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1. INTRODUCCION.

Hoy en dia, los ciudadanos de la Unidon Europea disfrutan del privilegio de ser
protagonistas en la aventura de construir una Europa que puede terminar consolidan-
dose como la zona mas estable, mas prospera y mas segura del mundo. Saben que
forman parte de la primera potencia econdmica y comercial del mundo, con un producto
nacional bruto combinado superior al de EEUU o al de Japon, y que constituyen un
mercado en el primer lugar del ranking mundial, desde el que se realizan casi una cuar-
ta parte de los intercambios internacionales. Pertenecen, asi mismo, a una comunidad
cuya estabilidad politica y rigueza econdmica se manifiesta en hechos como el que el
60% de toda la ayuda humanitaria internacional la facilite la UE, o que el resto de los
paises europeos deseen adherirse a ella, pese a los complejos procesos y sacrificios
que deben soportar en el intento. Sin embargo, esta afortunada situacién no se ha tra-
ducido en un protagonismo politico y militar que se corresponda su gran peso econémi-
co y social. La UE ha sido incapaz de traducir su enorme influencia econémica en peso
politico internacional, ni es capaz por si misma de exportar seguridad mas alla de sus
fronteras. Crisis como las de Bosnia o Kosovo han puesto de manifiesto las evidentes
dificultades para sacar adelante un modelo de seguridad y defensa especificamente
europeo que proporcione una respuesta suficientemente efectiva ante conflictos que le
son inmediatos, especialmente en un tiempo en que los EEUU, base fundamental de la
seguridad europea, estan poniendo de manifiesto su intencion de retirarse de aquellas
regiones donde sus intereses inmediatos no sufren riesgos. Las carencias militares de
los estados de la Unidn se han hecho cada vez mas evidentes, y han sembrado nume-
rosos interrogantes sobre el alcance de los compromisos politicos incluidos en los tra-
tados de Maastricht y Amsterdam y las declaraciones resultantes de los Consejos Eu-
ropeos de Colonia, Helsinki y Niza. Es por ello por lo que los europeos comienzan a
cuestionarse si todo el trabajoso proceso evolutivo, que lentamente ha ido siguiendo la
Union Europea en los ultimos afos, indica una voluntad cierta de los estados que la
forman, y de sus sociedades, de caminar hacia el claro objetivo de “definir una politica

de defensa comun que podria conducir en su momento a una defensa comun.

Al mismo tiempo, los ciudadanos de la Unién son igualmente conscientes de que
pertenecen a una época que se encuentra sometida a un proceso de mutaciéon perma-

' TRATADO DE LA UNION EUROPEA (Texto consolidado), Titulo V, Articulo 17.
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nente, de aceleracion histérica sin precedentes, donde nada de lo que ocurre fuera de
sus estables fronteras les resulta ya indiferente, donde las opiniones publicas perciben
a través de los medios de comunicacion el ritmo vertiginoso de estos cambios, la multi-
plicacion en numero y en intensidad de los conflictos, algunos de ello en sus mismas
puertas, en su “limes” de seguridad. Mas de trescientos se han producido en el violento
siglo XX, y mas del 90% de los ocurridos en los ultimos afios tuvieron como victimas,
no ya a soldados, sino a mujeres, ancianos y nifios. Ademas, como ha podido apre-
ciarse en los Balcanes, en el Caucaso o en el Magreb, el respeto al derecho internacio-
nal de los conflictos armados no supone una pauta de comportamiento, y no se permi-
te el acceso de los agentes humanitarios a las victimas, ni se les garantiza un minimo
entorno de seguridad.

Sucesos recientes, como el de la destruccion de las torres gemelas, han conmo-
cionado profundamente el propio concepto que tenian los europeos de la seguridad. Ya
no es un valor garantizado por el efecto sinérgico de la defensa colectiva o por la pose-
sion de armas nucleares que, siguiendo la estrategia de la disuasion, pudieran utilizar-
se como ultimo recurso. La incertidumbre sobre el enemigo, la multiplicidad de los ries-
gos o la indefinicion de la amenaza se presentan como las caracteristicas fundamenta-
les que mejor definen los conflictos de una nueva era que parece estar deslizandose
irremediablemente hacia la barbarie.

En este contexto ambiguo, es cada vez mas generalizada la opinion entre los
ciudadanos de la Union de que no pueden permanecer indiferentes ante unos conflictos
que amenazan su propio modelo de civilizacion, de que ha llegado el momento de
aceptar defender los principios universales, los valores que proclaman, si es necesario
con el uso de la fuerza; de que la defensa de Europa ya no puede quedar exclusiva-
mente relegada a la conservacion de la solidaridad transatlantica y a la seguridad de
que cualquiera que sea el conflicto que se produzca en las proximidades o lejos de sus
fronteras, la responsabilidad ultima de resolverlo recaera, mafiana como ayer, en ma-
nos norteamericanas. Las lecciones aprendidas en la ultima guerra de Kosovo han de-
jado una profunda herida en la conciencia de los ciudadanos europeos que tardara
tiempo en cicatrizar y desde Helsinki se ha planteado un vivo debate sobre si los euro-
peos deben asumir, a medio plazo, y de forma independiente, la seguridad de su propio
continente. Esta era la idea que presidio el Consejo Europeo de Colonia de junio de
1999, cuando afirmé la decision de sus miembros de que la UE desempefase el papel
que le corresponde en la escena internacional y se propuso “dotar a la UE de los me-
dios y recursos necesarios para asumir sus responsabilidades respecto de una politica
europea comun de seguridad y defensa”; es decir, la UE debia en un futuro préoximo
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disponer de “una capacidad de accion autonoma, respaldada por unos recursos milita-

res creibles, unos medios para decidir emplearlos y la disposicion para hacerlo?.

Estas afirmaciones constituyen una declaracién de enorme importancia politica,
diplomatica y, sobre todo, militar, a la vez que abren una serie de interrogantes sobre el
significado y las consecuencias que tendra para la Union Europea, los Estados Miem-
bros y los propios ciudadanos, su puesta en practica.

El presente trabajo trata de abordar la puesta en marcha de ese proceso, recopi-
lar los logros alcanzados desde la toma de conciencia en Colonia hasta el momento
presente, bosquejar los retos que se presentan en el futuro inmediato, y exponer las
dificultades y contradicciones que se afrontan en el largo camino que queda, hasta lo-
grar el objetivo que se ha propuesto la Unidn, mantener una capacidad autbnoma de
defensa.

El trabajo se estructura en dos partes, una primera, eminentemente descriptiva,
en la que se tratara de exponer de forma sintética los avances realizados hasta el mo-
mento en el establecimiento de una estructura basica para la Politica Europea de Segu-
ridad y Defensa (PESD), a través de las decisiones adoptadas en los diferentes Conse-
jos Europeos, que han llevado a sustanciales modificaciones del Tratado Constitutivo
de la UE, y a la creacién de un reducido numero de 6rganos de toma de decisiones. La
segunda parte tiene un caracter analitico, y entra en el estudio de las causas que nos
han llevado a la creacion de la PESD, y en los problemas y retos que se presentan en
su desarrollo. Las conclusiones finales intentaran dar una vision subjetiva de como de-
beria evolucionar la PESD para acabar constituyendo un verdadero factor determinante
en la dimensidn politica del proceso de integracion europea.

2 CONSEJO EUROPEO DE COLONIA. Conclusiones de la Presidencia, Anexo IlI. Declaracion del Con-
sejo Europeo sobre el refuerzo de la Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa, 3 y 4 de junio de
1999.
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PRIMERA PARTE

LA ARTICULACION DE LA PESD

2. ANTECEDENTES.

2.1. Proyecto de una Comunidad Europea de Defensa (CED) y de la Comunidad
Politica Europea (1950-1954).

A principios de los afos 50, en el contexto de la Guerra Fria y de las hostilidades
en Corea, el bando occidental, con Estados Unidos al frente, se plantea el rearme de la
Republica Federal de Alemania para hacer frente a una amenaza soviética cada vez
mayor. Pero la perspectiva de un ejército aleman, cinco afios después del final de la
Segunda Guerra Mundial, inquieta a las opiniones publicas europeas. Con el fin de
permitir el rearme de Alemania Occidental, sin hacer resurgir el fantasma de un ejército
aleman, Francia, Alemania, Italia, Bélgica, Luxemburgo y los Paises Bajos conciben el
proyecto de una Comunidad Europa de Defensa (CED), mediante la creacion de un
ejército europeo comun al que suministrarian los contingentes. Dicha Europa militar en
fase de formacion debia ir acompafiada de una direccidn politica®. En 1953, el proyecto
de Comunidad Politica Europea intentaria completar la CED mediante la creacion de
instituciones politicas de tipo federal. Tras cuatro afos de acalorados debates, la CED
y la Comunidad Politica Europea fracasarian a causa de la negativa de los diputados
franceses en la Asamblea Nacional el 30 de agosto de 1954.

2.2. "El Plan Fouchet" (1961-1962).

En 1960, tres afnos después de la creacion de la Comunidad Econdmica Europa
(CEE) y de Euratom, renace la voluntad de poner en marcha la construccion politica de
Europa de la mano del General de Gaulle. Por ello, entre 1961 y 1962 el francés Chris-
tian Fouchet* elabora tres versiones de una misma propuesta para crear una estructura
politica europea, conocida como "Plan Fouchet®”.

SEl objetivo fijado por el propio plan era “la creacién de un ejército europeo vinculado a las instituciones
politicas de una Europa unida, bajo la responsabilidad de un ministro de defensa europeo”, reproducido
por BARBE, Esther (1995), La Seguridad en la Nueva Europa. Madrid, La Catarata, p.105.

4 Diplomatico francés, era el presidente de la Comision Europea en aquellas fechas.
® Sobre el contenido del Plan Fouchet véase: BLOES, R. (1970). Le Plan Fouchet et le Probléme de
I’Europe Politique. Brujas, College d’Europe.
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En él se esbozaba un "Tratado sobre la Unién de Estados" que prevé que la co-
operacion interestatal debe conducir a una politica exterior unificada, al refuerzo de la
seguridad de los estados miembros contra cualquier agresion, y a una coordinaciéon de
las politicas de defensa. Con el tiempo, el Tratado sobre la Union de Estados debia
englobar a las Comunidades Europeas.

Las iniciativas de Francia fueron desestimadas por sus asociados por dos razo-
nes fundamentales, la voluntad de prevenir que las Comunidades Europeas adoptaran
un modelo de una cooperacidn que se consideraba excesivamente integubernamental,
y la de preservar el vinculo con Estados Unidos y la OTAN en materia de defensa.

2.3. La Cooperacion Politica Europea (1970-1993).

Fue en 1969, en la Cumbre de La Haya, cuando los Seis reafirmaron la necesi-
dad de unificar Europa politicamente. Un afio mas tarde, en Luxemburgo, adoptaron el
“Informe Davignon®", que marcaba el inicio de la Cooperacién Politica Europea (CPE)’.
Dicha cooperacion se referia exclusivamente a la politica exterior, y estaba encaminada
a garantizar una mutua comprension, y a incrementar la solidaridad de los estados en
los problemas relevantes de politica internacional, mediante reuniones entre sus res-
pectivos servicios diplomaticos.

En 1973, tras tres afios de cooperacion, los estados decidieron, en Copenhague,
intensificar el ritmo de las reuniones, definir lineas comunes y aplicar una diplomacia
concertada. Diez afos mas tarde, en Stuttgart, se dio un nuevo paso al integrar la se-
guridad en el ambito de la CPE desde una perspectiva politica y econémica, pero no
militar.

De 1970 a 1986, la armonizacion de las diplomacias de Europa Occidental fun-
cion6 al margen de las Comunidades Europeas, basandose en acuerdos informales,
sin estructuras permanentes. En 1986, el Acta Unica Europea, que reformaba las Co-
munidades Europeas y establecia la creacion de un gran mercado comun para 1992,
incluyd en su propio ambito la cooperacion europea en materia de politica exterior y se
cred una Secretaria "CPE". Pero el Acta Unica no hablaba de una "politica exterior co-
mun" y persistia una clara impermeabilidad entre la actividad de las Comunidades y la
de la CPE.

® Informe de los ministros de Asuntos Exteriores de los Estados miembros sobre los problemas de la
unificacioén politica. Boletin de las CCEE n° 11/1970, P. 9-15.
" SCHOUTHEETE, P (1986). La Coopération Politique Européenne. Bruselas, Editorial. Labor (22 ed.).
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3. EL TRATADO DE LA UNION EUROPEA (TUE) Y LA PESD.

La Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) fue introducida por el Tratado
Constitutivo de la Union Europea (TUE) acordado en Maastricht, aprobado por el Con-
sejo Europeo de Edimburgo de diciembre de 1992, y entré en vigor en noviembre de
1993°. Dentro de la PESC, aparecia el concepto inicial de la PESD®. La Unién Europea
Occidental (UEO), organizacion europea de defensa que existia desde 1954, fue lla-
mada inicialmente a llevar a cabo las decisiones acordadas bajo la PESC que tuviesen
implicaciones en el campo de la defensa. Pero la UEO nunca lleg6 a ser el vehiculo
apropiado para desarrollar la politica de la UE en este campo, tanto por la limitacion de
sus recursos Yy su fuerte dependencia de la OTAN, que inhibia su desarrollo, como por
el hecho de que no todos los estados miembros de la UE pertenecian a la organiza-
cion, y a la vez un cierto numero de no-miembros mantenia diversos estatus que les
permitian interferir en los procesos de adopcion de decisiones'®. En esencia, las razo-
nes de este fracaso se derivaban de una falta de percepcion de la necesidad de la de-
fensa en los miembros de la Union, que quedaba, sin embargo, suficientemente satis-
fecha a través de la OTAN.

El desarrollo actual de la PESD arranca de la cumbre franco-britanica de St. Ma-
lo, en diciembre de 1998. En ella se hizo un llamamiento a la UE para dotarse de la
capacidad de llevar a cabo una accion militar, con objeto de responder ante las crisis
internacionales''.

En el Consejo Europeo de Colonia™ (junio 1999), los Jefes de Estado o Gobierno
de los paises miembros tomaron la decision “de dotar a la Unidn con una capacidad de
accion auténoma, respaldada por una fuerza militar creible, los procedimientos para
decidir su utilizacién y la disposicion necesaria para llevarlo a cabo, sin perjuicio de las
acciones de OTAN".

® TRATADO DE LA UNION EUROPEA, Titulo V, Articulo 11.1: “La Union definira y realizara una politica
exterior y de seguridad comun, que abarcara todos los ambitos de la politica exterior y de seguridad...”.
? El articulo J.7 del Tratados de Maastrich (articulo 17 de la versién consolidada del TUE) afirma que “La
politica exterior y de seguridad comun abarcara todas las cuestiones relativas a la seguridad de la Union,
incluida la definicion progresiva de una politica de defensa comun,..., que podria conducir a una defensa
comun...”.
' HUNTER, Robert E. (2002), The European Security and Defense Policy: NATO’s Companion or Com-
petitor?. Copia electrénica. RAND, Cap 1.
" DECLARACION FRANCO-BRITANICA SOBRE LA DEFENSA EUROPEA (Saint Malo, 4 de diciembre
de 1998). Texto reproducido por GAUTIER, L.: “L’'Europe de la défense au portant”’, en Politique Etran-
gére n°® 2/1999, pp. 242-243.
2 CONSEJO EUROPEO DE COLONIA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo I, Declaracién del Con-
sejo Europeo sobre el refuerzo de la Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa.
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En el Consejo Europeo de Helsinki' (diciembre 1999), se confirmo ese propdsito
de dotarse de una capacidad autébnoma para lanzar y conducir operaciones militares
lideradas por la UE en respuesta a crisis internacionales, donde OTAN no lo hiciera. Se
definié igualmente lo que se ha dado en llamar el “Objetivo General de Helsinki”, asi
como las bases estructurales y organicas para poner en marcha el proyecto.

Estos tres hitos sucesivos, St. Malo, Colonia, y Helsinki han supuesto las bases
sobres las que se esta edificando, desde entonces, una politica de seguridad y defen-
sa, propia y plena de la UE, mas alla de subarriendos como el que supuso la transfe-
rencia de estas responsabilidades a la UEO, o de responsabilidades subsidiarias como
las que se atribuian a la OTAN. A lo largo de los sucesivos Consejos Europeos, Feira
(junio 2000), Niza (diciembre 2000), Gotemburgo (junio 2001), Laeken (diciembre
2001), Sevilla (junio 2002) y Copenhague (diciembre 2002), se han ido desarrollado
progresivamente las estructuras y procedimientos necesarios para profundizar en la
politica europea en este campo.

3.1. El Tratado de Amsterdam.

Fruto de la Conferencia Intergubernamental de 1996, que finalizé en el Consejo
Europeo de Amsterdam (junio de 1997), el dia 2 de octubre de 1997 fue firmado por los
socios comunitarios el Tratado de Amsterdam, que modificaba el Tratado Constitutivo
de la Union Europea (TUE) o Tratado de Maastricht de 1993. Este tratado ratificaba los
fundamentos de la PESD, ya que mantenia invariable el texto del articulo 17 del TUE
tal como fue aprobado en Maastrich (antiguo articulo J.7). Como aspecto relevante hay
que resefiar que el Tratado de Amsterdam continuaba manteniendo la transferencia de
la ejecucidn de los aspectos operativos de la ejecucion de las misiones Petersberg a la
UEO, con lo que no dejaba abierta la opcion de una capacidad propia y especifica de la
UE.

Después de su ratificacion por los quince estados miembros, entré en vigor el 1
de mayo de 1999. Dinamarca adoptd una posicion particular por la que se excluia de la
dimensién militar de la UE, aunque se abstenia de bloquear los esfuerzos de los demas
estados miembros para desarrollarla™.

> CONSEJO EUROPEO DE HELSINKI, Conclusiones de la Presidencia, Anexos 1 y 2 del Anexo IV,
Informe de situacion de la Presidencia al Consejo Europeo sobre el Refuerzo de la PECSD e Informe de
la Presidencia sobre la gestion no militar de crisis de la UE.

' Protocolo n° 5, “Protocolo sobre la posicion de Dinamarca”, anejo al Tratado. El articulo 6 de este pro-
tocolo establece que “Dinamarca no participara en la elaboracion y aplicacion de decisiones y acciones
de la Unién con implicaciones en el ambito de la defensa”, aunque no impedira el desarrollo de una co-
operacion reforzada en este ambito. Este estatuto especial (opting out) exime también a este pais de
contribuir a la financiacién de los gastos operativos derivados de tales acciones.
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En el TUE se establece una estructura de “templo”. El frontispicio, constituido por
los objetivos generales (recogidos en el Titulo I) se apoya en tres columnas o pilares:

e El pilar comunitario (Titulos Il, Il y IV del TUE), en donde se concentran todos
aquellos asuntos sobre los que los estados miembros han transferido la sobera-
nia nacional a las instituciones de la Unién. Las decisiones se toman en los 6r-
ganos comunitarios, por mayoria, y obligan incluso a aquellos socios que no las
apoyen.

e El segundo pilar o “pilar PESC”, de Politica Exterior y de Seguridad Comun (Titu-
lo V).

e El tercer pilar, de asuntos de Justicia e Interior, “pilar JAI” (Titulo VI).

El segundo y tercer pilar son “intergubernamentales” (no comunitarios), es decir,
los paises mantienen su soberania. Las decisiones deben ser consensuadas y toma-
das por unanimidad. Es precisamente en el segundo pilar, como elemento componente
fundamental de la PESC, en el que se encuadra la PESD, y por tanto, en su definicion
y desarrollo se aplican los principios que se utilizan en este pilar.

En el articulo 23 del Tratado se consagra el principio de “abstencion constructi-
va”, por el cual es posible que la abstencién de algun miembro no impida la adopcion
de decisiones en materia PESC. El estado miembro que se abstenga no estara obliga-
do a aplicar la decision, pero admitira que esta sea vinculante para la Unién y se abs-
tendra de cualquier accion que pudiera obstaculizar o impedir la accion de la Union. En
este articulo se inspira la decision de Dinamarca para no participar de la PESD.

3.2. Los Consejos Europeos.

Partiendo de lo preceptuado en el Tratado de Amsterdam, e inspirandose en el
espiritu de St. Malo, fuertemente reforzado tras la toma de conciencia que supuso la
pobre participacion europea en la crisis de Kosovo, en el Consejo Europeo de Colonia
(junio 1999), los Jefes de Estado o Gobierno de los paises miembros tomaron la deci-
sion de dotar a la Unién con una capacidad de accion autonoma. Esta decision presu-
ponia, como ya se ha expuesto, la creacion de una fuerza militar propia diferenciada de
los medios y procedimientos de empleo de la UEO. A la vez se transferia a la presiden-
cia del Consejo la responsabilidad de desarrollar esta decision.
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En el Consejo Europeo de Helsinki™ (diciembre 1999), la Presidencia presento
en su informe las decisiones que desarrollaban las conclusiones de Colonia, y que se
centraban en la creacion del mencionado “Objetivo General de Helsinki”, y que quedo
expuesto en los siguientes términos: “Los Estados Miembros se comprometen, sobre la
base de aportaciones voluntarias, a disponer para el ano 2003 de unas fuerzas milita-
res capaces de desplegar rapidamente (en 60 dias) y operar (al menos por un afio),
para llevar a cabo todo el espectro de misiones “Petersberg”, incluyendo aquellas que
hicieran necesario un numero significativo de fuerzas, hasta nivel Cuerpo de Ejército
(hasta 15 Brigadas, o de 50.000 a 60.000 personas, con sus correspondientes apoyos
navales y aéreos)”. También se decidié crear los 6rganos politicos y militares perma-
nentes precisos para adoptar los procedimientos de toma de decisiones para el empleo
de dicha fuerza: EI Comité Politico y de Seguridad (COPS), el Comité Militar (CMUE), y
el Estado Mayor (EMUE).

