — EU foreign policy in 2021, European Union
External Action (2022) , p. 125-159. Disponible en https://www.eeas.europa.eu/eeas/eu-foreign-policy-
2021-staying-course-troubled-water_en

8 Ibid.
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Brujula no se va a encontrar con resistencias tan algidas al ndcleo duro de la soberania

nacional como ocurre en defensa®.

Como manifiesta Félix Arteaga “las estrategias como la Brujula son una condicion
necesaria pero no suficiente para la transformacion de la seguridad y defensa europea™®,
pues el mismo Josep Borrell ha manifestado recientemente que esto “no es el embridn de

un ejéreito europeo’™!

IV. Quaestio tertia: EI papel del Alto Representante en la adopcion de
sanciones como instrumento al servicio de la Politica Comun de Seguridad y

Defensa.
IV.1. Aproximacion al concepto de “medida restrictiva” o sancion

Se pretende en este apartado del trabajo abordar cdmo las sanciones econémicas,
denominadas “medidas restrictivas” en el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea se han constituido en una herramienta politica de coaccién en la que el hard

power presente en la mas actual y fervorosa retorica europeista se concreta y materializa.

La actividad normativa de la Unién Europea (UE) en el ambito de medidas
restrictivas se ha acelerado durante los Gltimos afios. Esta actividad responde a una
voluntad creciente de los actores internacionales -y la UE entre ellos como actor global-

de recurrir a las sanciones “inteligentes” como instrumento de politica exterior>?

En su configuracion actual, la filosofia tras el régimen de sanciones y su adopcién
se fundamenta en la pretension de alcance de bienes publicos globales (como la no
proliferacion nuclear, la abstencion del uso de armas quimicas, la lucha contra el trafico
de seres humanos, la proteccion de los derechos humanos, el apoyo a los procesos
politicos democraticos y un largo etcétera) en el marco de una relacién de utilitias publica

4 ARTEAGA, F., La Brujula Estratégica: para proporcionar mas seguridad que defensa a la UE, Real Instituto
Elcano, (2022). Disponible en https://www.realinstitutoelcano.org/comentarios/la-brujula-estrategica-
para-proporcionar-mas-seguridad-que-defensa-a-la-ue/ [consultado 15/4/2022]

50 1bjd.

5! Europapress. (2022, 10 de abril). Borrell admite que la independencia energética de Rusia tendria que
haber comenzado antes y pide "autocritica" . Disponible en
https://www.europapress.es/internacional/noticia-borrell-admite-independencia-energetica-rusia-
tendria-haber-comenzado-antes-pide-autocritica-
20220420194921.html?msclkid=7b127a98cf6ellec86aceb4dadcf9307 [consultado 18/4/2022]
S2HERNANDEZ, A., “El nuevo régimen global de sanciones de la Unién Europea en materia de Derechos
Humanos — una aproximaciéon normativa”, Revista General de Derecho Europeo, n2. 54 (2021), p. 271
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que se alza frente al utilitias singulorum en el escenario de la descentralizacion

internacional®®

Hay que tener en cuenta que a partir del momento en el que empezaron a
codificarse y positivarse las medidas restrictivas en los tratados, los acuerdos y los
programas de ayuda financiera empiezan a introducir clausulas que condicionan su

ejecucion al cumplimiento de la democracia y de los derechos humanos®*.

El art. 215 TFUE dicta que “cuando una decision adoptada de conformidad con el
capitulo 2 del titulo V del Tratado de la Union Europea prevea la interrupcion o la
reduccidn total o parcial de las relaciones econdmicas y financieras con uno o varios
terceros paises, el Consejo adoptara por mayoria cualificada, a propuesta conjunta del
Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y de la

Comisidn, las medidas necesarias. Informara de ello al Parlamento Europeo”.

De la literalidad de este articulo se extrae la capacidad de iniciativa del Alto
Representante y de la Comision Europea asi como la importancia de su coordinacion. El
“doble sombrero” del Alto Representante como tal y como Vicepresidente de la Unidn
Europea deberia facilitar y no entorpecer la adopcién de la iniciativa que el art. 215
preceptiia que debe ser “conjunta”. La interpretacion del calificativo de “conjunta” a la

propuesta de medida restrictiva podria recibir tres lecturas:

Puede entenderse, por una parte, que la propuesta nazca de la Comisién Europea
y a ella se adhiera por convencimiento o asentimiento el Alto Representante. También
cabria entender que la propuesta nazca del Alto Representante y que a ella se adhiera por
las mismas razones la Comision Europea. En tercer lugar, podria suceder que la propuesta
naciera de manera verdaderamente conjunta desde las dos autoridades. Esta tercera
opcidn se configuraria como plausible cuando la sintonia entre ambas instituciones es real
y eficaz, como la que parece extraerse de la relacién del actual AR Josep Borrell con la
actual presidenta VVon der Layer, si bien parece del todo irreal cuando la relacion entre

ambos cargos sea mas similar a la mantenida por Catherine Ashton y Durao Barroso.

En cualquier caso, el TFUE otorga un protagonismo especial al Alto
Representante y a la Comision en la propuesta de la sancion o medida restrictiva que

posteriormente debera aprobarse por el Consejo por mayoria cualificada, que en el

53 Cf. HERNANDEZ, A., “El nuevo régimen... op. cit.
54 BARBE , E. La Unidn Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 102
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apartado 4) del art. 16 del TUE se define como “un minimo del 55 por 100 de los
miembros del Consejo que incluya al menos a quince de ellos y represente a Estados

miembros que retinan como minimo el 65 por 100 de la poblacion de la Union”.

