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RESUMEN: Esta contribucién expone, analitica y reflexivamente, algunas de las
carencias, de naturaleza institucional y juridica, que permiten explicar, al menos en par-
te, los desafios actuales que la Unién Europea experimenta en la esfera internacional. La
accién exterior de la Unién se ve entorpecida no sélo por la condicién derivada, limita-
da, y relativa de la propia personalidad juridica internacional de la Unidn, sino también
por las incertidumbres que, procedentes de las tensiones interinstitucionales existentes
sobre la delimitacion de las competencias, se proyectan en el proceso de negociacion, fir-
ma y celebracién de acuerdos internacionales. Ademds, la Unidn necesita un marco juri-
dico adecuado que la capacite para ejercer eficazmente su cualidad de sujeto de Derecho
internacional cuando adopta actos unilaterales internacionales ya sea a través del recono-
cimiento de terceros Estados, de la realizacion de declaraciones unilaterales vinculantes,
o de la legalidad de sus sanciones internacionales dirigidas a terceros paises o de las
medidas restrictivas impuestas contra las personas fisicas o juridicas, grupos o entidades
no estatales. Tampoco dispone la Unién de una estructura institucional tnica, clara, sim-
ple y consolidada que facilite su representacion internacional puesto que ésta se caracte-
riza en la actualidad por una multiplicidad de representantes y papeles, por la imbrica-
cién y superposicién de competencias idénticas entre ellos, y por la acumulacién excesiva
de funciones por parte de uno de ellos; todo ello mina la eficacia negociadora interna-
cional de la Unién y afecta negativamente su influencia en las conferencias e instancias
internacionales y, en particular, en el estatuto que obtiene en el seno de las organizacio-
nes internacionales. Finalmente, existe el riesgo de que una opacidad desmesurada y una
timidez excesiva hacia la recepcién del Derecho internacional en el ordenamiento juridi-
co de la Union, justificadas por la defensa de la autonomia del ordenamiento juridico de
la Unién y por los supuestos valores superiores que ésta encarna, pongan en peligro la
necesaria confianza que los distintos sujetos internacionales deben tener con los compro-
misos internacionales asumidos por la Unién y contribuyan asf al aislamiento internacio-
nal de ésta.

PALABRAS CLAVE: Personalidad juridica internacional de la Unidn; delimitacién
de competencias; negociacion, firma y celebracién de acuerdos internacionales; actos
unilaterales de la Unidn (reconocimiento de Estados, declaraciones unilaterales vincu-
lantes; sanciones internacionales y medidas restrictivas); representacion internacional de
la Unién; relacién entre el Derecho de la Unién y el Derecho internacional; jurispruden-
cia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea.

LEGAL AND INSTITUTIONAL INADEQUACIES
IN THE EXTERNAL ACTION OF THE EUROPEAN UNION

ABSTRACT: This contribution presents an analysis of and reflections on certain le-
gal and institutional weaknesses which help to explain, at least in part, the challenges
which the European Union faces at present in its action on the international scene. Its
international action faces obstacles owing not only to the derived, limited and relative
international legal personality of the Union, but also to the uncertainties which, as a re-
sult of existing institutional tensions on the delimitation of competences, are reflected in
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the process of negotiation, signature and conclusion of international agreements. Further-
more, the Union needs an adequate legal framework which would enable it to act effec-
tively as a subject of international law whenever it adopts international unilateral acts,
whether it be by recognizing third countries or by adopting binding unilateral declara-
tions, or whenever challenges are brought against the legality of international sanctions
which the Union adopts vis-a-vis third countries or restrictive measures which it takes
against natural or legal persons, groups or non-State entities. The Union does not have a
single, clear, simple and consolidated institutional structure which would facilitate its
international representation because its present structure is characterized by a multiplic-
ity of representatives and roles, by an overlapping of identical competences and the over-
crowding of the functions exercised by one of them; all this undermines the effective-
ness of the Union in international negotiations and impacts negatively on its influence in
international organizations and conferences, particularly as concerns its ambition to ob-
tain an appropriate status within these organizations. Lastly, there is the risk that a dis-
proportionate opacity and excessive reluctance with regard to the reception of interna-
tional law within the Union’s legal order for the sake of preserving the autonomy of the
Union’s legal order or the supposedly superior values embodied by the Union, will un-
dermine the confidence that other subjects of international law should have in the com-
mitments undertaken by the Union, and which could even lead to the international isola-
tion of the Union.

KEY WORDS: Legal personality of the Union; delimitation of competences; nego-
tiation, signature and conclusion of international agreements; international unilateral acts
of the Union (recognition of third states, binding unilateral declarations, international
sanctions and restrictive measures): international representation of the Union; relationship
between international law and the law of the Union; case-law of the Court of Justice of
the European Union.

FAIBLAISES JURIDIQUES ET INSTITUTIONNELLES
DANS L’ACTION EXTERIEURE DE L’UNION EUROPEENNE

RESUME: Cette contribution expose de maniére analytique et réflective certaines
carences institutionnelles et juridiques qui permettent d’expliquer, au moins en partie, les
défis auxquels 1I’Union européenne est actuellement confrontée dans son action interna-
tionale. Cette action se voit contrainte pas uniquement du fait que la personnalité juridi-
que internationale de I’Union est dérivée, limitée et relative, mais aussi a cause des in-
certitudes qui, découlant des tensions institutionnelles existantes sur la délimitation des
compétences, se reflétent dans le processus de négociation, signature et conclusion des
accords internationaux. De plus, I’Union a besoin d’un cadre juridique adéquat qui 1’ha-
bilite a exercer efficacement sa qualité de sujet de droit international lorsqu’elle adopte
des actes unilatéraux internationaux, soit lorsqu’elle reconnait des Etats tiers, soit lors-
qu’elle adopte des déclarations unilatérales contraignantes, soit lorsqu’est remise en ques-
tion la 1égalité des sanctions internationales qu’elle prend vis-a-vis des pays tiers ou celle
des mesures restrictives qu’elle impose a 1’encontre des personnes physiques ou mora-
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les, groupes ou entités non étatiques. L’Union ne dispose pas non plus d’une structure
institutionnelle unique, claire, simple et consolidée qui faciliterait sa représentation inter-
nationale compte tenu du fait que celle-ci se caractérise a présent par une multiplicité de
représentants et de roles, par la superposition et I’imbrication des compétences identiques
qu’ils exercent et par I’accumulation excessive des fonctions par ’un d’entre eux; tout
ceci mine I’efficacité de 1’Union dans les négociations internationales et affecte négati-
vement son influence dans les conférences et organisations internationales et, en particu-
lier, dans 1’obtention d’un statut approprié au sein des celles-ci. Enfin, le risque existe
qu’une opacité démesurée et une timidité excessive a 1’égard de la réception du droit
international dans 1’ordre juridique de I’Union, au nom de la défense de 1’autonomie de
I’ordre juridique de 1’Union ou des valeurs prétendument supérieures incarnées par ce-
lui-ci, mettent en danger la confiance nécessaire que les différents sujets internationaux
devraient avoir dans les engagements assumés par 1’Union, contribuant ainsi a 1’isolement
international de celle-ci.

