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ABSTRACT

Desde que, a comienzos de los afios setenta, se inicid de facto la cooperacion politica
entre los entonces seis Estados miembros de las Comunidades Europeas, la ausencia de una
voluntad clara, las reticencias, las faltas de entendimiento y, en tultima instancia, el mds
completo disenso ha jalonado los casi cuarenta afios que han transcurrido desde entonces. La
cooperacion politica ha ido sin duda avanzando — de la Cooperacion Politica Europea (CPE) a
la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) y, mds recientemente, a la Politica Europea
de Seguridad y Defensa (PESD) — pero el progreso ha sido mds aparente que real puesto que,
el éxito de la integracion econdémica no ha sido capaz por ahora de desactivar la secular
soberania estatal. Por otro lado, los pequefios progresos que tienen lugar de manera muy
cautelar, no resisten el paso de las tempestades politicas de cardcter internacional. El
desmembramiento de la antigua Yugoslavia, la guerra de Irak o la independencia de Kosovo

constituyen un buen ejemplo.

En estas condiciones, la cooperacion europea en seguridad se ha caracterizado hasta
ahora por ser poco entusiasta, por la desconfianza que genera la falta de intereses comunes, por
sus resultados mediocres y por carecer de una base juridica s6lida. Habria que preguntarse si
realmente la Union Europea ha alcanzado ya un grado de integracion suficiente como para
pretender establecer con éxito politicas comunes en materia de politica exterior, seguridad y
defensa, o si, por el contrario, se estan forzando las cosas, con el peligro que ello conlleva para

la Union.

En una Europa cuestionada internamente, en medio de un mundo de amenazas y retos
complejos, la seguridad interior y exterior de la Europa comiin estin cada vez mads
interrelacionadas. Los esfuerzos que Europa realiza en el exterior tienen un impacto importante
y de largo alcance en la seguridad interior del continente, pero también en sus socios y en
aquellos paises del entorno. Junto a ello, los intereses de los Estados miembros se ven cada vez

mas guiados por las politicas comunitarias en el entorno exterior de las fronteras europeas.

En el plano internacional, conviene tener en cuenta la PCSD como factor fundamental
a la hora de entender la Unién Europea como un actor global, con influencia econémica,
politica y de seguridad a nivel mundial, pero especialmente en su entorno, concretamente en el
llamado “flanco sur” que seria Africa, lugar donde se ha puesto en prictica la PCSD en
operaciones sobre el terreno, y también en el “flanco este” en Europa oriental y Asia Central

como puntos clave de la seguridad de la Union.
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1. INTRODUCCION

En este Trabajo de Final de Master serd importante profundizar en el planteamiento del
proceso de desarrollo histérico, legal, politico e institucional que ha derivado en la actual PCSD
y otros instrumentos de la politica exterior europea como la Estrategia Global de 2016 que
supone una hoja de ruta a seguir para el futuro de la Unién Europea en materia de politica
exterior y seguridad y defensa. La comprension del desarrollo y creacion de una politica comuin
en materia de seguridad y defensa en el exterior se antoja fundamental para comprender el
camino que recorrera la Union Europea en las proximas décadas. Una guia fundamental es esta
Estrategia Global que supone un elemento esencial pues la misma busca crear una accién

conjunta para conseguir una Europa mas fuerte dentro y fuera de sus fronteras.

La PCSD ha experimentado estos ultimos tiempos importantes cambios de caracter tanto
operativo como estratégico, y sigue evolucionando para hacer frente a los desafios en materia
de seguridad y atender a la exigencia ciudadana de una mayor respuesta de la Union en este

ambito.

Profundizar en un tema tan particular, a veces desconocido, pero sin duda de extrema
relevancia tanto para la Union como para los paises que la componen, entre ellos Espafia, nos
hard comprender las actuaciones que se vienen llevando a cabo en el exterior de nuestras
fronteras en el marco de la accién exterior de la Unidn, tanto en el plano civil como en el

militar.

Asi, en este trabajo de final de mdster pretendo hacer un estudio de los origenes de la
Politica Comun de Seguridad y Defensa, remontandonos a la Politica Exterior y de Seguridad
Comun definida e iniciada en el Tratado de Maastricht en 1993. Asi mismo se hara hincapié en
la evolucion que ha vivido la PESC desde su puesta en marcha y del como se adaptado a los

retos que han ido emergiendo con el paso de los afios en un escenario global cambiante.

Por dltimo, se pondra el foco en las actividades en las que la PCSD ha encontrado su razén
de ser en los ultimos afios, especialmente con la colaboracion entre estados miembros de la
Unién Europea pero también con las misiones sobre el terreno que la misma lleva a cabo en
zonas de vital importancia para la seguridad comun europea como es el Sahel y el

Mediterraneo.

La defensa es, apenas, una parte de una politica exterior y de seguridad mucho mas

amplia, que moviliza a una gran variedad de actores, desde diplomaticos y cooperantes hasta



jueces y policias, asi como soldados. Pero para tener una politica exterior eficaz en el futuro,
la UE necesita identificar mejor sus prioridades estratégicas y dejar claro lo que puede llevar a

cabo a través de su politica comtin de seguridad y defensa (PCSD).

Los retos cambiantes que afronta la Unién Europea a nivel interno y externo, asi como
los desequilibrios en el poder militar mundial y los recortes en sus presupuestos de defensa
deberian alentar a los miembros de la UE a buscar una cooperacidon mas estrecha en materia de
defensa. Los gobiernos europeos deben desarrollar sus ideas sobre la PCSD y repensar por qué

la UE necesita tener una opcion militar conjunta.

El hecho de haber elegido un tema tan complejo y amplio como es la seguridad europea
y cooperacion entre sus miembros a nivel exterior, responde a motivos principalmente de
actualidad, ya que como se viene viendo en los ultimos afios la Unién Europea cada vez mas
debe hacerse cargo de su propia seguridad como ente global unificado, dejando de depender de
paises aliados u organizaciones supranacionales a este respecto. Pero asi mismo, las
motivaciones de caracter personal han sido importantes ya que es un tema que, por combinar
asuntos de politica internacional, seguridad y cooperacion ha despertado mi interés personal al

ser estos tres ambitos de gran importancia para mi en lo que a investigacion se refiere.



2. BLOQUE I

EL PROYECTO COMUN EUROPEO: LA ESTRATEGIA EXTERIOR DE LA UNION
EUROPEA

2.1 LOS INICIOS DE LA COOPERACION EUROPEA

La dimension estratégica de la UE ha tenido que recorrer un largo camino por los
diversos tratados de la Unién Europea hasta llegar al aprobado en Lisboa donde su Politica
Europea de Seguridad y Defensa ha dado paso a la Politica Comtin de Seguridad y Defensa.
En sintesis, los paises europeos iniciaron un proceso de integracion tras la Segunda Guerra
Mundial que comenzé en 1948 con el Tratado de Colaboracion en Materia Econdémica, Social,
Cultural y de Legitima Defensa Colectiva, mas conocido como el Tratado de Bruselas, aunque
su titulo completo da una mejor idea de las distintas dimensiones del proyecto. Desde entonces,
el desarrollo del componente estratégico de la UE ha estado sujeto a dos enfoques: la defensa

lo primero o la defensa lo ultimo.

El primero corresponde a la fallida Comunidad Europea de Defensa (CED) disefiada
por René Pleven' en 1950 como un ensayo de integracion supraestatal. Su fracaso condujo a la
modificacion del Tratado de Bruselas en 1954 para transferir la cooperacion militar europea a
la Alianza Atlantica, nacida del Tratado del Atlantico Norte en 1949, y a la Organizacién de
ese Tratado: la OTAN. Asi, la colaboracion militar europea qued¢ restringida al foro inactivo
de la Union Europea Occidental y la construccion europea se despreocupd de su dimension
estratégica durante la Guerra Fria debido a la cobertura estratégica que otorgaba la OTAN.
Fracasada esta via, se aplic6 el método funcional de integracion por el que la seguridad y la
defensa irfan después de las de economia y exteriores. El progreso en la integracion econdmica
llevé en 1972 a la creacion de la Cooperacion Politica Europea para coordinar las politicas
exteriores nacionales con las relaciones exteriores comunes. La implementacion posterior
derivé en la Politica Exterior y de Seguridad Comin (PESC), aprobada en el Tratado de la
Union Europea de Maastricht en 1992,y a la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD)
que entrd en vigor con el Tratado de Amsterdam en 1999. La evolucién de la PESC y de la
PESD se ha influida por tres dindmicas principales: integracién europea que ha ido

modificando los Tratados, la transatlantica que anima la interdependencia entre la OTAN y la

1 .
Ver Anexo, imagen 1.



UE y, en tercer lugar, la dindmica de los cambios estratégicos en el contexto internacional.

2.2 DE LA PESD AL TRATADO DE LISBOA

Al analizar la PESD, conviene tener en cuenta que se trata de una politica en constante
construccion cuyos progresos o retrocesos han sido contingentes respecto a las dindmicas
senaladas y que todos y cada uno de sus términos son controvertidos debido a la peculiar
naturaleza e identidad de la UE. En primer lugar, la UE no es un actor nacional, por lo que no
se le pueden aplicar todos los pardmetros de evaluacion de las politicas nacionales de defensa
o de seguridad, ni tampoco es una organizacion internacional gubernamental estandar. La UE
actia como un actor nacional en la medida que suscribe acuerdos con terceros, asume
compromisos y responsabilidades, pero no en todas las politicas sino en aquellas que los
Estados miembros han puesto en comun. La UE no es un actor unitario porque en sus decisiones
e iniciativas participan los actores nacionales, comunitarios e intergubernamentales, cada uno
con diferentes competencias y medios. Esto hizo que la PESD tuviera la apariencia de una
politica acabada que comprendia todos sus ambitos y que se gestionaba por un unico
responsable, cuando en realidad ha sido una politica fragmentada en cuya elaboracidn, decisién
y ejecucion han intervenido muchos actores y competencias. Comparado con otras politicas de
la UE, la PESD ha acabado su recorrido con un estadio de evolucion a medio camino entre las
politicas nacionales de los Estados miembros y entre las politicas comunes de la UE, donde las
competencias asociadas a la seguridad y la defensa se han ido repartiendo o solapando entre la
Comision, los Estados miembros y el Consejo. Se trataba de una politica en construccion que
progres6 mucho desde la coordinacion hacia la cooperacion, desde lo voluntario a lo reglado,
y que tuvo vocacion de llegar a ser comun algun dia, pero que lleg6 al Tratado de Lisboa siendo

«europea» pero no «comun».

La UE comparte algunas caracteristicas generales de las organizaciones internacionales
gubernamentales, pero, a diferencia de ellas, camina hacia una unién politica y dispone de
organos como la Comision que cuentan con una autonomia sustancial para el ejercicio de las
competencias transferidas, aunque la titularidad siga residiendo en los Estados. Las
competencias de seguridad y defensa siguen siendo competencias primarias de los Estados,
quienes cooperan sobre ellas intergubernamentalmente dentro del Consejo, mientras que la
Comision dispone de algunas competencias como el comercio de armas o la asistencia técnica,
entre otras relacionadas con el mercado tnico o la dimension exterior de las politicas comunes.
La PESD tuvo, por tanto, dos caras: una externa e intergubernamental, la de los europeos, y

otra interna y comunitaria, la europea, que interactuaron bajo la dindmica del proyecto de
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integracion y de los cambios del contexto estratégico.

Al contrario que las politicas nacionales, la UE y sus Estados miembros no cuentan con
intereses compartidos de seguridad y defensa que les permita designar los objetivos a conseguir
con esa politica, sino que se consultan sobre cada objetivo a seguir para ver si coinciden o no.
En esas condiciones ha resultado complicado planificar una politica como la PESD que
precisaba escenarios estratégicos de evaluacion para habilitar las capacidades civiles y militares
necesarias para ejecutarla. Finalmente, la PESD fue una politica joven y limitada que no pudo
consolidar patrones de comportamiento que la hicieran previsible; que permitan a terceros
prever como iba a responder la UE ante los problemas y crisis internacionales. Por eso, la UE
lleg6 al Tratado de Lisboa con un perfil mas propio de unas relaciones de seguridad y defensa

que de una politica como tal.

La percepcion de la PESD se ha visto perjudicada por el desfase creado entre sus
capacidades y competencias reales y las expectativas que han creado sus responsables en torno
a sus posibilidades. En lugar de mostrar a la PESD como una politica en construccion y con
limitaciones, se ha alimentado la ficcion de que se trataba de una politica totalmente acabada
con instituciones, procedimientos y funciones definidas, con lo que se ha generado frustracion
cada vez que la UE ha tenido que reconocer sus limitaciones en materia de seguridad y defensa.
La valoracion de la PESD tiende a ser mds positiva si se compara su nivel de desarrollo en
1999 y los progresos logrados 10 afios mas tarde, pero esa valoracion no ha sido posible en el
dia a dia, cuando los actores internacionales y la sociedad europea han juzgado a la PESD por

sus actos en situaciones concretas como las crisis balcanicas, africanas o asiaticas.

Otro elemento de confusion es el término de «seguridad y defensa» para definir una
politica, ya que habitualmente los Estados y las organizaciones internacionales utilizan el de
defensa o el de seguridad sin mezclarlos. La denominacién obedece a que la primera politica
en nacer, la PESC, se trat6 de integrar dos funciones interdependientes: la exterior por un lado
y la de seguridad por otro, separandolas de una tercera: la de defensa para no dividir a los
Estados miembros partidarios de mantener esa funcion dentro de la OTAN. Cuando en 1997
se constatd la necesidad de avanzar en la cooperacion militar, se eligio el término difuso de
“seguridad y defensa” para evitar el rechazo hacia una politica de defensa de los paises de la
OTAN y neutrales. Como resultado, el término seguridad aparece en ambas politicas, PESC y
PESD, y aunque los Tratados han reiterado la subordinacién de la PESD a la PESC, la
duplicacion del término de seguridad genera confusion. Al no ser una politica independiente,

la seguridad ocupa una zona de solapamiento entre las politicas de exterior y de defensa: la
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seguridad exterior, a la que habria que afadir la seguridad interior, una dimension a la que la
UE tampoco reconoce como politica y a la que denomina Espacio Europeo de Libertad,
Seguridad y Justicia, con lo que se afiade mas complejidad a la comprensién y funcionamiento
de la UE. A lo largo de su desarrollo, la PESD ha visto como desaparecia la diferencia entre
las dimensiones interior y exterior de la seguridad, estableciéndose una continuidad entre todos
sus elementos. Sin embargo, la UE no ha sabido asimilar la integracion y las competencias de
seguridad que llegaron al Tratado de Lisboa repartidas y con escasos mecanismos de
coordinacion dentro de los distintos pilares de la UE. Ni siquiera la definicion de una Estrategia
Europea de Seguridad en 2003 consigui6 establecer un concepto comprehensivo que integrara

las diferentes facetas de la seguridad europea’.

