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Revista
Cuadernos Europeos de Deusto

Normas de publicaciéon

Contenido. La revista Cuadernos Europeos de Deusto publica, con caracter semestral
(octubre y abril), estudios juridicos, econdmicos, politicos, sociales e histéricos sobre el
proceso de integracion europea.

Envio de originales. Los originales han de ser inéditos y escritos en castellaNo. También
podran admitirse originales en alguna de las lenguas oficiales de la Unién Europea, asi
como en Euskera, en Microsoft Word o formato compatible. Se enviaran en soporte elec-
trénico al Instituto de Estudios Europeos a la direccion: estudios.europeos@deusto.es

Formato

—En primera pagina se incluira el titulo, nombre del autor, filiacién académica, direccio-
nes de correo ordinario y electrénico y teléfono de contacto. La segunda pégina recoge-
rd un sumario, dos resimenes, en castellano e inglés, de unas 120 palabras cada unoy
las palabras clave de trabajo (entre 3y 5 palabras) tanto en castellano como en inglés.

—Extension maxima: 70.000 caracteres con espacio.

—Tipo y tamano de letra: Times New Roman 12.

—Notas a pie de pagina: Times New Roman 10.

—Titulo del articulo: Times New Roman 14, mayUscula y negrita.

 Ejemplo: LA ENERGIA ELECTRICA Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE
—Primer rango de apartado: Times New Roman 12, minuUscula y negrita.

e Ejemplo: La politica energética en la UE
—Segundo rango de apartado: Times New Roman 12, minUscula y cursiva.

e Ejemplo: La posicion de la UE en las negociaciones internacionales

—Sumario:
e Ejemplo: Sumario: I. Introduccion.—Il. Marco juridico-institucional de la politica ambiental UE.
1. Marco Institucional. 2. Marco Juridico—lll. El papel de la UE en las negociaciones internacio-

nales del régimen sobre cambio climatico. 1. La posicion de la UE en las negociaciones interna-
cionales. 2. La politica de la CE para combatir el cambio climéatico. 2.1. Antes de la reforma de
Maastricht. 2.2 Después de la reforma de Maastricht—IV. Conclusiones.

—Parrafos: interlineado sencillo, justificado y primera linea sangrada en un tabulador.
e Ejemplo:

Sin embargo, este articulo hace comprender la ZEE no sélo la columna de agua supraya-
cente sino el lecho y el subsuelo de la marino, coincidiendo, en parte, con la plataforma conti-
nental, como luego veremos.

¢(Estarian entre estas actividades econodmicas el almacenamiento de diéxido de carbono?
En principio no parece que haya nada que lo impida...
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Citas al pie de pagina

—Tamano: Times New Roman 10.
—Las llamadas a las notas y la numeracion de éstas se haran con superindices.

e Ejemplo: El liderazgo desempena un papel fundamental en el combate contra el cambio clima-
tico en el plano internacional’, sobre todo teniendo en cuenta que hay que lograr «la estabi-
lizacién de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmésfera a un nivel que
impida interferencias antropoégenas peligrosas en el sistema climatico»?2.

T BAUMERT, K. and KATE, N., «Introduction: An Architecture for Climate Protection» en
BAUMERT, K. et alter (eds.), Building on the Kyoto Protocol: Options for Protecting the Climate,
World Resources Institute, Washington 2002.

2 Articulo 2, CMNUCC.

—Los nombres de autores citados en el texto general irdn primero el nombre y después
los apellidos. En cambio, en las notas y citas, iran los apellidos y nombre, éste sélo son
iniciales y todo con mayusculas.

e Ejemplo: .... Los comentarios de José Maria Sauca al articulo’ antes citado...

1 Vid. el articulo 43 y comentarios al mismo por SAUCA, J.M.

—En caso de repetir la referencia a un autor o documento previamente citado, se indi-
card el apellido o apellidos y la inicial o iniciales de su nombre, seguidos de op. cit.,
con indicacién de la nota y paginas de referencia.

e Ejemplo: Vid. KABUNDA, M., op. cit.,, nota 7, p. 8.

—En caso de repetir de forma inmediata la misma referencia a autor o documento, se
indicara con Ibid. y el nimero de pégina.
e Ejemplo:

—Vid. MANN, M., «El poder auténomo del Estado: Sus origenes, mecanismos y resultados»,
Zona Abierta, n.° 57, 1991, pp. 15-50.
—Ibid., p. 23.

—Citas de libros y partes de libros:

e Libros: APELLIDOS, Inicial del nombre, titulo del libro en cursiva, publicacion, lugar
de edicion, ano.

— Ejemplo: KAPUSCINSKI, R., £/ emperador, ed. Anagrama, Barcelona, 2003.

e Partes de libros: APELLIDOS, Inicial del nombre, «parte del libro entre comillas», en
APELLIDOS, Inicial del nombre, (ed., dir. o coor.), titulo del libro en cursiva, publica-
cion, lugar, afio, edicion, pp.

—Ejemplo: KABUNDA, M., «La crisis africana: diagnostico y lecturas» en MBUYI, K. (coor.),
Africa subsahariana ante el nuevo milenio, ed. Piramide, Madrid, 2002, pp. 125-143.

—Citas de articulos de revista: APELLIDOS, Inicial del nombre, «titulo del articulo entre
comillas» en nombre de la revista en cursiva, n.°, fecha, pp.

e Ejemplo: MANN, M., «El poder autdbnomo del Estado: sus origenes, mecanismos y resultados»
en Zona Abierta, n.° 57/58, 1991, pp. 15-50.
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—Citas de referencias de internet: APELLIDOS, Inicial del nombre, Titulo en cursiva, Ins-
titucion o conferencia donde fue presentada, lugar y fecha, n.°, Website y fecha de
consulta.

o Ejemplo: RUIZ-GIMENEZ, |, La revitalizacion de la «querra justa» en la postguerra fria desde
una perspectiva constructivista: la irrupcion del intervencionismo humanitario, Dpto. de Cien-
cia Politica y Relaciones Internacionales, Facultad de Derecho, Universidad Auténoma de Ma-
drid, Working Paper n.° 23/2004: www.uam.es/centros/derecho/cpolitica/papers.html (Ultima
consulta 26/10/2006)

—La abreviatura de articulo sera art. y sélo se empleara cuando vaya entre paréntesis,
en los demas casos debera ir con todas las letras.

e Ejemplo: ... la politica comercial comun en el sentido del articulo 113 (hoy art. 133) implica...
—Las palabras extranjeras deben ir en cursiva.

e Ejemplos: non bis in idem, stakeholders,...
—La palabra pagina se abreviara p. o pp., segun proceda. Siguientes sera ss.

e Ejemplo: ... nota 12, pp. 60-62 y ss.

—Siglas, abreviaturas y acrénimos irdn en mayusculas sin espacio (pegadas) y sin pun-
tos. Sin embargo, la primera vez que se mencionen deberd constar, entre paréntesis el
significado de las éstas.

e Ejemplos:

—ONU (Organizacion de Naciones Unidas)
—OTAN, UE

—Sobre cuadros, gréficos y tablas:

e Deberan estar incorporados en el texto de forma ordenada.
e Deberan incluir la referencia completa de la fuente.

Proceso de evaluacién y publicacion. Los trabajos dirigidos a la seccion de Estudios
se someteran a la previa evaluacién por un miembro del Consejo de Redaccién y por un
experto independiente a la revista. Aparte de las cuestiones formales de presentacion,
se valoraran la coherencia de los trabajos con el enfoque de la revista, su caracter in-
novador, el rigor de andlisis y metodolégico y su aportacién al conocimiento del proce-
so de construccion europea. El proceso de evaluacion sera absolutamente anénimo. La
decision sobre la publicacion o no de los originales, asi como su publicacién con previas
modificaciones sera comunicada en un plazo no superior a 3 meses desde el momento
en que se acepta su entrega.

Copyright y permisos

Los autores cuyos trabajos son aceptados para su publicacion firmardn un contrato con
la Universidad de Deusto, cediendo los derechos exclusivos de publicacion, reproduccion
y distribucién, en todos los formatos y soportes disponibles.

Los autores asumen la responsabilidad de obtener todos los permisos necesarios para la
reproduccion en sus manuscritos de cualquier texto, material o ilustraciéon, proveniente
de otro autor, institucion o publicacion.

Las consecuencias que puedan derivarse de denuncias por publicacion de articulos pla-
giados seran responsabilidad exclusiva de los autores.
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Las opiniones expresadas por los autores y colaboradores de Cuadernos Europeos de
Deusto no reflejan ni representan las de los miembros del Consejo de Redaccion ni de la
editorial.

Es responsabilidad exclusiva de los autores obtener los permisos necesarios para la in-
clusién de citas, tablas, imagenes, diagramas, etc y, eventualmente, abonar los derechos
correspondientes.

Mas informacién: www.iee.deusto.es

Cuadernos Europeos de Deusto
© Universidad de Deusto ® ISSN (papel): 1130 - 8354 ¢ Niim. Especial 01 (Octubre 2015)
10 www.ced.deusto.es



Cuadernos Europeos
de Deusto

NUm. Especial 01 (Octubre 2015)

Politica Comun de Seguridad y Defensa de la UE:
innovacioén institucional y retos estratégicos

Sumario

Steffen BAY RASMUSSEN, La Unién Europea como actor en seguridad y
defensa después de Lisboa: innovacién institucional y retos estratégicos

Estudios

José Luis DE CASTRO RUANO, La evolucion de la Unién Europea como
actor en materia de seguridad y defensa. En busca de un relanzamiento
siempre pendiente

Antonio BLANC ALTEMIR, Los cambios recientes en el entorno estraté-
gico de la Unién Europea con especial atencion al papel de Rusia

Natividad FERNANDEZ SoLA, La innovacidn institucional en la Unidon
Europea y su impacto en la naturaleza de la Unién como actor de
seguridad

Francisco José Ruiz GONZALEZ, Los actuales retos de la cooperacion
militar y las capacidades de la Unién Europea

13

19

49

75

101






La Unién Europea como actor en seguridad y defensa después
de Lisboa: innovacion institucional y retos estratégicos

La Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Unién Europea
(PESC) emergi6 con el fin de la guerra fria en el contexto de una acelera-
cién general del proceso de integracion europea. La aparicién de nuevos ti-
pos de conflictos en y cerca de Europa hizo crecer la necesidad entre los
Estados Miembros de cooperar y actuar también en el dmbito militar. En
las siguientes décadas, la UE ha buscado encontrar su identidad como actor
global de seguridad entre el optimismo excesivo por parte de algunos politi-
cos y analistas, el miedo de los EE.UU. de que la Politica Europea de Segu-
ridad y Defensa (PESD) se convirtiera en una alternativa a la cooperacién
transatldntica y la reticencia de los Estados Miembros de transferir compe-
tencias a la Unién en este dmbito tan simbdlico de la soberania nacional.

El Tratado de Lisboa fue motivado en gran parte por la necesidad de au-
mentar la capacidad de actuacion internacional de la Unién Europea, a tra-
vés tanto del nuevo Servicio Europeo de Accién Exterior como de la nueva
Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD). Sin embargo, a pesar de
que el Tratado de Lisboa contiene importantes innovaciones institucionales,
también hay factores que apuntan al mantenimiento del status quo: Los Tra-
tados ‘Lancaster House’ entre Francia y el Reino Unido hicieron surgir du-
das sobre si constituirian un complemento o una alternativa a la actuacién
conjunta de la Unién Europea. Asimismo, la crisis que tuvo lugar en Libia
a partir del afio 2011, particularmente la imposibilidad de generar un con-
senso entre los Estados Miembros que permitiese una intervencion militar
contra el régimen libio de Gadafi, dejoé en evidencia la falta de un acuerdo
estratégico bdsico en el seno de la Unién Europea. Mds recientemente, de-
ben destacarse los modestos resultados del Consejo Europeo de diciembre
de 2013 en lo que respecta a la seguridad y a la defensa.

Estos son algunos de los factores que indican que la innovacién institu-
cional contenida en el Tratado de Lisboa en cuanto a la actuacién internacio-
nal de la Unidn no se ha traducido en una mayor claridad y precision en la es-
trategia comun. De ahi la necesidad de analizar dénde estd situada la Unién
Europea en su desarrollo como un actor internacional de seguridad, tanto en
lo referente al desarrollo de sus capacidades como a nivel estratégico.

Cuadernos Europeos de Deusto
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La Unién Europea como actor en seguridad y defensa después de Lisboa: innovacion institucional y retos estratégicos

Con este motivo se organizaron las X VII Jornadas sobre la Unién Euro-
pea «Innovacion institucional y retos estratégicos en materia de seguridad y
defensa» en el seno del Instituto de Estudios Europeos y del Equipo de In-
vestigacion «Integracion Europea» de la Universidad de Deusto en noviem-
bre de 2014. Pues bien, este nimero especial de los Cuadernos Europeos de
Deusto recoge los trabajos de investigacion mds destacados que fueron pre-
sentados en dichas Jornadas.

En el primer articulo, José Luis de Castro Ruano traza la evolucién de
la Unién Europea como actor en materia de seguridad y defensa desde sus
inicios en los afios 40 hasta hoy dia, poniendo el énfasis en la situacién ac-
tual. Se investiga por qué coincide el actual anquilosamiento con la expan-
sién de instrumentos juridicos y politicos proporcionados por la entrada en
vigor del Tratado de Lisboa y el incremento de la demanda de un mayor
papel de la Unién Europea en materia de seguridad y defensa. No sélo se
identifican una serie de factores que explican esta paradéjica situacién, sino
también se analizan las dltimas iniciativas de la UE para proseguir su forta-
lecimiento como actor, concluyendo que dejan mds preguntas que respues-
tas con respecto a la futura politica de seguridad y defensa y a la naturaleza
de las misiones que llevard a cabo la Unién.

A continuacién, Antonio Blanc Altemir analiza el entorno estratégico
de la Unién Europea y los retos actuales a los que ésta debe enfrentarse.
Dada su intensa actualidad y la magnitud de sus efectos, el conflicto de
Ucrania es el hilo conductor de su andlisis. Se aleja de la explicacién sim-
plista de una Rusia revanchista y se hace un andlisis detallado y equilibrado
de los eventos en Ucrania, proporcionando asi al lector una visién nitida
acerca de cémo el conflicto en Ucrania ha cambiado las relaciones en el
tridngulo Rusia-OTAN-Unién Europea, que es precisamente el entorno es-
tratégico principal en el que actia la Unién Europea.

Natividad Ferndndez Sola, por su parte, se centra en la innovacién insti-
tucional de la Unién Europea haciendo especial hincapié en el impacto de la
constitucién y posterior evolucidn del Servicio Europeo de Accién Exterior
(SEAE) en el desempefio de la Unién como actor en materia de seguridad y
defensa. Se identifican varias debilidades en el funcionamiento de este Ser-
vicio. [gualmente, se proponen mejoras que no sélo pueden fortalecer la Po-
litica Comiin de Seguridad y Defensa, sino que también pueden contribuir a
un debate mas amplio sobre como debe reformarse el SEAE para un mejor
funcionamiento. Se concluye que las reformas institucionales son una con-
dicién necesaria para lograr que la UE tenga un papel mds decisivo, pero
no suficiente, puesto que un mejor entendimiento politico entre los Estados
miembros sigue siendo un factor indispensable.

Este nimero especial concluye con el articulo de Francisco José Ruiz
Gonzélez sobre los actuales retos de la cooperacién militar y del desarro-

Cuadernos Europeos de Deusto
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La Unién Europea como actor en seguridad y defensa después de Lisboa: innovacion institucional y retos estratégicos

llo de las capacidades militares europeas. Se analiza tanto el disefio del apa-
rato institucional de la Unién Europea, como el de las misiones llevadas a
cabo. De esta manera se ofrece una vision clara de las lecciones aprendidas
a lo largo de la evolucién histérica de la PCSD, asi como de las diferentes
opciones existentes en cuanto al aumento de las capacidades militares de la
Unidn. Se concluye este trabajo con cuatro recomendaciones para optimizar
las capacidades existentes y afirmando que se puede aumentar el impacto
de la actuacion de la Unidn, no sélo a través de la obtencion de nuevas ca-
pacidades, sino también por medio de la especializacién de funciones y de
la integracion de los programas de armamento.

Steffen Bay Rasmussen

Universidad de Deusto, septiembre de 2015
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La evolucion de la Union Europea como actor
en materia de seguridad y defensa.
En busca de un relanzamiento siempre pendiente*

The evolution of the European Union as a security and defence actor.
In search of the ever pending relaunch

José Luis de Castro Ruano
Profesor Titular de Relaciones Internacionales UPV/EHU

Sumario: I. Introduccién. El anquilosamiento de la PCSD.—II. Mo-
delo Europeo de seguridad y defensa: la gestién integral de crisis.—III. La
nueva Politica Comiin de Seguridad y Defensa de Lisboa. 1. «Del dicho
(...)». 2. «Al hecho... Hay un largo trecho».—IV. Insuficiencias y debilida-
des de la PCSD.—V. Conclusiones mirando al futuro...

Resumen: El Tratado de Lisboa generd grandes expectativas sobre las posibilida-
des de que la UE se convirtiera en un actor internacional relevante en materia de seguri-
dad y defensa, capaz de afrontar misiones operativas de mayor envergadura que las que
viene llevando a cabo desde el 2003. Sin embargo, y paraddjicamente, tras la entrada en
vigor de Lisboa en 2009, hemos empezado a observar un cierto anquilosamiento de la
Politica Comiin de Seguridad y Defensa, precisamente cuando contamos con mds ins-
trumentos politicos y juridicos para actuar, y cuando asistimos a una mayor demanda
de seguridad. En este trabajo nos detendremos en las razones que nos ayuden a entender
esta situacion, explicando también las insuficiencias y debilidades de la PCSD, asi como
los intentos — limitados e infructuosos hasta el momento— para su relanzamiento.

Palabras clave: Unién Europea; Politica Comtn de Seguridad y Defensa; Se-
guridad y Defensa; Gestion Integral de Crisis; Consejo Europeo

Abstract: The Lisbon treaty generated great expectations for the possibilities of
the EU becoming a relevant international security and defence actor, capable of un-
dertaking missions of a greater magnitude than those executed since 2003. Never-
theless, and paradoxically, we are witnessing a certain stagnation of the Common
Security and Defence Policy now when it has been given more legal and political in-
struments and when we are witnessing a greater security demand. This article will
focus on understanding this situation, explaining also the insufficiencies and weak-
nesses of the CSDP, as well as the attempts —unsuccessful so far— of relaunching it.

Keywords: European Union; Common Security and Defence Policy; Security
and defence; comprehensive crisis management, European Council

* Recibido el 13 de abril de 2015, aceptado el 23 de mayo de 2015.
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La evolucién de la Unién Europea como actor en materia de seguridad y defensa José Luis de Castro Ruano

I. Introduccion. El anquilosamiento de la PCSD

Aunque la seguridad y la defensa fueran ajenas a las Comunidades
Europeas en sus tratados constitutivos, la bisqueda de instrumentos espe-
cificamente comunitarios en esta materia estuvo en el «entorno» del pro-
ceso de integracién. Recordemos ahora la creacién de la Unién Europea
Occidental —UEO— como consecuencia del Pacto de Bruselas de 1948;
y la Declaracién Pleven de 1950 sobre el establecimiento de una Comu-
nidad Europea de Defensa. La Seguridad harfa su entrada en los Trata-
dos, atin de forma muy timida, con la reforma del Acta Unica Europea
en el marco de la Cooperacién Politica Europea!. La ruptura de la bipola-
ridad y la caida del muro de Berlin fue el elemento contextual que favo-
recid el cambio cualitativo desde una Comunidad econémica a la Unidn
politica, con el establecimiento de la Politica Exterior y de Seguridad Co-
min —PESC— en el Tratado de Maastricht de 1993 como uno de sus in-
gredientes mds notables. Desde entonces, la UE estd tratando de erigirse
en un actor internacional relevante para asumir mayores cotas de respon-
sabilidad global. Sin embargo, serd la incapacidad comunitaria para en-
frentar las crisis de los Balcanes —Bosnia en 1994 y Kosovo en 1998 —,
la que impulsé la creacién de la Politica Europea de Seguridad y Defensa
—PESD— inicialmente al margen de los Tratados en los Consejos Euro-
peos sucesivos de Colonia (junio de 1999) —que asume el contenido de
la Cumbre franco-britanica de Saint Malo del 4-XII-1988 —, Helsinki (di-
ciembre de 1999) y Niza (diciembre de 2000)2. Tras la compleja creacién
del andamiaje organizacional —establecimiento del Comité Politico y de
Seguridad, Comité Militar, Estado Mayor Militar de la UE, Agencia Eu-
ropea de Defensa, Estrategia Europea de Seguridad de 2003 y su actua-
lizacién de 2008, etc.—, desde 2003 hasta hoy la Unién ha desarrollado

! Referida tinicamente a los aspectos politicos y econémicos de la misma. El articulo
30.6 del AUE establece que «una cooperacion mas estrecha en las cuestiones de seguridad
europea podra contribuir de manera esencial al desarrollo de una identidad europea en ma-
teria de politica exterior» para lo que manifiesta su disposicién a una mayor coordinacién de
«los aspectos politicos y econdmicos de la seguridad».

2 Sobre la creacién de la PESD vid., entre muchos otros: ALVAREZ VERDUGO, M.,
La Politica de Seguridad y Defensa en la Union Europea, Dykinson, Madrid, 2004; CE-
BADA ROMERO, A.y PEREZ GONZALEZ, C., El Alto Representante de la PESC y la
nueva Politica Europea de Seguridad y Defensa, Dykinson, Madrid, 2003; GONZALEZ
ALONSO, L.N., «La Politica Europea de Seguridad y Defensa después de Niza» en Revista
de Derecho Comunitario Europeo,n.°9,2001; HERRERO DE LA FUENTE, A.A. «La po-
litica exterior y de seguridad comin tras la cumbre de Niza. La politica europea de seguri-
dad y defensa», en Noticias de la Union Europea,n.® 218, 2003.
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aproximadamente una treintena de misiones operativas de naturaleza civil
y militar a lo largo del mundo?.

Durante estos afios la Unién ha mostrado una cierta capacidad de inter-
vencién en diferentes episodios de resolucion de conflictos y gestidn de cri-
sis. Por lo general han sido crisis relativamente modestas, mayoritariamente
en procesos postconflicto suficientemente encauzados —como la operacién
Althea en Bosnia-Herzegovina—, algunas veces dando continuidad a inter-
venciones «duras» de la OTAN —la operacién Althea sefialada o la ope-
racién Concordia en Macedonia por ejemplo— o en apoyo a Misiones de
Naciones Unidas —como la operacion EUFOR RD Congo o la actual EU-
MAN RCA que apoya a la Misién de Estabilizacion de Naciones Unidas
en Republica Centroafricana MINUSCA — u otras organizaciones —como
la misién en Darfur/Sudén de apoyo a la misién AMIS de la Unién Afri-
cana—, para enfrentar situaciones en que era necesario establecer unas mi-
nimas condiciones de seguridad —fue el caso de la operaciéon Artemis en
la Republica Democritica del Congo y de la misiéon EUFOR RCA centrada
en el drea de Bangui en Republica Centroafricana donde creé las condicio-
nes minimas que posibilitaron la llegada de la ayuda humanitaria—. Re-
cordemos que las misiones operativas PESD de naturaleza militar desarro-
lladas por la UE han contado con la autorizacion del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas en cuyo marco se han desarrollado. Ademas, la UE
ha llevado a cabo una serie de misiones civiles de fortalecimiento del Es-
tado de Derecho —sea en Georgia, Irak, Kosovo—; misiones de policia y
reforma del sector de la seguridad —Bosnia, Macedonia, Congo, Palestina,
Afganistan, Guinea Bissau—; misiones de observacién —en Aceh (Indone-
sia), Georgia, Moldavia, Ucrania—; misiones de asistencia fronteriza —Ra-
fah—; misiones de administracion civil de territorios —el caso de Mos-
tar—; asi como una cantidad importante de misiones de proteccién civil y
de asistencia humanitaria de diverso tipo*. Evidentemente no estdbamos

3 A fecha de marzo de 2015 la UE tiene desplegadas 11 misiones civiles y 5 operaciones
militares (EUFOR ALTHEA en Bosnia Herzegovina desde 2004; EU NAVFOR Atalanta desde
2008; EUTM Somalia desde 2010 y prorrogada recientemente hasta el 31 de diciembre de 2016;
EUTM Mali desde 2013 y la dltima EUMAN RCA —Repiblica Centroafricana—, establecida
el pasado 19 de enero de 2015 y lanzada por el Consejo de Asuntos Exteriores del 16 de marzo
y que sigue a la EUROR RCA Repiiblica Centroafricana que completé su mandato el pasado 15
de marzo de 2015); de ellas, solo la mision Atalanta y la EUFOR RCA son propiamente ejecu-
tivas (las demds son de adiestramiento y formacion, asi como de apoyo en la reforma del sector
de la seguridad, es decir, de una naturaleza muy cercana a las misiones civiles).

4 Vid. GARCIA PEREZ, R., «Las misiones PESD como instrumento de la politica ex-
terior de la UE» en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vi-
toria-Gasteiz 2009, Servicio Editorial de la UPV/EHU, Leioa, 2010. Vid. también URIBE
OTALORA, A., La Politica de Seguridad y Defensa de la Union Europea. Las misiones en el
exterior, Tirant lo blanch, Valencia, 2014.
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preparados para crisis potentes, de gran complejidad y duracién, como la
de Afganistdn o Irak, ante la cual la UE se fracturé internamente’. La PESD
fue progresivamente convirtiéndose en un instrumento de intervencion
postconflicto y gestion de crisis, que nos ha permitido intervenir en aquellas
crisis a la medida de nuestras capacidades y voluntad politica, bienes bas-
tante escasos ambos. Y algo, desde luego, alejado de lo que es exigible a un
actor de la naturaleza y dimensién de la UE; y en cualquier caso lejos de lo
que predica la retérica comunitarista.

El Tratado de Lisboa daba un paso mds con la transformacién de la
PESD en PCSD —Politica Comun de Seguridad y Defensa—. No es un
mero cambio nominal, sino que ahora se incluirdn elementos que posibili-
tan una mayor y mejor presencia de la UE en el mundo®; instrumentos que,
en concordancia con la siempre necesaria voluntad politica de los Estados
miembros’, permiten a la Unién desarrollar una accién exterior auténoma
mds ambiciosa para enfrentar crisis de mayor envergadura. Paradédjica-
mente, tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009, empezare-
mos a observar un cierto anquilosamiento de la PCSD; precisamente cuando
contamos con mds instrumentos politicos y juridicos para actuar, y cuando
asistimos a una mayor demanda de seguridad en Europa, la PCSD se es-
tanca y pierde relevanciad. En este trabajo pretendemos esbozar algunas de
las razones que nos ayuden a entender esta situacion.

5 BARBE, E., «Las primeras victimas de la crisis iraqui: el prestigio de Europa como ac-
tor internacional y la capacidad negociadora de Espaiia en el marco de la UE» en Revista Ge-
neral de Derecho Europeo,n.° 1,2003.

¢ Vid. DE CASTRO RUANO, J.L., «<Las nuevas capacidades de la UE en materia de po-
litica exterior en el Tratado de Lisboa» en Unidn Europea Aranzadi, Aio XXXV, n.° 10, oc-
tubre de 2009.

7 Como afirma Martin ORTEGA CARCELEN, «los contenidos de esta politica depen-
den de la voluntad de los Estados miembros, y la mera existencia de instrumentos mejores
no supondrd necesariamente una politica exterior mas acabada», en «La Politica Exterior
y de Seguridad Comun en el Tratado de Lisboa: un cauce adecuado a la espera de conteni-
dos» en Cuadernos Europeos de Deusto, n.° 40, 2009, p. 150. Mariola URREA se expresa
en sentido semejante cuando afirma que el Tratado de Lisboa proporciona suficientes ele-
mentos a la PCSD para convertirse en una realidad perfectamente operativa, sin embargo
«que asi sea depende de la voluntad politica de los Estados miembros para hacer efectiva
la ambicion que sobre la materia expresa la Unién»; en «La Politica Comun de Seguri-
dad y Defensa en el Tratado de Lisboa: la eficacia como objetivo, la flexibilidad como ins-
trumento y la ambicién como propuesta», Revista Espaiiola de Derecho Europeo, n.° 33,
2010, p. 120.

8 Algunos hablan incluso de «irrelevancia». Vid. YOUNGS, R., Europe’s decline and
fall: the struggle against global irrelevance, Profile Books, Londres, 2010. Otros simple-
mente consideran que la PCSD «is the weakest link in the European integration project»; en
AA.VV., More Union in European Defense. Report of a CEPS Task Force, Centre for Euro-
pean Policy Studies, Bruselas, 2015, p. 1.
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II. Modelo europeo de seguridad y defensa: la gestion integral de crisis

De acuerdo a su propia naturaleza y la politica exterior integral que
lleva a cabo?, la UE tratard de favorecer transiciones en tres dimensiones
complementarias: econdémica (hacia el mercado), politica (hacia la demo-
cracia y el pluralismo), y social (hacia mayores niveles de desarrollo). El
mejor mecanismo de prevencién de conflictos es la promocion de ciertas
cotas de desarrollo, bienestar y gobernanza democratical®,

La UE desarrolla una accién multifacética en el campo de la preven-
cién de conflictos, mantenimiento de la paz, reforzamiento de la seguridad
asi como gestién civil y militar de crisis; la gestidn de crisis internaciona-

9 Compartimos la caracterizacién de algunos autores de la politica exterior de la UE
como «politica exterior estructural» para significar una politica que busca efectos a largo
plazo, modelando las estructuras politicas, juridicas, socioecondémicas, de seguridad e incluso
sicoldgicas de los diferentes actores internacionales con los que interactia. La UE promueve
cambios incentivdndolos a través de la condicionalidad econémica y el didlogo politico o
bien, financidndolos directamente (a través de Ayuda oficial al desarrollo, Instrumento Euro-
peo de Vecindad y Asociacion, Instrumento de Preadhesién y/o distintos programas de coo-
peracioén y ayuda), vid. KEUKELEIRE, S. y MACNAUGHTAN, J., The Foreign Policy of
the European Union, Palgrave-Macmillan, Basingstoke, 2008, pp. 25 y 26; KEUKELEIRE,
S.,«The European Union as a Diplomatic Actor: International, Traditional and Structural Di-
plomacy» en Diplomacy and Statecraft, n.° 14, 2003, pp. 31 a 56. Esta interpretacion de la
politica exterior europea se complementa con el concepto de «poder transformador» (vid.
LEONARD, M., Por qué Europa liderard el siglo xx1, Taurus, Madrid, 2005, pp. 16 y ss.)
y con la interpretacion de la UE como potencia civil y/o normativa (vid. MANNERS, 1., Eu-
rope and the World, Palgrave, London, 2009; SMITH, K., European Union Foreign Policy
in a Changing World, Polity Press, Cambridge, 2008; TELO, M., Europe: a Civilian Power?
European Union, Global Governance, World Orden, Palgrave, London, 2006; LAIDL, Z., EU
Foreign Policy in a Globalized World: Normative Power and Social Preferences, Routledge,
London, 2008; LUCARELLI, S. and MANNERS, 1. (Dir.), Values and Principles in Euro-
pean Union Foreign Policy, Routledge, London, 2006). Vid. también la triple caracterizacion
de la UE como potencia normativa, potencia de mercado y potencia tradicional que realiza
Esther Barbé en «La Union Europea en las relaciones internacionales. Debates para el anali-
sis» en BARBE, E. (Dir.), La Unién Europea en las relaciones internacionales, Tecnos, Ma-
drid, 2014, p. 29.

10 Ta Estrategia Europea de Seguridad lo dice con claridad: «La calidad de la sociedad
internacional depende de la calidad de los gobiernos en los que se asienta. La mejor protec-
cién para nuestra seguridad es un mundo de Estados democriticos bien gobernados. El mejor
medio para consolidar el orden internacional es difundir el buen gobierno, apoyar las refor-
mas politicas y sociales, combatir la corrupcion y el abuso de poder, instaurar la supremacia
de la ley y proteger los derechos humanos. Las politicas de comercio y desarrollo pueden ser
un poderoso instrumento para promover la reforma. La UE y sus Estados miembros, que son
el mayor donante de asistencia oficial del mundo y su mayor entidad comercial, estdn en una
situacion idénea para promover estos objetivos. La contribucién a una mejor gobernanza me-
diante programas de asistencia, la imposicién de condiciones y unas medidas comerciales es-
pecificas sigue siendo un elemento importante de nuestra politica, que debemos reforzar atin
mas».
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les se estd convirtiendo en la dimensién mds caracteristica de la politica
exterior comun. Este es un dmbito en el que confluyen tanto las relacio-
nes exteriores de la Unién (acuerdos preferenciales y relaciones estructu-
radas de naturaleza politico-econémica con terceros; politica de vecindad,
cooperacién al desarrollo, ayuda humanitaria, etc.; todas ellas concebidas
como actuaciones que inciden en subsanar las causas estructurales de los
conflictos) asi como la PESC-PCSD y sus misiones operativas (que in-
ciden en las crisis declaradas). Desde hace ya algunos afios, la UE viene
actuando en la gestién internacional de crisis, sea en respuesta a las de-
mandas de la ONU o por el deseo de algunos Estados miembros de ejer-
cer un protagonismo politico internacional en consonancia con su poten-
cial econémico!!. Para ello se ha ido dotando de instrumentos de diferente
naturaleza. A los instrumentos politicos y econdémicos con los que contd
desde siempre, se aflade posteriormente una capacidad auténoma de ac-
tuacion en el dambito de la seguridad y la defensa en el marco de la PESC
y PCSD. Y ahi va a residir su singularidad y valor afiadido en materia de
gestion internacional de crisis: su capacidad para movilizar una muy am-
plia gama de instrumentos de diferente naturaleza, tanto civiles como mi-
litares que le proporcionan, sobre el papel al menos, una capacidad global
o «integral» de gestion de crisis. Es precisamente este «enfoque integral»
(Comprehensive approach) que caracteriza la gestion internacional de cri-
sis de la UE su rasgo mds definitorio.

El «enfoque integral» que practica la UE es simultdineamente multidi-
mensional (incorpora diferentes instrumentos), multinivel (incorpora dife-
rentes actores) y secuencial (se produce en diferentes momentos o fases de la
crisis)'?; parte de considerar que en cualquier crisis hay una serie de etapas en
las que una intervencidn internacional puede ser decisiva para evitar la esca-
lada y recuperar la estabilidad. El empleo de la fuerza militar no constituye la
dnica opcidn y, en muchas ocasiones, puede resultar contraproducente; pero
en otras muchas, es imprescindible. Dependerd de las condiciones especifi-
cas de cada conflicto la pertinencia o no de utilizar uno u otro de los recursos
existentes, ya sean de naturaleza civil y/o militar'3. Frente a la recurrente ca-
racterizacién de la UE como Venus y EE.UU. como Marte!4, actualmente la

' HERRERO DE LA FUENTE, A.A., «La participacién de la UE en la gestién interna-
cional de crisis» en Revista de Estudios Europeos,n.® 52,2009.

12 PALOMARES, G. y ARTEAGA, F., «La dimensién exterior de la UE». WESTER-
DORP, C.; SARTORIUS, N. y EGEA DE HARO, A. (eds.), La Union Europea ante los
grandes retos del siglo xxi, Fundacion Alternativas, Madrid, 2010, p. 184.

13 GARCIA PEREZ, R., «La gestién civil de crisis de la Unién Europea» en Revista de
Estudios Europeos,n.° 52,2009.

14 KAGAN, R., Poder y debilidad. Europa y Estados Unidos en el nuevo orden mundial,
Santillana, Madrid, 2003.
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Unidn tiene que ser Venus y Marte a la vez'>. La clave hoy en dia no re-
side en la utilizacién del poder duro o del blando, sino en utilizar aquel
poder mds adecuado para enfrentar las circunstancias concretas que los
distintos escenarios internacionales requieren: el poder «inteligente»'o.
Esta amplia gama de instrumentos a disposicién debe proporcionar una
capacidad global de gestion de crisis. Es un lugar comin de la literatura
especializada concluir afirmando que ningin otro actor internacional es
capaz de poner sobre un mismo escenario tal variedad de instrumentos de
intervencion, sean de ayuda humanitaria, econémicos y de cooperacion al
desarrollo, coercitivos, diplomdticos y didlogo politico, mediacién, ayuda
técnica y asesoramiento. La PCSD es el dltimo instrumento de interven-
cién con los que cuenta.

Como sabemos, el concepto de seguridad es cambiante y evoluciona de
forma paralela a la propia evolucién de la sociedad internacional!’. Hoy la
seguridad no se refiere tnica, ni principalmente, a cuestiones estratégicas y
militares; sino que se ve afectada por la pobreza y sus consecuencias lace-
rantes, la dependencia energética, la competencia por los recursos naturales,
el terrorismo, las armas de destruccién masiva, la descomposicién de algu-
nos Estados, violaciones de derechos humanos, etc.'® La UE parte de un en-
foque amplio de la seguridad, segtin se refleja en su Estrategia Europea de

15 LASHERAS, B., «El futuro de la Politica Comtin de Seguridad y Defensa de la UE»,
en WESTERDORP, C., SARTORIUS, N. y EGEA DE HARO, A. (eds.) op. cit., nota 12,
p. 158.

16 El paradigma aplicable a la accion exterior de la UE actualmente es el de smart
power o «poder inteligente», para referirse no precisamente a un punto intermedio entre
poder civil y militar, sino a la combinacién mas adecuada de poder, duro y/o blando, civil
y/o militar. Es decir, todo el conjunto de instrumentos de accion exterior a disposicion: di-
plomaticos, econdmicos, politicos, legales, culturales y, también militares. Se trata de ele-
gir el instrumento mas adecuado, o la combinacién de ellos, para enfrentar cada situacion.
Es un concepto mds cercano al de poder civil, aunque afiadiéndole también la dosis necesa-
ria de poder militar cuando sea menester. Para una reflexion sobre el concepto aplicado al
caso europeo vid. CEBADA ROMERO, A., La Unién Europea: juna accion exterior inte-
ligente?, lustel, Madrid 2008. Para una reflexién orientada mds a su aplicacién por EEUU
vid. CHARMELOT, J., «Le smart power américain, un défi pour 1"Europe» en Questions
d’Europe,n.° 127,2009.

17" «El concepto y el problema de la seguridad evoluciona en su significado, sentido y al-
cance en consonancia con los cambios que experimentan los Estados y especialmente la so-
ciedad internacional», en ARENAL, C. del, «La nueva sociedad mundial y las nuevas rea-
lidades internacionales: un reto para la teoria y para la politica», en Cursos de Derecho
Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 2001, Servicio Editorial de la
Universidad del Pais Vasco, Leioa, 2002, p. 73.

18 Barry BUZAN ya caracteriz6 hace algin tiempo cinco dimensiones bésicas del con-
cepto de seguridad: militar, politica, econdmica, medioambiental y social. En People, States
and Fear. An Agenda for International Security Studies in the Post-Cold War Era, Harvester
Wheatsheaf, New York, 1991.
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Seguridad, mds préximo al de las Naciones Unidas que al de la OTAN'.
Es un modelo de «seguridad global» que incluye tanto la seguridad interior
como la exterior, la dimension civil y la militar. Para enfrentar los desafios
actuales de la seguridad se requieren respuestas globales, anticipatorias y
multidimensionales que un actor como la UE, en principio, puede aportar.