MOTS CLES: Personnalité juridique internationale de 1’Union; délimitation des com-
pétences; négociation, signature et conclusion des accords internationaux; actes unilaté-
raux internationaux de 1’Union (reconnaissance des Etats tiers, déclarations unilatérales
contraignantes, sanctions internationales et mesures restrictives); représentation interna-
tionale de I’Union; rapports entre le droit international et le droit de I’Union; jurispru-
dence de la Cour de justice de I’Union européenne.

I. INTRODUCCION

El derecho y la practica de la Unién Europea (en adelante UE) en la ac-
cién exterior recaba constantemente la atencién de estudiosos y ejercientes
por miltiples razones: en primer lugar, por la escasez de disposiciones que
los Tratados consagran a este ambito y por el nimero de cuestiones que per-
manecen sin respuesta explicita en los Tratados; en segundo lugar, conse-
cuentemente, por el cardcter evolutivo de un drea en la que el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea desempefia un papel preeminente a la hora de
clarificar las disposiciones existentes y de cubrir las lagunas que el Derecho
positivo ha dejado sin resolver; en tercer lugar, y también consecuentemente,
por la propia naturaleza juridica sui generis de la UE, caracteristica que por
si misma genera dificultades practicas en la escena internacional; y, en cuar-
to lugar, por el cardcter conflictivo que la ejecucidn practica de este Derecho
ha experimentado debido a las diferencias interpretativas entre las institucio-
nes de la Unidn, los Estados miembros y las personas fisicas y juridicas.

La accién exterior de la UE —y las razones de sus éxitos y fracasos—
particularmente en estos momentos claves de su existencia en los que la UE
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se ve acosada por multiples desafios, han sido y contindan siendo analizados
desde perspectivas politicas, econdmicas, socioldgicas y culturales. Estos no
son aspectos que corresponda analizar al jurista, y como tal me propongo li-
mitar las paginas que siguen a exponer las razones que desde una perspecti-
va juridica e institucional explican algunos de los desafios actuales de la UE
en su accion exterior.

II. UNA PERSONALIDAD JURIDICA INTERNACIONAL
DERIVADA, LIMITADA Y RELATIVA

El punto de partida es indudablemente la insuficiencia que resulta de la
derivada, limitada y relativa personalidad juridica internacional de la UE. La
UE no es un sujeto de pleno derecho en las relaciones internacionales y su
estatuto indefinido es fuente de multiples problemas practicos. Estas dificul-
tades son engendradas a la vez por el Derecho internacional y por el propio
Derecho de la UE.

La UE no es un Estado, pero si es sujeto de Derecho internacional, es
decir, tiene capacidad de ser destinatario de normas que atribuyen derechos
y obligaciones internacionales. La diferencia entre el Estado y la UE es im-
portante en la conducta de las relaciones exteriores.

Los Estados son los sujetos «originarios» de Derecho internacional porque
éste ha surgido histéricamente como un Derecho entre Estados juridicamente
iguales. Debido a este hecho histdrico, el Derecho internacional se limita a «re-
conocer» (y no a crear u otorgar) la subjetividad internacional de los Estados
desde el momento mismo de su existencia, desde el instante mismo que retinen
los requisitos que los caracterizan como tales («principio de efectividad»), en
particular, su soberania (el fundamento ultimo de la personalidad internacional),
territorio y poblacion. Sélo los Estados tienen plenitud de competencias y ple-
nitud de derechos y obligaciones, en Derecho internacional y, por lo tanto, su
personalidad internacional es «ilimitada» o «total».

La plenitud de la personalidad internacional de los Estados incluye una
norma de Derecho internacional general de naturaleza constitucional con arre-
glo a la cual los Estados estan dotados de capacidad y competencia para es-
tablecer, en un acto/acuerdo fundacional, organismos y entidades no estata-
les y para dotarlos de personalidad juridica internacional, que puede figurar
explicita en el acuerdo constitutivo o resultar implicitamente del anélisis de
las funciones atribuidas a sus 6rganos en dicho acuerdo, con capacidad juri-
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dica para llevar a cabo una accién exterior. La personalidad juridica de las
organizaciones internacionales es pues «derivada» y estd condicionada por la
voluntad de los Estados miembros, que encuentra su expresion juridica en el
consentimiento. Asi pues, al estar desprovistas de soberania, es por lo tanto
el propio Derecho internacional, inicialmente acompafiado por la voluntad
concertada de los Estados miembros de dichas entidades, el que «autoriza» el
reconocimiento de la personalidad juridica internacional de los organismos no
estatales y el que precisa el contenido de esa personalidad, normalmente afec-
tada por el «principio de especialidad» que inspira todo su régimen juridico,
puesto que su capacidad estd limitada al logro de los objetivos y funciones
que les han sido confiados en el acto fundacional por los Estados miembros'.
El Derecho internacional establece que para obtener la subjetividad interna-
cional y gozar de personalidad internacional, una entidad no estatal debe ser
autébnoma con respecto a los Estados que la componen, es decir, debe estar
dotada de una estructura que permita imputar a la entidad misma, y no a los
Estados que forman parte de ella, los actos de los érganos/instituciones de la
entidad. Si se cumplen estas condiciones, la Organizacién es un sujeto de
Derecho internacional, que tiene capacidad para ser titular de derechos y de-
beres internacionales y que tiene capacidad para prevalerse de estos derechos
por via de reclamacién internacional lo que no equivale a decir que «la Or-
ganizacién sea un Estado, lo que ciertamente no es, o que su personalidad
juridica, sus derechos o deberes sean los mismos que los de un Estado, cual-
quiera que sea el sentido de esta expresion. Ni siquiera implica ello que to-
dos los derechos y deberes de la Organizacién deban encontrarse en el terre-
no internacional, de la misma manera que no todos los derechos y deberes de
los Estados deben encontrarse en él.»> Como en todo Derecho, en Derecho
positivo internacional «Los sujetos de derecho, en un sistema juridico, no son
necesariamente idénticos en cuanto a su naturaleza o la extensién de sus de-
rechos»’.

En el supuesto de las entidades no estatales/organizaciones internaciona-
les la personalidad juridica internacional y la capacidad juridica para actuar
se funden puesto que la extensién de ambas es obra de los Estados que las
crean en los tratados fundacionales y se extienden tnicamente al 4mbito de

' Legality of the Use by a State of Nuclear Weapons in Armed Conflicts, Advisory
Opinion, 1.C. J. Reports 1996, p. 76, par. 25.