Esta indefinicion procede de la falta de un proyecto de integracion politica a fecha fija
que permita a sus Estados miembros conocer si las competencias de seguridad y defensa
acabaran algun dia siendo o no de competencia exclusiva de la UE dentro de un reparto federal
o confederal. Tampoco saben o coinciden en si la Unién va camino de ser una potencia con
todos sus atributos o si va a desarrollar un perfil de potencia mas especifico. Los Estados
miembros han sido proclives a dotar a la UE de una identidad de potencia civil distinta de las
que se confrontaban politica y militarmente durante la Guerra Fria por la que la UE consiguiera
influir por medios politicos y econdmicos, pero no militares para conseguir sus intereses.
Ademas, la UE se ha mostrado partidaria de actuar dentro de marcos colectivos, apostando por
el multilateralismo en lugar de por la via unilateral de las potencias tradicionales tanto por la
conviccion de que el orden internacional necesita apoyarse en las instituciones y normas
multilaterales, como por realismo, ya que la UE no puede afrontar con sus exclusivos medios

muchos de los riesgos a los que se enfrenta.

Esta caracteristica atipica de potencia internacional fue viable en lo normativo mientras
la UE dispuso de una capacidad de influencia en las organizaciones internacionales so6lo
comparable a la de los Estados Unidos para conformar el orden mundial y sus instituciones

multilaterales en el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial o el sistema de Naciones

2 BORDONADO, J. (2016). Nueva Estrategia Europea de Seguridad. Andlisis GESI, 13/2016. Granada

Universidad de Granada. Véanse en particular las pdginas 2 y 3. Disponible en: http://goo.gl/M6r4hC.
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Unidas entre otros foros, pero comenzé a decaer con la emergencia de nuevas potencias no
occidentales y la proliferacion de directorios informales de potencias, los llamados grupos G.
Su preferencia por el multilateralismo en materia de seguridad y defensa se vio todavia mds
afectada porque el principio de actuar con otros resulta mas dificil de conseguir en los foros
multilaterales de seguridad colectiva como las Naciones Unidas o la Organizacion de
Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE) donde los riesgos no se comparten o no son tan
vitales como para movilizar a la organizacion. El bloqueo de estas instituciones e, incluso de
las de defensa colectiva como la OTAN, cuando los intereses de sus miembros divergen o
cuando sus contribuciones no estan a la altura de sus compromisos, hace dificil que estas

organizaciones actien eficazmente.

Por lo tanto, la UE tuvo que matizar su preferencia reivindicando un «multilateralismo
eficaz» en lugar de dar por sentado que el multilateralismo funcionaria eficazmente de por si.
Ademas, el calificativo de «civil» se torn6 inviable a medida que la seguridad internacional y
las crisis de posguerra fria en el Golfo o en los Balcanes, o la responsabilidad de proteger por
razones humanitarias demandaron mayor implicacion militar en la UE. La «seguridad» de la
PESC no fue ya suficiente y tuvo que crearse la «seguridad y la defensa» de la PESD para dotar

a la UE de una dimension estratégica.

La PESD naci6 a iniciativa de los gobiernos francés y britanico, tras sus acuerdos de
Saint Malo en 1998, y se aval6 por el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999, con el
objetivo de lograr una UE “con capacidad para acciones autonomas, respaldadas por fuerzas
militares creibles” para intervenir en las crisis internacionales. Desde entonces, y hasta la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la PESD cumpli6 una etapa en el proceso europeo de
integracion desarrollando las competencias, instrumentos y acciones cuyo balance se presenta

a continuacion.

A continuacion se hace un andlisis de los controvertidos términos de “seguridad” y
“defensa” que se comentaban con anterioridad con motivo de la denominacién oficial de las

politicas comunes de la Union respecto a la politica exterior de ésta.

2.3 UNA APROXIMACION A LOS CONCEPTOS DE SEGURIDAD Y DEFENSA

Conviene en este punto, antes de profundizar mas en el tema de la investigacion el
explicar qué significado tiene en el dmbito que nos movemos los conceptos de “seguridad” por

un lado y “defensa” por otro.
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2.3.1 CONCEPTO DE DEFENSA

Tradicionalmente este concepto se ha vinculado a la posibilidad de utilizacién de la
fuerza armada para la consecucion o preservacion de un determinado bien juridico. En un
primer acercamiento genérico, el concepto de Defensa tendria una doble dimension:
organizativa o instrumental (es decir, se refiere a la organizacion de las fuerzas armadas; esto
es, instrumento capaz de suministrar los elementos operativos necesarios para la realizacion de
ciertas decisiones) y funcional (se refiere a la actuaciéon o amenaza de actuacion armada en

respuesta a una amenaza potencial o factual).

Es evidente la vinculacion entre los conceptos de seguridad y defensa, por cuanto que
ésta se erige en un instrumento de salvaguardia de la primera. Por lo tanto, si el concepto de
seguridad se amplia haciéndose multidimensional, también el contenido del concepto de
defensa ha de modificarse para adaptarse a los nuevos contenidos de la seguridad objeto de
salvaguardia. Asi, si el ingrediente principal de la seguridad multidimensional deja de ser la
estrictamente militar, los instrumentos de defensa deberdn adquirir también una funcion

multidimensional.
Esta apreciacion nos lleva a una doble conclusion:

Primero, la utilizacién de recursos militares se refiere principalmente a todas esas
"otras" operaciones militares distintas a las clasicas de legitima defensa; operaciones que van
desde la asistencia humanitaria y gestion de crisis diversas hasta toda la amplia gama de
operaciones de mantenimiento y/o restablecimiento de la paz; misiones todas ellas donde la
dimension militar es una mas de entre todas las necesarias para la conclusion exitosa de tal

mision.

Segundo, si la militar es s6lo una de las multiples dimensiones que comportan la
seguridad hoy, la defensa como salvaguardia de la misma habrd de completarse con otros
instrumentos de diferente naturaleza y protagonizados no estrictamente por organizaciones de
naturaleza defensiva. Ello lleva al concepto de "seguridad cooperativa" para referirse a la
necesaria implicacion de cuestiones diversas -militares, pero también politicas, diplomaticas,
econdmicas, humanitarias, etc.- para afrontar los nuevos desafios a la seguridad y la necesaria
implicacidén, en consecuencia, de una multiplicidad de actores. Otro concepto paralelo para
explicar esta situacion es el de "instituciones interrelacionadas" (interlocking institutions) que

coadyuvan conjuntamente en el momento de enfrentar una crisis. Aun con los riesgos de
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descoordinacion y solapamiento que puede implicar, el modelo de "seguridad cooperativa"
implementado por una serie de "instituciones interrelacionadas" constituye hoy la respuesta -

desgraciadamente no siempre solucién- més pragmatica a los desafios de la seguridad’.

Por ultimo, conviene también aclarar "Politica de Defensa Comin" y "Defensa
Comun": con el primero nos referimos a una situacion en que cada Estado mantiene el mando
sobre sus fuerzas armadas; pero se crea una estructura de cooperacion mediante la cual los
Estados proceden a una armonizacion progresiva de sus politicas individuales de defensa.
Implica la existencia de acuerdos sobre los objetivos de la utilizacion de las fuerzas armadas.
La "Defensa Comun" por su parte, implica la constitucion de un mando integrado y unificado
de las fuerzas armadas asi como la existencia de estructuras militares comunes, adquisicion
conjunta de material bélico, etc.; es decir, es un estadio mas alld que la Politica de Defensa

Comun e implicaria aproximadamente un auténtico ejército comun.

2.3.2 CONCEPTO DE SEGURIDAD

El concepto de seguridad es cambiante y evoluciona de forma paralela a la propia
evolucion de la sociedad internacional; la UE al igual que otras organizaciones internacionales

europeas maneja un concepto de seguridad bastante amplio®.

Hoy la seguridad no se refiere unica, ni tan siquiera preferentemente a cuestiones
estratégicas y militares. Las guerras siguen siendo un factor de inseguridad, sin lugar a dudas,
pero la seguridad se ve afectada también por otros factores como la pobreza y las consecuencias
lacerantes derivadas de ella: hambre, malnutricién, enfermedades y pandemias, asi como otros
factores como la dependencia energética y la competencia por los recursos naturales -

especialmente agua e hidrocarburos- son otros factores de constante amenaza a la seguridad.

Las agresiones a gran escala protagonizadas por ejércitos regulares son hoy mads

improbables que nunca, pero subsisten amenazas a la seguridad derivadas de nuevos factores:

’ DE CASTRO RUANO, JL(2004). La politica europea de seguridad y defensa (PESD), y la evolucién de las
relaciones transatlanticas en el contexto de la crisis de Irak. Universidad del Pais Vasco/EHU.

PEREZ GONZALEZ, M.; "Hacia una nueva concepcion de la seguridad: las aportaciones de las organizaciones
regionales europeas" en Revista Espafiola de Derecho Militar, no 65, 1995.
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terrorismo; proliferacion de armas de destruccién masiva acentuada por el progreso de las
ciencias bioldgicas y la expansion de la tecnologia de los misiles; conflictos regionales;
descomposicion del Estado o colapso total de algunos Estados; delincuencia organizada (ya
sea trafico internacional de drogas, de mujeres, de inmigrantes ilegales y de armas);
degradacion medioambiental; crisis econdmicas que empobrecen a extensas capas de
poblacion; baja calidad democratica en muchos sistemas politicos con las consiguientes
violaciones de derechos humanos y restricciones de derechos elementales; etc. son todas ellas
nuevas amenazas a la seguridad cuya respuesta escapa a la lgica tradicional de enfrentar los

riesgos y las amenazas con estrategias bélicas y militares.

Esta diversidad de escenarios constituye la seguridad internacional hoy, siendo algo que
confiere a la misma una naturaleza multidimensional, compleja y global. La seguridad no puede
interpretarse unicamente desde una perspectiva militar y estatal. Algunos analistas identifican
cinco dimensiones bdésicas del concepto de seguridad: militar, politica, econdmica,
medioambiental y social’; a las que se afiade la dimensién humana de la seguridad, para
referirse a la proteccion de los derechos humanos y la democracia frente a las amenazas
provenientes tanto de regimenes opresivos y dictatoriales, y situaciones de vacio de poder
politico que tienen como consecuencia violaciones sistematicas de los derechos humanos que
obligan en ocasiones a intervenciones internacionales de cardcter humanitario, como frente a

amenazas de cardcter socio-econdmico y natural, enfermedades y catastrofes naturales, etc.

La centralidad que ocupaba la dimension militar en las amenazas convencionales a la
seguridad propias de la guerra fria originadas casi exclusivamente por la agresion entre
Estados, hoy se ha volatilizado en gran medida. La acumulacion de capacidades militares con
efecto disuasivo ante un eventual enemigo potencial, mas o menos definido y conocido, hoy
pierde sentido ante el nuevo tipo de amenazas a la seguridad originadas por una multiplicidad
de factores. Asi, el concepto de seguridad se hace mas ambiguo y pierde la nitidez y precision
que tenia en la época del enfrentamiento bipolar. Por lo tanto, las respuestas a las amenazas a
la seguridad se hacen también mas complejas y multidimensionales; asi, la promocién de la

prosperidad econdmica y social mediante efectivas estrategias de cooperacion, la proteccion

5> BUZAN, B ; People, States and Fear. An Agenda for International Security Studies in teh Post-Cold War Era.
New York, Harvester Wheatsheaf, 1991.
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medioambiental y el desarrollo sostenible y equilibrado, el intercambio comercial, unas
adecuadas politicas de inmigracion, la profundizaciéon democrdtica y la promocion del Estado
de derecho y la justicia internacional, entre otros, pueden erigirse en factores mitigadores de

las amenazas a la seguridad en la sociedad internacional de hoy.

En este sentido, la actuacion exterior que desarrolla la Unién Europea con otras
regiones del mundo puede erigirse en un profundo factor generador de confianza y de
promocion de la seguridad y nueva forma de diplomacia preventiva. Incluso, la propia Unién
Europea puede considerarse en si misma como una "comunidad de seguridad", al seno de la
cual resulta inconcebible la estrategia armada entre sus socios como consecuencia 0 motivada

por un litigio en su seno.

Esta concepcidon multidimensional y global de la seguridad, aunque no surge tras el fin
de la guerra fria, es una reflexiéon que se inicia en los afos 80, adquirird vigencia y
revalorizacion tras la desaparicion de la amenaza unidireccional y unidimensional que
significaba el enfrentamiento bipolar. La Guerra del Golfo de 1991 vislumbré el advenimiento

de un nuevo orden mundial, basado en la legalidad y el multilateralismo.

Esa distinta concepcion de la seguridad, o mejor, esa regresion reduccionista del
concepto de seguridad caracteristica del otro lado del Atlantico, estara en la base de buena parte

de los desencuentros que alimentan la relacion transatlantica.

2.4 GENESIS DE LA POLITICA EUROPEA DE SEGURIDAD Y DEFENSA (PESD)

2.4.1 PRIMEROS PASOS: LA COOPERACION POLITICA HASTA EL TRATADO
DE MAASTRICHT

En los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas originarias, los conceptos
de seguridad y defensa comun estaban aun en un horizonte muy lejano, junto con la politica
exterior comun. Sin embargo, la busqueda de instrumentos especificamente europeos en

materia de seguridad y defensa siempre estuvo en el "entorno" del proceso de integracion.

Conviene tener en cuenta la creacion de la Unién Europea Occidental (UEO) como
consecuencia del Pacto de Bruselas de 1948; la Declaracion Pleven de 1950 sobre la creacion
de un ejército europeo bajo control de las instituciones europeas con funciones de salvaguardar

la defensa comun, y, derivado de este plan, el posteriormente también fracasado proyecto de

16



creacién de una Comunidad Europea de Defensa (CED)°. Por otra parte, y aunque excediendo
el marco propiamente comunitario, hemos de recordar también la creacion de la OTAN en
1949 y su posterior vinculacion con la UEO en 1954, y la Conferencia sobre Seguridad y

Cooperacion para Europa de Helsinki en 1973/5.

La seguridad y la defensa en el Viejo Continente habian quedado al margen del proceso
de integracion. Tampoco las relaciones exteriores habian sido objeto de ocupacién preferente
por parte de los fundadores de la Europa comtn, pues tunicamente los Tratados constitutivos se
habian limitado a incluir la posibilidad de concluir con terceros tratados comerciales y de
asociacion, asi como el establecimiento de relaciones con las Naciones Unidas y otras
Organizaciones Internacionales. Sin embargo, la propia dindmica del proceso de integracion

irfa modificando el estado de la cuestion.

Esta cuestién fue avanzando hasta la reforma llevada a cabo mediante el Acta Unica
Europea en 1986 donde se incluird en su Titulo IIT ("Disposiciones sobre la Cooperacion
Europea en materia de Politica Exterior), articulo 30, la Cooperacién Politica Europea (CPE)’.
Por vez primera se incluye la cuestion de la seguridad en los Tratados, aunque de forma atin
precaria y referida tinicamente a sus aspectos politicos y econdmicos. En este sentido, el Art.

30.6 establece lo siguiente:

"Una cooperacion mas estrecha en las cuestiones de seguridad europea podra contribuir
de manera esencial al desarrollo de una identidad europea en materia de politica
exterior" para lo que manifiestan su disposicién a una mayor coordinacién de "los

aspectos politicos y econdmicos de la seguridad".

