REFLEXIONES FINALES SOBRE LA PROFUNDIZACION DE LA
UNION EUROPEA EN POLITICA DE SEGURIDAD Y DEFENSA

POR JOSE MARIA BENEYTO

INTRODUCCION

La capacidad de la Union Europea para actuar en la escena internacional es de vital
importancia para el proceso de la integracion europea en su conjunto. Dentro de la progresiva
transformacion de la Unidon en una Unidn Politica, y en la perspectiva del nuevo contexto
internacional, la seguridad se ha convertido en uno de los objetivos y valores fundamentales de
la Unidn, tanto hacia el interior, en la defensa de los derechos e intereses de sus ciudadanos,
como hacia el exterior. Por su estrecha vinculacion con la soberania de los Estados miembros, la
politica de seguridad y defensa constituye un area donde es dificil conseguir que los paises

europeos adquieran una voz comun.

Sin embargo, desde su lanzamiento en la Cumbre de Saint-Mal6, en diciembre de 1998,
por Francia y Gran Bretafia, los Gltimos afios han demostrado que, tras la entrada en vigor de la
Unién Monetaria, es en este terreno en donde la Unidén Europea ha realizado los progresos mas
rapidos y espectaculares. Las bases legales de la Politica de Seguridad y Defensa de la Union
(PESD) se hayan ahora firmemente ancladas en el Tratado. La Union Europea cuenta con
estructuras permanentes para la toma de decisiones y la realizaciébn de operaciones: Comité
Politico y de Seguridad, Comité Militar, Estado mayor, Unidad de planeamiento, Comité para la
Gestion Civil de Crisis, Agencia de armamentos, Centro de situacion, etc.; en total, actualmente
algo mas de 200 personas al servicio de la PESD. La Union se ha dotado también, tras los
atentados de Madrid, de una cldusula de solidaridad para el caso de un ataque terrorista a

cualquiera de sus miembros, y sobre todo, con una visidon comun sobre las amenazas a las que
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hacer frente y ante las que adoptar respuestas apropiadas, una Estrategia de Seguridad Europea,

definida por consenso entre los ya 25 Estados miembros.

Ademas, la Unidn ha puesto en marcha y es responsable de varias operaciones militares y
de policia en los Balcanes, y de una primera operaciéon militar exterior en la Republica
Democratica del Congo llevada a cabo durante el verano de 2003. A partir de 1 de enero de
2005, la Union asumira también la sustitucion de la OTAN en Bosnia (operacion Althea). La
existencia simultdnea de dos teatros de operaciones exteriores, uno en Europa, y otro fuera de
Europa, ha tenido numerosas implicaciones desde el punto de vista de la capacidad militar
necesaria, con mayores exigencias de flexibilidad y de organizacion operacional, asi como el
desarrollo de nuevos parametros conceptuales, tales como el de “nacidn marco”, recursos

OTAN, autonomia, etc.

El objetivo principal de los 15 Estados miembros durante el periodo inicial fue poner en
marcha una politica eficaz para gestionar las crisis externas. El desastre de Kosovo jugo6 aqui un
papel principal, pues cre6 en los paises europeos la conciencia de la necesidad de actuar
conjuntamente y de crear dentro del marco de la Unién los instrumentos necesarios para
responder a las crisis. Las misiones Petersberg asumieron inicialmente los compromisos
adquiridos en el marco de la Unién Europea Occidental respecto a operaciones de prevencion y
mantenimiento de la paz. Estas misiones Petersberg han sido ampliadas hasta integrar
operaciones especificamente militares. A lo largo de este proceso, se han desarrollado los
mecanismos y definido los instrumentos necesarios para alcanzar los objetivos que se han
sefialado, también desde el punto de vista de las capacidades militares. Sin duda, la aprobacion
en diciembre de 2003 de la Estrategia Europea de Seguridad, a propuesta del representante
permanente de la PESC, significd un punto algido en este proceso, inicialmente pragmatico, y

que ahora cuenta ya con las bases de una definicion estratégica consensuada entre los 25.

Qué duda cabe que el escenario internacional posterior al 11 de septiembre de 2001 es
profundamente diferente de la situacion creada tras la crisis de Kosovo; Irak no son los Balcanes,
y tras la ampliacidon de la Union a 25, la politica europea de seguridad y defensa contara con una
dindmica distinta a la que han tenido los 15 Estados miembros. Pero eso no significa que, dado el
contexto internacional, la creciente responsabilidad de la Unidn en el escenario internacional

como actor global haya disminuido. Antes al contrario.
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En el desarrollo de la PESD, han tenido lugar varias fases. Desde su inicio en la cumbre
francobritanica de Saint-Malo, la PESD ha estado determinada por dos factores esenciales: por
un lado, la evolucion del escenario internacional, y por otro, el desarrollo de la politica exterior
de los Estados Unidos. En Saint-Mald, Francia y Gran Bretafia establecieron la necesidad de que
la Unioén desarrollara una dimensioén militar, cuya ausencia se habia notado de forma tan aguda
en las sucesivas crisis por las que habia atravesado el territorio de la antigua Yugoslavia. El
objetivo era ampliar el abanico de medios de accion de la Union Europea, hasta ahora limitados
al terreno de la “soft politics” (ayuda al desarrollo, acuerdos comerciales, cooperacion técnica e
industrial, ayuda humanitaria, desarrollo institucional, etc.). La PESD en su primera formulacion
estaba centrada fundamentalmente en la estabilizacién de crisis externas, cuyo modelo fue el

despliegue de las tropas IFOR por la OTAN en Bosnia desde 1995.

A lo largo de estos ultimos afos, la situacion internacional se ha visto modificada por la
emergencia del hiperterrorismo, una nueva perspectiva estratégica de los Estados Unidos, y la
situacion creada por la guerra en Irak. Dentro de la Union, los dos objetivos principales han sido
llevar a cabo con éxito la ampliacion y la negociacion del Tratado Constitucional. Paralelamente,
y de forma un tanto autéonoma, la PESD, ademas de crear una capacidad militar creible, que
fundamente la politica exterior de la Unidén, ha incorporado progresivamente otra serie de
objetivos: la proteccion de la seguridad de sus ciudadanos; la aceptacion de una responsabilidad
global creciente en la estabilizacion de crisis exteriores; y la coordinacion de la estrategia
europea frente a las amenazas definidas con otras estrategias, en particular la decidida por
Estados Unidos para combatir el terrorismo, la proliferacion de armas de destruccion masiva, y
las consecuencias desestabilizadoras de los Estados fallidos o rebeldes. Tras la aprobacion del
Tratado constitucional se abordan ahora la creacion de nuevos mecanismos institucionales, como
la figura del Ministro de Asuntos Exteriores de la Unidn, y la inclusién de nuevas féormulas que

permitan la realizacion de acciones conjuntas entre aquellos Estados miembros que lo deseen.

El contexto en el que actualmente se encuentra la PESD es el de un aumento de las
situaciones de crisis y de la inestabilidad internacional, tanto en su entorno inmediato, —los
Balcanes, el Mediterraneo y el Oriente Proximo— como también en zonas geograficamente mas
distantes como Afganistan, Irak, Africa. Los instrumentos y las capacidades de la Union, tanto
civiles como militares, necesitaban ser incorporados a una estrategia de seguridad global, capaz

de movilizar todos los recursos disponibles. Este fue el éxito alcanzado en la Cumbre de
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Tesalonica, con la adopcion de la Estrategia Europea de Seguridad por los 25 Jefes de Estado y

de Gobierno.

De esta manera la Unién Europea ha sentado las bases para poder convertirse
progresivamente en un actor de seguridad global, con capacidad de respuesta tanto frente al
terrorismo o la proliferacion de armas nucleares, como frente a otras fuentes mas tradicionales de
inestabilidad, tales como los conflictos regionales, la quiebra de los Estados o el crimen
transnacional organizado. Por ello, el documento de la Estrategia Europea de Seguridad se
fundamenta en la conviccion de que la seguridad de los ciudadanos y la promocion de los valores
que la Union Europea quiere defender se basan en tres objetivos estratégicos: una capacidad
efectiva de respuesta frente a las amenazas exteriores; la construccion de una seguridad
compartida con los vecinos de la Unidn; y la promocién de un orden internacional basado en un

multilateralismo efectivo.

Un actor de seguridad global creible, que sea mas activo sobre todo en la prevencion de
crisis, y mas determinado a desarrollar las capacidades militares, diplomaticas e industriales
necesarias, y a la hora de aplicar los multiples instrumentos para la accién exterior con los que
cuenta de una manera coherente. Por ello, para lograr este tltimo objetivo, la Estrategia Europea
de Seguridad ha dotado a la PESC de un marco general que permite la definicion de las
prioridades de cada presidencia de la Union de una manera mas especifica, facilitando y
promoviendo la continuidad de la PESD, con independencia incluso de que las nuevas clausulas

introducidas en el Tratado Constitucional puedan llegar a ser ratificadas o no.