2 Reparation for injuries suffered in the service of the United Nations, Advisory Opinion:
L.C. J. Reports 1949, p. 178.

3 ClJ., Rec. 1949, p.178.
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las competencias que les atribuyen los Estados miembros. Al no gozar de la
totalidad de derechos y obligaciones de Derecho internacional, la personali-
dad de las organizaciones internacionales es, a diferencia de la de los Esta-
dos, ademds de «derivada», «parcial» y «funcionalmente limitadas».

La personalidad juridica internacional de la UE deriva del Tratado de la
Unién Europea (en adelante TUE) y del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (en adelante TFUE). El articulo 1 del Tratado de la Unién
Europea claramente instituye a la Unién Europea (en adelante UE) como una
organizacién internacional al disponer que «las Altas Partes Contratantes
constituyen entre si una Unién Europea... a la que los Estados miembros atri-
buyen competencias para alcanzar sus objetivos». Al disponer ademds que la
UE «sustituird y sucederd a la Comunidad Europea», este articulo del TUE
implicitamente (aunque no explicitamente) deroga los Tratados preexistentes
estableciendo la Comunidad Europea y la Unién Europea, lo que significa
que la nueva UE es sustituta y sucesora de las personalidades juridicas inter-
nacionales de las que disponia la Comunidad Europea y, mas controvertida-
mente, de la capacidad juridica y ticita personalidad de la antigua Unién Eu-
ropea con arreglo a los Tratados preexistentes. El nuevo articulo 47 TUE
dispone explicitamente que «la Unidn tiene personalidad juridica». Este arti-
culo no prevé explicitamente que la UE tiene una personalidad juridica «in-
ternacional», aunque implicitamente asi se debe asumir puesto que el articu-
lo 335 TFUE, que tiene «el mismo valor juridico» que el TUE, se encarga
de reglamentar la personalidad juridica «interna» de la UE al disponer que
«la Unién gozard en cada uno de los Estados miembros de la mas amplia
capacidad juridica que las legislaciones nacionales reconocen a las personas
juridicas». Asi pues, el articulo 47 TUE a la vez confiere a la UE la facultad
para ser sujeto de derechos y obligaciones en el plano internacional, y clari-
fica que es unicamente la nueva UE a la que se le han confiado derechos y
obligaciones frente a otros sujetos de Derecho internacional.

Como cualquier otra organizacién internacional, la UE goza en Derecho
internacional inicamente de una personalidad internacional «limitada», «par-
cial» y «funcionalmente limitada» en virtud del principio de atribucién, el
principio constitucional fundamental en el que se basa toda la accién interna
y externa de la UE, segin el cual «la Unién actda dentro del marco de las
competencias que le atribuyen los Estados miembros en los Tratados para
lograr los objetivos que estos determinan» y «toda competencia no atribuida
a la Unidn en los Tratados corresponde a los Estados miembros» (articulo 5,
apartado 2 TUE). Es cierto que las funciones asignadas a la UE exceden con
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mucho, cualitativa y cuantitativamente, de las atribuciones conferidas a las
organizaciones cldsicas designadas como «organizaciones de cooperacién»
(que cumplen meras funciones de coordinacién de intereses y operan limita-
das por los poderes estatales). La UE pertenece mas bien a las llamadas «or-
ganizaciones de integracidén» y, como tal, tiene atribuida una funcién de uni-
ficacion alimentada de los poderes de los Estados miembros que le han sido
transferidos por esos Estados. Pero la singularidad de funciones de la UE no
produce el efecto de poner en tela de juicio su personalidad internacional li-
mitada que estd marcada por el principio de atribucion.

Ademds de gozar de personalidad juridica «limitada» o «parcial», la UE
comparte otra caracteristica con las organizaciones internacionales, que la di-
ferencian de los Estados. Con arreglo al Derecho internacional y mas espe-
cificamente al principio de igualdad soberana de los Estados, éstos gozan de
personalidad internacional frente a «todos» los sujetos de Derecho internacio-
nal (personalidad juridica internacional «objetiva»). Sin embargo, este no es el
caso de las organizaciones internacionales que si bien gozan de personalidad
juridica/capacidad juridica interna e internacional reconocidas por cada uno de
sus Estados miembros debido al acto de creacién de las mismas en los tratados
fundacionales, esta consecuencia no es aplicable a los terceros paises o a los
otros sujetos de Derecho internacional. Esto tiene causa en que el Derecho in-
ternacional incorpora la regla del Derecho Romano clésico, en cuya virtud, los
tratados constitutivos de las organizaciones internacionales constituyen, como
los demas tratados internacionales, una «res inter alios acta, aliis nec nocet nec
prodest», es decir, «las convenciones entre las partes no engendran ni derechos
ni obligaciones para los terceros». LLos terceros, por tanto, no pueden verse afec-
tados por los tratados en los que no han sido partes contratantes. Se trata de un
principio general de derecho (art. 38 apartado 1 (c) del Estatuto del Tribunal
internacional de Justicia), que aparece reflejado en el articulo 34 del Convenio
de Viena sobre el Derecho de los tratados, el cual dispone que «un tratado no
crea obligaciones ni derechos para un tercer Estado sin su consentimiento»*.
Esto significa que, como toda organizacién internacional, la personalidad juri-
dica internacional de la UE es «relativa»: la UE no goza autométicamente de
personalidad internacional frente a «todos» los sujetos de Derecho internacio-
nal. La accién externa de la UE para ser oponible frente a terceros exige su
aceptacion/consentimiento, que a menudo se expresa a través de un reconoci-
miento expreso o ticito por parte de estos.