En cualquier caso, aunque creada de forma muy cautelosa, la CPE incorporaba una

% Este Proyecto implicaba el establecimiento de una autoridad politica comiin pues, evidentemente, no podia
cabalmente plantearse la creacién de un ejército europeo sin la existencia de un gobierno europeo al que
respondiese politicamente. Ratificado el proyecto de creacién de la C.E.D. por Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo
y la Republica Federal de Alemania, la no ratificacién por parte de la Asamblea francesa el 30 de agosto de 1954
acabd con la iniciativa. Vid. TRUYOL, A ; La integracion europea. Idea y realidad. Madrid, Tecnos, 1972.

" Los Estados (Art. 30.1) "procurardn formular y aplicar conjuntamente una politica exterior europea"; (art. 30.2.a)
"se comprometen a informarse mutuamente y a consultarse"; (art. 30.2.c) "a tener plenamente en cuenta las
posiciones de los demds asociados" asi como a asegurar "el desarrollo progresivo y la definicién de principios y
de objetivos comunes"; (art. 30.2.d) "evitar cualquier accién o toma de posicién que reduzca su eficacia".
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obligacion de consulta en cuestiones relacionadas con la politica exterior en asuntos que
afectasen a la Comunidad esto ird generando una cierta experiencia de cooperacion politica en
materia de politica exterior y sentando las bases para el desarrollo posterior, al posibilitar

solidaridad entre las diplomacias de los Estados miembros.

Sentados estas bases, el nacimiento de la Politica Exterior Comun lo encontramos en el
Tratado de la Union Europea (TUE) que se suscribié en Maastricht con la inclusion en su seno
de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC). La inclusién de la PESC como una parte
troncal de la Unién Europea surgida en Maastricht, supone un punto de inflexién desde la
creacion de las Comunidades Europeas. El articulo “B” del TUE establece como uno de los

cuatro objetivos de la naciente Union:

"Afirmar su identidad en el ambito internacional, en particular mediante la realizacion
de una politica exterior y de seguridad comun que incluira, en el futuro, la definicion
de una politica de defensa comun que podria conducir, en su momento, a una defensa

comun".

Asi, la PESC aparece ya "configurada teleolégicamente hacia una futura defensa comun
aparece como un fin, como un posible objetivo de la Union, y la PESC deberd volcar sus

esfuerzos en hacerlo posible, puesto que ya es deseable"®

. En el Titulo V ("Disposiciones
relativas a la politica exterior y de seguridad comun") el Tratado de Maastricht enumera los
objetivos de la PESC a los que seguidamente nos referiremos segun su version actual del

Tratado de Niza.

24.2 LOS TRATADOS DE AMSTERDAM Y NIZA

Las reformas que se produjeron en Amsterdam y Niza han ido introduciendo
sustanciales modificaciones en el ambito referente a la PESC de tal forma que actualmente
encontramos su fundamento juridico en el articulo 3 del TUE asi como en el Titulo V,
"Disposiciones relativas a la Politica Exterior y de Seguridad Comun" (articulos 11 a 28) y,

ademds, en todas aquellas dimensiones del pilar comunitario orientadas hacia el exterior:

¥ SANCHEZ RODRIGUEZ, L.1.; "La Politica Exterior y de Seguridad Comtin en el Tratado de la Unién Europea"
en Gaceta Juridica de la C.E. y de la Competencia, no 115, D-18, 2002, pg. 108.
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relaciones comerciales, cooperacion al desarrollo, etc. Es decir, la PESC integra una doble
dimension, la propiamente comunitaria y la intergubernamental; un marco institucional tnico,

unos objetivos comunes, a través de los dos métodos, comunitario e inter gubernamental.
Sus objetivos vienen definidos en el articulo 11 del TUE:

e Defensa de los valores comunes, de los intereses fundamentales y de la independencia
e integridad de la Unidn, de conformidad con los principios de la Carta de las Naciones
Unidas

e Fortalecimiento de la seguridad de la Unidn en todas sus formas

e Mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad internacional

e Fomento de la cooperacion internacional

e Desarrollo y la consolidacion de la democracia y del estado de derecho

e Respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

La UE perseguira la consecucion de estos objetivos mediante una serie de instrumentos, en
alguna medida equivalentes a los instrumentos diplomdticos de los Estados, aunque de

diferente naturaleza y denominacion; siendo éstos los siguientes:

¢ Orientaciones generales.
e Estrategias comunes (instrumento introducido por la reforma de Amsterdam).

e Acciones comunes y posiciones comunes.

e Cooperacion sistemadtica entre los Estados miembros>2.

El Consejo Europeo definira los principios y orientaciones generales de la PESC, "incluidos
los asuntos que tengan repercusiones en el dmbito de la defensa", determinando, ademads, por
unanimidad, las "estrategias comunes" que la Union deba aplicar en ambitos en los que los
Estados miembros tengan importantes intereses en comun. El desarrollo de estas "estrategias
comunes", que deben definir sus objetivos y duracion, asi como los medios que han de facilitar
su puesta en comun, se lleva a cabo mediante "acciones comunes" y "posiciones comunes"
adoptadas por mayoria cualificada. Ademas, habria que incluir las "declaraciones comunes"
que permiten a la Unién expresar su punto de vista cuando se producen determinados

acontecimientos o crisis internacionales de cierta relevancia.

Las primeras "estrategias comunes" a desarrollar fueron identificadas en el Consejo

Europeo de Viena de diciembre de 1998. Fueron las siguientes:
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e Rusia -adoptada en el Consejo de Colonia de junio de 1999-.
e Ucrania -adoptada en el Consejo de Helsinki de diciembre de 1999-.

e Mediterraneo -adoptada en el de Santa Maria de Feira, junio de 2000-.

Las "acciones comunes" se refieren a situaciones especificas en las que se considera
necesaria una accion operativa de la Unidn; estas "acciones" fijan los objetivos, el alcance y
los medios que haya que facilitar a la Unidn (recursos materiales y financieros), las condiciones

de su ejecucion y su duracién’.

Las "posiciones comunes" definen el enfoque de la Union sobre un asunto concreto de
cardcter geografico o temadtico. En cualquier caso, hay cierta indefiniciéon conceptual que
permita diferenciar claramente unas de otras. La nocién de "accién comun" se referiria a
actividades de naturaleza operacional, mientras que la "posicion comun" seria el instrumento
mediante el cual la UE expresa su punto de vista respecto a un hecho, situacion o tema concreto.
Hasta el momento se han definido en torno al centenar, siendo los Balcanes el tema

predominante.

El Tratado de Amsterdam introduce una reforma en el articulo 2 referido a los objetivos de
la Unidn, eventualmente podria desarrollarse una politica comtn de defensa conducente, quiza,
a una defensa comiin; de tal forma que el nuevo articulo 2 reza del siguiente tenor que se

mantendra también tras Niza:

“Afirmar su identidad en el ambito internacional, en particular mediante la realizacion
de una politica exterior y de seguridad comun que incluya la definicion progresiva de

una politica de defensa comiin que podria conducir a una defensa comun.”

Es importante resaltar que en Amsterdam se introduce la figura del Alto Representante
de la PESC funcién principal, practicamente exclusiva, que ocupard a partir de ahora la labor
del Secretario General del Consejo'’; popularizado como “Mr. PESC”. Su labor recae en

mejorar la eficacia y visibilidad de la presencia exterior de la UE asistiendo al Consejo en

° Articulo 14 del T.U.E.

10 Articulo 18 del T.U.E.
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cuestiones propias del dmbito de la PESC y contribuyendo a la formulacion, preparacién y

puesta en préctica de las decisiones politicas''.

El Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999 designé para este cargo al espaifiol
Javier Solana que se mantuvo en dicho cargo hasta 2009, siendo sustituido por Catherine
Ashton'?. Ademds, el Tratado de Amsterdam introduce limitaciones a la exigencia de la
unanimidad mediante la introduccién de la "abstencion constructiva" o "abstencion positiva"
que no impedird la adopcion de una decision para la que esta prevista la unanimidad. Cualquier
otra decisién basada en una "estrategia comun", es decir, "acciones comunes", "posiciones
comunes", o cualquier decisién por la que se apliquen éstas, seran adoptadas por el Consejo
por mayoria cualificada. También Amsterdam procederd a "comunitarizar" las denominadas
Misiones de Petersberg: misiones humanitarias y de rescate, misiones de mantenimiento de la
paz, y misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestion de crisis, incluidas
las misiones de restablecimiento de la paz'". Son el tipo de misiones que ya fueron acordadas
por los miembros de la UEO en la cumbre de Petersberg en 1992. La singularidad de que sea
acordada ahora su inclusion en el Tratado es que se trata de misiones en las que para su
materializacion se emplean medios militares, aunque por encuadrarse dentro del dmbito de la
seguridad internacional y no estrictamente de la defensa, los paises neutrales aceptan participar

en ellas.

Es importante resaltar entre las contribuciones de Amsterdam en esta materia la
Declaracion nimero 6 anexa al tratado sobre el establecimiento de una unidad de planificacion
de la politica y de alerta rapida; entre sus tareas se encuentran la observacion y el andlisis de la
evolucion de la situacion en ambitos referentes a la PESC y la alerta rdpida en cuanto a hechos,

situaciones y crisis potenciales que pudieran tener repercusiones para la PESC.

El Consejo Europeo de Niza que se celebrd en diciembre de 2000 poniendo punto final

" Articulo 26 del T.U.E.

'2 CEBADA ROMERO, A.y PEREZ GONZALEZ, C.; El Alto Representante de la P.E.S.C. y la nueva Politica
Europea de Seguridad y Defensa, Madrid, Dykinson, 2003.

13 Articulo 17.2 del T.U.E.
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a la Conferencia Intergubernamental que alumbré una nueva reforma de los tratados dando luz
al Tratado de Niza, tuvo importantes repercusiones para la materia que nos ocupa; pero no
precisamente en lo que a la propia reforma del Tratado se refiere, sino como consecuencia del
Informe de la Presidencia sobre la Politica Europea Comiun de Seguridad y Defensa, adoptado
por el Consejo Europeo. En lo que a las modificaciones que incluye el Tratado de Niza en esta
materia, hay que sefalar principalmente las siguientes: a partir de ahora, se procedera al
nombramiento de “Mr. Pesc” por mayoria cualificada del Consejo'*, abandonando el requisito
de la unanimidad que exigia el Tratado de Amsterdam. Mas importante desde el punto de vista
de la PESD es la modificacion introducida en la reforma del articulo 17 por la que se excluye

casi por completo a la UEO del entramado comunitario.

El Tratado de Maastricht habia hecho despertar a la UEO al encargarle la elaboracion
y puesta en practica de las decisiones de la Union con repercusiones en el ambito de la defensa,
y convertir a esta organizacion en el componente defensivo de la Union Europea y pilar europeo
de la OTAN. Esta dualidad avanzaba en la pretension fundamentalmente francesa de crear un
sistema defensivo comunitario y la irreductible posicion britanica de anclar la defensa europea
en el marco de la OTAN." En esta direccién, Amsterdam profundizé al "comunitarizar" las
misiones Petersberg, para cuya operatividad que implica la utilizacion de fuerzas armadas, se

contaba con la UEQO, afirmando que:

“Esta es parte integrante del desarrollo de la Unién y proporciona a la Unién el acceso
a una capacidad operativa. La UEO. secunda a la Unidn en la definicion de los aspectos
de defensa de la politica exterior y de seguridad comun. La Unién, en consecuencia,
fomentara relaciones institucionales mds estrechas con la UEO. con vistas a la
posibilidad de integracion de la UEO en la Unidn, si asi lo decidiera el Consejo

Europeo'®.”

El Tratado de Niza, lejos de proceder a la integracion plena de la UEO en la UE, hara

'* Articulo 207.2 del Tratado de la Comunidad Europea.

'> HERRERO DE LA FUENTE, A. A.; "La politica exterior y de seguridad comiin tras la cumbre de Niza. La
politica europea de seguridad y defensa" en Noticias de la Unién Europea, no 218,2003, pg. 72.

16 Articulo 17 Tratado de Amsterdam.
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precisamente lo contrario, poniendo punto final a la relacion entre ambas y asumiendo la UE
la practica totalidad de las funciones que tenia encomendada la UEO que quedarad
practicamente desmantelada, aunque siga existiendo formalmente. Asi el desarrollo progresivo

de la PESD dotara a la UE de las funciones que tenia encomendadas la UEO.

Otra modificacion del Tratado de Niza es la inclusion de la posibilidad de establecer
cooperaciones reforzadas en el ambito PESC. El Tratado de Amsterdam que procedi6 a la
inclusion de las clausulas de cooperacion reforzada, no incluyd esta posibilidad en el caso de
la PESC, en una decisiéon cuando menos sorprendente. En cierto modo, Niza subsanara
parcialmente este "olvido" al contemplar la posibilidad del establecimiento de cooperaciones
reforzadas en el ambito de la PESC cuando se refieran a la aplicacion de una accién comin o
de una posicién comun y teniendo en cuenta ademas que "No podran referirse a cuestiones que

"7 "Si bien las

tengan repercusiones militares o repercusiones en el ambito de la defensa
cooperaciones reforzadas tienen como objetivo fundamental la consecucion de mayores cotas
de integracion que fuercen a la profundizacion del proceso de integracion, en el caso de la
PESC la cooperacion reforzada prevista en Niza unicamente refuerza el grado de integracion

existente ya en este ambito.

Asi mismo con el Tratado de Niza se procede a la creacion del Comité Politico y de
Seguridad'®. Se trata de un comité del Consejo de la Unién Europea contemplado en el articulo
38 del Tratado de la Union Europea. El CPS, compuesto por representantes de los veintiocho
paises de la UE, tiene por mision: seguir la evolucion de la situacion internacional en el ambito
de la PESC; contribuir a elaborar las politicas; y supervisar la ejecucion de las politicas
respetando las atribuciones del Alto Representante de la Union para los Asuntos Exteriores y
la Politica de Seguridad. Bajo la autoridad del Consejo y del Alto Representante, el CPS ejerce

el control politico y la direccidn estratégica de las misiones de gestion de crisis.

'” Articulo 27 B del T.U E. Esta restriccién fue una imposicién realizada por Reino Unido, Suecia y Dinamarca
que se opusieron radicalmente a la posibilidad del establecimiento de cooperaciones reforzadas que implicaran la
utilizacién de recursos militares o que se refirieran a cuestiones militares o de defensa. Vid. ELORZA, J.; "La
U.E. después de Niza" en Politica Exterior, no 79, 2001, pgs. 84 y ss.

18 Articulo 25 del T.U.E. El COPS sustituira al anterior Comité Politico, asumiendo sus funciones ademds de
adoptando otras nuevas.
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2.5 CONFIGURACION DE LA PESD

La PESD emerge como una realidad al margen del Tratado de 1a Union Europea a partir
del Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999, como una derivacién complementaria de la
PESC. El salto cualitativo hacia la operatividad en materia de seguridad y defensa serd una
consecuencia derivada de la conflictividad internacional que se vivia en aquellos momentos,
especialmente en el continente europeo. El agravamiento de la crisis de Kosovo a lo largo de
1998 y la posterior intervencion militar de la OTAN iniciada el 24 de marzo de 1999, "cre6
una sensacion de urgencia y empujé a los europeos a tomar una serie de decisiones que
permitan traducir su peso econémico en influencia militar"". Esta crisis supuso la toma de
conciencia de que la situacion militar europea era insostenible si se queria preservar cierta
capacidad de intervencidn auténoma en conflictos que afectasen a los intereses europeos o su

territorio, aunque EE.UU. decidiese no intervenir™.