Por su parte, el concepto de defensa tradicionalmente se ha vinculado a
la posibilidad de utilizacién de la fuerza armada para la consecucién de un
determinado bien juridico cuya salvaguardia justifica la doble excepcién a
la prohibicién general del uso de la fuerza contemplada en la Carta de Na-
ciones Unidas?. La vinculacién entre los conceptos de seguridad y defensa
viene dada por cuanto que la segunda es un instrumento para salvaguardar
la primera. Asi, si el concepto de seguridad se amplia, haciéndose multidi-
mensional, también la defensa ha de adaptarse a los nuevos contenidos de
la seguridad objeto de salvaguardia. La defensa debe encaminarse a la res-
puesta mds adecuada a los desafios actuales a la seguridad, cuando éstos
impliquen la utilizacién de capacidades militares.

La identificacién entre la PCSD con la Defensa misma es problemdtica
por cuanto que «(...) la Europa de la defensa, no es la defensa de Europa
(...)»2!. La defensa estratégica del territorio europeo no es labor de la PCSD,
sino de los propios Estados miembros y de la OTAN. La defensa colectiva
de los Estados miembros sobrepasa el mandato de la PCSD; diriamos que la
PCSD debe llegar a ser «todo menos la defensa colectiva» que corresponde a
la OTAN. La funcién de la PCSD es la gestion de crisis, lo que implica una
amplia gama de misiones con un relevante componente militar. La OTAN,
por su parte, es una alianza politico-militar para la defensa colectiva que, cada
vez mds, estd asumiendo también misiones de gestion de crisis.

La UE concibe esencialmente la PCSD como una politica de gestién
de crisis y de reconstruccion estatal postconflicto. El acercamiento europeo
al tema de la seguridad es el enfoque integral derivado de las amenazas ca-
racteristicas de hoy en dia originadas por los Estados fallidos, crimen orga-
nizado y/o el terrorismo; pero también, por la pobreza y la exclusion, los
comercios ilicitos, el cambio climdtico, etc., y que no pueden ser aborda-
das sélo con medios militares. La aproximacién de la OTAN a estos nuevos
conflictos, ain compartiendo ese enfoque integral, siempre quedard limi-

19 POZO SERRANO, P. y PENA RAMOS, J.A., «La gestién militar de crisis por la
Unién Europea: evolucién de los objetivos y resultados alcanzados» en Revista de Estudios
Europeos,n.° 52,2009, p. 86.

20 Articulos 42 que legaliza la utilizacién de la fuerza en el marco de una decisién del
Consejo de Seguridad y 51 que lo hace en el caso de legitima defensa ante un ataque armado.

2l MOREL, J. F. y CAMERON, A.;, L’Europe de la Défense. Le Choeur du Débat,
L’Harmattan, Paris, 2009, p. 45
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tada por la utilizacién de medios preferentemente militares que frecuente-
mente no parecen ser los mds adecuados; aunque en determinadas circuns-
tancias sean también necesarios como elemento de disuasién o como ultima
ratio. El acercamiento multidimensional de la UE a la seguridad interna-
cional diferencia claramente su concepto de seguridad y defensa del de la
OTAN, que es sobre todo, una organizacién militar fundada en la defensa
territorial??; aunque sus sucesivos conceptos estratégicos hayan matizado
levemente esta afirmacion.

La relacion OTAN-UE/PCSD lejos de ser competitiva, debe ser com-
plementaria por dos razones?*, una de orden politico (hay muchas regiones
de mundo cuyas poblaciones y gobiernos no aceptan una intervencion de
la OTAN, pero si de la UE) y otra de orden militar (con los recursos actua-
les, 1a Unién no puede llevar a cabo una operacién militar de gran enverga-
dura y sostenida en el tiempo; pero tiene un gran «savoir faire» en el acer-
camiento global y multidimensional —civil y militar— al tratamiento de
las crisis). La cuestién de la colaboracién entre la OTAN y la UE siempre
ha sido una de las piedras angulares sobre la que edificar la PCSD con la
idea de aprovechar sinergias entre paises que comparten, groso modo, una
misma agenda de seguridad y unos mismos principios?*. La UE, con la coo-
peracién para la defensa mutua del articulo 42.7 de Lisboa que veremos se-
guidamente, podria evolucionar hacia una alianza para la defensa mutua que
se aproximara a la OTAN, aunque subsidiariamente de ella?>. Sin embargo,

22 KEOHANE, D., «2008: une année vitale pour la défense de 1'UE» en La Revue Inter-
nationale et Stratégique,n.® 69,2008, pp. 134 y 135.

23 BENTEGEAT, H,; «<PESD: les progrés a réaliser pour passer de la théorie 2 la prati-
que» en Europe’s World, Summer 2008.

24 Recordemos que de los 28 paises de la UE, 22 son miembros de la OTAN; y de los 28
miembros de la OTAN, 22 pertenecen a la UE. Es decir, ambas organizaciones tienen 22 miem-
bros comunes, existiendo ademads seis miembros comunitarios neutrales (Austria, Finlandia,
Suecia, Irlanda, Malta y Chipre que ni tan siquiera participa en la Asociacion para la Paz) y seis
miembros de la OTAN no comunitarios, de los cuales cuatro son europeos (Islandia, Albania
asi como Turquia y Noruega que participan activamente en las misiones PCSD), ademés de los
americanos EEUU y Canada. Por otra parte, referir el caso especifico de Dinamarca, pais inte-
grante de ambas organizaciones pero que ejercié el derecho de opting out respecto de la PESD
como consecuencia del referéndum para la aprobacién del Tratado de Maastricht.

25 Decimos «subsidiariamente» porque en el 2.° parrafo de ese articulo 42.7 leemos que «Los
compromisos y la cooperacion en este ambito seguirdn ajustdndose a los compromisos adquiridos
en el marco de la OTAN, que seguird siendo, para los Estados miembros que forman parte de la
misma, el fundamento de su defensa colectiva y el organismo de ejecucion de ésta» (la cursiva es
nuestra). Ello no obsta para que consideremos que el reforzamiento de la PCSD esté convirtiendo
cada vez mds a la UE en un actor internacional complementario y no subordinado a la OTAN (en
el mismo sentido vid. CARACUEL, M.A., «La OTAN en su papel de vertebracion del vinculo
transatlantico» en VILANOVA, P.y BAQUES, J. (Coords.), La crisis del vinculo transatldntico:
Jcoyuntural o estructural?,, Instituto Universitario «General Gutiérrez Mellado», Madrid, 2005).
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los nuevos instrumentos de Lisboa en materia de Seguridad y Defensa no
deben confundirnos acerca de la evolucidén futura de la UE en este dmbito.
La UE no puede ni debe convertirse en una nueva version de la OTAN sim-
plemente por la diferente naturaleza de ambas ya que, como es obvio, ni la
UE va a ser una organizacion militar a pesar de los avances en esta materia;
ni la OTAN dejard de ser percibida como una organizacién militar, a pesar
de que cuente con el mandato «civil» de su articulo 2% y se vaya dotando
progresivamente de algunos recursos civiles?’.

No hay duda de que si la UE quiere convertirse en un actor global re-
levante, capaz de abordar las complejas crisis de seguridad que acechan el
mundo de hoy, es imprescindible el reforzamiento de la PCSD en el sentido
que alumbra el Tratado de Lisboa; y ello por lo menos por tres motivos?s:

1) la demanda de actuaciones europeas en materia de seguridad y de-
fensa aumentardn en el futuro inmediato; por cuanto que es pre-
visible que EEUU centre cada vez mds sus prioridades en escena-
rios como Irak, Afganistan, Irdn, Corea del Norte, India, Pakistéan,
Taiwdn, principalmente y se muestre remiso a inmiscuirse en otros
considerados no estratégicos para sus intereses, como los Balcanes,
Norte de Africa, Cducaso, etc.

2) Inestabilidad creciente en las fronteras de la UE, precisamente
en esos territorios «calientes» y que no son de interés vital para
EEUU. Es evidente que la Unién debe desarrollar unas politicas
mads eficaces y audaces para estabilizar estos territorios. La inter-
vencidn en los paises vecinos ha de implicar comercio, ayuda y did-
logo politico sobre todo?. Sin embargo, no debe descartarse tam-

26 «ILas Partes contribuirdn a un mejor desarrollo de las relaciones internacionales pacificas
y amistosas reforzando sus instituciones libres, asegurando una mejor comprension de los prin-
cipios en los que se basan estas instituciones y promoviendo las condiciones adecuadas que fa-
vorezcan la estabilidad y el bienestar. Tratardn de eliminar conflictos en sus politicas econémi-
cas internacionales y estimularan la colaboracion econémica entre varias o todas las Partes».

27 Para algunos la OTAN no contard nunca con una ventaja comparativa en materia de
seguridad como con la que cuenta en materia de defensa, porque se ha socializado en una cul-
tura de defensa muy diferente de la que se practica en sectores policiales, judiciales, protec-
cién civil, etc. Vid. ARTEAGA, F., «La Alianza Atlantica (...)», op. cit.

28 Vid. GNESOTTO, N.; «La défense européenne comme priorité de la présidence
frangaise» en La Revue Internationale et Stratégique, n.° 69,2008, pp. 153 y ss.

2 Esta es la apuesta que realiza la UE al reforzar/reformar su Politica Europea de Vecin-
dad como consecuencia de la «primavera drabe». Vid. Comunicacion de la Comisién Euro-
pea «Una nueva respuesta a una vecindad cambiante», Bruselas, 25.5.2011 Documento COM
(2011) 303 final. Vid también Comunicacién Conjunta de la Comisién Europea y la Alta Re-
presentante de la Unién para Asuntos Exteriores y de Seguridad «Asociacién para la Demo-
cracia y la prosperidad compartida con los paises del Mediterrdneo Meridional», Bruselas,
8.3.2011, Documento COM (2011) 200 final.
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poco un componente militar para la eventualidad de un deterioro
de las condiciones de alguno de estos escenarios (por ejemplo, si se
produjese una guerra civil en Kosovo o en Libano). En este caso, la
UE deberia estar preparada para intervenir, es decir, para un tipo de
actuacién que va mas alld de operaciones humanitarias o de mante-
nimiento de la paz y de reconstruccién de Estados®.

3) Por razones de diferente naturaleza (politicas, histdricas, cultura-
les) en muchas regiones del mundo la actuacién de la UE (asi como
de la ONU) se percibe como mads legitima que la intervencién de la
OTAN (y de EEUU); motivo también por el que la UE puede ser
llamada a intervenir.

Por todo, sin abdicar de la Alianza Atldntica (que sigue siendo prio-
ritaria para la defensa mutua) la UE no puede renunciar a dotarse de ca-
pacidades que posibiliten su actuacién auténoma. Una PCSD mds fuerte
beneficia tanto a la OTAN como a la UE dado que ambas organizaciones
deben complementarse. Las amenazas que caracterizan el mundo actual,
las nuevas demandas de seguridad y la incapacidad de las Naciones Uni-
das para responder a todas ellas, hacen que cada vez sea mds creciente la
demanda a la UE para misiones de estabilizacién y de gestion de crisis.
La PCSD proporciona el instrumental y el marco juridico-politico necesa-
rio para todo ello.

III. La nueva Politica Comin de Seguridad y Defensa de Lisboa
1. «Del dicho (...)»

La rebautizada como Politica Comin de Seguridad y Defensa, PCSD,
es una de las dimensiones mds innovadoras del Tratado de Lisboa, y da un
paso mds hacia el horizonte de la Defensa Comtn que concibié teleoldgi-
camente el tratado de Maastricht’!. Por una parte mejora la regulacién de la
gestidn de crisis, ampliando los casos en los que se justificaria una mision
de la UE vy, por otra, prevé nuevos instrumentos en materia de seguridad y

30 KEOHANE, D., «Why the EU needs the military option» en GREVI, G. and KEO-
HANE, D. (Eds.), Challenges for European Foreign Policy in 2013. Renewing the EU-s role
in the world, FRIDE, Madrid, 2013, p. 40.

31 Recordemos que su articulo B establecia como uno de los objetivos de la entonces
naciente Unién Europea, «afirmar su identidad en el dmbito internacional, en particular me-
diante la realizacion de una politica exterior y de seguridad comtn que incluya en el futuro la
definicién de una politica de defensa comtin que podria conducir, en su momento, a una de-
fensa comtin».
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defensa. Uno de los aspectos mds relevantes de Lisboa es el reforzamiento
del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, especie de Ministro de Asuntos Exteriores y de Defensa comiin
que, junto con el Servicio Europeo de Accién Exterior configuran una po-
tente estructura institucional que algunos han calificado de Ministerio inte-
gral de accidn exterior2.

De acuerdo con la nocién de seguridad multidimensional que maneja la
UE, lIa PCSD no s6lo se apoya en medios militares, sino también en instru-
mentos civiles (art. 42.1 TUE) y tiene en cuenta otras amenazas (ademds de
las tradicionales como las agresiones territoriales) como el terrorismo o las
catéstrofes de origen natural y humano. El articulo 42. 2 no deja lugar a du-
das acerca de la vocacién de la PCSD de construir una defensa comtin eu-
ropea «una vez que el Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad»,
—expresion mds rotunda que el ambiguo articulo 17 de Niza: «(...) que po-
dria conducir a una defensa comtin si asi lo decidiera el Consejo»—33; ésta
sin menoscabo del «cardcter especifico de la politica de seguridad y defensa
de determinados Estados miembros» y respetando las obligaciones deriva-
das de los compromisos OTAN para quienes consideren esta Organizacién
el nicleo de su defensa comun. Es decir, el Tratado incluye la obligacion
de respetar la voluntad de aquellos Estados neutrales y otros que prefie-
ren confiar su defensa a la Alianza Atlantica. La posibilidad del estableci-
miento de un ejército europeo queda igualmente excluida (art. 42.1 «la eje-
cucidn de estas tareas se apoyard en las capacidades proporcionadas por los
Estados miembros» y 42.3 «Los Estados miembros pondrdn a disposicién
de la Unién (...) capacidades civiles y militares para contribuir a los objeti-
vos definidos por el Consejo»)3*.

32 CEBADA ROMERO, A., «Hacia un Ministerio integral de accién exterior: ;Un re-
medio eficaz para aliviar la irrelevancia de la Unién Europea en el escenario internacional?»
en Revista Espaiiola de Derecho Europeo, n.° 39, 2011.Vid. también: ALDECOA LUZA-
RRAGA, F.(Coord.), La diplomacia comiin europea: el servicio europeo de accion exterior,
Marcial Pons, Madrid, 2011.

33 Las cursivas son del autor.

3 Una reflexién sobre la posibilidad de una evolucién hacia el surgimiento de una es-
tructura militar comin europea puede verse en ACOSTA SANCHEZ, M.A., «Las fuerzas ar-
madas a disposicion de la UE: ;jHacia un Cuerpo Armado Comun Europeo?, en Revista Es-
pariola de Derecho Europeo,n. 25,2008. Mas recientemente, Jean Claude Juncker ha hecho
publica su opinién favorable al establecimiento de un ejército europeo (en declaraciones al
diario alemédn Welt am Sonntag el 8 de marzo de 2015). Para el Presidente de la Comision,
asf se restaurarfa la posicion de fuerza de la UE en el mundo. Francia y Alemania mostraron
su opinién favorable a la idea de Juncker, mientras que Reino Unido, Polonia y otros, estima-
ban que la OTAN debe permanecer siendo el garante de la seguridad en Europa. Vid. «Jean
Claude Juncker veut une armée européenne» en www.euractiv.fr (iltima consulta 9/03/2015).
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La caracteristica fundamental del Tratado de Lisboa en materia de se-
guridad y defensa es la flexibilidad. La adopcién de mecanismos flexibles
que pudieran ser asumidos tanto por los que promueven un verdadero pilar
europeo en materia de defensa como por aquellos otros que quieren seguir
manteniendo una garantia de neutralidad, incluso en unos momentos en que
no sea fécil precisar qué es ser neutral respecto del tipo de misiones que de-
sarrolla la UE.

El art. 42.5 hace referencia a la posibilidad de que el Consejo enco-
miende a un grupo de Estados (que lo deseen y que tengan capacidades
para ello, segun precisa el art. 44) la realizacién de una misién (cooperacién
para una misién)*®. Pero ademds se introducen otras posibilidades nuevas
que avanzan en el camino de la conformacién progresiva de la Europa de la
defensa’. El articulo 42.6 establece para aquellos Estados que lo deseen y
que «cumplan criterios més elevados de capacidades militares y que hayan
suscrito compromisos mds vinculantes en la materia para realizar misiones
mds exigentes», la posibilidad de llevar a cabo una cooperacién estructu-
rada permanente (regida por el articulo 46 y el protocolo anexo n.° 10)*.
Con esta disposicién nos encontramos ante la posibilidad real de constituir
una Unién Europea de seguridad y defensa integrada por un grupo de Esta-
dos lideres en cuanto a su capacidad militar, al que podrian acceder aquellos
otros que cumplan unas determinadas condiciones. Es decir, para acceder a
esta forma de cooperacidn hay que querer, pero también hay que poder (dis-
poner de unas ciertas capacidades militares, niveles de gasto en materia de
defensa, etc.) Se trataria, en dltima instancia, de aplicar a la seguridad y la
defensa un mecanismo ya experimentado en dmbitos como la moneda (con
la eurozona) y la libertad de circulacion interior (espacio Schengen).

El articulo 42.7 establece otra importante innovacién en el dmbito de la
seguridad y la defensa: la cooperacion para la defensa mutua. De acuerdo
con ella «si un Estado miembro es objeto de una agresién armada en su

35 Para profundizar en la naturaleza de las operaciones comunitarias en el dmbito de la
PESD vid. ACOSTA SANCHEZ, M.A., La Politica Europea de Seguridad y Defensa y la
Gestion de Crisis Internacionales: las operaciones Petersberg, Dykinson, Madrid, 2008. So-
bre la cuestion, vid. también: POZO SERRANO, P. , «La ampliacién de las misiones de la
Unién Europea en el 4mbito de la Politica Europea de Seguridad y Defensa» en RAMON
CHORNET, C. (Coord.), La Politica de Seguridad y Defensa en el Tratado Constitucional,
Tirant lo blanch, Valencia, 2005.

36 Vid. BLESA ALEDO, P. S., De la defensa de Europa a la Europa de la defensa. La
transformacion de la Union Europea en actor militar global del siglo xx1, Fundacién Catélica
San Antonio, Murcia, 2006.

37 Sobre esta forma de cooperacién vid. ALDECOA LUZARRAGA, F., «La cooperacién
estructurada permanente» en RAMON CHORNET, C. (Coord.), La Politica de Seguridad y
Defensa (...) op. cit. nota 35.

Cuadernos Europeos de Deusto

© Universidad de Deusto ® ISSN (papel): 1130 - 8354  Niim. Especial 01 (Octubre 2015), pags. 19-48
www.ced.deusto.es 31



La evolucién de la Unién Europea como actor en materia de seguridad y defensa José Luis de Castro Ruano

territorio, los demds Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con
todos los medios a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta
de las Naciones Unidas3®. Ello se entiende sin perjuicio del caricter especi-
fico de la politica de seguridad y defensa de determinados Estados miem-
bros» (nuevamente se salvaguarda la voluntad de aquellos Estados neutra-
les y los que priorizan la OTAN). Esta cldusula levanté muchas suspicacias
tanto en los paises neutrales como en los atlantistas. Los primeros temian
que mediante ella la Unién evolucionase hacia una alianza militar defen-
siva, pues lo que caracteriza a éstas es, precisamente, el compromiso de de-
fensa mutuo®®. Los segundos crefan que esta cldusula podria dejar sin sen-
tido al articulo 5 de la Alianza Atlantica*. El intento de vencer este temor
por parte de los socios comunitarios més atlantistas es lo que justificé la in-
clusién del segundo parrafo de este articulo 42.7: «LLos compromisos y la
cooperacién en este dmbito seguirdn ajustdndose a los compromisos adqui-
ridos en el marco de la OTAN, que seguird siendo, para los Estados miem-
bros que forman parte de la misma, el fundamento de su defensa colectiva
y el organismo de ejecucion de ésta». Es decir, de alguna forma queda limi-
tado el alcance de la defensa mutua por el cardcter especifico de cada Es-
tado en materia de defensa y concretamente por los compromisos derivados
de la pertenencia a la Alianza Atlantica. Idea que, por otra parte, ya habia
quedado suficientemente explicitada en el dltimo parrafo del articulo 42.2
(«la politica de la Unién con arreglo a la presente seccién no afecta al ca-
rcter especifico de la politica de seguridad y defensa de determinados Es-
tados miembros, respetard las obligaciones derivadas del Tratado del Atlan-
tico Norte para determinados Estados miembros que consideran que su
defensa comun se realiza dentro de la OTAN y serd compatible con la poli-
tica comun de seguridad y defensa establecida en dicho marco»).

En definitiva, se incorpora la cldusula de defensa mutua pero de forma
suficientemente abierta y flexible para que pueda ser aceptada por los dis-

3 Articulo 51 Carta NNUU: «ninguna disposicién de la Carta menoscabard el derecho
inmanente de legitima defensa, en caso de ataque armado contra un miembro de las Naciones
Unidas (...)».

¥ Por eso, la presidencia irlandesa en la Convencién que elabord el anterior texto cons-
titucional consiguié introducir la frase que se ha mantenido al final del articulo 42.7 del Tra-
tado de Lisboa: «(...) Ello se entiende sin perjuicio del caracter especifico de la politica de
seguridad y defensa de determinados Estados miembros». Vid. BERMEJO GARCIA, R, «La
clausula de defensa mutua: jun paso adelante hacia una auténtica politica de seguridad y de-
fensa?» en RAMON CHORNET, C. (Coord), op. cit.,nota 35, p. 85.

40 Que establece de forma semejante al articulo 42.7 de Lisboa que un ataque armado
contra un Estado de la OTAN «sera considerado como un ataque dirigido contra todos» y, en
consecuencia, le prestard ayuda «en ejercicio del derecho de legitima defensa individual o co-
lectiva reconocido por el art. 51 de la Carta de NN.UU. (...)».
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tintos socios que mantienen a su vez, situaciones heterogéneas respecto a
esos marcos defensivos. Esta solucién permite el mantenimiento de la posi-
cién peculiar que mantienen algunos Estados miembros a la hora de asumir
compromisos militares en el &mbito de la UE, ya sea por su posicién neutra-
lista (Austria, Suecia, Finlandia, Irlanda, Chipre y Malta), o por su conven-
cimiento de que la defensa europea estd ya garantizada suficientemente por
la OTAN (Reino Unido, Dinamarca y otros). En cualquier caso, y atn reco-
nociendo la importancia politica de la insercién de esta cldusula, la misma
no convierte a la UE en un pacto de legitima defensa en el sentido tradicio-
nalmente asociado a dicho concepto al no desplegar para los Estados miem-
bros las obligaciones inherentes a un pacto de esta naturaleza*!.

El articulo 222 del TFUE se refiere a la Cldusula de Solidaridad, que se
activard «si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o victima
de una catéstrofe natural o de origen humano». En estos casos, «La Unidén
movilizard todos los instrumentos de que disponga, incluidos los medios
militares puestos a su disposicién por los Estados miembros». Esta cldusula
no es estricta ni exclusivamente defensiva, sino una obligacién de solidari-
dad reforzada que abarca muchas otras dimensiones ademds de la propia-
mente militar: «(...) la Unién movilizara todos los instrumentos de que dis-
ponga, incluidos los medios militares (...)»*2.

El articulo 42.1 establece que la PCSD proporcionard una capacidad
operativa para desarrollar misiones fuera de la Unidn que tengan por objeto
garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencién de conflictos y el for-
talecimiento de la seguridad internacional, conforme a los principios de la
Carta de las Naciones Unidas. Posteriormente, el articulo 43 establece, am-
plidndolas, los tipos de misiones susceptibles de ser desarrolladas en el 4m-
bito de la PCSD. A las ya cldsicas misiones humanitarias y de rescate, mi-
siones de prevencién de conflictos y de mantenimiento de la paz, misiones
para la gestion de crisis en las que intervengan fuerzas de combate inclui-
das las misiones de restablecimiento de la paz asi como las operaciones de
estabilizacién al término de los conflictos (las Misiones Petersberg que re-

41 Sobre esta cldusula de defensa mutua vid. también: GONZALEZ ALONSO, LN.,
«Unidos en la diversidad: hacia una configuracién flexible de la politica de seguridad y de-
fensa de la Union Europea» en Revista General de Derecho Europeo,n.°7,2005.

4 ALVAREZ VERDUGO, M., «Actores, procedimientos y capacidades de la Politica
Comiin de Seguridad y Defensa» en BARBE, E. (dir.), La Union Europea en las relaciones
internacionales, Tecnos, Madrid, 2014, p. 116. En sentido semejante se pronuncia GONZA-
LEZ ALONSO, L.N. «;Obligacién juridica o mero compromiso politico?: la clausula de soli-
daridad en el Tratado Constitucional», en Revista General de Derecho Europeo,n.° 12,2007.
Sobre esta cuestion vid. también: RAMON CHORNET, C., «La clausula de solidaridad frente
al terrorismo, en el Tratado constitucional de la UE» en RAMON CHORNET, C., La Politica
de Seguridad y Defensa en el Tratado Constitucional, op. cit., nota 35.
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cogia el Tratado de Niza en art. 17.2), se afiaden misiones propias de la de-
fensa: actuaciones conjuntas en materia de desarme, las misiones de aseso-
ramiento, estabilizacion y de asistencia en cuestiones militares, asi como de
lucha contra el terrorismo.

Un elemento clave en la PCSD lo constituye el reforzamiento de las
capacidades militares, lo cual no significa gastar mds, sino gastar mejor y
mds coordinadamente. Y para ello, es fundamental la Agencia Europea de
Defensa —AED— del articulo 42.3 del Tratado que le proporcionard base
juridica (aunque habia sido creada en 2004)*3. Esta Agencia tiene funcio-
nes en el 4mbito del desarrollo de las capacidades de defensa, la investi-
gacion, la adquisicién y el armamento; y determinard las necesidades ope-
rativas, fomentando medidas para satisfacerlas. El articulo 45 establece
las misiones concretas asignadas a la Agencia que adquiere una relevan-
cia especial en la cooperacion estructurada permanente, al ser el instru-
mento para mejorar las capacidades militares de defensa de aquellos Es-
tados que deseen participar en esta modalidad de cooperacion que exige
cierta integracién de capacidades defensivas. La Agencia se encarga de
especificar las necesidades operativas y desarrolla a su vez, numerosos
programas conjuntos para la adquisiciéon y modernizacién de sistemas ar-
mamentisticos*.

2. «(...) Al hecho... hay un largo trecho»

La cuestidon de las capacidades de la Unién para desarrollar su ges-
tién de crisis en el dmbito especifico de la PCSD merece alguna reflexién
critica. En primer lugar hay que resaltar el trecho existente entre las ca-
pacidades militares y civiles de los Estados miembros y las aportaciones
que realizan a las misiones operativas comunitarias. La consecucion de
capacidades y personal necesarios para la realizacién de cada misién re-
sulta siempre un procedimiento largo y costoso, con sucesivas conferen-
cias de generacion de capacidades. Las misiones, sobre todo las que in-
cluyen componente militar, son protagonizadas pricticamente siempre
por los mismos Estados. Hay un desfase notable entre el apoyo politico
otorgado por los paises para el lanzamiento de una misién y el compro-

43 Accién Comiin 2004/551 PESC, del Consejo de 12 de julio de 2004 relativa a la crea-
cién de la Agencia Europea de Defensa (DOCE L 245, de 17 de julio de 2004).

4 Para profundizar en las diferentes dimensiones de la Agencia, Vid. PEREZ DE LAS
HERAS, B. (Coord.), La Agencia Europea de Defensa: su contribucion al desarrollo de
una capacidad militar autonoma de la Union Europea, Editorial Aranzadi, Pamplona,
2008.
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miso efectivo en términos de contribucién de capacidades para el desarro-
llo de tal misién. Apoyar politicamente el establecimiento de una misién
no implica obligatoriedad o compromiso para aportar recursos a tal mi-
sién. Como afirma Félix Arteaga, «El resultado préctico es que a pesar de
la apariencia de actor colectivo, la UE se comporta en realidad como una
coalicion (coalition of the willing) en la que los medios y los participantes
determinan la mision»*,

Uno de los instrumentos mds singulares con que cuenta la PCSD para
el desarrollo de misiones de gestion de crisis son las Agrupaciones Técticas
de Reaccién Rapida (battlegroups) incluidas en el Objetivo Global 2010
a imagen de la Fuerza de Reaccién Répida de la OTAN (Nato Response
Force), aprobado en el Consejo Europeo de Bruselas de junio de 2004. Es-
tas Agrupaciones compuestas por aproximadamente 1500 integrantes deben
ser capaces de desplegarse sobre el terreno en un plazo maximo de 10 dias
desde la aprobacién de la decisiéon y mantenerse autonomamente en el tea-
tro de operaciones en un plazo de entre 30 y 120 dias. En la actualidad hay
18 battlegroups, mayoritariamente de cardcter multinacional*®; de ellos hay
dos, desde 2007, permanentemente en estado de alerta durante seis meses
de forma rotatoria. Se han descrito cinco potenciales escenarios de inter-
vencidn: separacion de partes en conflicto mediante la imposicién militar;
prevencion de conflictos; estabilizacidn, reconstrucciéon y asesoramiento
militar a terceros; operaciones de evacuacion; apoyo militar a misiones hu-
manitarias*’. Ldstima que no se hayan utilizado ninguna vez y no porque
no haya habido crisis donde hubiera sido necesaria su presencia e interven-
cion...®. La falta de una normativa precisa acerca de su activacion, la frag-
mentacion del proceso de toma de decisiones y de la cadena de mando, las
diferentes concepciones sobre su utilizacion, asi como la falta de certifica-

45 ARTEAGA, F., «La necesidad de un sistema abierto de evaluacién en las misiones
PCSD de la Union Europea» en Real Instituto Elcano, ARI 69, 2011.

46 Todos los Estados miembros, salvo Malta, integran algin battlegroup, incluidos los
paises neutrales Austria, Finlandia y Suecia, asi como paises no comunitarios (Noruega y
Turquia).

47 Vid. BERMEJO GARCIA, R., «Los Battlegroups de la Unién Europea: jun medio
creible y eficaz de su politica exterior?»; Athena Intelligence Journal, vol. 3, n.°2, 2008;
LINDSTROM, G., «Enter the EU Battlegroups», Cahiers de Chaillot,n.° 97, European Union
Institute for Security Studies, Paris, 2007.

4 Han sido varias las veces en que se ha especulado con la oportunidad de utilizar
los battlegroups para diferentes misiones. Asi por ejemplo, se barajé esta posibilidad en
la operacion PESD desarrollada en la Repiblica Democratica del Congo en apoyo de la
MONUC durante el proceso electoral celebrado en el afio 2006. También en 2008, Francia
llegd a proponer el envio de un battlegroup al mismo pais para proteger a los miles de re-
fugiados del campo de Goma. La posicion en contra del Reino Unido y Alemania abort6 la
iniciativa.
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cién europea que garantice su operatividad, ademds de la cuestion de la fi-
nanciacién a la que luego nos referiremos, han confluido como obsticulos
insalvables para su utilizacién. Militarmente estdn preparados; pero politi-
camente estd lejos el momento en que puedan ser utilizados en crisis rea-
les®.

En lo que se refiere a las misiones de naturaleza civil de la PCSD, la
UE debe contar con una cantidad suficiente de personal bien cualificado y
disponible en las zonas prioritarias, de forma que pueda establecer una pre-
sencia civil coherente sobre el terreno cuando la situacién de crisis lo re-
quiera; las misiones han de disponer de logistica suficiente que posibilite su
actuacion; se establece también la posibilidad de utilizar sinérgicamente los
elementos del Tercer Pilar para responder de forma coherente a la gran di-
versidad de tareas que concurren en un contexto de gestién de crisis®. Tam-
bién en la cuestion de las dimensiones civiles hay un gran trecho entre la
realidad sobre el terreno y los «compromisos» adoptados en los documen-
tos escritos, a pesar de ser €ste el ambito donde la UE parece poder aportar
un valor afiadido respecto de la gestion de crisis que realizan otras organi-
zaciones como por ejemplo, la OTAN. Asi, por paraddjico que pueda pare-
cer, es mas facil contar con una reserva de personal militar para enviar a un
escenario de crisis que con otro tipo de personal de la administracién civil
como policias, jueces, fiscales, abogados o expertos en diferentes dmbitos
de la administracién (agentes de aduanas, expertos en derechos humanos,
etc.) que necesariamente han de ser voluntarios. A diferencia de lo que ocu-
rre con las FF.AA., en un pafs no suele haber personal civil de esta natura-
leza en reserva; y su envio al extranjero implica restarlo en el pais propio.
Ademads, los diferentes departamentos ministeriales normalmente deben en-
frentar trabas burocrdticas para cumplir su deseo de enviar funcionarios a
misiones operativas en el exterior’!. En definitiva, si hay dificultades para
generar las fuerzas armadas integrantes de una misién militar, lo mismo
ocurre con los recursos civiles que integren esas operaciones de naturaleza
civil mds genuina y singularmente comunitarias. Practicamente ninguna de
las misiones operativas civiles ha conseguido completar los efectivos ini-
cialmente estimados.

4 BARCIKOWSKA, A., EU Battlegroups. Ready to go?. European Union Institut for
Security Studies, Paris, 2013.

50 PEREZ DE LAS HERAS, B. y CHURRUCA MUGURUZA, C., Las capacidades ci-
viles y militares de la UE: estado de la cuestion y propuestas de cara a la Presidencia Espa-
fiola 2010, Documento de Trabajo 41/2009, Fundacién Alternativas.

51 SANCHEZ PELAEZ, L., «Las capacidades civiles» en AA.VV., La Politica Europea
de Seguridad y Defensa (PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, Cuadernos
de Estrategia, n.° 145, Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2010.
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Lisboa, como hemos visto, amplia los tipos de misiones en el 4m-
bito de la PCSD; sin embargo, el nimero de misiones operativas ha dis-
minuido. Del total de misiones desplegadas hasta el momento, 23 se pu-
sieron en marcha antes del Tratado de Lisboa, es decir, entre el 2003 y el
2009; y desde entonces, y a pesar del robusto andamiaje juridico que pro-
porciona este Tratado, solo se han desarrollado siete nuevas misiones, y
de ellas unicamente cuatro de naturaleza militar: EUTM Somalia (2010),
EUTM Mali (2013), EUFOR RCA (2014) y EUMAN RCA (2015). Y de
ellas, la EUFOR RCA es la tnica ejecutiva, pues las otra son misiones de
adiestramiento.

La Cooperacién para la asistencia mutua es un instrumento de gran
potencialidad; pero sin que se cree simultineamente ninguna estructura
que aporte valor tangible para su materializacién, puede quedarse en una
mera declaracién retérica de intenciones’?. La Cooperacién Estructurada
Permanente CEP puede encontrar una ventana de oportunidad para su
puesta en marcha en la crisis financiera que reduce los presupuestos de
defensa de los Estados miembros hasta minimos que comprometen cual-
quier funcionalidad en esta materia. La necesaria racionalizacion del gasto
en este contexto fuerza a la bisqueda de economias de escala y estrate-
gias de cooperacién que maximicen las inversiones y el uso compartido y
mancomunado de los recursos (pooling and sharing). La CEP puede eri-
girse asi en un medio para ganar eficiencia en una coyuntura de escasez
de recursos’.

IV. Insuficiencias y debilidades de la PCSD

Cuando analizamos la evoluciéon de la UE como actor en materia de
seguridad y defensa aparecen luces y sombras; en las préximas lineas nos
centraremos principalmente en estas dltimas, si bien, no podemos obviar el
mérito de construir unos instrumentos comunitarios de intervencién en ma-
teria de seguridad y defensa para la gestion de crisis impensables hace sélo
un poco mds de una década. Que la UE sea hoy capaz de llevar a cabo mi-

52 BALLESTEROS MARTIN, M.A., «Evolucién y futuro de la Politica Comiin de Segu-
ridad y Defensa de la Unién Europea» en Revista de Estudios Europeos,n.° 61,2013, p.7.

33 Como afirma Francisco Salvador BARROSO, la CEP no se presenta con el objetivo
principal de transferir soberania sobre el planeamiento de defensa al nivel de la UE, sino que
lo que pretende es ayudar a los Estados miembros a recuperar los niveles de soberania erosio-
nados como consecuencia de la crisis econémica actual; en «El impacto de la Cooperacién
Estructurada Permanente sobre la comunidad de seguridad europea» en Unisci Discussion
Papers, n.° 34,2014, p. 92.
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siones operativas de gestion de crisis y de liderar la intervencién exterior de
los Estados miembro, muchos de los cuales nunca se habian implicado en
intervenciones exteriores, es importante’*. Se han hecho muchas cosas uti-
les: estabilizacion de los Balcanes, negociaciones con Irdn, asistencia hu-
manitaria, apoyo a la Unién Africana en gestion de crisis, etc. Pero también
en estos aflos hemos visto ineficiencias, disfunciones, falta de ambicién y
ausencia de compromiso real y voluntad politica para enfrentar crisis de
mayor envergadura que aquellas en las que intervino la UE. El papel jugado
por la Unién en Libia y Siria, e incluso las dificultades experimentadas en
la generacion de fuerzas para las misiones en Mali y la Republica Cen-
troafricana, evidencian las fragilidades de la Unién como actor en materia
de seguridad y defensa®.

En primer lugar hay que sefialar que la mayoria de las misiones de-
sarrolladas son de naturaleza civil. Son més baratas que las misiones mili-
tares y se financian con cargo al presupuesto comunitario; también es me-

34 Si bien algunos autores relativizan la importancia real de muchas de estas misio-
nes operativas. Para Romualdo BERMEJO, «en algunas ocasiones la Union parece haber
llevado a cabo alguna misién mds en plan de propaganda que para resolver los problemas
que habia justificado la propia misién»; en «La Politica Comtn de Seguridad y Defensa
de la Unién Europea y sus relaciones con las Naciones Unidas: ;continuidad o cambio
tras el Tratado de Lisboa?»; Revista de Derecho Comunitario Europeo, n.° 44, 2013,
p- 50.

35 Cuestién que ya analizamos para el caso de Libia en nuestro trabajo «La Unién
Europea y la gestion de crisis: entre las potencialidades del Tratado de Lisboa y la falta
de voluntad de los Estados. Libia como evidencia» en VAZQUEZ GOMEZ, EM. et al.,
El arreglo pacifico de controversias internacionales, XXIV Jornadas de la AEPDIRI,
Cordoba, 20-22 de octubre de 2011, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013. Sobre el papel de
la UE en Libia, Vid. también CERVELL HORTAL, M.J., «<La UE ante el lado mas os-
curo de la primavera drabe» en Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Documento
Opinion, 30/2014; FERRER LLORET, J., «La Unién Europea ante la crisis libia: ;Dere-
cho internacional, democracia y derechos humanos en las relaciones euromediterraneas?»
en Revista de Derecho Comunitario Europeo, n.° 41,2012; GUTIERREZ ESPADA, C.,
«La Unién Europea ante la Resolucién 1973 (2011) del Consejo de Seguridad, su aplica-
cion practica en la Guerra Civil en Libia y el Post-conflicto» en BLANC ALTEMIR, A.
(Dtor.), Las relaciones entre las Naciones Unidas y la Union Europea. Seguridad, coo-
peracion y derechos humanos, Tecnos, Madrid, 2013; POZO SERRANO, P. y CAMA-
CHO AVILA, «El desconcierto europeo ante la crisis de Libia: ambigiiedades y limites
de la PCSD» en Revista de Estudios Europeos,n.° 57,2011. Sobre la misién en Mali vid.
GARCIA MARTIN, L., «<La PCSD a través de las operaciones de gestién de crisis de la
UE: estudio de caso de la EUTM Mali» en Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos,
Documento Opinion, 21/2014. Sobre la mision en la Reptblica Centroafricana vid. DEI-
ROS, T., «<KEUFOR RCA: una misién militar en medio del marasmo politico centroafri-
cano» en Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Documento Opinion, 136/2014;
ACOSTA SANCHEZ, M.A., «Los Estados fallidos y la Unién Europea: ;cémo deberia
contribuir Europa a la estabilizacién de la Reptiblica Centroafricana?» en Instituto Espa-
fiol de Estudios Estratégicos, Documento Opinion, 17/2014.
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nor su coste politico y requieren menos personal. Ademds, la naturaleza
de las intervenciones en que se estd especializando la UE favorece este
tipo de misiones; la intervencién en Estados en crisis para su estabiliza-
cién no es un objetivo que pueda lograrse principalmente con fuerza mili-
tar, aunque es muy probable que ésta deba ser complementaria de una mi-
sién civil.