A lo largo de estos afios, la transformacion de la PESD ha sido sustancial. En 1999 el
concepto de la defensa europea estaba basado en la integridad territorial de los Estados
miembros, que o bien seguia siendo una responsabilidad nacional, o era la responsabilidad
principal de la OTAN. Desde la emergencia del terrorismo internacional y las nuevas formas de
hiperterrorismo, las fronteras entre la intervencion exterior y la proteccion interna han dejado de
ser estancas: en el Consejo Europeo de Sevilla de 2002, la Unién reafirm6 consecuentemente el
papel de la defensa europea en la lucha contra el terrorismo. El Tratado Constitucional ha
introducido una clausula de asistencia mutua, que respetando la primacia de la OTAN y las
culturas nacionales de los paises neutrales, abre la puerta a la demostracion de una solidaridad
real entre los 25. Las bombas en Madrid en marzo de 2004 llevaron al Consejo Europeo a

adoptar una clausula de garantia de solidaridad entre los Estados miembros para el caso de un
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ataque terrorista contra cualquiera de ellos antes incluso de que se cerraran las negociaciones

sobre el Tratado Constitucional.

Los Consejos Europeos de Helsinki y de Feira establecieron los objetivos de capacidades
tanto militares como de policia para la puesta en practica de la PESD. La gestion de crisis, en
particular en los Balcanes, era la prioridad estratégica mas urgente en aquellos momentos, y las

limitaciones de la Unidn eran notorias.

A pesar de repetidas declaraciones sobre la necesidad de un mercado europeo de
armamentos, la Unidn dio inicialmente prioridad a la reorganizacion de las capacidades militares
existentes y no a la reestructuracion de la base industrial de la defensa. Unicamente a partir de la
creacion de una Agencia de armamentos operativa a partir de 2004, decision adoptada por los 25
Estados miembros, se ha pasado de la perspectiva centrada en las capacidades militares a las
capacidades industriales. Esta decision marca el punto algido para que se haga posible la
armonizacion de los estandares técnicos de los 25, la financiacion de proyectos de investigacion,
la organizacion del mercado europeo de la defensa y para el mantenimiento de la competitividad

europea en sectores clave.

Otro aspecto esencial en el cambio que se ha producido en estos tltimos afios y de cara al
futuro de la PESD, es el paso a una perspectiva que tenga en cuenta de una manera cada vez mas
integrada los aspectos civiles y militares de la seguridad. La experiencia de las guerras de la
antigua Yugoslavia demostraron de forma fehaciente la necesidad de contar con instrumentos
muy diversos. Junto al despliegue de fuerzas militares son necesarios los recursos de policia;
también la reconstruccion tras la finalizacion de la accion militar requiere capacidades para
entrenar fuerzas locales que permitan la reconstruccion del pais y la reorganizacion de las
estructuras locales, judiciales y de policia. Por ello el Consejo Europeo de Feira fortalecio los
instrumentos no militares en la gestion de crisis. Para el futuro, la cuestion principal no es tanto
la coherencia en la aplicacion de los diferentes instrumentos, como la coherencia en los
diferentes medios de accion. Ahora se trata de integrar de forma coherente y coordinada
objetivos y medios de accion tan dispares como la lucha contra el terrorismo, la gestion de crisis,
el mantenimiento de la seguridad interior y exterior, o la cooperacion al desarrollo y la
consolidacion institucional de terceros paises a través de la clausulas democraticas y los acuerdos
comerciales, asi como la coordinacion de los recursos y las politicas que llevan a cabo la

Comisioén y el Consejo.
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La imagen que proyectan hacia fuera la PESD y la PESC es el de una notable complejidad
de medios, de recursos y de acciones. Esa multiplicidad de instrumentos intenta responder a la
complejidad, no menor, del escenario internacional. Sin duda desde el fin de la era bipolar, el
mundo se ha convertido en una realidad mucho mas compleja y diferenciada, y a la vez de forma

paraddjica también mas tendente hacia la unidad.

Es cierto que el sistema internacional no puede reducirse a una confrontacién dual de un
grupo frente a otro, de la misma manera que la resolucion de las crisis de un mundo cada vez
mas impredecible no puede basarse exclusivamente en la accién militar ni tampoco, a la inversa,
confiando exclusivamente en la ayuda econdmica y comercial, o en el utdpico intento de
eliminar las causas de la violencia por medios puramente humanitarios. Posiblemente el valor
afiadido de la Unidn resida precisamente en su potencialidad de llevar a cabo de forma integrada

todas las facetas posibles de la accion internacional.

Seria sin embargo un error pensar que esa complejidad obliga a considerar de la misma
manera unas y otras amenazas. Es evidente que la lucha contra el terrorismo internacional, la
proliferaciéon de armas nucleares y de destruccidon masiva, constituyen en estos momentos
prioridades. Estas prioridades nos acercan al concepto estratégico desarrollado por Estados

Unidos.

Otra dimension, sobre la que se ha insistido recientemente, es la temporal (1). Ni el
calendario previsto para las intervenciones militares, como se demostr6 en Kosovo, en
Afganistan o en la propia Republica Democratica del Congo, es nunca tan reducida en el tiempo
como se prevé inicialmente, ni tampoco la fase de la estabilizacion y de la reconstruccion
después de la gestion puramente militar del conflicto es nunca tan civil como se podria desear.
Como se ha expuesto detalladamente en los capitulos que anteceden a estas paginas, esta serie de
factores ha tenido una influencia decisiva sobre las capacidades militares requeridas. Si en 1999
el conflicto de Bosnia-Herzegovina fue el estimulo principal para establecer un “headline goal”
de 60.000 hombres y para poner en marcha los instrumentos militares de la Union, en 2004 las

diversas intervenciones llevadas a cabo en crisis externas han desarrollado el concepto del Grupo

(1)  Cfr. JAVIER SOLANA, “Preface” al libro publicado por el Instituto de Estudios de Seguridad de la UEO con
motivo de los cinco primeros afios de la PESD: “EU Security and Defence Policy. The first five years (1999-
2004)”, ed. De Nicole Gnesotto, Paris 2004, pags. 8ss., y el articulo de NICOLE GNESOTTO, “ESDP, results
and prospects”, en dicho volumen, pags. 11-31.
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de batalla (“battle group”). Las fuerzas para mantenimiento de la paz, mdas estiticas, mas
permanentes y mas masivas, necesitan ser combinadas con fuerzas de accion rapida, mas
moviles, flexibles y agiles. Estos dos esquemas operativos pueden ser necesarios de manera

conjunta o alternativa en las fases sucesivas de una misma intervencion militar.

En su conjunto, el desarrollo de la Politica de Defensa y de Seguridad ha sido mas rapido
que la Politica Exterior de Seguridad. La defensa ha adquirido una especie de autonomia propia
dentro de las politicas comunes de la Union y en particular en su relacion con la politica exterior.
En este sentido, la Estrategia Europea de Seguridad ha sido también un intento de devolver una
cierta primacia a la politica exterior, o al menos, de generalizar la aproximacioén pragmatica y
gradualista que la politica de defensa habia llevado a cabo hasta estos momentos por medio de la

definicion de una estrategia global comun.

A pesar de los logros alcanzados, la PESD sigue estando sometida a no pocos
constrefiimientos estructurales. El principal de ellos es sin duda el de su vinculacién con los
Estados Unidos y la compatibilidad de la OTAN con la consolidacion de una Europa politica y
estratégica. El otro aspecto esencial es el de la relacion entre las soberanias nacionales con la
construccion de una politica europea dirigida a reforzar politicas comunes en un area de tanta

sensibilidad como la politica de seguridad y defensa.

Desde el punto de vista institucional, las dos cuestiones principales que se plantean hacen
referencia, en primer lugar, a la cuestion de la unanimidad y a alternativas que hagan posible
formulas de flexibilidad frente al mantenimiento de la unanimidad como principio general. La
segunda cuestion atafie a la falta de competencia de la Comision y del Parlamento Europeo en

estas materias.

Sobre la relacion de las soberanias nacionales con el progresivo desarrollo de una politica
europea comun, se olvida sin embargo con frecuencia un aspecto esencial. En la medida en que
los Estados europeos introducen una mayor dimension militar en el marco de la Union, también
fortalecen el papel de la soberania nacional en la construccion europea. En la medida en que se
introduce de una manera mas consciente el elemento militar en la Union, también se refuerza su
naturaleza intergubernamental. El nuevo contexto de la seguridad internacional estd dotando de
nueva legitimidad y autonomia a los Estados nacionales. Por otra parte, la globalizacion de la

seguridad muestra también de forma evidente los limites inherentes al marco estrictamente
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nacional. Se produce por tanto aqui un movimiento que va en las dos direcciones:
fortalecimiento de la seguridad nacional, pero también incremento de la necesidad de una mayor
integracion de los Estados miembros. Es un movimiento similar al que ha tenido lugar con
Naciones Unidas y el multilateralismo; si algo ha hecho patente la crisis de Irak, es, por una
parte, la ineficacia interna de las Naciones Unidas a la hora de adoptar decisiones en situaciones
de crisis reales, y por otra parte, la necesidad para cualquier pais de contar con la legitimidad
internacional y la accion conjunta de la comunidad internacional a la hora de resolver

eficazmente las crisis.

A lo largo del desarrollo de la PESD, se ha puesto de manifiesto que los Estados Europeos
no van a poder evitar llevar a cabo una mayor integracion en el intercambio de informaciéon y de
inteligencia, en el control de los flujos de capital vinculados al terrorismo, o en la represion del
crimen organizado y en la armonizacion de sus sistemas judiciales. Entre control nacional y
cooperacion multinacional, la amenaza terrorista esta asi introduciendo una dinamica nueva, una
especie de integracion forzada, a pesar de los recelos que puedan seguir manteniendo los

Estados.