En palabras de la antigua directora politica de la UEO, Alyson J.K. Bailes, "Kosovo fue
sin duda lo que lo cambio todo. Las diversas fases de la crisis en 1998 y 1999 volvieron a

subrayar el papel esencial de la OTAN.”

En este contexto, cabe apuntar tres momentos o hitos clave que impulsaron la creacion

de la PESD:

1.- Cumbre de Saint Malo de 4 de diciembre de 1998. Cumbre franco-britanica
protagonizada por Tony Blair y Jacques Chirac, donde el Reino Unido abandona su tradicional
resistencia a la cooperacion en materia de defensa en el marco de la UE. En la Declaracién
sobre la Defensa Europea acordada en Saint Malo®' las dos partes establecieron
significativamente que "La Union debe disponer de una capacidad auténoma de accion,

apoyada por fuerzas militares creibles, con los medios necesarios y dispuesta a responder a las

' STADEN, A.V.y KREEMERS, B.; "Hacia una politica de seguridad y defensa europea" en Politica Exterior,
no 76,2000, pg. 95.

2 VINAS, A ; "La Uni6n Europea y los Balcanes: problemas y perspectivas" en Anuario CIDOB 1999, pgas. 187
y ss.

2 "De Saint- Malo a Nice: les textes fondateurs de la défense européenne" en Cahiers de Chaillot, no 47, Paris,
Mai, 2001.
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crisis internacionales. La Union debe tener las estructuras apropiadas para tomar decisiones y
llevar a cabo una accion militar, donde la OTAN no esté comprometida. Europa necesita
fortalecer sus fuerzas armadas para que pueda reaccionar rapidamente ante los nuevos riesgos"
para concluir que "Estamos decididos a unir nuestros esfuerzos para permitir que la Unién
alcance sus objetivos". En definitiva, la Declaracion franco-britanica apuesta decididamente
por dotar a la Unién Europea de una capacidad auténoma de actuacion militar, alli donde la
OTAN, no evidencie voluntad de intervencién, suponiendo asi un cambio cualitativo
estratégico respecto a la tradicional posicion britdnica en esta materia. Algunos encuentran la
razon para este significativo cambio britdnico en la necesidad del Reino Unido de adquirir
cierto perfil europeo mediante la seguridad y defensa, una vez autoexcluido de la Union
Econémica y Monetaria y del Euro. De este modo, el Reino Unido podria ejercer cierto

liderazgo junto al eje franco- aleman®.

2.- El Concepto Estratégico de la OTAN, aprobado en la Cumbre de Washington de
abril de 1999 con el 50 Aniversario de la Alianza Atlantica al mismo tiempo que se producia
también el ingreso en la Organizacion de Polonia, Hungria y la Republica Checa. Este
documento que avanza en la transformacion y modernizacion de la Alianza iniciada ya en la
Cumbre de Madrid de 1997, de una organizacidn de defensa colectiva en la guerra fria a otra
de seguridad, apoyara plenamente el desarrollo de la Identidad Europea de Seguridad y Defensa
(IESD) dentro de la Organizacién atlantica. Esto se hacia bajo el entendimiento de que asi se
reforzarfa y complementaria a la Alianza Atlantica. Se vivia asi un nuevo impulso dado por el
Tratado de Amsterdam al fortalecimiento de una politica europea comiin de seguridad y
defensa, todo ello con el objeto de compatibilizar una mayor autonomia europea en materia de
seguridad y defensa, y el vinculo euroatlantico. Sin lugar a dudas esto ponia de manifiesto el
compromiso de la Alianza con un enfoque cooperativo de la seguridad. Esta compatibilizacion
exigiria, obviamente, un reforzamiento del nexo entre la OTAN y la UEO, y principalmente un
reforzamiento de la capacidad operativa de esta ultima. La OTAN estima en este documento
que para la realizacién de sus objetivos es indispensable un reparto equitativo de los papeles,

riesgos 'y responsabilidades, entendiendo por tal que lo europeos asuman nuevas

2 Vid. SERRA, N.; "El progreso de la politica de defensa europea” en Politica Exterior, no 83,2001, pg. 96

25



responsabilidades, en particular mediante el desarrollo de la IESD.”

3.- El Tratado de Amsterdam, rubricado el 2 de octubre de 1997 y en vigor desde el 1
de mayo de 1999, con las disposiciones que contiene en materia de seguridad y defensa ya

mencionadas.
2.5.1 LOS IMPULSOS DEFINITIVOS A LA PESD

La ultima modificacion de los Tratados que tuvo lugar en el Consejo Europeo de Niza
(7,8 y 9 de diciembre de 2000) pasard también a la historia de la PESD como uno de sus hitos
fundamentales. Esto no es precisamente por las reformas introducidas en el Tratado sino por
los avances que se producen fundamentalmente al margen de éstas. Efectivamente el Informe
de la Presidencia del Consejo Europeo de Niza sobre la PESD dio un impulso clave a la PESD

como "uno de sus hitos fundamentales en el proceso de construccion."

El aspecto mds espectacular del Informe de la Presidencia que se aprobd en Niza se
refiere al compromiso sobre el desarrollo de las capacidades militares previstas ya en Helsinki,
concretamente la Fuerza de Reaccion Répida a cuya existencia se dio luz verde en este Informe.
Lo que queda comprometido en Niza es un "catalogo de fuerzas" o "catdlogo de capacidades
militares" acordado por los Ministros de Asuntos Exteriores y de Defensa en la Conferencia de
Compromiso de capacidades militares celebrada en Bruselas el 20 de noviembre de 2000. All{
se acordaron compromisos nacionales concretos de contribuciones militares de los diferentes
Estados miembros susceptibles de ser empleadas bajo mandato de la UE en operaciones de
gestion de crisis, de acuerdo a dotar de operatividad los objetivos fijados en el Consejo Europeo
de Helsinki. Se trata del compromiso voluntario de los Estados de contribuciones conducentes
a la creacion de una fuerza de reaccion rapida susceptible de ser utilizada bajo mandato de la
UE. Tras esta Conferencia de Compromisos de capacidades militares de Bruselas de noviembre
de 2000 se han celebrado otras dos el 19 de noviembre de 2001 y el 19 de mayo de 2003,
dotando asi de contenido al mecanismo previsto de evaluacion de las capacidades militares y
al plan de accién para el fortalecimiento y actualizacién de dichas capacidades militares. El

contingente comprometido alcanza "una reserva de mas de 100.000 personas y de unos 400

» CARACUEL, Ma. A.; Los cambios de la OTAN (...) op. cit. ; pg. 115y ss.
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aviones de combate y unos 100 buques, reserva que permite atender a todas las necesidades
definidas para realizar las diferentes misiones de gestion de crisis que se inscriben en el objetivo
general". Hay que sefialar, sin embargo, que este contingente se nutre fundamentalmente de
cuerpos plurinacionales ya existentes con anterioridad, las denominadas "Eurofuerzas" que se
fueron desarrollando en el marco de la UEO: Euroejército (creado en 1992 a iniciativa de
Francia y Alemania, al que se afiaden posteriormente fuerzas militares de Bélgica, Espafia y
Luxemburgo); la Eurofuerza Naval de Reaccion o EUROMARFOR; la Fuerza Anfibia anglo-

holandesa; la Fuerza anfibia hispano-italiana, etc.

Igualmente, en Niza se plasma el compromiso de capacidades civiles para la gestion de
crisis, como aspecto complementario de las dos dimensiones, civil y militar, de la PESD.
Dimension prevista en el Consejo Europeo de Feira, se refiere a cuatro sectores prioritarios:
policia, fortalecimiento del Estado de Derecho, fortalecimiento de la Administracién civil y

proteccion civil.

Se concret6 la composicion, competencias y funcionamiento de los érganos politicos y
militares creados para la PESD y que venian funcionando desde hacia aproximadamente un
afio con caracter provisional; estos son, Comité Politico y de Seguridad, concebido como llave

maestra de la PESD, Comité Militar de la Union Europea y Estado Mayor de la Union Europea.

Por otra parte, el desarrollo de una capacidad operativa autonoma por parte de la UE
tendrd como consecuencia la practica desaparicién de la UEO*, quedando asi también

confirmado en el Informe de Niza.

En el Consejo Europeo celebrado en Laeken (Bélgica) de 2001, se adoptd la
Declaracion de Operatividad de la PESD todo lo cual la Unién Europea habia alcanzado los
objetivos planteados en Helsinki en 1999%. Si bien las capacidades militares eran notables, no

podia decirse lo mismo de la inteligencia militar y de las posibilidades en el campo del

* Vid. apartado V del Informe aprobado por el Consejo Europeo de Niza titulado "La incorporacién a la U.E. de
las funciones adecuadas de la U.E.O.". Vid. ademds la nueva redaccién del articulo 17 del T.U.E. donde
desaparecen las menciones a la U.E.O.

» "Declaracién de operatividad de la Politica Europea Comin de Seguridad y Defensa", Anexo II de las
Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Laeken, 14 y 15 de diciembre de 2001.
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transporte estratégico, dimensiones ambas en las que la UE debia afrontar unas limitaciones
criticas. Esa es la principal razon por la que esta Declaracion de Operatividad incluye un
apartado en el que se refiere a la necesidad de concluir unos acuerdos con la OTAN en materia

de planeamiento operativo.

En dicha declaracion se dice lo siguiente:

“La Unidn tiene la intencion de ultimar los acuerdos de seguridad con la OTAN. y
concluir los acuerdos sobre la garantia de acceso al planeamiento operativo de la
Alianza, la presuncion de disponibilidad de medios y capacidades predeterminados de
la OTAN. y la definicion de una serie de opciones de mando puestas a disposicion de
la Unién. Estos acuerdos son esenciales para la PESD e incrementaran de manera

significativa las capacidades disponibles de la Uni6én" >

En 2002 en Praga se consagra el acuerdo entre la OTAN y la UE derivado de la Cumbre
celebrada en esa misma ciudad y que derivara en el Acuerdo de Asociacion Estratégica entre
la UE y la Alianza Atlantica rubricado 16 de diciembre de 2002 en los llamados Acuerdos
Berlin-Plus. Estos Acuerdos permiten la utilizacién de infraestructuras de planificacion y de
mando de la Alianza Atlantica en el Cuartel General Supremo de las Potencias Aliadas en
Europa (SHAPE) para la planificacion de operaciones militares de la UE; es decir, se garantiza
el acceso de la UE alos recursos y estructuras de la OTAN. El compromiso sobre los contenidos
del Acuerdo Berlin-Plus se materializard y oficializé entre el Secretario General de la OTAN
y el Alto Representante de PESC el 17 de marzo de 2003. Habiéndose alcanzado estos
acuerdos, s6lo quedaba que la Unién Europea contara con una Estrategia propia. Esto quedara
concretado en un documento emitido por Javier Solana, aprobado en el Consejo Europeo de
Bruselas de 12 de diciembre de 2003 bajo titulo: "Una Europa segura en un mundo mejor.

Estrategia Europea de Seguridad".

En este punto conviene diferenciar los objetivos de la PESD, que no serian los
puramente de defensa militar del territorio de la Unidn. Dicha tarea queda reservada a los

propios Estados miembros, asi como a su alianza defensiva OTAN. Si bien es cierto que la

?% Declaracién de operatividad de la Politica Europea Comtn de Seguridad y Defensa.
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PESD opera en el dmbito de la defensa, su naturaleza se refiere mas al proceso de construccion
de unas capacidades militares europeas, o mds bien de las capacidades de intervencion en areas

de crisis.”’

2 CORIO, M.; "Aspectos militares de la gestion de crisis en el marco de la P.E.S.D." en Revista de Estudios
Politicos, no 119, 2003, pp. 352 y 353.
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3. BLOQUE II - LA CONSTRUCCION DE LA PCSD

3.1 LISBOA 2009 Y LA PCSD

El Tratado de Lisboa introduce cambios sustanciales tanto en la PESC como en la nueva
Politica Comitn de Seguridad y Defensa, la PCSD. El mas relevante es sin duda la profunda
reordenacion institucional que supone unir en una sola persona tres competencias antes
repartidas en sendas instancias. El Alto Representante dirigird a partir de ahora la PESC y la
PCSD y lo hard contando con los medios de la Comision (institucién de la que es Vice-
Presidente) y la oportunidad de influencia politica en la toma de decisiones que le otorga su
papel de Presidente del Consejo de Asuntos Exteriores. Por primera vez desde su fundacion, la

Union esta en disposicion de definir y ejecutar una auténtica politica exterior.

El nuevo TUE aporta mayor claridad a la politica de seguridad y defensa que se regula
especificamente en la seccién segunda del capitulo 2 del nuevo titulo V del TUE, bajo el titulo
Disposiciones sobre la Politica Comiin de Seguridad y Defensa. El Tratado separa las
disposiciones generales sobre politica exterior de las disposiciones especificas relativas a la
seguridad y defensa, hasta este momento confundidas y dispersas, entre la regulacién del
antiguo titulo V del TUE. Por medio de los articulos 42 y 43 TUE se ha procedido a la

“constitucionalizacién” de esta politica®®.

En estas disposiciones, se recoge lo que, en su gran mayoria, era ya la practica
consolidada de la Union, impulsada por las decisiones estratégicas adoptadas por anteriores
Consejos Europeos. Por un lado, a través de la denominacion de politica comiin de seguridad
y defensa (PCSD) utilizada ya en los Consejos Europeos, otorgéandole respaldo normativo, tal

y como se desprende del Art. 42.1 TUE, al disponer que:

“La politica comun de seguridad y defensa forma parte integrante de la politica exterior
y de seguridad comun. Ofrecera a la Unién una capacidad operativa basada en medios

civiles y militares. La Union podra recurrir a dichos medios en misiones fuera de la

* J. Cardona Llorens, “La relacién Unién Europea-Naciones Unidas en el dmbito de las operaciones de
mantenimiento de la paz...op.cit, p41. En el mismo sentido, vid. L. N. Gonzdlez Alonso, “La gestion de crisis en
el nuevo modelo de accién exterior de la Unién Europea: ;mds y mejor cooperaciéon con Naciones Unidas?”, en
L. Gonzélez Alonso (Dir.) A. Garrido Muiioz (coord.), La Union Europea y el multilateralismo eficaz...op.cit,
p-78.
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Union que tengan por objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencion de
conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los principios
de la Carta de las Naciones Unidas. La ejecucion de estas tareas se apoyara en las

capacidades proporcionadas por los Estados miembros.”

Por otro lado, el art. 43.1 TUE precisa las misiones que la UE podra emprender en el

marco de la PCSD:

“Las misiones contempladas en el apartado 1 del articulo 42, en las que la Union podra
recurrir a medios civiles y militares, abarcardn las actuaciones conjuntas en materia de
desarme, las misiones humanitarias y de rescate, las misiones de asesoramiento y
asistencia en cuestiones militares, las misiones de prevencion de conflictos y de
mantenimiento de la paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de combate para
la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y las
operaciones de estabilizacion al término de los conflictos. Todas estas misiones podran
contribuir a la lucha contra el terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado

a terceros paises para combatirlo en su territorio”.