Dicho lo anterior, hay que tener en cuenta que predicar la no exigencia de
unanimidad para la adopcion de sanciones es un espejismo, pues si bien la adopcion de la
sancion se positiviza en un reglamento para cuya adopcion se exige mayoria cualificada
(vid. art. 215 TFUE), la primera decision de la PESC de la que trae causa el mismo si
necesita la unanimidad (vid. art. 31 TUE)®. Sea como fuere, esta afirmacion no es obice
para el protagonismo preminente del Alto Representante en la adopcion de medidas

restrictivas, muy especialmente en la fase de iniciativa.

Los objetivos de la adopcidn de sanciones deben responder a proteger los valores,
los intereses fundamentales y la seguridad de la Unidn, preservar la paz, consolidar la
democracia y apoyar la democracia, el Estado de Derecho, los derechos humanos y los
principios de derecho internacional, prevenir conflictos y reforzar la seguridad
internacional (vid. art. 21 TUE). Dichas sanciones pretenden producir un cambio en la
politica o la conducta de aquellos a los que van dirigidas con vistas a fomentar los
objetivos de la Politica Exterior y de Seguridad Comun pudiendo estar dirigidas a
gobiernos de paises no pertenecientes a la Union a causa de sus politicas, a entidades
(como por ejemplo empresas) que pongan los medios para llevar a cabo las politicas
objeto de las medidas, los grupos u organizaciones (como los grupos terroristas) o las
personas que apoyan las politicas objeto de las medidas (como las personas implicadas

en actividades terroristas)®®.

Las sanciones deben responder al objetivo de obtener la méxima repercusion en
las personas cuyos comportamientos se pretende modificar y deberan revisarse
regularmente para garantizar su contribucion a alcanzar los objetivos establecidos y se

levantaran a medida que se vayan cumpliendo estos objetivos®’.

5 Aunque el Consejo Europeo y el Consejo adoptan por unanimidad las decisiones sobre Politica
Exterior y Seguridad Comun, téngase en cuenta la existencia de la “abstencidn constructiva”.

%6 Consejo de la Unién Europea, Sanciones: cémo y cuando adopta la UE medidas restrictivas, 2022.
Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanctions/

57 Consejo de la Unién Europea, Principios Basicos sobre la Aplicaciéon de Medidas Restrictivas
(Sanciones), 2004. Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10198-2004-REV-
1/es/pdf
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Existen diversas modalidades de medidas restrictivas. Entre ellas se puede
destacar los embargos de armas, las restricciones a la admision de personas incluida en
listas de sanciones (prohibicion de viajar), la inmovilizacion de bienes pertenecientes a
personas o entidades incluidas en la lista de sanciones (de manera que se inmovilizan
todos los bienes en la Union por lo que ninguna persona o entidad de la UE puede poner
a su disposicion ningan tipo de fondo) o las sanciones econdmicas o restricciones
aplicables en determinados sectores de actividad econémica como la prohibicion de
importar o exportar determinados bienes, la prohibicion de invertir, la prohibicion de

prestar determinados servicios, etc.%®

Respecto a las medidas restrictivas financieras, hay que tener en cuenta que los
reglamentos de la Unidn por los que se imponen medidas de inmovilizacién de activos,
es decir, medidas restrictivas financieras, son directamente aplicables en los Estados
Miembros por lo que no es necesario trasponerlos al derecho nacional. Las medidas
restrictivas financieras consisten principalmente en la inmovilizacion de los fondos y
recursos economicos de las personas y entidades designadas y la prohibicion de poner a
disposicion de dichas personas y entidades fondos y recursos econdmicos®®, que son las
medidas que componen el grueso de las sanciones que estan siendo aplicadas actualmente
al gobierno de la Federacion Rusa asi como a entidades y mandatarios rusos, por la

violacion de la integridad territorial y soberania de Ucrania.

En el documento del Consejo de la Unién Europea, publicado en Bruselas el 4 de
mayo de 2018 sobre “Orientaciones sobre sanciones” queda manifiestamente claro que
las medidas restrictivas nunca pueden tener una motivacién econdémica y es
especialmente importante la alusion directa a la necesidad de que las medidas sean
coherentes con la realizacién de los objetivos de la PESC, tal como se estable en el art.
21 TUE, tarea en la que destaca el primordial papel del Alto Representante al ser él, quien

de manera conjunta con la Comisidn, protagoniza la iniciativa de propuesta.

No tendria por lo tanto ningln sentido la propuesta de sanciones que no vayan en
absoluta consonancia con los objetivos perseguidos por la PESC en el momento de

proponerse 0 que no sean pertinentes u oportunos en la circunstancia internacional del

58 Consejo de la Unién Europea, Diferente tipos de sanciones, 2022. Disponible en:
https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanctions/different-types/

59 Consejo de la Unidn Europea, Practicas recomendadas para la aplicacion eficaz de medidas
restrictivas, 2018. Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8519-2018-INIT
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momento. Esta es la razon que fundamenta la importancia de esta discrecionalidad inicial

del Alto Representante en la propuesta.