La primera y mds importante debilidad de la PCSD, es la falta de co-
hesién entre los socios comunitarios que carecen de voluntad politica
para desarrollar una verdadera politica de seguridad y defensa que per-
mita avanzar hacia la consecucién de una visién estratégica compartida.
Evidentemente no podemos obviar la realidad de una UE de 28 Estados
con sus propias estrategias de seguridad e intereses geoestratégicos. Pero
es preciso avanzar en el camino de establecer unos objetivos comunes
en materia de seguridad y defensa europea e ir mitigando la ausencia de
esta cultura estratégica comdn®®. Una visién compartida se antoja inelu-
dible. La Estrategia Europea de Seguridad de 2003, con su actualizacién
en 20087 avanza en ese sentido, pero se requiere mas. Algunos sefialan
la necesidad de contar con un Libro Blanco de la Seguridad y la Defensa
donde se establezcan con claridad directrices politicas sobre cudndo y
dénde intervenir®, con qué socios, bajo qué condiciones, en qué crisis, se
establezcan prioridades para establecer bajo qué pardmetros se utilizara la
fuerza, etc.>® Otros, con una visién mas critica afirman que la UE recurre
a los valores, en lugar de a una defensa abierta de sus intereses para en-
mascarar, precisamente, el vacio de la reflexién geoestratégica compar-
tida®0.

% La eficacia de una politica de defensa reposa sobre la estrategia que la anima. Vid. «La
PSDC en quéte de stratégie» en PERRUCHE, J.P. (Dir.), L "Europe de la défense post-Lis-
bonne: illusion ou défi?, Ftudes de L'IRSEM, n° 11, 2011, p. 19.

57 Informe sobre la aplicacién de la Estrategia Europea de Seguridad «Ofrecer seguridad
en un mundo en evolucion» (Bruselas, 11 de diciembre de 2008, S407/08).

3 No deja de sorprender la cantidad de misiones operativas PCSD desarrolladas en la
Repiiblica Democrdtica del Congo (hasta un total de cinco: las dos misiones militares Arte-
mis y Eufor, asi como las misiones civiles Eupol Kinshasa, la Eusec FD Congo y Eupol RD
Congo). La explicacion, probablemente se encuentre en que se ha impuesto el interés geoes-
tratégico de algtin Estado miembro y no una planificacion estratégica guiada por el interés co-
munitario.

3 Para algunos, la necesaria integracién defensiva ha de conducir a una Unién Europea
de la Defensa, de la misma forma que contamos con una Unién Econémica y Monetaria y se
ha propuesto recientemente una Unién Energética. En AA.VV., More Union in European De-
fense..., op. cit.,nota 8, p. 6.

% LEFEBVRE, M., «La politique étrangére et de sécurité européenne: politique com-
mune ou agrégat de diplomaties nationales ? «, Question d ’Europe,n.° 299, 2014.
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Es necesario establecer un Consejo de Defensa formal y regular, mas
alld de las escasas reuniones informales que celebran actualmente los Mi-
nistros de Defensa de los Estados miembros; asi como dotarnos de medios
propios y permanentes de planificacién, mando y ejecucién de las misio-
nes operativas de la PCSD a través del establecimiento de un Cuartel Ge-
neral Permanente de la UE que integre el conjunto de estructuras civiles y
militares, hoy separadas, y que posibilite también la «reaccidn rdpida»®!.
Actualmente a la hora de desarrollar una misién operativa hay tres opcio-
nes que suplen la carencia de tal Cuartel General operativo permanente: a)
recurrir a cualquiera de los cinco cuarteles generales de los Estados miem-
bros ofrecidos a la UE bajo la férmula de Estado-Marco de la operacién:
el britanico de Northwood, el aleman de Postdam, el francés de Mont Va-
Iérien, el italiano de Roma o el griego de Larissa; b) recurrir a los medios
de planeamiento de la OTAN en base en los Acuerdos Berlin-Plus del afio
2003 que conceden preminencia a la Alianza Atldntica subordinando a
la UE®. En cualquiera de estas dos opciones la Unién pierde autonomia
de decisién y liderazgo; c)desde el 2007 existe la posibilidad de recurrir

61 Recordemos que en abril de 2003, en plena crisis originada por la invasién de Irak,
Alemania, Francia, Bélgica y Luxemburgo propusieron la creacién de un Cuartel Gene-
ral Operativo Comunitario en Tervuren (Bruselas). La propuesta se interpreté como con-
secuencia de la ruptura por el apoyo de algunos paises miembros a la intervencion de Irak
mas que como una propuesta seria. Hoy dia la posibilidad de establecer un Cuartel ope-
rativo permanente europeo ya ha sido admitido por un nimero importante de paises. Vid.
BIABA, A., «Vers un Quartier Général européen?» en Cahiers du CEREM,n.° 7, 2009. Al-
gunos Estados, como Francia, Alemania, Polonia, Italia y Espafia han manifestando tam-
bién su intencion de establecer un cuartel operativo permanente, mediante la figura de la
Cooperacion Estructurada Permanente, en caso de que la UE no lo llevase a cabo (Vid.
RUIZ GONZALEZ, F. J., «Europa en la encrucijada» en Revista Espafiola de Defensa,
2011, p. 57.

2 Estos acuerdos posibilitan incluso una retirada del apoyo asi como un derecho de se-
guimiento de la operacién por parte de la OTAN; ademds, cualquier pais OTAN tiene ca-
pacidad de vetar la puesta en marcha de este mecanismo. Su denominacién es consecuencia
de los Acuerdos de Berlin de 1996 que posibilitaron a la hoy extinta Unién Europea Occi-
dental el acceso a medios y capacidades de la Alianza Atlantica. Los «Acuerdos Berlin +»
comprenden cuatro aspectos que rigen la cooperacion entre la UE y la OTAN: a) garantia
para la UE de acceder a las capacidades de planificacion de la OTAN, susceptibles de con-
tribuir a la preparacion de las operaciones militares europeas de gestion de crisis; b) pre-
suncién de disponibilidad de medios y capacidades de la OTAN, preidentificadas para las
operaciones de la UE (medios de trasmision, vigilancia aerotransportada, Estados-mayo-
res de la Alianza, etc.); ¢) identificacion de las opciones de mandato de operacion europea,
para la OTAN, bajo la autoridad del Comando Supremo adjunto de las fuerzas aliadas en
Europa (DeputySaceur); d) adaptacion de la planificacion de defensa de la OTAN para in-
tegrar la disponibilidad de fuerzas para las operaciones dirigidas por la UE. Paralelamente,
un Acuerdo de seguridad permanente entre las dos organizaciones les permite el intercam-
bio de documentos clasificados.
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al Centro de Operaciones UE creado en el seno del Estado Mayor Mili-
tar de la UE —Direccién de Planificacion de Gestion de Crisis— que per-
mite conducir operaciones militares de tamafio reducido®. También hay
que mejorar el sistema de financiacién de la PCSD. Actualmente en la UE
se sigue el principio general de que los paises que conforman una misién
de naturaleza militar deben también financiarla con sus recursos («cost
lie where they fall»)% 1o que se convierte en un mecanismo claramente
desincentivador. Seria conveniente integrar estas misiones en el presu-
puesto comunitario de la PESC como ocurre con las misiones de natura-
leza civil®. Hay que sefialar ademds, la desigual carga que asume cada
Estado en materia de defensa, tanto en términos presupuestarios como de
aportacion de recursos. Sin embargo, la decisién por unanimidad hace que
todos los Estados tengan la misma capacidad de vetar un acuerdo en este
dmbito. La decisién por unanimidad es un lastre que limita las potenciali-
dades de los demas.

Con todo, no podemos olvidar que las misiones operativas estdn integra-
das formalmente por un nimero excesivo de pafses —en torno a la veintena,

9 Solo se ha utilizado para la Misién EUTM Somalia, iniciada en 2010 y por la que se
estd procediendo al adiestramiento de tropas somalies en Uganda.

04 Articulo 41.2 del Tratado de Lisboa. Esta regla general es levemente matizada por
una pequeiia parte de «gastos comunes» (transporte, establecimiento de los cuarteles ge-
nerales e infraestructuras de alojamiento, salarios del personal contratado local, etc.) que
se financia con el presupuesto comunitario a través del mecanismo Athena vigente desde
el afio 2004 y reformado por ultima vez en 2011 (Decision 2011/871/PESC, de 19 de di-
ciembre de 2011) y que apenas cubre aproximadamente un 10/15% del coste de las opera-
ciones. Vid. GREVI, G. et al; European Defense and Security Policy. The First Ten Years
(1999-2009), EU Institute for Security Studies, Paris, 2009. Sobre el mecanismo Athena
vid. los dos trabajos de VAZQUEZ RAMOS, A., «Otra dimensi6n estratégica. Financiar las
operaciones militares de gestion de crisis en la UE», Instituto Espafiol de Estudios Estraté-
gicos, Documento Opinion, 91/2013 y «;Solidaridad o alianza? Reformar la base financiera
de las operaciones y misiones militares de la Union Europea», Instituto Espaifiol de Estu-
dios Estratégicos, Documento Opinion, 97/2014.

%5 El articulo 41.3 del Tratado de Lisboa palia levemente los problemas de la financia-
cién de las misiones operativas, pero no lo soluciona en su conjunto. Permitira, eso si, no
posponer el despliegue de una mision por falta de recursos y agilizar su puesta en marcha al
disponer de un fondo para ello; pero las misiones seguirdn sin financiarse con cargo al presu-
puesto comunitario. Literalmente establece que «El Consejo adoptara una decision por la que
se establezcan los procedimientos especificos para garantizar el acceso rapido a los créditos
del presupuesto de la Unién destinados a la financiacién urgente de iniciativas en el marco de
la politica exterior y de seguridad comdn (...). Los preparativos de las misiones (...) que no
se imputen al presupuesto de la Unién se financiard mediante un fondo inicial constituido por
contribuciones de los Estados miembros (...)». Sobre la contribucion financiera de los Esta-
dos miembros, vid. CORREA BURROWS, P., La contribucion de los Estados miembros al
sostenimiento de la politica comiin de seguridad y defensa europea. Fundacion Alternativas,
Documento de Trabajo OPEX.
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algunos incluso no miembros de la UE—, algo que amplia la legitimacién de
las operaciones (y esto es positivo: cuantos mds paises participen, mds legi-
timidad tendrd la misién); pero desde el punto de vista operativo sobre el te-
rreno, el hecho de que muchas veces esta participacion se realice con ape-
nas unas decenas de efectivos es contraproducente, disfuncional y dificulta la
gobernanza de la mision. Ademds hay que considerar el desigual desarrollo
tecnoldgico e industrial de cada pais en materia armamentistica asi como la
fragmentacion de la industria militar europea que produce descoordinacion,
duplicidades, carencias de capacidades criticas, incompatibilidades en los
equipos, costes de oportunidad y despilfarro en tiempos de crisis. Hecho que
es mds grave si cabe si tenemos en cuenta la necesidad de transformar el mo-
delo de FF.AA. existente en la mayoria de los paises miembros (concebido
para la defensa territorial en la época de la guerra fria) y su necesaria moder-
nizacién para adaptarlo a las necesidades de las misiones operativas actuales
(fuerzas expedicionarias o proyectables a escenarios alejados, multinacionales
e interoperativas). La Agencia Europea de Defensa debe favorecer esta adap-
tacion; pero todavia los resultados son limitados.

Y por dltimo, aunque quiza lo mds importante, es necesario avanzar para-
lelamente en la PCSD vy la politica exterior comun. ;Cémo podemos desarro-
Ilar una misién en Georgia sin tener una politica comun definida respecto a
Rusia? ;el desarrollo de una misién en Rafah nos estd permitiendo influen-
ciar el proceso de paz palestino-israeli?%®. Hay que dar pasos para una mayor
coherencia entre la Politica Exterior de la UE y la PCSD; ésta debe conce-
birse como un instrumento al servicio del papel internacional de la UE y de
sus propios objetivos de politica exterior; no es un instrumento militar neutro,
una especie de caja de herramientas a ser utilizada tanto por la UE como por
la OTANY. El objetivo estratégico de la UE no es trabajar por la paz y la se-
guridad internacional definidas en abstracto y declarativamente. Pensar asi es
tener una vision reduccionista y alejada de la realidad y de la naturaleza de las
cosas. El objetivo estratégico de una organizacién internacional integrada por
28 Estados que aspira a convertirse en un actor relevante, no puede ser como
el de una benefactora ONG. El objetivo estratégico de la UE es la defensa de
sus intereses, como hace cualquier otro actor politico®.

% Con gran pertinencia se interroga Nicole GNESOTTO, «;de qué sirve desplegar fuer-
zas en el exterior si este esfuerzo no refuerza la influencia politica de la Unién en la solucién
politica de las crisis?» En «La nécessité de 1"Europe stratégique» en VASCONCELOS, A. de,
;Quelle défense européenne en 20207, Institut d’Etudes de Sécurité de 1"Union européenne,
Paris, 2010, pp. 32-33.

7 Ibidem, p. 36.

% Como afirma José Ignacio Torreblanca (La fragmentacion del poder europeo, Ica-
ria, Barcelona, 2011, p. 74), interpretar la concepcién del poder de la UE exclusivamente en
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V. Conclusiones mirando al futuro...

Es obvio que no se han satisfecho las expectativas que gener6 el Tra-
tado de Lisboa con la inclusién de los instrumentos juridicos y politicos se-
fialados en las pédginas anteriores. Es cierto que la coyuntura ha jugado en
contra, pues la crisis financiera hizo girar los esfuerzos comunitarios ha-
cia la superacién de los problemas de la deuda soberana en la eurozona; las
energias institucionales se volcaron a apuntalar la gobernanza del euro ante
los riesgos inminentes (puesta en marcha de la Unién Bancaria, introduc-
cién de mejoras en la gobernanza financiera, etc.). Ademds y como es ob-
vio, la crisis y la austeridad consiguiente detrajo importantes recursos eco-
némicos. La crisis de liderazgo hizo el resto pues quien debia haber sido el
principal dinamizador «de la cosa», Catherine Ashton, bastante tuvo con la
puesta en marcha del SEAE. Asf las cosas, se requeria un nuevo impulso
que propiciara ese relanzamiento siempre pendiente.

El Consejo Europeo de 19/20 de diciembre de 2013 —en adelante
CE2013— se presentaba como la oportunidad para desatascar la PCSD.
A los 10 afios del lanzamiento de la Estrategia Europea de Seguridad asi
como del despliegue de la primera misién operativa de la UE, parecia un
momento oportuno para relanzar la PCSD. Era ésta la primera Cumbre de-
dicada a la defensa tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Su punto
de partida lo encontramos en el Decisién del Consejo Europeo 205/12 del
13/14 de diciembre de 2012, que decidid iniciar las labores para proporcio-
nar un mayor desarrollo de la PCSD a la vez que se comprometi6 a volver
a tratar la cuestion en el plazo de un afio. Correspondia a la Alta Represen-
tante y a la Comisién elaborar propuestas al CE 2013, si bien, el Consejo
Europeo de 2012 marca el campo de juego al singularizar tres cuestiones:
aumento de la eficacia, visibilidad e impacto de la PCSD; mejora del de-
sarrollo de las capacidades de Defensa; y fortalecimiento del sector indus-
trial europeo de la Defensa; afirmando ademds que «En diciembre de 2013,
el Consejo Europeo examinard los avances realizados en la consecucién de
estos objetivos, evaluard la situacién y, sobre la base de las recomendacio-
nes de su Presidente dard orientaciones, en particular fijando prioridades y
plazos, para garantizar la eficacia de los esfuerzos realizados por la UE para

términos de poder blando «representa una vision caduca y anticuada de la UE que ignora
que en la tdltima década tanto por la via de sus acciones practicas como por la via legal,
la UE ha decidido dejar atrds la distincién entre poder duro y blando y construir una ca-
pacidad efectiva de politica exterior que alcance los tres ambitos (defensa, diplomacia y
desarrollo) que constituyen la accién exterior. Como es evidente, la UE promueve sus in-
tereses politicos y econdmicos, como cualquier otro gran actor, y no se mueve solo por al-
truismo».
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que Europa esté a la altura de las responsabilidades que le incumben en ma-
teria de seguridad»®.

Las Conclusiones del CE2013 comienzan con una afirmacién de prin-
cipio: «La defensa es importante», aserto que adquiere mds relevancia en
un entorno estratégico y geopolitico cambiante y en una coyuntura en la
que los presupuestos de Defensa no dejan de menguar, lo que limita las
capacidades militares. La segunda afirmacién, no por reiterada, tiene me-
nos importancia: «La UE y sus Estados miembros deben ejercer mayo-
res responsabilidades si quieren contribuir al mantenimiento de la paz y
la seguridad a través de la PCSD junto con socios clave, como las Nacio-
nes Unidas y a OTAN. La PCSD seguird desarrolldndose de forma ple-
namente complementaria con la OTAN dentro del marco acordado de la
asociacion estratégica entre la UE y la OTAN (...)». Idea que ya habia
aparecido también en el Informe sobre la aplicacién de la EES de 200870,
En su labor de «proveedora de seguridad» (security provider), la UE debe
asociarse con otros actores, y especialmente con la OTAN, dado que no
es posible tratar de responder de forma individual a la cantidad de amena-
zas y crisis que es necesario enfrentar. La coordinacién se torna impres-
cindible porque los actores sobre el terreno son casi los mismos aunque
actuando en marcos diferentes; asi las misiones de la OTAN condicionan
las de la UE ya que sus operaciones de gestion de crisis en escenarios de
gran complejidad (por ejemplo Kosovo o Afganistdn), y la gran cantidad
de recursos operativos que dedica, hacen muy dificil que casi los mismos
Estados puedan asumir misiones también de gran envergadura, ahora en
el marco de la PCSD de la UE cuya actividad de gestién de crisis es, en

% El 24 de julio de 2013 la Comisién publicé su aportacién con la Comunicacién
«Towards a more competitive and efficient European defence and security sector» (COM)
(2013) 542 final. Por su parte, la Alta Representante publicé la suya el 15 de octubre de 2013
con el documento «Preparing the December 2013 European Council on Security and De-
fence». Final Report by the High Representative/Head of the EDA on the Common Security
and Defense Policy, en http://eeas.ecuropa.eu/statemensts/docs/2013/131015_02_en.pdf. So-
bre los documentos de base redactados tras el Consejo Europeo de diciembre de 2012, vid.
LABORIE IGLESIAS, M., «Preparando el Consejo Europeo de Diciembre 2013: informe so-
bre la PCSD» en Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Documento Informativo 27/2013
y YANIZ VELASCO, F., «<La PCSD y el Consejo Europeo ante una oportunidad tinica» en
Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos, Documento Opinion, 123/2013.

0 «La UE y la OTAN han tenido una buena colaboracién sobre el terreno en los Balca-
nes y en Afganistan, atin cuando las relaciones oficiales no hayan progresado. Debemos re-
forzar esta asociacion estratégica en beneficio de nuestros comunes intereses de seguridad,
mejorando la cooperacién operativa, respetando plenamente la autonomia decisoria de cada
organizacion, y prosiguiendo los trabajos sobre capacidades militares». Informe sobre la apli-
cacion de la Estrategia Europea de Seguridad «Ofrecer seguridad en un mundo en evolu-
cion», Bruselas, 11 de diciembre de 2008, S407/08.
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muchas ocasiones, subsidiaria de la que realiza la OTAN. En los paises
miembros de la OTAN y de la UE no existen fuerzas dedicadas ahora a la
PCSD, ahora a la OTAN, siendo cada una de ellas susceptibles de operar
en diferentes marcos nacionales o multinacionales’!.

El CE2013 define una serie de acciones prioritarias en torno a los tres ejes
que ya habia sefialado el Consejo Europeo de 2012:

a) Incrementar la efectividad, la visibilidad y el impacto de la PCSD

En este apartado nos encontramos una serie de enunciados que vienen
siendo un lugar comin en textos de esta naturaleza pero sin adoptar
compromisos concretos. Asi se afirma la necesidad de mejorar las capacidades
de respuesta rapida de la UE mediante grupos de combate més flexibles y
desplegables; es decir, se apuesta por la revitalizacién de los battlegroups
aln inéditos, sin embargo se afiade la coletilla «si los Estados miembros as{
lo deciden» con lo cual se pierde la oportunidad de haber fijado las directrices
politicas que permitieran pasar en este aspecto de las palabras —battlegroups
existentes desde 2007 sobre el papel — a los hechos —su utilizacién practica
en crisis concretas como la Republica Centroafricana, Somalia, etc.—.
Se reafirma el mandato para revisar el mecanismo de financiacién comin
de las operaciones militares en el contexto de la revisiéon del mecanismo
ATHENA, «con el objetivo de mejorar su sistema de financiacidén»; sin
embargo, tampoco vemos un compromiso claro de modificar un sistema
que viene constrefiido por la letra del Tratado que impide la financiacién de
las operaciones militares con cargo al presupuesto comunitario. Aparecen
también llamadas al reforzamiento sinérgico entre las dimensiones externas
e internas de la seguridad. En definitiva, una apuesta por el enfoque integral
de la seguridad, multilateralidad y complementariedad con la OTAN que
viene caracterizando a la UE desde siempre. Nada se dice en este apartado
sobre cuestiones criticas que contribuirian, sin lugar a dudas, a incrementar
la efectividad, visibilidad e impacto de la PCSD como la necesidad de
contar con un nuevo marco estratégico superador de la EES 2003; con un
Libro Blanco sobre Seguridad y Defensa que clarifique cémo, dénde y
cudndo actuar; sobre los pasos conducentes a contar con un Cuartel General
Permanente de la UE que permita el planeamiento de las misiones operativas
con recursos propios; etc.

I MARRERO, 1., «Las opciones de la Politica Comun de Seguridad y Defensa a la luz
del Tratado de Lisboa» en SOBRINO HEREDIA, J.M. (Dtor.), El desarrollo del Tratado
de Lisboa: un balance de la Presidencia espaiiola. Coleccion Escuela Diplomdtica, n.° 17,
p. 375.
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b) Mejora del desarrollo de capacidades

Este apartado pretendia acordar medidas de colaboracién en el dmbito
del desarrollo de capacidades, cuestién crucial para mantener unos niveles
aceptables de operatividad, resolver las carencias y evitar duplicidades en
una coyuntura de disminucién de los presupuestos de Defensa como la
actual que obliga a la consecucién de mayores cotas de eficiencia en el uso
de los recursos para asegurar unas minimas dosis de interoperabilidad. El
documento hace una llamada a agrupar la demanda y realizar economias
de escala, desarrollo de capacidades sobre la base de estdndares comunes,
etc. En definitiva se trata de propuestas racionalizadoras para mutualizar y
compartir capacidades (pooling and sharing), estrategia que no acaba de
tener los efectos deseados por el temor de los Estados a depender de unas
capacidades sobre las que no tienen el control soberano. El pooling implica
que varios Estados deciden usar las capacidades de forma colectiva, es
decir, bajo un solo mando que administra los recursos comunes a peticion
de las partes segun reglas acordadas; y el sharing implica que se comparte
el recurso de un pais, normalmente a cambio de una contraprestaciéon de
cualquier tipo’?. Una aplicacién inteligente de la estrategia pooling and
sharing permitiria a los paises grandes — y a la Unién en su conjunto—
contar con mds capacidades efectivas implicando menos recursos en ello; y
paralos paises pequefios serfa unaalternativareal alainanidad defensiva. Sin
embargo, nada se dice en este apartado sobre la Cooperacién Estructurada
Permanente, cuestion que mejoraria sensiblemente las capacidades
europeas. Por otra parte, el CE2013 «insta a mejorar el desarrollo de las
capacidades civiles» pero sin adoptar compromisos concretos sobre la
generacion de tales capacidades con las que completar las misiones de esta
naturaleza que tienen, si cabe, ain mads dificultad para su conformacién que
las militares.

Si hay alguna concrecién en lo que se refiere a la puesta en marcha de
cuatro programas multinacionales especificos: el desarrollo de los sistemas
de aeronaves pilotadas a distancia —drones— en el periodo 2015-2020; el
desarrollo de la capacidad de reabastecimiento en vuelo; comunicacién por
satélite y ciberdefensa. Teniendoen cuentaademds que estos programas pueden
tener un uso dual, civil-militar (salvo el que se refiere al reabastecimiento en
vuelo) por lo que podrian encontrar financiacién también en el programa
Horizonte 2020.

72 AYALA, J E., de, «El relanzamiento de la PCSD» en Politica Exterior, n.° 156, 2013,
p.77
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c¢) Fortalecimiento del sector industrial europeo de la defensa

En este ambito, el CE2013 se basa en la Comunicacion de la Comisién
titulada «Hacia un sector de seguridad y defensa mds competitivo y eficiente»’3
en el que se establecia un plan de accidn para avanzar en el reforzamiento
de la Base Industrial y Tecnoldgica de la Defensa en Europa —en adelante
BITDE— vy las dos Directivas del llamado paquete de Defensa’. En
definitiva se trata de que el recorte en los presupuestos de Defensa de los
Estados miembros, la fragmentacién de la demanda y el exceso de regulaciéon
estatal asi como la falta de procedimientos de certificacion y estandarizacién
comtin, no pongan en riesgo la sostenibilidad de esta industria’. El Consejo
Europeo «invita a los Estados miembros» a que incrementen su inversion
en programas de investigacion conjuntos y/o coordinados, apoyando a las
PYMES e impulsando la investigacién de doble uso ya que «la investigacion
civil y de defensa se refuerzan mutuamente». En definitiva, queda por ver si
estas medidas consiguen hacer avanzar suficientemente el Mercado Interior
de la Seguridad y la Defensa o sigue primando la defensa numantina por
parte de los Estados miembros de unas industrias nacionales cada vez menos
competitivas’®.

En definitiva, estamos ante un texto poco concreto y poco comprometido.
Es innegable que la UE cuenta con unas capacidades de intervencion en
la gestion internacional de crisis; hay un desarrollo institucional para la
toma de decisiones en materia militar y unos mecanismos establecidos de
generacion de fuerzas, se han llevado a cabo una serie de misiones operativas
de diferente envergadura en diferentes teatros operacionales; pero con
todo, los resultados son bastante menores de los que cabe exigir a una
organizacién internacional que reclama para si protagonismo internacional
y su lugar en el mundo. Las aspiraciones de la UE como actor global que
sefialan los documentos oficiales y las expectativas que generd el Tratado
de Lisboa no se han visto satisfechas. ;Tendremos que acostumbrarnos

73 Vid. supra nota 69.

74 Directiva 2009/81 de 13 de julio de 2009 sobre coordinacién de los procedimientos de
adjudicacion de determinados contratos de obras, de suministro y de servicios por las entida-
des o poderes adjudicadores de contratos en los dmbitos de la Defensa y la Seguridad; y Di-
rectiva 2009/43 sobre transferencias de productos relacionados con la Defensa dentro de la
UE.

75 Vid. ARNOULD, C.-F., «L’Europe de la défense a I’heure de la crise budgétaire: une
opportunité pour davantage de coopération?», en Question d Europe, n.° 259,2012.

76 Como afirma AYALA J.E., op. cit. nota 72, p. 79, «En Europa solo hay tres industrias
de defensa entre las 10 primeras del mundo, junto a 1350 pymes que necesitan imperiosa-
mente un mercado dnico para ser rentables. Tener 28 sistemas de comunicaciones militares es
un dispendio que Europa no se puede permitir, como lo es que en la UE haya 16 tipos de fra-
gatas, mientras que EEUU tiene solo una».
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a ver una PCSD dedicada a misiones de desarme y de estabilizacién
postconflicto, incluso en crisis que se desarrollen en entornos cercanos?.
(Tendremos que seguir esperando ese «relanzamiento siempre pendiente»
de la PCSD al que aludiamos en la afirmacion que da titulo a este trabajo?.
Los interrogantes, de momento, contindan abiertos.
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Los cambios recientes en el entorno estratégico de la Unién
Europea con especial atencion al papel de Rusia*

The recent changes in the strategic environment of the European Union:
A case study of Russia

Antonio Blanc Altemir
Catedratico de Derecho Internacional Piblico y Relaciones Internacionales.
Universidad de Lleida
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Sumario: I. Consideraciones preliminares: La UE ante las amena-
zas y los desafios en su entorno estratégico.—II. El conflicto de Ucra-
nia y su capacidad para amenazar el entorno estratégico de la UE. 1. La
respuesta de Rusia a la destituciéon de Yanukovich: la anexién de Cri-
mea y la presion en el Este de Ucrania. A. La anexi6n de la peninsula
de Crimea. B. El conflicto en el Este-Sur de Ucrania. 2. De Minsk I (5
de septiembre de 2014) a Minsk II (12 de febrero de 2015).—III. Im-
pacto del conflicto de Ucrania en las relaciones de Rusia con la UE y
con la OTAN. 1. Impacto en las relaciones de la Federacién Rusa con la
Unién Europea. 2. Impacto en las relaciones de la Federacién Rusa con
la OTAN.—IV. Conclusiones

Resumen: Las nuevas amenazas en el entorno estratégico de la Unidn se centran
en dos frentes diferenciados. En primer lugar en su flanco Sur, determinado por un
Mediterrdaneo siempre inestable en el que persisten conflictos no superados y en el que
confluyen otros escenarios crecientemente inestables como el Sahel y Oriente Medio.
En segundo lugar, en su flanco Este, en el que la anexion de Crimea por parte de Ru-
sia y el apoyo de ésta a los separatistas del Donbass, determina un escenario amena-
zador para la estabilidad de 1a UE, que le ha obligado a redefinir sus relaciones con su
vecino del Este, adoptando una posicion que intenta combinar una actitud de firmeza,
con un intento de no romper todos los canales de comunicacién con Rusia.

Palabras clave: Ucrania; Donbass; Crimea; Rusia; UE.

Abstract: The new threats that the European Union is facing are located
mainly in its two strategic environments. Firstly, the southern edge characterised
by an unstable Mediterranean where there are non-resolved conflicts as well as
other scenarios of increasing instability such as the Sahel and the Middle East. Sec-

* Recibido el 31 de marzo de 2015, aceptado el 30 de mayo de 2015.
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ondly, the eastern edge where Russia has annexed Crimea and supports the separa-
tists of Donbass pointing to a risky scenario for the stability of the EU. Due to that
fact, the Union has redefined its relationships with the eastern neighbours adopting
a position that combines an assertive approach with an attempt of not breaking the
channels of communication with Russia

Keywords: Ukraine; Donbass; Crimea; Russia; EU.

I. Consideraciones preliminares: La UE ante las amenazas y los
desafios en su entorno estratégico

A pesar de los éxitos diplomadticos, limitados pero indiscutibles, de la dl-
tima fase de la «etapa Ashton», como son la firma en 2013 del acuerdo en-
tre Serbia y Kosovo para la normalizacién de las relaciones reciprocas, y el
acuerdo provisional entre Irdn y el Grupo P5 + 1 (los cinco miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad, mds Alemania), la llegada de la nueva Comi-
sién Europea ha coincidido sin lugar a dudas con una tendencia «a la baja» en
la capacidad europea para incidir en el escenario internacional. El pecado ori-
ginal de la apuesta inicial por un bajo perfil, unido a las conveniencias tdcticas
y al protagonismo de los grandes Ministerios de Exteriores de Alemania, Fran-
cia y Reino Unido, han marcado en buena parte la politica exterior europea de
estos ultimos afios, sin que pueda ignorarse, y mucho menos menospreciarse,
la puesta en marcha del Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE).

El acceso de la antigua Ministra de Exteriores italiana Federica Mogherini
al cargo de Alta Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad coincide con la aparicién o intensificacién de nuevas amenazas
en el entorno estratégico de la Unién que marcardn los préximos afios. Se trata
del flanco Sur, determinado por un Mediterrdneo siempre inestable en el que
persisten conflictos no superados desde la aparicion de la primavera drabe, y
en el que confluyen otros escenarios crecientemente inestables como el Sahel
y Oriente Medio; y del flanco Este, en el que la anexién de Crimea por parte
de Rusia y el apoyo de ésta a los separatistas del Donbass, determina un esce-
nario verdaderamente amenazador para la estabilidad de la Unién Europea.

Con independencia de que ambos desafios son muy diferentes, el hecho
de que se manifiesten simultdneamente: la amenaza terrorista yihadista que
se cristaliza en particular en la aparicién del Estado Isldmico y la irrupcion
de una Rusia revisionista, quizds representan la expresién de un sintoma,
que seria la debilidad de Occidente en general, y de la UE en particular, cu-
yas vacilaciones y divisiones respecto a cdmo enfrentarlos, habrian sido
aprovechados por ambos.
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Por lo que respecta al primero de los desafios en el entorno estratégico
de la Uniodn, el relativo a su flanco Sur, conviene recordar que la amenaza
yihadista se estd extendiendo muy rdpidamente en el Magreb y en el Sahel,
como lo demuestra el incremento de ataques terroristas en ambas zonas que,
por otra parte, presentan una indiscutible continuidad geogréfica.

El incremento de la capacidad de captacién de los grupos terroristas en
la regién, ha tenido igualmente un impacto considerable en la capacidad
operativa de los grupos yihadistas, lo que unido a otros factores como el
crimen organizado y los conflictos armados constituyen una auténtica ame-
naza para la estabilidad del Mediterrdneo y de la propia UE!. La irrupcién
del Estado Isldmico (EI) como una amenaza mucho mayor que la que haya
representado Al Qaeda, al controlar de forma efectiva una parte no despre-
ciable de territorio, y al contar con una amplia financiacién, armas sofisti-
cadas y un mando militar competente, determiné la formacién de una coali-
cion internacional auspiciada por Estados Unidos con el objetivo de frenar
el desafio del EI.

El método utilizado por dicha coalicién, basado en los bombardeos
aéreos sistemadticos, logré dar sus frutos en un principio al frenar el fulgu-
rante avance del califato recuperando algunos pozos petroliferos iraquies
como Biyi que habia caido en manos del EI y dando apoyo logistico y mi-
litar al Ejército regular iraqui y a los «peshmergas» en el progresivo ase-
dio de Mosul, tercera ciudad iraqui que cay6 en manos del EI en junio de
2014 y cuya recuperacién constituye un objetivo estratégico de la coali-
cién. Sin embargo, el hecho de que varias organizaciones isldmicas radi-
cales que operan en Libia y Egipto, hayan jurado fidelidad al Estado Is-
ldmico, constituye un elemento preocupante pues supone una amenaza
cierta para el entorno estratégico de la Unién, por varias razones: en pri-
mer lugar porque al contrario de Al Qaeda, que funciona como una espe-
cie de franquicia que acoge en su seno a cualquier individuo o grupo con
capacidad de llevar a cabo ataques que coincidan con sus intereses, el EI
dispone en las zonas sometidas a su control, de una auténtica estructura
administrativa capaz de mantener su propia burocracia, pagar salarios, ex-
plotar los pozos petroliferos y vender sus derivados, ademds de dotarse de
su propio instrumento financiero, basado en el patrén oro. En segundo lu-
gar, porque extendiendo sus tenticulos hasta Egipto y Libia, la influencia
del EI llega hasta orillas del Mediterrdneo, aprovechando las dificultades

! Sobre las amenazas provenientes del flanco Sur, vid. DIEZ ALCAIDE, J., «La se-
guridad del Sur: una decisién apremiante para la cumbre de la OTAN», Instituto Espa-
fiol de Estudios Estratégicos, Documento Andlisis, n.° 39/2014, de 30 de julio de 2014,
pp- 5y ss.
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del Gobierno de Egipto para controlar efectivamente la peninsula del Si-
nai y el caos existente en LibiaZ.

Ademads de este escenario de conflictividad que afecta directamente a
nuestro entorno de seguridad inmediata, la grave crisis de Ucrania, en la
que vamos a centrar nuestro anélisis, amenaza con revisar el orden interna-
cional y concretamente europeo, derivado de la desintegracién de la Unién
Soviética.

II. El conflicto de Ucrania y su capacidad para amenazar el entorno
estratégico de la UE

1. La respuesta de Rusia a la destitucion de Yanukovich: la anexion de
Crimea y la presion en el Este de Ucrania

Desde el inicio de las protestas en Kiev a finales de noviembre de 2013
hasta el anuncio de la huida de Yanukovich el 22 de febrero de 20143, se
produjeron una serie de acontecimientos que se precipitarian a partir de esta
fecha provocando una reaccién miltiple: por un lado los manifestantes del
Maidan tomaron la sede de la presidencia del Gobierno; y por otro, la Rada
Suprema adopté una serie de medidas de gran calado, como la liberacién de
la opositora Yulia Timoshenko y la destitucion del presidente Yanukdvich
por haber dejado de cumplir «sus competencias constitucionales, lo que
amenaza la gobernabilidad del Estado y la integridad territorial y la sobera-
nfa de Ucrania, y la transgresion masiva de los derechos y libertades de los
ciudadanos».

La destitucion de Yanukdvich, aunque constitucionalmente muy dis-
cutible, propici6 la emergencia de un polo de oposicién en torno a la ciu-
dad de Jarkov, donde se refugié en un primer momento Yanukdvich, agluti-
nando las regiones rusoparlantes del este y sur de Ucrania que interpretaron
la destitucién como un golpe de Estado propiciado por los extremistas del

2 Aprovechando la ausencia de autoridad estatal y la porosidad de las fronteras, grupos
radicales isldmicos, que han jurado lealtad al EI, tomaron en la primavera de 2014 la ciudad
libia de Derna, situada en el Este del pais, y mas recientemente la ciudad de Naufaliya, si-
tuada al Norte a 120 Kilémetros de Sirte.

3 Para un andlisis detallado de los acontecimientos acaecidos hasta la destitucion de
Yanukovich, que no podemos abordar por razones de espacio, vid. RUIZ GONZALEZ, F.,
«Ucrania: revolucién y guerra civil. Una vision alternativa de la crisis». Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos. Documento Marco, n.° 19/2014, 13 de noviembre de 2014, y FARA-
MINAN GILBERT,J.M., «Ucrania, sobre la linea roja». Real Instituto ElcaNo. Documento
de Trabajo, n.° 17/2014, 30 de diciembre de 2014; BERMEJO GARCIA, R., .La vuelta de
Crimea a la madre-patria. Tirant lo Blanch, Valencia, 2015, en especial pp. 32-55.
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Maidén, coincidiendo en su apreciaciéon con Rusia, a donde se dirigiria el
destituido expresidente. Paraddjicamente, la UE que habia auspiciado el
acuerdo del dia anterior, lo ignoré completamente al reconocer rdpidamente
a las nuevas autoridades de Kiev, que, sinti€éndose apoyadas por Occidente
cometieron dos errores de gran calado para el devenir del paifs: en primer
lugar marginaron totalmente al Partido de las Regiones en la configuracién
de los nuevos puestos clave del nuevo Gobierno y, en segundo lugar, dero-
garon la ley, adoptada en 2012, por la que se declaraba el ruso como idioma
oficial en aquellas regiones que superara el 10% de utilizacién entre su po-
blacion®.