A lo largo de una década, la politica exterior y de seguridad ha tenido que hacerse con
una Comision indiferente, cuando no abiertamente hostil. Ha tenido que hacerse a veces por
encima de los intereses particulares, cortoplacistas, de Presidencias que no querian ver mds alla
de sus seis meses de ejercicio. Evitando toda generalizacion, es preciso resaltar el papel de
muchos Estados miembros que desde la presidencia del Consejo han intentado hacer avanzar
intereses europeos; o de miembros de la Comision que han buscado romper la vision estrecha

que hace coincidir los intereses europeos con los de una institucion.

En Espaiia, por exceso de buena fe en la mayoria de los casos, se confunde comunitario
con europeista e intergubernamental con lo contrario. Craso error en algunos aspectos de la
construccion europea. En particular en el que nos ocupa. Una situacién que se suele dar con
asiduidad en el mundo globalizado es que los problemas son globales y la legitimidad sigue
siendo local. Esa contradiccion es plenamente en la Union Europea, en particular en aquellas

politicas que caen de lleno en la soberania tradicional.

Mas allda de un cambio institucional profundo, el Tratado de Lisboa introduce
innovaciones importantes en materia PESD al tiempo que da naturaleza juridica y legitimidad

de derecho primario a practicas que se han venido haciendo a lo largo de los ultimos afios fruto
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de la necesidad. Como se ha sefialado antes, la PESC y sobre todo la PESD se han definido dia
a dia, en contacto con la realidad mds inmediata, a la que habia que dar a veces soluciones y
respuesta improvisadas. Lisboa da carta de naturaleza a algunas de estas précticas, asi mismo
introduce dos compromisos juridicos que traducen una elemental solidaridad de socios en la

Union: ante una agresion de un tercer Estado y ante un acto terrorista.

Algunos investigadores como Félix Arteaga analizan porqué la PESD no ha alcanzado
los niveles de autonomia que se pretendieron en el histérico acuerdo de St. Malo mientras que
ha conseguido un nivel de desarrollo impensable. Aqui emerge una cuestion en la Félix Arteaga
nos esta llevando al centro de una de las contradicciones latentes durante estos afios. Los frenos
politicos e institucionales, cuando no ideoldgicos, que se ponian dia a dia a que la PESC y la
PESD alcanzaran su plenitud, tenfan un reflejo contradictorio en el dinamismo con que se
podian organizar y lanzar nuevas misiones. Algunos Estados Miembros, la Comision o el
Parlamento Europeo rechazaban cualquier pretension de politica exterior real y tangible, no
digamos de defensa, mientras se felicitaban (a posteriori) de que la Union hubiese desplegado
3.500 efectivos en medio del desierto chadiano para una operaciéon de alto riesgo y con
potenciales implicaciones de alcance en uno de los conflictos mas complejos de Africa, el de
Sudén. El Parlamento «animaba a actuaciones concretas» mientras dotaba a la PESC de un

presupuesto muy efimero para las acciones que se le encomendaban.

La Politica Comun de Seguridad y Defensa es, como toda politica, cuestion de medios.
En este caso, los medios tienen dos vertientes: capacidades y relaciones. En materia de
capacidades, como no puede ser de otra forma siguiendo el modelo universal de gestion de

conflictos ya tratado, tan importantes son las civiles como las militares.

3.2 LA PCSD: CUERPO Y OBJETIVOS

3.2.1 BASE JURIDICA
La PCSD forma parte integral de la politica exterior y de seguridad comtin (PESC) de

la Unién Europea, se inscribe en el Tratado de la Unién Europea (TUE). En el articulo 41 se
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detalla la financiacién de la PESC y de la PCSD”. El papel concreto del Parlamento Europeo
en la PESC y la PCSD se describe en el articulo 36 del TUE.

3.2.2 ;QUE DICEN LOS TRATADOS RESPECTO A LA PCSD?

El Consejo Europeo y el Consejo de la Union Europea adoptan las decisiones relativas
a la PCSD™. Se adoptan por unanimidad, con algunas destacadas excepciones relativas a la
Agencia Europea de Defensa’ y a la cooperacién estructurada permanente® para las que se
aplica la votacion por mayoria. Normalmente es el alto representante de la Union para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, que también actia como vicepresidente de la Comision

Europea quien elabora las propuestas de decisiones.

En el Tratado de Lisboa se introduce el concepto de una politica europea de capacidades
y de armamento™, si bien su definicién sigue pendiente. También se establece un vinculo entre
la PCSD y otras politicas de la Unidn al requerir que la AED y la Comision se mantengan en
contacto en caso necesario™. Esto afecta en especial a las politicas de la Unién en materia de
investigacion, industria y espacio, en las que el Parlamento estd ahora facultado para
desempefiar un papel mucho mas importante que antes por lo que respecta a la PCSD.
El Consejo es el principal 6rgano de decision de la UE. La formacién del Consejo en su reunién
de ministros de asuntos generales y relaciones exteriores (CAGRE) de los Estados miembros
ha sido la formacion propia para abordar temas concretos relativos a la PESC y, por ende, a las
misiones de paz de la UE. Siguiendo las conclusiones del Consejo Europeo, el Consejo de la
Uniodn, en el ejercicio de sus competencias, y sobre la base del art. 240 TFUE, cre6 tres érganos
subsidiarios principales que quedan bajo su autoridad directa con el fin de impulsar la
implementacién y ejecucion de la PCSD, con especial atencion a la creacion de misiones de

paz:

- Comité Politico y de Seguridad: tiene un cardcter mas politico. Analiza la situacién

internacional y prepara la estrategia de respuesta mds adecuada frente a las crisis surgidas

% Esta politica se describe con més detalle en el titulo V («Disposiciones generales relativas a la accién exterior
de la Unién y disposiciones especificas relativas a la politica exterior y de seguridad comtin»), capitulo 2, seccién
2, articulos 42 a 46, asi como en los Protocolos n° 1, 10 y 11 y en las Declaraciones 13 y 14.

% articulo 42 del TUE.

3 AED, articulo 45 del TUE.

2 articulo 46 del TUE.

33 articulo 42, apartado 3, del TUE.

3* articulo 45, apartado 2, del TUE.
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- Comité Militar de la UE: ofrecer al COPS la orientacion militar mas técnica para hacer

eficaz la estrategia que se pretende aprobar.

- Comité para los aspectos civiles de la gestion de crisis: hace lo propio con los aspectos

civiles de la accion perseguida, que en ultimo término debe aprobar el Consejo.

-Otro 6rgano de gran relevancia, cuando se produce la participacion de terceros en las

misiones UE, es el Comité de Contribuyentes, en donde tienen cabida.

Los comités directamente dependientes del Consejo y relacionados con la PESC y la

PCSD son los siguientes:

a) Comité de Representantes Permanentes (COREPER); de caricter general, en la

medida que prepara los trabajos del Consejo y realiza las tareas que éste le confia.

b) Comité Politico y de Seguridad (COPS).

¢) Comité militar de la UE (CMUE), méxima autoridad militar dentro del Consejo.

d) Comité de Contribuyentes (CDC), 6rgano ad hoc creado por el COPS con el fin de
dar participacion en la gestion diaria de las misiones a los terceros Estados participantes en las

misiones de paz de la UE.

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa ha reducido la influencia de la Presidencia
sobre la PESC y la PCSD, con la atribuciéon al Alto Representante de la Unién para Asuntos
exteriores y Politica de Seguridad de mds poderes en la representacion exterior y la direccion
de la politica exterior y de seguridad. Para ello, el art. 27 TUE ha previsto la creacién de un
Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) ligado al AR para el ejercicio de sus poderes

relativos a la ejecucion de la PESC y la PCSD.

3.2.3 CUERPO Y OBJETIVOS DE LA PCSD

EL ALTO REPRESENTANTE Y EL SEAE

La creacion del Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), prevista en el Tratado
de Lisboa, supuso la reestructuracion de los servicios asignados a las relaciones exteriores y
dependientes, antes de su creacion, del Consejo de la UE y de la Comision Europea. Con la
figura del Alto Representante a su cabeza, se pretende dotar de una mayor unidad y coherencia

a la accion exterior de la UE, tanto en el marco de las relaciones econdmicas y comerciales,

34



como en el de la seguridad y la defensa. A través del SEAE se han aglutinado en su interior un
conjunto de 6rganos con funciones de caracter técnico y de ejecucion en materia de seguridad
y defensa. Todos ellos serdn analizados brevemente en este apartado, una vez establecida la

organizacion interna y las funciones principales del SEAE”.

El circulo normativo interno nos envia al estudio de la génesis y evolucién de la PCSD,
en el marco de la PESC, regulacion juridica fijada por escrito, en lo esencial, a partir del Tratado
de la Unién Europea (TUE) de 1992. En la actualidad, este circulo normativo se encuentra
desarrollado, en lo principal, dentro del Titulo V del TUE, Disposiciones generales relativas a
la accion exterior de la Union y disposiciones especificas relativas a la politica exterior y de
seguridad comiin. El circulo normativo externo también delimita el margen de validez y
alcance de la actividad regional, es el contenido, en lo esencial, en la Carta de las Naciones
Unidas, en especial en sus Capitulos VI, VII y VIII donde se describen, respectivamente, los
mecanismos de arreglo pacifico de controversias de esta organizacion, su capacidad de accion
coercitiva, y las reglas basicas de acomodo con los acuerdos regionales relativos al

mantenimiento de la paz y seguridad internacionales.

Conviene mencionar al Parlamento Europeo, cuyo papel en materia de PCSD y, en
concreto de las misiones de paz de la UE, esta limitado a la consulta y al ejercicio de cierto
control politico, y, en mayor medida, al ejercicio de un control presupuestario relacionado con
los gastos administrativos y operativos de las misiones de paz, considerados como gastos no

obligatorios antes de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa en el 2009.
AGENCIAS AUTONOMAS DE LA PCSD

Aunque el COPS (Comité Politico y de Seguridad), el CMUE (Comité Militar de la
Union Europea) y el EMUE (Estado Mayor de la Unidén Europea) son los tres 6rganos asesores
y técnicos principales para el desarrollo de la PCSD, existen en la actualidad dos antiguos
organos procedentes de la desactivacion de la UEO, el SATCEN (Centro de satélites de la UE,

con base en Torrején de Ardoz, Madrid) y el Instituto de Estudios de Seguridad de la Uni6n

» Servicio Europeo de Accién Exterior (2016). Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global
Strategy for the European Union’s Foreign and Security Policy. Disponible http://europa.eu/globalstrategy/en
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Europea (EU ISS), que han sido afiadidos a las estructuras de la PCSD como ‘“agencias
auténomas” del Consejo, con su personalidad juridica propia. Ambos 6rganos disponen de un
presupuesto y estatus propio y empezaron a funcionar en el seno de la UE el 1 de enero de
2002, ejerciendo distintas funciones vinculadas a las misiones de paz de la Unién. A ellos
debemos afiadir también la Agencia Europea de Defensa (AED). En general, estos 6rganos han
sido creados por los Estados miembros para obtener el asesoramiento que facilite el despliegue

de las misiones militares de la UE.

CENTRO DE SATELITES (SATCEN)

El SATCEN, creado por la accién comun 2001/555/PESC, procesa informacion y hace
andlisis sobre imagenes de satélites (cuyo uso es cedido por los Estados miembros, al no
disponer por el momento de satélites propios), que son usados en el desarrollo de una operacion
de gestion de crisis. De este modo, informa la toma de decisiones en el contexto de la PESC y,
en especial en el de la PCSD. Su fuente de financiacion principal procede de las contribuciones
de los Estados miembros con arreglo a la clave de la RNB. Desde el 2009 los miembros de la
OTAN que no forman parte de la UE, asi como otros Estados candidatos a la adhesion, estdn

autorizados a participar en las actividades de este Centro.

INSTITUTO DE ESTUDIOS DE SEGURIDAD (EU ISS)

Sede en Paris, creado por la acciéon comuin 2001/554/PESC. Este instituto contribuye al
desarrollo de la PESC/PCSD mediante la realizacion de investigaciones académicas y analisis
politicos, la organizacién de seminarios y actividades de comunicacién e informacién. Para
ello, cuenta con unos ingresos procedentes, principalmente, de las contribuciones de los
Estados miembros con arreglo a la clave de la RNB. Sus estudios sobre las misiones de paz son

muy completos en términos informativos.

AGENCIA EUROPEA DE DEFENSA (AED)

La Agencia Europea de Defensa (AED) fue creada por la accién comin
2004/551/PESC, como organismo intergubernamental (en el que participan todos los Estados
miembros, excepto Dinamarca) también con personalidad juridica propia y bajo la autoridad
del Consejo. Este organismo facilita el desarrollo de las capacidades militares propias de la UE
para poner en practica una PCSD de modo auténomo que cuente con los medios suficientes
para actuar. Su director es el Alto Representante. Sus ingresos principales también proceden

de las contribuciones de los Estados miembros, en funcidén de la RNB.
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Tras su creacion se han empezado a dar los primeros pasos para dotar a la UE de un

. . . . . L. . 716 ,
sistema de armamento propio para gestionar las situaciones de crisis internacionales” = . Asi,

entre sus objetivos destacan:

“el impulso de las capacidades de defensa en el ambito de la gestién de crisis, el
fomento y la intensificacién de la cooperacidon europea en materia de armamento, el
fortalecimiento de la base tecnoldgica e industrial de la defensa europea y la creacion

de un mercado europeo competitivo de material de defensa (...)”.

OBJETIVOS DE LA PCSD

La PCSD desde su comienzo ha tenido unos objetivos especificos que, si bien son

claros, se han ido adaptando a las eventualidades de los tiempos presentes. Estos objetivos son:

- La defensa de los valores comunes, los intereses fundamentales y la independencia de
la Unidn. Esta defensa incluye la integridad de la Union que debe hacerse de conformidad con

la Carta de las Naciones Unidas.
- El fortalecimiento de la seguridad de la UE y de sus Estados miembros.

- El mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad a nivel internacional,
de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, el Acta final de Helsinki y con los

objetivos del Tratado de Paris.
- El fomento de la cooperacidn internacional.

- El desarrollo y la consolidacion de la democracia y el Estado de Derecho, asi como el

respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

Deben tenerse en cuenta, asimismo, los denominados valores de la Union, contenidos
en el articulo 2 TUE, y de los cuales los principios de la accion exterior no son sino un
especifico desarrollo y adaptacion al dmbito de las relaciones internacionales; de igual forma,
debe valorarse el articulo 3.5 TUE, que establece como uno de los objetivos generales de la

Unidn una accidn exterior cohesionada y coherente a sus valores.
La Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) en general aplicable a toda la

accion exterior, anade un objetivo autbnomo de gran trascendencia simbdlica y potencial: la

clausula de defensa comun. De acuerdo con los Tratados:
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“La PCSD incluird la definicion progresiva de una politica comiin de defensa de la
Union. Esta conducird a una defensa comiin una vez que el Consejo Europeo asi lo
decida por unanimidad. Se recomendard a los Estados miembros que adopten una

decision en este sentido de conformidad con sus respectivas normas constitucionales.”