Lo que se pone aqui de manifiesto es una evolucion del concepto tradicional de
integracion, en el sentido de que como ha demostrado el desarrollo de la Politica de Seguridad y
Defensa, nos encontramos ante un tipo intermedio de integracién, que no es estrictamente
comunitario ni tampoco estrictamente intergubernamental, y en el que las funciones del Alto
Representante (en el futuro todavia en mayor grado, las funciones del Ministro de Asuntos
Exteriores) representan de alguna manera la expresion mas grafica. La propia adopcion de la
Estrategia de Seguridad Europea demuestra cdmo es posible establecer un consenso entre los
Estados miembros sin necesidad de pasar a través de los cauces formales de las negociaciones
intergubernamentales o, alternativamente, de someter esas cuestiones a un imposible voto por
mayoria cualificada. El establecimiento en el futuro del Ministro de Asuntos Exteriores y de un
servicio diplomatico de la Unién Europea, asi como la puesta en marcha de la Agencia de
armamentos, que implicardn necesariamente tanto a los Estados miembros como a la Comision,
haran necesarios una serie de nuevos instrumentos que modificaran sustancialmente el balance

tradicional entre soberania nacional y la afirmacion del interés europeo de seguridad.

Al tratarse de uno de los nucleos duros de la soberania de los Estados miembros, éstos se

han mostrado particularmente recelosos a la hora de aceptar cualquier procedimiento de toma de
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decisiones que pudiera debilitar la regla de la unanimidad. Ha sido por ello precisamente por lo
que en este area de la seguridad y defensa se han desarrollado de forma maés significativa formas

muy diversas de flexibilidad o integracion flexible.

Desde los anos 80 la cooperacion de los Estados miembros en materia de seguridad y
defensa fuera del marco del Tratado ha sido muy variada. El Tratado de Niza introdujo la
posibilidad de la cooperacion reforzada y de mecanismos de abstencidon constructiva en la
Politica Exterior y de Seguridad Comun, pero excluyd estos instrumentos de forma explicita en
el area de la Politica Europea de Seguridad y Defensa. Sin embargo, sin el paso al voto por
mayoria cualificada o a formas de flexibilidad, es poco previsible que pueda llevarse a cabo una

politica de seguridad y defensa creible y efectiva con veinticinco o mas paises miembros.

Es por ello que la Convencién sobre el Futuro de Europa se ocupé especificamente de esta
cuestion, y en el borrador de Tratado constitucional, aprobado finalmente en julio de 2004 por
los Jefes de Estado y de Gobierno, se incluyeron nuevas opciones y posibilidades para llevar a
cabo formas de integracion flexible entre los paises miembros de la Union en las areas de la
PESC y la PESD. La cuestion bésica en este contexto es si la aplicacion del Tratado
constitucional sera capaz de mejorar sustancialmente la capacidad de accion y facilitar asi una
integracion mas estrecha en el terreno de la PESC y de la PESD entre los veinticinco miembros
de la Union, sin marginar intereses nacionales o excluir a paises individuales. Ademas el Tratado
Constitucional ha instaurado una nueva forma de cooperacion reforzada, especifica para el area
de la Politica de Seguridad y Defensa (que, de acuerdo con el Tratado Constitucional, es ahora

una “Politica Comun de Seguridad y Defensa”), la “cooperacion estructurada permanente”.

A continuacion se analizan los diferentes mecanismos de flexibilidad que a partir de la
aprobacion del Tratado Constitucional, y a la espera de su ratificacion por los Estados miembros,
podran ser llevados a la préctica por los Estados miembros: cooperacion reforzada, cooperacion

estructurada, abstencion constructiva, y formas de cooperacion fuera del Tratado.

FLEXIBILIDAD Y COOPERACION REFORZADA DESPUES DE NIZA

La flexibilidad en la politica exterior y de seguridad y defensa es ya una realidad fuera de

los Tratados en la forma de la cooperacion intergubernamental a través de un numero limitado de
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paises miembros de la Union Europea. Estas iniciativas cubren realidades muy distintas, que van
desde la coordinaciéon informal y lo que se ha denominado el “minilateralismo” (2) en politica

exterior hasta acuerdos formales en areas determinadas de cooperacion en materia de defensa.

En ocasiones, esta cooperacion limitada a un nimero determinado de paises no se ha
debido al deseo de avanzar en areas de interés comun, sino al hecho de que no existiera un
consenso dentro de la propia Union Europea. Ocurrid, por ejemplo, con el grupo de contacto
para Bosnia, o en la creacion de coaliciones ad hoc durante la crisis de Irak. En determinadas
situaciones, los paises grandes de la UE se han visto tentados por la imagen alternativa de un
“Directorio” fuera de la Union Europea. Los Grupos de Contacto para Bosnia y Kosovo son
ejemplos de cooperacion en donde Alemania, Inglaterra y Francia (en el caso del Grupo de
Contacto de Kosovo, también Italia) coordinaron estrechamente su posicion con Estados Unidos
y Rusia. Hay que sefialar también que no han sido escasos los momentos en los que los paises
medianos y pequefios de la Union se han opuesto a este tipo de cooperacion por entender que les
excluia del procedimiento de toma de decisiones y por considerarlos una quiebra de la

solidaridad entre los miembros de la Union.

En el campo de la politica de defensa, la cooperacion fuera de la Union se ha desarrollado
en los Ultimos afos, por ejemplo, a través de la brigada francoalemana como elemento nuclear
del Eurocorps, o a través de otro tipo de iniciativas de fuerzas multinacionales como Eurofor y
Euromarfor (en este ultimo caso estableciendo una cooperacion mas estrecha entre Francia,

Italia, Espana y Portugal para misiones frente a posibles crisis en la region del Mediterraneo).

La cooperacion intergubernamental fuera de los Tratados ha tenido un peso especifico en
el terreno de la cooperacion de la industria de la defensa. La “Carta de intenciones” (Letter of
Intent, Lol) firmada en 1998 por Francia, Gran Bretafia, Alemania, Italia, Espafa y Suecia
condujo a un Acuerdo-marco en el afio 2000, en el que se definid la cooperacion en areas tales
como la seguridad del suministro, las normas de exportacion, la seguridad de la informacion, la

investigacion y el desarrollo tecnoldgico, el tratamiento de la informacion técnica, y la

(2)  Cfr. ANTONIO MISSIROLI, “CFSP, Defence and Flexibility”, Chaillot Papers 38, Instituto de Estudios de
Seguridad de la UEO, Paris 2000, pag. 29. Sobre las cooperaciones reforzadas en defensa, cfr. entre otros, M.
NONES, “A Test Bed for Enhanced Cooperation: the European Defence Industry”, en: “The International
Spectator”, 3/2000, pags. 25-35; B. HALL, “How flexible should Europe be?”, Center for European Working
Paper, Londres 2000; E. REITER / R. RUMMEL / P. SCHMIDT (eds), “Europas ferne Streitmacht. Forschungen
zur Sicherheitspolitik”, vol. 6, Hamburgo 2002; U. DIEDRICH / M. JOPP, “Flexible modes of Governance:
Making CFSP and ESDP work”, en: “The International Spectator” 3/2003, pags. 1-30.

-265 -



armonizacion de las normativas internas. Con anterioridad, en 1996, Francia, Gran Bretania,
Alemania e Italia habian constituido la Organizacion para la cooperacion conjunta en materia de
armamento (OCCAR), con la funcion especifica de servir como centro de coordinacion, control
y desarrollo de los programas de armamentos que pudieran serle asignados a esta organizacion
por sus miembros, y la promocion de actividades conjuntas en el futuro. OCCAR recibi6 status

juridico a través de la Convencion OCCAR, que entrd en vigor en enero de 2001 (3).

En relacion con la cooperacion intergubernamental fuera del Tratado, el interrogante
principal es determinar hasta qué punto estas iniciativas podrian llegar a converger en el marco
de la Unién Europea, evitando asi estructuras paralelas que a la larga son costosas desde el punto
de vista tanto politico como financiero y que cuestionan la efectividad de la Union Europea
como un todo. Es dificil sin embargo pensar que pueda llevarse a cabo la convergencia hacia la
Union Europea de las iniciativas existentes de una manera global; en cada caso haran falta
soluciones especificas. En este sentido son de particular importancia las propuestas hechas por el

Tratado Constitucional, que seran analizadas mas adelante.

El Tratado de Niza no previo ningiin mecanismo de flexibilidad en la Politica Exterior y de
Seguridad y en la Politica de Seguridad y Defensa. Tampoco mejord sustancialmente el
procedimiento de toma de decisiones en estas areas. Aunque se introdujo la posibilidad del voto
por mayoria cualificada, esta opcion quedaba limitada por una serie de limitaciones bastante
estrictas, y en todo caso la unanimidad seguia siendo necesaria en cada caso antes de que

pudieran adoptarse decisiones por mayoria.