Sin embargo, las protestas surgidas en Donetsk, en el oeste del pais y
en Crimea —donde empezaban a surgir las primeras tensiones separatis-
tas— contra las nuevas autoridades de Kiev, hacian presagiar que las ten-
siones entre el Este, de influencia rusa, y el Oeste proeuropeo, serian cada
vez mds visibles, y que Rusia no adoptaria una posicién neutral, como lo
ponia de manifiesto la exhibicién de su fuerza militar ante Ucrania al poner
en alerta las circunscripciones militares del centro y oeste de Rusia. De esta
forma, se abria un nuevo capitulo del duelo geopolitico entre Rusia y Occi-
dente que pondria a la peninsula de Crimea en el centro de las turbulencias
inmediatas para continuar casi de forma simultdnea con el Este de Ucrania.

En efecto, tras la constitucion de un Gobierno de unidad nacional en
Kiev, liderado por Arseni Yatseniuk, Rusia manifesté su rechazo frontal al
mismo calificdndolo de sectario e ilegitimo y acusando a Occidente de ha-
ber apoyado a las fuerzas radicales que, mediante un «golpe de Estado»,
finalmente se habian hecho con el poder. Como respuesta a esta nueva si-
tuacién, Rusia adoptd una estrategia de presion al nuevo régimen de Kiev,
temerosa tanto de que su proyecto de Unién Euroasiética quedara vacio sin
la participaciéon de Ucrania, como de que la revoluciéon democrética triun-
fara definitivamente en el pais, con la posibilidad de contagio a sus propias
fronteras.

La estrategia de Putin, cuidadosamente planificada para aumentar la
presion sobre Ucrania, tendria dos escenarios complementarios, en los que
la influencia rusa estaba fuera de toda duda: la peninsula de Crimea y el
Este-Sur de Ucrania.

A. La anexio6n de la peninsula de Crimea

A la alerta fronteriza de las tropas rusas, siguié la ocupacién del Parla-
mento de Crimea, de la sede del Consejo de Ministros, de la television y de

4 Decision que finalmente seria vetada por el presidente en funciones Alexander Turchinov.
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los nudos de comunicaciones por ruséfilos armados, pero sin identificacién
oficial’. El control de los edificios publicos fue acompafiado de una neu-
tralizacion de la capacidad operativa de las mermadas fuerzas ucranianas,
a través del control de las dos principales carreteras que unen la peninsula
con el resto de Ucrania, de los aeropuertos internacionales de Simferépol y
Sebastopol asi como de las bases aéreas, al mismo tiempo que se rodeaban
las principales instalaciones militares.

La presién continuarfa con la rdpida aprobacién por parte de la Duma
rusa de la peticién del presidente Putin para desplegar tropas en Ucrania,
lo que incluia no sélo la peninsula de Crimea sino también el Este y Sur
del pais, mayoritariamente rusohablante y a cuya defensa apelaba Putin, en
caso de que el nuevo Gobierno de Kiev adoptara medidas que no tuvieran
en cuenta los intereses de los millones de prorrusos que habitan en dichas
zonas. La reaccién del Gobierno de Kiev ante la expansién militar rusa en
la peninsula y la impotencia ante las deserciones de miembros destacados
del Ejército ucraniano en Crimea, fue poner al Ejército en estado de alerta
de combate y decretar la movilizacion de los reservistas.

Mientras tanto, el Parlamento de Crimea solicitd, el 6 de marzo, a la
Duma Estatal (Cdmara Baja del Parlamento ruso) y al Presidente Putin,
la incorporacién de la peninsula a la Federacién Rusa y decidié adelan-
tar el referéndum sobre el futuro de Crimea, inicialmente convocado para
el 25 de mayo, al 16 de marzo. La respuesta, previsible por otra parte, de
las dos cdmaras del Parlamento ruso a dicha peticién fue positiva pues
en una declaracién conjunta de sus presidentes constataron que Rusia
aceptaria a Crimea como una republica mds de la Federacidn, si la pobla-
cién de la peninsula se manifestaba positivamente en el referéndum del
16 marzo.

Las reacciones provocadas por la convocatoria del referéndum se po-
larizaron en torno a dos diferentes: la de la UE, Estados Unidos y paises
aliados que manifestaron su rechazo frontal a la consulta por considerarla
ilegal de acuerdo con la legislacién interna de Ucrania y el Derecho inter-
nacional; y la de Rusia que la consideraba absolutamente legal y ajustada
al ordenamiento juridico internacional. En efecto, tanto las instituciones
de la UE, Comisién, Parlamento y Consejo, como la OTAN, la OSCE,
y los respectivos paises miembros, advirtieron a Rusia que no reconoce-
rian el resultado del referéndum por considerarlo ilegal, segiin la Cons-

3> Segtin todos los indicios, se trataba tanto de tropas de intervencién especial (Berkut)
de Sebastopol, como de una parte de los restos de la Berkut ucraniana depuestas de sus fun-
ciones por las nuevas autoridades de Kiev. Posteriormente se unieron grupos de cosacos,
tanto locales como llegados de otras partes de Rusia, ademds de grupos de autodefensa cri-
meos.
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titucion de Ucrania que no acepta las consultas locales o regionales®, as{
como una amenaza para la seguridad y estabilidad internacional. En cam-
bio Rusia alegaba el precedente de la escisiéon de Kosovo, reconocido por
un amplio nimero de Estados de la UE y de la comunidad internacional,
aunque no por la propia Rusia, y la legalidad de la consulta que basaba en
la Carta de las Naciones Unidas, y en particular en su articulo 1, que re-
conoce el principio de igualdad de derechos y de libre determinacién de
los pueblos.

El paralelismo que Rusia alegaba entre los casos de Kosovo y Crimea,
que llevaban al Presidente Putin y a su Ministro de Asuntos Exteriores Ser-
guéi Lavrov a afirmar que «si Kosovo era un caso especial, Crimea también
es un caso especial»’, presenta sin embargo algunas reservas que conviene
sefialar. Es cierto que en ambos casos nos encontramos con partes de un
territorio estatal del que decidieron separarse unilateralmente, y que tam-
bién en ambos supuestos se trata de una poblacién asentada en dicho terri-
torio con una mayoria étnica diferente a la dominante en el Estado matriz.
Ademas, en ambos casos se ha dado una intervencion militar externa sin au-
torizacién previa del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, y am-
bos se han producido en clara violacién del Derecho interno del Estado al
que pertenecian (Serbia y Ucrania).

Existen, no obstante, diferencias remarcables como es el hecho rele-
vante de que en Kosovo, Serbia perpetrd violaciones masivas y sistematicas
de los derechos humanos que fueron calificadas de limpieza étnica, hecho
que no se produjo en Crimea por parte de Ucrania. Esta circunstancia justi-
ficarfa para algunos la excepcionalidad de Kosovo, o al menos le concede-
ria una legitimidad moral. Es cierto que podemos aceptar esa «legitimidad
moral» que el caso de Crimea no presenta, pero la legalidad internacional
parece estar fuera de ambas situaciones. En Kosovo por la existencia de la
Resolucién 1244 del Consejo de Seguridad que garantizaba la integridad
territorial de Serbia, cuya agresion a la poblacidn kosovar se produjo nueve
afios antes de la declaracién de independencia unilateral de Kosovo, cuyo
territorio estaba bajo el mandato de Naciones Unidas en ese momento. En

¢ El propio Tribunal Constitucional de Ucrania declaré que el referéndum era inconstitu-
cional.

7 Tanto Putin en sus conversaciones telefénicas con Obama u otros dirigentes occiden-
tales, en particular de la UE, como el Ministro de Asuntos Exteriores Lavrov utilizaron fre-
cuentemente este paralelismo. En el encuentro que los jefes de las diplomacias norteameri-
cana y rusa, Kerry y Lavrov, mantuvieron en Londres para acercar posiciones sobre la crisis
de Ucrania y la situacién en Crimea, Lavrov volvié a utilizar el precedente de Kosovo como
justificacion de la actuacién rusa en Crimea, afladiendo que «Crimea es muchisimo mds im-
portante que las Malvinas para Reino Unido o las Comoras para Francia». Cfr. El Pais,15 de
marzo de 2014, p. 3.
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Crimea por las circunstancias que rodearon la intervencion rusa, la convo-
catoria y realizacién del referéndum y la posterior anexion.

Los dias que precedieron a la realizacion del referéndum fueron igual-
mente de gran tensidn en el dmbito defensivo. En efecto, Rusia inicié nue-
vas maniobras militares junto a la frontera ucraniana en las que participa-
ron unos 10.000 soldados, y envié a su aliada Bielorrusia seis cazas y tres
aviones de transporte para la vigilancia del espacio aéreo. Ante esta esca-
lada que suponia un desafio en toda regla si lo asociamos con la situacién
en Crimea y con el apoyo a los separatistas del Este y Sur de Ucrania, la
OTAN acordé desplegar dos aviones AWACS de vigilancia de fronteras
para vuelos de reconocimiento sobre Rumania y Polonia, dos paises con
fronteras con Ucrania. Ademds Estados Unidos envié 12 cazas F-16 a Po-
lonia y otros seis F-15 a Lituania, e inicié maniobras navales conjuntas con
las armadas de Rumania y Bulgaria en el Mar Negro. El «frente defensivo»
se hacia por lo tanto cada vez mds patente, como lo demostraba el hecho de
la mayor presencia piblica de la OTAN en el conflicto, asi como la suspen-
sién de algunas actividades militares conjuntas con Rusia, aunque mante-
niendo la linea de didlogo.

Sin embargo, nada pudo evitar la celebracién del referéndum el 16 de
marzo, ni tampoco el proyecto de resolucion presentado ante el Consejo
de Seguridad el dia anterior por Estados Unidos —y obviamente vetado
por Rusia— en el que se remarcaba la integridad territorial de Ucrania y
se condenaba expresamente el referéndum en Crimea por considerarlo ile-
gitimo.

El referéndum lo gané ampliamente, segin todas las previsiones, la op-
cién de la incorporacion a Rusia (96,77%), obteniendo la opcién de conti-
nuar en Ucrania pero en el marco de la Constitucién de Crimea de 1992, el
2,51%?3. Curiosamente ninguna de las dos preguntas incorporadas a la con-
sulta incluia la opcién de mantener el statu quo. La participacién alcanzé el
83,1% del censo. Llama la atencidén en este sentido, que aunque la mayoria
de la poblacién es de etnia rusa (58%), siendo los ucranianos el 24% y los
tartaros el 13%, el resultado fuera tan mayoritario a favor de la incorpora-
cién a Rusia, lo que demostraria que una parte importante de la poblacién
de etnia ucraniana, pero de lengua rusa, voté igualmente por dicha opcién.
En cambio, la comunidad tartara (cerca de 300.000 personas), se habia ma-
nifestado a favor del boicot, a través del Medzhlis, que constituye el érgano

8 A la primera pregunta: «;Estd usted a favor de la reunificacién de Crimea con Rusia en
los derechos de la Federacién Rusa?» contestaron el 96,77% a favor, y a la segunda pregunta:
«( Esta usted a favor de que se restablezca la Constitucion de la Reptblica de Crimea de 1992
y el estatus de Crimea como parte de Ucrania previsto en ella?», contestaron a favor tan sélo
el 2,51%. Cfr. Fondation Robert Schuman, La Carta, n.° 617, 18 de marzo de 2014.
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ejecutivo del Qurultai, la Asamblea tdrtara de Crimea, que es un 6rgano pa-
ralelo a las instituciones oficiales de Crimea.

Realizado el recuento, empez6 el proceso de incorporacion formal de
Crimea a Rusia con la declaracién de independencia realizada por el Parla-
mento de Crimea®, que venia a ratificar la inicial declaracién unilateral de
independencia efectuada el 11 de marzo, es decir cinco dias antes del refe-
réndum, como paso previo y coordinado con Rusia para evitar que pudiera
ser considerado como una simple anexién. La declaracién de independencia
efectuada el dia posterior al referéndum, es decir el 17 de marzo, sustituia
la Republica Auténoma de Crimea (integrada en Ucrania), por la Republica
(independiente) de Crimea, y tras hacer un llamamiento a las Naciones Uni-
das y a todos los paises del mundo para solicitar el reconocimiento como
Estado independiente, solicitaba la inclusiéon a Rusia como Repiiblica de la
Federacion. La declaracion pretendia allanar el camino para su integracion
en Rusia a través de un acuerdo internacional bilateral, adoptado y firmado
por dos sujetos con subjetividad juridica internacional plena, segin esta
perspectiva, como eran Rusia y Crimea'®.

La formalizacién del proceso de fusién requeria el reconocimiento de la
independencia de Crimea por parte de Rusia, la firma del tratado bilateral,
que deberia ser sometido al Tribunal Constitucional de la Federacion Rusa,
y posterior votacién de las dos cdmaras del Parlamento ruso (Duma y Se-
nado) y a la firma del Presidente ruso. Tramites todos ellos que se llevaron
a cabo con una rapidez inusitada, por lo que el 18 de marzo, y por lo tanto
tan sélo dos dias después del referéndum, la anexidn-fusién era efectiva con
la firma del tratado bilateral entre el presidente Putin, el primer ministro de
la flamante reptblica de Crimea, el presidente del Parlamento de Crimea y
el alcalde de Sebastopol, a la espera del tramite de la aprobacién del Parla-
mento y del Tribunal Constitucional ruso.

A la vista del procedimiento «exprés» utilizado en este caso, cabe pre-
guntarse si podemos considerarlo o no acorde con el Derecho internacio-
nal. Es cierto que el Presidente ruso utilizé6 como argumento juridico, no
solo el precedente de Kosovo que ya hemos comentado, sino también y de
forma particular el derecho de libre determinacién de los pueblos recono-
cido expresamente por la Carta de las Naciones Unidas, pero hay que consi-

9 La declaracién fue votada por 85 diputados de un total de 100 escafios que tenia el Par-
lamento de Crimea.

10 Se establecia igualmente que la grivnia ucraniana serfa sustituida por el rublo ruso,
de forma paulatina (hasta enero de 2016), en un proceso que controlard el nuevo Banco de
Crimea. La hora de Kiev serfa igualmente sustituida por la hora de Mosct a partir del 30 de
marzo, y la ciudad de Sebastopol —base de la flota rusa— pasarfa a tener un estatus especial,
como Mosct y San Petersburgo.
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derar que dicho principio se reconoce explicitamente a los pueblos someti-
dos a dominacién colonial, o, excepcionalmente, a aquéllos que son objeto
de violaciones masivas y sistematicas de los derechos humanos, o que sean
tratados de forma abusiva, discriminatoria y sin el minimo respeto a la re-
presentacién democrética por parte del Gobierno del Estado del cual pre-
tenden independizarse'!, lo que en ningln caso seria aplicable al caso de
Crimea. Ademds, conviene sefialar que en el Derecho internacional existe
igualmente el principio de la integridad territorial que en este caso prevale-
ceria sobre el de libre determinacién y constituirfa un claro limite a la apli-
cacion de éste'. Por otra parte, tampoco son totalmente aceptables desde la
perspectiva juridica internacional, los argumentos esgrimidos por Rusia so-
bre que el pueblo de Crimea se pronuncié libremente en un referéndum pre-
tendidamente imparcial y transparente, y que el TIJ acepté como legal la
secesion de Kosovo en su controvertida Opinién consultiva de 22 de julio
de 2010%.

B. El conflicto en el Este-Sur de Ucrania

Cuando todavia no habia desaparecido el contundente impacto produ-
cido por la anexién de Crimea por parte de Rusia, miles de activistas pro-
rrusos ocuparon, el 6 de abril de 2014, varias sedes gubernamentales en las
ciudades de Donestk, Jarkov y Lugansk, sin que las fuerzas de seguridad
pudieran impedirlo. La efectividad y rapidez de la ocupacién por parte de

1 Una parte de la doctrina distingue en este sentido entre las dimensiones externa e in-
terna del principio, vinculando esta ultima al llamado principio democratico. Vid. a tal efecto
PONS RAFOLS, X. «Legalidad internacional y derecho a decidir», Revista Electronica de
Estudios Internacionales, 2014, pp. 21 y s.s.; BERMEJO GARCIA, R., La vuelta de Cri-
mea...», op. cit.,nota 3, pp. 84 y s.s.

12 Coincidimos plenamente en esta apreciacién con el profesor Pons Rafols. Cfr. PONS
RAFOLS, X., «Maniobras ilegales contra Ucrania», El Pais, 19 de marzo de 2014, p. 29;
PONS RAFOLS, X., «Legalidad internacional y derecho a decidir», op. cit., nota 11, pp. 35 y
s.s. En este mismo sentido, vid. ACOSTA SANCHEZ, M.A., «La secesién en el Derecho in-
ternacional: el caso de Crimea». Instituto Espaiiol de Estudios Estratégicos, Documento Opi-
nion 142/2014, 11 de diciembre de 2014, pp. 4 y s.s.

13 Sobre esta cuestion vid.: GUTIERREZ ESPADA, C. y BERMEJO GARCIA, R., De
la Opinion consultiva de la C1J, de 22 de Julio de 2010, sobre Kosovo, Real Instituto Elcano,
Doc. de Trabajo n.° 35/2010, de 10/11/2010. pp. 1-13; BERMEJO GARCIA, R. y GUTIE-
RREZ ESPADA, C., «La declaracién unilateral de independencia de Kosovo a la luz de la
Opinidn consultiva de la Corte Internacional de Justicia, de 22 de Julio de 2010, y de las de-
claraciones, opiniones individuales y disidentes a la misma», Anuario Espariol de Derecho
Internacional, t. 26, 2010, pp. 7-59; Revista Espaiiola de Derecho Internacional, n.° 1 2011,
nimero monografico dedicado al andlisis de dicha Opinién consultiva, con estudios de los
profesores C. Escobar Herndndez; C. Jiménez Piernas; P. Andrés Sdenz de Santa Marfa, J.
Cardona Llorens; A. Mangas Martin y C. Espdsito Massicci.
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los activistas, asi como el desafio lanzado hacia el gobierno central de Kiev,
declarando la independencia de la regién y convocando un referéndum de
adhesién a Rusia para el 11 de mayo, provocaron una honda preocupacion
no soélo en el resto del pais, todavia traumatizado por la inestabilidad provo-
cada por el Maidén y la posterior pérdida de Crimea, sino también en la UE
y en el resto de la comunidad internacional.

En un principio todo parecia indicar que se trataba de un nuevo Mai-
dédn, aunque de signo contrario al protagonizado en Kiev unos meses antes,
pues los activistas prorrusos se hicieron fuertes primero en Donetsk (donde
proclamaron la Republica Popular de Donetsk), y después en otras ciudades
como Lugansk y Jarkov, ocupando edificios publicos, tomando las armas
alli depositadas y proclamando su independencia de Kiev al mismo tiempo
que se solicitaba ayuda a Rusia para resistir la més que previsible respuesta
del Gobierno central'4. Aunque las autoridades lograron retomar el control
de los edificios ocupados, entre ellos la sede de la Administracién regional,
en Jarkov, segunda ciudad del pais, sin embargo la situacién se enquistd en
Donetsk y Lugansk, donde los activistas llegaron a minar el edifico del Ser-
vicio de Seguridad tomando a més de sesenta rehenes.

La reaccién de Kiev ante estos acontecimientos fue de un cierto des-
concierto en un principio, aunque la Rada Suprema elevé rdpidamente las
penas por los delitos de traicién al Estado, espionaje y atentado contra la
integridad territorial del pais, al mismo tiempo que el Ministerio de Asun-
tos Exteriores ucraniano acusaba a Rusia de continuar con la agresion per-
petrada en una primera fase en Crimea y de alentar a los movimientos sepa-
ratistas en el Este del pafs. Sin embargo la respuesta de Rusia no fue muy
tranquilizante pues ignoré la peticion de retirar sus tropas situadas cerca de
la frontera con Ucrania®® exigiendo al mismo tiempo la federalizacién del
pais, la cooficialidad del idioma ruso y un estatus de neutralidad que impi-
diera el ingreso de Ucrania en la OTAN!S,

Tras la visita del primer ministro Yatseniuk a Donetsk en la que prome-
tié mds autonomia a la region pero reafirmando la integridad territorial del
Estado ucraniano como principal objetivo de su gobierno, y ante la deter-
minacién del Consejo de la autoproclamada Reptblica Popular de Donetsk,

14 Entre la docena de grupos de activistas se daba un cierta heterogeneidad, pues conver-
gian desde los mas radicales que exigian la independencia y la adhesion a Rusia, hasta otros
mas moderados que exigia un modelo federal para Ucrania asi como el uso oficial de la len-
gua rusa en las regiones del Este y del Sur del pais.

15 Negdndose al efecto a participar, en el marco de la OSCE, en las consultas sobre la ac-
tividad militar en sus fronteras.

16 E] anterior presidente Yanukovich, promulgé una ley en 2010 en la que excluia la po-
sibilidad de que Ucrania ingresara en la OTAN y reafirmaba su neutralidad.
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erigido como érgano colectivo coordinador de las protestas en dicha regién,
de no dar marcha atrds en la ocupacién de los edificios oficiales, el presi-
dente en funciones, Alexandr Turchinov, firmé el decreto en Kiev que po-
nia en marcha la operacidn antiterrorista, que con la participacién del Ejér-
cito, intentaria desalojar a los activistas y controlar una situacién que cada
vez se mostraba mds compleja. Mientras tanto, los rebeldes se negaban a
reconocer la autoridad del presidente en funciones Turchinov y del primer
ministro Yatseniuk, y rechazaban la convocatoria de elecciones presiden-
ciales en el pais para el 25 de mayo, al mismo tiempo que insistian en la ce-
lebracion de un referéndum de autodeterminacion para el 11 de mayo, que
en ninguln caso reconocia la legislacién ucraniana.

Las conversaciones celebradas en Ginebra el 17 de abril con la par-
ticipacion de Estados Unidos, Rusia, la UE y Ucrania, dieron como re-
sultado un principio de acuerdo!” sobre la base de frenar la violencia y la
inestabilidad, para lo cual todos los grupos armados ilegales deberian ser
desarmados, los edificios oficiales desalojados, garantizdindose una am-
nistfa para los rebeldes que hubieran ocupado edificios, plazas o calles,
salvo que hubieran cometido delitos muy graves. Como contrapartida, el
Gobierno central se comprometia a abrir un didlogo nacional conducente
a otorgar mayores competencias a las regiones y a aceptar un proceso de
descentralizacidon que reconociera la diversidad del pais. Ambas partes se
comprometieron igualmente a dar un gran protagonismo a los observado-
res internacionales, en particular a la OSCE que ya se hallaba sobre el te-
rreno!8, con el fin de asistir a las partes enfrentadas en la aplicacién y ve-
rificacién del acuerdo.

Sin embargo, la multiplicacién de incidentes armados en Slaviansk y
otras ciudades como Kramatorsk, en las que se produjeron victimas mor-
tales durante los dias siguientes a su adopcién, pusieron de manifiesto la
fragilidad de los acuerdos de Ginebra en un escenario en el que Rusia,
que seguia negando su implicacion en la revuelta, denunciaba al gobierno
de Kiev de violar tales acuerdos al no concederse la amnistia pactada a
los activistas prorrusos, y por no aplicarlos a las milicias del Maidén en la
propia capital.

Con la intensificacion de los incidentes cada vez mas violentos, como
la captura de ocho inspectores militares de la OSCE por parte de las mili-
cias prorrusas, acusados por éstos de ser «espias de la OTAN» o el incen-
dio intencionado en un edificio oficial de Odessa durante una manifestacion

17 Cfr. European Union. External Action, Geneva Statement on Ukraine, Geneva, 17
April 2014, Doc. 140417/01.
'8 En el marco de la Misién Especial de Monitorizacién que deberia desplegarse a conti-
nuacion de tales acuerdos.
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que produjo treinta y seis muertos'®, los acuerdos de Ginebra pronto serian
considerados como «papel mojado» por las partes implicadas cuyas posi-
ciones fueron progresivamente radicalizdndose con enfrentamientos arma-
dos directos en un escenario en el que Rusia acusaba al gobierno provisio-
nal de Kiev de usar armas pesadas y carros de combate contra civiles y a
Occidente de apoyar tales medidas. Al mismo tiempo, Rusia ordenaba ma-
niobras militares en la frontera con Ucrania, lo que disparé la tensién pro-
vocando un deterioro todavia mds intenso en las relaciones bilaterales ruso-
ucranianas, en un contexto de violencia progresiva en el que el presidente
ucraniano admitié que las provincias de Donetsk y Lugansk estaban fuera
del control de las autoridades de Kiev?°.

La liberacion de los inspectores militares de la OSCE, tras la presion
occidental ejercida desde su captura, asi como la peticion del presidente
ruso Vladimir Putin a los separatistas de que aplazaran el referéndum con-
vocado para el 11 de mayo, al mismo tiempo que aseguraba haber retirado
las tropas desplegadas en la zona fronteriza, avalaba las elecciones del 25
de mayo en Ucrania y solicitaba el cese de las operaciones de castigo del
Gobierno de Kiev en el sudeste ucraniano, pareci6 facilitar una cierta dis-
tensidn en el conflicto. Tras el desconcierto inicial no sélo en las filas de
los activistas prorrusos, que ya tenian organizado el referéndum con las
papeletas incluso impresas, sino también en las cancillerias occidentales,
los lideres de la autoproclamada Republica de Donetsk decidieron mante-
ner la convocatoria, desoyendo la peticion del presidente ruso.

A pesar de que la legislacion interna de Ucrania no contempla tal tipo
de consultas y de que tanto la UE como Estados Unidos lo consideraron ile-
gal por carecer de garantias, de transparencia y de los minimos mecanismos

19 La tragedia se produjo en el marco de los enfrentamientos entre prorrusos y parti-
darios de la unidad de Ucrania, en el mayor estallido de violencia en la ciudad ucraniana
de Odessa, de mayoria rusa, en el mar Negro. El incendio intencionado, provocado por el
lanzamiento de artefactos explosivos a la Casa de los Sindicatos en el que se refugiaron
los prorrusos tras «reventar» una marcha en favor de la unidad de Ucrania, causé treinta y
seis muertos, a los que se unieron otros seis en los enfrentamientos ocurridos en las calles
de la ciudad.

20 En los alrededores de Slaviansk, niicleo industrial de unos 130.000 habitantes y avan-
zadilla de la revuelta contra Kiev, qued6 patente ya iniciado el mes de mayo que la operacion
«antiterrorista» (en la que participaba el Ejército apoyado por la Guardia Nacional y dos uni-
dades de las fuerzas especiales antiterroristas Alfa), lanzada por el Gobierno de Kiev para
recuperar el control sobre el este rebelde, tenfa serios problemas para lograr tal objetivo. El
cerco que el Ejército ucraniano sometié a Slaviansk se saldé con numerosas bajas en las filas
gubernamentales mientras que un helicptero militar, un Mi-24, cafa abatido por la artilleria
rebelde, siendo el tercer aparato derribado desde que comenzaron las operaciones militares,
lo que demostraba la progresiva organizacion de los activistas prorrusos asi como su acceso a
armas cada vez mads sofisticadas.
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de control, el referéndum se realiz6 en la fecha sefialada, 11 de mayo, y su
resultado, tal como estaba previsto, fue mayoritariamente a favor de la sece-
si6n de Ucrania, tanto en Donetsk como en Lugansk?!, en una jornada en la
que los combates continuaron y en la que no hubo observadores internacio-
nales. En un proceso que recordaba la anexién de Crimea escasamente dos
meses antes, los lideres rebeldes propusieron la anexién a Rusia y su nega-
tiva a participar en los comicios presidenciales a celebrar el 25 de mayo en
Ucrania.

Celebradas en la fecha prevista, las elecciones presidenciales fueron
ampliamente ganadas en la primera vuelta con un 55,9 % de votos, por el
candidato independiente Petro Porochenko, apoyado por la Alianza Demo-
cratica para la Reforma (UDAR), en unas elecciones que se celebraron sin
incidentes, salvo en el Donbass, con una participacion total algo superior al
55%.

Una de las primeras medidas del nuevo presidente fue crear pasillos hu-
manitarios en el Este con el fin de permitir a los civiles abandonar las zonas
de conflicto?. El derribo de un avién de transporte ucraniano unos dias mas
tarde, por rebeldes armados prorrusos en Lugansk, causando la muerte de
49 soldados, no impidi6é que el nuevo presidente Porochenko anunciara un
plan de paz para el este del pais, que incluia un didlogo con los rebeldes con
el fin de restaurar la integridad de Ucrania. La declaracion unilateral de alto
el fuego ucraniano, con una duracién inicial de una semana, fue ampliada
hasta finales de junio, pero no més alld de esta fecha a pesar de la presién
francoalemana sobre las autoridades ucranianas, que creyendo que podian
ganar militarmente el conflicto en poco tiempo, intensificaron la ofensiva
contra los rebeldes, retomando el control del aeropuerto de Lugansk y re-

21 Segiin datos de las Comisiones Electorales correspondientes, en Donetsk se emitieron
2.252.876 votos a favor de la independencia (89,70% del total) frente a 256.040 en contra (un
10,12% del total). En la provincia de Lugansk, con una participacion de alrededor del 75%
del censo, algo mayor que en Donetsk, el 96,2% de los votantes se pronuncié a favor de la in-
dependencia. Cfr. El Pais, 13 de mayo de 2014.

22 De un total de 23 candidatos, Porochenko obtuvo el 55,9% de los votos por lo que no
fue necesaria una segunda vuelta. El segundo fue Yulia Timoshenko del partido «Patria» que
obtuvo unos resultados muy discretos (12,9%). El 25 de mayo se celebraron igualmente elec-
ciones municipales en veintisiete ciudades, entre las que se encontraban Kiev, donde gané Vi-
tali Klitschko, uno de los lideres de las revueltas del Maidan, y Odessa. Cfr. Fondation Robert
Schuman, Observatoire des Elections en Europe. Disponible en: http://www robert-schuman.
eu/fr/oee/1512-petro-porochenko-triomphe-des-le-1er-tour-l-election-presidentielle-en-ukra-
ine (Fecha de la ultima consulta: 6-3-2015)

23 Petro Poroshenko, President of Ukraine. Official website: «The President instructed
to establish an escape corridor for civilians willing to move from the territories where the
counterterrorist operation is being held». Disponible en: http://www .prezident.gov.ua/en/
news/30504 .html (Fecha de la dltima consulta: 6-3-2015)
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abriendo numerosas acciones militares en varios frentes, que les llevaron a
reducir el territorio controlado por los prorrusos a una tercera parte aproxi-
madamente de las provincias de Donetsk y Lugansk, hacia mitad del mes de
julio de 2014.

El derribo de un avién de la compaiiia Malaysia Airlines el dia 17 de
julio de 2014, mientras sobrevolaba una zona de conflicto en Donetsk cau-
sando la muerte de casi trescientas personas de varias nacionalidades, entre
los que se encontraban numerosos ciudadanos de la Unidn, vino a afiadir un
grado de mayor dramatismo al conflicto al tratarse de victimas civiles. La
UE, Estados Unidos y numerosos Estados y organizaciones internacionales
condenaron firmemente el atentado que sufrié el vuelo MH17, exigiendo a
los grupos rebeldes que operaban en la zona, un acceso inmediato y seguro
al lugar donde cayeron los restos del avion, asi como la puesta en funciona-
miento de un corredor de seguridad con el fin de identificar las victimas y
recuperar los restos y efectos personales de las personas fallecidas para po-
der proceder a su rdpida repatriacion.

El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, en su Resolu-
cién 2166 de 21 de julio de 2014, asi como el Consejo permanente de la
OSCE, llevaron a cabo un llamamiento para realizar una investigacion in-
ternacional exhaustiva, transparente e independiente de conformidad con
las normas de la aviacién civil internacional y en coordinacién con la
OACL

En el aspecto militar, la contraofensiva lanzada por los rebeldes pro-
rrusos a finales de agosto de 2014, tras la polémica entrada del convoy
ruso de supuesta ayuda humanitaria al que seguirian otros posteriores,
hizo retroceder el avance de las tropas ucranianas de las anteriores sema-
nas, lo que la OTAN y el Gobierno de Kiev atribuyeron a la implicaciéon
directa de Rusia en el conflicto, denunciando una incursién de tropas ru-
sas en la provincia de Donetsk. Con esta nueva situacién, marcada por las
victorias militares de los separatistas prorrusos?*, se llegé al inicio de las
conversaciones de Minsk a principios de septiembre auspiciadas por la
OSCE y en la que participaron Rusia, los rebeldes del Este de Ucrania y
el Gobierno de Kiev.

24 Ademds de recuperar el aeropuerto de Lugansk, los rebeldes conquistaron la estra-
tégica colina de Saur-Monguila que controla el paso hacia Donetsk y Lugansk, asi como la
también estratégica ciudad de Novoasovsk que abria el camino de los rebeldes hacia Marid-
pol, la segunda ciudad de Donetsk y su principal puerto en el mar de Azov. Otras localidades
situadas mds al norte, como Strarobéshevo y Amvrosievka, cayeron igualmente en manos re-
beldes.
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2. De Minsk I (5 de septiembre de 2014) a Minsk 11 (12 de febrero de 2015)

Las recientes victorias militares de los rebeldes separatistas prorrusos,
marcaron por lo tanto el inicio de las conversaciones de Minsk, que tras va-
rias jornadas de negociaciones (*) llevaron el 5 de septiembre de 2014 a
la firma de un protocolo de doce puntos, entre los que destacaba la decla-
racién de tregua inmediata verificada por la OSCE, que controlaria igual-
mente la frontera entre Ucrania y Rusia asi como la creacién de una zona de
seguridad en las zonas fronterizas; liberacién inmediata de todos los presos
y personas detenidas ilegalmente; descentralizacién del poder y creacién de
un gobierno auténomo en las regiones de Donetsk y Lugansk, en las que,
por otra parte, se adoptarian medidas para mejorar la situacion humanitaria,
y posteriormente se celebrarian elecciones locales anticipadas®®. El 19 de
septiembre fue adoptado un memorandum que clarificaba la aplicacién del
protocolo?’” mientras las violaciones esporddicas del alto el fuego seguian
produciéndose, aunque en lineas generales se respetaba al no producirse
ninguna accién armada de gran alcance.

La adopcién de una Ley por parte del Parlamento ucraniano sobre la
concesion de un estatus especial a las provincias de Donetsk y Lugansk,
controladas parcialmente por los rebeldes, fue calificada positivamente por
Rusia, lo que parecia abrir una nueva fase de arreglo del conflicto. La Ley
incorporaba un paquete de medidas como la constitucién de un gobierno
temporal con una duracion de tres afios, que permitiria la celebracion de
elecciones en las zonas separatistas para elegir a sus representantes ante el
Gobierno central, asi como el uso de la lengua rusa y el establecimiento de
relaciones econdmicas con las provincias rusas limitrofes. Ademads, se con-
templaba una amnistia para todos los combatientes separatistas y miembros

25 En las que participaron el expresidente ucraniano Leonid Kuchma; los lideres de las
provincias rebeldes, Zajarchenko de Donetsk y Plotnikski de Lugansk; el embajador de Rusia
en Kiev, Mijail Zurabov y la suiza Heidi Tagliavini, en representacion de la OSCE. Los nego-
ciadores partieron de un plan de paz de siete puntos, propuesto por el presidente ruso Vladi-
mir Putin, cuyos principales aspectos serian recogidos en el plan de doce puntos consensuado
entre todas las partes.

26 Entre otras medidas, como la continuacién de un didlogo nacional inclusivo, la entrega
a la justicia de las personas implicadas en determinados acontecimientos o la retirada de las
armas pesadas y de los mercenarios, asi como la adopcién de un programa de recuperacion
econdmica en el Donbass.

27 Como la retirada por ambas partes del armamento pesado, a una linea fijada en quince
kilémetros atrds de la zona de contacto, de tal forma que la zona desmilitarizada tuviera una
amplitud de treinta kilémetros; prohibicién de vuelos de los aviones de combate y de las ope-
raciones militares ofensivas en toda la zona de seguridad; retirada de todos los mercenarios
extranjeros de la zona de conflicto y, finalmente, la creacion de una mision especial de la
OSCE para supervisar la aplicacion del Protocolo de Minsk.
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de los gobiernos autoproclamados, que excluia a los implicados en crime-
nes graves, entre los que incluia el derribo del avion de Malaysia Airlines, y
se concedia un plazo de un mes para que los rebeldes depusieran las armas
y pudieran integrase en la policia local que se organizaria en ese mismo
plazo.

No obstante, y a pesar de que todo parecia indicar que esta Ley po-
dria permitir avanzar en la resolucion progresiva del conflicto a través de
la aplicacion de los acuerdos de Minsk, los rebeldes prorrusos la conside-
raron insuficiente manifestando que el objetivo de crear un Estado era para
ellos irrenunciable. Al margen de esta cuestion, dos factores contribuyeron
decisivamente a que el plan de paz fracasara en las siguientes semanas a su
adopcion:

En primer lugar, aunque no hubo ofensivas de gran envergadura desde
los acuerdos de Minsk, practicamente a diario se registraron combates, prin-
cipalmente en el aeropuerto de Donetsk, pero también en otras zonas como
Debaltseve y la ciudad de Schastia en Lugansk, incrementdndose significa-
tivamente el nimero de victimas desde la tregua hasta alcanzar la cifra de
3.660, segtin el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Dere-
chos Humanos?8.

En segundo lugar, la convocatoria de elecciones legislativas anticipa-
das en Ucrania para el 26 de octubre de 2014, que serian ampliamente ga-
nadas por los partidos prooccidentales?® fue rechazada por los rebeldes del
Donbass que ademds de proclamar que no participarian en las mismas, con-
vocaron sus propias elecciones para el 2 de noviembre siguiente, a las que
Rusia declaré rdpidamente su disposicién a reconocer asi como a colaborar

28 Segiin un informe de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos publicado en Ginebra el 9 de octubre de 2014, unas 3.660 personas ha-
brian pedido la vida entre el 15 de abril y el 6 de octubre de dicho afio como consecuencia del
conflicto, de los cuales 331 corresponderian al periodo comprendido entre que fue decretado
el alto el fuego, el 5 de septiembre, y el 6 de octubre, que apenas supone un mes. Ademas, el
informe contabilizaba un total de 8.756 heridos, asi como una elevada cifra de desplazados
internos que segtn fuentes gubernamentales alcanzarfa 375.792 personas. El informe indi-
caba igualmente que la poblacion civil era la principal afectada por el conflicto y que ambas
partes habrian perpetrado violaciones de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario. A principios del mes de marzo de 2015, la cifra de victimas del conflicto su-
peraria la cifra de seis mil, segin el mismo organismo. Cfr. http://www.ohchr.org/sp/Pages/
WelcomePage .aspx

29 Con una participacion total del 51,2% (ni los antiguos doce distritos electorales de Cri-
mea, ni hasta dieciséis de las provincias de Donetsk y Lugansk celebraron elecciones, con-
tabilizando un total de mas de 4,5 millones de ucranianos que no pudieron votar), la victo-
ria fue para el Frente Popular del primer ministro Yatseniuk (22,22%), seguido del «Bloque
Petro Poroshenko» (21,82%) del presidente. Para un analisis de dichas elecciones, cfr. RUIZ
GONZALEZ, F., «Ucrania: revolucién y guerra civil...», op. cit., nota 3, pp. 27 y s.s.
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con las autoridades surgidas de dicha convocatoria, lo que justificaba como
cumplimiento de los acuerdos de Minsk. Sin embargo, en realidad los con-
tradecia, dado que si bien aquéllos establecian la celebracién de elecciones
en las provincias rebeldes, aquellas debian ser de carécter «local» y cele-
brarse «de acuerdo con la ley de Ucrania sobre el estatus temporal de auto-
gestién local», también conocida como «ley del estatus especial», que habia
sido aprobada por el Parlamento ucraniano tan s6lo unas semanas antes.