Si bien no se trata de algo necesariamente pacifico, ni desde luego viene especificado

en ningun otro texto de rango legal o normativo, la idea de una defensa comun parece querer

recuperar la idea de un ejército comun continental al servicio de un estado mayor propio y

unificado; de igual manera, la politica comin de defensa seria una fase transitoria, parece

apuntar el espiritu del articulo, durante la cual los distintos ejércitos europeos se hallarian

subordinados tnicamente a la politica de defensa acordada en Bruselas por los gobiernos

nacionales.

Asi pues, en lo que respecta a los organismos propios de la Unién Europea que dibujan

y dirigen la PCSD (y la PESC por extension) podemos desglosar los siguientes, especificando

sus atribuciones en este ambito:

CONSEJO EUROPEQO: define las lineas y objetivos estratégicos, El Consejo Europeo
define y aplica, por unanimidad, la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) en
su conjunto, a tenor del articulo 24 TUE. La definiciéon concreta de la PCSD
corresponde de hecho al Consejo con el Alto Representante, y su ejecucion, al Alto
Representante con la supervision del Consejo. Las atribuciones en politica de seguridad
y defensa son de incuestionable valor politico, dado que sus decisiones estratégicas,
que son vinculantes. Finalmente, no debe olvidarse que sera el Consejo Europeo quien,
en su caso, adoptara la decision de transformar la politica de defensa comun en una
unica defensa comin europea. Las funciones del Consejo estan mucho mas definidas
en relacion con la PESC, en su conjunto, y en particular, en la PCSD, por lo que son
muy poderosas. Si bien en el derecho constitucional y la politica general comunitaria
esta institucidn aparece principalmente como un colegislador junto con el Parlamento
Europeo, en materia PESC-PCSD -de donde se haya excluida la adopcion de actos
legislativos a escala europea- se convierte en una instancia politica omnipresente, con
verdadera capacidad de decision y gestion operativa, y con un control casi absoluto
sobre los recursos empleados. En términos generales, el Consejo, que en este marco
funciona en su formacién de Asuntos Exteriores -presidida por el Alto Representante-,

elabora la accion exterior de la Unidn, incluida la PESC-PCSD, atendiendo a los
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objetivos y lineas estratégicas definidos por el Consejo Europeo, velando, asimismo,

junto con la Comisién y el Alto Representante, por su coherencia general .*®

e CONSEJO DE LA UNION EUROPEA aplica mediante decisiones dicha estrategia
y supervisa su ejecucion.

e ALTO REPRESENTANTE propone decisiones, dirige y ejecuta la politica y las
decisiones adoptadas. El Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad (AR) esta al frente de la Politica Comiin de Seguridad y Defensa
(PCSD), contribuye con sus propuestas a la elaboracion de dicha politica y es, junto
con los Estados miembros en lo que a estos concierna, el responsable de su ejecucion,
como mandatario del Consejo.El Alto Representante participa en las tres instituciones
que contribuyen en mayor medida a la accion exterior de la Unidn Europea, incluida su
politica de defensa: asi, el AR preside el Consejo de Asuntos Exteriores (asuntos
relativos a la PCSD), es uno de los vicepresidentes de la Comision, y participa en las
reuniones del Consejo Europeo. Finalmente, el AR dirige la principal infraestructura
permanente de que dispone la Unién en sus relaciones internacionales: el Servicio
Europeo de Accion Exterior. En particular:

o El AR puede plantear al Consejo cualquier cuestion relacionada con la PCSD y
presentar propuestas al respecto.

o Convocar urgente una reunion del Consejo de Asuntos Exteriores si la situacion
internacional requiere una decision répida.

o Funcién de mediacién en los casos en que un Estado miembro manifieste
dificultades severas para asumir un compromiso a escala europea, antes de
remitir la situacidn, en su caso, al Consejo Europeo.

o Responsable de coordinar a los ministros de exteriores y de defensa, en el seno
del Consejo de Asuntos Exteriores.

o Propuesta de designacion y nombramiento de representantes especiales por el
Consejo, encargados de misiones diplomaticas y politicas concretas.

o Calidad de presidente del Consejo de Asuntos Exteriores y vicepresidente de la

Comision, es obligacion del AR consultar periddicamente al Parlamento

% Articulos 16.6 y 21.3 del TUE.
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Europeo sobre los aspectos principales y opciones fundamentales de 1a PCSD,
respondiendo a sus preguntas y recomendaciones.
o También es el AR quien propone la modalidad de financiacion de las distintas

misiones europeas en el ambito de la PCSD.

Por otra parte, en el &mbito externo de sus facultades:

e Encargado de dirigir en el nombre de la Unién las negociaciones y el didlogo con
terceros pafses u organizaciones internacionales en el ambito de defensa.

e Coordinar las posiciones de los Estados miembros y de negociar acuerdos

internacionales de la UE.

El Tratado de la Union, finalmente, atribuye al AR y al Consejo la funcién de velar por
la correcta aplicacion de los principios que la rigen, a saber: solidaridad, lealtad,
especificidad, convergencia e interés comun en el ambito de toda la politica exterior y
de seguridad comiin, incluida la PCSD, velando ademds por la unidad coherencia y

eficacia de la accidn de la Union.

e PARLAMENTO se limita su papel a un control de caricter politico y delibera sobre
los compromisos de la PCSD y sus acciones. El Parlamento tiene derecho a supervisar
la PCSD y a tomar la iniciativa de dirigirse al AR/VP y al Consejo en este dmbito’’.
También ejerce su autoridad sobre el presupuesto de esta politica™. Dos veces al afio,
el Parlamento celebra un debate sobre los avances en la ejecucion de la PESC y de la
PCSD, y aprueba dos informes: uno sobre la PESC, elaborado por la Comisién de
Asuntos Exteriores, que incluye elementos relativos a la PCSD, si procede, y otro sobre

la PCSD, elaborado por la Subcomision de Seguridad y Defensa.

En virtud del Tratado de Lisboa, el Parlamento participa en el desarrollo de las
relaciones exteriores de la Union y en la superacion del reto que se describe en el
Informe de 2008 sobre la aplicacion de la Estrategia Europea de Seguridad. Dicho

informe establece lo siguiente:

«Es esencial seguir manteniendo el apoyo de la opinion piublica a nuestro

compromiso mundial. En las democracias modernas, en que los medios de

3 articulo 36 del TUE.
3 articulo 41 del TUE.
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comunicacion y la opinion piublica tienen una influencia determinante en la
definicion de las politicas, es indispensable la implicacion de la opinion publica
para mantener nuestros compromisos en el extranjero. Nosotros desplegamos
expertos policiales y judiciales y soldados en zonas inestables de todo el mundo.
Ello implica para los gobiernos, los parlamentos y las instituciones de la UE la
obligacion de comunicar acerca del modo en que esto contribuye a la seguridad

de nuestro territorio».

3.3 ESTRATEGIA GLOBAL DE SEGURIDAD DE 2016

Sirva para introducir este apartado las palabras de la ARE, Federica Mogherini,

respecto a la EGS 2016:

Ninguno de nuestros paises tiene ni el poder ni los recursos necesarios para dar
respuesta por si solo a las amenazas ni para aprovechar por si solo las oportunidades
que brindan estos tiempos. Pero como una Union de casi quinientos millones de
ciudadanos, nuestro potencial no tiene parangon. Nuestra red diplomdtica estd
extendida y enraizada en todos los rincones del planeta. La nuestra es una de las tres
primeras economias del mundo. Somos el primer socio comercial y el primer inversor
extranjero de casi todos los paises del globo. Solo actuando de manera conjunta y
unida podremos atender a las necesidades de nuestros ciudadanos y hacer que nuestra
asociacion funcione. Este es precisamente el objetivo de la estrategia global para la

politica exterior y de seguridad europea.

«Global» no debe entenderse tinicamente en el sentido geogrdfico: también hace
referencia al amplio espectro de politicas e instrumentos que promueve la estrategia,
que se centra tanto en las capacidades militares y antiterroristas como en las
oportunidades de empleo, en unas sociedades inclusivas y en la proteccion de los

derechos humanos.

La Union Europea siempre ha estado, y seguird estando, orgullosa de su poder no
coactivo, porque en ese terreno somos los mejores. No obstante, la idea de que Europa
es exclusivamente un «poder civil» no hace justicia a una realidad en plena evolucion.

Para Europa, el poder no coactivo y el poder coercitivo van de la mano.

Un mundo frdgil requiere una mayor confianzay responsabilidad de la Union Europea,
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requiere una politica exterior y de seguridad europea abierta al exterior y que mire al
futuro. Esta estrategia global nos guiard en nuestra labor cotidiana hacia una Union
que satisfaga realmente las necesidades de los ciudadanos, que cumpla sus esperanzas
y aspiraciones; una Union que se asiente en el éxito de 70 aiios de paz; una Union con

la fuerza para contribuir a la paz y la seguridad en la region y en todo el mundo.
Federica Mogherini

El 28 de junio de 2016, Federica Mogherini present6 al Consejo Europeo la Estrategia
Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la Union Europea. Con su énfasis en la
seguridad, la ambicion de una autonomia estratégica y un enfoque basado en los principios,
pero pragmatico en relacion con el contexto en que se enmarca Europa, la Estrategia Global
supone un importante cambio de filosofia respecto de la Estrategia Europea de Seguridad de

2003. La Estrategia Global determina cinco prioridades para la politica exterior de la Union:
e La seguridad de la Union
e Laresiliencia estatal y social de los vecinos orientales y meridionales de la Unién
e La concepcidén de un enfoque integrado en relacion con los conflictos
e Ordenes regionales de cooperacién
e (Gobernanza mundial para el siglo XXI.

De cara a la aplicaciéon de la nueva Estrategia, la Union revisard las estrategias
sectoriales existentes y elaborara y aplicard nuevas estrategias temdticas y geograficas acordes
con las prioridades politicas de la Estrategia Global. Entre estas, habra una estrategia sectorial
que defina el grado de ambicidn civil y militar de la Unidn, las funciones, los requisitos y las
prioridades de capacitacion. Los Estados miembros acogieron con satisfaccion la Estrategia
Global y en julio de 2016 pusieron de manifiesto su disposicidn para seguir trabajando en la

fase de aplicacion. A fin de garantizar un sélido seguimiento de la aplicacion de la Estrategia
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Global, esta se revisa cada afio en cooperacion con el Consejo, la Comision y el Parlamento

Europeo™.

El Consejo Europeo examind los progresos realizados en marzo de 2017, en un Consejo
conjunto de Asuntos Exteriores y Defensa. En las Conclusiones de este Consejo se hacia
hincapié en el establecimiento de una capacidad permanente de planificacion y ejecucion
operativas, una nueva estructura para mejorar la capacidad de reaccion de la Unién de forma
que sea mds rapida, eficaz y fluida en la planificacion y ejecucion de misiones militares no
ejecutivas. Ademas, se tomd nota de los progresos en ambitos como los siguientes: la
posibilidad de una cooperacion estructurada permanente concebida como un sistema inclusivo
y modular que permita a los Estados miembros reforzar su cooperacion de forma voluntaria en
el ambito de la seguridad y la defensa; la posibilidad de una revisién anual coordinada de la
defensa impulsada por los Estados miembros, que establezca un proceso que proporcione una
mejor vision de conjunto a escala europea de cuestiones como el gasto y la inversion nacional
en defensa o los esfuerzos de investigacion en materia de defensa, lo que permitira detectar y
subsanar mejor las posibles deficiencias; y los trabajos en curso en otros ambitos, como el
refuerzo de los instrumentos de respuesta rdpida de la UE, en particular las agrupaciones
tacticas de la Unidn y las capacidades civiles, el desarrollo de capacidades que favorezcan la
seguridad y el desarrollo, el conocimiento de la situacion y el desarrollo de capacidades de

defensa®.

El Consejo tomd nota asimismo de los progresos realizados en la aplicaciéon del
conjunto comun de propuestas para la cooperacion entre la Unidn y la OTAN, basado en la
declaracion conjunta de julio de 2016 sobre la cooperacion UE-OTAN, y del Plan de Accion
Europeo de la Defensa de la Comision. El Consejo de la Unién Europea proporcionara

orientaciones estratégicas adicionales en junio de 2017.

¥ LLAUDES CANETE, Salvador (2015). El Servicio Europeo de Accién Exterior y su impacto en la diplomacia
espafiola. XII Congreso de AECPA, Grupo de Trabajo 6.5: Andlisis de Politica Exterior. Madrid, AECPA.
Disponible en: http://www .aecpa.es/congresos/XII-congreso/paper.php ?paper=1643

“ VAZQUEZ RAMOS, A. (2015). “;Una nueva Estrategia de Seguridad para Europa?” Documento de Opinién,
106/2015. Madrid, IEEE. Disponible en: http://goo.gl/U7SmQF
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El Parlamento, por su parte, ha seguido pidiendo que se refuerce la cooperacion entre
los Estados miembros de la Unién en materia de defensa, asi como la plena aplicacién del
Tratado de Lisboa en lo que respecta a la seguridad y la defensa. Mas concretamente, en su
Resolucion sobre la aplicacion de la politica comun de seguridad y defensa, el Parlamento
sefiald «las iniciativas en curso, a las que debe seguir la adopcion de medidas concretas en el
Consejo Europeo sobre defensa» y pidi6 asimismo que se dispusiera una financiaciéon adecuada
en el dmbito de la seguridad y la defensa y se coordinaran las inversiones en este sentido. Por
ultimo, en su Resoluciéon sobre la Unién Europea de Defensa de noviembre de 2016, el
Parlamento exigié que se adoptase una decision politica respecto al aprovechamiento del
potencial del Tratado de Lisboa, sefialando la cooperacion estructurada permanente y la
capacidad de gestion de crisis como elementos especificos de importancia fundamental para
avanzar en este sentido, y animé al Consejo Europeo «a asumir un papel protagonista en la
progresiva definicion de una politica comtn de defensa de la Union y a proporcionar recursos

financieros adicionales que garanticen su aplicacion».*'

*!'Véase el titulo V («Disposiciones generales relativas a la accién exterior de la Unién y disposiciones especificas
relativas a la politica exterior y de seguridad comtn») del Tratado de la Unién Europea.
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4. BLOQUE 111

APLICACION DE LA PCSD SOBRE EL TERRENO

4.1 LAS OPERACIONES SOBRE EL TERRENO DE LA PCSD: FLANCO SUR

4.1.1 EL SAHEL: LUCHA POR LA ESTABILIDAD

Desde comienzos del afio 2000, la Unién Europea se ha preocupado por el deterioro de
la situacion politica, de seguridad, humanitaria y de los derechos humanos en la regién del
Sahel. La UE formul6 un enfoque global en la Estrategia de la UE para la Seguridad y
Desarrollo en el Sahel (2011), proponiendo aspectos concretos de un «enfoque integral» donde
la seguridad y el desarrollo tienen objetivos necesarios y complementarios, y donde los
instrumentos militares y civiles se coordinan. El Plan de Accién fue aprobado por los Ministros
de Asuntos Exteriores el 20 de abril de 2015. El plan refuerza el interés de la UE en sus
prioridades para los proximos cinco afios; de este modo, la UE reitera su disposicion a continuar
trabajando estrechamente con los paises del Sahel, asumiendo que los retos en el Sahel

requieren una respuesta regional.