IV.2. Estudio del caso: el papel del Alto Representante en la adopcion de

sanciones de la Unién Europea contra Rusia por la invasion de Ucrania

La adopcidn de sanciones por parte de la Unidn Europea se constituye como una
practica de politica internacional empleada desde hace afios. Son varios los ejemplos de
paises que han sufrido las sanciones de la Unién, como por ejemplo Corea del Norte que
ha recibido sanciones desde el afio 2006 (si bien estas eran incorporacion de las sanciones
de Naciones Unidas®®) o Iran®!. También Bielorrusia ha sido objeto de sanciones desde
2004 por la violacion de derechos humanos (como la instrumentalizacion de los migrantes
con fines politicos y cometer ataques hibridos con ayuda de personas vulnerables)®? y

actualmente por su participacién en la invasion militar rusa de Ucrania.

Tradicionalmente, la Unidon Europea ha creado regimenes de sanciones para
responder a una situaciéon vinculada a un pais concreto, es decir, tenian una légica
geografica. Sin embargo, en una sociedad internacional compleja y multipolar como la
actual, aparecen conductas y comportamientos que han de ser abordados en si mismos de
forma transnacional y horizontal, puesto que su naturaleza prohibida, desde la legalidad
internacional, es independiente de una situacion geografica concreta. En estos casos, se
habla de regimenes tematicos u horizontales (por oposicion a los geograficos) de

sanciones®.

Pese a que el empleo de sanciones por parte de la Unién es conocido, el escenario
actual responde a una filosofia totalmente nueva pues la rapidez y contundencia de la

respuesta, que lideraba la accion incluso un paso por delante de Estados Unidos,

80 vid. resolucién 1718 del Consejo de Seguridad

61 Estas medidas han sido adoptadas en el marco del Plan de Accidn Integral Conjunto. El Consejo
levanté todas las sanciones econdmicas y financieras relacionadas con la energia nuclear como
respuesta a la verificacidn por parte del Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA) de que Iran
habia implementado las medidas acordadas relacionadas con la energia nuclear segln lo establecido en
el Plan de Accidn Integral Conjunto (JCPOA). Recuperado de
ttps://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2016/01/16/iran-council-lifts-all-nuclear-
related-eu-sanctions/

52 Consejo de la Unién Europea, Medidas restrictivas contra Bielorrusia. Disponible en
https://www.consilium.europa.eu_ [consultado 25/5/2022]

6 HERNANDEZ, A., “El nuevo régimen... op. cit.
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constituye una actuacion inédita de los veintiséis estados miembros de la Union. Hay que

destacar, y de eso se trata en estas lineas, el trabajo y el papel del Alto Representante.

Dos dias antes de producirse la violacion de la soberania territorial de Ucrania por
parte de Rusia, el 22 de febrero de 2022, el Alto Representante ya habia declarado en la
comparecencia tras la reunion informal extraordinaria de ministros de Asuntos Exteriores
celebrada en Paris que Europa se encontraba en un momento particularmente peligroso e
incluso se adelantaba con precision a lo que sucederia unas horas después al manifestar
que “aprendiendo de la historia, sabes claramente cuales pueden ser los proximos pasos”.
El Alto Representante hizo publico que “los europeos con una respuesta rapida, despues
de 24 horas de trabajo agitado, demostramos nuestra determinacion de responder con
firmeza a los wltimos acontecimientos™®*. Este primer paquete de sanciones se centraba
en la inclusidn de los trescientos cincuenta y un miembros de la Duma estatal de Rusia
que votaron la violacion del derecho internacional en la lista de sanciones®, la limitacion
de la financiacion de las politicas del Kremlin a través de la limitacion del acceso de su
deuda soberana a los mercados financieros europeos y la paralizacién del gasoducto Nord

Stream 2, por parte de Alemania®®

Tan solo dos dias despueés, Josep Borrell manifestaba contundentemente en un
Press Statament que la Union Europea responderia “in the strongest posible terms”. El
tenor de las palabras del Alto Representante demostraba la gravedad que se le daba al
asunto al comunicar al auditorio que no se trataba de una cuestion de bloques o de un
juego de poderes diplomaéticos si no de una cuestiéon de vida o muerte, del futuro de la

comunidad global®’.

Tras las conclusiones del Consejo del 24 de febrero, el mismo, a propuesta del
Alto Representante, decidié sancionar a Vladimir Putin, Presidente de la Federacion de
Rusia y a Sergey Lavrov, Ministro de Asuntos Exteriores de la Federacion de Rusia. El

paquete de sanciones adoptado amplia ain mas las restricciones financieras existentes,

54 Nota de prensa del Alto Representante Josep Borrell tras la reunién informal extraordinaria de los
Ministros de Asuntos Exteriores de la UE, Bruselas, 27/02/2022. Disponible en
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022

85 Vid. DOUE L 42 | de 23 de febrero de 2022

6 Nota de prensa del Alto Representante Josep Borrell tras la reunidn informal extraordinaria de los
Ministros de Asuntos Exteriores de la UE.

57 Nota de prensa del Alto Representante, 24/02/2022, Bruselas. Disponible en
https://www.eeas.europa.eu/eeas/russias-aggression-against-ukraine-press-statement-high-
representativevice-president-josep
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reduciendo el acceso ruso a los mercados de capitales méas importantes y prohiben la
cotizacion y la prestacion de servicios en relacion con las acciones de entidades estatales
rusas en los centros de negociacion de la UE y limitan significativamente las entradas
financieras de Rusia a la Union. Ademas de las medidas financieras de adoptaron medidas
relativas al sector energético (como la prohibicion de venta, suministro, transferencia o
exportacion a Rusia de bienes y tecnologias especificos en el refinado de petréleo), sector
del transporte (como la prohibicién de exportacidn de bienes y tecnologia en la industria
de aviacion y espacio), sector tecnoldgico (como las restricciones a la exportacion de

semiconductores) y restricciones en politica de visados.