* The S.S. Lotus Case, P.C.IJ. Ser. A, n° 10, p. 18 (1927).
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Sin embargo, la UE se configura a si misma de forma distinta y singular
en el orden juridico internacional. La singularidad de la UE se manifiesta, se-
gtn ella, sobre todo en la naturaleza excepcional de sus funciones y en su ca-
ricter «supranacional». Segiin el Tribunal de Justicia de la UE «al instituir una
Comunidad de duracién indefinida, dotada de Instituciones propias, de perso-
nalidad, de capacidad juridica, de capacidad de representacién internacional vy,
mas en particular, de poderes reales derivados de una limitacién de competen-
cia o de una transferencia de atribuciones de los Estados a la Comunidad, és-
tos han limitado su soberania, aunque en materias especificas, y han creado as{
un cuerpo normativo aplicable a sus nacionales y a si mismos»’, por lo que la
Comunidad «constituye un nuevo ordenamiento juridico de Derecho internacio-
nal, a favor del cual los Estados miembros han limitado su soberania, si bien
en un ambito restringido, y cuyos sujetos son, no sélo los Estados miembros,
sino también sus nacionales»®. Estas caracteristicas llevan al Tribunal de Justi-
cia a estimar que aunque «el Tratado, haya sido celebrado en forma de Conve-
nio internacional, no por ello deja de ser la carta constitucional de una Comu-
nidad de Derecho»’. Sin embargo, el Derecho internacional no reconoce a la UE
un estatuto distinto al de las demdas organizaciones internacionales: el acto
fundacional de la UE es un tratado internacional celebrado voluntariamente por
Estados soberanos y como es el caso de todo tratado internacional, las partes
contratantes limitan su soberania al crear la norma internacional que gobierna
sus relaciones. Aunque los Estados deleguen en parte sus derechos soberanos
en la UE, esta no asume por ello soberania porque, a diferencia de los Esta-
dos, no tiene «la competencia sobre la competencia» (kompetenz-kompetenz),
o una especie de «aseidad» juridica para determinar los dmbitos en los que
desea actuar. Asi lo estableci6 el Tribunal Permanente de Justicia Internacio-
nal en el asunto Wimbledon al estimar que «EI Tribunal se niega a ver en la
conclusién de un Tratado cualquiera, por el cual un Estado se compromete a
hacer o no hacer alguna cosa, un abandono de su soberania. Sin duda toda con-
vencion que engendra una obligacién de este género establece una restriccion
al ejercicio de derechos soberanos del Estado, en el sentido de que imprime una
direccién determinada a dicho ejercicio. Pero la facultad de contraer compro-

3 Sentencia de 15 de julio de 1963, 6/64, Costa/Enel (1965) ECLI:EU:C:1964:66 p. 105.

¢ Sentencia de 5 de febrero de 1963,Asunto 26/62, Van Gend en Loos ECLLI:EU:C:1963:1
p. 340.

" Dictamen de 14 diciembre de 1991,1/91, Tratado por el que se crea un Espacio Eco-
némico Europeo ECLI:EU:C:1991:490, apartado 21. Véase también la sentencia de 23 de
abril de 1993, Asunto 294/83, Partido ecologista «Los Verdes», ECLI:EU:C:1986:166
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misos internacionales es precisamente un atributo de la soberanfa del Estado»®;
tampoco las competencias atribuidas por los Estados miembros a la UE son
«irreversibles» puesto que los Tratados UE en vigor prevén explicitamente la
facultad de repatriar a los Estados miembros las competencias de la UE (arti-
culo 48 TUE, Declaracién n° 18 aneja a los Tratados relativa a la delimitacion
de competencias), ni es la UE de duracién ilimitada puesto que los Tratados en
vigor prevén la posibilidad de retirarse de la UE (articulo 50 TUE); tampoco
el principio de primacia confiere a la UE una singularidad en Derecho interna-
cional porque «seria suficiente recordar el principio fundamental de Derecho
internacional de que éste prevalece sobre el Derecho interno. Este principio ya
habfa sido reafirmado en un fallo judicial el 14 de septiembre de 1872, con
ocasion del laudo arbitral en el caso del Alabama, entre Gran Bretafia y los
Estados Unidos, y ha sido recordado con frecuencia desde entonces»’; y este
principio, como en el caso de la UE, requiere a los Estados adecuar su legisla-
cion interna («Un Estado que ha contraido validamente obligaciones internacio-
nales estd obligado a introducir en su legislacién interna las modificaciones que
sean necesarias para asegurar la ejecucion de los compromisos asumidos»!®) asi
como la prelacién de la norma internacional («Un Estado no podra invocar fren-
te a otro Estado, su propia constitucién para sustraerse a las obligaciones que
le imponen el Derecho internacional o los tratados en vigor»!''). Tampoco la
doctrina de los efectos directos o la aplicabilidad directa de Derecho de la UE
es excepcional en Derecho internacional: asi tanto el Tribunal Permanente de
Justicia Internacional en el asunto sobre la Competencia de los tribunales de
Danzig 2, como el Tribunal Internacional de Justicia en el asunto La Grand ",
rechazan la existencia de un principio de Derecho internacional general, segtiin

8 CPJ1, Serie A no 1, Wimbledon, Rec. 1923 p 25

° Dictamen del Tribunal Internacional de Justicia en el asunto de la aplicabilidad de
la obligacién de arbitraje en virtud del acuerdo relativo a la sede de la ONU, texto en
espaiiol en Doc. A/42/952 de 29 de abril de 1988, pag. 25, apartado 57. Véase también
el caso relativo a las Comunidades greco-btlgaras en que el Tribunal Permanente de Jus-
ticia Internacional declaré que «constituye un principio generalmente aceptado de dere-
cho internacional el de que, en las relaciones entre Potencias que sean Partes contratan-
tes en un tratado, las disposiciones del derecho interno no podrdn prevalecer sobre las
del tratado.» (P.C.I.J. Series B, No. 17, pag. 32)

10 Tribunal Permanente de Justicia Internacional, Asunto del intercambio de pobla-
ciones griegas y turcas, CPJI, serie B, no 10 p. 20.

! Tribunal Permanente de Justicia Internacional, Opinién consultiva en el asunto del
trato de los nacionales polacos, CPJI, serie A, n° 24 p. 12.

12 PCIJ series B No. 15, Rec. 1928 pags. 17 y 18.

13 CIJ, Rec. 2001, apartado 77.
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el cual, los acuerdos internacionales se limitan a establecer estrictamente rela-
ciones interestatales, y confirman mas bien el principio de Derecho internacio-
nal general, segtin el cual, los acuerdos internacionales pueden establecer dis-
posiciones de las que se derivan derechos y obligaciones con efectos directos
para los individuos y que son de aplicacién directa en el orden juridico interno
cuando el objeto mismo del acuerdo asi lo prevé y es puesto de manifiesto a
través la intencién de las partes contratantes'®; la referencia del Tribunal de
Justicia a la naturaleza le los Tratados como «carta constitucional fundamen-
tal» de la UE, tampoco cambia el hecho de que la entidad UE «hunde sus rai-
ces y sus limites en el Derecho internacional»'®, y en concreto en el Derecho
de las Organizaciones Internacionales, puesto que los Tratados dejan claro que,
como es el caso de todas las organizaciones internacionales, los Estados miem-
bros permanecen soberanos e independientes y que sélo ellos son «los duefios
de los tratados» (Masters of the Traities, maitres des traités, Herren der
Vertrige). Finalmente, la caracteristica de «supranacionalidad de la UE referi-
da a la adopcidn de decisiones por mayoria cualificada, también es compartida
por otras organizaciones internacionales'.