Niza tampoco supuso un avance significativo en lo que se ha denominado formas de
flexibilidad “predeterminadas”, es decir, mecanismos de integracion flexible que sean
previamente definidos en el Tratado. El articulo 17 del Tratado, por ejemplo, establecio que las
obligaciones adquiridas por determinados Estados miembros en el marco de la OTAN debian ser
respetadas, y el mismo articulo también menciona la posibilidad de una cooperacidon en materia
de armamentos entre un numero determinado de Estados miembros. Pero estas clausulas estan
formuladas de una manera notoriamente vagas, o hacen referencia a obligaciones asumidas por

los Estados miembros que se derivan de compromisos externos a la propia Union. En ningliin

(3) Convention on the Establishment of the Organisation for Joint Armament Cooperation, OCCAR,
Farnborough, 9 de septiembre de 1998.
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caso establecen un compromiso sustancial por parte de los Estados miembros en el marco de los

Tratados.

En el contexto del debate sobre la politica exterior y sobre el desarrollo futuro de la politica
de seguridad y de defensa, se han venido analizando en los ultimos afios posibles formas de
flexibilidad predeterminada, tales como la clausula de asistencia mutua, o un uso mas eficiente
de los recursos y una convergencia reforzada de las politicas nacionales de defensa. Para el
sector de la industria de defensa, se ha propuesto avanzar en el terreno de la normativa de
mercado, estandares y normas técnicas, control de exportaciones, y en la politica de
investigacion y desarrollo. En este sentido se ha abogado en diferentes ocasiones por una
revision del articulo 296 del Tratado con el fin de poder crear un mercado comun de armamentos

entre los paises dispuestos a establecer entre ellos este tipo de compromisos.

Por lo que hace referencia a las cooperaciones reforzadas, el Tratado de Niza modifico las
clausulas previstas en el Tratado de Amsterdam y extendié la cooperacion reforzada también a la
Politica Exterior y de Seguridad Comun. Algunas de las nuevas cladusulas estaban dirigidas a
facilitar el uso de la cooperacion reforzada. Asi, el articulo 43 del Tratado de la Unidén Europea
(TUE) modificado en Niza establece que la mayoria requerida para iniciar una cooperacion
reforzada se reduce a ocho Estados miembros, haciendo asi posible que en el futuro, y frente a lo
que sucedia en el Tratado de Amsterdam, no se precise una mayoria de paises miembros para
poner en marcha una cooperacion reforzada. Pero mientras que se eliminé el veto en el primer y
tercer pilar, haciéndose imposible que un tnico pais pudiera bloquear la decision de iniciar una
cooperacion reforzada, el veto se mantuvo en el segundo pilar. Parad6jicamente, junto a la
apertura de la Politica Exterior y de Seguridad al mecanismo de integracion flexible de la
cooperacion reforzada, el Tratado de Niza establecio taxativamente que este mecanismo de la
cooperacion reforzada tinicamente podria ser utilizada para la puesta en practica de una accion
comun o de una posiciéon comun, excluyéndolo en todo caso ademdas de materias que tuvieran

implicaciones militares o de defensa.

Los recelos crecientes de un nimero de Estados miembros respecto a las cooperaciones
reforzadas se hicieron presentes en las limitaciones y condiciones bajo las que una cooperacion
reforzada podia llevarse a cabo seguin el Tratado de Niza. Asi, las cooperaciones reforzadas en el
marco de la PESC deben en todo caso salvaguardar los valores y servir a los intereses de la

Unidén en su conjunto, fortaleciendo su identidad como una fuerza coherente en la escena
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internacional. Cualquier iniciativa de cooperacion reforzada en el marco de la PESC debe
respetar los principios, objetivos, orientaciones generales y la coherencia de la PESC, asi como
las decisiones adoptadas en el marco de dicha politica, garantizando la coherencia con el
conjunto de las politicas de la Uniéon y de su actividad exterior. Estas condiciones deben de
contemplarse en conexion con los criterios generales previstos para las cooperaciones reforzadas
en el articulo 43 del Tratado de la Union (TUE). Los umbrales asi establecidos para poner en
marcha una iniciativa de cooperacion reforzada en el marco de la PESC seguian siendo muy

altos. De hecho, su aplicacion en la practica ha sido muy limitada.

En ocasiones se ha considerado también la abstencion constructiva introducida en el
Tratado de Amsterdam en el marco de la PESC como un instrumento de flexibilidad. Sin
embargo mas que un instrumento para facilitar soluciones flexibles que hagan posible que un
nimero determinado de paises avance de forma conjunta, la abstencién constructiva es un
mecanismo para promover el consenso entre los paises miembros. Por ello, el articulo 23.1 del
TEU establece que si mas de un tercio del voto ponderado de los paises miembros decide
acogerse a la posibilidad de realizar una declaracion formal de abstencion constructiva, esa

decision no serd adoptada.

De esta manera la situacion tras el Tratado de Niza estaba marcada, por una parte, por el
desarrollo de formulas de cooperacion intergubernamental entre los Estados miembros fuera del
Tratado, y en particular en el terreno de la cooperacion industrial y militar. Para no pocos
analistas, el vacio de mecanismos legales en el Tratado que posibilitaran el desarrollo de
formulas de cooperacion maés estrecha entre un nimero de paises miembros, podia llevar a
deficiencias en la capacidad de accion de la Union Europea. Otros sefialaban, sin embargo, las
dificultades anejas a la construccion de una Europa de la Defensa con distintas velocidades o
tributarias en mayor o menor medida del modelo del Directorio. Tras el Tratado de Niza, y en la
perspectiva del desarrollo de la PESD desde Saint-Mal6 en 1998, la Convencion para el Futuro
de la Unién Europea se encontraba ante un reto evidente: debia ser capaz de crear formulas de
cooperacion, capaces a la vez de no enajenarse la voluntad de los Estados medianos y pequefios
o los Estados neutrales, y por otra parte, de integrar progresivamente los mecanismos de

flexibilidad establecidos fuera del Tratado.

LAS PROVISIONES DEL TRATADO CONSTITUCIONAL
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En el origen de las nuevas clausulas de flexibilidad introducidas en el Tratado
Constitucional, se encuentran las propuestas sometidas a la Convencidon conjuntamente por
Francia y Alemania. En su Propuesta conjunta sobre la arquitectura institucional de la Unién
Europea de 14 de enero de 2003, Francia y Alemania llegaron incluso a abogar por la
introduccion de la votacion por mayoria como regla habitual de la PESC, manteniendo la

unanimidad en la PESD junto con la apertura de este ambito a las cooperaciones reforzadas (4).

Una serie de propuestas conjuntas de los ministros de Asuntos Exteriores francés y aleman
se habian presentado ya a la Convencion en noviembre de 2002 (5). De Villepin y Fischer
propugnaban que la cooperacion reforzada, que debia poder ser iniciada incluso por un ntimero
pequefio de paises y decidida por mayoria cualificada, debia aplicarse a un niimero amplio de
areas de la politica de defensa: fuerzas multinacionales con capacidades de mando integrado;
armamento y capacidades militares; gestion de recursos humanos; y entrenamiento, desarrollo
tecnologico y doctrinas comunes, excluyéndose sin embargo la cooperacion reforzada en el
lanzamiento y la ejecucion de operaciones militares. Esta propuesta francoalemana recomendaba
la adicion de un protocolo al Tratado en el que se establecieran compromisos en relacion con la
distribucion de las funciones y de los recursos, asi como para la mejora de las capacidades
militares y de la armonizacion y planificacion de las normativas internas. En el terreno de la
cooperacion de la industria de defensa, Francia y Alemania proponian incluir otro protocolo en el
que se hiciera referencia a proyectos como OCCAR o la Carta de Intenciones, protocolo que
podria ser suscrito por un nimero de paises bajo cooperacion reforzada con la posibilidad de
extenderlo posteriormente a otros participantes. Por tltimo, Francia y Alemania proponian que
aquellos paises que lo desearan pudieran introducir a través de una cooperacion reforzada en el
marco de la Union Europea las obligaciones asumidas por estos Estados en el contexto del
Tratado de la UEO, lo que implicaria trasladar también la clausula de asistencia mutua del

articulo 5.

Una iniciativa mas ambiciosa, y sin duda notoriamente mas polémica, fue la propuesta que

realizaron el 29 de abril de 2003 los jefes de Estado y de Gobierno de Francia, Alemania,

(4)  Contribucion franco-alemana a la Convencion Europea sobre la arquitectura institucional de la Union,
Bruselas, 16 de enero de 2003 (CONV 489/03).

(5) Contribucion de los Sres. Dominique de Villepin y Joschka Fischer, miembros de la Convencion,
presentando las propuestas conjuntas franco-alemanas para la Convencion Europea en el area de politica de
seguridad y defensa, Bruselas, 22 de noviembre de 2002 (CONV 422/02).
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Bélgica y Luxemburgo sobre la creacion de una Union Europea de Seguridad y Defensa, con
motivo de la reunidén oficial de estos cuatro paises en Tervuren, en el momento de mayor
enfrentamiento entre estos paises y los Estados Unidos con motivo de la crisis de Irak (6). Uno

de los objetivos principales de esta propuesta era precisamente la de introducir mas flexibilidad.