Paralelamente a la adopcion de estas medidas el Alto Representante reconocia en
una declaracion que “la UE, junto con sus socios transatlanticos y de ideas afines, se ha
unido para realizar esfuerzos sin precedentes para lograr una solucion diplomatica a la
crisis de seguridad causada por Rusia [...]. La UE ha dejado claro desde el principio y al
mas alto nivel politico que cualquier nueva agresion militar contra Ucrania tendra

consecuencias masivas y graves costes”.

Estas declaraciones simultaneas a la adopcion de las medidas refuerzan la lectura
politica que debe hacerse de las mismas, pues no se trata solo de la ejecucion de las
decisiones del Consejo que provoquen un cambio en la accion del destinatario de las
medidas restrictivas si no también de hacer una interpretacién en clave eminentemente
politica del poder de coaccién que como actor internacional la Unién Europea puede
ejercer. Para esta interpretacion la visibilidad politica del Alto Representante se postula

como imprescindible.

El 28 de febrero el Consejo aprobaria un nuevo paquete de medidas consistentes
en la prohibicidn de transacciones con el Banco Central de Rusia, con el objetivo de evitar
que dicha institucion accediese a grandes cantidades de reservas de divisas mantenidas
en la UE, la prohibicion del sobrevuelo del espacio aereo de la Union y del acceso a los
aeropuertos comunitarios por parte de aerolineas rusas de todo tipo, asi como la inclusién
de mas personas y entidades en la lista de sancionados, ascendiendo a un total de 680

personas y 53 entidades®

%8 Cronologia — Medidas restrictivas de la UE contra Rusia por sus actos en Ucrania. Disponible en
https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-
ukraine/history-restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/
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Los primeros dias de marzo, otra medida sin precedentes caracterizaria la
respuesta europea a la agresion. La Union suspendio las actividades de radiodifusion de
los medios de Sputnik y RT-Russia Today. Esta medida, no exenta de criticas al tratarse
de la medios de comunicacion consumidos en territorio comunitarios, merece una
reflexion politica compleja que obligaria a delimitar los limites de la libertad de expresion
y el derecho a la informacion en circunstancias de excepcionalidad. En cualquier caso, la
justificacion mas vehemente vino del Alto Representante, lo que hace supone, que de él
también nacio la propuesta, que fue presentada conjuntamente con la Comision y
aprobada por el Consejo. Borrell explicé la medida manifestando que “la manipulacion
sistematica y la desinformacién que lleva a cabo el Kremlin se utilizan como herramienta
operativa en su agresion contra Ucrania. Esto constituye también una amenaza importante
y directa contra el orden publico y la seguridad de la Union. Hoy estamos dando un paso
importante contra la operacion de manipulacion de Putin y estamos cerrando el grifo para
los medios controlados por el Estado ruso en la Unién Europea. Ya habiamos impuesto
sanciones anteriormente a la direccion de RT, en particular a su redactor jefe Simonyan,
y es ldgico que también las dirijamos a las actividades que estas entidades han estado

llevando a cabo en el seno de nuestra Union”%.

Con esta férrea motivacion del Alto Representante se explicaba el contenido del
art. 1 de la Decision 2022/3517° que inserta un nuevo cuyo tenor literal dice asi: « 1.
Queda prohibido a los operadores difundir, permitir, facilitar o contribuir de otro modo a
la emisién de cualquier contenido por parte de las personas juridicas, entidades u
organismos enumerados en el anexo IX, incluso mediante transmisién o distribucién por
cualesquiera medios tales como cable, satélite, IP-TV, proveedores de servicios de
internet, plataformas o aplicaciones de intercambio de videos en internet, ya sean nuevas
0 previamente instaladas. 2. Se suspende cualquier licencia o autorizacion de
radiodifusion, acuerdo de transmisién y distribucion celebrado con las personas juridicas,
entidades u organismos enumerados en el anexo IX.». 2) El texto que figura en el anexo
de la presente Decision se afiade como anexo IX a la Decision 2014/512/PESC”. Dicho

anexo contiene la lista de personas juridicas, entidades u organismos a que se refiere el

9 Comunicado de prensa: La UE impone sanciones a la radiodifusion en la UE de las emisoras de
propiedad estatal RT-Russia Today y Sputnik, 2 de marzo de 2022, Bruselas. Disponible en
https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2022/03/02/eu-imposes-sanctions-on-state-
owned-outlets-rt-russia-today-and-sputnik-s-broadcasting-in-the-eu/ [consultado 15/3/2022]
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articulo: Russia Today (en inglés, en espafiol, del Reino Unido, de Alemania, de Francia)
y Sputnik. El Alto Representante habia acusado a estos medios literalmente de “lavar el

cerebro” a las personas con propaganda’?