Asi pues, en el caso de la UE existe una asimetria entre, por una parte, la
voluntad concertada de los Estados miembros sobre el alcance de la subjeti-
vidad internacional de la UE, y por otra parte, el reconocimiento que los ter-
ceros paises y el Derecho internacional otorgan al alcance de dicha subjetivi-
dad. Esta asimetria genera incertidumbres en la accién exterior de la UE tanto
en el dmbito interno de la UE como en el internacional.

4 Bien es cierto que en el caso de las Naciones Unidas el Tribunal Internacional de
Justicia opiné que debido al nimero de Estados miembros, a su universalidad, tenfa una
personalidad internacional objetiva porque «una muy amplia mayoria de los Estados
miembros de la comunidad internacional, tendrfan el poder, conforme al derecho inter-
nacional, de crear una entidad poseedora de una personalidad internacional objetiva
y no simplemente una personalidad reconocida solo por ellos» C.I.J. Recueil 1949,
pag.180. Pero a diferencia de la ONU, la UE, no retine esta caracteristica ya que es una
organizacion regional aunque ha sido reconocida por la mayoria de paises terceros y por
varias organizaciones internacionales.

15 Araceli MANGAS MARTIN y Diego LINAN NOGUERAS, Instituciones y Derecho de
la Union Europea, Octava edicién, Tecnos, Madrid, 2014, pag. 47.

!¢ Por ejemplo, en los sistemas de votacién del Fondo Monetario Internacional (FMI)
y del Banco Mundial (BM) se asignan un nimero de «votos basicos» a cada Estado miem-
bro, y cada uno de los votos restantes se distribuyen por cada determinada aportacién de
ddlares como participacién (BM) o cuota de asignaciones especiales de derechos de giro
(FMI).
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III. LAS TENSIONES COMPETENCIALES INTERNAS

Toda la accion exterior de la UE tiene su fundamento en el conjunto de
competencias que le han sido atribuidas en los Tratados. Sin embargo, la deli-
mitacién de esas competencias ha sido tradicionalmente una operacion extre-
madamente compleja debido a la escasez tradicional de disposiciones explici-
tas en los Tratados, al reconocimiento jurisprudencial de competencias mediante
la aplicacién de la doctrina de los poderes implicitos, asi como al recurso a la
llamada «clausula de imprevision» que permite ajustar las competencias de la
Unidn a los objetivos asignados por los tratados cuando estos no hayan previs-
to los poderes de accién necesarios para alcanzar dichos objetivos (articulo 352
TFUE).

Uno de los objetivos principales del Tratado de Lisboa ha sido precisa-
mente establecer una delimitacién mas clara de las competencias exteriores
de la Unién y salvaguardar, al mismo tiempo, las competencias nacionales."”

1. LA CUESTION DE LA DELIMITACION DE LAS COMPETENCIAS
DE LA UE Y DE LOS ESTADOS MIEMBROS

En efecto, por primera vez en el Derecho de la Unién Europea, el Tratado
de Lisboa establece explicitamente los principios constitucionales que, salvo en
el caso del de atribucién, yacian implicitos en los Tratados: la Unidn actda
dentro de los limites de las competencias que le atribuyen los Estados miem-
bros a los tratados (principio de atribucion); toda competencia no atribuida a
la Unién en los tratados corresponde a los Estados miembros (principio de pre-
suncion de competencia del Estado - articulos 4 y 5 TUE, Declaracién n°® 18
relativa a la delimitacién de competencias); los Estados miembros «podrdn de-
cidir aumentar o reducir las competencias atribuidas a la Unién en los tratados»
(articulo 48, apartado 2, TUE); cuando la Unién haya tomado medidas en un
ambito determinado en el ejercicio de las competencias compartidas, «el alcance
de este ejercicio de competencia s6lo abarcaré los elementos regidos por el acto
de la Unién de que se trate y, por lo tanto, no incluye todo el 4mbito en cues-
tion» (Protocolo n® 25). El objetivo principal Tratado de Lisboa es pues no s6lo
extender el 4mbito de algunas de las competencias externas de la Unién (por

17 Véase, en general, Paz ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, «El Tratado de Lisboa y
la alargada sombra de los Estados», RDUE, n° 18, 2010, pags. 55 y sigs.
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ejemplo, inversiones extranjeras directas, la propiedad intelectual, la ayuda hu-
manitaria y la cldusula de solidaridad), sino fijar al mismo tiempo, imperativa
y vinculantemente, los limites de dichas competencias con el fin de preservar
las competencias externas de los Estados miembros!®.

También, por primera vez en la historia constitucional de la Unién Euro-
pea, el Tratado de Lisboa establece las categorias de competencia de la Unién
y describe el dmbito, las condiciones de ejercicio y el alcance de cada com-
petencia en relaciéon con aquellas de los Estados miembros, y ello en térmi-
nos mas o menos precisos (articulos 1, 2, 3, 4, 5 y 6 del TFUE). Estas cate-
gorias reflejan ampliamente las disposiciones del antiguo Tratado de la
Comunidad Europea y la jurisprudencia del Tribunal de Justicia al aplicar y
examinar las disposiciones de los tratados a lo largo de los afios. Segun el
Tratado de Lisboa, existen tres tipos de competencias: la competencia exclu-
siva, la competencia compartida y la competencia de apoyo.

Cuando los tratados atribuyen a la Unién una competencia exclusiva en
un ambito determinado «solamente la Unién podrd legislar y adoptar actos
juridicamente vinculantes, mientras que los Estados miembros, en cuanto ta-
les, dnicamente podran hacerlo si son facultados por la Unién o para aplicar
actos de la Unién» (articulo 2, apartado 1, TFUE). Ademds de enumerar ex-
plicitamente los dmbitos de competencia exclusiva de la UE", el articulo 3
TFEU codifica la jurisprudencia existente al disponer que la Unién también

18 Por ejemplo, por lo que respecta a la «clausula de imprevisién» el Tribunal de Justicia
ya habia establecido que dicha clausula «no puede servir de base para ampliar el ambito de
competencias de la Comunidad mas alld del marco general que resulta del conjunto de las
disposiciones de dicho Tratado y en particular de las que definen las misiones y acciones de
la Comunidad» (Dictamen 2/94 de 28 de marzo de 1996, ECLI:EU:C:1996:140 apartado 30);
pero el nuevo articulo 252, apartados 2 y 3 TFUE ha afiadido la prohibicién de adoptar medi-
das armonizadoras o que persigan objetivos de la PESC. Compérense las nuevas disposicio-
nes con las disposiciones del antiguo articulo 318 TEC y recuérdese que, en el pasado, el Tri-
bunal de Justicia ha estimado que esta disposicién permite al Consejo adoptar todas «las
disposiciones adecuadas» en el dambito de las relaciones exteriores (Sentencia de 31 de marzo
de 1971, Comisién c. Consejo, AETR, asunto 22/70 ECLI:EU:C:1971:32). A mayor abunda-
miento, algunos Estados miembros (Alemania, Reino Unido y Republica Checa) han introdu-
cido en su legislacién nacional criterios y limites especificos para la aplicacién del articulo 352,
lo que convierte su utilizacién en todavia mas excepcional que en el pasado.