Celebradas las elecciones en los territorios ocupados por los rebeldes
y tras la toma de posesion de los nuevos presidentes de las autoproclama-
das reptblicas populares de Donetsk (RPD) y Lugansk (RPL), los acuerdos
de Minsk se convirtieron en «papel mojado», aunque ciertamente €éstos ya
se encontraban en crisis dado que no habia habido progreso en ninguno de
sus puntos, en particular ni en el régimen de alto el fuego y consiguiente re-
tirada de armas pesadas, ni en la creacién de la zona desmilitarizada, ni en
la liberacion de rehenes asi como tampoco en el cierre de la frontera estatal
entre Rusia y Ucrania.

A partir de este momento la situacién fue deteriordndose progresiva-
mente, temiéndose por la vuelta a la guerra total, tal como se indic6 en la
reunién de urgencia del Consejo de Seguridad el 12 de noviembre de 20143
convocado a peticion de Estados Unidos para examinar las denuncias de in-
cursiones militares rusas en el Este de Ucrania, confirmadas por la OTAN y
la OSCE, que acababa de desplegar una misién de 261 observadores en di-
cha zona.

La escalada bélica provocada por las nuevas ofensivas lanzadas por el
Gobierno de Kiev contra las zonas rebeldes, en particular Donetsk, y con-
testadas por los separatistas prorrusos ampliando sus acciones a otras zonas
como Maritipol, determinaron un escenario de violencia desconocido desde
el verano anterior que se cebé de nuevo en la poblacién civil, a pesar de
los fracasados intentos de celebrar una nueva ronda de conversaciones por
parte del denominado grupo de contacto, formado por Ucrania, Rusia y los
representantes de los rebeldes, bajo los auspicios de la OSCE.

Con el objetivo de evitar una guerra abierta en Ucrania con consecuen-
cias quizds irreversibles para toda Europa, la canciller alemana y el presi-
dente francés elaboraron un plan de paz basado en los anteriores acuerdos
de Minsk, que presentaron por separado al presidente de Ucrania y de Ru-
sia, en un intento de frenar la escalada bélica que supondria el envio de ar-
mas al Ejército de Ucrania que ya sopesaba Estados Unidos. La intensifica-
cion de los combates precedidé a la cumbre de Minsk, que finalmente pudo

30 Centro de Noticias ONU, «ONU considera responsabilidad colectiva garanti-
zar estabilidad en Ucrania». Disponible en: http://www.un.org/spanish/News/story.
asp?NewsID=30968#.VQ_P_vyG9_c (Fecha de la tltima consulta: 9-3-2015).
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ser convocada por el llamado «cuarteto de Normandia» (Rusia, Ucrania,
Francia y Alemania), para el dia 12 de febrero de 2015.

El nuevo acuerdo alcanzado tras diecisiete horas de conversaciones en-
tre los dirigentes de los cuatro paises®', que posteriormente serfa firmado
también por los lideres de las dos regiones separatistas y la OSCE, estable-
ci6 un alto el fuego que entraria en vigor el dia 15 de febrero y que ademds
inclufa una serie de medidas, entre las que destacan, entre otras, la retirada
del armamento pesado y la creacién de una amplia zona de seguridad de al
menos cincuenta kilémetros de amplitud; retirada de las tropas extranjeras
asi como de las fuerzas irregulares presentes en la zona de conflicto; esta-
blecimiento de corredores humanitarios; intercambio de prisioneros de gue-
rra y concesion de una amnistia para los que hubieran combatido en las re-
giones rebeldes; restablecimiento de las relaciones econdmicas entre Kiev y
las regiones rebeldes, incluyendo el pago de pensiones y otras ayudas socia-
les por parte del Gobierno ucraniano a los habitantes del Donbass; reforma
constitucional para proporcionar una descentralizacidon que establezca un
estatuto especial para las regiones del este antes de finales de 2015 y cele-
bracion de elecciones de cardcter local en dichas regiones consensuadas en-
tre el Gobierno y los representantes de las regiones rebeldes y, finalmente,
y condicionado al cumplimiento de las condiciones del acuerdo, restableci-
miento del control ucraniano sobre la frontera con Rusia a finales del pre-
sente ano.

Como puede observarse, el contenido de tales acuerdos no difiere préc-
ticamente de los firmados en septiembre en la misma ciudad de Minsk.
Como entonces, Minsk II obedece a un intento desesperado, ahora por la
iniciativa francoalemana, de evitar una escalada bélica que arrastre a una
intensificacion irreversible del conflicto, frente a unos rebeldes sostenidos
por Rusia y que fortalecidos por sus recientes victorias militares se hallan
poco dispuestos a ceder ante el Gobierno central en sus pretensiones sepa-
ratistas asi como de una eventual unién a Rusia. El acuerdo, a todas luces
necesario, naci6 por lo tanto fragil, como se demostré en los dias siguientes
a su conclusién.

En efecto y a pesar de que en lineas generales parecio respetarse en su
inicio, tan s6lo una semana mas tarde de haberse firmado, los rebeldes infli-
gieron una severa y humillante derrota al ejército de Kiev al tomar la estra-
tégica ciudad de Debdltsevo que posibilita la interconexion ferroviaria entre

31 OSCE, Package of Measures for the Implementation of the Minsk Agreements. Dis-
ponible en http://www.osce.org/cio/140156. (Fecha de la dltima consulta: 9-3-2015). Sobre
tales acuerdos puede verse igualmente, CORRAL HERNANDEZ, D., «La OSCE en Ucra-
nia, una garantia de futuro», Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos. Documento Opinion,
n.?20/15, 17 de febrero de 2015.
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los dos bastiones rebeldes de Donetsk y Lugansk. Esta accion fue calificada
por Ucrania, la UE y Estados Unidos como una clara violacién del alto el
fuego, lo que demostr6 la fragilidad del acuerdo, que pese a todo empezé a
aplicarse en lo relativo a la retirada, lenta pero progresiva, de las armas pe-
sadas o al intercambio de prisioneros, abriendo una nueva fase de una cierta
esperanza, amenazada, sin embargo, por las continuas escaramuzas que to-
davia existen en el frente de batalla, y de las que se acusan reciprocamente
ambas partes.

III. Impacto del conflicto de Ucrania en las relaciones de Rusia con la
UE y con la OTAN

1. Impacto en las relaciones de la Federacion Rusa con la Union Europea

El apoyo ruso a los rebeldes del Donbass, ha obligado a la Unién a re-
definir sus relaciones con Rusia, adoptando una posicién que intenta com-
binar una actitud de firmeza, a través de las sanciones, con un intento de
no romper todos los canales de comunicacién con su poderoso vecino del
Este.

Las sanciones impuestas por la UE y Estados Unidos contra Rusia estan
afectando su economia en varios frentes. En primer lugar, las sanciones que
se dirigen al sector financiero y a la industria militar afectardn a los progra-
mas de modernizacién que el Gobierno ruso habia disefiado en ambos sec-
tores para los préximos afios. En segundo lugar, el sector energético acusard
igualmente las medidas restrictivas.

Por lo que respecta al sector financiero, verdadero talén de Aquiles de
la economia rusa por su dependencia exterior y uno de los objetivos maés
definidos de las sanciones occidentales, conviene sefialar que si a la caida
de los precios de los hidrocarburos afiadimos el importante vencimiento de
la deuda exterior en los proximos meses, asi como el saldo negativo de los
flujos de capital extranjero, es previsible que las sanciones tengan un efecto
considerable sobre la economia rusa dada la interdependencia de ésta y de
su sector financiero con la economia global.

A pesar de que el pais cuenta con reservas suficientes para hacer frente
a las dificultades de acceso a la financiacién y de que puede recurrir a me-
canismos como imprimir mas moneda con los riesgos asociados de depre-
ciacion y de incremento de la inflacidn, las recientes subidas de los tipos de
interés por parte del Banco central ruso para frenar la caida del rublo, estdn
teniendo repercusiones en el encarecimiento de la financiacion para empre-
sas y bancos con las consiguientes impactos negativos en la inversion y las
importaciones. Las dificultades para el acceso al crédito y a la financiaciéon
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provocardn que grandes proyectos de modernizacién en distintos sectores
de la economia rusa, se verdn postergados, en particular en el sector indus-
trial, que al no ser competitivo necesita la inversidon extranjera para rever-
tir la situacion. Ademads de frenar la inversion, las sanciones impedirdn la
entrada de material y tecnologia clave para aumentar la competitividad del
sector industrial.

Sin embargo, y dado que las sanciones son de «ida y vuelta» no sélo
por los efectos de las sanciones occidentales en la propia economia europea
sino también por las contramedidas adoptadas por Rusia en agosto de 2014,
que afectan a la importacién de determinados productos agrarios y agro-
pecuarios procedentes de la UE y de otros paises occidentales, conviene
igualmente tener presentes los efectos que aquellas estdn provocando en la
propia Unidn, aunque la capacidad de ésta de adaptarse a unas mayores res-
tricciones comerciales es superior que la que presenta Rusia, al margen del
sector energético, en el que se detecta recientemente un mayor esfuerzo de
la UE y de sus Estados miembros por reducir la dependencia de su vecino
del Este.

Aunque, como demuestra la historia, es discutible que este tipo de san-
ciones consigan el objetivo politico y sean verdaderamente efectivas®?, en
este caso doblegar la voluntad rusa de intervenir en Ucrania, el hecho de
que aquellas tengan una doble direccién tras las contramedidas rusas, ge-
nera una serie de implicaciones de contenido variable®3.

En primer lugar, que a pesar de que las sanciones también han afec-
tado a las empresas europeas, aquéllas estdn teniendo un impacto ma-
yor en la economia rusa. En segundo lugar, que las sanciones, reciente-
mente prorrogadas por la Unidn tras la escalada bélica que precedi6 a los
acuerdos de Minsk II, pueden ser intensificadas por la UE si la situacién
se deteriorase todavia mds, pudiendo alcanzar a la exclusion de Rusia del
sistema de comunicaciones financieras SWIFT o a las inversiones en el
sector gasistico’*.

32 Vid. en este sentido ERIKSSON, M., West s Sanctions against Russia: Grand Strategy
in the Making?, RUFS Briefing, FOI, Swedish Defence, Research Agency, May 2014.

33 Como afirma la profesora Araceli Mangas, ademds de que en este caso las medidas de
retorsion dafian a ambas partes y en particular la recuperacion econémica de la UE, en gene-
ral sélo son eficaces cuando los Estados que las adoptan son mucho mas fuertes que sus desti-
natarios. Por otra parte, las sanciones occidentales han lanzado a Rusia en brazos de su vecino
chino, reforzando el eje asidtico, que es justamente lo que menos conviene a los intereses eu-
ropeos. MANGAS MARTIN, A., «Restaurar y redefinir las relaciones con Rusia», Real Insti-
tuto Elcano, ARI n.° 55/2014,de 17/11/2014,p. 5.

3 Cfr. NIBLETT, R., «Quelle politique de 1"Europe devrait-elle adopter face a la Rus-
sie?». Fondation Robert Schuman. Policy Paper. Question d’Europe, n.° 349, 23 de marzo
2015.
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2. Impacto en las relaciones de la Federacion Rusa con la OTAN

Sin lugar a dudas, el conflicto de Ucrania ha cambiado absolutamente
los parametros en que se han basado las relaciones bilaterales durante los
tultimos afios® y ha generado desconfianzas mutuas, que han determinado,
por un lado, que la OTAN reoriente su foco de atencién hacia Europa, en
particular a su zona mds oriental tras varios afios centrada en Afganistan,
y por el lado ruso, se ha generado un resentimiento hacia Occidente que ha
condicionado totalmente sus acciones en los dltimos meses.

El intento de recomponer las relaciones tras el conflicto de Georgia, en-
tr6 en una nueva fase en marzo de 2014, tras la anexién de Crimea y el ini-
cio de las operaciones militares en el Donbass, cuyo apoyo por parte de
Mosct, supuso la suspension de la cooperacion, aunque se decidié mante-
ner los canales bdsicos de comunicacion. La presencia de mas de 30.000
soldados rusos cerca de las fronteras con Ucrania tras la anexion de Crimea,
hizo saltar las alarmas en los cuarteles generales de la OTAN donde plane6
de nuevo el recuerdo de los tiempos de la disuasion y de la guerra fria, dos
décadas después de la disolucién del Pacto de Varsovia.

Tras el anuncio de abandonar Afganistdn, la OTAN debe afrontar nue-
vos desafios derivados de las consecuencias de los recortes en defensa de
sus socios, lo que preocupa en particular a Estados Unidos, pero también
derivados de los nuevos intereses norteamericanos en el Pacifico sin dejar
de afianzar la credibilidad de los nuevos socios del Este ante la amenaza
rusa que éstos perciben de forma directa. Ello ha conllevado un reenfoque
hacia la seguridad colectiva en Europa lo que implica aumentar la presencia
en el mar Béltico, en el mar Negro asi como el envio de aviones a Polonia,
Rumania y los Estados Bélticos en lo que ha constituido una revisiéon y am-
pliacion de los planes de contingencia de la organizacion.

La OTAN ha alertado, durante el desarrollo del conflicto, del avance
ruso en el Donbass, confirmando el despliegue de mds de mil soldados ru-
sos en dicha region tras haber cruzado ilegalmente la frontera a mediados
de agosto de 2014 en lo que interpreté como un intento de Rusia de evitar
la derrota de los rebeldes tras haber perdido éstos bastantes posiciones en

35 Tanto la OTAN como posteriormente la UE han intentado identificar espacios de in-
terés comtin con Rusia en los que intensificar la cooperacion iniciada ya en la década de los
noventa, a pesar de los inevitables desencuentros y divergencia de intereses, como quedd pa-
tente en el conflicto de Georgia, y ahora en Ucrania. Para un andlisis de las relaciones de la
OTAN con Rusia, vid. BLANC ALTEMIR, A., «Rusia y la arquitectura europea de seguri-
dad», en RAMON CHORNET, C. (coord.), La accion colectiva del uso de la fuerza. Nue-
vos escenarios, «nuevos principios» de actuacion en el orden internacional. Tirant lo Blanch,
Valencia, 2012, pp. 375-425.
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las dltimas semanas. Para la OTAN, la exitosa contraofensiva de los rebel-
des antes de los primeros acuerdos de Minsk a principios de septiembre
obedecid a este apoyo directo ruso. A pesar de que Rusia ha negado siste-
maticamente cualquier participacidn directa en el conflicto, lo que parece
evidente y nadie discute es la participacion de nacionalistas rusos en los
destacamentos rebeldes, que el propio primer ministro de la autoprocla-
mada republica de Donetsk ha llegado a cuantificar en alguna ocasién en-
tre tres y cuatro mil3®,

La actitud rusa en el conflicto del Donbass ha provocado un cambio en
la percepcién del entorno de seguridad de la OTAN que ahora percibe a Ru-
sia como una amenaza potencial para la seguridad de sus miembros, como
lo demuestran en particular dos hechos:

En primer lugar, el mismo dia en que se estaban firmando los prime-
ros acuerdos de Minsk (5 de septiembre de 2014), los jefes de Estado y de
Gobierno de los paises aliados decidian en la reunién de Newport (Gales,
Reino Unido) la creacion de una fuerza de accién inmediata con capacidad
de accidn contra cualquier agresor potencial, pero con el objetivo especifico
de disuadir a Rusia. La fuerza de intervencién rdpida, con una dotacién de
alrededor de cuatro mil efectivos, tendra su cuartel central en Polonia, aun-
que dispondrd igualmente de otros de apoyo en diferentes paises del Este.
Para favorecer el despliegue inmediato de tales efectivos, la fuerza de inter-
vencion debe contar con equipos instalados en el este de Europa. Sin em-
bargo y con el fin de no violar el Acta Fundacional sobre las Relaciones,
Cooperacion y Seguridad Mutuas entre la OTAN y la Federacién Rusa, de
27 de mayo de 1997 que prohibia la instalacién de bases militares perma-
nentes en la regién oriental, se prevé la rotacién sucesiva de las unidades
que de esta forma estarian listas en poco tiempo sin la necesidad de consti-
tuirse en unidades fijas y permanentes, evitando de esta forma violar dicho
documento.

En segundo lugar, y directamente relacionado con la creacién de esta
fuerza de intervencion rdpida, debe sefialarse el esfuerzo que la OTAN estd
realizando en el Este de Europa. En efecto y tras la anexién de Crimea los
paises de la Alianza, que desde el ingreso de los paises bélticos en 2004 asu-
mieron de forma rotatoria la vigilancia de su espacio aéreo, han cuadriplicado
el nimero de aviones desplegados en el mar Béltico, hasta un total de dieci-
séis (cuatro en Estonia, cuatro en Letonia y ocho en Lituania), paises que, por
otra parte han incrementado notablemente sus gastos de defensa al percibir
una mayor amenaza a su seguridad, tras el conflicto de Ucrania.

36 En unas declaraciones realizadas al canal oficialista Rossiya 24. Cfr. El Pais, 28 de
agosto de 2014.
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La reaccién de Rusia no se hizo esperar pues tanto el discurso del Es-
tado de la Nacidén, pronunciado por el presidente Putin el pasado 4 de di-
ciembre, como la nueva doctrina militar adoptada el 25 del mismo mes, han
estado condicionados por la grave crisis de Ucrania y el enfrentamiento con
Occidente?’, considerando el avance de la OTAN vy el despliegue del sis-
tema antimisiles en Europa, como los principales peligros para la seguridad
nacional rusa. La consecuencia de todo ello es el refuerzo del despliegue
militar ruso tanto en Crimea como en el Biltico —donde se han incremen-
tado sensiblemente el nimero de incidentes aéreos, algunos de los cuales
producidos por violaciones del espacio aéreo europeo— ademds del Artico,
con un incremento del gasto en defensa, que para 2016 se calcula superara
la suma combinada de Francia y Alemania38.

IV. Conclusiones

Ademads del inestable flanco Sur, las amenazas al entorno estratégico de
la Unién Europea provienen de su flanco Este, desde la progresiva implica-
cién de Rusia en el conflicto de Ucrania, primero en Crimea y después en
el Donbass. Ello constituye una novedad pues a pesar de que las relaciones
entre Rusia y la UE siempre se han caracterizado por una enorme comple-
jidad, ambos actores han ido construyendo una tupida red de relaciones po-
liédricas, partiendo de una vision pragmadtica desde la reciproca constata-
cién de la interdependencia y complementariedad en torno a unos intereses
frecuentemente compartidos aunque fuera en contextos y 4mbitos determi-
nados.

Es evidente que el conflicto de Ucrania ha trastocado profundamente
las relaciones bilaterales pacientemente construidas a lo largo de los dlti-
mos afios. Més alld de las sanciones y sus efectos, interesa a ambas partes
el disefio a largo plazo, pues una vez que el conflicto se estabilice y se asi-
mile definitivamente el no retorno de Crimea a la soberania ucraniana, es
previsible que las aguas vuelvan a su cauce. No obstante, es evidente que

37 Sin duda, se percibe un cambio sustancial en el tono del discurso de Vladimir Putin
sobre el estado de la Nacion de 2014 respecto del pronunciado en 2013, pues si bien en el del
afio anterior el presidente Putin incidi6 en las iniciativas coordinadas con Occidente, aunque
sin eludir las diferencias, en el relativo a 2014 se ha centrado totalmente en el enfrentamiento
con Occidente, lo que reflejaria el evidente resentimiento que se ha instalado en los circulos
de poder rusos ante la OTAN, Estados Unidos y la UE. Cfr. RUIZ GONZALEZ, F.J., «Rusia
y el mundo segin Putin: el discurso del estado de la Nacién». Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos. Documento Opinion, n.° 144/2014, de 15 de diciembre de 2014.

3 Cfr. IHS Jane’s International Defence Review. Disponible en http://www janes.com/
magazines/ihs-janes-international-defence-review (Fecha de la tltima consulta: 12-3-2015).
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el conflicto de Ucrania tardard en cicatrizar pues ha trastocado el orden es-
tablecido en Europa tras la implosion de la URSS en 1991 y ha generado
profundas desconfianzas en la UE pero también recelos en la parte rusa. El
clima de cooperacion vigente en el pasado ha dado paso a un escenario de
competicidn que se manifiesta en Europa Oriental y en Ucrania en particu-
lar, donde los antiguos socios se contemplan como competidores por lograr
una mayor esfera de influencia.

Ante el posible escenario de que la situacién en Ucrania se congele, e
incluso de que empeore, la Unién debe reservarse un cierto margen de ma-
niobra, sin implicarse mds a fondo proporcionando armas a Kiev, como al-
gunas voces reclaman, en particular Estados Unidos y ciertos gobiernos
europeos. En sus relaciones bilaterales con su gran vecino oriental, la UE
no puede ignorar que Rusia sigue siendo una potencia militar y energética
de primer orden asi como un actor muy relevante en la esfera internacio-
nal, cuya participacién como miembro permanente del Consejo de Seguri-
dad le permite estar presente en los temas mds candentes de la sociedad in-
ternacional en el momento presente. Precisamente por ello y con el fin de
no romper los puentes de comunicacién con Rusia, es conveniente que la
UE, sin dejar de mantener la firmeza, explore los posibles canales de coo-
peracion con su poderoso vecino del Este, en particular en temas de inte-
rés comtn como la lucha contra el terrorismo yihadista que representa el
Estado Islamico y Al Qaeda, el futuro de Afganistdn o la cuestion del pro-
grama nuclear irani.

Sin lugar a dudas la estabilidad de la regién y de todo el continente eu-
ropeo depende muy directamente de la capacidad de ambas partes, Rusia y
Unién Europea, de resolver los problemas derivados de la situacién creada
por el conflicto de Ucrania. Precisamente por ello la UE, a pesar de que
existen otros actores en presencia como Estados Unidos, debe actuar es-
tratégicamente pues estd en juego no solo la forma en que el desarrollo del
conflicto afectard en el futuro la estabilidad europea, sino también sus rela-
ciones con Rusia y con toda la vecindad oriental.
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Resumen: Este trabajo analiza el peso institucional en la conformacién de la
UE como actor de seguridad. Centra su atencién sobre el Servicio Europeo de Ac-
cion Exterior (SEAE) como instrumento esencial al servicio del Alto Representante
de la UE para asuntos exteriores y politica de seguridad. Repasa algunas deficien-
cias detectadas en su funcionamiento que repercuten en la Politica Comiin de Se-
guridad y Defensa y, en general, en la toma de decisiones de politica exterior. La
reforma formal del SEAE comenzé su andadura; junto a ello, métodos informales
de colaboracion inter-servicios y de comunicacion interinstitucional han sido ade-
lantados con carécter previo a otros cambios legales o formales en la estructura del
SEAE y a la reconsideracion de la PCSD a la que debia proceder el Consejo Euro-
peo de junio de 2015.
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Abstract: This paper analyses the importance of the institutional framework
for the EU’s consolidation as a security actor. The focus is on the EEAS as the
main tool for the High Representative. It highlights some of the EEAS’s weaknesses
revealed over time. These have an impact on the CSDP and, in general, on the for-
eign policy decision-making process. Formal review of the EEAS already started.
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At the same time, informal methods of inter-services cooperation have been imple-
mented before other legal or formal changes of the EEAS structure and the CSDP
review that was expected for the European Council in June 2015.

Keywords: European External Action Service (EEAS), working arrangements,
EU’s military bodies, Common Security and Defence Policy, security actor.

I. Consideraciones introductorias sobre las reformas institucionales en
relacion a la Politica Comiin de Seguridad y Defensa introducidas
por el Tratado de Lisboa

Si el objetivo esencial del Tratado de Lisboa, dltima enmienda de los
Tratados constitutivos, era fomentar el estatuto de la Unién Europea (UE)
como actor mundial, una via relevante para conseguirlo era garantizar la
coherencia, la consistencia y la unidad de accién exterior europea. El prin-
cipal instrumento para conseguirlo fue la «recreacién» del Alto Represen-
tante de la UE para asuntos exteriores y politica de seguridad y el estable-
cimiento del Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) para asistirle.

No debe olvidarse, sin embargo, que los factores institucionales s6lo
son una parte de los condicionantes de la UE para realzar su papel interna-
cional, tan decaido, y, en especial, como actor de seguridad mundial. Facto-
res contextuales jugardn un papel tan destacado como los primeros; aunque
serd en éstos en los que centraremos nuestro andlisis partiendo de la pre-
misa de que, en las relaciones internacionales, a menudo las normas y ac-
tores internos son tan importantes como el contenido'. Se tomard también
en consideracién la reforma formal propuesta por la anterior Alta Repre-
sentante de la Unién Europea para asuntos exteriores y politica de seguri-
dad y las modificaciones de procesos seguidos en la prictica adelantados
por la Alta Representante Mogherini. Con todo ello, se intentard realizar un
balance del peso de los cambios institucionales sobre la Politica Comtin de
Seguridad y Defensa (PCSD)? y sobre la consolidacién de la UE como ac-
tor de seguridad global.

! RAMOPOULOS, T. y ODERMATT, J., «<EU Diplomacy: Measuring Success in Light
of the Post-Lisbon Institutional Framework», en Boening, A., Kremer, J. F. y van Loon, A.
(eds.), Global Power Europe. Theoretical and Institutional Approaches to the EU’s External
Relations, vol.1, Springer Verlag, 2013, p. 19.

2 En particular tras las conclusiones del Consejo Europeo de 20 diciembre de 2013,
EUCO 217/13.
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Una de las dreas en las que el Tratado de Lisboa sobre la Unién Eu-
ropea, vigente desde el 1 de diciembre de 2009, enmendé los Tratados de
Roma de 1957 y el Tratado de Unién Europea de 1991 fue la de la Politica
Exterior y Seguridad Europea.

Se culminaba de este modo un largo proceso de reforma institucional
de la politica exterior europea que habia comenzado con la formalizacién
en 1970 de la Cooperacion Politica Europea, su posterior institucionaliza-
cién en el Acta Unica Europea de 1987 y su transformacién en pilar inter-
gubernamental de la UE como Politica Exterior y de Seguridad Comtn con
el Tratado de Maastricht vigente desde 1993.

Coherencia, consistencia y unidad en la accién exterior europea ha sido
la meta de la accién exterior de la UE desde el Tratado de Maastricht. El
Tratado de Lisboa intent6 dar una respuesta a ello mediante la creacién de
un Servicio de Accién Exterior (articulo 27.3 TUE)?, a modo de cuerpo di-
plomadtico europeo, con el objetivo de asistir a un nuevo Alto Representante
configurado como miembro de la Comisién y, a la vez, encargado de la di-
reccién y coordinacién del Consejo de Asuntos Exteriores.

Este nuevo érgano en el engranaje institucional de la UE suscité gran-
des expectativas* por el realismo de su concepcién que descansaba en su
cooperacién estrecha con los servicios diplométicos de los Estados miem-
bros y en una composicién mixta incluyendo funcionarios, tanto del Con-
sejo como de la Comision y diplométicos nacionales destacados en el Ser-
vicio. De este modo, se queria poner fin a la multitud de centros en donde

3 Ademds, el Tratado de Lisboa dispone de una tnica personalidad juridica internacional
a la UE, en vez de las anteriores correspondientes a la Comunidad Europea, al EURATOM y
a la propia UE (FERNANDEZ SOLA, N., «La subjetividad internacional de la Unién Euro-
pea», Rev. Derecho Comunitario Europeo, vol. 6-11, 2002, pp. 85-112); asimismo, establece
los principios generales que deben regir la accién exterior y sus fines, tras una desaparicion
aparente de los pilares de accion de la Unidn, aunque mantiene las normas y procedimien-
tos especificos de la PESC y de la PCSD. Sobre el limitado papel de la Comisién y del Par-
lamento Europeo y la exclusion del Tribunal de Justicia para decidir sobre practicamente to-
das las decisiones adoptadas en el campo en estas politicas, de acuerdo con el articulo 24, de
la PESC y de la PCSD, ver MISSIROLI, A. «The New EU Foreign Policy System after Lis-
bon: A Work in Progress», European Foreign Affairs Review, 15, 2010, pp. 427-452; VAN
ELSUWEGE, P. y MERKET, H., «The Role of the Court of Justice in ensuring the Unity of
the EU’s External Representation» en Blockmans, S. y Wessel, R. A. (eds.), Principles and
practices of EU external representation: Selected legal aspects, La Haya, CLEER Working
Papers n.° 2012/4.

4 FERNANDEZ SOLA, N., El Servicio de Accién Exterior de la Union Europea, Doc.
Trabajo R.I. Elcano n.° 46/2008, 10.11.2008. Ver también ALDECOA LUZARRAGA, F.
(coord.), La diplomacia comiin europea. El Servicio Europeo de Accion Exterior, Marcial
Pons ed., Madrid, 2011 y CORNAGO, N. y GUINEA, M. (coords.), Cuadernos Europeos de
Deusto, nimero monografico, n.’ 44,2011.
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se formulaba y ponia en prictica la accion exterior de la Unién Europea’
fruto de una compleja y fragmentada estructura constitucional pero de-
jando, al mismo tiempo, vias para una participacién significativa de los Es-
tados miembros, siempre reticentes a ceder competencias en materia de po-
litica exterior y de seguridad, reducto dltimo de su soberania entendida en
sentido clésico.

La decision del Consejo sobre la organizacién y funcionamiento del
SEAE, de 26 de julio de 2010° dio paso a la operatividad del Servicio el 1
de enero de 2011 con la transferencia del personal correspondiente del Con-
sejo y de la Comisidn. Su estructura queda configurada por una administra-
cion central y las Delegaciones de la Unién Europea (UE) en terceros paises
y Organizaciones internacionales cuyo personal, en gran parte, pertenece al
SEAE. La administracién central, gestionada por el Secretario General eje-
cutivo estd organizada en Direcciones generales dedicadas a dreas geogra-
ficas y a temas transversales o dreas multilaterales. Tanto la politica de de-
sarrollo, la de vecindad, la politica de seguridad y construccién de la paz,
los derechos humanos y la promocién de la democracia estdn reflejados en
dicha estructura. Si bien parte de la antigua Direccion General de Desarro-
llo de la Comisién no se transfirié al SEAE y se fundié con la Direccién
General de Cooperacién Exterior en la nueva Direcciéon General de Coo-
peracion al Desarrollo’. También han seguido en manos de la Comision las
politicas de ampliacién, comercio, asistencia humanitaria y proteccion civil.
Por su parte, del Secretariado del Consejo se transfirié al SEAE el perso-
nal de la Direccién General de Asuntos Exteriores y politico-militares, por
tanto, las estructuras de PCSD y gestién de crisis.

Esta division suscité muchas cuestiones acerca de la naturaleza supra-
nacional o intergubernamental del érgano que regia la politica exterior y, en
consecuencia, la deriva que adoptaria ésta®.

5 Hasta 22 6rganos europeos tenian una u otra competencia en la politica exterior y de
seguridad comdn, sefialan Howorth y Le Gloannec; situacién que les lleva a reconocer la
l6gica institucional tras la creacién del SEAE. HOWORTH, J. y LE GLOANNEC, A.-M.,
«The Institutional Logic behind the EEAS», en European Policy Center, The EU Foreign
Service: How to build a More Effective Foreign Policy?, EPC Working Paper n.° 28, 2007,
pp- 28-34.

¢ Decisién del Consejo 2010/427/EU de 26 de julio de 2010 por la que se establece
la organizacion y funcionamiento del Servicio Europeo de Accién Exterior, DO L 201, de
3.8.2010.

7 La gestién de los programa de cooperacion al desarrollo sigue bajo la responsabilidad
de la Comisién. El articulo 9 de la Decision del Consejo de 26 de julio de 2010, ibidem. Res-
peta los respectivos roles de la Comision y del SEAE en la programacion de esta politica.

8 SMITH, M. E. «The European External Action Service and the Security-Development
Nexus: organizing for Effectiveness or Incoherence?», Journal of European Public Policy,
vol. 20, issue 9, 2013, pages 1299-1315.
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La inclusién de los 6rganos de la Politica Comitin de Seguridad y De-
fensa en el Servicio Europeo de Accién Exterior hace de éste el principal
elemento institucional para analizar dicha politica. Por otro lado, las debi-
lidades e inconsistencias de la Politica Comtn de Seguridad y Defensa de
una Unién Europea incompleta no pueden disimularse por un «Cuerpo Di-
plomatico europeo» al servicio de tal politica.

Conscientes de la necesidad de adaptacion del Servicio Europeo de Ac-
cién Exterior® a las necesidades percibidas en mds de tres afios de funcio-
namiento, los Estados miembros previeron su revisién para el afio 20130 y,
desde entonces, se siguen analizando y poniendo en préctica reorganizacio-
nes y nuevos métodos de trabajo que facilitan la coherencia y, por tanto, el
estatuto de actor internacional de seguridad de la Unién Europea.

II. El Servicio Europeo de Accién Exterior. Analisis del significado
y consecuencias de su estructura organica. Algunos déficits con
repercusion en la Politica Comiin de Seguridad y Defensa

El SEAE se configura como 6rgano funcionalmente auténomo, con
funcién de apoyo al Alto Representante de la UE!! quien, tras el citado
Tratado, suma a las competencias de las que gozaba el cargo homdénimo
en versiones anteriores de los Tratados, la mayoria de las correspondien-
tes hasta entonces al Comisario encargado de relaciones exteriores y
las funciones exteriores del pais que ejercia la presidencia rotatoria del
Consejo (articulo 18 TUE). El Alto Representante, originalmente desig-
nado en el borrador de Tratado constitucional como Ministro Europeo de
Asuntos Exteriores'?, queda de este modo configurado como vinculo ins-
titucional entre el Consejo y la Comisién en asuntos de politica exterior
europea.

9 La decision del Consejo 2010/427/EU, de 26 de julio que establece la organizacién y
funcionamiento del Servicio Europeo de Accién Exterior prevé en su articulo 13.3 que el Alto
Representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad estudie una revision
de la misma para mediados de 2013, op. cit., nota 6.

10 TLa propia Politica Comiin de Seguridad y Defensa es objeto de reconsideracién desde
el Consejo Europeo de diciembre de 2013, op. cit., nota 2.

1" A lo largo del trabajo utilizaremos el término «Alto Representante», pese a que su ac-
tual titular sea una mujer, como denominacién genérica de la institucion. Sélo se especifica-
ran las referencias a alguna de sus dos titulares hasta el momento.

12 BROK, E., The External Representation of the European Union, European Conven-
tion Working Group VII, working document 26, 4781; BROK, E., VAN DER LINDEN, R.,
CUSHNAHAN, J., LAMASSOURE, A., European Convention Working Group VII, working
document 46, 5331.
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El Servicio Europeo de Accién Exterior constituye, desde su composi-
cién a su organizacion, el mejor reflejo de la voluntad de coherencia en la
politica exterior de la UE aunando los servicios de relaciones y politica ex-
terior respectivamente antes separados de Comision y Consejo y poniéndo-
los bajo la égida del nuevo Alto Representante.

No ahondaremos en el problema con el que se enfrenta la figura del Alto
Representante, e indirectamente el SEAE, que es la confusion no solventada
acerca de la representacion internacional de la UE y la asignacion de poderes
en la accién exterior entre el Presidente del Consejo Europeo (articulos 15.5
y 6 TUE), el Alto Representante'® y el Presidente de la Comisién (articulo
17.6 TUE). El resultado prictico, méxime cuando la Comisién mantiene su
propio personal para la preparacién de las competencias exteriores que re-
tiene, es que pueda producirse alguna descoordinacién entre una accién de
politica exterior, de seguridad y defensa y una accién de cooperacion al de-
sarrollo, por ejemplo. La falta de delimitaciéon competencial acerca de los
distintos dmbitos materiales de la accion exterior igualmente podria llevar a
la situaci6n anterior al Tratado de Lisboa!4, aunque en los temas de seguridad
y defensa el riesgo es menor; la ambigiiedad en este terreno sélo parece estar
presente cuando se abordan operaciones con componentes civiles o para los
que sean precisos recursos que gestiona la Comision. Pese a estas prevencio-
nes, los balances de actividad del SEAE inciden en el efecto benéfico de su
existencia sobre la coherencia y continuidad de la accién exterior de la UE!S,

Mais de cuatro afios de funcionamiento han revelado, junto a aspectos
positivos, incluso por su mera existencia, algiin problema motivado por un
choque de personalidades entre los antiguos funcionarios europeos encar-
gados de la politica exterior, tanto en el propio Servicio como en la Comi-
sién acerca de las respectivas competencias de politica exterior y los recur-
sos disponibles '°. También por el elevado nimero de funcionarios de alto

13~ Al Alto Representante corresponde la presidencia del Consejo de Asuntos Exteriores y
la direccion de la PESC y de la PCSD, una vicepresidencia de la Comision (articulos 18 y 27
TUE), la propuesta de nombramiento de representantes especiales (articulo 33 TUE) y la di-
reccion del SEAE (articulo 27.3 TUE).

14 FERNANDEZ SOLA, N., «The Stakes of the European External Action Service.
What is needed in order to become a European Diplomatic Corps?», en BENEYTO PEREZ,
J. M. (coord.), La Union Europea como actor global. Las nuevas dimensiones de la politica
exterior europea, Universidad CEU-San Pablo, Madrid, siglo xx1 editores, 2011, pp. 49-67;
RAMOPOULOS, T. y ODERMATT, J. «<EU Diplomacy: Measuring Success...», op. cit.,
nota 1, p. 20.

15 Ver informes anuales del Servicio Europeo de Accién Exterior. EEAS, Report by
the High Representative to the European Parliament, the Council and the Commission,
22.12.2011).

16. SMITH, M. E., «The European External Action Service and the Security-Development
Nexus...», op. cit.,nota 8.
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nivel o politicos que supuso una dura negociacién entre Estados miembros
acerca de dicha seleccién y que incidi6 en la estructura del Servicio. De he-
cho, el informe sobre la reforma del SEAE!” proponia reducir el niimero de
posiciones de altos funcionarios e incrementar las responsabilidades de los
Directores. Estas deficiencias coyunturales se han reflejado en dificultades
para el establecimiento de agenda por parte del SEAE'S,

En su momento sefialamos la innecesaria rigidez de un funcionamiento
dividido de forma tajante en dreas geograficas y el obstdculo para funciones
transversales entre ellas y con las estructuras responsables de misiones y
operaciones de la Politica Comun de Seguridad y Defensa. La propuesta de
reforma del SEAE presentada por la, entonces, Alta Representante, Cathe-
rine Ashton, contemplaba la posibilidad de combinar puestos de diferentes
dreas geograficas cubiertas por los mismos instrumentos politicos."”

Son notables por otra parte los desafios de organizacién y funciona-
miento a los que se enfrenta el SEAE. Destacaremos la ambigua posicién
institucional de los Representantes Especiales, la falta de definicién del pa-
pel de las Delegaciones de la UE en paises terceros, el aislamiento estructu-
ral de los 6rganos encargados de la Politica Comun de Seguridad y Defensa
respecto del resto del engranaje y la indefinicion de las relaciones entre los
Representantes Especiales, las misiones PCSD y las Delegaciones de la UE
en los territorios donde confluyen. La mayoria de estos factores inciden ne-
gativamente sobre el necesario enfoque integral de la politica comiin de se-
guridad y defensa y de la misma politica exterior, en general, de la Unién
Europea.

En primer lugar, destacamos la ambigiiedad en la regulacién de los Re-
presentantes Especiales del Alto Representante quienes, sobre el papel, tie-
nen una escasa conexion con las Delegaciones de la UE en el/los paises im-
plicados y con los servicios centrales. Situacién que remonta a la aparicién
de la figura cuando la representacion externa de la UE estaba en manos de

17 European External Action Service, EEAS Review, July 2013, p. 4; http://eeas.europa.
eu/library/publications/2013/3/2013_eeas_review_en.pdf (iltima consulta 20 de mayo de
2015). Juncos y Pomorska atribuyen el elevado nimero de Directores Generales a cargo de
diplomadticos nacionales a la politizacion durante el proceso de dotacion de personal del Ser-
vicio; no a exigencias de racionalidad funcional. JUNCOS, A. E., POMORSKA, K., «‘In the
face of adversity’: explaining the attitudes of EEAS officials vis-a-vis the new service», Jour-
nal of European Public Policy, Vol. 20, No. 9, 2013, pp. 1332-1349.