Otra medida restrictiva de especial gravedad acompafio la supresion de los medios
de comunicacidn. Se trataba de la exclusion de los principales bancos rusos del sistema
SWIFT (Society for Worldwide Interbank Financial Telecommunication), que es el
sistema de mensajeria financiera dominante en el mundo. Con esta medida se impediria
que estos bancos realicen sus transacciones financieras en todo el mundo de manera
rapida y eficiente’2. Nuevamente, la lectura y comunicacion del Alto Representante
resulta relevante al salir a aclarar que la prohibicion de SWIFT “tenia que ser
cuidadosamente calibrada para no perjudicar a los ciudadanos rusos comunes que intentan
enviar dinero a sus familiares. Una desconexion total de Rusia de la red bancaria “no se

puede hacer asi, con tijeras, de la noche a la mafiana”"®

Nuevos paquetes de sanciones se han sucedido incrementando las medidas
restrictivas sobre transacciones, prestacién de servicios de calificacion crediticia,
prohibicion de nuevas inversiones en el sector ruso de la energia, restricciones
comerciales en relacion con el hierro, el acero y los productos de lujo, etc.”* A estas
medidas se sumé un quinto paquetes de sanciones entre las que destacaba la prohibicion

de la importacion de carbédn y otros combustibles fosiles de Rusia.

La contundencia de las declaraciones, fuera de toda tibieza que generaria la
correccion politica, posiciona al Alto Representante como el perfil mas mediatico y
paraddjicamente “menos diplomatico” puesto que aunque la sintonia del mensaje entre el
Alto Representante y la Presidenta de la Comision es total, VVon der Layen parece medir

con mas cautela los foros en los que expresa sus opiniones, que la mayoria de las veces

L RETTMAN, A. (2021, 24 de marzo). Fighter jets included in EU arms-to-Ukraine scheme. EUobserver.
Disponible en https://euobserver.com/world/154450?msclkid=3860f165cf7311ec86b3b242c77817c7
[consultado 13/4/2022]

2 Vid Reglamento (UE) 2022/398 del Consejo, de 9 de marzo de 2022, por el que se modifica el
Reglamento (CE) n.o 765/20086, relativo a la adopcién de medidas restrictivas habida cuenta de la
situacion en Bielorrusia y de la participacion de este pais en la agresion rusa contra Ucrania

3 RETTMAN, A. (2021, 24 de marzo). Fighter jets included in EU arms-to-Ukraine scheme. EUobserver.
Disponible en https://euobserver.com/world/154450?msclkid=3860f165cf7311ec86b3b242c77817c7
[consultado 13/4/2022]

74 Cronologia — Medidas restrictivas de la UE contra Rusia por sus actos en Ucrania. Disponible en
https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-
ukraine/history-restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/
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son comparecencias institucionales, perfilindose como una autoridad més “encorsetada

institucionalmente” que el Alto Representante.

IV.2.1 De Crimea a la actualidad: un proceso de incremento de la gravedad

de las sanciones

Siguiendo la clasificacion que realiza Thomas Biersteker, las “medidas
restrictivas” de la Union podrian calificarse en tres modalidades. En primer lugar, las
implementing sanctions, que serian las que estan asociadas con los mandatos del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas, estrictamente vinculadas a dar una expresion concreta
a la Responsability to Protect (R2P). En segundo lugar, las supplementary sanctions que
son medidas autonomas de la Unidn en consonancia con las de Naciones Unidas que van
un paso mas alla con objetivos vinculados a la no proliferacion, como el caso de Iran. Y
en tercer lugar, las autonomous EU sanctions, donde podrian enmarcarse las proferidas

contra la Federacién Rusa en el contexto de la invasion de Ucrania.

Aunque Federica Mogherini ya anuncié durante su mandato, que la
implementacién de sanciones iria ligado al cumplimiento de los Acuerdos de Minsk no
es hasta el momento presente cuando puede considerarse el peso de las sanciones como
medida suficiente para ser un instrumento que altere pueda alterar realmente el
comportamiento de un actor internacional. Sin embargo, la propuesta de la Alta
Representante, ya marco un precedente para lo que vendria después, al propiciar la
reaccion del presidente del Comité de Asuntos Exteriores ruso Konstantin Kosachev,
recogida en The Wall Street Journal: Russia ‘very unhappy’ at Sanctions Link; European
Union had linked economic sanctions to implementation of Minsk peace agreemen ”. La
Alta Representante manifestd entonces que se iba en la buena direccion pero que llevaria

mas tiempo conocer el alcance real de las decisiones tomadas.

No cabe duda de que la accion sancionadora de la Union Europea se ha
robustecido. Desde la anexion de la peninsula de Crimea por parte de Rusia y el inicio
del conflicto en la region del Donbaas, la Unién ha introducido oleadas de medidas
restrictivas que se han ido actualizando regularmente y que han encontrado su punto

algido en el momento presente. Parece que si la Union Europea sigue en esta linea, la

75 POP, V. (2015, 20 de marzo). Russia ‘Very Unhappy’ at Sanctions Link. The Wall Street Journal.
Disponible en https://www.wsj.com/articles/russia-very-unhappy-at-sanctions-link-1426870037
[consultado 13/4/2020]
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Union no tendré que soportar el descrédito por parte de otras potencias internacionales
como cuando en 2014 el entonces vicepresidente de los Estados Unidos, Joe Biden,
profirié que las sanciones estadounidenses a Rusia avergonzarian a la Union Europea.
Estas declaraciones cogieron por sorpresa a la AR Federica Mogherini, si bien es preciso
decir que era Estados Unidos la fuerza que vehiculaba verdaderamente la cadena de

sanciones de Occidente contra Rusia’®.