El Sahel®, una de las regiones mds inhéspitas del planeta, pero sobre todo una de las
mas empobrecidas. Una region geoclimatica que abarca mds de tres millones de km?2, desde
Senegal hasta Sudan, atravesando desiertos arenosos practicamente llanos. Una zona muy seca,
donde la vida es dura y los recursos escasean. Zona de paso de rutas migratorias de emigrantes
de paises sub-saharianos. Pero sobre todo el Sahel es una zona de peligros y amenazas de todo
tipo. Al peligro de destruccion del medio ambiente, mayor desertificacion, crisis hidrica y de
alimentos, se ha de afiadir la proliferacion de grupos armados, especialmente de caracter
fundamentalista isldmico que constituyen un elemento desestabilizador de gran entidad con

repercusiones regionales e internacionales, especialmente en Europa.

En el Sahel la Uni6én Europea se juega mucho, no solo en términos de seguridad sino

también econdmicos y sociales, factores todos que fundamentan la estabilidad de nuestra
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https://accionhumanitaria.wordpress.com/casos-practicos/crisis-actual-de-sahel-existe-solucion/que-es-el-
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Union. Conviene analizar cuéles son esos factores de riesgo, en qué pueden afectar a la Union

Europea y enfatizar en todo caso en las recomendaciones para afrontar esos retos.

4.1.2 AMENAZAS REGIONALES DEL SAHEL

En esos mds de 5400 kilometros que van de la costa atldntica en Senegal y Gambia hasta
las costas del Mar Rojo en Sudan, pasando por las arenas de los territorios Tuareg de Mali y
Niger, se da una peligrosa suma de factores que combinados y agravados por circunstancias
diversas suponen una amenaza regional en primer término e internacional por afiadidura. Se

pueden identificar los siguientes factores o elementos de inestabilidad:
Crisis climatica
Hambruna

Inestabilidad politica

o=

Terrorismo yihadista
4.1.3 ;COMO AFRONTAR ESTOS RETOS?

Sin lugar a dudas, estos factores de riesgo no son ni pocos ni de poca entidad, todo lo
contrario, pues se antojan adversos y complejos en su solucién. Se pueden apuntar los
siguientes aspectos que aportarian una solucion a los anteriores factores de riesgo mencionados,

a saber, entre:

1. Unién Europea®: La UE no puede permitirse que estas amenazas regionales arraiguen
y se enquisten en el Sahel. Esto pondria en serios aprietos no solo la estabilidad de tan
extensa zona del continente africano, sino que supondria un frente desestabilizador en
el "flanco sur" de la UE. Esta inestabilidad del Sahel tendria implicaciones directas en
la seguridad del norte de Africa, por extensién sobre el Mediterraneo y en tltima
instancia sobre Europa. La presencia en la regiéon de grupos armados de corte
fundamentalista islamico ligados a Al Qaeda en el Magreb Islamico supone una seria
amenaza para la gobernabilidad del Sahel, afectando directamente a los debilitados

gobiernos de Mali, Niger, Chad y Argelia. Pero los objetivos prioritarios que tienen 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 (marzo 2010).
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el punto de mira estos grupos son aquellos que mas afectan a Europa, concretamente se
trata del aspecto energético y de flujos migratorios. Estos dos elementos son de gran
preocupacion para la UE como no podria ser de otra manera. Evitar que sean los grupos
afines a AQMI quienes gestionen la suerte de los recursos energéticos en el Norte de
Africa en lugar de hacerlo los gobiernos soberanos, asi como evitar que mercadeen con
seres humanos provenientes del Africa sub-sahariana, son dos puntos clave sobre los
que debe trabajar la politica exterior de la UE. Por lo tanto, queda bien claro que la
Union Europea debe actuar sobre esta region en colaboracion con los actores sobre el
terreno, especialmente los gobiernos regionales. Para ello, la Unién Europea elaboré la
Estrategia global 2016* (EU Global Strategy) bajo el paraguas de la Politica Comun de
Seguridad y Defensa. La PCSD supone el pilar fundamental en el que se asienta la
estrategia de seguridad y defensa de la Unién en el plano exterior. En la misma se
plantean diversas estrategias enfocadas a lograr la seguridad de la Unién mediante
acciones en el exterior en varios espacios periféricos (Europa del Este, Asia Central y
Africa del Norte). Concretamente para el caso del Sahel, la Unidén Europea a través de
su accion diplomadtica y la PCSD contempla varias acciones tales como:

Prevencion de conflictos.

Lucha contra el terrorismo.

Delincuencia organizada.

Migracion.

hAE S S

Gestion de fronteras.

Para poner en préctica estas acciones, la EU Global Strategy busca implementar la paz
y desarrollo en Africa como inversién a favor de la propia seguridad de Europa. Se
antoja, por tanto, fundamental una mayor inversion en materia de empleo, con acuerdos
de asociacién econémica para impulsar una mayor integracién en Africa. Todo ello
pasara por establecer lazos mas fuertes entre las politicas de comercio, desarrollo y
seguridad en suelo africano, combinado con trabajo en migracion, sanidad, educacion,

energia, clima y tecnologia. Pero para impulsar estas politicas de desarrollo, primero se

*  Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the
European Union’s Foreign And Security Policy. June 2016.
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debe dotar a la region de un entorno de seguridad y paz propicio para la implementacion

de estos planes.

2. Gobiernos regionales: La participacion activa y coordinada de los gobiernos de la
region en el Sahel es de importancia capital para lograr un escenario de paz y
estabilidad. Para caminar en esta senda de colaboracion se constituyé el eje “G-5
Sahel”™® constituido por Mauritania, Burkina Faso, Mali, Niger y Chad. El G-5 Sahel
busca mediante una estrecha coordinacién y cooperacion de sus miembros dotar a éstos
de elementos que aplaquen los retos regionales tales como:

1. Flujos migratorios.

Infraestructuras y tecnologia.

Extremismo violento.

Crimen organizado.

Tréafico de armas y drogas.

Reforma del Sector de la Seguridad (RSS).

A i

La implicacion de organizaciones internacionales en el terreno como la Union Europea,
la ONU -a través de su misién MINUSMA*- y de manera especial la Unién Africana,
supone un apoyo externo fundamental para la solventar una situacién tan turbulenta
como la que atraviesa la region. Su aportacion no solo en medios materiales y técnicos
sino sobre todo en asesoramiento en la planificacion y ejecucion es clave en la
consecucién de una regién mas estable’’. El G-5 Sahel tiene un plano de accién
especifica en seguridad y defensa, el denominado G5S. Su principal cometido recae en
luchar contra los grupos armados terroristas en la franja del Sahel-Sahara. Destaca en
este sentido la Operacion Barkhane encabezada por Francia desde su despliegue en
2014 con presencia de tropas galas en todo el Sahel pero con base en Ndjamena (Chad)
para combatir los grupos armados que proliferan en la franja-Sahel. La importancia que
tiene el Sahel y su estabilidad para la propia seguridad y también estabilidad de Francia

son factores que explican el profundo compromiso de gran calado que ejerce Francia

45 Los retos del Sahel. el GS5. Consultado en junio 2016 en
http://www exteriores.gob.es/Portal/es/Ministerio/EscuelaDiplomatica/Documents/150908Najim % 20G5%20Sah
el.pdf

*® http://www.un.org/es/peacekeeping/missions/minusma/
4" Un plan para el Sahel. Estudios de Politica Exterior, Editorial, n° 152, marzo-abril 2013.
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en esta mision, habiendo asi desplegado tropas terrestres y aéreas en todos los paises

del Sahel.

Cooperacion multilateral: De la suma de las organizaciones internacionales
anteriormente citadas, junto con los gobiernos regionales del G5 Sahel, se articuld el
Plan de Accién Regional®® (PAR) para el Sahel (2015-2020) que contempla una
marcada accion en el plano de la seguridad, pero también en lo referente al desarrollo
y accion humanitaria. E1 PAR establece una visidn conjunta del entorno geopolitico que
supone el Sahel y plantea acciones enfocadas en la seguridad y desarrollo en todos los
paises que componen esta region. Cada Estado miembro del PAR aporta una ayuda
financiera discrecional, no solo en cantidad sino también en destinatarios. Espafia, en
este caso toda su ayuda financiera estimada en 100 millones de euros va destinada a
“Organizaciones Regionales”. La aplicacion e implementacion de las medidas que
contempla el PAR se llevard a cabo bajo la direccion y la responsabilidad de los Estados
sobre el terreno. Serd de importancia capital una coordinacién con las principales
organizaciones regionales e internacionales, asi como con otros socios, en especial las
Naciones Unidas, la Unién Africana (UA), la Comunidad Econémica de los Estados
del Africa Occidental (CEDEAO/ECOWAS), el G5 Sahel, la Comisién de la Cuenca

del Lago Chad y el Banco Mundial, asi como con la sociedad civil.

4.1.4 RECOMENDACIONES DE ACTUACION EN EL SAHEL

Como se ha podido deducir a lo largo de este apartado, los retos y amenazas no son ni

pocos ni de poca entidad, todo lo contrario, pues son problemas de compleja resolucion mas

aun si se tiene en cuenta que la situacion podria empeorar en aflos sucesivos.

Aplicar una serie de estrategias y acciones coordinadas en distintas areas de actuacion

ofrecerd a la region un panorama de mayor estabilidad y seguridad, desterrando asi la sombra

del terrorismo y otras amenazas regionales®. Estas estrategias a seguir serian las siguientes:

* Mora Tebas, J.A, “EU-Sahel. Plan de Accién Regional (2015-2020): un enfoque integral tangible”, Instituto
Espaiiol de Estudios Estratégicos, Documento de Andlisis 50/2015 (octubre 2015).

* Escobar Stemmann, J.J. Salafismo en el Sahel: lo que Europa se juega. Politica Exterior, n°152, marzo-abril

2013.
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1.

3.

Politicas de desarrollo econéomico y social: fuera del plano de la seguridad, los
gobiernos de los Estados presentes en el Sahel deberian, en coordinacion con la Unién
Europea y la Union Africana, implementar programas de desarrollo econémico y social.
En lo econdmico seria conveniente asesoramiento técnico, dotacion de medios de
explotacion y tecnologia que modernicen y hagan mds productivo la economia de estos
paises, la cual depende en gran medida de la agricultura y ganaderia que se encuentra
muy expuesta al cambio climatico en la region. En lo social es fundamental politicas
mads ambiciosas en lo referente a la educacion. Dotar de una educacion basica a las
poblaciones del Sahel es una garantia de estabilidad y prosperidad, pero sobre todo de
futuro pues aleja el fantasma del yihadismo que se aprovecha de los mds necesitados
manipulando a aquellos que apenas han recibido educacion.

Politicas de paliacion y adaptacion al cambio climdtico: 1a desertificacion de las zonas
que hoy son productivas para agricultura y ganaderia afectaria muy negativamente a los
paises del Sahel. Sin un sector productivo agrario del que tanto dependen estas
sociedades, se verian abocados al colapso del sistema produciendo mayores flujos
migratorios e incluso un mayor descontento social que podria espolear a grupos
terroristas. Seria igualmente conveniente impulsar el acceso al agua de las poblaciones
rurales mediante la construccion de infraestructuras destinadas a tal fin.

Asegurar un entorno de seguridad y estabilidad: Para conseguir este indispensable
objetivo del que dependen el desarrollo de las dos anteriores politicas, es fundamental
que se produzca una mayor implicacion de la Union Europea. No solo mediante la
Operacion Barkhane que es la que acomete de manera frontal la amenaza yihadista en
el Sahel, sino también y de manera especial las misiones sobre el terreno que tiene la

UE, tales como: EUTM Mali y EUCAP Sahel en las que Espafia tiene presencia.

Eliminar la amenaza yihadista: las fuerzas militares europeas y de los Estados del
Sahel, deben colaborar y trabajar de manera estrecha desplegando una estrategia
conjunta que busque perseguir y eliminar la presencia de grupos yihadistas en la region.

Estos grupos como Al Qaeda en el Magreb Islamico (AQMI), la filial de DAESH en el
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territorio nigeriano®, los grupos fieles a Mokhtar Belmokhtar’' e incluso grupos
armados tuareg, suponen elementos desestabilizadores que dinamitan el progreso de los
paises del Sahel. Esta cooperacion ya se vio puesta en practica tras las revueltas tuareg
en Mali que fueron aprovechadas por los yihadistas de AQMI para sacar rédito del
descontento y tratar de hacerse fuertes en la regién. La situacién que se vivié en Mali
en 2012 amenazaba con encontrar ecos en los paises vecinos y por este motivo la Unién
Europea decidi6 lanzar las operaciones sobre el terreno bajo el paraguas de la PCSD.
Asi surgieron las misiones anteriormente citadas de EUTM y EUCAP que buscan
mediante medios militares adiestrar y dotar de medios tacticos a las fuerzas militares
regionales para que sean capaces de afrontar y eliminar la amenaza yihadista, todo ello

con el apoyo de las fuerzas europeas.
4.1.5 CONCLUSIONES DE LA ESTRATEGIA EUROPEA EN EL SAHEL

A modo de conclusion, teniendo en cuenta todos los factores expuestos en este apartado,
tanto los referentes a las amenazas como a las soluciones, se adivina un futuro azaroso para el
Sahel, mas aun si cabe. Ante el desmoronamiento de organizaciones terroristas como DAESH
en Oriente Medio y el resurgimiento de Al-Qaeda en el Norte de Africa, se plantea un escenario
complejo en la region septentrional africana. El reforzamiento de las estructuras estatales de la
region con todas las implicaciones que esto supone, dibujard un espacio mas sélido y con menos
brechas por las que pueda medrar el yihadismo, evitando asi un mayor arraigo del que goza a
dia de hoy. Por tanto, parar los pies a esa gran amenaza que es el fundamentalismo se convertira
no solo en garantia de futuro, estabilidad y seguridad para la regién del Sahel y Norte de Africa,
sino también para Europa. Por ello el compromiso para con la region debe ser atin mayor en
los préximos afios, en términos diplomaticos y militares que brinden un futuro estable a la

region. Todo ello por supuesto sin perder de vista otros planos de actuacion ya citados: clima,

% Boko Haram, grupo yihadista activo desde 2002 pero que juré fidelidad al DAESH en 2015 mediante un
comunicado de su lider Abu Bakr Shekau.

3! Al-Mourabitun, destacado por sus ataques contra la planta de gas de In Amenas en 2013 y contra el hotel
Radisson Blu en Bamako con decenas de victimas en 2015.