El Consejo Europeo de Feira® (junio 2000) desarrollé los aspectos de la gestion
civil de crisis, con objeto de mejorar y coordinar mejor los instrumentos de respuesta
para la gestion no militar de aquellas por parte de la Union y de los estados miembros,
haciendo especial hincapié en la capacidad de reaccidn rapida. También se establecie-
ron cuatro areas de actuacidén conjunta con la OTAN, creandose sendos “Grupos Ad
Hoc” de coordinacion:

e Elaboracion de un acuerdo de seguridad para el intercambio de informacién cla-
sificada.

¢ Intercambio de informacién sobre objetivos de capacidades militares para facili-
tar a la UE el acceso a la experiencia de la OTAN en la elaboracion del Objetivo

General en lo referente a la definicidon de las capacidades militares que lo com-

ponen.

e Elaboracion de un acuerdo en relacion con las modalidades de acceso de la UE

a medios y capacidades militares de la OTAN; lo que se conoce como el paque-

te de acuerdos “Berlin Plus”.

e Elaboracion de un acuerdo que normalice las relaciones institucionales y de
consulta entre ambas organizaciones, tanto en situaciones de crisis como en
cualquier otra.

> CONSEJO EUROPEO DE HELSINKI, Conclusiones de la Presidencia, Anexo 1 del Anexo IV, Informe
de situacioén de la Presidencia al Consejo Europeo sobre el Refuerzo de la PECSD e Informe de la Presi-
dencia sobre la gestion no militar de crisis de la UE.
'® CONSEJO EUROPEO DE FEIRA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo I, Informe de la Presidencia
sobre el refuerzo de la politica europea comun de seguridad y defensa.
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El Consejo Europeo de Niza'’ (diciembre 2000) definié la composicién, compe-
tencias y funcionamiento de los 6rganos permanentes politicos y militares (COPS,
CMUE, EMUE) creados en Helsinki. También aprobé el documento que regula los dis-
positivos permanentes de consulta y participacion de terceros paises en la gestion de
crisis de la UE'®, y aprobé una serie de documentos sobre los dispositivos permanen-
tes para las consultas y la cooperacion entre UE y OTAN. Finalmente, se establecio un
catalogo pormenorizado de capacidades necesarias derivadas del “Objetivo General” y
el mecanismo de evaluacion (que posteriormente se denominara Mecanismo de Desa-
rrollo de Capacidades), que deberia servir de base a la monitorizacion del grado de
cumplimiento de los compromisos adquiridos en materia de dotacién de capacidades al
catalogo por parte de los paises, y de las futuras actualizaciones del mismo.

El Consejo Europeo de Gotemburgo' (junio 2001) refrendé el Programa de la
Union Europea para la prevencidon de conflictos violentos, con la finalidad de mejorar la
capacidad de la Union de emprender una alerta temprana, un analisis y una actuacion
coherentes .En el Consejo Europeo de Laeken?® (diciembre 2001), teniendo en cuenta
los progresos realizados en términos de estructuras, procedimientos y capacidades, se
adoptd una “declaracion de capacidad operacional” en la que se afirmaba que la Unidn
ya es capaz de llevar a cabo algunas operaciones de gestion de crisis. Esa declaracion
ha servido a la UE para relevar a la ONU en la misién de policia en Bosnia Herzegovi-
na (1 de enero de 2003), y a la OTAN en la operacion militar en la Antigua Republica
Yugoslava de Macedonia (1 de abril de 2003).

El Consejo Europeo de Sevilla?! (junio 2002), tras los atentados terroristas del 11
de septiembre del aio anterior, adopté una declaraciéon sobre la lucha contra el terro-
rismo. La accion prioritaria de la Unién Europea, en el ambito de la PESC y de la
PESD, relativa a la lucha contra el terrorismo, deberia centrarse en:

e Dedicar mayores esfuerzos a la prevencion de conflictos.

e Dialogo politico con terceros paises®? para promover la lucha contra el terroris-
mo, la no-proliferacion y el control de armamentos, y proporcionarles asistencia
internacional adecuada.

7 CONSEJO EUROPEO DE NIZA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo VI, Informe de la Presidencia
sobre la politica europea de seguridad y defensa.
'® La denominacion de terceros paises engloba a los paises europeos miembros de la OTAN que no
pertenecen a la Unién Europea (formato +6) y a los paises candidatos a la adhesion a la Union.
'Y CONSEJO EUROPEO DE GOTEMBURGO, Conclusiones de la Presidencia, Anexo I, Documentos
presentados al consejo europeo de Gotemburgo, “Informe de la Presidencia sobre la Politica Europea de
Seguridad y Defensa”.
% CONSEJO EUROPEO DE LAEKEN, Conclusiones de la Presidencia, Anexo Il, Declaracion de opera-
tividad de la politica europea comun de seguridad y defensa
%I CONSEJO EUROPEO DE SEVILLA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo V, Declaracion del Con-
sejo sobre la contribucion de la PESC, incluida la PESD, a la lucha contra el terrorismo.
% En este caso no se refiere a los candidatos a la adhesion, ni a los miembros de la OTAN no pertene-
cientes a la UE.
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e Reforzar acuerdos para compartir informacion.

e Desarrollar la evaluacion comun de la amenaza terrorista, incluida la utilizacion
de armas de destruccién masiva.

e Determinar las capacidades militares requeridas para proteger a las fuerzas
desplegadas en operaciones de gestion de crisis en la Union Europea contra
ataques terroristas.

e Estudiar mas a fondo la forma en que pueden emplearse las capacidades milita-
res o civiles para ayudar a proteger a la poblacién civil contra los efectos de los
ataques terroristas.

En el Consejo Europeo de Copenhague® (diciembre 2002) se constato el acuer-
do alcanzado durante la Presidencia para la aplicacién de las disposiciones del Conse-
jo Europeo de Niza sobre participacién de miembros de la OTAN que no son miembros
de la UE en la PESD, con la finalidad de acomodar las pretensiones de Turquia, y de
esa manera desbloquear la finalizacion de acuerdos de colaboracién con la OTAN (el
paquete denominado Berlin Plus) que han podido ser cerrados en marzo de 2003, co-
mo condicion previa a la asuncién por la UE del control de la operacién de la OTAN en
la antigua republica Yugoeslava de Macedonia. Ademas, se establecio que Chipre y
Malta (candidatos a la adhesién) no podrian participar, por el momento, en las opera-
ciones militares de la UE que utilicen elementos de la OTAN, al no pertenecer a la
Alianza ni participar en la "Asociacion para la Paz” y no estar contempladas, por lo tan-
to, en el Acuerdo sobre Seguridad de la Informacion entre ambas organizaciones®.

3.3. El Tratado de Niza.

La Conferencia Intergubernamental (CIG) del 2000 (14 de febrero a 9 de diciem-
bre de 2000) concluyd con un acuerdo sobre las cuestiones institucionales que no se
habian resuelto en Amsterdam y que debian resolverse antes de la ampliacién. El
acuerdo se materializoé con la firma el 26 de febrero de 2001 del Tratado de Niza. En
relacion con la PESD, la nueva version del Tratado incluira aspectos de enorme tras-
cendencia que cambiaran juridicamente la concepcién del tratado en linea con la co-
rriente iniciada en St. Malo, y continuada a través de los diversos Consejos Europeos,
segun se ha expuesto en los parrafos precedentes. Como ya se ha indicado al hablar
de los Consejos de Colonia y Helsinki, los Jefes de Estado y Gobierno de la Union
habian decidido adoptar el concepto de una PESD integral, en la que la propia Unién
asumiera todos los cometidos, de decision y de ejecucion, involucrando a todos los Es-
tados Miembros. Para ello habian aprobado la creacion de 6rganos politicos y militares

> CONSEJO EUROPEO DE COPENHAGEN, Conclusiones de la Presidencia.
% En realidad se trata de una concesion a Turquia para desbloquear los acuerdos Berlin Plus, por el
contencioso que mantiene con Grecia por Chipre.
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de decision y de una fuerza militar propia de la UE basada en aportaciones voluntarias
de los Estados Miembros. Pero al chocar estas decisiones con las disposiciones del
TUE, que asignaban la ejecucion de la PESD a la UEO, el Tratado de Niza incluye mo-
dificaciones de los articulos 17 y 25 del Titulo V.

En el nuevo articulo 17 se suprimen las disposiciones en las que se define la re-
lacion entre la Union y la UEQO, y eso supone la desactivacion de esta ultima, que pasa
a un estado residual o de latencia como simple depositaria del Tratado de Bruselas,
que se mantiene por el compromiso de defensa mutua incluido en el articulo V¥, no
pudiendo, por tanto, seguir asumiendo el cometido de “elaborar y poner en practica las
decisiones y acciones de la Unidn que tengan repercusiones en el ambito de la defen-
sa”. Por otra parte, el nuevo articulo 25 establece que el Comité Politico y de Seguridad
podra ejercer, bajo supervision del Consejo, el control politico y la direccion estratégica
de las operaciones de gestion de crisis.

El Tratado de Niza ha entrado en vigor el 1 de febrero de 2003, tras su ratifica-
cion por los Estados miembros. El Parlamento espafiol ratificd el Tratado en el mes de
octubre de 2001 (Congreso: dia 4, Senado: dia 24) y el instrumento de ratificacion fue
depositado el 27 de diciembre de 2001. A partir de ese momento, lo que habian sido
solo decisiones politicas adquieren carta de naturaleza juridica.

3.4. Los objetivos de la PESD.

El conjunto de Consejos Europeos y revisiones del Tratado que se han descrito
en los parrafos precedentes han ido conformando una Politica Europea de Seguridad y
Defensa, que segun el antiguo embajador de los EEUU en la OTAN, Robert Hunter,
persigue once propositos diferentes?®:

e Impulsar el proceso de integracion europea.

e Establecer una base desde la que obtener finalmente una verdadera politica ex-
terior europea plenamente efectiva.

e Proporcionar un marco para ajustar las influencias politicas relativas dentro de la
UE.

e Proporcionar a los europeos una “poliza de seguros” adicional, de manera que
puedan actuar con medios militares si la OTAN (o mas especificamente los
EEUU) deciden no actuar.

% Desde ese momento, el vinculo del articulo V del Tratado de Bruselas solo admitira como instrumento
ejecutivo el compromiso dentro del Alianza Atlantica, lo que supone un refuerzo del articulo 5 del Tratado
de Washington para los signatarios del Tratado de Bruselas.
% HUNTER, Robert E. (2002), The European Security and Defense Policy: NATO’s Companion or Com-
petitor?. Copia electronica. RAND, Cap.1.
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e Dar una respuesta a las acusaciones americanas de desequilibrio en la distribu-
cion de las cargas de la seguridad.

e Proporcionar un incentivo politico para la modernizacién de las fuerzas armadas
europeas, y asegurar que, en la medida posible, se garantice la interoperabilidad
con las de los EEUU.

e Dar alos europeos un mayor peso en la toma de decisiones en la OTAN.

e Dar a los gobiernos europeos una mayor legitimidad en la decision de intervenir
militarmente.

e Respaldar el proceso de ampliacién hacia el Este de Europa.

¢ Animar la consolidacion de la industria europea de armamentos, mediante el in-
cremento de la demanda, y la creacion de un marco politico para la competencia
y la cooperacién con la orilla occidental del Atlantico.

e Manejar la permanente cuestion de la distribucion relativa de influencia dentro de
la Alianza Atlantica.

3.5. Las Misiones Petersberg.

Como ya se ha mencionado, la PESD surge como una de las dimensiones de la
PESC, sin duda la mas relevante, que permiten la accion exterior unificada de la UE en
las areas geograficas y conflictos o contenciosos internacionales que sean de su inte-
rés. Como el resto de politicas comunes, la PESC debe ser entendida como una
aproximacion gradual a la conformacion de un conjunto de intereses comunes, en este
caso en el ambito de las relaciones internacionales, cuyo progreso abunda en el proce-
so de integracion europea. Al contrario que otras politicas comunes, la elaboracion de
la PESC es un fendmeno reciente, y por lo tanto, dentro de esa gradualidad caracteris-
tica de la integracion europea?’, inicialmente ha adoptado unos objetivos limitados, que
se trasladan al ambito de la defensa. En este sentido, la Union ha consagrado en el
Tratado esta limitacion de la PESD, sin perjuicio de modificaciones posteriores en las
futuras revisiones del mismo. Asi, segun el articulo 17, “Las cuestiones a que se refiere
el presente articulo incluiran misiones humanitarias y de rescate, misiones de mante-
nimiento de la paz y misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la ges-
tion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz”, y no misiones de
defensa colectiva. Sin embargo, esta ultima opcion permanece abierta si asi lo decidie-
ra el Consejo, pero para ello seria preciso un nuevo tratado.

Las misiones asi recogidas son las denominadas misiones Petersberg, que tie-
nen su origen en el Consejo de Petersberg, en junio de 1992, en Bonn, donde los Esta-
dos miembros de la UEO decidieron asumir nuevas misiones y estructuras de fuerzas,

# De hecho la gradualidad queda consagrada en el propio articulo 17 del TUE, al decir “la definicién
progresiva de una politica de defensa comun ,que podria conducir a una defensa comun...”.
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en un esfuerzo por revitalizar la organizacién, dado que el compromiso de defensa co-
lectiva que le dio origen quedaba suficientemente satisfecho, desde la perspectiva de la
ejecucion de las operaciones, dentro de la OTAN, a la que pertenecian todos los signa-
tarios del Tratado de Bruselas. De aqui se deduce que la adopcién de este tipo de con-
cepto PESD proviene de una adaptacidén progresiva de las politicas existentes en el
proceso de desarrollo de la Union, segun su doctrina habitual.

4. DESARROLLO INSTITUCIONAL.

4.1. Instituciones preexistentes de la Unién Europea.

a) Conferencias Intergubernamentales.

El concepto de Conferencia Intergubernamental (CIG) designa una negociacién
entre los Gobiernos de los estados miembros de caracter multilateral, y constituye el
instrumento formal de revision de los Tratados en los que se fundamenta la Union. Las
instituciones de la Union participan, segun distintas modalidades, en los trabajos de la
Conferencia, aunque la decision final sobre la envergadura y el contenido de las modifi-
caciones corresponde formalmente a los Gobiernos respectivos de los estados miem-
bros. Las posibles modificaciones que resultan de los trabajos de la Conferencia se
adoptan de comun acuerdo. Entran en vigor una vez ratificadas por todos los Estados
Miembros, segun sus respectivas normas constitucionales, para ser incorporadas pos-
teriormente al texto de los Tratados. El papel que desempefian las CIG,s en el desarro-
llo de la PESD, como en el resto de las politicas europeas, es el de abrir el camino para
la consolidacion juridica de las bases en que se fundamenta, ya que ha sido en estas
conferencias en las que se han aprobado las modificaciones incluidas en el Titulo V,
que han hecho evolucionar la vision politica de la defensa europea, desde la colabora-
cion con la UEO hasta la plana autonomia.

La CIG 1996 fue convocada el 29 de marzo de 1996 y acabada en el Consejo
Europeo de Amsterdam (16-17 de junio de 1997), permitié adoptar el Tratado de Ams-
terdam que fue firmado por los Ministros de Asuntos Exteriores el 2 de octubre de 1997
y entré en vigor en todos los Estados miembros el 1 de mayo de 1999. El principal
cambio en relacién con la PESD que esta conferencia introdujo en el Tratado fue la
creacion del cargo de Alto Representante para la PESC, a la vez que potencidé los as-
pectos ejecutivos de esta politica. Se sentaron asi las bases de un sistema politico de
adopcion de decisiones mas responsivo.
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La CIG 2000 fue la séptima Conferencia Intergubernamental de la historia comu-
nitaria. Fue inaugurada en Bruselas el 14 de febrero de 2000 y finaliz6 en el Consejo
Europeo de Niza (7-9 de diciembre de 2000) con un acuerdo politico sobre el Tratado
de Niza. El acuerdo fue firmado el 26 de febrero de 2001 y el Tratado de Niza entr6 en
vigor el 1 de febrero de 2003. En el, como ya se ha expuesto, se cambia el sentido de
la ejecucion de la PESD, desde la actuacion vicaria de la UEO, hacia la plena autono-
mia.

Una nueva CIG sera convocada en el 2004. Se trataran temas tales como la
forma de establecer y supervisar una delimitacion de competencias mas precisa entre
la Unidn y los Estados miembros, el estatuto de la Carta de los Derechos Fundamenta-
les de la UE, la simplificacion de los Tratados para hacerlos mas claros y comprensi-
bles y la funcidén de los Parlamentos nacionales en la arquitectura europea. Nuevamen-
te, se esta discutiendo la visidn y alcance de la PESD en los trabajos preparatorios, con
propuestas que van desde la creacion de 6rganos militares comunes de caracter opera-
tivo, hasta la extension de la clausula de mutua defensa, mas alla de las misiones Pe-
tersberg, que supondra, si se aprueba, la inclusion del Tratado de Bruselas en el con-
junto de tratados de la UE, incluyendo a todos los estados miembros?®.

b) El Consejo Europeo

El Consejo Europeo esta compuesto por los Jefes de Estado o de Gobierno de
los Estados miembros, y el Presidente de la Comisidn, asistidos por los ministros de
Asuntos Exteriores respectivos y por un miembro de la Comision. El Consejo Europeo
se reune en principio cuatro veces al afno, es decir, dos veces por semestre. En cir-
cunstancias excepcionales, el Consejo Europeo puede reunirse en sesion extraordina-
ria®®. La presidencia es ejercida por el Jefe de Estado o de Gobierno del estado miem-
bro que ostente la presidencia de turno en el Consejo.

Las reuniones del Consejo Europeo las prepara el Consejo de Asuntos Genera-
les y Relaciones Exteriores, que coordina los trabajos preparatorios en su conjunto, y
elabora el orden del dia. El Consejo a Asuntos Generales y Relaciones Exteriores es,
ademas, la formacién del Consejo con responsabilidades en materia PESC y PESD, lo
que no deja de ser un aspecto indicativo de la especial importancia que se da a estos
asuntos en las reuniones del Consejo Europeo.

El Consejo Europeo define los principios y las orientaciones generales de la poli-
tica exterior y de seguridad comun, incluidos los asuntos que tienen repercusiones en

2 CONVENCION EUROPEA (2002), Informe final del Grupo de Trabajo VIII, Defensa.
? CONSEJO EUROPEO DE SEVILLA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo |.
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el ambito de la defensa. Determina las estrategias comunes que la Union aprueba apli-
car en ambitos en los que los estados miembros tienen importantes intereses comunes.
Para estas estrategias comunes se definen sus objetivos y duracion, asi como los me-
dios que deben facilitar la Unién y los estados miembros®.

c) El Consejo.

Constituye la principal instancia de decision de la UE. Reune regularmente a los
representantes de los estados miembros a nivel ministerial. El Consejo asume varias
funciones esenciales:

e Es el 6rgano legislativo de la Unién. En un amplio abanico de competencias co-
munitarias ejerce ese poder legislativo en codecision con el Parlamento Euro-
peo. Esta funcion queda restringida al primer pilar, por lo que su influencia en la
PESD es muy limitada, aunque entra en materia de cooperacion industrial, in-
vestigacion y desarrollo y mercado interno, que tiene un importante peso en la
industria europea de armamentos, cuyo desarrollo es uno de los objetivos actua-
les de la PESD.

e Garantiza la coordinacion de las politicas econdmicas generales de los Estados
miembros.

e Celebra, en nombre de la Comunidad, los acuerdos internacionales entre esta y
uno o mas Estados u organizaciones internacionales.

e Comparte el poder presupuestario con el Parlamento.

e Toma las decisiones necesarias para la elaboracion y la aplicacion de la PESC,
incluida la PESD, sobre la base de las orientaciones generales que define el
Consejo Europeo®'.

e Garantiza la coordinacion de la accidén de los estados miembros y adopta las
medidas necesarias en el ambito de la cooperacion policial y judicial en materia
penal.