! La Unidn dispone de competencia externa exclusiva en los ambitos de la Unién
aduanera, el establecimiento de las normas sobre competencia necesarias para el funcio-
namiento del mercado interior, la politica monetaria de los Estados miembros cuya mo-
neda es el Euro, la conservacion de los recursos bioldgicos marinos dentro de la politica
pesquera comun, y la politica comercial comin.
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tiene atribuida competencia exclusiva para la celebracién de un acuerdo in-
ternacional «cuando dicha celebracidn esté prevista en un acto legislativo de
la Unidn, cuando sea necesaria para permitirle ejercer su competencia inter-
na o en la medida en que pueda afectar a normas comunes o alterar el alcan-
ce de las mismas» (articulo 3, apartado 2, TFUE).

Aungque el articulo 4 TFUE no contiene un listado exhaustivo de los 4mbi-
tos de competencia compartida (enumera a titulo no exhaustivo «los (...) 4mbi-
tos principales»®’), es indudable que esa competencia constituye la regla gene-
ral en los Tratados. En estos ambitos, «la Unién y los Estados miembros podran
legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes» y los Estados miembros ejer-
ceran su competencia «en la medida en que la Unién no haya ejercido la suya».
Los Estados miembros ejerceran de nuevo su competencia «en la medida en que
la Unién haya decidido dejar de ejercer la suya» (articulo 2, apartado 2, TFUE).
El Protocolo n°® 25 sobre el ejercicio de las competencias compartidas dispone,
ademas, que «cuando la Unién haya tomado medidas en un ambito determina-
do, el alcance de este ejercicio de competencia sélo abarcara los elementos re-
gidos por el acto de la Unién de que se trate y, por lo tanto, no incluird todo el
ambito en cuestién». Entre los ambitos de competencia compartida figuran al-
gunos de competencia «paralela» por cuanto el ejercicio de esta competencia
«no puede tener por efecto impedir a los Estados miembros ejercer la suya»:
se trata de los dmbitos de la investigacidn, el desarrollo tecnoldgico y el espa-
cio, en los que la Unién dispone de competencia «para llevar a cabo acciones,
en particular destinadas a definir y realizar programas», asi como de los 4mbi-
tos de la cooperacion para el desarrollo y de la ayuda humanitaria, en los que
Ia Unién dispone de competencia «para llevar a cabo acciones y una politica
comun» (articulo 4, apartados 3 y 4, TFUE).

Finalmente, existen una serie de ambitos en los que la Unién sélo dispone
de competencia para «apoyar, coordinar o complementar» la accién de los Es-
tados miembros?!. Esta ultima categoria de competencias no supone que la UE

20 El mercado interior; la politica social, en los aspectos definidos en el Tratado; la
cohesién econémica, social y territorial; la agricultura y la pesca, con exclusiéon de la
conservacion de los recursos bioldgicos marinos; el medio ambiente; la proteccién de los
consumidores; los transportes; las redes transeuropeas; la energia; el espacio de libertad,
seguridad y justicia; y los asuntos comunes de seguridad en materia de salud publica, en
los aspectos definidos en el Tratado.

2 En los dmbitos de las politicas econémicas, de empleo y sociales (articulo 5 TFUE),
asi como en los dmbitos de la protecciéon y mejora de la salud humana; la industria; la
cultura; el turismo; la educacidn, la formacién profesional, la juventud y el deporte (articu-
lo 6 TFUE).
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pueda «sustituir» la competencia de los Estados miembros en dichos dmbitos,
ni llevar a cabo «armonizacién alguna» de las disposiciones legislativas y re-
glamentarias de los Estados miembros (articulo 2, apartado 5, TFUE).

La enumeracién de la tipologia de competencias previstas en los articu-
los 2, 3,4, 5,y 6, TFUE no cubre todos los aspectos de la accién de la UE
y, por esta razon, el articulo 2, apartado 6, TFUE dispone que «El alcance y
las condiciones de ejercicio de las competencias de la Unién se determinaran
en las disposiciones de los Tratados relativas a cada dmbito». Por ejemplo,
el alcance de la politica comercial se debe entender como abarcando «las in-
versiones extranjeras directas» puesto que las nuevas disposiciones del arti-
culo 207 TFUE incluyen esta materia en la definicién de la politica comer-
cial comun. El Tratado incluye nuevos articulos que especifican formalmente
nuevas competencias, pero algunos de estos articulos confirman generalmen-
te dmbitos de competencia en los que la Unién ya ha tomado medidas legis-
lativas fundamentadas sobre una base juridica distinta. L.a competencia de la
Unién también ha sido extendida visiblemente a través de enmiendas a arti-
culos que ya existian.

También por primera vez en la historia constitucional de la UE, el Tratado
de Lisboa prevé expresamente la facultad de devolver las competencias de la
Unién a los Estados miembros, es decir, de «repatriar» las competencias de la
Unién. En la Declaracién n°® 18, la Conferencia intergubernamental que nego-
ci6 el Tratado de Lisboa, luego de subrayar que las competencias que los Tra-
tados no hayan atribuido a la Unidn «seran de los Estados miembros», indica,
ademads, que en los dmbitos de competencia compartida, los Estados miembros
ejerceran su competencia en la medida en que la Unién no haya ejercido la suya
«o haya decidido dejar de ejercerla». Esta tltima situacién «se plantea cuando
las instituciones competentes de la Unién deciden derogar un acto legislativo,
en particular para garantizar mejor el respeto constante de los principios de
subsidiariedad y proporcionalidad». Es el Consejo, «a iniciativa de uno o va-
rios de sus miembros (representantes de los Estados miembros) y de conformi-
dad con el articulo 241» TFUE, la institucién que esta facultada para «pedir» a
la Comisién «que presente propuestas de derogacién de un acto legislativo», y
la Comisién «concederd una atencién especial a dichas solicitudes». De igual
modo, los representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, reunidos
en una Conferencia intergubernamental, «podran decidir» con arreglo al proce-
dimiento de revisién ordinario previsto en los apartados 2 a 5 del articulo 48
TUE, modificar los Tratados en los que se fundamenta la Unién, «incluso para
aumentar o reducir las competencias atribuidas a la Unién en dichos Tratados».
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Esta Declaracién ha dejado explicitamente claro (aunque se haya considerado
como una «blasfemia» en ciertos circulos) lo que ha sido obviamente siempre
la naturaleza de la competencia de la Unidn, a saber que los Estados miembros
son los duefos de los tratados (the Masters of the Treaties, les maitres des
traités, die Herren der Vertrige). Puesto que la Unién no tiene soberania, tam-
poco goza de la competencia ultima para establecer su propia competencia (the
competence of competences, kompetenz-kompetenz). En consecuencia, toda
competencia atribuida a la Unién puede ser repatriada al &mbito nacional. A
ello se afiade también que también por primera vez se prevé explicitamente que
«todo Estado miembro podra decidir, de conformidad con sus normas constitu-
cionales, retirarse de la Unién» (articulo 50 TUE). La razén de este blindaje
competencial reside en gran medida en la necesidad, compartida por los Esta-
dos miembros, de evitar en la medida de lo posible, el riesgo de «arafiar» cen-
timetro a centimetro competencias a los Estados miembros (competence creep).