18 VANHOONACKER, S. y POMORSKA, K., «The European External Action Service
and Agenda setting in European Foreign Policy», Journal of European Public Policy, vol. 20,
No.9,2013, pp. 1316-1331.

19 European External Action Service, EEAS Review, July 2013, p. 4. FERNANDEZ
SOLA, N., «La reforma pendiente del Servicio Europeo de Accién Exterior y sus implicacio-
nes en la politica de seguridad de la Unién Europea», Rev. Instituto Espaiiol de Estudios Es-
tratégicos,n.°2,2013,p. 7.
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la Comisién y su nombramiento por el Alto Representante tendia a cubrir
el vacio en lugares donde los asuntos a gestionar eran de politica exterior,
no de competencia comunitaria. De acuerdo con el organigrama original
del Servicio, los Representantes Especiales dependen directamente del Alto
Representante, si bien en el organigrama de 2013 se establece un nexo con
el Vicesecretario General politico inexistente en la primera estructura orga-
nizativa. La estructura organizativa de 2014, sin modificaciones esenciales,
coloca a los Representantes Especiales alineados bajo las respectivas dreas
temadticas y regionales. Se mantiene su total aislamiento respecto de los 6r-
ganos civiles y militares que planifican y dirigen la PCSD. Esta posicién or-
ganica resulta sorpresiva por cuanto los Representantes Especiales propor-
cionan una informacién y experiencia sobre el terreno de enorme utilidad
en el planeamiento, ejecucién y evaluacién de la PESC y de las misiones
PCSD en particular®. Ese «aislamiento» hace la figura del Representante
Especial mds grata a los Estados miembros que tienden a identificarlos me-
nos con los dérganos centrales de la UE y verlos como una solucién «mds
cercana» a sus intereses. Esta situacién peculiar de los Representantes Es-
peciales, que suele encontrar una solucién funcional, puede ser fuente po-
tencial de incoherencias en la accidn exterior de la UE en dreas conflictivas
y de importancia estratégica que, por esta razén, cuentan con un Represen-
tante Especial. Y es que, no siempre su tarea ha sido concertada con las mi-
siones PCSD, con las Delegaciones de la UE o con las representaciones di-
plomdticas nacionales.

Puede citarse la presencia en Afganistdn como un ejemplo poco exitoso
de coordinacién de la accién exterior de la UE. En el conflicto se suceden
diversos Representantes Especiales desde diciembre de 2001, coincidentes
con la Misién de Policia de la UE (EUPOL-Afganistan) desde 2007%!, con
una Fuerza de Gendarmeria Europea (EUROGENDFOR-Afganistdn) ope-
rando desde 2009 y con la presencia diplomadtica de los Estados miembros,
algunos de ellos participantes en la misiéon militar de la OTAN en el pais
(NATO-ISAF), liderada y organizada segun los criterios estratégicos y ope-
racionales, a veces erraticos, de los Estados Unidos de América. En aras de
una concentracién y coordinacién de esfuerzos, el Representante Especial

20 FOUERE, E., <The EU Special Representatives: A dying breed», CEPS Commentar-
ies, 13 December 2013. http://www .eeas.europa.eu/statements-eeas/2015/150316_03_en.htm
(dltima consulta 20 de mayo de 2015); FOUERE, E., <EU Delegations EU Special Repre-
sentatives and Common Security and Defence Policy Missions: building a true cooperative
relationship?, en L. N. Gonzélez Alonso, (ed.), Between autonomy and cooperation: shap-
ing the institutional profile of the European External Action Service, CLEER working papers
n.°2014/16, pp. 45-50

21 GROSS, E., «The EU in Afghanistan», en Gross, E. y Juncos, A. (eds.), EU Conflict
Prevention and Crisis Management. Roles, Institutions and Policies, Oxon, Routledge, 2011.
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en Kabul es, al mismo tiempo, Jefe de la Delegacion de la UE en Afganis-
tdn. Tradicionalmente ha jugado un papel politico, incluso de coordinacién
de las posiciones de los Estados miembros sobre el terreno, pero su co-
nexién con la misién de policia europea o con la fuerza de gendarmeria ha
sido escasa.??

Una mayor integracion de los Representantes Especiales y su perso-
nal en la estructura del SEAE es idea que goza de amplia aceptacién, en-
tre otras razones, por el ahorro de recursos que supondria.”® Se ha sugerido
que la Decisién de organizacién y funcionamiento del SEAE recoja la obli-
gacién de las Delegaciones de la UE de apoyar, comunicar y consultar a
los Representantes Especiales; igualmente que se haga eco de la figura del
Representante Especial que ejerce a la vez funciones de Jefe de la Delega-
cién de la UE. La experiencia parece indicar la conveniencia de su mante-
nimiento, la coordinacion con los demas actores de la accion exterior de la
UE pero sin excesivas rigideces derivadas de su inclusién en un aparato bu-
rocritico, en cierta, medida farragoso y lento.>*

Otra cuestién con cierta trascendencia es el aislamiento orgdnico de las
estructuras de la PCSD respecto al resto del SEAE. Desde el organigrama
de 2013, la situacién es mucho mds compleja que la original, no s6lo por
el nimero de nuevas Direcciones, sino también por los siguientes cambios:
CIVCOM y PMG pasaban a depender del Comité Politico y de Seguri-
dad. Las estructuras de gestioén de crisis (EUMS, CMPD y CPCC) ) dejan
de depender del Comité Militar y lo hacen directamente del Alto Repre-
sentante. En el mismo bloque de estructuras de gestién de crisis se incluye

22 La Fuerza de Gendarmeria Europea estd en primer lugar al servicio de la Unién Euro-
pea, pero también puede ser puesta al servicio de otras organizaciones internacionales, como
la ONU, la OTAN o la OSCE. En el caso de Afganistdn, la EGF se inserta en la mision de
formacion de la OTAN. Ver caracteristicas de la Fuerza de Gendarmeria en Afganistin en
European Gendarmerie Force, http://www.eurogendfor.org/eurogendfor-missions/eurogen-
dfor-afghanistan y sobre la misién de policia de la UE en Afganistdn, en Unién Europea,
http://europa.eu/legislation_summaries/foreign_and_security_policy/cfsp_and_esdp_imple-
mentation/ps0006_en.htm (dltima consulta 21 de mayo de 2015).

2 BLOCKMANS, S. et al., EEAS 2.0. Draft Recommendations for the 2013 EEAS Re-
view, CEPS, Brussels, 2013, p. 13. Una referencia podria ser incluida en los articulos 5y 6
de la Decision de organizacion y funcionamiento del SEAE. El informe de reforma del EEAS
presentado por la Alta Representante en julio de 2013 propone la inclusion plena de los Re-
presentantes Especiales en el SEAE transfiriendo su personal y presupuesto a éste.

24 FOUERE, E., «The EU Special Representatives: A dying breed», op. cit., nota 20. El
Comité Politico y de Cooperacion acepta, en su sesion de 16 de marzo de 2015, la propuesta
de nombramiento de dos nuevos Representantes Especiales; uno para el proceso de paz de
Oriente Medio y otro para Asia Central. Con ello se vuelven a cubrir dos regiones en las que
el mandato de los anteriores Representantes Especiales habfa caducado sin renovarse. La ten-
dencia implicita en esta designacion es de mantener esta figura por la relevancia de su papel
para los cometidos del Alto Representante.
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una divisién de politica de seguridad y prevencién de conflictos que aborda
temas como las armas de destruccién masiva y convencionales, manteni-
miento y construccién de la paz, mediacién y sanciones, y, sin vinculacidon
alguna, el Centro de Operaciones recientemente activado como Cuartel Ge-
neral Operacional de la UE?. Como 6rganos consultivos, se afiade el Co-
legio Europeo de Seguridad y Defensa, el Centro de Satélites, la Agencia
Europea de Seguridad y el Instituto de Estudios de Seguridad. Fuera de la
estructura estricta de gestion de crisis se sitian, como hasta ahora, la Divi-
sién de respuesta de crisis y coordinacion operacional?® y el renombrado
Centro de Inteligencia (IntCen)?’.

El organigrama de noviembre de 2015, de un tnico Secretario Gene-
ral dependen tres vicesecretarios generales: el de asuntos econdémicos, el de
asuntos politicos y el de PSCD y respuesta a crisis. Del segundo depende el
Comité Politico y de Seguridad. Del dltimo y creado en la dltima reestruc-
turacion, dependen cuatro direcciones, las ya existentes CPCC, CMPD, el
IntCen que pasa a denominarse Inteligencia y Centro de Situacién y la de
Politica de Seguridad y Prevencién de Conflictos. El Instituto de Estudios
de Seguridad queda como 6rgano asesor del planeamiento estratégico. El
Colegio Europeo de Seguridad y Defensa, el Centro de Satélites y la Agen-
cia Europea de Seguridad quedan como 6rganos auxiliares de las estructu-
ras de la PCSD sin una clara dependencia jerdrquica.

Como esquema de funcionamiento, se aprecia en consecuencia un re-
lativo aislamiento orgdnico entre las estructuras de la PCSD de prevencién
y gestién de crisis y el resto del organigrama del Servicio Europeo?® que
puede tener repercusiones negativas sobre la coherencia de la accién den-
tro de esta politica. Esta situacion tiene una base legal pues la Decisién so-
bre organizacién y funcionamiento del SEAE declara que la especificidad
de estas estructuras de la PCSD y de gestién de crisis, la particularidad de
sus funciones, del reclutamiento de sus miembros, el estatuto de su personal

25 Ubicacién extrafia por la falta de vinculacién con ningiin otro érgano y porque el Cen-
tro de Operaciones no deja de ser una subdivisién de la divisiéon de operaciones del Estado
Mayor de la UE (EUMS).

26 Esta direccion se extiende con tres subdirecciones: la de planeamiento de respuesta de
crisis, el Centro de situacion y la de gestion consular de crisis.

27 El Centro de Situacién pasa a denominarse en 2011 Centro de Inteligencia y Andlisis
(IntCen).

28 Articulo 4 de la Decisién del Consejo que establece la organizacién del SEAE, cir. Los
trabajos preparatorios de la decision de organizacion del SEAE muestran la existencia de pro-
puestas como la de Eslovaquia para que los érganos de gestion de crisis quedaran fuera del
Servicio. Finlandia, por el contrario, vefa su integracién en el Servicio como una mejora es-
tructural esencial; ver BLOCKMANS, S. y HILLION, C. (eds.), EEAS 2.0: A Legal Commen-
tary on Council Decision 2010/427/EU Establishing the Organisation and Functioning of the
European External Action Service», CEPS, Brussels, 2013.
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y la dependencia directa del Alto Representante debia ser respetada®. Esta
disposicion encuadrada en las exigencias de los articulos 40 del TUE y 3 a
6 del TFUE recuerdan la naturaleza de la UE todavia parcialmente estructu-
rada en pilares, aunque formalmente hayan desaparecido.

El reto para el Servicio, como exige la Decision que establece su orga-
nizacion, estd en asegurar la plena coordinacién entre todas las estructuras
del mismo. La falta de cualquier vinculo orgédnico entre dichos érganos y
el resto de Direcciones Generales, Direcciones y secciones que pueden es-
tar implicadas en una respuesta integral ante las crisis, y que suscitaba du-
das acerca del buen funcionamiento del SEAE, queda parcialmente amor-
tiguada en la nueva organizacién con su dependencia del Vicesecretario
general de PCSD, con igual rango que las demés direcciones geogréficas o
temadticas, pero sin un Director Ejecutivo. Y es que, en cierta medida, aque-
1la posicién aislada de los 6rganos de gestion de crisis es reflejo de la falta
de integracion de la Politica Comun de Seguridad y Defensa en el conjunto
de la accién exterior de la Unién Europea.

Hacer frente a esta situacién requeriria que la labor de dichos 6rganos
permeara en la estructura de los Departamentos geograficos y temdticos del
SEAE. De esta forma, se potenciaria realmente el enfoque integral (compre-
hensive approach) de la politica exterior de la Unién puesto que cada actua-
cién en una determinada regién atenderia tanto a la accién desarrollada
desde las actuales Direcciones Generales geogréficas®®, como a las opera-
ciones PCSD civiles o militares en dicha zona, exigiendo y facilitando una
planificacidon conjunta, unos objetivos comunes, unos instrumentos coordi-
nados y complementarios, una implicacién directa de las Delegaciones de la
UE?!, de los Representantes Especiales si los hay y de las Embajadas nacio-
nales, en definitiva, una visibilidad de la UE no parcelada por sectores, pro-
gramas financieros, etc32,

29 Decisién del Consejo sobre organizacién y funcionamiento del SEAE, 2010, cit., ar-
ticulo 4.

30 Aunque sea este su nivel orgénico, a los departamentos geograficos y transversales se
les denominan Direcciones de gestion (Managerial Directions), no Direcciones Generales.

31 La revisi6n de los procedimientos de gestién de crisis sigue esta direccion al plantear
que el Jefe de la Mision debe proporcionar conocimiento sobre el terreno para la fase de pla-
neamiento de una accién PCSD y estar estrechamente asociado a la actividad relativa a dicha
politica en el pafs.

32 Un enfoque integral de la seguridad, incluso de las propias misiones CSDP, debe
tomar en consideracion otras dreas afines que caen de forma parcial o exclusiva dentro de
las competencias de la Comision, tales como la prevencién de crisis, la proteccién civil, la
estabilizacion post-conflicto, o la reforma del sector de seguridad, o las que residen en los
demads departamentos del SEAE. Ver BLOCKMANS, S. y HILLION, C. (eds.), op. cit.,
nota 28.
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Son claros los ejemplos de cuestiones actuales que requieren de esa
coordinacién o enfoque integral y que, por las inercias estructurales, siguen
aborddndose en diferentes drganos no siempre comunicados entre si.

La cuestién de las estructuras de la PCSD, su configuracién y relacion
con el resto del SEAE tiene que ser objeto de andlisis en cualquier reforma
del SEAE vy el resultado deberia ser consagrado por el Consejo Europeo si se
ve plasmado en una nueva decisién sobre la organizacion del Servicio. Parte
de la ecuacién estd en el ya conocido problema del establecimiento de una ca-
pacidad permanente de planeamiento y conduccién de operaciones civiles y
militares de la UE y la duda de si continuar o no con la activacién del Cen-
tro de Operaciones a estos efectos®, con su limitado impacto y dificultad de
expandirse fisica y conceptualmente. Pero con ello solamente se resuelve la
cuestion de la estructura misma de los 6rganos de la PCSD, no su relacién
con el resto del SEAE; si bien es cierto que, al no depender de un Cuartel Ge-
neral Operacional nacional, la coordinacién de uno europeo con el resto del
Servicio deberia resultar més sencilla.

La propuesta de reforma del SEAE no se pronunciaba al respecto, por
ser ello més propio de la reconsideracion de la PCSD, pero recogia la pe-
ticion de la Alta Representante de que el Centro de Situacién sea ubicado
junto con el Centro de Respuesta de Emergencias de la Comision para for-
mar un dnico instrumento europeo. Esto permitiria un trabajo conjunto y
continuado del SEAE y los 6rganos de la Comision en este campo. En no-
viembre de 2015 esta propuesta no se ha materializado y el Centro de Si-
tuacién ha quedado unido a los servicios de inteligencia. Igualmente la
propuesta de reforma se pronunciaba a favor de mecanismos para que la
experiencia del personal del Estado Mayor estuviera disponible para todos
los departamentos politicos del Servicio y de incrementar las sinergias en-
tre los expertos geograficos del Centro de Inteligencia con las Delegacio-
nes y con los departamentos politicos del Servicio®*. Férmulas practicas
que paliarian algunas de las deficiencias actuales.

33 Hay que recordar que el Centro de Operaciones de la UE, fue activado por vez pri-
mera el 23 de marzo de 2012 por el Consejo de Asuntos Exteriores para mejorar la coordina-
cién y reforzar las sinergias civiles y militares entre las tres acciones de PCSD en el Cuerno
de Africa: la operacion militar EUNAVFOR ATALANTA, la mision de formacion de la UE
en Somalia (EUTM Somalia) y la mision civil (con componente de experiencia militar) EU
capacity NESTOR (EUCAP NESTOR). http://www .eeas.europa.eu/csdp/structures-instru-
ments-agencies/eu-operations-centre/index_en.htm (dltima consulta 21 de mayo de 2015).
Tanto el organigrama de 2014 como el de noviembre de 2015, dejan al Activado Centro de
Operaciones de la UE al margen del resto de la estructura PCSD.

3 European External Action Service, EEAS Review, July 2013, pp. 5-6. Incluye la fér-
mula de los préstamos de personal por breves periodos del Estado Mayor (EUMS) a los de-
partamentos politicos y viceversa.
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La separacion tedrico-institucional entre las misiones PCSD, las De-
legaciones, los Representantes Especiales, las Embajadas de los Estados
miembros y los socios de la UE constituye otro obstdculo a una aproxima-
cidn integral a la gestion de crisis por parte de la Unién. El papel de repre-
sentacion asignado a las Delegaciones en terceros paises y ante Organiza-
ciones internacionales® es relevante a la hora de promover e incrementar la
accién exterior de la UE y su visibilidad.

Aunque cuenten con miembros que no pertenecen al SEAE, como por
ejemplo los encargados de la politica comercial, la efectividad de la la-
bor representativa de la Unién queda garantizada por el Jefe de Delegacion
quien coordina las actividades de todos sus miembros. El Jefe de Delega-
cidn recibe instrucciones del Alto Representante y del SEAE, o de la Comi-
sién para los poderes que le confieren los Tratados, y es responsable de su
ejecucion en el pais anfitrién.

Por lo que aqui nos interesa, la accién de la UE en politica exterior y de
seguridad comtn e intervenciones humanitarias puede obtener mayor visi-
bilidad y credibilidad con el apoyo del Jefe de la Delegacién® sobre el terri-
torio del Estado en el que una misién de la UE se desarrolla. Aunque éste
carece de competencias en el dmbito de las misiones y operaciones PCSD
que se puedan desarrollar en su zona, y no participa de la cadena de mando,
puede sin embargo proporcionar guia politica local al jefe de la operacién y
éste tiene obligacion de coordinar y consultar su actuacién cuando la misma
pueda tener un impacto en dmbito politico. Ademads, las Delegaciones de-
ben constituir un importante valor afiadido para el Servicio Europeo de Ac-
cién Exterior si disponen de un buen servicio de informacién que serd util
igualmente para la Comision y para los Estados miembros?’.

También se ha sugerido que las Delegaciones europeas asuman la com-
petencia, entre otras, en proteccion civil, intervencion en situaciones de cri-

35 Las Delegaciones de la UE ante terceros Estados y Organizaciones internacionales,
al no ser administracion central del SEAE no tienen un reflejo en el organigrama del mismo,
pero si su regulacion en la Decision del Consejo 2010/427/EU, op. cit., nota 6.

36 Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, las Delegaciones de la UE asumieron
las responsabilidades en PESC y, consecuentemente, amplian su agenda a todos los temas lo
que ha permitido una relacion global con los Estados anfitriones. También ha dado a su labor
de coordinacién una profundidad estratégica y la ha dotado de estabilidad.

37 Lejos estén las Delegaciones de la UE de las pretendidas Embajadas europeas cuya
presencia ejerceria una mayor influencia en terceros paises y permitiria la preparacién de ini-
ciativas diplomadticas conjuntas. Ver MENDEZ DE VIGO, 1., Towards the Establishment of
a Common European Diplomacy, European Convention Working Group VII, working docu-
ment 55, 3/X11/2002, p. 5. En la misma linea, la Declaracion escrita de acuerdo con el articulo
116 del reglamento interno del Parlamento Europeo, de BROK, E. et al., Foreign Policy, Se-
curity and Defense Union. Documento n.° PE 0010/2007, 31/1/2007.
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sis y asistencia humanitaria®, lo que choca con la escasez de medios econd-
micos y personales de las Delegaciones para estas tareas.

Un acuerdo entre los Estados miembros para reconocer que el Jefe de la
Delegacion de la UE preside las reuniones de los representantes nacionales
en un pais tercero serviria como base para la coordinacién de las activida-
des de las embajadas de los Estados miembros. Y esta es la situacién que se
da en lugares donde hay una misién de la Unién Europea desplegada o en
areas conflictivas como Nairobi, Kampala, Sana’a, Cairo, Tripoli... El Tra-
tado de Lisboa permite organizar conjuntamente los esfuerzos para la eva-
cuacién de ciudadanos europeos en caso de desastres naturales o emergen-
cias politicas. Sin embargo, casos recientes (Libia, Tinez, Egipto o Yemen)
ponen de manifiesto que los Estados miembros coordinan sus esfuerzos
pero no actian conjuntamente, como Unién Europea.

Una sugerencia para la reforma del SEAE seria la introduccién de un
organo de enlace con las Delegaciones, bidireccional y coordinador con las
lineas generales de la politica exterior de la UE en la region y globalmente.

En cuanto a las misiones diplomdticas de los Estados miembros, su coo-
peracion con el SEAE estd prevista en el Tratado (articulos 32 y 35 TUE y
221 TFUE). Esta vinculacién relativamente débil puede calificarse de co-
yuntural por varias razones. La primera, por el esfuerzo de las Delegacio-
nes de la UE en involucrar a los Jefes de Mision de las distintas Embajadas
nacionales en la bisqueda de posiciones comunes y, de alguna forma, en la
toma de decisiones europeas sobre el pais en cuestién. La segunda, por la
adaptacion progresiva de los Estados miembros a la existencia de un nuevo
organo de representacion del conjunto de la Unidn, el SEAE, y de unas De-
legaciones de la UE que, mds que competencia a la tradicional diplomacia
nacional, constituyen un complemento eficaz a la labor diplomética de los
Estados miembros; esta férmula ha de permitir a los Estados una paulatina
trasferencia de tareas, todas las que se puedan gestionar en comtin’®.

3% BARNIER, M., For a European Civil Protection Force: Europeaid, Mayo de 2006;
informe recogido en la recomendacion de la Comision, de 5 de diciembre de 2007, sobre la
reproduccion del texto del articulo 20 del TCE en los pasaportes, DO L 118 de 2008. Hasta el
momento, la inica competencia transferida al SEAE ha sido la relativa a proteccién consular
pero solamente a peticién de los Estados miembros, tal como establece el articulo 5.10 de la
decision de 2010 que establece el Servicio, op. cit., nota 6.

3 Citaremos los ejemplos de Espaifia con la transferencia la Embajada en Yemen a los lo-
cales de la Delegacion de la UE en Sana’a a finales de 2012. Lo mismo que ocurre mediante
firma de un MoU entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion espaiiol y el
SEAE, el 18 de noviembre de 2013, para la instalacion por Espafia de una oficina de repre-
sentacion en la Delegacion de la UE en Baki. También Luxemburgo trasladé la suya en Etio-
pia a la Delegacion de la UE en dicho paifs. Memorandum of Understanding de 10 de diciem-
bre de 2012, Press A 568/12, Brussels, 10 December 2012.
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A pesar de ello, se hace necesaria una m4s nitida definicién de las ta-
reas respectivas de los servicios diplomdticos nacionales y europeo y una
mayor coordinacién del SEAE tanto con las misiones diplomaticas naciona-
les como con las Delegaciones de la UE.

Otra de las cuestiones clave para el planeamiento y aplicacién de una
politica exterior eficaz es la disponibilidad de la mejor informacién sobre
asuntos internacionales. El mero hecho de que un tercio del personal del
Servicio proceda de los Estados miembros deberia permitirle incremen-
tar la «inteligencia politica» de la Unién puesto que el SEAE deberia es-
tar en la mejor situacién para suministrar la informacién politica, como
servicio comun para todos los Estados miembros y las instituciones eu-
ropeas.

Dentro de los 6rganos centrales, el Centro de la UE de andlisis de inteli-
gencia (IntCen), actia como nicleo de la actividad del SEAE en materia de
inteligencia. Genera andlisis valorativos de inteligencia, principalmente es-
tratégico-politica, procedente de todas las fuentes posibles para suministrar
informacion de alta calidad sobre seguridad ptiblica, tanto interna como ex-
terna, al Consejo. El Centro de Inteligencia en cooperacion con la divisién
de Inteligencia del EUMS conforman una estructura funcional, la Capaci-
dad Unica de Andlisis de Inteligencia (Single Intelligence Analysis Capa-
city —SIAC—), donde se producen andlisis combinando las fuentes civiles
y militares. Mucha de la inteligencia de la UE procede de las personas des-
plazadas sobre el terreno, sean un Representante Especial de la UE, la De-
legacion europea a través de un consejero politico, el comandante de una
operacién militar o civil de la Unién (inteligencia militar operativa), pero
también de los Estados miembros.

Puesto que en la mayoria de los temas el servicio de inteligencia civil y
el militar trabajan conjuntamente, de acuerdo con el procedimiento estable-
cido por el acuerdo de colaboracién SIAC, no seria precisa la creaciéon de
un 6rgano nuevo, lo que preserva la filosofia del Estado Mayor de la UE de
tener un estado mayor coherente que cubra todos los dmbitos militares evi-
tando desgajarle la parte de inteligencia. Un hipotético servicio de inteli-
gencia y seguridad unificado contaria con la oposicién de muchos Estados
por ser opuesto a las estructuras de inteligencia nacionales y por razones fi-
nancieras que lo harfan dificilmente realizable a corto plazo.

Otra idea a considerar serfa la integracion de expertos en seguridad y de-
fensa en Delegaciones de la UE (en algunas al menos)*, consecuencia l6gica
de la asuncién de competencias en materia de seguridad y defensa por parte

40 Por primera vez, la sugerencia de Consejeros CSDP es recogida entre las recomenda-
ciones académicas formalmente realizadas para la revisiéon del SEAE en BLOCKMANS, S.
et al., EEAS 2.0. Draft Recommendations..., op. cit., nota 23, p. 13.
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de la UE y la consiguiente inclusién en el SEAE de los érganos politicos y
militares de dicha politica. La falta de personal cualificado en las Delegacio-
nes de la UE en esta drea politica esencial, obliga a que cualquier actuacién
en este dmbito tenga que ser organizada desde Bruselas sin la inestimable in-
formacién y conocimiento de las Delegaciones sobre el terreno o con una in-
formacién genérica suministrada por el Jefe de la Delegacion.

La incorporacién de estos expertos es deseable al menos en las Dele-
gaciones en paises donde hay operaciones de la UE y en paises conside-
rados estratégicos militarmente para la Unién. El suministro de informa-
cidén para el proceso de toma de decisiones, la coordinacién de los Estados
miembros sobre el terreno y la aplicacion de las decisiones de PCSD po-
dria estar en manos de este «consejero de seguridad y defensa» en las De-
legaciones de la UE, siempre bajo la coordinacién del Jefe de Mision. En
este sentido se pronuncié el informe sobre revision del SEAE presentado
por la Alta Representante, al proponer la extension del programa piloto
de expertos de seguridad y defensa destacados (detached security/military
experts)*.

La solucion a estos déficits del SEAE revelados por la prictica desde su
inicio de funcionamiento permitiria la consolidacion del aparato institucio-
nal al servicio de la proyeccién de la UE como actor de seguridad.

III. Propuestas de cambio sugeridas en la practica subsiguiente del
SEAE

La reforma prevista del SEAE qued¢ paralizada por la anterior Alta Re-
presentante por voluntad de dejar esta tarea para su sucesora. Esta decidi6
continuar adelante con la reforma que avanza lentamente y por unos cauces
menos institucionalizados de lo esperado.

Algunas reformas se han materializado sin modificacién de la Decisién
que establecio el SEAE. Asi, los procedimientos de Gestion de crisis fueron
objeto de una revision limitada en 2013. El objetivo dltimo de la reforma,
junto a la adaptacidn a la existencia de nuevos drganos, es facilitar el enfo-
que integral y la mejor integracion de los aspectos civiles y militares de la
gestion de crisis, en particular la mejor coordinacién del SEAE y de la Co-
misién*?

4l European External Action Service, EEAS Review, July 2013, p. 6. En la actualidad
existe una figura préxima al agregado militar en la Delegacion de la UE ante las Naciones
Unidas y en la Delegacion de la UE ante la Unién Africana

42 Los procedimientos de gestion de crisis deberédn revisarse tras la Revisién del
SEAE, la publicacién de la Comunicacién comtn sobre Enfoque integral y a la vista de
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No podemos desconectar las ideas sobre una reforma del SEAE de
las relacionadas con la propuesta de una reconsideracién de la politica
comun de seguridad y defensa (PCSD), esperada con cierta impacien-
cia por los Estados miembros, y que fue objeto del Consejo Europeo de
diciembre de 20134, El Consejo Europeo de junio de 2015 da continui-
dad a aquél y ahondar en esta reforma necesaria por el estancamiento de
la PCSD en los dltimos afios. Y es que, al mismo tiempo que se busca
adecuar la estructura del SEAE a las necesidades de las diferentes poli-
ticas de la Unidn, se persigue un impulso a la politica de seguridad y de-
fensa que la haga efectiva, creible y un instrumento tanto para los Esta-
dos miembros como para la representacion unitaria y fuerte de la UE en
el mundo*.

Entre tanto, algunas mejoras se han introducido por vias mds sencillas
que la reforma del SEAE o incluso de los Tratados. Tal es el caso de los
acuerdos de trabajo sobre la cooperacién inter-servicio entre la Comision
y el SEAE®. De acuerdo con ellos, las propuestas para acciones PESC son
objeto de discusion en los grupos de trabajo relevantes del Consejo (temati-
cos, geogrificos o el Comité para los Aspectos Civiles de la Gestion de Cri-

las conclusiones de los Estados miembros para optimizar la PCSD. El enfoque integral
debe presidir también las misiones civiles PCSD y las estructuras de las que dependen
(propuesta de Alemania, documento oficioso «Improving Civilian CSDP Management»,
mayo de 2013). No es de extrailar que una de las sugerencias planteadas al Alto Repre-
sentante haya sido la del desarrollo de un conjunto de herramientas de asistencia de se-
guridad de la UE que incluiria la reforma del sector seguridad, la formacion y el equipa-
miento; de modo que se combinarian las estructuras, recursos e instrumentos de creacion
de capacidades tanto del lado militar como civil, incluso se abordaria la falta de finan-
ciacion que experimenta la Unidn cuando abastece de equipamiento a terceros como
parte de una misién de formacion (EEAS, Deputy Secretary General. Note to the At-
tention of the HR/VP Catherine Ashton for Decision, European Council discussion on
CSDP (2013), Brussels, 22 May 2013, EEAS/DSG1/BV/am (2013) 1371555. El informe
de revision del SEAE acepta un posterior reacondicionamiento de los procedimientos
de gestion de las operaciones PCSD (European External Action Service, EEAS Review,
op. cit.,nota 41, p. 6).

4 Ver EEAS, Deputy Secretary General, Note to the Attention of the HR/VP... op. cit.,
nota 42) y European External Action Service, Review 2013, op. cit., nota 41; y el Informe de
la Alta Representante/Directora de la Agencia Espacial Europea sobre Politica Comtin de Se-
guridad y Defensa, Preparing the December 2013 European Council on Security and De-
fence, de 15 de octubre de 2013.

4 European Commission, Communication A New Deal for European Defence. Towards
a more Competitive and Efficient Defence and Security Sector, July 2013, COM (2013) 542
final. El informe de la Comision se centra en la industria de defensa reivindicando su compe-
tencia para su regulacion y gestién. Conclusiones del Consejo Europeo de diciembre de 2013,
op. cit.,nota 2.

45 For specifics on the inter-service cooperation, see the Working Arrangements,
SEC(2012) 48.
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sis —CIVCOM—)*. En su condicién de representacién de la Comisién en
los grupos de trabajo, el servicio del Instrumento de Politica Exterior (Fo-
reign Policy Instrument —FPI—) es consultado por el SEAE desde las pri-
meras etapas de una accién PESC, con exclusion de las operaciones milita-
res, e implicado plenamente en las discusiones sobre posibles alternativas.
Tras alcanzar un acuerdo politico por el Comité Politico y de Seguridad
—COPS — de lanzar una accién PESC*, el FPI prepara la declaracién de
impacto presupuestario para cada una de ellas, en consulta con los servicios
relevantes de la Comision y el SEAE. El grupo de trabajo de consejeros de
relaciones exteriores (RELEX) aprueba el presupuesto de la accién y, una
vez que el Consejo adopta la accion PESC de acuerdo con el articulo 28
TUE, éste sirve de base para que el FPI prepare la Decisién Financiera so-
bre la cual consulta a la Comisién siguiendo un procedimiento acelerado. El
Alto Representante, como Vicepresidente de la Comision tiene un poder de
ésta para adoptar estas decisiones financieras; poder que puede ser delegado
en el Director del FPI. Este 6rgano pone en préctica las decisiones finan-
cieras. Las misiones PCSD civiles desplegadas sobre el terreno asi como
la CPCC pueden ser requeridas para facilitar asesoramiento técnico, a lo
largo de todo el ciclo de programacién sobre asuntos que entran en su man-
dato y experiencia. Si la acciéon PESC tiene como objetivo la imposicion
de sanciones, en el procedimiento decisorio participaran tanto el equipo de
sanciones de la Comisién como el del SEAE*. Aunque su fusién serfa de-
seable tras la creacion del Servicio de Accién Exterior, sin embargo, legal-
mente resulta para algunos problemadtica®.

A la espera de una remodelacion interna del SEAE, junto a los proce-
dimientos de cooperacion inter-servicios en la toma de decisiones PESC,
se han iniciado también nuevos procedimientos para incrementar los méto-
dos de trabajo conjuntos entre el Servicio y la Comision. Entre otras cosas,

46 El informe de reforma del SEAE, EEAS Review (p. 6) pide al Consejo que reconsi-
dere la presidencia rotativa de algunos grupos de trabajo del Consejo como los de contrate-
rrorismo, el Athena, o el de Africa, Caribe y Pacifico para dejarla a la determinacién del Alto
Representante, en aras de una mayor coherencia politica.

47 Este mecanismo es exclusivo para las operaciones civiles debido a su mecanismo de
financiacién que maneja el Instrumento de Politica Exterior (FPI). En el caso de operaciones
militares, son financiadas por los Estados miembros mediante su contribucién al mecanismo
Athena.

48 Por el momento, solo se contempla que la Direccién de Politica de Seguridad y Pre-
vencion de Conflictos implique a todos los servicios relevantes de la Comision para tomar en
consideracion su experiencia técnica en el desarrollo de las medidas sancionadoras

4 PORTELA, C., Sanctions and the Balance of Competences, Review of Balance of
Competences, United Kingdom Government, Febrero 2013, en https://www.gov.uk/govern-
ment/uploads/system/uploads/attachment_data/file/224432/evidence-clara-portela.pdf (dltima
consulta 21 de mayo de 2015).
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se contempla dar un mayor realce a la presencia de los representantes de la
Comisién en el Comité Politico y de Seguridad, incluso en preparacién tem-
prana y planeamiento de la agenda o compartiendo los briefings del portavoz
del PSC. Por otra parte, se harian sistemaéticas las reuniones inter-servicio de
los equipos de pais, implicando a la Comisién, se promoveria la produccién
conjunta de los action-trackers o documentos en los que se detallan las ac-
tividades de desarrollo de un documento estratégico, asi como de comunica-
ciones conjuntas. Se ha acordado la realizacién de reuniones periddicas entre
el Jefe de Gabinete de la Alta Representante en la Comisién y el Secretario
General ejecutivo del SEAE, asi como de éste con los Directores y Jefes de
Departamento del Servicio. Este tipo de encuentros de periodicidad sema-
nal han de garantizar el conocimiento mutuo por ambos grupos de las acti-
vidades exteriores y su accién coordinada. Una reunién semanal del Jefe de
la Divisién de Coordinacién Politica con el Gabinete de la Alta Represen-
tante es otro instrumento con el idéntico objetivo. Al mismo tiempo que se
refuerza la presencia de la Comisidn, se busca que igualmente que el SEAE
esté informado de la preparacién de reuniones del Grupo de Comisarios en-
cargados de las relaciones exteriores. La preparacion de las reuniones del
Consejo de Ministros de Defensa se someterd a la Direccion de Gestion de
Crisis y Planeamiento (CMPD). Finalmente, se busca la informacion precisa
del Gabinete de la Alta Representante y del SEAE en los contactos e infor-
maciones a preparar para el Presidente del Consejo Europeo y para el de la
Comision, asi como para el Parlamento Europeo™.

También se comienza a reconocer la necesidad de personal en el SEAE,
no sélo con perfil diplomdtico generalista, sino de auténticos expertos en
dreas temdticas como pueden ser energia, seguridad maritima u otros. Para
una politica comun de seguridad y defensa, el SEAE debe integrar los mejo-
res profesionales civiles y militares. Esa necesidad de especializacién es in-
compatible con una diplomacia europea que, tradicionalmente, ha estado ejer-
cida por funcionarios que rotan en cometidos y areas de actividad dispares.

Igualmente se trata de evitar la actuacion free-rider de Direcciones Ge-
nerales de la Comision al negociar acuerdos o memoranda con terceros o al
dar mandato a sus miembros en Delegaciones exteriores de la UE; se trata-
ria de garantizar que el Alto Representante ejerza realmente su trabajo de
coordinacidén asignado por el Tratado de Lisboa y, para ello, que disponga
de toda la informacién derivada de las Delegaciones.

Finalmente, se persigue que los temas domésticos con impacto en los
temas de derechos humanos y democracia en el exterior o los de coopera-

30" Algunos de ellos plasmados en un documento de trabajo del SEAE, Working Arrange-
ments between the European External Action Service and the HR/VP’s Cabinet,2015.
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cion al desarrollo estén coordinados de forma institucional. Lo mds rele-
vante es que las decisiones mds importantes se estudian en el grupo de co-
misarios RELEX y, por tanto, se discuten en el colegio de comisarios por lo
que, siendo auténomo, el SEAE se ve més préximo a la Comisién que en el
momento de su creacion.

De todas estas innovaciones en los métodos de trabajo, algunas ya en
funcionamiento, se desprende un mayor protagonismo de la Comision en la
actividad del SEAE disipando los temores, en su momento suscitados, so-
bre el excesivo intergubernamentalismo de este Servicio establecido en vir-
tud de las previsiones del Tratado de Lisboa. Es pronto para determinar si
ello ha de dar mas fuerza a la UE como actor securitario global o debilitarlo
por rechazo de los Estados miembros a perder protagonismo en aras de la
institucién mas integradora.

Los cambios realizados desde mediados de 2015 en el SEAE han sido
cambios estructurales que han afectado esencialmente a su ctipula, en linea
con la propuesta de Ashton. Ha desaparecido el Oficial Jefe de Operacio-
nes, nimero tres del Servicio, y se ha creado un tercer puesto de Vicesecre-
tario General, encargado de seguridad y de gestidn de crisis, el cual asume
la antigua Direccion VII de gestién de crisis y coordinacién operativa asi
como la responsabilidad sobre los 6rganos propios de la PCSD (CMPD y
CPCC), y el Centro de Situacién, quedando el EUMS como Direccién Ge-
neral coordinada con los servicios que dependen del nuevo Vicesecretario
General pero independiente de éstos.

Junto al Vicesecretario General Politico, el encargado de Asuntos Ge-
nerales se ocupard de las relaciones con el Parlamento Europeo y el Alto
Representante de las relaciones con la Comisién, de la cual es miembro
ocupando la vicepresidencia de la misma.

IV. La naturaleza de la UE como actor de seguridad ;depende de las
instituciones?

Hasta el momento y pese a las deficiencias sefialadas del SEAE, propias
de un organismo que inicia su andadura, pueden destacarse notables éxitos
como el didlogo entre Belgrado y Pristina, el acuerdo de principio sobre el
programa nuclear irani o las operaciones realizadas en el Golfo de Adén, de
lucha contra la pirateria, de apoyo a Somalia y de refuerzo de las capacida-
des maritimas de los paises de la region.