Pese a su caracter unico, el Consejo se reune con una formacion diferente en
funcidn de los asuntos a tratar. La formacion que trata de los asuntos de la PESC y la
PESD es la de Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores (CAGRE)¥,
compuesta por los ministros de Asuntos Exteriores. En ocasiones se pueden reunir en
sesidn conjunta con los ministros de Defensa. En el caso de que el CAGRE deba tratar
de asuntos de la exclusiva competencia de los departamentos de defensa, como las

% TRATADO DE LA UNION EUROPEA, Articulo 13.
% “Basandose en orientaciones generales definidas por el Consejo Europeo, el Consejo tomara las deci-
siones necesarias para definir y ejecutar la politica exterior y de seguridad comun. El Consejo velara por
la unidad, la coherencia y la eficacia de la accion de la Union” (Articulo 13 del TUE).
%2 CONSEJO EUROPEOQ DE SEVILLA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo Il.
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capacidades militares, el CAGRE se reune en doble sesion separada, de ministros de
Asuntos Exteriores y de Defensa. Esta concepcion del CAGRE de “geometria variable”,
admisible dentro del reglamento, proviene de un intento de la Presidencia espafiola
(enero-junio 2002) de establecer una formacion especifica de defensa para profundizar
en la PESD. La solucion de compromiso aceptada constituye un primer paso en este
sentido, dentro de la “aproximacién gradual” ya referida, y ha permitido, desde su apro-
bacion, que los ministros de Defensa adopten decisiones formales por si mismos.

Con la finalidad de organizar los trabajos de manera optima en relacion con los
dos ambitos principales de actividades incluidos en esta formacién, el CAGRE celebra
sesiones distintas (con érdenes del dia separados y, en su caso, en fechas diferentes),
dedicadas respectivamente:

e Por una parte a la preparacion y seguimiento del Consejo Europeo, a las cues-
tiones institucionales y administrativas, a los expedientes horizontales que afec-
ten de manera significativa a varias politicas de la Unién, asi como a todo expe-
diente transmitido por el Consejo Europeo;

e En segundo lugar, a la conduccion del conjunto de la accion exterior de la Unidn,
a saber, la PESC, la PESD, el comercio exterior, asi como la cooperaciéon para
el desarrollo y la ayuda humanitaria.

Como elemento preparatorio de sus reuniones, el Consejo esta autorizado a
crear Comités y Grupos de Trabajo, donde se consensuan previamente a la discusion
de los Ministros las decisiones de su competencia. De hecho, el Consejo solo discute
aquellos asuntos que no hayan podido alcanzar acuerdo en el nivel inferior. En lo refe-
rente a asuntos relativos a la PESC y PESD, este consenso se debe alcanzar por una-
nimidad. La oposicion de cualquier Estado Miembro impide la aprobacion de una deci-
sion, aunque el empleo de la clausula de “opting-out” dota de flexibilidad al sistema.

Los Comités directamente dependientes del Consejo directamente relacionados
con la PESC y la PESD son los siguientes:

e Comité de Representantes Permanentes (COREPER): de caracter general, pre-
para los trabajos del Consejo y realiza las tareas que éste le confie.

e Comité Politico y de Seguridad (COPS): especializado en el ambito de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (segundo pilar), incluyendo la PESD.

e Comité Militar de la UE (CMUE): maxima autoridad militar dentro del Consejo.

e Comité 133: su funcion es la de asistir a la Comision en las negociaciones co-
merciales que ésta lleve a cabo con terceros estados u Organizaciones Interna-
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cionales en el marco de las directrices que el Consejo pueda dirigirle. Aunque se
podria utilizar este comité para establecer las relaciones con la OTAN u otras
organizaciones de seguridad y defensa colectiva, en materia PESC/PESD estos
cometidos los esta desempefiando el COPS por razones practicas.

Los Grupos de Trabajo son creados por el COREPER, a veces con caracter de
grupos “ad hoc”, para tratar una materia especifica y con caracter temporal. La Secreta-
ria General del Consejo publica periodicamente la lista formal de grupos vigentes. En
relacion con la PESD solo existe un grupo de trabajo, que actua directamente depen-
diente del COPS, el Grupo Politico Militar (PMG), que prepara sus reuniones, y discute
previamente los asuntos. También ejerce la coordinacién con la OTAN. Todos los inten-
tos de crear nuevos grupos de trabajos especializados en materias de defensa han sido
rechazados, con la finalidad de no sobredimensionar la estructura de la Secretaria del
Consejo: Asi, los asuntos de defensa, incluidas las capacidades militares, se discuten
en el PMG.

En el ambito de la PESC/PESD, el Consejo puede adoptar acciones comunes.
Estas se refieren a situaciones especificas en las que se considera necesaria una ac-
cion operativa de la Unién. Las acciones comunes fijan los objetivos, el alcance, los
medios que haya que facilitar a la Union, las condiciones de su ejecucion y, en caso
necesario, su duracién®. Otro tipo de decisiones son las denominadas posiciones co-
munes. En ellas se define el enfoque de la Unidén sobre un asunto concreto de caracter
geografico o tematico. Los estados miembros deben velar por la conformidad de sus
politicas nacionales con las posiciones comunes*. Ademas, la Presidencia del Consejo
asume la representacion de la Unidn en materia de politica exterior y de seguridad co-
mun, contando para ello con la asistencia del Secretario General del Consejo, que ejer-
ce las funciones de Alto Representante de la politica exterior y de seguridad comun®°.
La Presidencia junto con el Secretario General / Alto Representante para la PESC y un
miembro de la Comision forman la “Troika”. Habitualmente también la Presidencia si-
guiente toma parte, por lo que la “Troika” realmente son cuatro personas. La “Troika” es
el formato normal cuando la UE se reune con Estados no miembros importantes, tal
como Estados Unidos o Rusia.

d) El Comité de Representantes Permanentes (COREPER).

Las reuniones del Consejo son preparadas por el COREPER, en el que los esta-
dos miembros estan representados al nivel de embajador. Se reune una vez a la se-

33 TRATADO DE LA UNION EUROPEA, Articulo 14.
* |bid, Articulo 15.
% |bid, Articulo 18.
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mana. Antes de que un asunto sea elevado al COREPER, previamente ha sido tratado
en alguno de los grupos de trabajo existentes. EI| COREPER asegura la coordinacion
de las politicas de los estados miembros y del propio Consejo. Los embajadores pue-
den valorar el conjunto de intereses de sus estados y, sobre esta base, llegar a acuer-
dos. Todos los asuntos a tratar por el Consejo deben ser examinados antes por el
COREPER, a no ser que el propio Consejo decida otra cosa. En materias PESD, como
norma no escrita, el COREPER no interviene en la discusién de los asuntos, ya que el
comité preparatorio, el COPS, también tiene nivel de representacion de embajadores.
Su funcion se limita a decidir sobre la inclusion de los documentos procedentes del
COPS en el orden del dia del Consejo, y tramitarlos para su aprobacion.

Otro punto en el que podria intervenir es en el de la creacion de grupos de traba-
jo que sirvan al COPS. Hasta el momento solo ha creado uno, el PMG, pero a medida
que se profundice en la PESD, el COREPER debera analizar la creacion de otros nue-
VOS.

El estatuto implicito que hasta el momento ha asumido el COREPER, de inhibi-
cion en materias PESD, no debe llevar a engafo. Es producto del escaso desarrollo
alcanzado hasta el momento de esta politica, en especial en lo referente a la implemen-
tacion ejecutiva de operaciones y acciones concretas. En cuanto estas se produzcan,
ya sean referentes a operaciones militares (en especial la coordinacion con la ayuda
humanitaria y la financiacion comun), ya a la implementacioén de decisiones relativas a
la politica comun de armamentos, pendiente de desarrollar, la coordinacién con la Co-
mision debe correr a cargo de este organo.

e) La Comision Europea

La Comision personifica y defiende el interés general de la Union. El Presidente
y los miembros de la Comision son nombrados por los estados miembros previa apro-
bacion por el Parlamento Europeo. Actua como verdadero motor del sistema institucio-
nal comunitario, ya que:

e Tiene el derecho de iniciativa legislativa, y propone los textos de ley que se pre-
sentan al Parlamento y al Consejo.

e Es la instancia ejecutiva, garantiza la ejecucion de las leyes europeas (Directi-
vas, Reglamentos y Decisiones), del presupuesto y de los programas adoptados
por el Parlamento y el Consejo.

e Es la guardiana de los Tratados, vela por el cumplimiento del Derecho comunita-
rio, conjuntamente con el Tribunal de Justicia.
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e Es larepresentante de la Union en la escena internacional, negocia los acuerdos
internacionales, principalmente de comercio y de cooperacion.

La Comisidn esta plenamente asociada a las funciones de la Presidencia, a la
que asiste en las funciones de representacion de la Unidon en materia de politica exte-
rior y de seguridad comun, asi como en su faceta de responsable de la ejecucién de las
decisiones adoptadas en esta materia®. Esta asociacién es por lo tanto extensiva a las
decisiones PESC que entren en materias PESD. Su papel resulta mas claro en relacion
con la politica industrial de armamentos, y los aspectos asociados de investigacion y
desarrollo, donde esta asumiendo gradualmente un papel mas relevante. Por otra par-
te, su funcidn sera decisiva cuando se profundice en los aspectos de financiacién co-
mun, a los que el desarrollo natural de la PESD debe llevar en el futuro.

f) El Parlamento Europeo.
El PE, unico 6rgano electo de la UE, tiene las siguientes funciones:

e Comparte con el Consejo la funcién legislativa, es decir, la aprobacion de las
leyes europeas. Tras la presentacion de una propuesta legislativa de la Co-
mision se pueden seguir tres tipos principales de procedimientos:

» Procedimiento de consulta: el Consejo consulta al Parlamento Euro-
peo antes de la adopcién del acto.
» Procedimiento de codecision: el Parlamento es coautor del acto con el
Consejo.
» Procedimiento de cooperacion: el Parlamento coopera ampliamente
en la elaboracion del acto adoptado por el Consejo.
La participacion del Parlamento Europeo contribuye a garantizar la legitimi-
dad democratica de los textos adoptados.

e Comparte con el Consejo la funcion presupuestaria, pudiendo modificar los
gastos comunitarios. En ultimo término, adopta el presupuesto en su totali-
dad.

e Efectua un control democratico sobre la Comisién, aprueba la designacion de
sus miembros y dispone de la facultad de censurarla. También efectua un
control politico sobre el conjunto de las instituciones.

El TUE dota al PE de una cierta capacidad de actuaciéon en el ambito de la
PESD*". El Parlamento Europeo debe ser consultado por la Presidencia del Consejo
sobre los aspectos principales y las opciones basicas de la politica exterior y de seguri-

% TRATADO DE LA UNION EUROPEA, Articulo 18.
3" TRATADO DE LA UNION EUROPEA, Articulo 21.
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dad comun, y sus opiniones tenidas en cuenta. Asimismo, la Presidencia y la Comision
deben mantener regularmente informado al Parlamento Europeo sobre el desarrollo de
la politica exterior y de seguridad de la Unién. Por su parte, el Parlamento Europeo
puede dirigir preguntas o formular recomendaciones al Consejo. En este sentido, cada
afo tiene lugar un debate sobre los progresos realizados en el desarrollo de la PESC y
de la PESD.

4.2. Organos propios de la PESD.

Los Consejos Europeos de Helsinki y Niza han supuesto dos pasos sucesivos en
la articulacion propia de la PESD con la creacién de los 6rganos que la definen en el
primer caso, y la definicion exacta de sus términos de referencia, o lo que es igual, sus
competencias, cometidos y responsabilidades. La futura Conferencia Intergubernamen-
tal del 2004 implicara, sin duda, algunos cambios en la direccion de la profundizacién
de las instituciones PESD, y en la extension de sus cometidos, dentro de este proceso
dinamico, de la construccion europea.

a) El Comité Politico y de Seguridad (COPS).

Integrado por representantes nacionales con categoria de embajador o alto fun-
cionario, se ocupa de todos los aspectos de la PESC, incluida la PESD. Su cometido es
el seguimiento de la situacion internacional en los ambitos concernientes a la politica
exterior y de seguridad comun, y contribuir a definir la politica mediante la emision de
dictamenes dirigidos al Consejo, bien a instancia de éste o por propia iniciativa. Asi-
mismo, supervisa la ejecucion de las politicas acordadas, sin perjuicio de las compe-
tencias de la Presidencia y de la Comision. Bajo la autoridad del Consejo, realiza el
control politico y direccidn estratégica de las operaciones militares de gestidén de crisis.

Una de sus funciones, actualmente poco desarrollada, pero con un gran poten-
cial, es la de dirigir politicamente el desarrollo de las capacidades militares de la Union.
Esta responsabilidad permite al COPS iniciar el camino hacia la conformacién de unas
verdaderas Fuerzas Armadas Europeas, objetivo aun muy lejano, pero hacia el que ya
se han dado algunos pasos, que precisan cierta coherencia, como la creacion de las
Eurofuerzas (EUROCORPS, EUROFOR, EUROMARFOR y SIAF).

En caso de crisis, la presidencia del COPS podria ser de ostentada por el Se-
cretario General / Alto Representante para la PESC.

b) EI Comité Militar.
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Integrado por los Jefes del Estado Mayor de la Defensa, que disponen de repre-
sentantes militares permanentes (MILREP UE), este comité es la maxima autoridad
militar dentro del Consejo. Se encarga de:

e asesorar al COPS en temas militares y le hace recomendaciones en cuestiones
militares en el ambito de la UE,

e ejercer la direccion de todas las actividades militares que se lleven a cabo en el
marco de la UE y la direccion / orientacion militar del Estado Mayor de la UE.

El Presidente (PCMUE) es un general o almirante de cuatro estrellas, preferente-
mente que haya sido anteriormente JEMAD de un Estado miembro, elegido por los
JEMAD de los Estados miembros y nombrado por el Consejo. Su mandato es de tres
afos. Ademas, desempefa la funcion de asesor militar del SG / AR en todos los temas
militares.

c) El Estado Mayor de la UE.

Aporta los conocimientos técnicos militares y da apoyo a la PESD, incluida la
conduccion de las operaciones militares de gestion de crisis dirigidas por la UE. Es un
organo de la Secretaria del Consejo que depende directamente del SG / AR, sin em-
bargo, mantiene una relacion funcional del Comité Militar. El Director General del
EMUE (DGEMUE) es un general o almirante.

Se ocupa de la alerta temprana, la evaluacion de la situacion y la planificacion
estratégica de las misiones de Petersberg, incluida la determinacion de las fuerzas na-
cionales y multinacionales europeas necesarias para las operaciones. Ejecuta las poli-
ticas y decisiones con arreglo a las directrices del CMUE.

d) Centro de Satélites e Instituto de Estudios de Seguridad.

Ademas de los 6rganos creados por el Consejo de Helsinki y desarrollados por
el de Niza, se han incorporado a la UE dos organismos procedentes de la desactiva-
cion de la UEO. En concreto, se crearon en forma de agencias autonomas, el Centro
de Satélites (CS) y el Instituto de Estudios de Seguridad (IES). Ambas comenzaron a
funcionar en el seno de la UE el dia 1 de enero de 2002%.

%8 Ya en el Consejo de Colonia (CONSEJO DE COLONIA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo IlI) se
reflejaba que la Unidn deberia contar con la capacidad de analizar situaciones, de acceder a la informa-
cion militar y de realizar la necesaria planificacion estratégica. Para ello podran ser necesarios, entre
otros recursos un Centro de Satélites y un Instituto de Estudios sobre la Seguridad.
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El Centro de Satélites esta situado en Torrejon de Ardoz (Madrid), y tiene la mi-
sion de secundar la toma de decisiones de la Union en el contexto de la PESC, y en
particular de la PESD, facilitando el material resultante del analisis de imagenes y datos
complementarios obtenidos por satélites. Por el momento no dispone de satélites pro-
pios, utilizando las cesiones de uso realizadas por distintos Estados Miembros.

La misién del Instituto de Estudios de Seguridad, con sede en Paris, es la de
contribuir al desarrollo de la PESC, incluida la PESD, mediante la realizacion de inves-
tigaciones y analisis académicos.

4.3. Comité para los aspectos civiles de la gestion de crisis (CIVCOM).

Los acontecimientos de Kosovo subrayaron la importancia de los instrumentos
necesarios para la respuesta a las crisis con medios no militares. Es por ello que en la
Presidencia alemana del primer semestre del afio 1999, y mas concretamente en el
Consejo de Colonia, se da el mandato a la Presidencia siguiente para continuar los tra-
bajos en este aspecto de la seguridad, incluidos el perfeccionamiento y la mejor coordi-
nacion de los instrumentos con que cuenta la Union y sus Estados miembros. En el
Consejo de Helsinki se elabor6é un plan de accion para trabajar en estos temas y se
aprobaron dos informes incluyendo los objetivos europeos comunes, el de caracter ge-
neral y el de capacidades colectivas®.

En los meses posteriores a Helsinki, la Comision elaboré un inventario de me-
dios nacionales susceptibles de ser empleados en la gestién de crisis, con vistas a
crear una unidad civil de reaccion rapida. Este documento fue aprobado por el Consejo
Europeo de Feira®’, estableciendo el mismo limite de operatividad fijado para la fuerza
militar, el afno 2003, momento en el cual la Unidén acordoé disponer de un contingente de
5.000 policias, de los cuales al menos mil puedan ser desplegados en menos de treinta
dias, capaz de asumir misiones internacionales en los ambitos de restitucién del estado
de derecho, administracidon y proteccion civil, asistencia y formacion a jueces, fiscales,
policias, administradores y agentes penitenciarios locales.

Con este objetivo, durante la Presidencia portuguesa, con fecha 22 de mayo de
2000, por decision del Consejo se establece un Comité para los aspectos civiles de la

% CONSEJO DE HELSINKI, Conclusiones de la Presidencia, Anexo 2 al Anexo IV: "Informe de la Presi-
dencia sobre la gestion no militar de crisis de la Unién Europea”.
*% CONSEJO DE FEIRA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo |,”Informe de la Presidencia sobre el
refuerzo de la PECSD”, Apéndices 3 y 4 “Estudio sobre los objetivos concretos relativos a los aspectos
civiles de la gestion de crisis”, y “Objetivos concretos para la Policia”.
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gestion de crisis (CIVCOM)*'. El Comité esta compuesto por representantes de los es-
tados miembros y funciona como grupo de trabajo del Consejo, informando al Comité
de Representantes Permanentes (COREPER). También facilita informacion, formula
recomendaciones y asesora en materia de aspectos civiles de la gestion de crisis al
COPS y a los demas drganos del Consejo con arreglo a sus competencias respecti-

42
vas.
Define principios y orientaciones generales,
CONSEJO EUROPEQ | determina Estrategias Comunes.
RELACIONES EXTERIORES i
COORDINACION
- AYUDA HUMANITARK o PES[)_» I
COMISION &= oy Basandose en orientaciones generales, toma
DG. 1A CONSEJO decisiones para definir y ejecutar la PESC,
( ) CAFPITALES - (CAGRE) adopta Acciones y Posiciones Comunes.
: /\ﬂ 7 . Presidencia Seguimiento situacion, definicion
! RED Prepara los €onsejos y b 4 politicas y control de su aplicacion.
' COREU ejecutasus mandatos e Control politico y direccion estratégica
| - operaciones militlares gestion de crisis.
! ; 2l :
i Directores | GO/]’{EPER I cAG-T SECRETARIA s COPS
i liticos MAE |- - ( ,,) Dirige las SG/AR PESC Asesor militar puede presidir SG/AR
| politicos ~I" | Embajadores exUE operaciones -
; . ) 7 GPM
mento | COREPERI (otros) DG. E: RELACIONES EXTERIORES J
INF ORMACIONA”/Ségng;zLO 7 . M sesoramiento y Directrices
CONSULTAS p . ,EmBaJadores adjuntos recomendaciones
- - U. POLITICA temas militares. |y
y T
PARLAMENTO i .
PLANEAMIENTO Y ALERTA TEMPRANA iz
S— ) COMITE MILITAR UE
EUROPEO - COREPER se apoya en H
od infraestructura Secretarfa U. POLICIA PCMUE
PREGUNTAS,”
RECOMENDACIONES |
CENTRO DE SITUACION
(*) se reinen una ESTADO MAYOR UE Direccion / orientacion|militar
<
vez al mes en el DGEMUE j o
COPS cn Alerta temprana, evaluacion, planificacion Informacu)n., Directrices
formacién DD.PP. estratégica misiones Petersberg. :jc.c:)’mcndacwncs, VPESD'
ictimenes.
Grupos de Anélisis imagenes y datos satélites.
trabajo CIVCOM
{temticos) » CENTRO SATELITES IES. Comité Aspectos Civiles
PILAR NACIONES = ----- I Tnformacion| de la Gestion de Crisis
COMUNITARIO SEGUNDO PILAR: PESC

Estructura PESD de la Unién Europea: Grafico cedido por el Ministerio de Defensa, Direccion Ge-
neral de Politica de Defensa (abril 2003).