La jefa de la diplomacia europea acaparo titulares de medios de comunicacion
aclarando que las decisiones sobre sanciones a Rusia “no se toman en Washington sino

en Bruselas”’’

Las sanciones de la Union hacia Rusia comenzaron a aplicarse en marzo de 2014,
justo seis afios antes del gran revulsivo que para la politica exterior europea supondria
marzo de 2022. En gran medida, estas sanciones estuvieron motivadas por la presion de
Estados Unidos sobre Bruselas, lo cual ya pone de manifiesto el principal factor

diferencial entre 2014 y la situacion actual: la iniciativa.

Teniendo esto en cuenta, la idea de Biersteker sobre que the EU seldom ‘goes it
alone’™® merece una contestacion critica actualizada que se justifica en el liderazgo e

iniciativa propia en la respuesta que la Unién ha dado en 2022.

Que la iniciativa politica en la respuesta al conflicto en 2014 fuera consecuencia
de la presion estadounidense mientras que en 2022 la voluntad inicial de una respuesta
rapida, contundente y eficaz nazca de la Union no es una cuestion anecddtica o
contingente. Esta nueva voluntad politica responde a la afanosa tarea de construir un
proyecto estratégico para la defensa europea que se ha ido dando pasos timidos pero
relevantes en los ultimos afios, muchos de ellos guiados por el liderazgo de Mogherini y
Borrell. Sin estos cimientos previos que se fueron asentando durante el mandato de la

italiana y consolidandose durante el del espafiol, la Unién Europea no habria tenido la

76 PIETER DE GROEN, W. y AKHVLEDIANI, T., “Sanction-proof or sanction hit: How can the EU make
Putin’s evil war even more costly”, CEPS Policy Insights, N. 10 (2022)

77 EuropaPress. (2017, 19 de enero). Mogherini dice que las decisiones sobre sanciones no se toman en
Washington sino en Bruselas. Disponible en https://www.europapress.es/internacional/noticia-
mogherini-dice-decision-sanciones-rusia-no-toma-washington-bruselas-
20170119185959.html?msclkid=ae240bf9cf7111ecbd0684df193734af

78 BIERSTEKER, T.J. y PORTELA, C. “EU sanctions in context: three types”, European Union Institute for
Security Studies, (2015). Disponible en https://www.europeansources.info/record/eu-sanctions-in-
context-three-types/ [consultado 13/4/2020]
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capacidad de reaccionar como lo ha hecho. No se trata de una cuestion de imposibilidad
en la ejecucion o procesos eminentemente técnicos sino al aliento infligido por los Altos

Representantes previamente.

Las medidas restrictivas adoptadas en 2014 nada tienen que ver con las actuales.
Estas tuvieron inicialmente un caracter mas politico, bien de tipo general, como la
suspension de encuentros politicos mutuos, de negociaciones bilaterales o de renovacion
del Acuerdo de Asociacion UE-Rusia; bien de tipo especifico, como la prohibicién de
otorgar visados a ciertas personas publicas rusas, asi como la inmovilizacion de sus
activos. Estas medidas se fueron acrecentando hasta entrar en el ambito mas economico

y configurarse en nuevos instrumentos de politica comercial®.

IV.3. Una revision critica sobre la eficacia de las sanciones y el papel del Alto
Representante

Aunque siempre es arriesgado hacer predicciones de futuro, la literatura existente
sobre sanciones puede dar alguna orientacion al respecto. Las sanciones de Occidente
(principalmente Union Europea, Estados Unidos y Canadd) pueden provocar una caida
del PIB ruso de hasta un 15% y llevar la inflacion a mas del 20% pero ¢va a ser suficiente
para que la poblacién rusa se movilice contra Putin? Lo mas probable es que no puesto
que a pesar de las sanciones existentes desde 2014 la economia rusa se ha hecho mas
pobre también se ha hecho mas resistente®

El efecto de las sanciones impuestas en 2014, de mucho menor envergadura y
severidad que las actuales, es dificil de calcular al coincidir con una depreciacion del
rublo, una bajada del precio del crudo y una contraccion del PIB del 3,7% en 20158, El
documento Economic Impact on the EU of sanctions over Ukraine conflict de octubre de
2015 manifestaba que la economia era resiliente a pesar de los efectos adversos de la
caida del mercado con Rusia y que el efecto mas visible y directo era la caida sustancial
en productos agricolas en la exportacion a Rusia. La Comision Europea reporto que el

79 SANCHEZ, A., “Politica comercial exterior de la Unién Europea y sanciones a Rusia”, Cuadernos
Econdmicos, N. 91 (2016), p. 213-227

8 OTERO, M., “¢éPuede resistir las sanciones la economia rusa?”, Real Instituto Elcano (2022). Disponible
en https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/puede-resistir-las-sanciones-la-economia-rusa/
[consultado 20/4/2022]

81 PEREZ, C., “Ucrania, Rusia y las sanciones: ‘el bueno, el malo y el feo’ ”, Real Instituto Elcano (2016).
Disponible en https://www.realinstitutoelcano.org/ucrania-rusia-y-las-sanciones/ [consultado
20/4/2022].
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dafio a la economia europea se mantendria contenido aunque el efecto global de las
sanciones y contra sanciones conllevaria la disminucion del 0,3% del PIB europeo en

2014y del 0,4% en 2015 ademas de una ralentizacion del crecimiento®?