Aunque toda reestructuracién del SEAE tenga un impacto sobre la ca-
pacidad de la UE como actor de seguridad global, ésta no depende tan sélo
de los instrumentos institucionales sino también de los recursos asignados a
esa finalidad y de las capacidades disponibles para la misma.
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En este sentido, el esfuerzo dedicado a una parte de la PESC, como es
la defensa, en los paises europeos conjuntamente considerados queda muy
atrds del de potencias mundiales, principalmente los Estados Unidos de
América y las potencias asidticas, destacadamente China.
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South America
Oceania
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MENA

East Europe

Asia

0 100,000 200,000 300,000 400,000 500,000 600,000 700,000
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Fuente: THS Jane’s 36071,

Global Defence Expenditure (2013)

Si analizamos la situacién actual con las previsiones a corto plazo, la
diferencia parece agrandarse, en particular comparado el gasto europeo con
el chino, el ruso y, en menor medida, el indio, en progresién ascendente.
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31 En http://www janes.com/security/military-capabilities, (dltima consulta 21 de mayo
de 2015).
32 Ibidem.
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La limitacién de los recursos presupuestarios, ademds de en los presu-
puestos de defensa de los Estados miembros, se deja sentir muy particu-
larmente en el de la Agencia Europea de Defensa (EDA) que sufre la con-
secuencia de esos recortes nacionales y de la falta de voluntad de algunos
Estados de dotar de entidad competitiva a la Agencia.

Los tres elementos que permitirian reforzar la Politica Comun de Segu-
ridad y Defensa, de acuerdo con el Consejo Europeo, son el aumento de la
efectividad, visibilidad e impacto de esta politica, la mejora del desarrollo
de las capacidades de defensa y el refuerzo de la industria europea de de-
fensa.>* Ninguna de ellas es realizable sin recursos a excepcion de la visibi-
lidad de dicha politica que resulta mayor que cualquier otra proyeccién ex-
terior de la UE con una menor asignacion de fondos.

Globalmente considerado, el protagonismo de la UE como actor de se-
guridad, hoy muy limitado, depende de factores tanto institucionales como
contextuales. Entre los primeros, uno es la reforma pendiente del SEAE, in-
cluidos sus drganos militares; otros, la modificacién de los procedimientos
de gestion de crisis o la reforma de la PCSD. En este mismo apartado hay
que sefialar la necesaria adopcion de una nueva Estrategia Europea de Segu-
ridad, adaptada a las amenazas y riesgos actuales y al entorno de crisis eco-
némica de la que Europa no ha acabado de salir. Finalmente, no se puede
omitir la relevancia de terminar con los recelos inter-institucionales que las-
tran la accion coherente, también en el campo de la seguridad y defensa.

3 Ibidem.
3 Conclusiones del Consejo Europeo de diciembre de 2013, cit.
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Los factores contextuales son cuatro y de variada indole. En primer lu-
gar el contexto de crisis financiera ha conllevado la reduccién generalizada
de los presupuestos de defensa de los Estados miembros hasta el punto de
poder cuestionar la operatividad de muchas de las capacidades militares
afectadas. En segundo lugar, la crisis politica derivada de la primera y de un
aparente desgaste del modelo politico que ha llevado al auge de formacio-
nes de corte mas radical pone en tela de juicio la estabilidad interna nece-
saria para una proyeccion exterior fuerte; maxime cuando fuerzas con peso
creciente en el Parlamento Europeo cuestionan a la propia Unién. Un factor
relacionado con la crisis politica de la UE es la fatiga institucional generada
por sucesivas y, alguna, masivas ampliaciones del nimero de sus Estados
miembros. Esto ha acarreado la presencia de culturas estratégicas muy di-
ferentes y de percepciones casi antagénicas de las prioridades defensivas y
securitarias europeas. Este hecho estd directamente relacionado con la falta
de voluntad politica de una UE cada vez m4s heterogénea. Como resulta
evidente, no es posible configurarse como actor mundial de seguridad sin
una concepcién minimamente comun de ésta y unas directrices de politica
exterior claras que guien a la politica de seguridad europea. En definitiva,
en la UE conviven en la actualidad posiciones discrepantes sobre los obje-
tivos hipotéticamente comunes de la politica de seguridad y defensa y, glo-
balmente, sobre la politica exterior. Estos condicionantes actian de forma
claramente negativa para la consolidacién de la UE como actor de seguri-
dad mundial, como ha podido verificarse en el papel jugado, por ejemplo,
ante la guerra en Ucrania iniciada a principios de 2014.

V. Conclusiones

Las deficiencias sefialadas de estructura y funcionamiento del SEAE
afectan negativamente al necesario enfoque integral de la politica exterior
y, en particular, de la PCSD de la UE. Enfoque integral que requiere coor-
dinacién entre los 6rganos de gestién de crisis y las demds Direcciones del
Servicio, de éste con la Comision, coordinacién con los Estados miembros
tanto en Bruselas como sobre el terreno y la utilizacién agil de todos los
instrumentos en manos de la Union. Dicho de otra forma, la Politica Comun
de Seguridad y Defensa es una suma de vectores, muchos de ellos, en mu-
chas ocasiones, de sentido opuesto que representan los intereses de los Es-
tados miembros o la orientacioén de diferentes instituciones de la UE. Esta
dificultad viene inscrita en la naturaleza hibrida del SEAE que no es 6rgano
intergubernamental, ni supranacional. Por esta razén, las decisiones de po-
litica de seguridad y defensa no siempre son el fruto de una aproximacién
integrada tomando como eje un interés estratégico comun europeo. Pero lo
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que constituye una debilidad es, al mismo tiempo, una fortaleza o una opor-
tunidad de un Servicio de cardcter integrador y que puede ayudar a paliar
un declive europeo como actor internacional y de seguridad que avanza ra-
pidamente.

La importancia de llevar a buen puerto una aproximacién integrada
de la gestion de crisis ha de dar credibilidad, ademas de la visibilidad de
la que ya gozan las misiones PCSD en relacién con su bajo coste, si las
comparamos con las actuaciones de ayuda humanitaria o de desarrollo,
por ejemplo.

La revisién formal del Servicio Europeo de Accién Exterior no se ha
materializado a través de una nueva decisién que reestructure su organi-
zacién; mas bien se han seguido mediante revisiones de su organigrama
las pautas sugeridas de reduccién de personal del rango més elevado, y
politico, y de mayor imbricacién de las estructuras de seguridad y de-
fensa con la direccion o Corporate Board del Servicio. Estos cambios,
junto al reajuste de los procedimientos de trabajo internos puede incre-
mentar la eficacia del SEAE y la coherencia de la PCSD. Las propues-
tas ya resefladas y otras como la aceleracion para la obtencidn y el incre-
mento de recursos financieros para la preparacion de acciones de politica
exterior, la creacion de un centro de servicios logisticos y administrativos
compartidos para misiones CSDP y Representantes Especiales o el refor-
zamiento de la capacidad de planeamiento politico del SEAE ponen de
manifiesto la toma de conciencia de esos problemas y de la voluntad de
afrontarlos.

Hay cambios que, siendo necesarios, son de realizaciéon mds compleja.
Tal es el caso de la dotacién a la UE de una capacidad permanente de pla-
neamiento y conduccién de operaciones civiles y militares en la estructura
orgénica del SEAE, lo que indudablemente simplificaria las estructuras y
procedimiento de la PCSD. Eventualmente a esta formulacién podria lle-
garse a través de una cooperacion reforzada respaldada por practicamente la
totalidad de los Estados miembros.

Otra medida necesaria serfa la renovacién de la Estrategia Europea de Se-
guridad adoptada en 2003 y, de algiin modo, actualizada en 2008 pero que no
responde a los desafios de seguridad del actual momento. Las fuerzas pues-
tas al servicio de la UE, como las nacionales, estin llamadas cada vez mas
a planear, apoyar y ejecutar una amplia gama de funciones no tradicionales.
Estas nuevas tareas militares y de seguridad, como son las misiones de esta-
bilizacion o de contraterrorismo, unidas a las restricciones presupuestarias,
piden una adaptacién de los ejércitos que los haga extraordinariamente flexi-
bles y capaces. Una definicién de las prioridades de seguridad de la UE, en
una nueva Estrategia de Seguridad Europea, permitiria esa reordenacion de
fuerzas para adecuarlas a las nuevas exigencias. El elevado componente poli-
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tico de esta decision la hace particularmente delicada y necesitada de grandes
dosis de liderazgo dentro de la UE como el representado en su momento por
el entonces Alto Representante, Javier Solana, cuando se aprobé la, de mo-
mento, Unica estrategia de seguridad de la Unién.

Una légica funcional ha llevado a una politica comun de seguridad y
defensa en la que los intereses nacionales se incluyen en el interés euro-
peo, sin desaparecer la politica nacional de defensa para riesgos no com-
partidos con los socios europeos. Ahora es el momento de desarrollar de
forma coherente todos los instrumentos y actores que toman parte en esta
politica, mds alld de los exclusivamente militares. Cabe recordar que en-
tramos en una dindmica de sustitucién de la intervencién militar por las
misiones calladas del poder militar: conocimiento y anticipacién, diplo-
macia militar, prevencién y disuasién®. Es posible que las futuras misio-
nes CSDP de la UE vayan en la linea de operaciones de adiestramiento o
civiles y policiales, habida cuenta del éxito de las misiones tipo EUCAP y
EUTM; aunque no deberfa desconocerse la relevancia de misiones milita-
res con predominancia de infanteria convencional ligera o de fuerzas es-
peciales’; es decir, la PCSD no deberia descartar a priori operaciones en
toda la gama de posibilidades que abre el Tratado de la UE en sus articu-
los 41 a 43.

Institucionalmente, y aunque susceptible de mejoras, puede afirmarse
que existe un cuerpo diplomético europeo para el disefio de la politica de
seguridad y unos érganos civiles y militares para la planificacién y desarro-
llo de misiones CSDP sobre el terreno.

Sin embargo, el mejor marco institucional no puede suplir el entendi-
miento politico necesario para superar el impasse generado por algin Es-
tado miembro como el Reino Unido que niega cualquier posibilidad de
avance en la PCSD y se opone a una mayor integracion, pese a los benefi-
cios que ello reportaria a todos en una época de peligrosos recortes en los
presupuestos de defensa’’; o para superar la divisién de enfoques estratégi-

35 Sobre el concepto de silent security, ver BLACKHAM, J. y PRINS, G., «Why Things
Don’t Happen: Silent Principles of National Security», RUSI Journal, vol.155, n. 4, 2010,
pp. 14-22.

%6 CLARK, J. L., «What Roles and Missions for Europe’s Military and Security
Forces in the 21st Century?», The Marshall Center Papers 7, George C. Marshall Cen-
ter, 2005.

57 El enfoque de la PCSD del denominado quinteto de Weimar (Francia, Alemania, Es-
pafia, Italia y Polonia) partidario de una mayor integracion en materia defensiva y de la indus-
tria militar, o de la creacién de un Cuartel General Operacional europeo para dirigir las opera-
ciones militares de la UE, y el enfoque del Reino Unido, opuesto a iniciativas que impliquen
un fortalecimiento de esta politica, es reflejo de la dualidad de filosofias que se aprecian en
esta politica y dificultan su desarrollo.
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cos existentes entre los paises europeos, en gran medida debido a sus parti-
culares peripecias histdricas.

Si el marco institucional es un requisito para la cohesion y la efectivi-
dad de la accion externa de la UE, no es el unico o no es suficiente; hace
falta la conciencia de la necesidad de actuar «en europeo» y la posterior de-
terminacién politica de hacerlo.
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Resumen: La Politica Comun de Seguridad y Defensa de la Unién Europea
estd lejos de alcanzar el nivel de desarrollo previsto por el Tratado de Lisboa, en es-
pecial en lo relativo a la cooperacion militar y las capacidades de defensa. En el fu-
turo se deben optimizar las capacidades existentes, desarrollar otras nuevas, avanzar
en la especializacién de funciones de los Estados miembros, e integrar los diversos
programas, todo ello bajo la guia politica del Consejo Europeo.

Palabras clave: Unién Europea, PESC, PESD/PCSD, operaciones, capacidades.

Abstract: The Common Security and Defence Policy of the European Union is
far from reaching the development level envisaged by the Lisbon Treaty, especially
in terms of military cooperation and defense capabilities. In the future, the existing
capabilities must be optimized and new ones developed, the specialization of func-
tions of the member states must go on, and the different programs should be inte-
grated, everything under the political guidance of the European Council.
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I. Introduccion: hitos previos al nacimiento de la PESD

Como se afirma en un reciente informe!, la Politica Comiin de Seguri-
dad y Defensa (en adelante PCSD) es el eslabon mds débil en el proyecto

* Recibido el 16 de marzo de 2015, aceptado el 21 de mayo de 2015.
' More Union in European Defence, Centre for European Policy Studies, Bruselas, febrero
de 2015: http://www ceps.eu/book/more-union-european-defence (tltima consulta 14/03/2015).
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de integracion europea. La distinta percepcion de las amenazas y cultura es-
tratégica de los Estados miembros, las diferentes intenciones y preferencias,
e incluso la falta de confianza mutua y solidaridad, son obsticulos que han
bloqueado una integracién mayor.

Aunque esas limitaciones han sido una constante desde el nacimiento de
la Unién Europea (UE) en 1992, como se acreditard a lo largo de este docu-
mento, en la actualidad han ganado relevancia ante los cambios producidos en
el entorno estratégico, ya que Europa se encuentra rodeada de un arco de ines-
tabilidad que abarca desde el Este del continente con la crisis de Ucrania, hasta
el Norte de Africa con el repunte del terrorismo de raiz islamista radical.

Sin 4nimo de ser exhaustivos, si que es preciso resumir los principales
hitos que llevaron al nacimiento de la Politica Europea de Seguridad y De-
fensa (PESD), como componente de la Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun (PESC), dado que el modo en que se desarroll6 ese proceso estd en la
base de muchas de sus carencias actuales'.

Intentado superar el famoso aforismo segtn el cual Europa es un gi-
gante econémico, un enano politico, y un gusano militar, las grandes expec-
tativas creadas al finalizar la Guerra Fria se reflejan en la frase del minis-
tro de exteriores luxemburgués, Jacques Poos, que en junio de 1991 afirmé
que habia llegado «la hora de Europa y no la de los americanos» para hacer
frente al comienzo de las guerras en los Balcanes?.

Sin embargo, la entonces Comunidad Europea carecia de capacidad
para actuar ante una crisis de esa magnitud, de entrada por la manifiesta
oposicion de Estados Unidos al desarrollo de una defensa europea indepen-
diente de la OTAN (y por tanto fuera de su control). La presiéon de Was-
hington sobre los aliados europeos fue constante en 1991 mientras se nego-
ciaba el Tratado de Maastricht, en particular para que la UE no integrase a
la Unién Europea Occidental (UEO), alianza militar creada en 1948 que ha-
bia permanecido a la sombra de la Alianza Atldntica durante décadas?.

! RUIZ, F., «El largo camino hacia un Ejército europeo», Documento de Andlisis del
IEEE, n.° 17/2010: http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2010/DIEEEA17-
2010CaminoHaciaEjercitoEuropeo.pdf (dltima consulta 25/02/2015).

2 Declaraciones a 29 de junio de 1991, coincidiendo por tanto con la proclamacién de la
independencia de Croacia y Eslovenia, y en plena Guerra de los diez dias en esta ultima repu-
blica. «Conflict in Yugoslavia; Europeans send high-level team», The New York Times, 29 de
junio de 1991: http://www .nytimes.com/1991/06/29/world/conflict-in-yugoslavia-europeans-
send-high-level-team.html (dltima consulta 25/02/2015).

3 El 4 diciembre de 1990 el subsecretario de estado de EEUU, Raymond Seitz, reiter6 el
interés de EEUU en el pilar europeo de seguridad y defensa que estaba surgiendo, pero ad-
virtié en contra de cualquier estructura paralela que amenazase con «vaciar a la OTAN de su
contenido y en consecuencia perder la justificacion para una presencia estadounidense en Eu-
ropa». BOZO, F., Mitterrand, the end of Cold War, and the German reunification, Berghahn
Books, Nueva York, 2009, p. 337.
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En todo caso, los objetivos de EEUU se vieron favorecidos por la falta
de coherencia de los entonces doce Estados miembros, ya que mientras el
bloque europeista (con Francia, Alemania y Espafia) abogaba por la incor-
poracion de la UEO como brazo armado de la Unidn, el bloque atlantista
(con Reino Unido, Paises Bajos e Italia) preferia convertirla en el pilar eu-
ropeo de la OTAN. La solucién de compromiso fue el mantener a la UEO
separada de la UE, aunque ésta podria recurrir a sus capacidades de consi-
derarlo necesario®.

El hecho es que a pesar de que durante la guerra de Bosnia
(1992-1995) fueron los europeos los que mds contribuyeron al esfuerzo
internacional por frenar el conflicto, lo hicieron en el marco de la ONU y
de la OTAN, en lugar de en el de la UE. La percepcién final fue que Eu-
ropa era incapaz de resolver una crisis en su propio vecindario, y que s6lo
cuando EEUU decidié implicarse militarmente se puso fin a la guerra. El
posterior Tratado de Amsterdam de 1997 no tuvo mayor trascendencia en
el dmbito de la PESC que la inclusién de las misiones Petersberg’, y la
creacion del Alto Representante para la PESC, cargo que recayé en el es-
paiiol Javier Solana.

La superacion de ese impasse fue impulsada por el Reino Unido y Fran-
cia, que en su Cumbre bilateral de 1998 en Saint-Malo declararon que la
Unioén debia tener «la capacidad de actuar con autonomia, apoyada por una
fuerza militar creible, los recursos para usarla y la disposicién de hacerlo,
para responder a crisis internacionales»®. Esos postulados fueron asumidos
por los restantes Estados miembros en el Consejo Europeo de Colonia en
junio de 19997,

4 «La Uniodn pide a la UEO, que forma parte integrante del desarrollo de la UE, que ela-
bore y ponga en practica las decisiones y acciones de la Union que tengan repercusiones en
el ambito de la defensa». Tratado de la Union Europea, Maastricht, p. 126: http://europa.eu/
eu-law/decision-making/treaties/pdf/treaty_on_european_union/treaty_on_european_union_
es.pdf (dltima consulta 25/02/2015).

5 Las llamadas «misiones Petersberg» se habian definido en el marco de la UEQ, e in-
cluyen misiones humanitarias y de rescate, de mantenimiento de la paz y otras en las que in-
tervengan fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas las de restablecimiento de la
paz, a desarrollar al amparo del capitulo VI de la Carta de la ONU. Por tanto, la Unién renun-
ci6 a llevar a cabo misiones de imposicion de la paz (peace enforcement) al amparo del capi-
tulo VII de la Carta de la ONU. Declaracion de Petersberg del Consejo de la UEO, Bonn, 19
de junio de 1992: http://www.weu.int/ (iltima consulta 25/02/2015).

6 Declaracion conjunta sobre la defensa europea, Saint-Malo, 4 de diciembre de 1998:
http://www .atlanticcommunity .org/Saint-Malo%?20Declaration%20Text.html (tltima consulta
25/02/2015).

7 Consejo Europeo de Colonia. Anexo III de las conclusiones de la presidencia. Informe
de la presidencia sobre de la politica europea comiin sobre seguridad y defensa, Colonia, 3-4
de junio de 1999: http://www .europarl.europa.eu/summits/kol2_es.htm#billll (dltima con-
sulta 25/02/2015).
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En este punto hay que mencionar de nuevo a EEUU, ya que su admi-
nistracion se opuso a estos avances, con la secretaria de estado Albright de-
clarando que los europeos no debian duplicar capacidades ya existentes en
la OTAN, ni discriminar a los aliados no pertenecientes a la UE (como Tur-
quia), ni disgregar la seguridad europea de la norteamericana, posicién bau-
tizada como la «teorfa de las 3 d»®.

II. El «Objetivo Principal de Helsinki» y la relaciéon con la OTAN

Una vez tomada la decisién de crear la PESD en el Consejo Europeo
de Colonia, la UE tuvo que hacer frente al hecho de que desde el fin de la
Guerra Fria carecia de capacidades incluso para ejecutar acciones militares
menores en el continente sin asistencia de EEUU, como consecuencia de
los dividendos de la paz®. El intento de corregir esta situacién comenzé en
el Consejo Europeo de Helsinki, celebrado los dias 10 y 11 de diciembre de
1999. El apartado II de las «Conclusiones de la Presidencia» se dedica a la
PESD, y en él se reitera el prop6sito de la Union de'*:

Crear una capacidad de decision auténoma y, en aquellas operacio-
nes militares en las que no participe la OTAN en su conjunto, la capaci-
dad de iniciar y llevar a cabo operaciones militares dirigidas por la UE
en respuesta a crisis internacionales. Este procedimiento, que evitard du-
plicaciones innecesarias, no implica la creacion de un ejército europeo.

En el anexo IV se especifican las capacidades militares con las que la
UE tendria que dotarse para desarrollar las mencionadas misiones Peters-
berg: antes del afio 2003, los Estados miembros debian estar en condiciones
de desplegar un Cuerpo de Ejército (entre 50.000 y 60.000 efectivos), con
las capacidades necesarias de mando, control, inteligencia, logistica y otros

8 Albright aproveché una rueda de prensa en el Cuartel General de la OTAN, pocas se-
manas después de la Cumbre franco-britanica de Saint-Malo, para abordar esta y otras cues-
tiones clave para la seguridad europea. Ver Albright press conference at NATO HQ, 8 de
diciembre de 1998: http://www fas.org/man/nato/news/1998/98120904_tlt.html (dltima con-
sulta 25/02/2015).

 Denominacién del proceso de los afios 90 por el cudl parte de los presupuestos de de-
fensa de Europa Occidental se reasignaron a gastos asociados al estado del bienestar, apro-
vechando la desaparicion de la amenaza soviética. MINTZ, A. y HUANG, C., «Defense ex-
penditures, economic growth, and the peace dividend», American Political Science Review,
Vol. 84,n.° 4, diciembre de 1990, pp. 1283-1293.

10" Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Helsinki, 10 y 11 de diciem-
bre de 1999: http://www.europarl.europa.eu/summits/hell_es.htm#b (dltima consulta
08/03/2015).
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servicios de apoyo a las operaciones de combate, ademds de contar con ele-
mentos aéreos y navales.

Esa Fuerza de Reaccion Répida se desplegaria en un plazo médximo de
60 dias y se debia mantener en la zona al menos durante un afio, para lo que
precisaba una reserva adicional de unidades con menor grado de disponi-
bilidad para sustituir a las fuerzas iniciales. Este nivel de ambicién militar
de la UE se denominé «Objetivo Principal de Helsinki» (Helsinki Headline
Goal , HHG)!,

Otro aspecto importante fue el desarrollo de las estructuras y capacida-
des civiles de gestion de crisis, ya que esto representa una diferencia bésica
entre la UE/PESD y la OTAN. En los Consejos Europeos de Santa Maria
de Feira, en junio de 2000'2, y Gotemburgo, en junio de 20013, este obje-
tivo se concretd en cuatro dmbitos prioritarios: policia, refuerzo del Estado
de derecho, refuerzo de la administracién, y proteccion civil'4.

En lo referente al desarrollo de las capacidades militares para alcanzar
lo establecido en el HHG, en otofio de 2000 el primer «Catdlogo de Necesi-
dades» identific hasta 144 requerimientos concretos, agrupandolos en siete
categorias: mando, control, comunicaciones e inteligencia; inteligencia, vi-
gilancia, adquisicién de objetivos y reconocimiento; capacidad de desplie-
gue y movilidad; enfrentamiento efectivo; proteccion y supervivencia; sos-
tenimiento y logistica; y apoyo general.

Para cubrirlas, y como resultado de la «Conferencia de Compromisos
de Capacidades» celebrada en Bruselas en noviembre de 2000, los quince

' Ver The European Security and Defence Policy: from the Helsinki Headline Goal to
the EU Battlegroups, Directorate-General for External Policies, 12 de septiembre de 2006:
http://www .europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/sede/dv/sede030909note-
esdp_/sede030909noteesdp_en.pdf (tltima consulta 08/03/2015).

12 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Santa Maria da Feira, 19 y
20 de junio de 2000: http://www .europarl.europa.eu/summits/fei2_es.htm (iltima consulta
08/03/2015).

13 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Gotemburgo, 15 y 16 de junio de
2001: http://www .consilium.europa.ecu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/es/ec/00200-r1.es1.
pdf (dltima consulta 08/03/2015).

14 Los Estados miembros debian ser capaces de desplegar hasta 5.000 agentes (1.000 de
ellos en menos de un mes); hasta 200 jueces, fiscales y expertos en materias penitenciarias;
un equipo de expertos para restablecer sistemas administrativos ineficaces; y en un plazo de
entre tres y cinco horas, entre dos y tres equipos de evaluacion con diez expertos en protec-
cién civil, y equipos de intervencién compuestos por hasta 2.000 personas en el plazo de un
mes. PEREZ DE LAS HERAS, B. y CHURRUCA, C., Las capacidades civiles y militares
de la UE: estado de la cuestion y propuestas de cara a la Presidencia Espaiiola 2010, Do-
cumento de Trabajo, n.° 41, Fundacion Alternativas, Madrid, 2009, p. 23: http://www fal-
ternativas.org/opex/documentos/documentos-de-trabajo/las-capacidades-civiles-y-militares-
de-la-ue-estado-de-la-cuestion-y-propuestas-de-cara-a-la-presidencia-espanola-2010 (dltima
consulta 08/03/2015).
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Estados miembros procedieron a cuantificar sus contribuciones. Recogidas
en el «Catdlogo de Fuerzas», estas aportaciones sumaban mds de 100.000
efectivos, 400 aviones y 100 buques, lo que en términos cuantitativos pare-
cia cumplir el HHG. No obstante, se reconocia la necesidad de realizar me-
joras cualitativas en las fuerzas ofrecidas, conforme a los requerimientos es-
tablecidos en el «Catdlogo de Necesidades» !>,

El siguiente eslabon, el llamado «Catdlogo de Progreso de Helsinki»,
dejé establecidas en junio de 2001 las diferencias entre las contribuciones y
las necesidades reales. Para solventar esas carencias, en el Consejo de Lae-
ken de diciembre de 2001 se impulsé el denominado «Plan de Accién Euro-
peo de Capacidades» (European Capabilities Action Plan, ECAP). A pesar
de persistir las limitaciones, el Consejo de Asuntos Generales y Relacio-
nes Exteriores declard, en mayo de 2003, la plena capacidad operativa de la
Fuerza de Reaccidon Répida para toda la gama de misiones Petersberg.

Por otra parte, la falta de un reconocimiento mutuo y explicito de la
contribucién que correspondia hacer a la UE y a la OTAN a la seguri-
dad euroatldntica se pretendid superar con la «Declaracién Conjunta de la
OTAN/UE sobre la PESD», aprobada en diciembre de 2002 bajo los princi-
pios de la buisqueda de una concertacion eficaz, la igualdad entre organiza-
ciones, la autonomia de decision, el respeto a los principios de la Carta de
la ONU, y el desarrollo coherente y transparente de las capacidades milita-
res'.

Para dar cumplimiento al dltimo punto se constituyé en 2003 del
«Grupo de Capacidades OTAN-UE», que coordina desde entonces las ini-
ciativas relativas a sus capacidades militares, tomando como base la siner-
gia y la complementariedad, con objeto de reforzarse mutuamente. Esto
representd un hito importante, ya que de otro modo los Estados que son
miembros de ambas organizaciones debian cumplir, con sus limitados pre-
supuestos de defensa, los diferentes requerimientos de una y otra.

La principal herramienta para la cooperacién OTAN-UE son los
acuerdos Berlin Plus!’, en vigor desde el 17 de marzo de 2003. Estos

15 SOLANA, J., «Desafios de la defensa europea», Politica Exterior,n.° 79,2001, p. 73.

16 Remarks by Javier Solana, following the agreement on the establishment of EU-NATO
permanent arrangements, Bruselas, 16 de diciembre de 2002: http://www .consilium.europa.
eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/declarations/73803.pdf (dltima consulta 08/03/2015).

17 Sobre esta cuestion, ver EU-NATO: the Framework for permanent relations and
Berlin Plus: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/03-11-11%20Berlin%20
Plus%20press%20note%20BL.pdf; REICHARD, M., The EU-NATO relationship: A legal
and political perspective, Ashgate Publishing, Burlington, 2006, pp. 273-310; STADEL-
MALER, F., On the emergence of ESDP and EU-NATO cooperation, GRIN Verlag, 2006,
pp. 57-71; y HAINE, J-Y ., Berlin Plus, EUISS, Paris, 2007: http://www .peacepalacelibrary.
nl/ebooks/files/03-jyhb%252B .pdf (tltimas consultas 08/03/2015).
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acuerdos sientan la base de la cooperacién en el dmbito de la gestiéon de
crisis, y permiten apoyar operaciones dirigidas por la UE en las que no
participa la OTAN en su conjunto. Sus principios son: permitir el acceso
de la UE a capacidades de planeamiento operativo de la OTAN; la dispo-
nibilidad de capacidades y medios comunes OTAN para su uso por la UE;
la posibilidad de que el 2.° SACEUR'® (un europeo) sea mando de una
operacién de la UE; el establecimiento de mecanismos de consulta; y la
integracién de las necesidades de la UE en el planeamiento de defensa de
la OTAN.

En todo caso, es preciso destacar que el proceso de aprobacidon de
Berlin Plus dur6 casi cuatro afios, ya que aunque el punto 5 de la declara-
cién del Consejo Europeo de Colonia de 1999 esbozaba las condiciones
para la participacién en las misiones de la UE de los Estados miembros
no-aliados de la OTAN, las sucesivas propuestas al respecto no satisficie-
ron los requerimientos de Turquia, que se opuso por tanto a que la UE pu-
diera acceder a las capacidades de la Alianza para la conduccién de sus
operaciones'?.

El veto turco se superé en 2001, pero las concesiones realizadas por el
llamado «Documento de Ankara»?° y el procedimiento ad-hoc de negocia-
cién empleado suscitaron el rechazo de Grecia, que amenazé con vetar los
acuerdos en el dmbito de la UE. Ese bloqueo no se superd hasta la aproba-
cidén de la «Declaracién del Consejo de 12 de diciembre de 2002 aneja a las
conclusiones del Consejo Europeo de Copenhague»?!. En ella, se establecia

18 SACEUR: Supreme Allied Commander in Europe.

19 «Turquia temia que una fuerza de la UE pudiese llegar a operar en sus areas de in-
terés, sin que ella tuviera el derecho de decidir o intervenir [...] Esos temores de exclusion
la empujaron varias veces a vetar cualquier acuerdo que diese acceso a la UE a los medios
militares y de planeamiento de la OTAN [...] Esto era una espada de doble filo, ya que
aunque Turquia detuvo los planes de la UE para lanzar misiones militares antes de estar
equipada para hacerlo auténomamente, también dio un incentivo a la UE para avanzar ha-
cia una autonomia total con respecto a la OTAN». MEDINA-ABELLAN, M., Turkey, the
European Security and Defence Policy, and accession negotiations, Working Paper, n.° 1,
SINAN, 24 de abril de 2009, pp. 2-3: http://sinan.ces.metu.edu.tr/dosya/miguelwp1.pdf (dl-
tima consulta 08/03/2015).

20 «En la practica, el Documento de Ankara suponia importantes concesiones desde
el punto de vista de los europeos, obligando a la UE a un engorroso sistema de consultas
que recordaba a la UEO y venia a anadirse a las consultas multilaterales con la OTAN, y
utilizaba en algunos pasajes un lenguaje politicamente inapropiado en un Documento de
la UE.» ACERETE, M., «La Alianza Atlantica y la Politica Europea de Seguridad y De-
fensa», en VV.AA., El vinculo trasatldntico, Monografia del CESEDEN, n.° 72, Madrid,
julio de 2004, p. 91.

2l Consejo Europeo de Copenhague. Anexo II de las Conclusiones de la Presiden-
cia, Bruselas, 29 de enero de 2003: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/es/ec/73843.pdf (dltima consulta 08/03/2015).
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que Berlin Plus sélo se aplicaria a los miembros de la UE que también fue-
sen aliados de la OTAN, o que al menos participaran en su «Asociacién por
la Paz», lo que automdticamente excluye a Chipre.

El 31 de marzo de 2003 la UE lanzé su primera operacién militar,
«EUFOR Concordia», para relevar a la operacién «Allied Harmony» de
la OTAN en la Reptiblica de Macedonia. A esta operacién, finalizada
con éxito el 31 de diciembre de 2003, le siguié la trasferencia de la ope-
raciéon SFOR de la OTAN en Bosnia y Herzegovina a la operacion «EU-
FOR Althea» de la UE, que comenzé el 2 de diciembre de 2004. Sin em-
bargo, con esas dos operaciones finalizé la cooperacion entre la OTAN y la
UE utilizando el marco de Berlin Plus, iniitil tras la entrada de Chipre en la
Unidn.

Aunque en ambos casos el balance fue positivo, se pueden matizar la
eficacia real del modelo, ya que se produjo una transferencia directa de res-
ponsabilidad sobre la operaciéon de la OTAN a la UE, por lo que quedé por
demostrar que la puesta en marcha de una operacién PESD con medios de
la OTAN, alli donde la Alianza no estuviese previamente operando, se pro-
dujese con la misma facilidad®?. Ademds, y aunque el planeamiento en el
nivel militar-estratégico se realizé de un modo rdpido y eficaz, en el nivel
politico-estratégico se vio dificultado por las continuas peticiones de infor-
macién por parte de Turquia, a las que hubo de responder para evitar el veto
de ese pais, proceso que se prolongé seis meses.

Por otra parte, las relaciones entre EEUU y sus aliados europeos em-
peoraron notablemente durante la crisis que llevé a la invasién de Irak
en marzo de 2003. Los miembros de la UE mds opuestos a las politicas
de Washington (Francia, Alemania, Bélgica, Luxemburgo) desafiaron en
abril de 2003 el principio de la no-duplicacion de capacidades, con la pro-
puesta de creacion de un Cuartel General (conocido por las siglas OHQ,
Operational Headquarters) que proporcionase a la UE una capacidad de
planeamiento y conduccién de operaciones militares independiente de la
OTAN.

Esa propuesta despertd, nuevamente, la firme oposiciéon de EEUU. El
15 de octubre de 2003 su embajador ante la OTAN, Nicholas Burns, des-
cribid la politica de la UE como «la amenaza mads significativa al futuro de
la OTAN». Esta reaccion venia a reiterar la posicién ambivalente de EEUU
frente a la dimension militar y estratégica de la UE, ya que una vez mds se
mostraba su apoyo al incremento de las capacidades militares de los euro-
peos, pero estableciendo a la vez unas condiciones muy estrictas al alcance

2 SIMON, L., «Command and Control? Planning for EU military operations», EUISS
Occasional Paper,n.° 81, enero de 2010, pp. 30-31: http://www iss.europa.cu/uploads/media/
Planning_for_EU_military_operations.pdf. (dltima consulta 08/03/2015).

Cuadernos Europeos de Deusto

© Universidad de Deusto ® ISSN (papel): 1130 - 8354  Niim. Especial 01 (Octubre 2015), pags. 101-124
108 www.ced.deusto.es


http://www.iss.europa.eu/uploads/media/Planning_for_EU_military_operations.pdf
http://www.iss.europa.eu/uploads/media/Planning_for_EU_military_operations.pdf

Los actuales retos de la cooperacién militar y las capacidades de la Unién Europea Francisco José Ruiz Gonzélez

politico de esos esfuerzos. Este paradéjico trastorno bipolar estadounidense
fue descrito por Nicole Gnessoto del siguiente modo??:

Los americanos tienen dos visiones: o bien los europeos son conside-
rados irrelevantes porque carecen de cualquier capacidad militar seria, o
vistos como potencialmente peligrosos una vez que estdn politicamente
organizados o son excesivamente ambiciosos. En un caso, son vistos
como iniitiles, una carga, o un condicionante; en el otro, como un compe-
tidor, una amenaza, o un traidor.

Aunque el Cuartel General de nivel estratégico-militar no llegé a
crearse, ese mismo afio 2003 se produjo un evento que supuso un notable
hito en el desarrollo de la PESD, cuando el 30 de mayo el Consejo de Se-
guridad de Naciones Unidas aprobd la Resolucién 148424, que autorizaba el
despliegue de una «Fuerza Multinacional Provisional de Emergencia» en la
provincia congolefia de Bunia en apoyo de la Misién de la ONU en la Re-
publica Democrética del Congo.

Francia, que desde el 15 de mayo negociaba con la ONU el asumir el
liderazgo de esa fuerza, planteé convertirla en una operacién militar de la
UE, aprovechando la udnica alternativa a Berlin Plus: el uso de uno de los
Cuarteles Generales que algunos Estados miembros habian puesto a dis-
posicién de la Unién?, en este caso el francés de Mont Valérien (Paris). El
Consejo de la UE aprobé esa opcion el 5 de junio, y el 12 de junio comenz6
el despliegue de la «Operacion Artemis».

La trascendencia de esta operacién, que finaliz6 el 1 de septiembre de
2003, radica en que la decisién de la UE se tom6 sin consultar con la OTAN,
a pesar de que EEUU habia interpretado en el proceso negociador de Berlin
Plus que la Alianza Atldntica siempre podria adoptar la primera decision, y
que s6lo si decidia no intervenir, la UE podria optar por hacerlo o no.

23 GNESSOTO Nicole, «EU, US: visions of the world, visions of the other», en LIND-
STROM, G. (ed.), Shift or Rift. Assessing US-EU relations after Iraq, EUISS, Paris, octubre
de 2003, p. 33.

24 Resolucién 1484 del Consejo de Seguridad (2003), de 30 de mayo, sobre la situacion
relativa a la Republica Democrdtica del Congo: http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/
GEN/N03/377/71/PDF/N0337771 .pdf?OpenElement (dltima consulta 08/03/2015).

25 Ademds de Francia con Mont Valérien, los Estados miembros que han ofrecido un
OHQ a la UE son Alemania (Potsdam), Reino Unido (Northwood), Italia (Roma) y Grecia
(Larissa). Se trata de una capacidad nacional que cuando se pone a disposicién de la Unidn se
completa con personal militar de otros Estados miembros, y se desactiva al acabar la opera-
cién. Con ese sistema, se dificulta el planeamiento inicial, y se pierde al finalizar la experien-
cia operacional adquirida.
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III. Avances de la PESD tras la aprobacion de la Estrategia Europea
de Seguridad

El afio 2003 concluyé con la aprobacién en el Consejo Europeo de Bru-
selas, celebrado los dias 12 y 13 de diciembre, de la Estrategia Europea de
Seguridad (en adelante EES-2003), bajo el titulo de «Una Europa segura en
un mundo mejor»2%, conocida también como Documento Solana por el pa-
pel jugado por el Alto Representante en su elaboracion, que vino a cubrir la
falta de una estrategia conjunta que pudiese servir de marco de referencia
para el desarrollo de la PESD?’.

Con la EES-2003 como la guia estratégica de la que la UE habia care-
cido durante los cinco afos transcurridos desde Saint-Malo, la PESD ini-
cié en 2004 una etapa de gran desarrollo, en la que destacan el nacimiento
de los «Grupos del Combate» (Battlegroups, BG) en febrero y la puesta
en marcha de la Agencia Europea de Defensa (European Defence Agency,
EDA) en julio.