5. LA CREACION DE LA FUERZA DE ACCION RAPIDA.

El Consejo de Helsinki dio un paso decisivo en el camino de la PESD al acordar
la creacion de una capacidad autdbnoma europea para decidir y, en los casos en que la
OTAN se inhibiera, para ejecutar las operaciones militares tipo Petersberg en las situa-
ciones de crisis que se considerasen que afectaban los intereses de la UE. A lo largo de
1999 fueron discutidos los procedimientos mas adecuados para crear los medios milita-
res propios que la UE necesitaba para intervenir de forma independiente. En la prima-

*! En respuesta a la solicitud del Consejo Europeo de Lisboa de 23 y 24 de marzo de 2000.
*2 Diario Oficial n° L 127 de 27 de mayo de 2000, p.1.
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vera de ese afo®®, franceses y alemanes alcanzaron un acuerdo sobre una propuesta
basada en la colectivizacion de fuerzas (pooling), sobre las existentes en ese momento
en los estados miembros, a la que se sumaria el desarrollo de una base industrial euro-
pea que sirviera de respaldo a las capacidades militares.

Sin embargo fue el criterio britanico el que acabd imponiéndose**. La estrategia
britanica consistia en definir unos objetivos comunes (headline goals) respecto de ca-
pacidades esenciales tales como unidades militares, estructura de fuerzas, cadena de
mando y cuarteles generales operativos, inteligencia, logistica, y un largo etcétera. Una
vez definidos dichos objetivos, y en una primera aproximacion, los estados miembros
realizarian una serie de contribuciones voluntarias, en la forma capacidades a disposi-
cion de la Union, que deberian cubrir las necesidades derivadas de dichos objetivos. La
idea subyacente era que las carencias residuales implicarian la decision de su adquisi-
cion por parte de los estados. De esta manera, el Reino Unido intentaria que los euro-
peos gastaran mas en defensa, con objeto de aproximar sus capacidades militares a las
de los EEUU, objetivo deseado también por la OTAN. Alemania se sumé también a esta
propuesta, subrayando la necesidad de reforzar las capacidades colectivas en materia
de inteligencia y de transporte estratégico sin las cuales la Union careceria de autono-
mia real para realizar ninguna misién®.

El Consejo de Helsinki habia establecido como objetivo general la creacion, para
el afio 2003, de una fuerza militar terrestre de entre 50.000 y 60.000 soldados, con los
correspondientes componentes naval y aéreo, con capacidad para desplegarse plena-
mente en un tiempo maximo de 60 dias y mantenerse asi durante un afio. Ademas,
como ya se ha descrito anteriormente, habia definido el entramado de 6rganos politi-
cos, politico-militares y militares para conducir estratégicamente las operaciones, y los
instrumentos no militares para dar respuesta a estas crisis. Una vez en funcionamiento
los nuevos organos provisionales y fijado el Objetivo General de la fuerza de interven-
cion rapida, los trabajos desarrollados a lo largo del afio 2000 se centraron en la defini-
cion de detalle de dicho objetivo, y la eleccion de las distintas unidades militares y ca-
pacidades nacionales que debian componer dicha fuerza por agregacic’)n46.

*3 Cumbre Franco-Alemana de Toulouse (29.5.99). El texto de la declaracion final de esta reunién, asi
como el de los demas encuentros bilaterales sostenidos por la diplomacia francesa y que son menciona-
das a continuacion, pueden ser consultados en la red en la direccion www.diplomatie.gouv.fr.
** Cumbre Franco-Britanica de Londres (25.11.99).
*> Cumbre Franco-Alemana de Paris (30.11.99). Otra de las propuestas relevantes acordada en este
encuentro fue la creacién de un mando europeo para el transporte aéreo.
* Los trabajos preparatorios (el catalogo provisional de capacidades militares de la UE fue elaborado por
el COPS) y las discusiones previas a la aprobacion, realizadas durante el otofio del 2000 bajo presiden-
cia francesa, se encuentran detallados en ARTEAGA, Felix, (2000) "Siglo XXI: la hora de la defensa eu-
ropea", en Revista Espafiola de Defensa n° 155/2000, pp.45-53. Sobre el resultado de la Conferencia
véase “CONSEJO DE NIZA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo | “Declaracién sobre compromisos
de capacidades militares”.

25



La Politica Europea de Seguridad y Defensa

Para la determinacion de las unidades componentes de la fuerzas se ha seguido
un sistema por etapas, cuya finalizacién no se ha alcanzado todavia. El primer paso del
proceso consistido en la definicidn de los requerimientos que precisa para operar una
fuerza del tamano decidido. Para este cometido se cred un 6rgano asesor de expertos
que deberia traducir el Objetivo General en necesidades concretas y especificas, con-
trastando las demandas que implican los distintos escenarios posibles para operacio-
nes Petersberg*’. Este 6rgano, denominado Helsinki Headline Goal Task Force (HTF)
se adoptd, por razones administrativas, como configuracion especial del grupo de
trabajo del Comité Militar, incluyendo ademas expertos enviados por las naciones. El
grupo se podia reforzar, ademas, por expertos enviados por la OTAN. Esta ultima
inclusion se aceptd como concesion politica a los estados miembros mas atlantistas, en
especial el Reino Unido y los Paises Bajos, para mantener el espiritu de colaboracion
entre ambas organizaciones.

Los trabajos del HTF condujeron a la redaccion de un catalogo de requerimien-
tos, denominado Helsinki Headline Goal Catalogue (HHC), que incluye los medios y
unidades precisos para activar operaciones hasta el grado de ambicidn aceptado en
Helsinki. Con este elemento como base, los estados ofrecieron unidades y medios de
sus Fuerzas Armadas nacionales a disposicion de la UE que cubrieran los requisitos.
Estos se materializaron durante la celebracion en Bruselas (21 de noviembre de 2000)
de una reunion de Ministros de Defensa, que se denominé Conferencia de Compromiso
de Capacidades®.

La segunda etapa del proceso se inicid6 con la compilacion por el HTF de las
ofertas nacionales en el denominado Helsinki Forces Catalogue (HFC), y la compara-
cion de este con el HHC. De este analisis salié un conjunto de carencias para alcanzar
el Objetivo General, que fueron reunidas por el HTF en un nuevo catalogo, el denomi-
nado Helsinki Progress Catalogue (HPC). Este documento ha servido de base para
iniciar un nuevo ciclo, con la convocatoria por la Presidencia Belga, en noviembre de
2001 de una nueva conferencia, la denominada Conferencia de Mejora de Capacida-
des, en la que los estados realizaron contribuciones adicionales. A pesar de estas nue-
vas aportaciones, se ha mantenido un numero importante de carencias, entre ellas un
conjunto de “carencias criticas” en areas como el transporte estratégico, el reabasteci-
miento en vuelo, los medios de inteligencia y vigilancia del campo de batalla, medios de

*" Estos escenarios incluyen operaciones de apoyo humanitario, de rescate de no-combatientes, y de
separacién de partes en conflicto, incluyendo el empleo de la fuerza. Estos escenarios vienen definidos
en el HELSINKI HEADLINE GOAL CATALOGUE, ver.2002.
8 CONSEJO EUROPEO DE NIZA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo | al Anexo VI, Informe de la
Presidencia sobre la politica europea de seguridad y defensa,” Declaracion de compromiso de capacida-
des militares”.
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mando y control, y determinados medios de combate de elevado nivel tecnoldgico, co-
mo los helicépteros de combate. Estas carencias presentan como elemento comun el
hecho de que su elevado coste impide que ningun Estado Miembro pueda adquirirlos
en cantidad suficiente por si solo, con lo que la disponibilidad de ellos en las Fuerzas
Armadas nacionales es insuficiente, cuando no inexistente, por lo que para su solucion
se precisaria un esfuerzo colectivo.

Pese a estas limitaciones el Consejo Europeo de Laeken procedio a una decla-
racion de operatividad de la PESD, aunque de caracter interino, y limitada en su alcan-
ce*®. Este documento tiene un caracter mas politico que practico, toda vez que la Unidn
dista aun de poder acometer las misiones propuestas en un grado suficiente. Sin em-
bargo, se ha pretendido con él mantener el impulso logrado, y evitar el desencanto de
algunos estados miembros, singularmente el Reino Unido, frente al grado de compro-
miso de los demas.

El Consejo Europeo de Laeken, ademas, ha abierto la siguiente etapa en el pro-
ceso de obtencion del Objetivo General. Por una parte, a raiz del mandato de este
Consejo a las presidencias sucesivas, el HTF ha realizado una revision del HHC, ade-
cuando los requerimientos operativos de forma mas realista a las situaciones de pla-
neamiento, y los estados miembros han reconsiderado sus contribuciones al HFC, so-
bre la base de los medios militares existentes en sus Fuerzas Armadas. Este ejercicio
ha llevado a una notable reduccion de las carencias que se presentan al Objetivo Ge-
neral, y el HPC se encuentra actualmente en revision. Pero el paso mas importante ha
sido, sin duda, el lanzamiento del denominado Plan de Accidon Europeo de Capacida-
des®. Esta iniciativa pretende acometer la solucién de las carencias criticas cuya ad-
quisicidn no se preve por estados individuales por su elevado coste y complejidad tec-
nologica (transporte estratégico, inteligencia y vigilancia del campo de batalla, medios
de mando y control,...). La novedad radica en que para cada una de estas carencias se
prevén soluciones multinacionales, que incluyen la propiedad y empleo comun por par-
te de varios estados y la adquisicién multinacional entre otras, aunque por el momento
parece excluirse la propiedad comun de la UE.

Esta ultima etapa aun esta pendiente de conclusion, aunque parece poco posi-
ble que el Plan de Accidon pueda ofrecer resultados concretos antes del final de 2004.
Sin embargo, es muy probable que, buscando un efecto politico, la Unién declare la
operatividad plena antes de diciembre del 2003, con objeto de afirmar el logro del obje-

*9 CONSEJO EUROPEO DE LAEKEN, Conclusiones de la Presidencia, Anexo Il “Decalracién de opera-
tividad de la PESD”.
% CONSEJO EUROPEO DE LAEKEN, Conclusiones de la Presidencia, Anexo | al Anexo IV, “Declara-
cion sobre la mejora de las capacidades militares europeas, Plan de Accion Europeo de Capacidades.
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tivo previsto, y mantener la credibilidad de la PESD, aunque condicionara esta operati-
vidad al acceso asegurado a determinados medios de la OTAN, una vez que ya se han
alcanzado los acuerdos precisos para ello, como se expondra mas adelante. La toma
de control por al UE de la operacion de la OTAN en de abril del segundo semestre del
2003 apunta en este sentido.

Como puede inferirse del proceso descrito, el término “Fuerza de Reaccion Ra-
pida”, por “periodistico” que pueda parecer, no se ajusta exactamente a las caracteristi-
cas del Objetivo General acordado en Helsinki, segun se ha evolucionado en su con-
cepcion. Se trata mas bien de una estructura de fuerzas, en diversos grados de dispo-
nibilidad, que permite activar una organizacion operativa, o “fuerza conjunta” para cada
caso. El disefio de esta estructura de fuerzas, una vez sea finalizado, sera sometido a
un mecanismo de revision y actualizacidn para adaptarlo a la evolucion de los escena-
rios estratégicos y de los desarrollos tecnoldgicos, en plena transparencia y refuerzo
con la OTAN, segun un sistema denominado Mecanismo de Desarrollo de Capacida-
des, cuya adopcion se decidié en el Consejo Europeo de Gotemburgo®', y se ha apro-
bado por el COPS en fechas recientes.

> CONSEJO EUROPEO DE GOTEMBURGO, Conclusiones de la Presidencia, Anexo Ill, Documentos
presentados al consejo europeo de Gotemburgo
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6. RELACIONES CON TERCEROS PAISES.

En el Consejo Europeo de Niza se aprobo un documento®® que regula los dispo-
sitivos permanentes de consulta y participacion de terceros paises en la gestion de cri-
sis que lleve a cabo la UE®. En el se recogen dos casos:

e Consultas fuera de un periodo de crisis: se realizaran con caracter periédico,
inspiradas por consideraciones pragmaticas y de eficacia. Cada pais tercero po-
dra designar, en el seno de su Misién ante la UE, a un representante para garan-
tizar el seguimiento de la PESD vy ser interlocutor del COPS. Ademas, para facili-
tar la asociacion de los estados terceros que lo deseen a las actividades milita-
res de la Unidn, estos podran designar a un oficial acreditado ante el Estado
Mayor que servira de punto de contacto.

e Consultas en periodo de crisis: se intensificaran a todos los niveles sobre la base
de los dispositivos para periodo normal. Durante el periodo de estudio de una
hipotética operacién militar de gestidn de crisis, las consultas tendran el objetivo
de asegurar que los paises terceros que puedan contribuir potencialmente a una
operacion de gestion de crisis dirigida por la UE estén informados de las inten-
ciones de la Union, en particular de las opciones militares proyectadas. Tras la
decision del Consejo sobre las opciones militares y el concepto de la operacion,
se invitara formalmente a los paises terceros a participar. Cuando para la misma
se recurra a medios y capacidades de la OTAN, los miembros de la OTAN no
pertenecientes a la UE podran decidir su participacion en la operacion sin nece-
sidad de ser invitados.

Tras la invitacion cursada tras el Consejo Europeo de Copenhague a un cierto gru-
po de candidatos para iniciar las negociaciones de acceso a la UE, el COPS y el Comité
Militar estan estudiando modalidades de participacion de estos paises en las reuniones
de ambos organismos, aunque todavia no hay nada acordado.

Ademas, en Niza también se establecio el Comité de Contribuyentes, en el que
participan todos los Estados Miembros de la UE y terceros paises que aporten fuerzas
militares relevantes a una operacion. Este comité es el principal foro de debate de to-

2 CONSEJO EUROPEO DE NIZA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo VI al Anexo VI "Acuerdos
correspondientes a los miembros de la OTAN no pertenecientes a la UE y otros paises candidatos al
acceso a la UE”.

%% La denominacién de “terceros paises” engloba a los paises europeos miembros de la OTAN que no
pertenecen a la Unién Europea, y a los paises candidatos a la adhesion a la Unién. En las consultas y
reuniones previstas con terceros paises se contemplan dos formatos, el denominado formato +6 (que
incluye solamente a los miembros de la OTAN) y el formato +15, que encuadra a los 13 paises candida-
tos a la adhesion a la Union, mas Islandia y Noruega.
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dos los problemas relativos a la gestion diaria que no dependan exclusivamente del
Comandante de la Operacion, formula dictamenes y recomendaciones sobre las posi-
bles adaptaciones de la planificacion operativa y se pronuncia sobre la planificacion del
final de la operacion y la retirada de fuerzas. Sus puntos de vista y recomendaciones
sirven para apoyar las deliberaciones del COPS, al que corresponde el control politico y
la direccion estratégica de la operacion.

7. RELACIONES CON LA OTAN.

Los Estados Miembros de la UE vienen reconociendo oficialmente en todos los
comunicados en materia de defensa que la OTAN sigue siendo la piedra angular de su
defensa colectiva, considerandose que el desarrollo de la PESD contribuye a reforzar el
vinculo transatlantico®. Actualmente, once de los quince estados miembros de la UE lo
son de la OTAN y estan unidos por la clausula de defensa colectiva de su articulo 5.
Entre los candidatos a la adhesion, cuatro ya son miembros de la OTAN, y otros han
sido invitados a unirse en 2004. Basandose en las decisiones adoptadas por la UE y la
OTAN en el Consejo Europeo de Colonia y en la Cumbre de Washington® (abril 1999)
respectivamente, se llevaron a cabo una serie de trabajos para establecer una relacién
permanente y eficaz entre ambas organizaciones. En el Consejo Europeo de Feira®® se
establecieron cuatro areas principales de actuacion coordinadas por sendos “Grupos
Ad Hoc” OTAN/UE para progresar en la adopcion de acuerdos definitivos:

a) Seguridad: acuerdo para permitir el intercambio de informacion clasificada.
b) Objetivos de capacidades militares: para facilitar a la UE el acceso a la experien-
cia de la OTAN en la elaboracion del Objetivo Principal de capacidades militares. Los
trabajos se llevan a cabo en el seno del grupo de trabajo: “Headline Goal Task Force
Group plus” (HTF+), que no es sino el grupo de trabajo HTF de la UE reforzado con
oficiales de la Alianza.
c) Acceso de la UE a medios y capacidades militares de la OTAN: cona tres apar-
tados diferenciados:
e Acceso asegurado de la UE a las capacidades de planeamiento de la OTAN.
e Presuncion de disponibilidad de medios y capacidades pre-identificados de la
OTAN por la UE.
¢ Identificacion de opciones de mando OTAN para operaciones lideradas por la
UE.

** Reconocido por el propio TRATADO DE AMSTERDAM, Articulo 17.
> COMUNICADO DE LA CUMBRE DE WASHINGTON (1999), parrafo 10.
% CONSEJO EUROPEO DE FEIRA, Conclusiones de la Presidencia, Apéndice 2 al Anexo I, “Principios
para la consulta con la OTAN en asuntos militares, y recomendaciones para el desarrollo de modalida-
des para las relaciones OTAN/UE”.
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d) Acuerdos institucionales permanentes: definicion de mecanismos para regular
con caracter permanente las relaciones institucionales entre ambas organizaciones.

En el Consejo Europeo de Niza®’, la UE aprobé una serie de documentos sobre

los dispositivos permanentes para las consultas y la cooperacion entre UE y OTAN. Por
ultimo, el 17 de marzo de 2003 se produjo un intercambio de cartas entre los Secreta-
rios Generales de ambas organizaciones con las que ha quedado aprobado el marco
que regula las relaciones entra la UE y la OTAN. Los documentos que constituyen di-
cho marco son los siguientes:

“Acuerdo entre OTAN y UE sobre Seguridad de la Informacion”.

“Acceso asegurado de la UE a las capacidades de planeamiento de la OTAN pa-
ra contribuir al planeamiento militar de operaciones lideradas por la UE”.
“Modalidades para la participacion de Oficiales del EM Internacional de la UE en
el planeamiento”.

“Presuncion de disponibilidad para la UE de capacidades y medios comunes
pre-identificados de OTAN, para uso en operaciones lideradas por la UE”
“Camino a seguir en el trabajo sobre entrega, control y recuperacién de medios y
capacidades puestos a disposicidén para una operacion liderada por la UE”.
“Informe sobre el papel europeo de DSACEUR, y Términos de Referencia para
DSACEUR’”. (Papel del 2° Jefe Estratégico de la Alianza en Europa en relacion
con la UE).

“‘“Memorandum sobre identificacidn de elementos principales de opciones de
mando de OTAN en Europa para operaciones lideradas por la UE”.

“Consultas entre UE y OTAN en el contexto de una posible operacion liderada
por la UE haciendo uso de capacidades y medios colectivos de la Alianza”.

“UE y OTAN: Requerimientos de Capacidades coherentes y mutuamente refor-
zados” (OTAN), y “Definicion del Mecanismo de Desarrollo de Capacidades”
(UE).

“Principios y procedimientos para entrega, control y recuperacion de medios y
capacidades puestos a disposicidén para una operacion liderada por la UE”.
“Informe del Comité Superior de Recursos de la OTAN sobre entrega, control y
recuperaciéon de medios y capacidades puestos a disposicion para una opera-
cion liderada por la UE. Consideraciones legales y financieras.”

La esencia de este paquete de acuerdos, denominados genéricamente “Berlin

Plus” por extension del término acuiado en Feira, es el establecimiento de un sistema
de acceso de la UE a los medios de todo tipo de la OTAN con una doble finalidad. Por

> CONSEJO EUROPEO DE NIZA, Conclusiones de la Presidencia, Anexo VIl al Anexo VI, “Acuerdos
permanenten de consulta y cooperacion entre la UE y la OTAN”,
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una parte, la UE puede cubrir las carencias que se presentan a la consecucion del Ob-
jetivo General, y esta en condiciones de iniciar operaciones propias en el marco de la
PESD. Por otra parte, la OTAN, que ve con cierta suspicacia esta iniciativa por lo que
pudiera debilitar a la alianza y al vinculo trasatlantico, establece una relacién clientelar
con la UE que le permite influir en sus decisiones

Chipre y Malta, candidatos a la adhesion, no pueden participar, de momento, en
las operaciones militares de la UE que utilicen elementos de la OTAN. Al no pertenecer
a la Alianza Atlantica ni participar en su "Asociacion para la Paz”, no estan contempla-
das en el “Acuerdo sobre Seguridad de la Informacién” entre ambas organizaciones, y
por tanto, no pueden recibir informacion clasificada que afecte a dichos elementos. No
obstante, tendran derecho a tomar parte en las instituciones y érganos en relacion con
las decisiones que no se refieran a la ejecucion de dichas operaciones, cuando lleguen
a convertirse en miembros de la Union.