Ello se refiere en particular a la propuesta de creacion de una Unién Europea de Seguridad
y de Defensa abierta a todos los miembros actuales y futuros de la Union Europea con un
compromiso de asistencia y ayuda mutua, la armonizacion de posiciones en politica de seguridad
y defensa, la coordinacion de los esfuerzos de defensa, el desarrollo de las capacidades militares,
y un aumento del gasto de inversién en equipamiento militar. Esta nueva entidad aparecia por
tanto estructurada como una forma de cooperacion reforzada unida a féormulas de integracion
diferenciada. Solamente algunas de las iniciativas que la Unién Europea de seguridad y defensa
llevaran a cabo estarian abiertas a todos los paises miembros interesados, entre ellas el desarrollo
de una fuerza de accion rapida, capacidades conjuntas para el desarrollo de la proteccion nuclear,
bioldgica y quimica, una estructura para la planificacion militar, la creaciéon de un mando para el
transporte estratégico aéreo, un sistema europeo de ayuda humanitaria primaria, y la creacion de
centros de entrenamiento europeos. Esta propuesta de los cuatro paises preveian un proceso en
varias fases para la creacion de la Union Europea de seguridad y defensa (UESD), sobre la base
del modelo de varias velocidades y la creacion de un nticleo duro. Con independencia del vacio
politico en el que se efectuo, la pregunta fundamental en relacion a la propuesta de Tervuren
sigue siendo la de la relacion entre la politica de seguridad y defensa de la Union Europea y la
nueva entidad “Union Europea de seguridad y defensa”. En particular, si no todos los miembros

de la Union entraran a formar parte de la Union Europea de seguridad y defensa.

Dentro de la Convencion sobre el Futuro de Europa se crearon dos Grupos de trabajo
sobre, respectivamente, accion exterior y defensa. El informe final del Grupo de Defensa pone de
manifiesto el papel central jugado por las reflexiones sobre la cuestion de la flexibilidad, al
establecer una combinacion de diferentes opciones que van desde la flexibilidad caso por caso y
la abstencion constructiva, pasando por areas predefinidas de flexibilidad (la clausula de
asistencia mutua y la definicion de capacidades militares en la eurozona de defensa) y la

introduccion de una clausula de cooperacion reforzada (7). Comparativamente, el Grupo de

(6)  Conclusiones de la reunion de Jefes de Estado y de Gobierno de Alemania, Francia, Luxemburgo y Bélgica
sobre la Defensa Europea, Bruselas, 29 de abril de 2003.
(7)  Informe final del Grupo de Trabajo VIII-Defensa, Bruselas, 16 de diciembre de 2002 (CONV 46/102 GT
VIII 22).
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trabajo sobre la Accion Exterior de la Union dedico tinicamente unos comentarios marginales al
tema de la flexibilidad en su informe final, mencionando la posibilidad de una cooperacion
operacional entre un numero limitado de Estados miembros, como una “coalition of the willing”
para llevar a cabo operaciones especificas en el marco del desarrollo de decisiones del Consejo,
sin determinar sin embargo los procedimientos y las condiciones (8). El Informe sobre la Accion
Exterior establecia que la abstencion constructiva debia de ser contemplada como una via para
facilitar la toma de decisiones, y que se debia de llevar a cabo una extension del voto por
mayoria cualificada y un nlimero de reformas institucionales, aunque admitia que no existia un

consenso definitivo entre sus miembros sobre estas cuestiones.

De hecho, la reforma institucional de la politica exterior de la PESC y de la PESD se
convirtié en un punto muy controvertido de la Convencién, origen de fuertes enfrentamientos
entre sus miembros. Al final, el establecimiento del voto por mayoria cualificada como la norma
general en la PESC se rechazé debido a la fuerte resistencia de los gobiernos de algunos Estados
miembros (en particular de Gran Bretafia y Suecia) y de algunos paises candidatos del Centro y
Este de Europa. El texto final refleja este disenso y la introduccioén de la mayoria cualificada en

situaciones muy limitadas.

El mayor avance en la cuestion de la flexibilidad en la PESC y en la PESD se produjo en
las ultimas semanas de la Convencion, al asumir elementos principales del debate de los Grupos
de Trabajo y también de las propuestas nacionales y de las propuestas conjuntas que se habian
realizado durante la Convencién. El penultimo borrador de Tratado Constitucional contenia
todavia una clausula en la cual se excluia expresamente la cooperacion reforzada de materias con
implicaciones en defensa o militares. Unicamente en la tltima fase de la Convencion fue cuando
esta prohibicion se consiguié superar. El texto final del Tratado Constitucional prevé una
clausula revisada de cooperacion reforzada en politica exterior y de defensa sin, en principio,
ninguna restriccion aplicable a la PESD (9). La autorizacién para iniciar una cooperacion
reforzada se otorga por unanimidad por el Consejo a requerimiento de los paises miembros
interesados y después de recibir las opiniones del Ministro Europeo de Asuntos Exteriores y de
la Comision sobre la coherencia con la PESD y con las otras politicas de la Union de la

cooperacion reforzada propuesta. El Parlamento Europeo debe también ser informado. El

(8)  Informe final del Grupo de Trabajo VII-Accion Exterior, Bruselas, 16 de diciembre de 2002 (CONV 459/02
GT VII 17).
(9)  Articulos 1-44 y 111-419.2
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procedimiento aparece como menos complejo de lo que prevé actualmente el Tratado, sobre todo
porque se ha abolido la conexion con una accion o posicion comun previa. Una condicion para el
inicio de cualquier cooperacion reforzada es que debe de ser propuesta por al menos un tercio de

los Estados miembros (10).

De mayor relevancia que en materia PESC son los mecanismos de integracion flexible
propuestos para la PESD. El Tratado Constitucional establece formulas concretas de flexibilidad
para la PESD en varias cldusulas: 1) los Estados miembros que establezcan fuerzas
multinacionales pueden ponerlas a disposicion de la PESD (11); 2) el Consejo puede encargar la
ejecucion de misiones determinadas a un grupo de paises (12), en particular operaciones de
gestion de crisis (13). Los Estados miembros que lleven a cabo estas operaciones deben de
acordar entre ellos la gestion de la mision “en asociacion” con el Ministro de Asuntos Exteriores
(14); 3) los Estados miembros que cumplan unos niveles superiores de capacidades militares y
que hayan realizado compromisos vinculantes en la perspectiva de llevar a cabo misiones mas
exigentes, deberan establecer una cooperacion estructurada dentro de la Union (15). Estos
Estados miembros figuraran en una lista en un protocolo anejo al Tratado constitucional, en el
que se contendran también los criterios de capacidades militares exigidas y las obligaciones que
hubieran definido (16); 4) se constituird una Agencia Europea de Defensa (Agencia en el &mbito
del desarrollo de las capacidades de defensa, la investigacion, la adquisicion y el armamento)
abierta a todos aquellos Estados miembros que deseen participar. Dentro de la Agencia, se
estableceran grupos especificos de paises que persigan proyectos conjuntos (17). Por lo que hace
referencia a la cldusula de asistencia mutua (18), no se ha mantenido sin embargo en la
Conferencia Intergubernamental la cooperacion reforzada limitada a un nimero determinado de
paises que se habia previsto en el borrador de la Convencion. La cldusula de asistencia resultante

es obligatoria para todos los Estados miembros, pero algo mas diluida en su formulacién.

Por otra parte, hay que considerar sin embargo que la regla basica de decision en la PESC

y en la PESD sigue siendo la unanimidad, y que aun en aquellos casos en los que se permite el

(10)  Articulo 1-44.2
(11)  Articulo 1-41.3
(12)  Articulos [-41.5 y ITI-310.1
(13) Articulo I-41.1
(14)  Articulo I11-310.1.1
(15) Articulos [-41.6 y I11-312
(16)  Articulo I11I-312.1
(17)  Articulos 1-41.6. y 111-311.2
(18)  Articulo 1-41.7
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voto por mayoria cualificada en la PESC, tiene que existir un consenso en un estadio previo (19).
La decisiones que tengan repercusiones militares o en el ambito de la defensa estan sometidas a
la regla de la unanimidad absoluta (20).En los casos de unanimidad, la abstencién constructiva
hace posible al menos un cierto grado de flexibilidad, si bien se prevé la posibilidad de

obstaculizacion por parte del Estado abstencionista (21).

LA COOPERACION REFORZADA Y LA COOPERACION ESTRUCTURADA
PERMANENTE

El Tratado Constitucional ha supuesto un avance importante para la posibilidad de realizar
cooperaciones reforzadas en el marco de la politica exterior y de seguridad comun, al eliminar el
vinculo que existia entre la cooperacion reforzada en este area y la aprobacion previa de una
posicién comun o una accidén comun, tal y como se habia establecido en el Tratado de Niza. En
la medida en que el Tratado Constitucional define a la PESD como parte integral de la PESC, el
instrumento de las cooperaciones reforzadas deberia ser también aplicable a la PESD, aunque no
se ha hecho ninguna mencion explicita en el texto en este sentido. Sobre la base de la clausula de
cooperacion reforzada, los paises miembros de la Unidén pueden llevar a cabo cualquier tipo de
iniciativa en politica exterior, en cooperacion en defensa o en otra materia que no sea objeto de

una cooperacion estructurada en defensa (22).