El impacto negativo de las “medidas restrictivas” en la economia comunitaria
necesita una perfecta coordinacion entre las autoridades econdémicas de la Unidn,
especialmente la Comision y el SEAE, concretamente su oficina de sanciones que
organicamente depende de Deputy Secretry General for Political Affairs que a su vez
depende del Secretario General que es el subordinado directo del Alto Representante.®
Una vez mas la perfecta coordinacion entre el Alto Representante, y el SEAE, y la

Comision resulta imprescindible.

Por otro lado, merece destacar la importancia de la faceta del Alto Representante
como facilitador del consenso. La exigencia general de unanimidad en la adopcion de
sanciones requiere un dificil pero necesario consenso si lo que se pretende es la eficacia
de las medidas restrictivas. Precisamente lo que sorprendi6 a la comunidad internacional
en el contexto de la invasion rusa de Ucrania fue la unidad de accién con la que actuaron
los veintiséis. En 2016, algunos de los socios europeos mas importantes de Rusia, como
Hungria e Italia, ya se manifestaron en contra de la renovacion de las sanciones®* y la
gravedad de esta oposicion impediria en el Consejo Europeo la continuacion de dicha

politica al requerir la aprobacion de todos los estados miembros®®

Aunque el sentir general en la Union en el marco actual es de unidad, voces
disonantes como la del presidente hingaro, Viktor Orban, ya amenazan el consenso
europeo al oponerse a la ampliacion de sanciones. Igualmente, la dependencia energética
de la Union con respecto a Rusia también genera tensiones sobre el grado de las medidas
relativas al consumo de combustibles fésiles y gas. Sin embargo, este problema ofrece a

la Union la oportunidad de plantearse seriamente su independencia energética.

82 Briefing October 2015: Economic impact on the EU of sanctions over Ukraine conflicto. Disponible en
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2015/569020/EPRS_BRI(2015)569020 EN.pdf
8 Vid. Organigrama del Servicio Europeo de Accién Exterior.

8 EMMOTT, R. (2016, 14 de marzo). Italy, Hungary say no automatic renewal of Russia sanctions.
Disponible en https://www.reuters.com/article/us-ukraine-crisis-eu-idUSKCNOWG1AU

8 PEREZ, C., “Ucrania, Rusia y las sanciones: ‘el bueno, el malo y el feo’ ”, Real Instituto Elcano (2016).
Disponible en https://www.realinstitutoelcano.org/ucrania-rusia-y-las-sanciones/ [consultado
20/4/2022].
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Es en este contexto, donde la figura del Alto Representante adquiriria nuevamente
un papel protagonista al no cumplir con una funcion diplomética ad extra sino también
ad intra a través de la mediacion y el consenso entre los estados miembros que mantengan
posiciones divergentes. La labor diplomatica del Alto Representante también debe
desplegarse por lo tanto entre los estados miembros de la Unién y no solo desde la Unién

hacia terceros estados.

Se constata por lo tanto el transcendental papel de la figura del Alto Representante
en distintos momentos y elementos concernientes a la imposicion de sanciones. De una
parte, su papel como actor que propone la sancién en un ejercicio conjunto con la
Comisién Europea. Por otra parte, la lectura e interpretacion politica con la que presente
la adopcidn de la medida restrictiva. Ademas, su papel diplomatico deberia fomentar el
consenso entre los miembros de la Union dada la dificultad de la absoluta coincidencia

en los objetivos estratégicos de cada uno y relaciones con terceros paises.
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IV .- De conclusionibus

A la luz de los ultimos acontecimientos internacionales en general, y de la invasion
rusa de Ucrania en particular, la Union Europea ha tomado conciencia de si misma, de su
papel como actor internacional y de la importancia de su Politica de Seguridad Comun y
Defensa.

El rol protagonista, con una iniciativa incluso adelantada a la de Estados Unidos,
asumido por la Union Europea en el contexto de la crisis de Ucrania no responde
Unicamente a una situacion concreta y contingente al albur de estos acontecimientos, sino
que se explica por un proceso de formaciédn de la Politica ComUn de Seguridad y Defensa
que ha venido cobrando forma fortaleciéndose paulatinamente al calor de los concretos

impulsos que los Altos Representantes han ido protagonizando.

Podria afirmarse, que la figura del Alto Representante -cuya amplitud,
complejidad y transcendencia excede de cualquier regulacién positiva en los tratados y
se hace dependiente del concreto papel que desarrolle la persona que lo encarna- se ha
ido reconociendo y dotandose de identidad propia en relacion a la PESC y a la PCSD y
que a su vez esta ha encontrado en el Alto Representante su rostro visible y su principal
valedor, no solo por indicacién del ius positum sino también por los factum propium que
nacen de la iniciativa, de la voluntad politica e incluso de la personalidad de esta figura.
Es decir, AR y PCSD, como se adelantaba en la introduccion del presente trabajo, son
dos creaciones europeas que se retroalimentan, que no se entienden la una sin la otra y
que merecen ser analizadas en relacion mas alla del plano juridico con una buena dosis

de matices politicos.

Siguiendo el refranero espafiol, bien podria predicarse del puesto de Alto
Representante que ““el habito no hace al monje” sino que es quien encarna esta dignidad
europea quien lo moldea, ajusta y perfila con amplia discrecionalidad politica, que
tambien favorece la experiencia histdrica de la Union. Por estas razones, la prominencia
de la figura del Alto Representante queda acreditada con figuras de reconocida trayectoria
politica como Josep Borrell pero se desvanece con perfiles politicamente menores como
el de Catherine Ashton. En cualquier caso, es de justicia decir, que la primera Alta
Representante tuvo que hacer frente a una configuracion juridica novedosa introducida

por el Tratado de Lisboa que en la préactica estaba en estado embrionario, junto al SEAE.
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La solidez de quien esté al frente de la PESC ha sido testigo de una trayectoria in
crescendo paralela a la solidez politica de quien ha ocupado su puesto. Ashton primero,
Mogherini después y Borrell ahora. Pues como ya se ha expresado en este trabajo (vid.
supra) la configuracion politico-juridica del puesto de Javier Solana poco tenia que ver

con la de sus sucesores.