8. EL FUTURO: LA CONVENCION PREPARATORIA DE LA CIG 2004.

El Consejo Europeo de Laeken decidié convocar una Convencion que garantiza-
ra una preparacion tan amplia y transparente como fuera posible de la préxima Confe-
rencia Intergubernamental que en el 2004 revisara el Tratado de la Union. Esta Con-
vencion tiene el cometido de examinar las cuestiones esenciales que plantea el futuro
desarrollo de la Union e investigar las distintas respuestas posibles. El antiguo presi-
dente de la Republica Francesa Giscard d’Estaing ha sido nombrado Presidente de la
Convencidn. Los trabajos se han desarrollado durante un afo a partir del 1 de marzo
de 2002.

Los temas PESD han sido estudiados por el Grupo de Trabajo VIl (Defensa),
que en su informe final formula las siguientes recomendaciones®®:

a) Necesidad de una actualizacién de las misiones Petersberg, ampliando su al-
cance a otras tareas que impliquen el uso de medios militares, tales como:
e Prevencion de conflictos (alerta temprana, medidas de construccion de confian-
za y seguridad, etc).
e Operaciones conjuntas de desarme (programas de destruccion y de control de
armas).
¢ Asistencia y asesoramiento militar (cooperacion militar con terceros paises).
e Estabilizacion post-conflicto.

8 CONVENCION EUROPEA (2002), Informe final del Grupo de Trabajo VIII, Defensa.
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e Apoyo a terceros paises para combatir el terrorismo, en respuesta a una solici-
tud previa.

b) Mejora de los dispositivos de gestidon de crisis, con objeto de mejorar la coheren-
cia y eficiencia de la Union. Se proponen varias medidas:

e Delegacion al COPS de poder de decision en relacidn con el control politico y la
direccion estratégica de una operacion decidida por el Consejo, mientras dure
esta.

o Reforzar el papel del Alto Representante para la PESC durante la gestion de una
crisis, dotandole de poder de iniciativa en la conduccion y coordinacion de las
operaciones, e incluso poder delegado por el Consejo en casos de urgencia.

e La coordinacidén inmediata de los aspectos civiles y militares de una operacién
de gestidén de crisis, debe corresponder al Representante Especial sobre el te-
rreno, quien actua bajo la autoridad del Alto Representante para la PESC.

e Establecimiento de un mecanismo financiero que permita el lanzamiento de una
operacion militar en sus etapas iniciales.

c) Mayor flexibilidad en la toma de decisiones. A la vista de la ampliacion a 25
miembros, y de las diversas voluntades existentes entre los Estados Miembros a la
hora de involucrarse en una operacion, la Unién debe pasar de la unanimidad a otros
procedimientos de toma de decisiones menos rigidos. Aunque la decisién de lanzar una
operacion seria siempre por consenso, se aplicarian las reglas de la abstencidon cons-
tructiva, menos rigurosas. Los socios que no quisieran apoyar activamente una opera-
cion, se abstendrian, sin oponerse, involucrandose militarmente en ella sélo aquellos
miembros con voluntad expresa de participar.

d) Clausula de solidaridad frente a las amenazas terroristas dentro de la Unién,
que permita la prevencion y respuesta con instrumentos militares y civiles frente a este
tipo de amenazas en el interior de la Union. Incluso mediante la utilizacion de unidades
civiles y militares especializadas en proteccion civil.

e) Cooperacion reforzada entre varios Estados en materia de defensa colectiva. A
pesar de la oposicion manifestada por varios miembros, algunos esgrimiendo el status
de paises “no alineados”, y otros considerando que la defensa colectiva ya esta cubier-
ta por la OTAN, se plantea la posibilidad de que el nuevo Tratado pueda contemplar
una cooperacion reforzada entre aquellos Estados Miembros que lo deseen, con la po-
sibilidad de asumir los compromisos del articulo V del Tratado de Bruselas Modificado
(UEO).
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f) Creacidén de una agencia de armamentos e investigacion estratégica, con el fin
de reforzar la base industrial y tecnoldgica del sector de la defensa en Europa. Con ello
se propiciaria el desarrollo de programas de cooperacion entre los Estados miembros y
se facilitaria el logro de las capacidades militares precisas.

g) Creacién de una nueva configuraciéon del Consejo que reuna a los Ministros de
Defensa, con competencia en materia de capacidades militares de la Unién. Los minis-
tros de Defensa seguirian reuniéndose con los ministros de Asuntos Exteriores para
tratar sobre la direccion de las operaciones militares de gestion de crisis.

h) Refuerzo del papel del Alto Representante para la PESC, con el fin de que pueda
asumir la responsabilidad de dirigir la accién de la Union en el area de la PESD.

i) Control Parlamentario de la PESD. Asegurando el control parlamentario sobre la
Politica Europea de Seguridad y Defensa mediante dos vias:

e Actualmente, el Parlamento Europeo es informado de la PESC por la Presiden-
cia del Consejo y por el Alto Representante. Se propone que el Parlamento Eu-
ropeo pueda poner “resoluciones” al Consejo, para que este las tenga en cuenta.

e Los Parlamentos nacionales ejercen el control politico en el campo de la politica
de defensa sobre sus respectivos Gobiernos. Se podrian organizar reuniones
conjuntas de los distintos comités parlamentarios con objeto de intercambiar in-
formacion. Los miembros del Parlamento Europeo podrian asistir a dichas reu-
niones.

Estas recomendaciones, algunas de las cuales no son compartidas por todos los
Estados miembros, seran objeto de debate por la Convencidn en el pleno de la misma,
y a continuacion se procedera a la elaboracién de las propuestas de textos para nuevos
articulos del Tratado que se debatiran mas tarde en la Conferencia Intergubernamental.
Sin duda, no todas alcanzaran el adecuado consenso, en especial las mas ambiciosas,
por lo que el nuevo tratado quedara aun lejos de aportar una PESD plena y verdade-
ramente “comun”, aunque avanzara notablemente desde la situacion actual. Esta limi-
tacion es fruto de distintas concepciones de la PESD, entre los diferentes estados
miembros, cuya convergencia es una cuestion de tiempo. Las razones de la controver-
sia son tratadas en la segunda parte del presente trabajo.

Con posterioridad a la publicacién del Informe del Grupo VIII de la Convencion
se han producido algunas iniciativas en el sentido de continuar en la profundizacién de
la PESD. Con motivo de la cumbre Franco-Alemana, que tuvo lugar en la conmemora-
cion del 40 aniversario del Tratado del Eliseo, ambas naciones lanzaron una serie de
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propuestas que tienen por objetivo la creacion en el nuevo tratado que salga de la
proxima CIG de una Union Europea de Seguridad y Defensa que sustituya a la
PESD®®. Con este fin, ambas naciones intentan reforzar el respaldo politico a las re-
comendaciones mas ambiciosas de la Convencion, en especial la propuesta de la in-
troduccién de una clausula de solidaridad y seguridad comun, con una identificacion
expresa en el tratado a un paquete de riesgos comunes, con el terrorismo y la prolifera-
cion en lugar destacado, la adopcion en materias PESD de los mecanismos de coope-
racion reforzada, como paso previo a la extension gradual de la defensa colectiva al
ambito de la Union, el reforzamiento de las capacidades militares, incluyendo la armo-
nizacioén de los sistemas de planeamiento, y por ultimo, la potenciacion de la industria
militar europea mediante la activacion de una politica europea de armamentos, y la
creacion de una agencia con ese fin.

La cumbre Franco- Britanica que tuvo lugar pocos dias después abundo en al-
gunas de esas propuestas, adhiriendo al Reino Unido al apoyo de franceses y alema-
nes a la introduccion de la clausula de solidaridad, restringida fundamentalmente al
ambito del terrorismo. Propuso ademas que la PESD se extendiera geograficamente a
todas las areas de interés de la PESC en especial a Africa, lo que supondra probable-
mente problemas a un cierto numero de paises, en especial los neutrales. No se reali-
zaron referencias a la defensa comun, dada la posicion tradicionalmente atlantista del
Reino Unido. Donde la cumbre avanzé de forma sutil, pero importante, fue en la pro-
puesta de la creacion de una agencia intergubernamental para el desarrollo y adquisi-
cién de capacidades militares, dependiente de la Secretaria del Consejo®. Esta pro-
puesta va mas lejos de la adelantada por la Convencion, o la declaraciéon Franco-
Alemana, ya que los cometidos que se le asignarian van mas alla del desarrollo y ad-
quisicién de sistemas de armas, y entran en el planeamiento de fuerzas. Esta iniciativa
supondria la generacion de una estructura PESD civil en la Secretaria del Consejo, si-
milar en muchos aspectos al Secretariado Internacional de la OTAN. La ausencia de
una estructura de este tipo ha sido una carencia que ha dificultado técnicamente la
creacion de una formacion de Ministros de Defensa en el Consejo, ya que no existian
organos especificos que prepararan los trabajos de apoyo a sus decisiones.

9. CONSIDERACIONES FINALES A LA PRIMERA PARTE.

% Cuarenta aniversario del Tratado del Eliseo (22.01.03), Declaracion del Consejo Franco- Aleman de
Defensa y Seguridad.
% Cumbre Franco- Britanica (04.02.03), Declaracion sobre el reforzamiento de la cooperacion europea
en seguridad y defensa.
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Dejando a un lado los aspectos de fondo sobre la evolucion futura de la PESD,
gue seran objeto de analisis en la segunda parte del presente trabajo, y desde el punto
de vista estructural, conviene hacer unas consideraciones finales a lo ya expuesto. La
situaciéon mundial actual, influida por los atentados del 11 de septiembre, esta dando
lugar a una mayor sensibilizacion politica y de opinion publica en temas relacionados
con la seguridad. De hecho, poco después de los atentados terroristas de Nueva York y
Washington, los estados miembros de la UE reafirmaron su compromiso de dotar de
operatividad cuanto antes a la Politica Europea de Seguridad y Defensa®'. Este com-
promiso, reiterado en cada Consejo y declaracion oficial posterior, no es mas que una
manifestacion de la decidida voluntad politica de las naciones de dotar a la UE de una
dimension de seguridad y defensa. Parece evidente que el amplio compromiso existen-
te dentro de la UE comprometera el desarrollo futuro de esta politica®.

La grave crisis suscitada en el seno de la Union, a raiz de las posiciones con-
trapuestas de distintos estados miembros en relacion con la guerra de la coalicion lide-
rada por los EEUU contra Irak, esta siendo seguida de incesantes iniciativas para su-
perar la fractura producida en la PESC, y en especial, para revitalizar la PESD. Resulta
especialmente significativo que los acuerdos con la OTAN en materia de acceso por la
UE a sus recursos se hayan formalizado durante el conflicto. De la misma forma, en el
mismo lapso temporal se ha decidido la toma de control de la UE en la operacién lide-
rada por la OTAN en Macedonia. Por ultimo, y a iniciativa de Bélgica, la Presidencia
griega esta preparando la convocatoria de un Consejo Europeo extraordinario para
tratar de posibles medidas para impulsar la PESD, y sobreponerla a las consecuencias
que para la misma se hayan podido derivar de la crisis. Asi pues, parece que el proce-
so de progresiva estructuracion de la defensa europea no corre el peligro de estancar-
se, al menos por falta de impulso politico.

Ante la prevista ampliacion, tampoco es previsible que se produzcan problemas
insalvables, toda vez que los estados candidatos han sido incluidos en el proceso de
desarrollo de la PESD, entre otras acciones, mediante consultas que permiten conocer
las contribuciones que pueden hacer a la mejora de las capacidades militares de la
Union. Todos estos paises conocen el compromiso alcanzado y saben que su adhesion
supone asumir los logros alcanzados en esta y otras politicas. De cualquier manera, si
en el futuro surgieran reticencias por parte de los actuales o futuros miembros, siempre

®" En la declaracion posterior al Consejo Extraordinario de Bruselas, celebrado el 21 de septiembre de
2.001, se expresa: “La Unién alcanzara su mayor eficacia desarrollando la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comun (PESC.) y dotando de operatividad lo antes posible a la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD.)".

%2 Recordemos que de los quince Estados miembros, unicamente Dinamarca se mantiene al margen de
esta dimension de defensa, lo que se pone de manifiesto en todas las declaraciones conjuntas donde se
expresa textualmente: “Dinamarca recordo el Protocolo nim. 5 anejo al Tratado de Amsterdam”.
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se puede recurrir a determinados mecanismos, como el de la abstencion constructiva®®,
recurriendo a la mayoria cualificada u optando por una “cooperaciéon reforzada” entre
varios Estados®.

En relacién con las capacidades militares que es necesario alcanzar para poder
considerar a la UE operativa segun el objetivo decidido en Helsinki, cabe esperar que
se produzcan declaraciones sucesivas de haber alcanzado distintos grados de operati-
vidad hasta que en determinado momento se considere logrado el Objetivo General, el
denominado “Headline Goal”. En cualquier caso, las carencias en capacidades militares
actualmente reconocidas hacen prever un gran esfuerzo por parte de la UE y sus
miembros en tratar de eliminarlas, mediante esfuerzos en el plano nacional y multina-
cional. Pero, evidentemente, queda un importante camino por recorrer, y es mas que
probable que la UE se declare en el 2003 capaz de desarrollar todo el espectro de mi-
siones Petersberg, aunque con posibles restricciones en cuanto al volumen y tiempo de
despliegue y, quizas, con un mayor nivel de riesgo del deseado. Ademas, estos esfuer-
Z0s van a verse, sin duda, condicionados por las disponibilidades presupuestarias na-
cionales, que son objeto normalmente de restricciones por causas politicas y de opinidon
publica.

% En el momento de adoptar una decisién, un Estado miembro puede acompafar su abstencién con una
declaracion formal, no estando obligado a aplicar la decision, pero aceptando que ésta es vinculante
ara la Union.

* En el ambito de la PESC, esta cooperacion puede aplicarse unicamente a la realizacion de una accién
comun o de una posicién comun, a iniciativas en materia de armamento y a iniciativas en el sector de la
seguridad y de la defensa que contribuyan a la adquisicion de capacidades de gestion de crisis.
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SEGUNDA PARTE

ANALISIS Y CONSIDERACIONES PARA EL FUTURO

10. EL LARGO CAMINO DE LA CONSTRUCCION MILITAR DE EUROPA

Desde que en 1992 el Tratado de Maastricht recogiese en su Titulo V que no
podia existir una Politica Exterior y de Seguridad Comun si no estaba “respaldada por
el suficiente aparato de defensa”, comenzé a abrirse paso lentamente la idea de que
una Europa integrada no estaria completa sino contase con una dimensién propia de
seguridad y defensa, que se deberia materializar en “la definicion de una politica de
defensa comun que podria conducir, en su momento, a una defensa comun”.

Unos afos mas tarde, el Tratado de Amsterdam introdujo unas modificaciones
importantes en cuanto al alcance operativo de esta declaracion. No solo supuso un re-
fuerzo importante de la responsabilidades del Consejo Europeo como érgano maximo
de decision de la Union encargado de definir los principios y las estrategias de la politi-
ca exterior y de seguridad comun, incluido el controvertido campo de la defensa, sino
que también marcé el fin de la separacion artificial entre el principio estatico de la segu-
ridad (encomendada a la Union Europea a través de su PESC) y el concepto dinamico
de la defensa (encomendada a la poco operativa Union Europea Occidental). Esta for-
mula, al permitir la integracion gradual y progresiva de la UEO en la UE, supuso un
compromiso pragmatico entre las posiciones francesa, que buscaba construir a partir
de la UEO una estructura militar dentro de la UE comparable a la de la OTAN®, y la
mas limitada britanica que contemplaba a la UEO desde la perspectivas del desarrollo
de un pilar europeo dentro de la OTAN. Se creia entonces que esta era la forma, si no
mas eficaz, por lo menos suficiente, de dotarse de una herramienta de accién exterior
rapida, coherente y creible.

Un nuevo espiritu surgio en Europa al abandonar el Reino Unido en octubre de
1998 su tradicional resistencia a la cooperaciéon defensiva en el marco de la UE. La de-
claracion conjunta hecha el 4 de diciembre de ese afo por el Primer Ministro britanico
Tony Blair y el Presidente francés Jacques Chirac en Saint Malo fue especialmente im-
portante porque por vez primera ambos reconocian que “La Unidén debe tener capaci-

% La UEO se consideraba “una ‘parte integrante del desarrollo de la UE, que daria a esta la capacidad
de emprender operaciones”y en consecuencia, la UE estaba obligada a “fomentar el estrechamiento de
relaciones institucionales con la UEO con vistas a la posibilidad de su integracion en la UE”.
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dad de accion autébnoma respaldada por suficientes fuerzas militares”. De esta manera
quedaba abierta la puerta a una accién militar europea emprendida fuera del marco de
la Alianza Atlantica, es decir empleando medios exclusivamente europeos.

Con este cambio de actitud britanica, con independencia de sus razones ocultas
0 manifiestas, se alcanzaba el objetivo de reunir la gestion europea de crisis bajo un
unico techo, el de la Unidén Europea. El rapido nombramiento de Javier Solana como
Secretario General del Consejo y como Alto Representante de la PESC era una mues-
tra simbdlica visible de la decision de dar rostro y voz a Europa. De esta manera que-
daba abierta la posibilidad de desarrollar una politica europea de defensa autonoma
que permitiera a Europa actuar como “un sujeto global”, de manera que, en lo sucesivo,
la UE deberia poder interpretar en su totalidad, en la escena internacional, el papel po-
litico, diplomatico y militar que le correspondia®®.

El Consejo Europeo de Colonia fuertemente condicionado por los acontecimien-
tos bélicos de Kosovo, finalizados unos dias antes, fue un paso mas alla al respaldar la
idea de crear una “entidad de accién autbnoma” estableciendo para ello nuevas estruc-
turas politicas y militares y transfiriendo las funciones de la UEO a la UE. Unos meses
mas tarde, la cumbre de Helsinki pudo considerarse como “una apertura historica”, al
decidir los dirigentes europeos concretar sus aspiraciones respecto a la defensa comun
en objetivos militares concretos. Quiza sea la el compromiso en la materializacién con-
creta de una fuerza militar, el Objetivo General, el elemento mas significativo del con-
junto de decisiones adoptadas. Sin embargo, las medidas de caracter estructural apro-
badas son las que han supuesto verdaderamente la puesta en marcha del proceso de
generacion de una capacidad autébnoma.

Desde de Helsinki la PESD comienza a adquirir una dimension propia, de mane-
ra que, a partir de ese momento, los ministros de Defensa empiezan a reunirse conjun-
tamente con los ministros de AAEE para la toma de decisiones en lo relativo a la politi-
ca de seguridad y defensa comun. Asimismo, el COPS, creado también en Helsinki
para asegurar la continuidad de la direccion politica en la toma de decisiones para ope-
raciones concretas, comienza a reunirse, y a proponer acciones concretas al Consejo
en linea con la puesta en marcha de la fuerza europea, y sus mecanismos de mando,
control y empleo, asi como de planeamiento futuro de sus medios. A la eficacia de las
acciones del COPS contribuye la activacion del Comité Militar, y del Estado Mayor de la
Unién Europea, que hasta el momento han proporcionado al primero la practica totali-
dad de la base de sus discusiones en materias PESD. Quedaba de esta manera esta-

% Ver ARGUMOSA PILA, Rafael (2000) “Aproximacion al modelo de seguridad europeo del inicio del
siglo XXI”, Madrid, Cuadernos de Estrategia num.108, Instituto Espafol de Estudios Estratégicos.
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blecido un sistema politico y politico-militar que permitia la generacion de una estrate-
gia europea, aunque también surgieron los primeros problemas.

Un primer problema operativo que ha aparecido es el de la rotacion de la presi-
dencia del COPS cada seis meses, coincidiendo con la presidencia del Consejo. Resul-
ta practicamente imposible mantener la autoridad politica, la credibilidad de la direccion
de un conflicto, e incluso de una crisis menor, si en determinadas fechas fijas, quiza en
el momento algido de la crisis, hay que pasar la presidencia a otro pais. Este es uno de
los primeros problemas estructurales a los que hay que hacer frente. La solucion posi-
blemente pase por proporcionar una estabilidad a este puesto por medio de rotaciones
mas prolongadas. Ello no resultaria excepcional. Ahora mismo el Comité mas importan-
te de la Unidn, el Comité Monetario, no sigue la presidencia de turno. Igualmente, el
Comité de Empleo también tiene una presidencia que no es rotatoria y lo mismo ocurre
con el Comité de Politica Econdmica, por citar algunos ejemplos dentro de la Union,
donde existen presidencias distintas de la de turno. Quiza la solucién venga por si sola
si, como parece posible, se establece una presidencia fija en el Consejo, y la del COPS
pasa a ser ostentada por el Secretario General/ Alto Representante para la PESC, en
linea con las conclusiones de la Convencion.