En lo referido a los «Grupos de Combate» o agrupaciones ticticas?®,
cuando en el Consejo Europeo de Helsinki de 1999 se aprobé el HHG ya
se hizo referencia a la necesidad de disponer de «elementos de respuesta
rapida mds pequefios, disponibles y desplegables con un alto grado de
alistamiento»??. En la Cumbre franco-britanica del 4 de febrero de 2003 se
recuperd esa idea, ya que su declaracion final destacaba la necesidad de que
la UE dispusiera de «capacidades de planeamiento y de despliegue de fuer-

26 Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas, 12
de diciembre de 2003: http://www .consilium.europa.ecu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIES .pdf.
(dltima consulta 08/03/2015).

27 «El modo en que la PESD fue establecida creo un «desfase conceptual» que deman-
daba un trabajo posterior de estrategia, porque el énfasis inicial se puso mucho mas en las
capacidades y en los tipos genéricos de operaciones que en sus objetivos politicos y sus fun-
damentos». BAILES, A., «The European Security Strategy: An evolutionary history», SIPRI
Policy Paper,n.° 10, febrero de 2005, p. 5: http://books.sipri.org/files/PP/SIPRIPP10.pdf (tl-
tima consulta 08/03/2015).

28 «Las agrupaciones ticticas son unidades de 1.500 efectivos. El procedimiento de la de-
cision y de planeamiento prevé que la UE sea capaz de iniciar una operacién en los cinco dias
siguientes a la aprobacion del Consejo, y que las fuerzas empiecen a llevar a cabo su misién
en un plazo maximo de diez dias, pudiendo sostenerse en la zona entre 30 y 120 dias». Desde
enero de 2007 la UE mantiene al menos dos BG por semestre en alerta, pero hasta la fecha
ninguno ha sido desplegado. Ver LINDSTROM, G., «Enter the EU Battlegroups», Chaillot
Paper, n.° 97, EUISS, febrero de 2007: http://www.iss.europa.eu/uploads/media/cp097.pdf
(dltima consulta 08/03/2015).

2 Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Helsinki, Anexo IV «Informes
de la Presidencia al Consejo Europeo de Helsinki sobre «El refuerzo de la Politica Europea
Comun de Seguridad y Defensa» y sobre «La gestién no militar de crisis de la Unién Euro-
pea»: http://www europarl.europa.eu/summits/hel2_es.htm#IV (dltima consulta 08/03/2015).
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zas en un corto periodo de tiempo, incluyendo un despliegue inicial de fuer-
zas terrestres, aéreas y navales entre 5 y 10 dias»3°.

La rapidez del despliegue de la operacién «Artemis» en junio de 2003
reafirmé lo necesario del concepto, que fue respaldado por Alemania en fe-
brero de 20043! y oficialmente aprobado en el Consejo Europeo de minis-
tros de exteriores y defensa de los dias 17 y 18 de mayo del mismo afio. En
el Consejo Europeo de Bruselas de los dias 17 y 18 de junio de 2004 se de-
cidié integrar los BG en el nuevo «Headline Goal 2010, objetivo de fuerza
de la UE que sustituy6 al HHG-2003%.

En lo referido a la Agencia Europea de Defensa, esta fue creada por la
Accién Comin 2004/551/PESC del Consejo Europeo®’. Bajo la autoridad
del Consejo y abierta a la participacion de todos los Estados miembros, la
EDA tiene por objetivo el impulso de las capacidades de defensa en el 4m-
bito de la gestion de crisis, el fomento y la intensificacién de la cooperacién
europea en materia de armamento, el fortalecimiento de la «Base Tecnol6-
gica e Industrial de la Defensa» europea y la creacién de un mercado euro-
peo competitivo®*.

30 Franco-British summit. Declaration on strengthening European cooperation in secu-
rity and defence, Le Touquet, 4 de febrero de 2003: http://pure.au.dk/portal/files/7371/bilag_
nummer_2.doc (dltima consulta 08/03/2015).

31 «The battlegroups concept —UK/France/Germany food for thought paper», Chaillot
Paper, Vol. V, n.° 75, EUISS, Paris, 1 de febrero de 2005, p. 10: http://www.iss.europa.eu/
uploads/media/cp075e.pdf (dltima consulta 08/03/2015).

32 «Frente al planteamiento mds cuantitativo del Headline Goal de Helsinki, el nuevo
Objetivo introduce un enfoque mas cualitativo con respecto a la organizacion de las fuerzas,
incidiendo as{ en la necesidad de una mayor planificacion militar y en un mejor uso de los re-
cursos compartidos y puestos en comtn». PEREZ DE LAS HERAS, B. y CHURRUCA, C.,
op.cit.,nota 15, p. 16.

Sobre el nuevo objetivo de fuerzas y los Grupos de Combate, ver también LINDLEY-
FRENCH, J., Headline Goal 2010 and the concept of the European Union Battlegroups: An
assesment of the build-up of a European Defence capability, Cicero Foundation, Paris, di-
ciembre de 2005: http://www cicerofoundation.org/pdf/lecture_lindleyfrench_dec05.pdf (il-
tima consulta 08/03/2015).

3 «Accién Comiin 2004/551/PESC del Consejo de 12 de julio de 2004 relativa a
la creacion de la Agencia Europea de Defensa», Diario Oficial de la Union Europea,
n.° L 245, 17 de julio de 2004: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/es/0j/2004/1_245/
1_24520040717es00170028.pdf. (iltima consulta 08/03/2015).

3 Sobre la EDA, ver VV.AA., »La Agencia Europea de Defensa: pasado, presente y
futuro», Monografia del CESEDEN, n.° 107, enero de 2009: http://www.defensa.gob.es/
ceseden/Galerias/destacados/publicaciones/monografias/ficheros/107_LA_AGENCIA_
EUROPEA_DE_DEFENSA_PASADO_PRESENTE_Y_FUTURO.pdf. (dltima consulta
08/03/2015).
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La EDA publicé en octubre de 2006 la llamada «Visién a Largo Plazo»
(Long Term Vision, LTV)®, informe elaborado para servir de gufa a los en-
cargados del planeamiento de la defensa, de modo que en un horizonte de
20 anos se puedan cubrir los requerimientos de la PESD. En base a la LTV,
en julio de 2008 los 26 Estados miembros de la Agencia (todos los de la
UE excepto Dinamarca, voluntariamente excluida) aprobaron el «Plan de
Desarrollo de Capacidades» (Capabilities Development Plan, CDP)3¢, que
define las necesidades y prioridades militares futuras de la PESD. El CDP
contempla 24 dreas de actuacion, y absorbié el ECAP de 2001.

La opcién de utilizar como OHQ uno de los que los Estados miembros
ofrecen a la UE, puesta en practica por primera vez en 2003 con Artemis, se
volveria a emplear en una segunda operaciéon PESD en la Reptblica Demo-
cratica del Congo, en la que también se pusieron de manifiesto los incon-
venientes del esta alternativa, ya que cuando en diciembre de 2005 el De-
partamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la ONU pidié
por escrito el lanzamiento de una operacién de apoyo a MONUC en el pro-
ceso electoral previsto para el verano de 2006, la UE se topd con serias di-
ficultades a pesar del amplio margen de tiempo para llevar a cabo el planea-
miento®.

Lo que ocurri6 fue que en ese caso Francia, que nuevamente aportaba la
mayor parte de las tropas, consideré que el OHQ debia ser ofrecido por otro
Estado. En aquel momento el Reino Unido estaba implicado en Irak y Afga-
nistdn, e Italia afrontaba un periodo electoral, por lo que todas las miradas
se volvieron hacia Alemania y su Cuartel de Potsdam. Las reticencias ale-
manas se pusieron de manifiesto al negarse a llevar a cabo el planeamiento
hasta que Potsdam fuese oficialmente designado y las naciones asegurasen
la asignacién de fuerzas, lo que produjo un impasse de un mes en el pro-
ceso, y la UE no habria estado en condiciones de lanzar EUFOR RDC si no
se hubiese producido finalmente un retraso en la fecha de las elecciones®®.

Como consecuencia de esos problemas, la UE inici6 el llamado Proceso
de Wiesbaden, que finaliz6 a mediados de 2007 con la decisién de reorga-

35 An initial Long-Term Vision for European Defence capability and capacity needs,
Agencia Europea de Defensa, 3 de octubre de 2006: http://www.eda.europa.eu/docs/docu-
ments/Long-Term_Vision_Report (dltima consulta 08/03/2015).

36 Sobre el CDP, ver Agencia Europea de Defensa, http://www .eda.europa.eu/docs/docu-
ments/brochure_cdp. pdf (dltima consulta 08/03/2015).

37 SIMON, L., «Command and Control? Planning for EU military operations», EUISS
Occasional Paper,n.° 81, Paris, enero de 2010, pp. 31-34: http://www iss.europa.eu/uploads/
media/Planning_for_EU_military_operations.pdf (dltima consulta 08/03/2015).

3 Sobre EUFOR RDC, ver MATTELAER, A., «<cEUFOR RDC and the development
of ESDP», en Towards Peace and Security in Central Africa. International Intervention in
Africa. NATO and ESDP, Studia Diplomatica, Vol. 60,n.° 3, 2007, pp. 73-90.
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nizar el Estado Mayor de la UE para incluir en €l una divisién dedicada al
planeamiento, la MAP (Military Assesment on Planning). El Reino Unido
prefirié no oponerse a la iniciativa al estar aislado en esta ocasion en el
Consejo. A pesar de la limitada entidad cuantitativa de la iniciativa (la MAP
sélo cuenta con diez oficiales en permanencia), cualitativamente supuso un
paso adelante muy importante, al servir para evitar los tiempos muertos y
facilitar la transicién del planeamiento una vez se designa el OHQ.

Este fue el modelo seguido en 2007 para EUFOR Chad-RCA“’, ambi-
ciosa operacion militar con el despliegue de 3.700 efectivos en una zona
de muy complejo apoyo logistico, usando una vez mds el OHQ francés de
Mont-Valérien. El respaldo legal fue la Resolucién 1778 del Consejo de Se-
guridad*!, y se concibié como una operacién complementaria a la Misién
de las Naciones Unidas en la Republica Centroafricana y el Chad (MINUR-
CAT).

1. Las lecciones aprendidas y el fallido proyecto constitucional

Toda esa sucesion de eventos relacionados con el desarrollo de capaci-
dades y el planeamiento y conduccién de operaciones ilustran las limitacio-
nes précticas de la PESD, y permiten llegar a la conclusién de que a pesar
de que en este periodo la UE actué cada vez con una mayor independencia
estratégica con respecto a la OTAN, no se produjo un pleno desarrollo de
las estructuras de gestién de crisis necesarias, debido a las diferencias in-
ternas entre los Estados miembros mds europeistas (como Francia), los mds
atlantistas (como el Reino Unido) y los partidarios de un papel militar limi-
tado para la UE (como Alemania).

Pero esa no fue la tnica leccién aprendida en ese periodo. Otro de los
problemas era que las estructuras de gestion de crisis y las capacidades mi-
litares y civiles se habian desarrollado en paralelo y con una limitada inte-
raccién, cuando precisamente la caracteristica distintiva de la UE con res-

3 Ver NESTIER, C., «Post Wiesbaden: Improving Strategic Planning», en New Mis-
sions, new challenges, Impetus, n.° 6, primavera/verano de 2008, pp. 8-10: http://www .consi-
lium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/IMPETUS %205 .pdf (iltima consulta 08/03/2015).

40 Sobre EUFOR TChad-RCA, ver MATTELAER, A., «The Strategic Planning of EU
Military. Operations—The Case of EUFOR TCHAD/RCA», IES Working Paper, n.° 5, 2008:
http://www .ies.be/files/IES %20working %20paper%205_Alexander%20Mattelaer.pdf (tltima
consulta 08/03/2015).

41 Resolucién 1778 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (2007), de 25 de sep-
tiembre, sobre la situacion en el Chad, la Repiiblica Centroafricana y la subregion: http://
daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N07/516/18/PDF/N0751618.pdf?OpenElement
(dltima consulta 08/03/2015).
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pecto a otras organizaciones, como la OTAN, era su capacidad de disponer
de un completo catdlogo de herramientas.

Asi por ejemplo, existian dos Comités independientes para asesorar al
Comité Politico y de Seguridad (COPS), el Comité Militar y el Comité para
los Aspectos Civiles de Gestion de Crisis (CIVCOM), y lo mismo se repro-
ducia en los 6rganos de trabajo de la Secretaria General del Consejo, donde
dentro de la Direccion General de Asuntos Exteriores (DG E) existian por
separado una Direccién de Defensa (DGE VIII) y una Direccién para Ges-
tién Civil de Crisis (DGE IX), apoyadas respectivamente por el Estado Ma-
yor y por la Capacidad de Planeamiento y Conduccién Civil (CPCC)*2.

La solucién a todas estas cuestiones se confié al proyecto de elabora-
cién de una Constitucién para la UE*, que fue aprobada por el Consejo Eu-
ropeo el 18 de junio de 2004. En el 4mbito de la PESD, el proyecto cons-
titucional inclufa innovaciones como: el nombramiento de un Ministro de
Asuntos Exteriores que dirigiese todos organismos de la Comisién y del
Consejo con competencias en la accion exterior, unificados en un ente
Unico; un nuevo compromiso de solidaridad por el que los Estados miem-
bros se prestarian asistencia en caso de un ataque terrorista o de una catés-
trofe natural; y una cldusula de defensa colectiva que pudiese reemplazar
definitivamente al art. 5 del Tratado de Bruselas modificado de la UEO*.

Ademads, la Constitucién contenia también una cuestion clave para el
desarrollo de las capacidades de gestidn de crisis que la UE precisaba, las
llamadas «Cooperaciones Estructuradas Permanentes» (CEP). Con esa he-
rramienta, un grupo de Estados miembros que dispusieran de un nivel ade-
cuado de gasto de defensa, tomasen pasos concretos para reforzar la dispo-
nibilidad, interoperabilidad, flexibilidad y capacidad de despliegue de sus
fuerzas, y acometiesen proyectos para cubrir las carencias identificadas en
el ECAP, podrian cooperar en grupos de pioneros, ayudando a los Estados

42 GREVI, G., <ESDP Institutions», en GREVI, G., HELLY, D. y KEOHANE, D. (eds.),
European Security and Defence Policy. The first 10 years (1999-2009), EUISS, Paris, octubre
de 2009, pp. 19-68: http://www iss.europa.eu/uploads/media/ESDP_10-web.pdf (dltima con-
sulta 08/03/2015).

43 Sobre esta cuestiéon, ver CHORNET, R. (coord.), La Politica de Seguridad y Defensa
en el Tratado Constitucional, Tirant lo Blanc, Valencia, 2005; y SERRA, F., «La Constitu-
cién Europea y la PESC», Andlisis del Real Instituto Elcano, n.° 131, julio de 2004: http://
www realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/
elcano/elcano_es/zonas_es/europa/ari+131-2004 (dltima consulta 08/03/2015).

4 BRADY, H.y BARYSCH, K., «The CER’s Guide to the EU’s Constitutional Treaty»,
CER Policy Brief, Londres, julio de 2004: http://www .proyectos.cchs.csic.es/euroconstitu-
tion/Treaties/Library %20(Since%20June%202007/Brady %202007b.pdf (dltima consulta
08/03/2015). Sobre la clausula de defensa mutua, ver BERMEJO, R ., «La cldausula de defensa
mutua: ;Un paso adelante hacia una auténtica Politica de Seguridad y Defensa?», en CHOR-
NET Ramén (coord.), op. cit., nota 44, pp. 71-94.
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con menores capacidades a especializarse y a poner en comtin sus recursos
nacionales®.

En todo caso, el fracaso en 2005 del proceso de ratificacién del Tratado
Constitucional, tras el no en referéndum de Francia (29 de mayo) y los Pai-
ses Bajos (1 de junio), dejé en suspenso sus innovaciones hasta la entrada
en vigor del Tratado de Lisboa el 1 de diciembre de 2009. Sin embargo,
cabe destacar que la PESD continud su desarrollo a pesar de la falta de una
referencia de nivel superior: ademds de las cinco operaciones militares ya
mencionadas, hasta el 1 de enero de 2008 la UE inici6 un total de trece mi-
siones civiles.

2. El desarrollo y optimizacion de las capacidades militares

En la EES-2003 se afirma que «para que nuestros ejércitos se convier-
tan en fuerzas mdviles mds flexibles, capaces de hacer frente a las nuevas
amenazas, serdn necesarios mayores recursos para la defensa y un uso més
eficaz de dichos recursos»*. Ese uso eficaz, segiin la propia Estrategia,
precisa de la eliminacién de duplicaciones innecesarias por medio del re-
curso sistemadtico a capacidades compartidas (Sharing) y puestas en comuin
(Pooling), conceptos que se definen del siguiente modo*’:

— Sharing: uno o mds pafses proporcionan a sus socios una capacidad
o llevan a cabo una mision en beneficio de otros Estados. Si esto se
realiza de un modo sistematico, algunos paises pueden prescindir de
esa capacidad y ahorrar costes. Por ejemplo, Alemania lleva a cabo
la vigilancia maritima del Mar del Norte, eximiendo a Paises Bajos
de esa responsabilidad.

— Pooling: en este caso, las capacidades nacionales también se propor-
cionan a otros paises, pero en el marco de una estructura multina-
cional que agrupa las diversas contribuciones y coordina su empleo.
Esto se puede aplicar al desarrollo, la obtencién y la operacién de
nuevas capacidades, lo que permite a un pais o bien obtener un ma-
yor nimero de unidades, o acceder a una capacidad avanzada que no
podria obtener por su cuenta por su excesivo coste.

4 HAINE, J-Y., «<ESDP transformed?», en Examining NATO’s transformation, NATO
Review, n.° especial, primavera de 2005, p. 28: http://www .nato.int/docu/review/2005/issue2/
english/military html (dltima consulta 08/03/2015).

46 Una Europa segura..., op. cit.,nota 27, p. 12.

47 MOLLING, C., «Pooling and Sharing in the EU and NATO», SWP Comments,
n.° 18, junio de 2012, pp. 1-2: http://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/
comments/2012C18_mlg.pdf (dltima consulta 13/03/2015).
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Es evidente que este concepto del Pooling & Sharing (en adelante
P&S) es un modo de ahorrar dinero, en una etapa de recortes presupues-
tarios en Europa, y de potenciar el uso eficaz de los limitados recursos
disponibles. Pero no se trata de una opcién exenta de inconvenientes y
riesgos, siendo el mds evidente que una excesiva especializacién de fun-
ciones supone abandonar el control nacional sobre determinados nichos
de capacidades, para cuyo uso se pasa a depender de otros paises. Ese di-
ficil balance entre la eficiencia y la soberania nacional dista mucho de ha-
ber sido resuelto, al igual que persisten las reticencias nacionales a levan-
tar las barreras proteccionistas del mercado de la defensa de cada Estado
miembro.

Por otra parte, mientras se producian todos esos avances de la PESD la
Unién no habia fijado de un modo explicito su nivel de ambicién en el 4m-
bito militar, factor bésico y clave para cualquier planeamiento de la defensa.
Esa carencia se intent6 cubrir con la Declaracién del Consejo Europeo de
diciembre de 2008, en la que se decia que ademads del objetivo inicial de
desplegar la fuerza de 60.000 efectivos en 60 dias para una gran operacion,
la UE deberia ser capaz de llevar a cabo simultdneamente:

— Dos operaciones principales de estabilizacién y reconstruccién, de
hasta 10.000 efectivos, con un componente civil (hasta 2 afios).

— Dos operaciones de respuesta rdpida con los BG de duracién limi-
tada.

— Una operacién de evacuaciéon de no-combatientes (menos de 10
dias).

— Una misién de vigilancia/interdiccién aérea o maritima.

— Una operacién civico/militar de asistencia (hasta 90 dias).

— Hasta doce misiones menores civiles, mas una mision con 3.000 ex-
pertos.

Para cumplir con esos requisitos operativos, la EDA lanzé diversos pro-
gramas en cuatro dreas concretas: la proyeccién de fuerzas, incluyendo la
modernizacién de helicépteros y la flota europea de transporte aéreo; la in-
teligencia basada en el espacio, con el programa Helios II de observacion;
la proteccién de las fuerzas desplegadas, con vehiculos aéreos no tripula-
dos; y la interoperabilidad, que incluyé un intercambio de alumnos de las
academias militares de los Estados miembros.

48 Consejo Europeo de Bruselas 11y 12 de diciembre de 2008. Conclusiones de la Pre-
sidencia: http://eurored.ccoo.es/comunes/recursos/99999/doc12627_Consejo_Europeo_de_
Bruselas_11_y_12_de_diciembre_2008._Conclusiones_de_la_Presidencia.pdf (iltima con-
sulta 08/03/2015).
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IV. La entrada en vigor del Tratado de Lisboa: expectativas
defraudadas

El 1 de diciembre de 2009 entré en vigor el Tratado de Lisboa, que en
el ambito de la PESC recogia todas las herramientas incluidas en la fallida
Constitucion. Con ellas, la UE se encontraba en condiciones de asumir el
papel como actor global que corresponde a su poder econémico, politico,
e incluso militar, ya que sus entonces 27 miembros disponian de casi dos
millones de soldados, e invertian en defensa una cantidad préxima a los
200.000 millones de euros. Sin embargo, desde entonces la evolucién de la
nueva PCSD ha sido en general decepcionante®.

En lo relativo a la Cooperacion Estructurada Permanente, cinco afios
mads tarde no se ha puesto en marcha ninguna. Sin embargo, Francia y el
Reino Unido suscribieron en 2010 un amplio acuerdo bilateral de colabo-
racién, ejemplo de las iniciativas que se podrian adoptar con las nuevas he-
rramientas de Lisboa, pero que se ha llevado a cabo fuera del marco de la
Unién, ignorando a los restantes paises.

Cuando en 2011 surgi6 la crisis de Libia, la UE adopt6 un perfil bajo
y el papel de Ashton fue muy cuestionado. En todo caso, dificilmente
puede la Alta Representante hablar con una sola voz, cuando los principa-
les miembros de la UE adoptan posiciones opuestas, con Francia y el Reino
Unido votando a favor de la intervencién militar en el Consejo de Seguri-
dad, y Alemania negdndose a participar en las operaciones.

Ademds, desde 2008 la grave crisis financiera ha focalizado casi por
completo la atencién, dejando poco margen a cuestiones como la PCSD. La
necesidad de reducir el déficit ha tenido como primera victima a los presu-
puestos de defensa, con el agravante de que el nivel de partida ya era muy
bajo, y de que esos recortes se han realizado con una déptica nacional, sin
coordinacion entre Estados miembros. Esa situacién de estancamiento se
prolongd, a grandes rasgos, hasta el afio 2012.

1. El Consejo Europeo de diciembre de 2012

En el Consejo Europeo de diciembre de 2012 en Bruselas, los jefes de
Estado y de gobierno acordaron «iniciar sus labores relativas al mayor de-
sarrollo de la PCSD de la Unién Europea», de modo que en el Consejo de

4 RUIZ, F., «El papel como actor global de la Unién Europea desde la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa», Documento FUNCIVA, n.° 98, abril de 2011: http://www funciva.org/
uploads/ficheros_documentos/1305731492_el_papel_como_actor_global_de_la_ue.pdf (il-
tima consulta 13/03/2015).
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diciembre de 2013 se pudiesen examinar los avances realizados, evaluar
la situacién y dar orientaciones, en particular fijando prioridades y plazos,
para garantizar la eficacia de los esfuerzos realizados para que Europa esté
a la altura de sus responsabilidades en materia de Seguridad®. Para todo
ello, se fijaron tres lineas principales de accidn:

— El aumentar la eficacia, visibilidad e impacto de la PCSD: con los
mecanismos de prevencion de conflictos, gestion de crisis y estabili-
zacion, y de respuesta a los retos emergentes; y con el refuerzo de la
capacidad para el despliegue rdpido y eficaz de las capacidades civi-
les y militares de gestion de crisis.

— La mejora de las capacidades de defensa: con la identificacién de
las actuales duplicaciones y carencias, y el establecimiento de prio-
ridades de obtencién; la cooperacién sistemdtica y a largo plazo en
materia de defensa, poniendo en comin y compartiendo capacida-
des (una vez mds, P&S); y propiciando las sinergias entre todas las
iniciativas en marcha, tanto internas de la UE como con la «Defensa
Inteligente» de la OTAN.

— El fortalecimiento del sector de la industria de defensa europea: con
el desarrollo de una base tecnoldgica e industrial de la defensa més
integrada, sostenible, innovadora y competitiva; y el establecimiento
de mayores sinergias entre el I+D de los dmbitos civil y militar, la
aplicacién efectiva de las directivas relativas a la contratacion pu-
blica y a las trasferencias en el interior de la UE.

Ademds, se invitaba a la Alta Representante para la PESC y a la Comi-
sion Europea a que, en el dmbito de sus competencias, elaborasen propues-
tas y medidas adicionales para reforzar la PCSD y mejorar la disponibilidad
de las capacidades civiles y militares necesarias, informando al respecto an-
tes de finales de septiembre de 2013.

2. El informe de la Comision Europea sobre la PCSD

El informe de la Comisién se aprob6 el 24 de julio de 2013, bajo el ti-
tulo de «Hacia un sector de la defensa y la seguridad mds competitivo y
eficaz»>!, con un fuerte foco en la tercera linea de accion fijada por el Con-

30 Conclusiones del Consejo Europeo (EUCO 205/12), Bruselas, diciembre de 2012:
http://www .consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/es/ec/134371.pdf (idltima
consulta 13/03/2015).

31 Towards a more competitive and efficient defence and security sector, Bruselas, 24 de
julio de 2013: http://europa.cu/rapid/press-release. MEMO-13-722_en.htm (dltima consulta
13/03/2015).
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sejo Europeo, la del fortalecimiento de la industria europea de defensa (que
no es parte de nuestro objeto de estudio). En relacién a las otras dos lineas
de accidén destacan las siguientes ideas-fuerza:

— Las capacidades militares son tecnoldgicamente complejas y caras,
lo que en un escenario de restricciones presupuestarias dificulta a los
Estados miembros el dotar adecuadamente a sus Fuerzas Armadas.

— De 2001 a 2010 el gasto de defensa de la UE bajé de 251.000 mi-
llones de € a 194.000 millones; de 2005 a 2010 los presupuestos de
[+D bajaron un 14% hasta los 9.000 millones de €. Estados Unidos
invierte cada afio en I+D militar siete veces mads que los 28 miem-
bros de la UE juntos.

— La baja inversion se agrava por la fragmentacién del mercado euro-
peo, que conduce a duplicaciones innecesarias. Un 75% del gasto se
ejecuta en clave nacional, sin cooperar con otros Estados miembros.
Por ejemplo, en Europa existen 16 clases de fragatas, frente a una
sola en EEUU.

Ademas, la Comision realiza en la introduccién una reflexion sobre el
papel de la UE, ya que aunque la defensa estd en el corazén de la sobera-
nia nacional y las decisiones sobre las capacidades militares corresponden a
los estados, éstos se han comprometido a fortalecer la accion exterior de la
Unién mediante el desarrollo de capacidades civiles y militares para la pre-
vencion de conflictos y gestion de crisis.

3. El informe de la Alta Representante PESC sobre la PCSD

Por su parte, la Alta Representante PESC Catherine Ashton hizo pu-
blico su informe el 15 de octubre de 20132, Ademds de valorar el actual
contexto estratégico y evaluar la situacion de la PCSD, se detallan las pro-
puestas y acciones para fortalecerla, agrupadas en las lineas establecidas
por el Consejo’:

— Incrementar la efectividad, visibilidad e impacto de la PCSD: de-
sarrollar el enfoque integral para la prevencién de conflictos, ges-

32 Final Report by the High Representative/Head of the EDA on the Common Se-
curity and Defence Policy, Bruselas, octubre 2013: http://eeas.europa.eu/statements/
docs/2013/131015_02_en.pdf (dltima consulta 13/03/2015).

3 Ver LABORIE, M., «Preparando el Consejo Europeo de diciembre de 2013: Informe
sobre la PCSD», Documento Informativo del IEEE, n.°27,28 de octubre de 2013: http://www.
ieee.es/Galerias/fichero/docs_informativos/2013/DIEEEI27-2013_Informe_PCSD_MLI.pdf
(dltima consulta 13/03/2015).
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tién de crisis y estabilizacidn; trabajar con los socios (OTAN, ONU,
Unién Africana, etc.); establecer una seguridad en red; incrementar
la capacidad de gestionar los retos maritimos y fronterizos; permitir
el despliegue de los medios requeridos en el amplio espectro de ope-
raciones de gestion de crisis; e incrementar la prevencién de conflic-
tos y la gestion del postconflicto.

— Potenciar el desarrollo de capacidades: permitir una cooperacién eu-
ropea en defensa més sistemadtica y a largo plazo (mediante el P&S);
focalizarse en el suministro de capacidades clave; facilitar las siner-
gias entre las iniciativas bilaterales, subregionales, europeas y multi-
laterales (en el marco de la EDA); y desarrollar las capacidades civi-
les de gestion de crisis.

En resumen, el informe considera que «la paz y la seguridad de Europa
ha sido siempre un prerrequisito para su bienestar econémico; ahora necesi-
tamos evitar que las dificultades econémicas de Europa afecten a su capaci-
dad de afrontar los desafios para la seguridad y la defensa»>*.

4. El Consejo Europeo de diciembre de 2013

Con esos dos informes como base para el debate se celebré el Con-
sejo Europeo los dias 19 y 20 de diciembre de 2013, supuestamente mono-
gréfico sobre la PCSD aunque al final la omnipresente crisis econémica se
col6 en la agenda. De hecho, de los 50 puntos de las Conclusiones, 23 estdn
dedicados a la economia. Regresando al esquema de las tres lineas principa-
les de accion fijadas en el Consejo de diciembre de 2012, en esta ocasion se
citan logros y se establecen objetivos concretos.

Asf por ejemplo, en lo relativo a la efectividad, visibilidad e impacto
de la PCSD, se menciona que la UE despliega més de 7.000 efectivos en 12
misiones y cuatro operaciones; tiene una capacidad dnica de combinar todo
tipo de herramientas (diplomacia, seguridad y defensa, finanzas, comercio,
desarrollo y justicia); va a estudiar la mejora de la financiacién de las misio-
nes; y va a aprobar a lo largo de 2014 una Politica Marco de Ciberdefensa y
una Estrategia de Seguridad Maritima.

En lo relativo al desarrollo de capacidades, la cooperacién multinacio-
nal es la tinica via para mantener las capacidades clave, remediar las caren-
cias, y evitar redundancias, de modo que los estados hagan un uso eficiente
de los recursos y se asegure la interoperabilidad con otros actores clave
como la OTAN. En concreto, se citan programas de obtencién como el de

3 Final Report by..., op. cit.,nota 53, p. 4.
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sistemas aéreos no-tripulados, la capacidad de reabastecimiento en vuelo, o
las comunicaciones por satélite.

El Consejo también aboga por incrementar la trasparencia y el inter-
cambio de informacidn sobre el planeamiento nacional de defensa de cada
Estado miembro, y por reproducir el modelo de cooperaciéon del Mando Eu-
ropeo de Transporte Aéreo. Asimismo, se saluda el progreso alcanzado en
la cooperacién siguiendo el cédigo de conducta de la EDA sobre el P&S, y
se destaca la necesidad de implementar plenamente el «Plan de Desarrollo
de Capacidades Civiles» de gestion de crisis.

Todo este proceso ha provocado un nuevo debate sobre el papel de la
UE en la Seguridad mundial. Se podria decir que la realidad de los hechos
desborda el modelo establecido en el Consejo de diciembre de 2013, basado
en dar pequeflos pasos en el desarrollo de la PCSD siguiendo el viejo afo-
rismo de para ir deprisa, ve solo, pero para llegar lejos, ve acompariado.

Resulta evidente que el entorno no respeta ese deseo de la UE de llegar
lejos y unidos pero a paso lento, por lo que siempre parece ir a remolque de
las circunstancias. Aunque esa actitud reactiva era la prevista incluso por
los padres fundadores de la integracion europea®, en la actualidad consi-
deramos prioritario adoptar un enfoque fop-down para dar un auténtico im-
pulso a la PCSD.

V. Ultimas reflexiones y perspectivas de futuro

La EDA recopila anualmente los datos sobre gasto en defensa propor-
cionados por los respectivos Ministerios>®. En lo relativo a las inversiones,
en 2007 la Agencia fijé cuatro umbrales de referencia (de aplicacién volun-
taria):

— Que un 20% del total del gasto de defensa se dedique a adquisiciones.

— Que un 35% de las adquisiciones se realicen por cooperacién entre
estados.

— Que un 2% del total del gasto de defensa se dedique a [+D.

— Que el 20% del I+D se realice por cooperacién entre Estados.

Los datos correspondientes a 2012 muestran que desde 2006 el porcen-
taje del gasto correspondiente a personal ha caido del 55% al 50,5%, lo que

35 Como el francés Jean Monnet, que afirmaba que «Europa serd impulsada por las crisis,
y serd la suma de las soluciones adoptadas para esas crisis». More Union in..., op. cit., nota
I,p. 1.

3 Defence Data 2012, EDA, 2013: http://www .eda.europa.cu/docs/default-source/eda-
publications/defence-data-booklet-2012-web (tltima consulta 13/03/2015).
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se ha conseguido sobre todo por la fuerte reduccién (25%) del niimero de
efectivos militares, de 1.940.000 en 2006 a 1.453.000 en 2012.

El gasto de operacién y mantenimiento ha subido del 21,6% al 23,7%,
y el de adquisiciones ha pasado del 19,6% al 20,4%. Asi se cumple la re-
comendacién general de dedicar al menos el 20% a adquisiciones. Por
su parte, el I+D ha sufrido una acusada caida (de 9.790 millones de € en
2006 a 4.810 millones en 2012), aunque sigue representando un 2,5% del
total.

Sin embargo, las inversiones se realizan cada vez mds en clave nacio-
nal. Si en 2006 el 22,9% de la inversion fue en cooperacion interestatal, en
2012 ese porcentaje habia bajado al 17,6%, por debajo del minimo de refe-
rencia. En el caso del I+D Ila situacién es mucho peor, ya que se ha pasado
de un 14,5% en 2006 a tan solo un 10,7% en 2012.

En lo referente al nimero de tropas desplegadas en operaciones en
el exterior, ha bajado en términos absolutos de los 83.300 de 2006 a los
49.500 de 2012, y en términos relativos del 4,3% al 3,4%, muy lejos del ob-
jetivo de referencia del 10%. Por todo lo expuesto, se consideran como me-
didas a adoptar en este dmbito:

— Optimizar las capacidades existentes: reducir gastos eliminando las
obsoletas y poniendo en comtin las duplicadas entre estados. Esto no
se puede llevar a cabo si no es bajo coordinacién politica de Bruse-
las y direccion técnica de la EDA.

— Obtencion de nuevas capacidades: mediante cooperacion multinacio-
nal, pero sin aspirar a incluir a todos los miembros. La CEP permite
la formacioén de islas de cooperacidn por regiones que desarrollen las
iniciativas de P&S.

— Especializacion de funciones: los Estados mds pequefios (sin amena-
zas no-compartidas) deben centrarse en cubrir carencias concretas, a
cambio de la proteccién que garantiza la cldusula de defensa mutua
del Tratado de Lisboa.

— Integracién de programas: formacién de grandes cldster empresaria-
les para ganar en economia de escalas (por ejemplo, no produciendo
tres cazas distintos, Eurofighter, Rafale y Grippen), e integrar el
apoyo logistico y el adiestramiento.

Para todas estas medidas el marco de referencia sigue siendo el «Plan
de Desarrollo de Capacidades» (CDP) de la EDA, que en la actualidad con-
templa como 4dreas prioritarias de actuacion: lucha contra los artefactos ex-
plosivos improvisados, apoyo médico, medios ISR (Identification, Sur-
veillance, Reconnaissance), helicépteros, ciberdefensa, apoyo logistico
multinacional, intercambio de informacién PCSD, gestion del transporte aé-
reo estratégico y tactico, energia y combustibles, y movilidad.
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El hecho es que el desfase de capacidades con respecto a EEUU no ha
dejado de crecer, comprometiendo el vinculo trasatldntico. Como afirmé
el entonces secretario de defensa Gates en junio de 2011 «hay naciones
que aparentemente pretenden que los contribuyentes americanos asuman
la creciente carga dejada por la reduccién en los prepuestos de defensa eu-
ropeos», para aiadir que la OTAN se divide entre los paises capaces y dis-
puestos a pagar el precio de los compromisos y aquellos que disfrutan de
los beneficios pero no quieren compartir los riesgos y los costes, algo que
calificd literalmente de inaceptable”’.

Dado que la UE carece de la capacidad de imponer un minimo porcen-
taje de gasto a sus miembros, la Unica forma de progresar es el constituir
una Europa de la defensa a varias velocidades. La herramienta para hacerlo
es nuevamente la CEP, porque los paises pueden establecer unos requisitos
minimos de participacion tan exigentes como lo deseen, de modo que todo
el que quiera disfrutar de sus beneficios deben esforzarse por cumplirlos. El
criterio bdsico deberfa ser dedicar un porcentaje minimo del PIB a seguri-
dad y defensa’®.

Otro tema de debate en el seno de la UE es el de los Grupos de Com-
bate, con los paises divididos entre aquellos que consideran urgente poner
en préctica el concepto con su despliegue, y los que abogan por una revi-
sién completa del concepto antes de su uso. En la reunién informal de mi-
nistros de defensa de los dias 18 y 19 de febrero de 2015, celebrada en
Riga, la Alta Representante Mogherini parecié abogar por la segunda op-
cion, al afirmar que el uso potencial de los BG deberia estar ligado a la
identificacién previa de las zonas de crisis, a lo que los representantes fran-
ceses replicaron que la UE pone en marcha constantemente nuevos concep-
tos sin llegar a usarlos nunca’.

El uso de los BG ha representado siempre un problema por dos razo-
nes principales: la falta de voluntad politica, ya que su despliegue requiere
de una decisiéon undnime de los Estados miembros, y el hecho de que las
naciones marco que aportan las fuerzas deben igualmente correr con to-
dos los gastos, ya que el mecanismo comun de financiacién «Athena» ape-
nas aporta un 10% del presupuesto de esas operaciones. El Reino Unido se

57 The Security and Defense Agenda (Future of NATO), Bruselas, 10 de junio de 2011:
http://www .defense.gov/speeches/speech.aspx?speechid=1581 (dltima consulta 13/03/2015).

38 En 2010 Reino Unido, Francia y Alemania sumaban 115.000 de los 194.000 millo-
nes de € del total de la UE. Si a esa cifra se suman los 48.000 millones aportados por Italia,
Espaiia, Paises Bajos y Polonia, se concluye que los restantes 20 estados miembros gasta-
ron 31.000 millones, de modo que todos juntos no alcanzan el presupuesto de uno solo de los
«tres grandes».

3 Europe Diplomacy & Defence, n° 771, Bruselas, Agence Europe, 21 de febrero de
2015, pp. 2-3.
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opone sistemdticamente a ampliar los fondos de «Athena» y al uso de los
BG, pero también Alemania es muy reticente a comprometerse a desple-
gar tropas en Africa, como se comprobé en el mencionado caso de EUFOR
RDC.

Finalmente, hay una cuestiéon fundamental que ha sido identificada
por todos los expertos como una de las principales carencias de la UE: la
inexistencia de un Cuartel General permanente de nivel estratégico-militar.
El Centro de Operaciones activado en Bruselas para coordinar las misiones
en el Cuerno de Africa deberfa ser el futuro niicleo de esa nueva capacidad,
y si no hay acuerdo a 28 por la oposicién del Reino Unido, deberia consti-
tuirse por medio de una CEP liderada por el llamado Trio de Weimar + Dos
(Alemania, Francia y Polonia + Italia y Espaiia).

En conclusién, los problemas en la cooperacién militar y el desarrollo
de capacidades de la PCSD no radican en la falta de identificacion de las
medidas concretas a adoptar, sino en la carencia de voluntad para acometer-
las.
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