>? La independencia unilateral en 2012 de la regién tuareg de Azawad fue aprovechada por AMQI para encabezar
la rebelién contra el gobierno de Bamako. La situacion llegé a un punto critico que propicié la intervencién
francesa en la Operacion Serval en 2013.
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sociedad, economia y gobernanza, sin los cuales no se puede contar para una resolucion de los

problemas del Sahel.
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S.CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES FINALES

Como se ha podido ver a lo largo de este trabajo, la Unién Europea ha atravesado
diversos periodos historicos recientes que han sido mas o menos convulsos. La Unién siempre
se ha adaptado a estos peligros internos y externos, viéndolos como nuevas oportunidades. No
solo por su bagaje y experiencia, sino también por su potencial, la Unién Europea puede
contribuir de forma decisiva a afrontar las amenazas y a materializar las oportunidades. Una
Union Europea activa y capaz tendria la influencia que le corresponde en la escena
internacional y contribuiria asi a un sistema multilateral efectivo que condujera a un mundo
mas justo, mds seguro y mds unido. Es en esa senda en la que trabaja la Unién y sus
instituciones en las ultimas décadas, especialmente a raiz del ya mencionado Tratado de Lisboa

mediante el cual la Unién se convirtié en un “actor global”.

A lo largo de estas décadas de evolucidn institucional y politica han emergido retos y
se han planteado situaciones y hechos que han moldeado la Unién hasta lo que es hoy. Esta ha
avanzado hacia una politica exterior coherente y una gestion eficaz de las crisis. La gestion y
puesta en practica de los instrumentos y mecanismos de los que dispone la Unién Europea para
afrontar situaciones de crisis son innegables a dia de hoy pero se debe seguir trabajando en este
aspecto, potenciando el compromiso y elevando el potencial de la Unién adquiriendo un papel

mads activo y mds coherente en el escenario global y multilateral.

Evaluando el papel de la Unién Europea en su politica exterior, tal como se ha hecho
en este trabajo, se pueden sacar multiples conclusiones, pero una de ellas seria que se ha de
adoptar una postura mds activa y comprometida con los objetivos estratégicos. Esto es de
aplicacidn sobre el abanico completo de instrumentos para la gestion de crisis y la prevencion
de conflictos de que dispone la Union. Por citar algunos serian; las actividades politicas,
diplomaticas, militares y civiles, comerciales y de desarrollo. Es de prioridad que la Uni6n
Europea desarrolle y afiance mecanismos de respuesta temprana y rdpida a situaciones de crisis
dentro y en el entorno de sus fronteras, asi como en aquellos lugares donde estén presentes los
intereses de la Unidn. Deberia poder llevarse a cabo este tipo de planes, especialmente si
tenemos en cuenta que la Union y sus 28 Estados miembros suman mas de 190 mil millones
de euros en defensa. Las operaciones que despliega la Union Europea sin duda tiene un valor

afiadido clave que es la cooperacion civico-militar en ellas.

Asi mismo, la UE no debe perder de vista su colaboracion con organizaciones

internacionales como las Naciones Unidas en su respuesta a las amenazas que hacen peligrar
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la paz y la seguridad internacionales. Igualmente, la UE debe reafirmar su compromiso para
cooperar con la ONU en la labor de asistencia a paises que emergen de un conflicto, asi como
el incrementar su apoyo en situaciones de gestion de crisis a corto plazo. Es por ello que el
papel de asistencia de la Unidn para con sus vecinos mas inmediatos, especialmente aquellos
del sur, debe ser una prioridad para evitar un deterioro no solo de la situacion de zonas como
el Sahel, norte de Africa, etc. sino también de la estabilidad y seguridad interna de la Unién,

precisamente por el impacto que un entorno inestable tendria en Europa.

Europa ha aumentado a lo largo de estas ultimas décadas sus capacidades estratégicas
para responder a eventualidades de una manera rapida, temprana y contundente, pero queda
mucho por hacer. En términos de responder a estas amenazas de manera temprana, en el ambito
militar los ejércitos europeos estdn embarcados en una reconversion de fuerzas pesadas y
estdticas en fuerzas mdviles mas flexibles, pero en el futuro cercano seran necesarios mayores
recursos para la defensa y un uso mas eficaz de dichos recursos. Para ello se deberia asentar y
seguir implementando la puesta en comun de medios, evitando duplicidades, algo que
incrementaria sin lugar a dudas las capacidades de la Union Europea en el ambito que nos
ocupa. Debe haber también una mayor capacidad para aportar todos los recursos civiles

necesarios en las situaciones de crisis y posteriores a las crisis.

Las evaluaciones conjuntas de las amenazas y una mejor y mds coordinada
comunicacion entre los Estados miembros constituyen la mejor base para la actuacion comiin.
Para ello se requiere una mayor comunicacion de la inteligencia entre los Estados miembros y

sus Socios.

Incrementando las capacidades en las dreas que aqui se han mencionado, la Unién
Europea deberia estar en situacion de dar el siguiente paso en la PCSD: ampliar la dimension
y nimero de sus misiones sobre el terreno. Por citar algunos ejemplos que se aportan en la
Estrategia Global de 2016: las operaciones conjuntas de desarme, el apoyo a los terceros paises

en la lucha contra el terrorismo y la reforma del sector de la seguridad.

Es importante destacar los dispositivos permanentes entre la UE y la OTAN, en
particular Berlin Plus, que refuerzan la capacidad operativa de la UE. Asi mismo aportan el
marco de la asociacion estratégica entre ambas organizaciones en materia de gestion de crisis.
Estos acuerdos de colaboracion que sustentan los dispositivos permanentes son un buen

ejemplo del compromiso mutuo de la UE y la OTAN, asi como de sus objetivos comunes.
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Entrando ya mas de lleno en la PCSD, lo fundamental de su éxito hasta hoy (a pesar de
lo mucho que queda por hacer) es su cohesion. A lo largo de los ultimos afios se ha ido creando
una serie de instrumentos, cada uno con su propia estructura y su propio fundamento. Pero a
dia de hoy el reto es poner en comun esos instrumentos y capacidades para hacerlos funcionar
de manera coordinada, pero sobre todo coherente. Instrumentos como: los programas de
asistencia europeos y el Fondo Europeo de Desarrollo, las capacidades militares y civiles de
los Estados miembros y otros instrumentos. Todos ellos pueden influir en la seguridad comun,

pero también en la de terceros paises. Sin seguridad no puede haber desarrollo.

A la hora de afrontar una de las mayores amenazas de la seguridad global de la
actualidad como es el terrorismo, hace falta mayor coherencia no sélo entre los instrumentos
de la Unidn sino también en las actuaciones exteriores de cada uno los Estados miembros.
También hacen falta politicas coherentes a escala regional, concretamente a la hora de encarar
conflictos. Los problemas rara vez se resuelven tratando a cada pais por separado o sin el apoyo
de la regién, como se ha demostrado, aunque de maneras distintas, en los Balcanes y en Africa

occidental.

Por ultimo, cabe recordar la importancia de la colaboracién con los socios, no solo
comerciales y politicos de la Unidn, sino especialmente en materia de seguridad ya que es la
que aqui nos ocupa. La cantidad de retos que emergen y la diversidad de los escenarios en los
que acontecen, exigen de una colaboracion con terceros paises u organizaciones. Las amenazas
y los retos regionales muchas veces acaban convirtiéndose en globales y por lo tanto comunes.
La respuesta ha de ser compartida con otros paises y socios. La consecucion de los objetivos
de la Unién Europea en el plano internacional deben ser perseguidos por medio de la
cooperacion multilateral en las organizaciones internacionales y de asociaciones con actores
clave. Europa, por tanto, no debe dar la espalda a sus socios transatlanticos. Todo lo contrario,
pues debe estrechar lazos de colaboracion con Estados Unidos quien conjuntamente podria
constituir una fuerza extraordinaria a favor de la seguridad mundial. Se debe perseguir y asi se
ha hecho una colaboracion estrecha y eficaz con los aliados norteamericanos, no solo Estados
Unidos sino también Canada. Algo que constituye un motivo adicional para que la UE siga

desarrollando sus capacidades y gane en coherencia.

Asi mismo, Europa debe seguir mirando al Este, sin perder de vista a Rusia puesto que
como vecinos de la Union Europea es decisivo mantener relaciones de buena vecindad con
ellos en pro de un espacio euroasiatico de seguridad y prosperidad. El reconocimiento y respeto

de los valores que comparte Europa y Rusia allanard esté camino, sin lugar a dudas.
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Finalmente, ante los sucesos que ocurren en nuestro entorno en forma de guerras,
sequias, hambrunas y demds desastres que afectan principalmente a la poblacién civil, la Union
Europea deberia enfatizar su actividad comun en el exterior en el espacio norteafricano, pero
especialmente en el Sahel ya que es alli donde “empiezan las fronteras” de Europa. De la
estabilidad de espacios como el Sahel u Oriente Medio, depende directamente la estabilidad y
seguridad de la Unién Europea y de sus ciudadanos, pero también la prosperidad de su
economia y la gobernabilidad de su territorio, junto con el buen funcionamiento de sus
instituciones en ultima instancia. Por tanto, no cabe duda de que la politica exterior comun que
aqui he analizado en forma de la PCSD y otras politicas exteriores comunes que la precedieron,
son pilares fundamentales de la estabilidad europea y que por tanto han de ser tenidas en cuenta
y puestas en préctica con minucioso detalle, efectividad y coordinacion, no solo para solventar
situaciones de crisis mds alla de las fronteras de la Unién, sino para asegurar el futuro estable
y pacifico de su entorno y del interior del espacio que domina la bandera azul con sus doce

estrellas.
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7. ANEXO 1

René Pleven, primer ministro galo e impulsor de la iniciativa de la CED, reunido con Harry Truman en la Casa
Blanca. Fuente: Britannica
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Overview of the Operations and Missions of the European Union
2016

‘ 6 on-going military missions

A ' " on-going civillan missions
More than 6,000 people currently deployed.

o 15 completed missions since 2003

80,000 people deployed since 2003: soldiers,
policemen and rule of law experts

Objectives: keeping the peace, preventing conflicts
strengthening international security, supporting the rule of
law and prevention of piracy.
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Una relacién de las operaciones sobre el terreno de la UE en el 2016: apréciese el valor estratégico de Africa,
Este de Europa y Oriente Medio.

EUPOL COPPS
Palestinian Territories

Since 2006 EUAM

Ukraine
EUFOR ALTHEA | Since 2014
Bosnia Herzegovina | —
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mmm Military Operations / Missions
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EU NAVFOR Since 2008
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EU NAVFOR

Since 2014 |
EUCAP SAHEL

Niger |-
Since 2012

EUTM RCA

Central African Republic |-~

Since 2016

Atalanta

Since 2010 EUTM

Since 2008

EUCAP

SOMALIA
Since 2012

More than 5,000 people

currently deployed

@ Objectives:

keeping the peace, preventing conflicts,
strengthening international secunty,
supporting the rule of law, prevention
of human trafficking, piracy, UN arms
embargo and training of Libyan coast
guard,

Misiones civico-militares de la UE sobre el terreno fuera de sus fronteras.



with EU .

Tratados y acuerdos europeos y paises que los integran.

“CSDP AT A GLANCE

EUPOL COPPS EUMM has conducted a total of

supported the training of more than 42,863
6 5 Palestinian CIVIl patrols between 2008 and March 2013, mainly

. in the areas adjacent to Abkhazia and South Ossetia
Police personnel

across the West Bank since October 2013 EU mem ber
Since 2009, cutex kosovo states are full
judicial persg?nel processed ‘ ‘ ‘ ‘ members
42000 anas o NATO
9

property claims. “‘m Ry 30
‘ Over third states
1 5 0 0 have contributed to CSDP
9 o

missions and operations

Generic size of an Including Brazil, Georgia, Norway, Russia, Turkey, and the US
EU battlegroup
Since its launch, EU NAVFOR ‘
More than 200 instructors Operation ATALANTA has had a

have been deployed in EUTM Mali
in order to help rebuild
the Malian armed forces

100% success -willise

rate providing escorts to World Food Programme
(WFP) vessels delivering food to the Somali people

EUTM Somalia: Since 2010, EUTM Somalia
has contributed to the training of approximately

3,600 Somali soldiers

with a focus on non-commissioned officers (NCOs)

Una aproximacion a la PCSD (CSDP en inglés) con cifras significativas que resumen su actividad.
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Sources: "Géopolitique du Sahara®, Hérodote, no 142, La Découverte, 2011 Armeile Choplin and Olmer Pliez (eds) Sahara et Sahel le«monres plunels Mappemonde no 103, 2011; Atlas de I'Afrique, Les
Editions du Jaguar, 2009; reliefweb.int; United Nations Office for the C: ha.org); Alg: ch.org)

Sahara: desert area (average annual
precipitation less than 200 mm)

Sahel: semi-desert area (average annual
precipitation 200-600 mm)

Dictator overthrown in 2011

Other Sahara-
Weak state Sahel state
O 8order conflicts
Energy and mineral resources
‘ Natural gas and oil
reserves and extraction
@ Uanvm @ Ion € Gold
Movements
—p "Traditional” migration routes

New migration routes

Smuggling routes
(weapons, tobacco, cannabis, cocaine)

Porous border

Frontex and Nato
surveillance operations

Moroccan/Western Sahara wall
“Security wall” under construction

Tuareg population

Tuareg rebellion: attacks by the
National Movement for the Liberation
of Azawad, January-March 2012

Movement of arms since
the fall of the Libyan regime

Refugee flight

Boko Haram operational area

Assassination or kidnapping by al-Qaida
in the Islamic Maghreb (AQIM) between
2007 and 2011

Military or police operation

against AQIM

US armed forces presence as part

of Pan-Sahel Initiative

French armed forces presence

Mapa que ilustra a la perfeccion la complejidad del Sahel y todos los factores de inestabilidad presentes en un

drea tan grande como toda Europa.

————— Estrategia Global de la UE: plan de aplicacién en materia de seguridad y defensa ———
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Pecate: Conscjo UE estructurada

Una vision general del plan de accion de la UE en seguridad y defensa.
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Tratado de Lisboa de 2007 en el que se afianzo la UE como un "actor global con personalidad juridica propia".
Un hecho clave para la politica comiin en seguridad y defensa (PCSD).

ANEXO II - GLOSARIO DE TERMINOS

AED: Agencia Europea de Defensa

AR: Alto Representante

CDC: Comité de Contribuyentes

CED: Comunidad Europea de Defensa

CMUE: Comité Militar de la Unién Europea

COPS: Comité Politico de Seguridad

COREPER: Comité de Representantes Permanentes

CPE: Cooperacion Politica Europea

CPS: Comité Politico de Seguridad

EU ISS: Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién Europea
EUROMARFOR: Eurofuerza Naval de Reaccion

IESD: Identidad Europea de Seguridad y Defensa

OSCE: Organizacion para la Seguridad y Cooperacion en Europa
OTAN: Organizacion del Tratado del Atlantico Norte

PAR: Plan de Accién Regional
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PCSD: Politica Comun de Seguridad y Defensa

PESC: Politica Europea de Seguridad Comun

PESD: Politica Europea de Seguridad y Defensa

SATCEN: Centro de Satélites de la UE

SEAE: Servicio Europeo de Accion Exterior

SHAPE: Cuartel General Supremo de las Potencias Aliadas en Europa
TUE: Tratado de la Unioén Europea

UE: Unién Europea

UEO: Unién Europea Occidental
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