Otro problema operativo del COPS proviene del complejo encuadramiento orga-
nico de los distintos elementos de la estructura PESD. Dado que hasta el momento la
UE solo ha actuado en dos casos, y de reducida ambicion (la mision policial en Bosnia,
y la reciente asuncion de la mision en Macedonia), no se han revelado los obstaculos
que se presentan por causas organicas al COPS en el ejercicio de su funcidn de control
politico de las operaciones. Sin embargo, si han aparecido las primeras disfunciones en
cuanto a su accién en la direccion politica del desarrollo de las capacidades militares.
El Comité Militar, auxiliado por el Estado Mayor, es el 6rgano asesor en la toma de de-
cisiones en esta materia. Pero ni el CM, ni el EUMC estan subordinados al COPS, aun-
que existen relaciones funcionales entre ellos definidas en Niza, si bien orientadas a la
direccion de las operaciones. Por esta razén, el CM ha asumido “de facto” la direccion
del desarrollo de las capacidades militares, beneficiandose de la actitud de paises co-
mo Francia, Alemania o el Reino Unido que ven con reticencia la actitud de los ministe-
rios de Asuntos Exteriores de ciertos paises, en especial los neutrales, poco proclives a
alcanzar compromisos militares concretos en cuestiones de detalle, y que se refleja
habitualmente en sus representantes en el COPS. Al trasladar estas materias al CM, su
discusidon queda en el ambito de los ministerios de Defensa, aunque, inadecuadamen-
te, en el nivel militar. Asi, con el apoyo de los “grandes”, se suele sustraer al COPS del
debate de relevantes asuntos referidos a la obtencién de capacidades, perdiéndose
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parte de la cohesion politica general del proceso. Por otra parte, las decisiones del CM
no gozan del mismo respaldo politico que las del COPS.

Centrandonos en el aspecto militar y contrariamente a las expectativas que estos
acuerdos crearon en la opinidn publica, Helsinki no supone el establecimiento de un
ejército europeo permanente y plenamente integrado. Para ello seria necesario llegar a
una especie de pacto semejante al que se intentd sin éxito hace cincuenta afios con la
Comunidad Europea de Defensa, de tal forma que gran cantidad de aspectos practicos,
como son los nombramientos de los jefes de unidades, la definicion de los requerimien-
tos militares, el reclutamiento, la estandarizacion de equipos, la uniformidad, no solo
fueran comunes sino ademas unicos. En Helsinki, la UE se ha limitado a pedir a los
paises miembros interesados en participar en operaciones militares dirigidas por ella,
que destinen unidades nacionales que puedan servir como mddulos o componentes
para formaciones militares que se disefiarian ad hoc para cada tipo de actuaciéon. Aun-
que ello constituye un paso acertado en la direccion de definir una defensa comun, no
cabe duda que la creacion de una fuerza militar europea integrada con caracter perma-
nente puede todavia considerarse todavia un objetivo lejano.

11. POLITICA EUROPEA DE DEFENSA O GESTION EUROPEA DE CRISIS

En Amsterdam los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises de la Union
asumieron las llamadas “misiones Petersberg” o de gestion de crisis que habian sido
aprobadas por la UEO en junio de 1992. No obstante, estas misiones, orientadas a los
aspectos humanitarios, de mantenimiento de la paz y de empleo de fuerzas en crisis,
incluido la imposicion de la paz por la fuerza, no configuran por si mismas una verdade-
ra politica de defensa, por mas que su ejecucion presuponga el uso de medidas, y la
realizacion de acciones especificas, con medios militares. La aceptacion de este limite
en el alcance de la defensa europea es el resultado de la negociacion interna en el se-
no de la Unidn y, consiguientemente, expresion del minimo denominador comun entre
las posiciones de los diferentes estados miembros. Surge, sin embargo, una paradoja
al aceptar este tipo de limitacion. Las misiones para las que se acepta la PESD son las
que, por sus caracteristicas, tienen menor caracter europeo ya que en ellas pueden
participar fuerzas y medios humanos en las estructuras de mando que no pertenecen a
la UE, e incluso pudieran ni siquiera ser europeos. Ademas, y simultaneamente, puede
darse el caso de que algunos estados miembros, haciendo uso del mecanismo de abs-
tencion constructiva, decidan su no participacion en ellas, retirando de las opciones
para la configuracion de la fuerza ejecutante sus ofertas al Objetivo General. Todas
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estas opciones, garantizadas en los diversos Consejo Europeos y el propio Tratado®,
pueden conducir, y asi sucedera en la mayoria de los casos, a que las operaciones
decididas en el ambito de la PESD, se desarrollen por coaliciones no plenamente euro-
peas, y en cuya direccion politica intervendra un organismo, el Comité de Contribuyen-
tes, fuertemente intervenido por estados que no pertenecen a la Unidn. Esta situacion
también se produce en la Alianza Atlantica en determinado tipo de misiones, las deno-
minadas no-articulo 5 o fuera de area, con lo que por si misma no deberia ser significa-
tiva para el caracter de la PESD. Sin embargo, en la OTAN se dan dos diferencias con
la UE. En primer lugar, el control politico de ese tipo de operaciones permanece siem-
pre en el ambito de la Alianza, en manos del Consejo del Atlantico Norte. La segunda, y
mas importante diferencia radica en el hecho de que las misiones de mantenimiento de
la paz ni son las unicas, ni las mas importantes, sino que ademas hay otras misiones,
las de defensa colectiva, especificamente atlanticas.

Resulta evidente que hablar de una verdadera politica de defensa comun, y de
una eventual “defensa comun”, debe suponer mucho mas, al menos conceptualmente.
Aunque el Tratado de la Unién define lo que es la “defensa comun”, puede afirmarse
que una politica de defensa para ser considerada como tal debe tener un caracter “om-
nicomprensivo™®. Esto significa definir cuales son los objetivos politicos o estratégicos
a alcanzar y como se va a llegar a ellos, en definitiva, que es lo que los europeos quie-
ren hacer en comun en el campo de la defensa. Ello supone, indudablemente hablar
del articulo V del Tratado de Bruselas modificado, de la defensa del territorio y de la
garantia de la integridad de la Union. En Amsterdam se ha dado un paso adelante en
este sentido sobre lo establecido en Maastricht al incluir entre los objetivos de la PESC
la defensa de la integridad de la Unién. Es un paso timido con el que parece apuntarse
la idea de que resulta inconcebible una seguridad dividida en lo que es la defensa terri-
torial, la integridad de la Union y el mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la
seguridad internacional. Las propuesta de la Convencioén, reforzada por la declaracion
Franco-Alemana con motivo del 40 aniversario del Tratado del Eliseo, de incluir las
provisiones del Tratado de Bruselas, en especial su articulo V, en la nueva redaccién
del Tratado de a Unién, aunque sea a través de un sistema de cooperaciones reforza-
das, abunda en este sentido, y abriria de forma irreversible la PESD a la defensa co-

v

mun.

Ahora bien, para que esta idea tenga una traduccion practica es necesario que
se materialice en aspectos concretos, como pueda ser el disefio de un sistema de pla-

57 La abstencién constructiva esta consolidada en el Articulo 23 del TRATADO DE LA UNION, y la parti-
cipacion de terceros paises en las Conclusiones de la Presidencia del CONSEJO EUROPEO DE NIZA.
% General MARTINEZ-ESPARZA, Secretario General Adjunto de Inversiones en Seguridad, Logistica y
Planes Civiles de Emergencia de la OTAN, XII Seminario Internacional de seguridad y defensa, Toledo,
Junio de 2000.
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neamiento de la politica de defensa parecido al que existe en la OTAN. De esta manera
al final de cada ciclo de planeamiento, la UE seria al menos capaz de conocer y, con-
secuentemente aprobar, la estructura de fuerzas con la que podria contar, asi como los
planes de operaciones que definiesen las condiciones y escenarios de su empleo, por
mas que estos excluyan, por el momento, operaciones de defensa colectiva y el em-
pleo de la disuasion nuclear. Algun paso se ha dado en este sentido, con el sistema de
desarrollo de de los catalogos del Objetivo General, y el mecanismo de revisién, deno-
minado Mecanismo de Desarrollo de Capacidades®, aprobado en el marco de los
acuerdos Berlin Plus. Sin embargo, estos progresos solo han supuesto la construccion
de herramientas técnicas, que tienen poco valor si no son utilizadas en respuesta a una
guia politica clara.

Asi pues, el origen del proceso deberia ser la aprobacion por el Consejo Euro-
peo de una especie de Concepto Estratégico comun, y en el que, a partir de unos prin-
cipios estratégicos aceptados por todos los socios, se definiesen las misiones funda-
mentales de la Union, sus perspectivas estratégicas y los riesgos y retos a afrontar. De
ahi se derivarian las acciones estratégicas a emprender, la estructura militar necesaria
para sustentarlas y, sobre todo, las necesarias capacidades militares para garantizar el
exito de las operaciones. De esta manera, se podria definir, por medio de un proceso
integrado de planeamiento de fuerzas, la infraestructura, los medios y las unidades que
las naciones van a asignar o poner a disposicion de la UE. Pero lo que es mas impor-
tante, la aprobacion del Concepto Estratégico supondria la manifestacién de voluntad
politica, sin la que el resto de las acciones son un mero ejercicio burocratico. Es decir,
se lograria que la politica de defensa comun fuera coherente y global, buscando la
complementariedad y la transparencia, y pasase de las palabras a los hechos, que se
discutirian en un foro comun. Se construiria asi un sistema similar al seguido por la
OTAN, o por los estados individualmente. En este sentido, la politica de seguridad y
defensa de la Unidn dejaria de ser patrimonio de los ministros de Asuntos Exteriores,
que cesarian en su intervencion con la aprobacion del Concepto Estratégico, y adquiri-
ria un caracter mas técnico, mas propio de los ministros de Defensa de la Unidn, que
empezarian a tener un verdadero protagonismo. Ello exige burocratizar, sistematizar,
los procedimientos de la defensa comun, de manera que solo cuando surja una crisis,
cuando haya que emplear esos medios en apoyo de la politica exterior, la toma de de-
cisiones salga fuera del ambito especializado de los ministerios de Defensa. Obviamen-
te, este proceso de planeamiento se deberia realizar en completa transparencia con la
OTAN, y buscando el refuerzo mutuo en el desarrollo de las capacidades, ya que no
resulta posible una duplicacion de los medios militares, que no tiene ningun respaldo en
las politicas presupuestarias de los estados, ni l6gica fundamentada en la necesidad

% La informacion sobre estos procesos se incluye en la primera parte de este trabajo.
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concreta de esos medios adicionales. La confeccion de los catalogos no ha seguido de
forma expresa esta linea de trabajo, aunque si se ha considerado en el Mecanismo de
Desarrollo de Capacidades, que, sin embargo, actualmente no esta en funcionamiento.

Podemos afirmar, por tanto que, desde Helsinki, la UE parece dispuesta a dotar-
se de una capacidad suficiente para resolver crisis de caracteristicas limitadas. Pero
esta todavia por ver si estas capacidades seran suficientes para conformar, al menos
en sus etapas iniciales, una verdadera politica de defensa comun. Un asunto es dispo-
ner de unas fuerzas militares europeas suficientes que sean capaces de intervenir en
apoyo de la politica exterior limitada a aquellos casos de crisis definidos en las misio-
nes Petersberg, y otro distinto contar con una politica de defensa comun que defina
unas fuerzas armadas europeas capaces de garantizar la defensa del territorio y de los
intereses de la Unidn. Y ello nos lleva necesariamente al problema de las capacidades.

12. EL PROBLEMA DE LAS CAPACIDADES MILITARES CREIBLES.

Un aspecto muy importante en el plano operativo, para dar credibilidad a la ac-
tuacion de la UE en la gestion de crisis tipo Petersberg, es el de la definicion de los re-
cursos militares con que debe dotarse. A tal efecto la declaracion del Consejo Europeo
de Colonia indicaba que para llevar a cabo las misiones dirigidas por ella, la UE deberia
optar, segun lo exigiesen las circunstancias, entre misiones dirigidas por la UE que uti-
lizando medios y recursos de la OTAN, o bien misiones dirigidas por la UE con medios
propios, sin acceso a recursos de la OTAN.

En el caso de las misiones dirigidas por la UE sin acceso a medios de la OTAN,
la fuerza que se activara tendria que utilizar medios nacionales o multinacionales per-
tenecientes exclusivamente a los estados miembros (y terceros paises contribuyentes)
aportados de forma individual y voluntaria. Es decir, la UE puede utilizar estructuras de
mando nacionales puestas a su disposicidon, y que incorporarian componentes y fuer-
zas de otras naciones (pensemos por ejemplo en el Cuartel General de una division
espafola que pudiera incorporar a sus elementos subordinados unidades de otras na-
ciones, asi como personal multinacional europeo al propio Cuartel General). Ello equi-
valdria, en la practica a asumir, en un ambito europeo, el concepto de Cuarteles Gene-
rales multinacionales de alta disponibilidad (HRF HQ,s) que esta desarrollandose ac-
tualmente en la estructura de fuerzas de la OTAN. Otra solucién, consistiria en aprove-
char las actuales estructuras de fuerzas multinacionales, bien propiamente europeas
(por ejemplo en el Cuartel General del Eurocuerpo), bien europeas incluidas en la es-
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tructura de fuerzas de la OTAN’®. La experiencia multinacional de los ultimos afios indi-
ca que, una vez obtenidas las adecuadas aprobaciones politicas, las integraciones de
estructuras militares resultan, no solo mas sencillas, sino que cada vez se realizan a
niveles organicos inferiores. Si en el Eurocuerpo la integracion solo se hace en el Cuar-
tel General y las Grandes Unidades tipo divisidn que lo componen siguen siendo nacio-
nales (dejando a un lada el caso de la Brigada Franco-Alemana), en el teatro de opera-
ciones de los Balcanes hemos visto integraciones de brigadas nacionales en divisiones
multinacionales (en IFOR y SFOR en Bosnia), agrupaciones o grupos tacticos en divi-
siones convertidas practicamente en brigadas multinacionales ( en SFOR actualmente
en Bosnia) o directamente grupos tacticos, o entidades tipo batallon, con frecuencia no
exclusivamente nacionales, en brigadas multinacionales (como es el caso de KFOR en
Kosovo). Es decir, podemos apreciar una facilidad creciente para integrar fuerzas mili-
tares en escalones cada vez mas bajos de las cadenas de mando, a medida que se
van superando los recelos atavicos entre naciones o los problemas de coordinacion
operativa.

No obstante hay que reconocer que, hasta ahora, y a pesar de la tendencia cre-
ciente hacia las estructuras militares multinacionales y hacia la integracion industrial,
los estados miembros de la UE han mantenido sus propias cadenas nacionales de
mando, sus sistemas nacionales de abastecimiento y mantenimiento y sus fuerzas ar-
madas equilibradas’’, organizadas seguin parametros nacionales. Esto significa que no
se ha llegado a alcanzar una economia de escala como la que existe en los EEUU, o
como existid en el Pacto de Varsovia, que contaba con una estructura militar plenamen-
te integrada y normalizada. A lo largo de los ultimos afios las naciones europeas han
ido reduciendo considerablemente sus presupuestos y estructuras, y se han preocupa-
do mas de conservar su imagen de potencias militares independientes que de desarro-
llar capacidades reales de combate, seguros bajo el paraguas nuclear de la OTAN, y
amparados por la solidaridad transatlantica. Si a ello se afiade el hecho de que las pro-
babilidades de que estallara un conflicto han sido en los ultimos afios escasas, pode-
mos entender las razones que les han llevado a reducir su capacidad y limitar la mo-
dernizacién de sus materiales al tiempo que aumentaban su dependencia de la tecno-
logia americana. La logica imperante ha sido la de que unas fuerzas “mas reducidas

® Como el 1° CE germano-holandés, que ya habia sido designado desde 1997como EM de la UEO, o el
CG de la Fuerza de Maniobra espafiola, situado en Valencia, y que es uno de los seis integrados en la
estructura de fuerzas de la OTAN.

El concepto “fuerzas armadas equilibradas” hace referencia a aquellos modelos en los que los ejérci-
tos de un pais disponen de una panoplia con todo tipo de medios militares, como si la defensa de su
territorio debiera realizarse en solitario. Esto presupone un mayor coste de la defensa, y a la vez un me-
nor aprovechamiento colectivo de los recursos presupuestarios del que pudiera obtenerse de una distri-
bucion especializada de funciones entre los miembros de una alianza. Este es, sin embargo, un modelo
casi universalmente extendido en los paises europeos, con la excepcién de algunos paises pequefios
como Luxemburgo, Bélgica o la Rep. Checa.
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supondrian un empleo mas rentable de los recursos” y que, por lo tanto, al ser “meno-

res resultaran mejores”’.

Resulta posible realizar reducciones en los gastos de defensa a través de un
empleo riguroso de los recursos disponibles, e incluso mediante la revision de criterios
politicos discutibles, evitando, por ejemplo, que por razones politicas se compren pro-
ductos militares propios en lugar de otros extranjeros mas baratos. Pero las posibilida-
des de ahorro terminan siempre siendo limitadas. En ultima instancia unas fuerzas ar-
madas tecnolégicamente avanzadas resultan caras y los ejércitos profesionales euro-
peos de hoy en dia son mas caros que los de reemplazo de hace unos afios. Todo esto
plantea a los estados europeos, y particularmente a los mas pequefios, un serio pro-
blema, puesto que en algun momento llegaran a una situacién en la que no puedan
mantener fuerzas de tecnologia avanzada debido al coste desproporcionado que ello
supone en relacion con su pequefa escala. Tampoco seran capaces de mantener unas
fuerzas armadas equilibradas, capaces de llevar a cabo todo el espectro de misiones
que exigen de un modelo defensa autbnomo. Cuanto menores sean estas, mayor sera
la proporcién de gastos ordinarios en sus presupuestos, y su peso creciente llegara a
ser tan agobiante que su capacidad militar terminara por ser irrelevante.

Por ello, la nueva légica europeista exige la creacion de “elementos militares
comunes” a través de procesos sinérgicos que supongan compartir recursos naciona-
les, como medio de aumentar y optimizar la fortaleza y la autonomia militar de Europa.
La iniciativa Franco-Alemana para la creacién de un mando aéreo europeo de transpor-
te’® es un paso importante en este sentido para la correccion de un punto especialmen-
te débil de las capacidades europeas. También lo es el ofrecimiento de Alemania,
Francia y Gran Bretafa de facilitar, cada una de ellas, un Cuartel General operacional y
un estado mayor conjunto, con aportaciones de terceros paises en permanencia, que,
en caso de actuacién, puedan acoger a personal y medios de los estados que interven-
gan. Asimismo, resulta significativa la apuesta de los estados participantes en el Euro-
cuerpo de desarrollarlo como elemento de reaccion rapida en caso de crisis, a disposi-
cion de la UE. Un resultado practico de este planteamiento tuvo lugar en el aino 1999
cuando su estado Mayor se convirtio en el nucleo del Cuartel General aliado en Koso-
vo. Una decision que no fue facil de asimilar por la OTAN, pero que parece indicar que
Europa va poco a poco encaminandose hacia una cierta divisidon militar del trabajo,
hacia una especializacion regional, segun la cual varios paises de la Union pondrian en
comun todas o parte de sus capacidades militares aceptando, al mismo tiempo, una

2 \Ver DONNELLY, Chris (2000), “Soldados para el siglo XXI”, en Revista de la OTAN, Num. de verano-
otofio, 2000.
"® Ver la Declaracion del Consejo Franco-Aleman de Defensa y Seguridad con motivo del cuarenta ani-
versario del tratado del Eliseo (22.01.03).
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mayor especializacidn en determinadas areas. Aunque esta no sea una respuesta uni-
ca al problema de las capacidades militares europeas creibles, si que apunta una di-
reccion probablemente mas transparente y mas coherente en el disefio de una politica
europea de defensa que tenga un enfoque global.

La crisis de Kosovo puso de manifiesto que los paises de la Union mantienen
grandes carencias en sus capacidades de mando y control, en el transporte a larga dis-
tancia y en el reconocimiento estratégico. Otros talones de Aquiles se encuentran en el
abastecimiento logistico, el armamento de precision y la guerra electronica. Con vistas
a superar estas carencias, las ultimas cumbres europeas han confirmado la intencion
de los estados de la Unién de armonizar los requisitos militares, la planificacion arma-
mentistica y la adquisicion de armamentos, de reforzar la base industrial y tecnoldgica
de Europa y de fomentar la reestructuracion de la industria de defensa. Es decir, de
alcanzar a través de un mercado comun europeo de armamento y de estructuras indus-
triales transnacionales, el objetivo de adquirir el material militar de la forma mas efecti-
va y econdmica, garantizando al mismo tiempo las necesarias capacidades industria-
les.

Resulta evidente que solo asegurando estas podremos lograr que Europa tenga
una capacidad militar autonoma y creible. Cabe confiar en que las actividades comunes
que en este terreno se estan dando en los ultimos tiempos, conduciran a medio plazo a
la propuesta creacion de una Agencia Europea de Armamento. La fusién acordada en
el ambito de la tecnologia aerospacial de la empresas DASA, Euroespatiale, MATRA y
CASA para formar EADS supone un paso muy importante en esta direccidon e indican
que el sector industrial, mucho mas agil en sus visiones prospectivas, ha optado por
esta aproximacién europeista, si no como la unica posible, si al menos como la unica
viable econédmicamente.