Se ha superado por tanto la prohibicion establecida por el Tratado de Niza para la defensa.
Ahora bien, las condiciones para el lanzamiento de una cooperacion reforzada siguen siendo —
justificadamente— muy estrictas. S6lo son posibles en materias que no sean competencia
exclusiva de la Union y ser iniciadas por al menos un tercio de los Estados miembros; deben
tener como finalidad impulsar los objetivos de la Union, proteger sus intereses y reforzar el

proceso de integracion; han de ser adoptados por el Consejo como ultimo recurso, cuando se

(19)  Art. I11I-300.1, que sigue manteniendo en sus lineas esenciales el veto “por motivos vitales y explicitos de
politica nacional”.

(20)  Art. I11-300.4

(21)  Art. I11-300.1: “Si un miembro del Consejo se abstiene en una votacion, podra completar su abstencion con
una declaracion oficial. En ese caso, no estara obligado a aplicar la decision europea, pero admitira que
ésta sea vinculante para la Union. Con espiritu de solidaridad mutua, el Estado miembro de que se trate se
abstendra de cualquier accion que pueda entrar en conflicto con la accion de la Union basada en doble
decision u obstaculizada, y los demas Estados miembros respetardan su posicion. Si el niimero de miembros
del Consejo que complete su abstencion con tal declaracion representa al menos un tercio de los Estados
miembros que retinen como minimo un tercio de la poblacion de la Union, no se adoptara la decision”.

(22) Articulo I-41.1
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haya llegado a la conclusion de que los objetivos perseguidos no pueden ser alcanzados por la
Unidén en su conjunto; y, debe permanecer abierta a todos los Estados miembros (23). Las
decisiones que se adopten en el marco de una cooperacion reforzada y que tengan repercusiones

militares o en el &mbito de la defensa, requeriran en todo caso la unanimidad (24).

La gran innovacion del Tratado Constitucional en materia de defensa es la introduccion de
la cooperacion mas estrecha en este area, que recibe la denominacion de ‘“‘cooperacion
estructurada permanente”. Se trata de una formula de flexibilidad predefinida en el area de las
capacidades militares. El borrador de la Convencion preveia una cldusula muy estricta, segun la
cual los Estados Miembros que deseen y puedan alcanzar niveles mas elevados de capacidad
militar y que estén dispuestos a asumir compromisos mds vinculantes en relacion con misiones
de mayor exigencia, deberan figurar en una lista incluida en un protocolo anejo al Tratado

Constitucional (25).

Sin embargo, la Convencion no elaboroé finalmente este protocolo, y el borrador propuesto
para la cooperacion estructurada produjo una vivida reaccidon por parte tanto de paises
marcadamente atlantistas como de los no-alineados, lo que condujo a una revision de este
articulo. El resultado es una férmula mas abierta y transparente, referida a la asuncion por parte
de aquellos Estados miembros que deseen participar en la “cooperacion estructurada
permanente” de los criterios y compromisos en materia de capacidades militares que figuran

definidas en el Protocolo.

El Protocolo establece que aquellos Estados miembros que deseen participar en la
cooperacion estructurada permanente asuman dos objetivos especificos de capacidades militares
y una serie de compromisos —formulados de manera mas genérica, sin condiciones cuantitativas

o individuales concretas— para llevar a cabo los objetivos formulados.

Los objetivos de la cooperacion estructurada permanente son: a) incrementar sus
capacidades militares, mediante el desarrollo de sus contribuciones nacionales y la participacion
(voluntaria) en fuerzas multinacionales, en programas europeos de equipamiento militar y en las

actividades de la Agencia Europea de Defensa; y b) estar en condiciones de aportar, a mas tardar

(23)  Arts. [-44 y 111-416 a 111-423
(24)  Art. 111-422.3
(25) Art. III-312.1 del Tratado Constitucional propuesto por la Convencion Europea, adoptado el 13 de junio y el
10 de julio de 2003 (CONV 850/03).
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en 2007, y bien a titulo individual o como componente de fuerzas multinacionales, unidades de
combate configuradas como una agrupacion tactica para las misiones previstas. Esta aportacion
incluye elementos de apoyo, transporte y logistica para llevar a cabo las misiones Petersberg
ampliadas definidas en el Tratado Constitucional (art. I1I-309). Las fuerzas de combate puestas a
disposicion de las misiones de la Union deberan estar disponibles con un plazo de 5 a 30 dias,
durante un periodo inicial de 30 dias prorrogable hasta al menos 120 dias, y deberan ser capaces

en particular “de atender solicitudes de la Organizacion de las Naciones Unidas”.

Para la realizacion de estos objetivos, el Protocolo detalla una serie de compromisos a
asumir por los Estados participantes: 1) cooperar con miras al cumplimiento de los objetivos de
gastos de inversion en defensa que se acuerden; 2) aproximar los instrumentos de defensa,
armonizando y especializando las capacidades militares y propiciando la cooperacion en materia
de formacion y logistica; 3) adoptar medidas concretas para reforzar la disponibilidad, la
interoperabilidad, la flexibilidad y la capacidad de despliegue de sus fuerzas; 4) cooperar para
que se adopten las medidas necesarias para cubrir las insuficiencias que se observen en el
desarrollo de capacidades; 5) participar (en caso necesario) en el desarrollo de programas
comunes o europeos de equipos de gran envergadura en el marco de la Agencia Europea de

Defensa.

La evaluacion anual de las contribuciones de los Estados participantes en materia de
capacidades corresponde a la Agencia, en particular en relacion a los criterios que deberan
elaborarse para garantizar el cumplimiento de los compromisos asumidos para la realizacion de
los objetivos propuestos. El Protocolo no especifica sin embargo sobre qué base (cuantitativa,
referida al aumento del volumen de gasto en defensa; o de orden cualitativo, y en ese caso en

relacion a qué funciones) se elaboraran dichos criterios.

La version final del Tratado Constitucional ha incluido la posibilidad, a través de una
decision del Consejo adoptada por mayoria cualificada, de suspender la participacion de aquel
Estado que deje de cumplir los criterios o de asumir los compromisos previstos sobre la

cooperacion estructurada permanente.

La cooperacion estructurada, con su mecanismo de “bench marking” y de definicion de
unos criterios determinados como requisitos para la entrada en la misma, se basa obviamente en

el modelo de la Uniéon Econdémica y Monetaria. Pero como ha sido sefialado por no pocos
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analistas (26) la analogia no estd exenta de errores. La situacion en el terreno de la defensa es
mas compleja que la situacion de los paises miembros en el momento de lanzamiento de la
Unidon Monetaria. Los criterios de convergencia en la UME perseguian un fin muy claro, que
estribaba en alcanzar la tercera fase de la Union Monetaria. Este objetivo se convirtié en un
incentivo para la mayoria de los paises miembros de la Union, que se mostraron asi dispuestos a
consolidar sus presupuestos y reducir el gasto publico. En politica de defensa, definir un objetivo
tan claro y movilizador es bastante mas dificil. Las diferencias de intereses entre los Estados
miembros en este terreno son mayores. Para no pocos Estados miembros la idea de un Ejército
Europeo como objetivo de una Unién Europea de Defensa y Seguridad puede resultar el menos
deseable de los objetivos, y la capacidad de movilizar al publico en favor de mas gasto en

defensa no resulta tampoco un escenario previsible.

Independientemente de la cuestién de los criterios de convergencia, de la misma manera
que la Union Econdmica y Monetaria no hubiera sido posible sin la entrada de determinados
paises miembros (en particular, Alemania y Francia), tampoco una Uniéon Europea de Defensa
podria ser posible sin la presencia de Francia, Inglaterra, Alemania, y muy posiblemente Italia y
Espafia. Otra cuestion que se plantea en este contexto es la posibilidad de introducir medidas
para ayudar a los paises con menos capacidades actuales, por ejemplo, algunos de los nuevos

miembros, para llegar a cumplir los criterios.

En el terreno de la cooperacion de la industria de defensa, la creacion de una Agencia
Europea de Defensa también supone una nueva forma de cooperacion flexible. En el Tratado
Constitucional se explicita que la Agencia debera estar abierta a todos los Estados miembros que
deseen participar en ella. A ello se afiade que dentro de la Agencia grupos especificos de paises

tendran la capacidad de realizar proyectos conjuntos.

Esté por ver que la Agencia sea algo mas que una entidad técnica sin poderes sustantivos o
si llegara a tener influencia politica sobre las decisiones de compra de armamento de los Estados
miembros, pudiendo promover y desarrollar iniciativas europeas. El Tratado define una serie de
funciones muy detalladas para la Agencia: la determinacion de los objetivos de capacidades

militares de los paises miembros y la evaluacion de los compromisos de capacidades adquiridos;

(26) Cfr. U. DIEDRICHS / M. Jopp, “Flexible modes of Governance: Making CFSP and ESDP work”, en: loc. cit,
pag. 25; ANTONIO MISSIROLI, “Mind the steps: the Constitutional Treaty and beyond”, en: Nicole Gnesotto
(ed.), “EU Security and Defence Policy”, loc. cit., pags. 145-154.
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la promociéon de la armonizacion de las necesidades operativas y la adopcion de métodos de
compra de armamentos que sean eficaces y compatibles; la propuesta de proyectos multilaterales
y la coordinacién de programas que puedan ser desarrollados por los Estados miembros o
programas especificos ejecutados de forma conjunta; el apoyo a la investigacion sobre la
tecnologia de defensa y la coordinacion de actividades de investigacion conjuntas; y la
contribucion a la identificacion y posible ejecucion de medidas para reforzar la base industrial y

tecnoldgica de la defensa (27).