El impulso politico de los Altos Representantes a la PCSD en el marco de la PESC
se hace muy perceptible en los documentos estratégicos que se han publicado en los
ultimos anos: “Estrategia Europea de Seguridad. Una Europa Segura en un mundo mejor”
bajo el mandato de Javier Solana, la “Estrategia Global” de Federica Mogherini y la
“Brujula Estratégica” de Josep Borrell, que han ido ganando en complejidad, analisis y

vocacién por el proyecto de defensa europeo.

No solamente los Altos Representantes han hecho notar sus pretensiones como la
PCSD en las declaraciones politicas y documentos estratégicos mencionados sino que su
especial perfil politico arroja una especial importancia a sus declaraciones institucionales
e incluso comunicaciones en diversos foros, formales o informales, como se aprecia

singularmente en el caso de Josep Borrell.

Este impulso de los Altos Representantes hacia la PCSD también se ha dado en la
forma de hitos materiales sin precedentes como la creacion del Fondo Europeo de ayuda
para la Paz, que si bien encontraba algunos precedentes en el instrumento ATHENA y en
el African Peace Facilty, desde luego aporta una dimension a la capacidad europea en
materia de Seguridad y Defensa y que ha cobrado una especial importancia con la
movilizacion de fondos para suministrar material bélico ofensivo al ejército ucraniano
para hacer frente a la invasion rusa, en un fervoroso posicionamiento a favor de un estado

cuya contundencia habia sido inédita hasta la actualidad.

Lejos de que la contundencia del Alto Representante se constrifia a declaraciones
politicas de calado o discursos beligerantes, la invasion rusa de Ucrania ha llevado a la
Union Europea a implementar paquetes de medidas restrictivas de una dimension
desconocida hasta el momento. Estas medidas restrictivas no solo son un instrumento al
servicio de la Politica Exterior de la Union sino que ademas muestran la voluntad europea
de ser un actor internacional con capacidad de influenciay liderazgo, lo cual conlleva una
pedagogia sobre la identidad y fuerza de la Union tanto a nivel interno para los ciudadanos

comunitarios como a nivel externo para los actores en el escenario internacional.
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Como se ha expuesto en el presente trabajo, el papel del Alto Representante en el
proceso de adopcion de medidas restrictivas adquiere particular importancia toda vez que
recae en él la iniciativa de las mismas y su liderazgo en estos procesos se ha hecho
especialmente perceptible con la contundencia politica de Josep Borrell en la adopcidn

de los paquetes de sanciones a Rusia.

La atencidén mediatica, politica y social que acapara en la actualidad la figura del
Alto Representante deberia aprovecharse como la oportunidad europea para vencer las
reticencias soberanistas a la puesta en comudn en materia de Politica Exterior y Defensa
de la Union en aras de avanzar hacia una integracién més solida pero sobre todo eficaz

en este sentido.

El “triple sombrero” del Alto Representante lo predispone como una figura de
consenso entre la Comisidn y el Consejo y las instituciones europeas. Esta faceta
diplomética ad intra ha de potenciarse también como nexo de unién entre los Estados
Miembros cuando surjan diferencias propiciadas por los intereses respectivos y no

coincidentes de cada uno.

La variedad de cargos de responsabilidad en el gobierno de la Union Europeo
(Presidenta de la Comisidn, Presidente del Consejo Europeo, Presidenta del Parlamento
Europeo, Presidencia del Consejo de la Union Europea, Comisarios...) puede conllevar
a la falta de una identificacion politica clara para el resto de actores de la sociedad
internacional, tal y como anecdoticamente comentaba Kissinger en su libro “World
Order”: “para hablar con Europa no sabes a quién tienes que llamar”. Este problema,
que puede tener tanto de anécdota como de realidad, bien podria solventarse con una
presencia consolidada del Alto Representante como primer embajador de la Unidn
Europea ante terceros estados y organizaciones internacionales, fomentando que sea él,
con cierta exclusividad, la voz de la Union en foros como la Asamblea General de

Naciones Unidas.

En definitiva, la Union Europea encuentra en el Alto Representante una
oportunidad de unificar su voz como actor internacional sin renunciar a la pluralidad
politica de sus estados miembros y el mejor catalizador para la formacion, progreso y
desarrollo de la Politica Comun y Seguridad y Defensa como ambicioso proyecto comun
de la integracién europea que se va forjando a través de hitos como el liderazgo en la

ejecucion de sanciones y la movilizacion de material armamentistico en pro de la
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proteccion del Derecho Internacional y sus normas de ius cogens, como el mantenimiento
de la paz. No debe olvidarse que la democracia y la paz de las que podemos felicitarnos
los europeos son la excepcion en un mundo repleto de amenazas y violaciones de la
legalidad internacional, lo que constituye la Union Europea como un valor digno de la

maxima proteccion y reconocimiento.

Salmanticae, XXXI-V-MMXXI|I
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