Pero ni la integracién de estructuras ni la concentracion industrial, ni la especiali-
zacion regional resultaran suficientes para corregir las carencias que existen en cuanto
a las capacidades militares europeas sino van acompafadas de mayores esfuerzos en
los presupuestos de defensa de los estados miembros de la Uniéon Europea. Lamenta-
blemente, en estos tiempos casi ningun parlamento se ha mostrado dispuesto a au-
mentarlos. Lograrlo supone convencer al contribuyente medio de que existen amena-
zas que, aunque no siempre se manifiestan de forma clara, resultan igualmente rele-
vantes en su seguridad. Tras las experiencias de los ultimos afios, y la mas reciente
con los sucesos del “11 de septiembre”, queda pendiente comprobar si los europeos
necesitan otra futura crisis para adquirir conciencia de la necesidad de la defensa, o si
quiza la UE deberia pensar en un presupuesto militar comun que, a semejanza de lo
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que ocurre con la Politica Agraria Comun o con los fondos estructurales, sirviese para
financiar las carencias fundamentales en capacidades militares necesarias para que la
politica de defensa comun de la Union cuente con la coherencia, y sobre todo con la
credibilidad necesarias.

La conclusion del Plan de Accion Europeo de Capacidades, iniciativa que integra
la creacién de estructuras multinacionales, y la asuncion de medidas presupuestarias
practicas, tanto en el incremento de los gastos de defensa, como en la optimizacion de
los presupuestos actuales mediante la especializacion de algunos Estados Miembros
en funciones determinadas, a la vez que pretende obtener el maximo rendimiento de
oportunidades para ulteriores concentraciones industriales, se va a revelar como un
test de enorme visibilidad e importancia sobre las voluntad de la Union en avanzar en el
tema de las capacidades.

13. EL RECURSO AL VINCULO TRANSANTLANTICO.

Otra solucién al problema de las capacidades militares pasa por la utilizacion de
los medios de la Alianza Atlantica por parte de la UE en crisis de cierta entidad. Para
ello es condicidn necesaria la existencia de unos mecanismos y procedimientos fluidos
para que la UE pueda en el momento en que haya decidido intervenir en una crisis en
la que no deseen participar los socios transatlanticos, reclamar y tener a su disposicion
una serie de medios de la OTAN esenciales para su actuacién. Esta idea fue formulada
por vez primera en la cumbre de Bruselas de 1994 cuando la OTAN sefalé como uno
de los campos a los que prestar una atencion preferente el “enfatizar el desarrollo de la
Identidad Europea de Seguridad y Defensa”, lo que debia traducirse en poner a dispo-
sicion de la entonces UEO de una fuerza de intervencion de la OTAN perteneciente a la
estructura Militar Integrada que operase bajo el principio de “fuerzas separables pero
no separadas”. Estas fuerzas operativas conjuntas y combinadas (CJTF) se debian
convertir, como asi lo decidieron los ministros de AAEE de la OTAN en la Cumbre de
Berlin de 1996, en el instrumento de colaboracion entre la OTAN y Europa para misio-
nes Petersberg en un ambito propiamente europeo, aunque supeditado a la accion in-
termediaria de la UEO. La Cumbre de Washington de la OTAN (abril de 1999) extendia
estas concesiones a la UE, en su nuevo interés de asumir directamente las tareas de
defensa, sin utilizar a la UEO como elemento vicario, si bien, se dejaba pendiente la
negociacion de mecanismos especificos para aplicarlas, el denominado “paquete de
acuerdos Berlin Plus”, nombre debido a su origen en la ampliacion de los principios de
la Cumbre de Berlin a la UE.
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El 31 de marzo de 2003 quedaron finalizados los acuerdos del paquete, por lo
que actualmente se dispone de los mecanismos de acceso a los medios de la OTAN
para la realizacion de operaciones de la UE. Este paso ha sido una condicidon necesaria
para iniciar la operaciéon de la UE en Macedonia, pero su futura aplicacion presenta aun
ciertos interrogantes. Hay que tener en cuenta que el propio procedimiento de asigna-
cion de medios OTAN a la UE no establece un mecanismo automatico para hacer que
estos recursos estén disponibles. Esto depende de una decision previa del Consejo del
Atlantico Norte y por tanto del consenso entre todos sus miembros. Es facil suponer las
consecuencias que se deriva de esta falta de automatismo. Por una parte esta la reti-
cencia, si no el bloqueo, a estas cesiones por parte de aquellas naciones, pertenecien-
tes a la OTAN pero no a la UE, que se vean privadas de participar en los procesos de
toma de decisiones sobre las operaciones acordadas por la UE en las que se empleen
los medios de la OTAN. Puede pensarse que algunas naciones pueden obstaculizar el
acceso de la UE a los sistemas de planificaciéon de la OTAN como medio de obtener
determinadas ventajas politicas, por ejemplo, un impulso a sus aspiraciones de integra-
cion en la UE en el caso de Turquia.

Por otra parte, hay que reconocer que existe una gran confusion a la hora de
definir cuales son los medios que la OTAN podria poner a disposicion de la UE para las
misiones Petersberg. En un sentido restrictivo podriamos admitir como tales los medios
y recursos europeos, humanos y materiales, a disposicion del Comandante Supremo
Aliado en Europa, incluida la participacion de oficiales europeos en los Cuarteles Gene-
rales y 6érganos de planeamiento, asi como el uso de los medios técnicos de aquellos.
En un sentido mas amplio podrian incluirse aquellos medios de los que la UE tiene ma-
yor necesidad como los satélites de informacion, la inteligencia estratégica o los medios
de transporte. Pero no podemos olvidar que estos medios no son de la OTAN sino de
los paises miembros, que son los que deciden si los asignan o no. Y ademas son
esencialmente norteamericanos.

Asi pues, resulta necesario establecer un catalogo de medios OTAN disponibles
para al UE. Ademas, para que este catalogo, sea util debe incluir los medios de los que
la UE carece en mayor medida, los que garantizan las capacidades estratégicas, y que
en muy elevada proporcion son aportados a la OTAN por los EEUU. Esta situacion co-
loca a esta potencia en una situacion privilegiada para bloquear las acciones de la UE.
Y es preciso resenar que solo si la UE empieza a involucrarse progresivamente en ope-
raciones, aunque sea con medios OTAN, se podra mantener el impulso en la profundi-
zacion de la PESD. La clave del proceso reside, aunque solo sea de forma interina, en
la voluntad de los EEUU de respaldarlo. Por tanto, para alcanzar esta situacién resulta
preciso plantear una PESD compatible con los objetivos y funciones de la OTAN, que
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sea vista no como un competidor, ni un elemento disociador del vinculo trasatlantico,
sino un refuerzo y complemento del mismo en la escena global. Este sera un objetivo
dificil de mantener en el largo plazo a medida que la integracién europea genere intere-
ses comunes en el mundo, defendibles mediante la PESD, y que entren en conflicto
con los de los EEUU.

14. HACIA UN REPARTO DE TRABAJO RAZONABLE

Las limitaciones practicas anteriormente descritas dan una idea de las grandes
posibilidades con que ha contado la OTAN para maniobrar desde las primeras iniciati-
vas de la UE para impedir que ésta pudiera llegar a transformarse en un rival. Cabe
reconocer que a ello ha contribuido poderosamente la falta de concrecién y, sobre todo,
de voluntad de los miembros de la Union en materializar una PESD efectiva. Resulta
sorprendente comprobar como la Politica Europea de Seguridad y Defensa lleva cami-
no de convertirse en un instrumento mas de la politica atlantista. Es evidente que la
PESD se identifica no solo con el concepto de seguridad de la Union sino, preferente-
mente, con el del pilar europeo de la Alianza, hasta el punto que la propia idea de que
Europa pueda desarrollar una defensa autdbnoma, incluso en sus perfiles mas “suaviza-
dos” como es el caso de la misiones Petersberg, es percibida frecuentemente, no como
una aspiracion fundamental de la Unién Europea, sino mas bien como un aspecto
complementario de la estrategia de la OTAN. La continua apelacion en todos los Con-
sejos Europeos a la complementariedad con la OTAN, y al fundamental papel de la
Alianza en la seguridad de la UE, y la dependencia de los recursos de la OTAN para
realizar operaciones de la Union, son claros indicadores de esta evolucion de la PESD,
a pesar de la declaracion de independencia que supuso en el Consejo Europeo de Niza
la supresion del Tratado de los articulos que trasferian las responsabilidades defensi-
vas a una UEO subdita de la OTAN. Ademas, la limitacion del ambito de accién a las
misiones Petersberg “en los casos en que la OTAN en su conjunto decida no participar”
subraya esa subordinacion, ya que deja las tareas mayores como la defensa colectiva
en manos de la Alianza, asi como la decisidon ultima sobre la organizacion que debe
lanzar las operaciones de paz en el espacio euroatlantico. Asi pues, asumiendo que a
la larga resulta imposible oponerse a un proceso de integracion decidido por la mayoria
de los estados europeos, la OTAN ha elegido el inteligente camino de incluir la PESD
dentro, de hacerla suya, justificandola no como una alternativa a la dependencia de los
EEUU, sino como una simple herramienta para aumentar la eficacia de la Alianza. Ca-
be pensar que con la existencia de un pilar europeo, en un concepto de la defensa eu-
ropea que descanse casi exclusivamente en la OTAN, ha salido reforzado el vinculo
transatlantico; pero la idea de una defensa europea autbnoma queda fuertemente debi-
litada.
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Esta transformacion puede considerarse en cierto modo como una fagocitosis.
La emergencia de una defensa europea autonoma fue siempre vista con preocupacion
por los EEUU, por temor a que pudiera suponer el debilitamiento del vinculo transatlan-
tico. La aparicion de un grupo UE dentro de la OTAN que presente “posiciones comu-
nes” irrenunciables ante problemas de seguridad es percibido al otro lado del Atlantico
como la “Gattizacion” "* de la OTAN, también definida como la creacién de un “caucus’
europeo en la Alianza’, es decir, la presumible aparicién de enfrentamientos entre dos
grupos equivalentes (el europeo y el norteamericano) a la hora de buscar soluciones
ante estos problemas comunes, al igual que ha ocurrido en las “guerras comerciales”
en el seno de la Organizacion Mundial del Comercio entre los EEUU y la UE. Por otra
parte, con la apropiacion por la OTAN de la PESD, los europeos estan permitiendo que
el término euroatlantico sea monopolizado por la Alianza. Por ello habria que acunar
uno nuevo para referirse a una relacion de complementariedad entre la UE y la OTAN,
asociado a un nuevo foro en el que ambas organizaciones se sienten a decidir en tér-
minos de igualdad, compensandose asi el excesivo predominio americano en la Alian-
za. De esta manera, a través de un mecanismo que permitiese poner de acuerdo a la
UE y a la OTAN sin que fuera monopolizado por ninguna de estas dos organizaciones
se evitaria el riesgo de tomar decisiones en competencia, o que la Alianza impusiese
sus soluciones. Seria en este foro donde se adoptasen las decisiones sobre el planea-
miento de fuerzas, y las asignaciones de las mismas a las diferentes operaciones, bien
sean lideradas por una u otra. De esta forma se evitaria la duplicacion de procedimien-
tos y la aparicion de dos doctrinas distintas, una para la OTAN y otra para la UE.

Como base previa resulta necesario “estandarizar” los documentos y procedi-
mientos politicos-militares y militares de ambas organizaciones, adaptando a los exis-
tentes en la OTAN los que estan siendo actualmente desarrollados por el Estado Mayor
de la UE, y aprobados por su Comité Militar, en especial los referidos al empleo y des-
pliegue de la capacidad de reaccion rapida de la UE, pero también los que faciliten la
interoperabilidad de unidades y Cuarteles Generales. Es decir, seria necesario la apro-
bacion periodica de una directiva de planeamiento euroatlantica unica, que coordinara
la Guia Ministerial bienal de la OTAN, con el documento que en un futuro pueda crear-
se para desarrollar el planeamiento militar en la UE. De esta manera podria llegarse a
lo que en palabras de Joachim Bitterlich podriamos considerar como “un reparto razo-
nable de tareas”’®, que podria seguir dos caminos distintos. La primera opcion podria

" STADEN, Alfred Van y KREEMERS, Bert, del Instituto holandés de RRII. (2000) “Hacia una politica de
seguridad y defensa en Europa”, en POLITICA EXTERIOR, julio-agosto, 2000.
® KISSINGUER, Henry, (2002), Does America need a foreing policy?, Londres, The Free Press, pp 58-
63.
e Embajador de Alemania en Espafa, XIl Seminario Internacional de seguridad y defensa, Toledo. Junio
de 2000.
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ser la de mantener el criterio de la asignacion de responsabilidades sobre una base
territorial, de tal manera que la UE pudiera dedicarse a la gestion y resolucién de con-
flictos que ocurriesen en la “zona de interés” para la misma, mientras que la OTAN, se
dedicase a los intereses globales. Otro camino pasaria por la divisién del trabajo sobre
bases equitativas, para evitar que las OTAN se dedicase a operaciones que requiriesen
el empleo de medios militares tecnolégicamente avanzados, y la UE a operaciones mas
sencillas pero que requiriesen una aportacion numerosa de tropas.

Un primer paso practico en esta ultima direccion deberia ser el aumento progre-
sivo de efectivos europeos en las operaciones en los Balcanes de tal forma que, de una
manera gradual, la responsabilidad final de las mismas quedase en manos de la UE,
que podria ser respaldada por la OTAN en aquellos aspectos en los que las carencias
europeas son evidentes’’, fundamentalmente en el areas de la inteligencia. Este pro-
ceso, permitiria la europeizacion de las tropas en uno de los escenarios mas problema-
ticos para la seguridad europea, lo que seria a la larga beneficioso para las aspiracio-
nes de la Unidn, y para un mejor reparto de cargas entre EEUU y sus aliados. Este se-
ria el procedimiento por el que, a través de un proceso basado en la transparencia y la
complementariedad, se evitase el desenganche de la UE con respecto a los EEUU. De
esta manera se podria armonizar el interés de numerosos paises europeos, que siguen
considerando que es la presencia norteamericana en Europa la que impide la pugna
por la hegemonia continental tan caracteristica de otros tiempos, con la construccion de
una defensa propiamente europea. Ahora bien, para que este proceso de reparto de
funciones sea posible es necesario que exista una confianza por parte de la OTAN, y
principalmente por parte de los EEUU, sobre la capacidad de la UE de asumir sus res-
ponsabilidades en materia de defensa. Ello exigiria, como se recogié en la Cumbre de
Washington (1999), un cambio de tendencia en la distancia creciente, en cuanto a tec-
nologia y capacidades, que se ha ido produciendo en los ultimos afos entre los paises
europeos y los EEUU™. Si Europa no invierte en capacidades militares que impliquen
tecnologias avanzadas, se corre el peligro de que el desfase tecnologico sea tan gran-
de que sus Fuerzas Armadas sean incapaces de operar combinadamente con las de

TE| portavoz socialista en la Comision de Exteriores del Congreso de los Diputados espafiol y anterior
Comisario europeo Manuel Marin ha indicado la conveniencia de que la Uniéon Europea aproveche la
situacion producida tras los atentados del 11 de septiembre y la posibilidad de que los soldados nortea-
mericanos abandonen parcialmente su despliegue en los Balcanes para “asumir su plena responsabili-
dad en los Balcanes y fortalecer su politica de defensa”. Igualmente el anterior Ministro espafiol de AAEE
Piqué ha indicado que ha llegado el momento de reflexionar sobre si a la UE le interesa que “un conflicto
como el de los Balcanes sea responsabilidad exclusiva de Europa y que no deba haber presencia de los
EEUU’. LA RAZON, 7 de octubre de 2001. Un paso importante ha sido la asuncién de la mision de la
OTAN en Macedonia, no tanto por el volumen de la operacion, sino por lo que supone de primicia en una
actitud de acometer mayores responsabilidades.

’® Este es la idea que presidia lo que se conoce como Iniciativa de Capacidades de Defensa (DCI) incor-
porada al Concepto Estratégico de la Alianza aprobado en la cumbre de Washington de abril de 1999, y
que ha sido revalidad con el denominado Compromiso de Capacidades de Praga en la reciente Cumbre
de Praga ( noviembre de 2003)
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los EEUU. En estos casos su papel en operaciones militares desarrolladas junto con
los EEUU en el seno de la OTAN podria llegar a ser irrelevante, porque el efecto sinér-
gico de su aportacidén seria muy pequefo y terminarian por convertirse en una pesada
carga mas que un apoyo. En estas circunstancias la OTAN se convertiria entonces, en
una organizacion politica que sirviera simplemente como herramienta para garantizar la
solidaridad europea con unas operaciones militares, que serian desarrolladas casi ex-
clusivamente por los EEUU.

Desde el punto de vista institucional, los Consejos de Feira y Niza han consa-
grado una pléyade de procedimientos de relacion entre ambas organizaciones, que se
sustentan técnicamente en los acuerdos Berlin Plus. Es cierto que este entramado de
relaciones constituye una buena base de partida para adecuar y reequilibrar las rela-
ciones trasatlanticas, sin embargo, tal como se esta empezando a materializar su apli-
cacién, estan resultando ser un mecanismo de consolidacion de una relacién asimétri-
ca, en la que los EEUU, prevaliéndose de su superior peso en la OTAN, fruto de su
contribucion, esta colocando a la OTAN en una posicién clientelar, mas que de paridad.
Las reuniones conjuntas de nivel politico (CAN-COPS) o politico-militar entre los Comi-
tés Militares de ambas organizaciones resultan vacias de contenido, mientras que las
de los grupos de trabajo conjuntos han adoptado la forma de asistencia de la OTAN a
las incipientes estructuras europeas. El reto que se presenta a la Unidén es aprovechar
la estructura existente para obtener la situacion de paridad deseada. Pero eso pasa
necesariamente por la cohesion interna de los europeos, y la presentacion de una posi-
cion unica ante la OTAN.

Asumir gradualmente responsabilidades, estrechar la distancia cualitativa y
cuantitativa en medios militares con los EEUU, y consolidar el sistema de relaciones
creado son pasos concretos para crear esa relacion de equilibrio entre la OTAN y la
UE, pero para evitar que dichos pasos no vayan acompanados de una verdadera redis-
tribucidn de pesos en el entorno de seguridad euroatlantico resulta de la mayor impor-
tancia fijar claramente los principios que deben guiar las relaciones entre la OTAN y la
UE, y entre los EEUU y sus socios europeos de la UE en el seno de la propia OTAN.
Por ello, junto a la necesidad de establecer mecanismos de consultas y cooperacion
entre ambas organizaciones, resulta imprescindible mantener la autonomia de toma de
decisiones de la UE. Este es un punto muy importante al que, como indica Aguirre de
Carcer, la UE no puede ni debe renunciar, fundamentalmente por dos razones’®. Por
una parte, porque resulta esencial para poder desarrollar su politica comun en el ambi-
to de la defensa proyectada hacia el exterior, su capacidad de participar en la gestion y
resolucion de crisis, y evitar quedar relegada en el plano de las relaciones internaciona-

" AGUIRRE DE CARCER, M., Director General de Politica Exterior, Ministerio de AAEE, “Nuevas capa-
cidades de defensa europea”, XIl Seminario Internacional de Seguridad y Defensa, Toledo 28 y 29 de
Junio de 2000.
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les. Pero también, porque necesita poder crear unos mecanismos propios que le den
esa autonomia de decision creible en conflictos, en los que la OTAN y muy particular-
mente los EEUU no deseen o no consideren necesario intervenir.

15. EL PROBLEMA DE LOS ESTADOS NEUTRALES

Un elemento importante que hay que tener en cuenta a la hora de contemplar la
politica de defensa comun es la divergencia que existe entre los propios paises euro-
peos respecto a como debe definirse esta politica. Junto a la corriente en la que prima
el europeismo y la corriente en la que prevalece el atlantismo, se abre una tercera co-
rriente de opinién, con la participacion de los estados neutrales®’, paises miembros de
la UE que no pertenecen a la Alianza. Este factor introduce un elemento mas de com-
plejidad al debate.

Puede apreciarse que los cuatro paises que se proclaman neutrales han aprove-
chado la falta de consenso entre los once restantes, a los que se uniran ocho mas en
breve plazo, sobre lo que deberia ser la PESD para crear un espacio en el que defen-
der su diferente actitud®!, afirmando que su posicién no crea dificultades significativas
de cara al desarrollo de la PESD en el seno de la Union. Pero la realidad es que los
paises neutrales plantean en este campo una serie de problemas que han impedido
abordar las necesidades de la seguridad y la defensa europea en su plena acepcion.
Dejando a un lado el caso de Irlanda, cuya neutralidad tiene mucho mas que ver con
sus tormentosas relaciones con el Reino Unido que con la acepcion filoséfica de lo que
supone la neutralidad, los otros tres neutrales han creado una profunda ambigledad
respecto a las obligaciones que adquirieron en el ambito de la seguridad y la defensa
cuando se incorporaron a la UE. No hay que olvidar que cuando lo hicieron ya existia el
Tratado de Maastricht y, por consiguiente, ya existia un principio de compromiso de los
estados miembros sobre seguridad y defensa. Desde este punto de vista y en palabras
del embajador Javier Rupérez “no estan cumpliendo lo que ellos mismos se comprome-
tieron a aceptar cuando firmaron los acuerdos de adhesion” 2.