El Tratado Constitucional establece que sera el Consejo de Ministros el que actuando por
mayoria cualificada adopte el estatuto, la sede y el reglamento interno de la Agencia teniendo en
cuenta el nivel de participacion en las actividades de la Agencia (28). Es interesante sefialar que
es el Consejo en su conjunto el que adoptard esta decision aunque participe Unicamente un

nimero limitado de paises.

Una de las cuestiones principales en este contexto es la relacion de la Agencia con
OCCAR. OCCAR podria ser el punto de partida y constituir un nucleo inicial para la Agencia
Europea de manera que se efectie una transferencia de OCCAR a la Unidén Europea. En el caso
de que esto no pudiera llevarse a cabo, OCCAR seguiria permaneciendo como organismo
separado de la Agencia Europea, pero es obvio que la existencia de dos Agencias de Armamento

paralelas con actividades muy similares seria sin duda una duplicacion de recursos poco eficaz.

La Agencia asume también competencias en materia de investigacion. En este area la
Comunidad ha desarrollado ya actividades que han tenido implicaciones para la industria de la
defensa, por lo que la coordinacidon de las actividades de la Agencia en ese terreno con las
iniciativas que lleva a cabo la Comision sera en el futuro particularmente importante. El Tratado
establece que la Agencia debera desarrollar sus objetivos “en contacto con la Comision” siempre
que ello fuera necesario (29). Lo mismo sucede en relaciéon con cuestiones que son también
objeto del proceso de la Carta de Intenciones. El punto més problematico en este contexto es que
el articulo 296 del Tratado de la Comunidad Europea por el que se excluye el sector de las armas
de la legislacion del mercado tinico permanece inmodificado. Aqui una opcion mas favorable a

la flexibilidad habria facilitado compromisos mds ambiciosos por parte de algunos Estados

Q7) Art. 1II-311.1
(28) Art. 1I1-311.2
(29)  Art. 11 -311.2, final.
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miembros. Aunque no es de excluir que se puedan dar pasos hacia un mercado unico de

armamentos para determinados paises dentro del marco de la nueva Agencia Europea.

Junto a la industria de defensa, la segunda gran dimension de la politica de defensa europea
se refiere a la capacidad de llevar a cabo de manera eficaz y coordinada las misiones ampliadas
de Petersberg. Para ello, el Tratado Constitucional permite que el Consejo otorgue el mandato a
un grupo de Estados miembros que asi lo deseen y puedan hacerlo para llevar a cabo la ejecucion
de misiones PESD. Este grupo, en estrecha asociacion con el Ministro de Asuntos Exteriores,
acordara la gestion de la mision y mantendra regularmente informado al Consejo. En el caso de
que se produzcan nuevos hechos o se modifique la decision inicial autorizando la mision, el

Consejo puede adoptar nuevas decisiones (30).

Esta clausula introduce escenarios flexibles para llevar a cabo misiones de gestion de

crisis, de manera que no todos los Estados miembros se vean involucrados.

El establecimiento de este tipo de grupos de Estados plantea una serie de cuestiones. En
primer lugar, es previsible que el procedimiento de toma de decisiones y ejecucion presente una
cronologia distinta de la prevista en el Tratado Constitucional. Es l6gico pensar que el Consejo
unicamente decidira llevar a cabo una mision si existe previamente ya un grupo de paises
dispuesto y con capacidad para llevar a cabo dicha operacion. Desde esta perspectiva las nuevas
clausulas del Tratado Constitucional no son particularmente novedosas. Las operaciones llevadas
a cabo hasta la fecha por la PESD han sido misiones llevadas a cabo por algunos Estados
Miembros. El Comité de paises participantes, en los que se incluyen también paises no miembros
de la Union Europea, constituye un foro en el cual se lleva a cabo la gestion del dia a dia de la
operacidn, que a su vez se encuentra bajo el control politico y la direccion estratégica del Comité

Politico y de Seguridad.

El tercer aspecto hace referencia a la cldusula de asistencia mutua. Como ya se ha
indicado, gran parte de las propuestas que se hicieron en la Convencion en el terreno de la PESC
y de la PESD incluian una cldusula de asistencia mutua abierta a aquellos paises que desearan
adherirse a ella. Dado que durante la Convencion fue imposible obtener el consentimiento de
todos los paises miembros para aceptar una clausula de asistencia mutua, el borrador de Tratado

Constitucional de la Convencion introdujo la clausula de asistencia como una “cooperacion mas
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estrecha en defensa mutua”. En una Declaracion posterior se debia de anunciar aquellos paises
que desearan participar en la cooperacion mas estrecha, y cualquier pais que lo deseara podia
hacerlo informando al Consejo Europeo y adhiriéndose a la Declaracion. En el caso de que todos
los paises miembros que son también miembros de la UEO acabaran suscribiendo la cooperacion
mas estrecha de la cldusula de defensa mutua o las obligaciones establecidas en el articulo 5 del
Tratado de Bruselas, la Union Europea terminaria consiguientemente por asumir las funciones

residuales de la UEO.

Esta clausula sin embargo suscitd no pocos recelos respecto a su potencialidad de generar
una division dentro de los paises miembros de la Unidn, y en relacion con las obligaciones
asumidas por un nimero de Estados miembros en el marco de la OTAN, por lo que se procedid
durante la Conferencia Intergubernamental a su reformulacion. La clausula revisada, algo mas
diluida que en su primera version, se mantiene en la primera parte del Tratado Constitucional,
como uno de los objetivos de la Unidon que compromete a todos los paises —respetando la
autonomia de los compromisos asumidos por parte de ellos en la OTAN—, pero ya no figura en
la parte tercera del Tratado, en la que se fija con mas detalle la aplicacion concreta de las

politicas de la Unién (31).

Ello en cierto sentido ha hecho paraddjicamente mas constrifiente la cldusula de asistencia
mutua. El articulo 1-40.7 establece que en el caso de que un pais participante fuera victima de
una agresion armada en su territorio, los demds Estados miembros le “deberan ayuda y
asistencia” a través de todos los medios —se entiende, militares y otros— sobre los que
dispongan, de acuerdo con el articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas y “sin perjuicio del
caracter especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados Estados miembros”. El
articulo I11-204.2 detalla el procedimiento por el cual el Estado miembro que fuera victima de
una agresion debia informar a los otros Estados participantes en la cldusula de asistencia mutua y
poder solicitar ayuda y asistencia. Estaba previsto que los Ministros de los Estados participantes
se reunieran asistidos de su representante en el Comité Politico y de Seguridad y en el Comité
Militar de la Unién Europea. El Consejo de Seguridad de Naciones Unidas también debia ser
informado. Estas clausulas no eran totalmente compatibles entre si, pues mientras el articulo I-
40.7 parece establecer una obligacion incondicional y obligatoria de asistencia y se asemeja en

este sentido al articulo 5 del Tratado de la UEO, el articulo I1I-204 parecia implicar mucho

(30)  Art. 1-41 y III -310
(31) Cfr. Art. 1-40.7
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menos automatismo y prescribir que, una vez que el Estado atacado la invoque, se inicie un

proceso de consultas que podria resultar en retrasos en una situacion de emergencia.

En todo caso, y desde la perspectiva de las obligaciones que los paises miembros de la
Union Europea que también son miembros de la OTAN han asumido en el marco de esta
organizacion, es evidente que la clausula de asistencia mutua no puede tener mas que un valor
simbolico. La cuestion se plantea para aquellos Estados miembros de la Uniéon Europea que no
sean miembros de la OTAN, que en el futuro estaran obligados a un “deber de ayuda y
asistencia” en caso de agresion armada en el territorio de cualquier Estado miembro, lo que

supone una notable transformacion de la PESD.

El cuarto y ultimo aspecto de la configuracion de la PESD en el Tratado Constitucional
hace referencia a la creacion de Fuerzas Multinacionales, unido a planes conjuntos y estructuras
de mando comun. La propuesta de los cuatro paises de Tervuren incluia toda una serie de
opciones en este ambito, desde un nucleo de fuerzas de reaccion rapida formadas por la Brigada
franco-alemana y complementadas por mandos belgas y luxemburgueses, hasta una capacidad de
planificacion para la Union Europea y un Cuartel General Moévil Europeo. Dada la elevada carga
politica de estas propuestas, el Tratado Constitucional no contiene finalmente ningin mecanismo
especifico de flexibilidad en este 4area. Lo que si se ha previsto es una cldusula de convergencia
de dichas fuerzas multinacionales hacia la Union Europea. Asi el articulo 1-40.3 establece que
los Estados miembros que constituyan entre si fuerzas multinacionales pueden hacerlas también
disponibles a la politica comin de seguridad y defensa. Esto significa que las fuerzas
multinacionales permanecen basicamente fuera del marco de la Unidén Europea, pero que podran
ser puestas a disposicion de la PESD para llevar a cabo determinadas tareas. No se impide con
ello que a medio plazo pueda llevarse a cabo una cooperacion reforzada para introducir las

fuerzas multinacionales en el Tratado o constituir una planificacién conjunta.