El significado y la importancia de las disposiciones competenciales de los
Tratados han sido percibidas de forma distinta por las instituciones de la Unién
y por los Estados miembros y las diferencias de percepcién, de interpretacion
y de aplicacién que se presentan a nivel institucional y/o estatal, han tenido
que ser resueltas por el Tribunal de Justicia cuya funcién es garantizar «el
respeto del Derecho en la interpretacidn y aplicacién de los tratados» (articulo
19, apartado 1, TUE). Pero en la practica, también ha resultado problematica
la jurisprudencia tradicional del Tribunal de Justicia que ha consagrado el prin-
cipio, segiin el cual, toda competencia atribuida a la UE es «definitiva» debi-
do a que los Estados miembros han constituido «una Comunidad de duracién
ilimitada, dotada de instituciones propias» y la transferencia de competencias
a la Unién «implica pues una limitacion de sus derechos soberanos»**; ade-
mads, toda competencia ejercida (occupied territory) o atribuida es «irreversi-
ble» ya que «un desposeimiento de las atribuciones conferidas y el retorno de
las materias objeto de las mismas al 4&mbito de competencias exclusivas de los
Estados miembros, no podria producirse sino en virtud de una disposicion
expresa del Tratado»?. Esto implica en el caso de las competencias comparti-
das que cuando la Unién Europea adopta disposiciones en un dmbito determi-
nado de esta competencia, los Estados miembros pierden la competencia para
legislar en dicho ambito y, por lo tanto, la competencia compartida se con-

22 Sentencia de 15 de julio de 1963, Costa c. ENEL, ECLI:EU:C:1964:66 .
23 Sentencia de 14 de diciembre de 1971, Comisién c¢. Francia, 7/71, ECLI:EU:C:1971:121,
apartado 20.
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vierte en una mera competencia residual. Pues bien, a pesar de las disposicio-
nes competenciales especificas introducidas por el Tratado de Lisboa, el Tri-
bunal de Justicia contintia aplicando sin restricciones su jurisprudencia tradi-
cional cuando es llamado a interpretar dichas nuevas disposiciones. Por
ejemplo, en el Dictamen 1/13, de 14 de octubre de 2014, sobre el Convenio
sobre los aspectos civiles de la sustraccion internacional de menores, el Tri-
bunal consideré que la observancia del requisito previsto en el articulo 3, apar-
tado 2, TFUE relativo a la existencia de competencia exclusiva para la cele-
bracién de un acuerdo internacional, «en la medida en que pueda afectar a
normas comunes o alterar el alcance de las mismas», debia examinarse a la
luz de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia existente con anterioridad al
Tratado de Lisboa. Segin esta jurisprudencia, el riesgo de que unos compro-
misos internacionales asumidos por los Estados miembros afecten a normas
comunes de la Unién o alteren el alcance de dichas normas, justifica una com-
petencia externa exclusiva de la Unién, cuando tales compromisos estén com-
prendidos dentro del dmbito de aplicacién de dichas normas?. Para compro-
bar la existencia de ese riesgo de afectacién «no se requiere una concordia
completa entre el ambito abarcado por los compromisos internacionales y el
abarcado por la normativa de la Unién»*; especialmente, el alcance de las
normas comunes de la Unién «puede verse afectado o alterado por tales com-
promisos cuando éstos pertenezcan a un ambito ya cubierto en gran medida
por esas normas»?. Segtin el Tribunal de Justicia, esta antigua jurisprudencia
«sigue siendo pertinente, en el contexto del articulo 3 TFUE, apartado 2, para
apreciar si se cumple el requisito relativo al riesgo de que se vean afectadas
normas comunes de la Unién o de que se vea alterado su alcance»?’. Otro
ejemplo ilustrativo lo constituye la Sentencia del 4 de septiembre de 2014
sobre la Decisién del Consejo por la que se autoriza a la Comisién a negociar
el futuro Convenio del Consejo de Europa sobre la proteccion de los dere-
chos de los organismos de radiodifusion afines a los derechos de autor, en la
que el Tribunal de Justicia de nuevo afirma que en el supuesto contemplado
el articulo 3, apartado 2, «el alcance de las normas comunes de la Unién tam-

24 Véanse en este sentido las sentencias Comisién/Consejo, denominada «AETR», 22/
70, EU:C:1971:32, apartado 30; Comisiéon/Dinamarca, C467/98, EU:C:2002:625, aparta-
do 82, y Comisién/Consejo, C114/12, EU:C:2014:2151, apartados 66 a 68.

% Véanse el dictamen 1/03, EU:C:2006:81, apartado 126, y la sentencia Comision/
Consejo, EU:C:2014:2151, apartado 69.

% Véase, en este sentido, el dictamen 2/91, EU:C:1993:106, apartados 25 y 26.

? Dictamen 1/13 de 14 de octubre de 2014, ECLI:EU:C:2014:2303 apartados 71-73.
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bién verse afectado por tales compromisos (internacionales) cuando éstos per-
tenezcan a un ambito que ha sido cubierto en gran medida por esas normas»?,

En esta Sentencia, el Tribunal rechaza que una interpretaciéon mas restricti-
va de su jurisprudencia pueda ampararse en el Protocolo UE n°® 25 que tiene
por objeto «precisar el alcance con el que la Unién puede ejercer una compe-
tencia compartida con los Estados miembros que le haya sido atribuida por los
Tratados y no limitar el alcance de la competencia exclusiva de la Unién en el
supuesto contemplado en el articulo 3 apartado 2 TFUE»?; y juzga que «el
contenido de las negociaciones para la elaboracién (del futuro Convenio del
Consejo de Europa) (...) estd comprendido en un dmbito regulado en gran me-
dida por normas comunes de la Unién y que esas negociaciones pueden afec-
tar a normas comunes de la Unién o alterar el alcance de las mismas»™.