En cierto modo estos paises parecen comportarse como “viajeros sin billete”,
que consideran que pueden disfrutar gratis del bien indivisible de la seguridad comun

% |rlanda, Suecia, Finlandia y Austria De los préximo diez nuevos miembros de la UE, ocho de ellos son
invitados a adherirse a la OTAN, lo que se producira simultaneamente a su incorporacién a la UE. Los
otros dos no pueden participar en la PESD de acuerdo con las decisiones del Consejo europeo de Co-
enhague.

' Asi ha sido reconocido por el embajador de la Republica de Irlanda en Madrid Padraig Murphy en el,
XII Seminario Internacional de Seguridad y Defensa, Toledo 28 y 29 de Junio de 2000.

82 Javier Rupérez, Embajador de Espafia en Washington, XII Seminario Internacional de Seguridad y
Defensa, Toledo 28 y 29 de Junio de 2000.
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dado que, aunque el resto de los socios se lo propusiese, “resultaria muy dificil privar a
estos paises de los beneficios de la cooperacién militar, de la creacién de seguridad y

estabilidad, sobre todo en la periferia de Europa™®?.

Tampoco hay que olvidar que el Tratado de la Union establece la igualdad de
todos los estados miembros para participar plenamente en las operaciones comunes
de gestidn de crisis, pero sobre el principio de la unanimidad. Esto proporciona un efec-
tivo derecho de veto a estos paises a la hora de aprobar operaciones en las que la ma-
yoria de los estados desean participar. Una posible solucion seria introduccion del pro-
cedimiento de “cooperacion reforzada”, para permitir a aquellas naciones que lo asi lo
decidiesen avanzar mas rapidamente en el campo de la defensa comun, de tal manera
que con un minimo de estados favorables, el resto aunque no participase no podria
vetarla. Para que esto fuera posible seria necesario sustituir la regla de la unanimidad
por la de la mayoria como ya ocurre con el primero de los “pilares” aprobados en Maas-
tricht referido a la integracion econdmica y monetaria. La abierta oposicion de los esta-
dos neutrales® y del Reino Unido a la inclusién de este mecanismo en las estructuras
comunitarias en la cumbre de Niza obligd a la presidencia francesa a excluir en el pro-
yecto final del tratado este ambito al igual que “la posibilidad de aplicar este mecanismo
en iniciativas de armamento y en la adquisicion de capacidades para la gestion de cri-
sis”®. La Convencion ha vuelto a realizar propuestas en este sentido, que disfrutan del
apoyo de Francia y Alemania, aunque la falta de inclusion de la idea en la Declaracion
del Cumbre Franco-Britanica de La Tourquet hace presumir que la posicion del Reino
Unido sigue siendo hostil a este asunto.

Es muy posible que detras de decisiones como la anterior, se oculte el temor de
estos estados neutrales a quedar relegados por su menor peso especifico en un ambito
tan sensible para su propia soberania como es el de la defensa, que podria verse su-
peditada inevitablemente a los intereses de los estados grandes. De ahi que, si bien se
muestran conscientes de que aunando sus fuerzas, todos los paises de la Union tienen
algo que ganar, se sienten al mismo tiempo inhibidos porque estiman que, mediante la
cooperacion, otros estados, fundamentalmente los grandes, podrian ganar mas. Dada
la naturaleza intergubernamental de cualquier tipo de politica de defensa que se dis-
efie, estos estados pueden permitirse el proclamar su elevado grado de escepticismo
sobre el reparto equitativo de las ganancias relativas que pudieran derivarse de un pro-
ceso de integracion militar. Es por ello por lo que resulta particularmente significativo
contemplar el temor que manifiestan a que, a través de la aprobacion de conceptos

% STADEN, Alfred Van y KREEMERS, Bert, Ibid.
#\er TUOMIOJA, M, Ministro de AAEE finlandés (2001), “Sécurité et Défense (le point de vue finlandais
sur la PECDS)”, DEFENSE NATIONAL, marzo de 2001.
8 Cronica de DIARIO 16, “La defensa se excluye de las cooperaciones reforzadas”, 11 de diciembre de
2000.
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como el de la cooperacién reforzada, se permita introducir componentes de fuerzas en
las que ellos no participan (como es el caso del Eurocuerpo) en las todavia embriona-
rias estructuras militares comunitarias®. Parecen deducir de estas propuestas la inten-
cion de algunos paises de adquirir posiciones preeminentes y disfrutar de mayor presti-
gio y poder en el seno de la Unién, debiendo contentarse ellos con quedar relegados a
un segundo plano.

Esta tenaz politica neutral de no hacer ni dejar hacer en materia de seguridad y
defensa comun ha llevado a que, en palabras de Javier Rupérez, podamos objetiva-
mente calificar a estos paises como “un lastre para construir una politica de defensa
comun™’. De ahi que, ante la inmediata, y no tltima ampliacion de la UE en los proxi-
mos anos, deberia realizarse un profundo debate sobre el sentido y el alcance de la
neutralidad en el contexto de la construccién de Europa, con el claro objetivo de excluir-
la del ambito de la Unidon. De esta manera se podria superar esa sensacion corporativa
que existe en la UE, que lleva a pensar que la seguridad y defensa comun, o bien se
identifica con el ambito restringido de la gestion de crisis, o bien se confunde con una
actividad que realizan determinados paises, pero solo ellos, dentro de la OTAN. Solo
de esta manera sera posible que la UE pueda enfocar sus necesidades de la seguridad
y la defensa en su plena acepcion, muy superior a los planteamientos minimalistas ba-
sados en comunes denominadores que defienden estas naciones.

16. CONCLUSIONES: PERSPECTIVAS PARA UNA DEFENSA COMUN EUROPEA.

En los comienzos del siglo XXI debe constatarse que el enorme potencial eco-
nomico de la UE no se traduce en un peso politico que la convierta en punto de refe-
rencia obligado en el mundo actual. Europa tiene mas poblacion que Estados Unidos,
mas PIB, mayor participacion en el comercio mundial y mas inversiones en el exterior.
Y, sin embargo, sigue siendo considerada como un “enano politico”. La razén la encon-
tramos en que, en palabras de Zbigniew Brzezinski, “Una Europa verdaderamente eu-
ropea, no existe. Es una visién de futuro, una idea y un objetivo, pero no una reali-
dad“®®. A diferencia de los Estados Unidos, Europa no dispone de una capacidad de
decision centralizada y autdbnoma, no ha puesto su economia al servicio de una politica
comun homogénea, ni ha respaldado su actuacion politica en la escena internacional
con una presencia militar que se extienda por los confines del globo. Las decisiones de
la Union no se proyectan hacia el exterior con todo el peso politico econémico y militar
del conjunto. Y ahi radica la gran debilidad de este interesante proyecto politico.

% TUOMIOJA, M, Ibid.

8 Javier Rupérez, Embajador de Espafia en Washington, Ibid.

8 BRZEZINSKI, Zbigniew (1997) EI gran tablero mundial, Barcelona, Ediciones Paidés, p.88.
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El gran interrogante que se nos plantea es el de averiguar por que la Union Eu-
ropea, que tanto éxito ha tenido en su politica econémica y monetaria, no lo ha tenido
igualmente en la formulacidén de una politica de defensa comun. No resulta facil propor-
cionar una respuesta unica a esta cuestion. Para los pragmaticos, la union econémica y
monetaria no supone mas que el reconocimiento oficial de un hecho consumado, la
subordinacion efectiva de las politicas econdmicas nacionales a los dictados del Bun-
desbank, y por tanto la integracién solo aporta beneficios a todos. Ahora son todos los
paises concernidos en el mercado unico los que pueden participar en la toma de deci-
siones econdmicas, que antes estaba en manos de un directorio reducido integrado por
los componentes europeos del G-8. Por el contrario, la politica europea de seguridad y
defensa no ofrece réditos inmediatos de los que puedan beneficiarse los ciudadanos de
manera tangible, antes bien, proviene del interés de los grandes estados europeos, que
pretenden involucrar a los pequefios en algo que no les beneficia claramente, al menos
no mejora su situacion actual. Otra corriente de opinion, de inclinacion mas nacionalis-
ta, afirma que la aspiracion a construir una politica de seguridad y defensa europea
comun es incompatible con el ejercicio de los intereses histéricos propios de las nacio-
nes europeas, como se ha puesto de manifiesto en los Balcanes. Igualmente, algunos
escepticos piensan que los ciudadanos europeos de hoy en dia, que tan poca confian-
za tienen en sus gobiernos, no se encuentran dispuestos a morir por sus paises, cuan-
do aquellos lo decidan, y por tanto mucho menos lo estan por un concepto tan indefini-
do como es el de Europa®’.

Quiza la aproximacion mas acertada a la hora de explicar la dificultad que existe
para desarrollar una defensa comun la encontremos en aquellos que afirman que, aun-
que tanto la politica econdmica como la de defensa afectan al concepto de soberania
nacional, ésta ultima incide sobre el “nucleo duro” del concepto, que es la propia identi-
dad nacional, esa especial relacion de los ciudadanos con los estados en los que viven
y con los que emotivamente se identifican. Europa, como afirma Dario Valcarcel, no
esta compuesta por “una serie de pueblos que vagan por la sabana como si fueran los
sioux”®, sino por estados que en ocasiones, como dijera Churchill refiriéndose a los
Balcanes, producen mas historia de la que pueden digerir. Los estados “siguen siendo

realidades indispensables para la construccién de Europa™’.

8 Ver BUZAN, Barry (1999), “Affluence and Influence. The conceptual basis of Europe,s new politics”,
en The National Interest, invierno 1999/2000.
% VALCARCEL, Dario, “Joschka Fischer y el proyecto de integracion europea”, en Politica Exterior, julio-
agosto 2000.
" FISCHER, Joschka, “Conferencia pronunciada en la Universidad Humboldt®, Berlin, 12 de mayo de
2000.
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En tanto que no se modifiquen estas percepciones singulares, o los europeos no
sean capaces de inventar una nueva forma de vida politica que permita compartir la
soberania entre una Unidn Europea concebida como superestado europeo, y los pro-
pios estados nacidn, que deben seguir permaneciendo, no se daran las condiciones
integradoras, el “caldo de cultivo”, para que pueda desarrollarse armoniosamente el
concepto politico de la defensa comun. Es necesario conseguir, que “la ciudadania eu-
ropea signifique en el ambito europeo algo distinto que en el plano nacional” %2, Ello
supondria, sobre todo, que los europeos entendiesen y aceptasen que comparten una
serie de derechos y deberes basicos derivados de unos principios éticos no necesaria-
mente coincidentes con las expresiones propias de la vida politica de los estados
miembros como nacionalidad o pueblo. De esta manera se llegaria a una “lealtad euro-
pea” que ampliaria y reforzaria la sentida por los ciudadanos hacia su patria grande o
chica. Mientras no se consiga esto, los intereses y enfoques tradicionales de los paises
miembros seguiran pesando demasiado. Los factores diferenciales contaran mas que
los intereses comunes; la soberania nacional, lo intergubernamental, el veto, prevalece-
ran. A ello se debe anadir la presion del corto plazo, la atencion de las prioridades eu-
ropeas hacia otros objetivos mas acuciantes, como puedan ser la adaptacion de los
mecanismos de la UE al reto de la ampliacion.

La impotencia de la Unién Europea a la hora de adoptar una politica coordinada
en lo que respecta a seguridad y defensa, como pudo constatarse en los conflictos bal-
canicos, y como se ha apreciando recientemente en la crisis de Afganistan, y de forma
mas aguda en la de Irak, pone de relieve lo lejana que se encuentra esta iniciativa de
integrar en una sola voz los intereses frecuentemente contrapuestos de todos los pai-
ses miembros. La situacidn actual, en la que parecen multiplicarse los riesgos comunes
a toda Europa (terrorismo, movimientos migratorios, inestabilidad en el Este de Europa,
en la cuenca del Mediterraneo, en el Caucaso o en Asia central, etc.) hace que los pai-
ses miembros de la UE necesiten definir una politica exterior y de seguridad comun que
defienda los intereses comunes de todos sus miembros. Para ello es necesario que
progresivamente vaya disminuyendo su dependencia defensiva de EEUU, e incremen-
tando las responsabilidades que como potencia le corresponden, es decir, que adopte
una politica autbnoma con unos objetivos propios ambiciosos.

A la hora de contemplar los aspectos internos que dificultan el establecimiento
de esta politica de defensa comun hay que referirse a la coyuntura europea actual, con
un complejo entramado de organizaciones que dificultan la definicion por parte de la UE
de una unica politica. Ademas, una excesiva presion para una completa integracion,
incluida la militar, pondria en peligro un aspecto que se ha manifestado de gran utilidad

%2 \Ver AREILZA Y CARVAJAL, José, “La reforma de Europa”, en El noticiero de las Ideas num.2, abril-
junio de 2000.
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en las ultimas décadas como es el vinculo transatlantico que proporciona la Alianza
Atlantica, y que se sigue considerando todavia imprescindible. A ello habria que afadir
las reticencias de algunos paises miembros, que se ponen de manifiesto con su postu-
ra respecto a los modelos a seguir para el establecimiento de una arquitectura de segu-
ridad europea. En este sentido, hay que senalar que algunos estados de la Union si-
guen identificandose con la llamada “Europa atlantista”, siguiendo el modelo intergu-
bernamental, para los que la OTAN ofrece un marco adecuado de cooperacion defen-
siva y militar, que refuerza los sentimientos de solidaridad y comprension a través del
vinculo transatlantico, perfilandose como el unico instrumento suficientemente eficaz de
accién comun.

La otra postura viene representada por los paises identificados con la conocida
como “Europa europeista”, de acuerdo a un modelo federalista, que defiende un siste-
ma de seguridad construido alrededor de una UE que disponga de una politica exterior,
de seguridad y de defensa comun y que goce de una capacidad efectiva para proyectar
su poder y llevar a cabo acciones militares autonomas. Se habla asi de “Europa Fede-
ral”, “Europa de los Quince” o “Comunidad Europea de Defensa”. Estas posturas con-
trapuestas se reflejan en las actitudes y en las decisiones de los estados que condicio-

nan la velocidad del proceso de integracion.

Por otra parte, es necesario hacer referencia a un aspecto relativo al funciona-
miento interno de la Union que determina en buena medida su operatividad. Se trata
del proceso de toma de decisiones por unanimidad, propio del segundo pilar de la UE,
el referente a la Politica Exterior y de Seguridad Comun, que, tal como se definié en el
tratado de Maastricht y se ha mantenido a través de Amsterdam y Niza, no facilita la
fluidez. A medida que el numero de Estados Miembros aumenta, tiende a reducirse el
nivel de acuerdo entre los socios. Esto es algo particularmente puesto de manifiesto
tras la entrada de los tres paises neutrales, Suecia, Austria y Finlandia, que tienen dife-
rentes sensibilidades sobre temas tan importantes como los referidos a la seguridad y
defensa. Ello explica la politica del minimo comun denominador, fruto no tanto del afan
de protagonismo de estos paises, como de su temor a ser marginados.

No obstante lo anterior, es probable que las nuevas circunstancias internaciona-
les que estan obligando a reflexionar sobre el concepto mismo de la seguridad, obli-
guen en un futuro inmediato a los estados que forman la Union, a un mayor desarrollo
en lo que se refiere a la Politica de Seguridad y Defensa Comun. Aunque los europeos
se encuentran concentrados en disefar los mecanismos que van a gobernar a Unidn
Europea del siglo XXI, cabe pensar que el éxito del proceso de integracién econémica y
de la ampliacion al Este, facilitaran este cambio de actitud, porque no existe otra alter-
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nativa a una politica europea de defensa comun que asumir, incondicionalmente, el
“protectorado de facto de los Estados Unidos” y aceptar la subordinacién de los intere-
ses europeos a los de la nacién americana®, aunque se esté de acuerdo que casi
siempre coincidiran, en mayor o menor medida, ambos planteamientos.

Aunque los compromisos adquiridos por los Consejos Europeo en Amsterdam y
Niza para establecer estrategias comunes representan unos resultados insuficientes en
esta materia en comparacion con las expectativas que se tenian, cabe esperar, sin em-
bargo, que su mera existencia servira de estimulo para la convergencia de las actitudes
nacionales hacia posiciones comunes, aunque no siempre se traduzcan en acciones
comunes. De esta manera, se respetarian las sensibilidades nacionales y no habra que
temer la aparicion de directorios por parte de algun grupo de grandes paises europeos.
En este sentido, y a pesar de que el principio del voto por mayoria junto con el de la
cooperacion reforzada han quedado todavia excluidos del tratado para los aspectos de
seguridad y defensa, el sistema de toma de decisiones comunitario cuenta con la flexi-
bilidad suficiente para compatibilizar los intereses nacionales y la solidaridad comunita-
ria. Todos los estados miembros reconocen, incluyendo al Reino Unido, que los paises
que deseen actuar en crisis que les afecten directamente deben poder hacerlo contan-
do con la solidaridad explicita o implicita del resto, pero no necesariamente con su par-
ticipacion en operaciones militares, quedando, no obstante, siempre una via abierta
para su incorporacion posterior. En este sentido, aunque no parece probable que en el
corto plazo la asuncion de este criterio implique algo mas que la aceptacion en la futura
redaccion del tratado de la clausula de solidaridad, en el medio plazo, y a medida que
sedimenten los avances graduales, se ira abriendo camino la aceptacion de la defensa
colectiva en el marco de la Unién, con el condicionamiento inicial de las cooperaciones
reforzadas. Esta sera la situacién desde la que al Unién estara en condiciones de des-
arrollar una verdadera PESD.

No obstante lo anterior, conviene ser lo suficientemente realistas para asumir
que, hoy por hoy, resulta dificil que los Quince, o los Veinticinco, vayan a sincronizarse
siempre que surja una crisis, puesto que ninguno de los tratados que los vinculan ofre-
ce procedimientos de respuesta automaticos ante circunstancias impredecibles. En
ocasiones las naciones se resistiran a tomar decisiones porque sus gobiernos conside-
raran que los riesgos de una intervencién son demasiado elevados en relacion con sus
intereses. En otras, aunque se muestren dispuestas a intervenir, no seran capaces de
ponerse de acuerdo sobre el procedimiento comun, ya que sus percepciones de los

% ZBIGNIEW BRZINSKI, en el nimero de verano de 2001 de The National Interest afirma que “a pesar
de su fuerza econémica, su significativa integracion financiera y de la auténtica resistencia mostrada en
largos afios de amistad transatlantica, la realidad es que Europa es hoy en el terreno militar, un protecto-
rado de facto de Estados Unidos”.
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intereses en juego diferiran sensiblemente. Es por ello por lo que resulta imprescindible
que en el desarrollo futuro de la politica europea de defensa comun se defina
claramente, tal y como se apuntaba en el Tratado de Amsterdam, el abanico de los
intereses que se consideren vitales, de los valores compartidos y de las prioridades
estratégicas para el conjunto de la Union, tanto en términos geograficos, como
funcionales.

Los mecanismos militares que se construyan a partir de los aprobados en Hel-
sinki deberan ser contemplados como el instrumento politico-militar a disposicion del
Consejo de la UE a la hora de poner en marcha su propia politica de defensa. Esta de-
bera incluir la organizacién de las modalidades de actuacion y la viabilidad de las posi-
bles respuestas ante crisis que afecten a la seguridad de la Union, la preparacion de
fuerzas y estructuras de mando, en conjuncion o no con los medios de la OTAN, y el
disefio de los planes de contingencia que deberan ejecutar en los teatros de operacio-
nes las fuerzas que actuen bajo la bandera de la Unién. Para ello debera aprovecharse
el eficaz sistema de planeamiento de la OTAN, formulando uno analogo en la UE y
asumir los planes de operaciones trabajosamente disefiados durante décadas por la
UEO. Los gobiernos nacionales podran mantener su competencia a la hora de adoptar
decisiones nacionales y, por lo tanto su soberania, en temas que no se presten a res-
puestas automaticas y homogéneas, pero debera eliminarse la capacidad de veto de
uno o de un grupo reducido de paises en aquellas crisis en la que la mayoria se mues-
tre dispuesta a intervenir.

De esta manera, podra ser tanto la iniciativa individual como la colectiva de las
naciones miembros, la chispa que encienda la mecha capaz de unir la solidaridad poli-
tica de los socios y la actuacién operativa de las fuerzas militares al servicio de la
Union. Sera una fusion entre la voluntad politica de intervenir y la capacidad real de
actuar, que culminara en un proceso de reconocimiento institucional y de legitimacion
gue no obligara a nadie a actuar o a renunciar en cualquier operacion que se plantee.
De esta manera podria quedar diseiada en sus lineas iniciales una politica europea de
defensa autonoma coherente a la vez que efectiva.
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