EL FUTURO DE LA POLITICA DE DEFENSA Y SEGURIDAD COMUN

Con la ampliacion a 10 nuevos candidatos, el debate sobre el posible ingreso de Turquia, y
las discusiones y la aprobacion del texto del Tratado Constitucional, se hace patente que también
en el terreno de la PESD se abre una nueva era. La gestion de crisis en los Balcanes, que fue el

origen de esta politica, tiene ahora que coexistir con la lucha contra el terrorismo. La aprobacion
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de la Estrategia Europea de Seguridad significa un hito en el que se manifiesta un consenso
explicito para que los objetivos de dicha Estrategia sirvan como principio y guia de la accion
exterior de la Uniodn, pero a la vez Irak puso de manifiesto todas las diferencias de perspectiva, y
subsisten al dia de hoy no pocas incertidumbres sobre los efectos finales de la crisis. En esta
situacion de inestabilidad, Europa se ha puesto como objetivo consolidar las instituciones y
recursos necesarios para que la Unidon pueda asumir sus responsabilidades en el marco de la
seguridad global que se han hecho ineludibles. A la Estrategia Europea de Seguridad le queda sin
duda todavia el banco de pruebas de su aplicacion y desarrollo en la practica y en situaciones de

enfrentamiento interno.

Entre los haberes positivos de la Union para el futuro se cuenta el hecho de que la PESD es
ya un marco a través del cual los Estados miembros pueden ganar una capacidad de influencia en
la escena internacional a la de que otra manera no tendrian acceso. Pero la tension inherente a la
Uniodn entre fragmentacion y mantenimiento de la unidad y la coherencia de acciéon no va a
decrecer. En los proximos afios es previsible que nos encontremos con un mayor desequilibrio
entre la necesidad de asumir una responsabilidad colectiva y global por parte de la Unién y la
gestion eficaz y pragmatica de las crisis. La ampliacién a 25 aumenta también las dificultades de
conseguir los consensos internos; a ello se anaden las muy diferentes situaciones, en términos de
capacidades y recursos, de los nuevos Estados miembros respecto a los antiguos y entre si. En
una Unidén ampliada la cuestion del liderazgo y de la distribucion de las cargas se convertira en
una de las cuestiones principales a la hora de llevar a cabo la Politica Comtn de Seguridad y
Defensa. En la medida en que la PESD adquiera mayor coherencia y las intervenciones de la
Uniodn se hagan mas frecuentes, no es impensable que se acentie el interés de algunos paises

miembros porque las actuaciones de la Union se limiten a un nivel minimo.

El problema de la coherencia se plantea no solamente al nivel de la relacion entre la
Politica Comtn de Seguridad y Defensa y los divergentes intereses de los Estados miembros.
Los riesgos de la fragmentacion se plantean también en el interior de la Union. La ejecucion de
esta politica requiere de la intervencién en el proceso decisorio de un niimero creciente de
actores institucionales. Junto a las instituciones comunitarias —la Comision, el Consejo— se
afladen las instituciones intergubernamentales tradicionales como el Coreper, y los nuevos
organos creados por la propia PESD y en su caso por el Tratado Constitucional. Cada actor
institucional desarrolla su propia dindmica, intereses y perspectiva. En el momento en el que se

pongan en marcha los 6rganos previstos en el Tratado Constitucional, en particular el Ministro
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de Asuntos Exteriores y el Presidente permanente del Consejo Europeo, la dindmica auténoma
que puedan desarrollar estos 6rganos debera de canalizar las acciones que lleven a cabo los otros
entes institucionales, pero los riesgos de enfrentamiento burocratico aumentaran. La cuestion del
liderazgo no se plantea por tanto solo entre los Estados miembros sino en el nucleo mismo de la

Union.

Como se ha desarrollado con detalle en esta publicacion, la nueva politica de vecindad de
la Unién pone también de manifiesto que las dos grandes fronteras al Este y al Sur tendran sus
propios planteamientos y caracteristicas. Para una mayoria de los nuevos Estados miembros,
Rusia es la prioridad principal de cualquier politica de seguridad de la Union. El aspecto
geografico de la relacién con los paises del “nuevo Este” —Rusia, Bielorrusia, Ucrania y el
Céucaso— plantea también aspectos tematicos comunes, como pueden ser la gestion de las
fronteras, las politicas de visado e inmigracion, el respeto de las minorias y otras crisis
potenciales en la “wider Europe”. Por otra parte, la nueva Agenda de Seguridad esta desplazando
su punto central desde el Este hacia el Sur, en particular en lo que hace referencia al terrorismo,
los riesgos de la proliferacion nuclear, y los conflictos regionales de mayor significado como el
de Irak o el conflicto palestino-israeli, a lo que se une la dependencia energética de la Union, las
diferencias en el desarrollo econémico entre los Estados del Mediterraneo, etc. La decision sobre
la aceptacion de la candidatura de Turquia antes de finales de 2004 acentuara todavia mas esta
doble naturaleza de las preocupaciones estratégicas de la Union. Mientras que la frontera del sur
esta caracterizada por focos de crisis y lo que requiere es una gestion de crisis, la politica hacia el
Este se enmarca dentro de las nuevas relaciones de vecindad. La pregunta inmediata es cuales
deberan de ser las prioridades politicas y de acuerdo con qué calendario; de acuerdo con qué
criterios y con qué vision de estrategia comin deberan de ser distribuidos en el futuro los
recursos financieros, necesariamente limitados. Esta por ver que la figura del Ministro de
Asuntos Exteriores sirva como punto de convergencia de estas diferentes tensiones centrifugas
que amenazan a la Unidn. Por de pronto, la primera mision del Ministro de Asuntos Exteriores
sera la de asegurar que en sus relaciones institucionales como miembro de la Comision y a la vez

representante del Consejo, no genere una dindmica negativa en el interior de las instituciones.

Otro de los grandes desafios de la Union para el inmediato futuro es la coordinacion entre
los aspectos externos e internos de la Seguridad. Es obvio que los vinculos entre los conflictos
regionales tradicionales, las actividades del crimen organizado y el terrorismo, han hecho que las

fronteras tradicionales entre las Politicas de Seguridad y Defensa sean cada vez mas artificiales y
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difusas. ;Coémo conseguir que los ciudadanos europeos se convenzan de que la estabilizacion de
las crisis exteriores esta directamente vinculada con la proteccion en el interior de la Union?
(Coémo se puede garantizar el nivel de coordinacion necesario para asegurar que las actividades
de las autoridades civiles y aquellas para los que son responsables los organismos militares,
funcionen adecuadamente? De forma paralela a la PESD, la Union se encuentra ante la necesidad
de desarrollar sus mecanismos de cooperacion en materia de justicia e interior hasta llegar a
desarrollar un politica de seguridad interior. Aqui existe un amplio margen para las sinergias
entre objetivos y recursos y para establecer una cadena de planeamiento, direccion y ejecucion

de una politica de seguridad de la Union.

La cuestién inmediata atafie a la transparencia y el control parlamentario de la PESD.
Ciertamente son los parlamentos nacionales los que en gran medida tienen la responsabilidad del
control democratico de la PESD, pero es evidente que se hallan mal equipados para realizar la
supervision de decisiones intergubernamentales. Por otra parte, el Parlamento europeo posee
poderes formales en este terreno, pero tiene un acceso limitado a la informacion y al
conocimiento de los temas. La Asamblea de la UEO, todavia perteneciente al marco de este
Tratado, y con base en Paris, como un érgano interparlamentario especializado en materias de
defensa europea, se sitia actualmente en un vacio institucional y politico. Se trata de un foro en
el cual se debaten cuestiones relacionadas con la PESD y con la OTAN, pero sin ninguna
competencia directa y con un poder de influencia crecientemente limitado, como un relicto de la
transferencia de las funciones de la UEO a la UE. Como resultado de todo ello, la PESD se
encuentra en una especie de area parlamentaria gris, que no refuerza precisamente su legitimidad
ante los ojos de los ciudadanos y la opinion publica. Dado su caricter confidencial, es un area
tradicionalmente limitada en su transparencia y flexibilidad a los ciudadanos, y no puede ser
medida con los mismos estandares que otras politicas de la Unién. No parece muy factible la
propuesta de desarrollar formulas pragmaticas que facilitaran sesiones conjuntas y regulares
entre representantes de los Parlamentos nacionales y del Parlamento europeo y “hearings” de
funcionarios de la PESD en los Parlamentos nacionales. En todo caso, parece dificil superar la
desconexion actualmente existente entre los debates a nivel nacional y europeo y las

competencias parlamentarias.

Por ultimo no es menor el desafio que significa la puesta en marcha del propio Tratado
Constitucional. Muchas de las cldusulas previstas en el Tratado van a poder ser puestas en

practica aun el caso de que el Tratado Constitucional no fuera finalmente ratificado. Mientras se
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ratifique, o en la situacion de que no llegara a ratificarse, serdn precisas formulas de transicion
que garanticen la continuidad y el avance de la PESD. En la voluntad de los Estados miembros
de llevar a cabo estos avances y en la evolucion de las relaciones con la OTAN y los Estados
Unidos, cuyo fortalecimiento se ha hecho particularmente necesario desde la crisis de Irak,

siguen encontrandose los ejes del futuro de la PESD.
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