El Consejo no comparte la valoraciéon del Tribunal de Justicia sobre su
jurisprudencia anterior al Tratado de Lisboa. Considera asi que el hecho de
que el ambito de aplicacién de un acuerdo internacional esté cubierto en gran
parte por normas equivalentes del Derecho de la Unién no permite deducir
la existencia de una competencia externa exclusiva, entre otras razones por-
que este criterio no es pertinente, puesto que no se retomé en el articulo 3
TFUE, apartado 2, que ha codificado la jurisprudencia del Tribunal de Justi-
cia relativa a los criterios de competencia exclusiva de la Union para la cele-
bracién de acuerdos internacionales. El Consejo valora la interpretacion lite-
ral de las disposiciones del Tratado de Lisboa y ello refleja la opinién de la
mayoria (y a menudo de la totalidad) de los Estados miembros. Mantiene que
una competencia que no haya sido ejercida por la Unién, incluso en lo que
respecta a los aspectos especificos de un determinado dmbito que ha sido
ampliamente regulado por la Unién, continda siendo una competencia de los
Estados miembros y que éstos disponen de un poder discrecional para elegir
politicamente si en un caso determinado la Unién ejerce o no ejerce una com-
petencia compartida.

La préctica de los acuerdos mixtos requiere una consideracioén especial
puesto que estos contienen disposiciones que se corresponden a dmbitos bajo

2 Sentencia del Tribunal de Justicia de 4 de septiembre de 2014, C-114/12, Comisién c.
Consejo, Proteccion de los derechos de los organismos de radiodifusién afines a los derechos
de autor, ECLI:EU:C:2014:2151, apartado 70. Dictamen 2/91, EU:C:1993:106, apartado 25;
sentencia Comisién/Dinamarca, EU:C:2002:625, apartado 82, y dictamen 1/03, EU:C:2006:81,
apartados 120 y 126.

% Asunto C-114/12 apartado 73.

3 Asunto C-114/12 apartado 102.
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la competencia de la Unidn, otras que se corresponden a competencias en las
que los Estados miembros tienen competencia, y otras disposiciones en las
que tanto la Unién como los Estados miembros tienen competencia. El Con-
sejo y los Estados miembros recurren frecuentemente a la negociacién, firma,
aplicacién provisional y celebracién de acuerdos mixtos incluso en los casos
en los que un acuerdo podia haberse celebrado por la Unién exclusivamente
si ésta hubiera ejercido sus competencias en el marco de la PESC. La aper-
tura de negociaciones, la firma y la celebracién® de los acuerdos mixtos se
adoptan por regla general mediante dos decisiones separadas: una por el Con-
sejo en el dmbito de la competencia de la UE y otra distinta por los repre-
sentantes de los gobiernos de los Estados miembros reunidos en el seno del
Consejo por lo que respecta a las competencias de €stos. En algunos casos,
este procedimiento también se ha aplicado para la firma y la aplicacién pro-
visional de acuerdos mixtos®?>. Dejando aparte la cuestién de si tales decisio-
nes pueden ser validamente combinadas en una sola «hibrida» del Consejo y
de los Estados miembros, (cuestién que se halla pendiente de resolucién ante
el Tribunal de Justicia®), el punto de interés aqui reside en que la practica
de las decisiones hibridas, denota la tendencia de los Estados miembros de
indicar explicitamente que una competencia no ha sido ejercida, y ello inclu-
so en los casos en que estén dispuestos a autorizar la apertura de negociacio-
nes designando a la Comisién como unico negociador tanto en lo que respec-
ta a la competencia de la UE como en lo que respecta a la competencia de
los Estados miembros*.

31 Véanse las decisiones relativas a la Republica de Kazajstan documento del Conse-
jo 8282/11 del 13 de abril de 2011 o respecto a los acuerdos con Georgia, Armenia,
Azerbaiydn y Australia (para este dltimo véase el documento del Consejo 14658/11 del
4 de octubre de 2011).

32 Véase la decision 11/708/UE del Consejo y de los representantes de los gobiernos
de los Estados miembros de la Unién Europea reunidos en el seno del Consejo de 16 de
junio de 2011, acuerdo con Noruega e Islandia DO L 283, 29.10.2011 p. 1.

33 Véase la Decision «hibrida» del Consejo y de los Representantes de los Gobiernos
de los Estados miembros de la Unién Europea, reunidos en el seno del Consejo, de 16
de junio de 2011, relativa a la firma, en nombre de la Unidn, y la aplicacién provisional
del Acuerdo de transporte aéreo entre los Estados Unidos de América, por una parte, la
Unién Europea y sus Estados miembros, por otra, Islandia, por otra, y el Reino de No-
ruega, por otra, (Doc 2011/708/UE). La validez de esta decision hibrida se halla pendien-
te de resolucién en el asunto C-28/12, Consejo ¢. Comision.

3 Véase el articulo 1 apartado 1 de la Decision de los Estados miembros relativa al
acuerdo con Kazajstin citado supra.
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A pesar de que la Comisién ha propuesto evitar el recurso a los acuerdos
mixtos en algunos casos y ha presentado recomendaciones para que el Con-
sejo le dicte directrices para negociar acuerdos internacionales entre terceros
paises y la Unidn sola, el Consejo ha rechazado sistemdticamente estas ini-
ciativas de la Comisién y no ha permitido el ejercicio «potencial» externo de
competencias compartidas no ejercidas internamente con anterioridad por la
UE, o ha considerado que algunos elementos de los acuerdos previstos perte-
necian al 4mbito de la competencia exclusiva de los Estados miembros, y/o
ha elegido no ejercer la competencias PESC de la Unién con el fin de per-
mitir la presencia y la participacién de los Estados miembros junto a la Unién
en dichos acuerdos. Esta posicién del Consejo y de los Estados miembros se
percibe a la vez en lo que respecta a los llamados acuerdos «horizontales»
(los acuerdos de asociacién, o acuerdos de partenariado y cooperacion) y en
el caso de los acuerdos «sectoriales» (medio ambiente o transporte). En al-
gunos casos, la Comision ha contestado la legalidad de las decisiones toma-
das por el Consejo (y por los Estados miembros) y ha interpuesto recursos de
anulacién ante el Tribunal de Justicia (articulo 263 TFUE). Una de las raras
excepciones la constituye la negociacion del acuerdo de estabilizacién y de
asociacién con Kosovo, pero esta excepcion ha sido debidamente justificada
en razén de que algunos Estados miembros (incluida Espafia) no han recono-
cido a Kosovo como un Estado independiente. Se queria evitar, por lo tanto,
el riesgo de que la negociacion y celebracién de dicho acuerdo por parte de
la UE y los Estados miembros pudiera ser interpretada como un reconoci-
miento implicito de Kosovo por parte de estos dltimos.

A pesar de la jurisprudencia del Tribunal de Justic