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El papel como actor global de la Unién Europea desde la entrada en vigor
del “Tratado de Lisboa”

Francisco J. Ruiz Gonzdlez
Analista del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos (IEEE)
Ministerio de Defensa

El 1 de diciembre de 2009 entré en vigor, tras un arduo y complejo proceso de
ratificacion y unas vez superadas las ultimas reticencias irlandesas y checas, el nuevo
Tratado de la Unidn Europea (TUE), mas conocido como “Tratado de Lisboa” por ser en
la capital lusa donde se celebré el Consejo Europeo en el que se firmé, concretamente
el 17 de diciembre de 2007.

De las muchas novedades que el nuevo TUE aporta, en este documento nos
centraremos en aquellas relacionadas con el antiguo “segundo pilar” del Tratado de
Maastricht de 1992, esto es, la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) de la UE,
de la cual forma parte la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), rebautizada
como Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) en Lisboa.

Antecedentes: de una Comunidad econémica a una Union politica

Sin pretender hacer un repaso histdrico exhaustivo del largo camino de la construccion
europea, si que es importante destacar que los intentos por dotarse de una politica
exterior y de seguridad comun, que alcanzase incluso el ambito de la defensa, no
comenzaron ni mucho menos con la firma del Tratado de Maastricht.

Asi, Francia y el Reino Unido suscribieron ya en 1947 el llamado “Tratado de Alianza y
Asistencia Mutua”, temerosos del expansionismo soviético y del posible rearme
aleman. A este Tratado se incorporaron los Paises Bajos, Bélgica y Luxemburgo
(Benelux) por medio del “Tratado de Bruselas” en 1948, que daria lugar a la Unién
Europea Occidental (UEO), con una cldusula de defensa mutua en caso de ataque a
una de las partes (1).

! Articulo IV del Tratado de Bruselas: “Si una de las Partes fuera objeto de un ataque armado en Europa,
las otras Partes firmantes proporcionarian a la Parte atacada, de acuerdo con las provisiones del Articulo
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No obstante, la Europa destruida de la postguerra no estaba en condiciones de
garantizar su propia seguridad, por lo que se buscd inmediatamente el apoyo de los
Estados Unidos. Las negociaciones condujeron a la firma del “Tratado de Washington”
en 1949 y al nacimiento de la OTAN, integrada por doce paises (los cinco paises de la
UEOQ, los EEUU y Canada, y otros cinco paises europeos: Dinamarca, Islandia, Italia,
Noruega y Portugal).

El siguiente hito significativo se produjo con la firma del “Tratado de Paris” en 1951
que creod la “Comunidad Europea del Carbén y del Acero” (CECA), orientada a superar
el antagonismo franco-aleman, en el marco de la cual los franceses plantearon la
creacién de una defensa propia (paralela a la OTAN), con un ejército europeo comun,
dirigida por un ministro europeo de defensa, y dotada de un presupuesto especifico.
Esta “Comunidad Europea de Defensa” (CED) fracaso, al ser rechazada en 1954 por el
propio Parlamento francés.

De este modo, cuando en 1957 se firmd el “Tratado de Roma” que dio lugar al
nacimiento de la Comunidad Econémica Europea (CEE), suscrito por Francia, Alemania,
Italia y los paises del Benelux, Europa carecia de una politica exterior propia, de un
sistema defensivo auténomo, e incluso de una industria de defensa comun, excluida
explicitamente del Tratado.

Por lo tanto, durante toda la Guerra Fria fue la OTAN, liderada por los EEUU, la
organizacién que monopolizé el mantenimiento de la seguridad en Europa Occidental.
Ese monopolio se mantuvo sin dificultades, ante la amenaza masiva y monolitica
representada por la URSS y sus satélites agrupados en el Pacto de Varsovia, y ello a
pesar de diversos episodios criticos para el vinculo trasatlantico (2).

El final de la guerra fria: nacimiento de la Unién Europea (UE)

La situacion descrita continud tras el fin de la Guerra Fria, ante el limitado desarrollo
del “segundo pilar” del Tratado de la UE de Maastricht de 1992 (el referido a la Politica
Exterior y de Seguridad Comun, PESC). Esto propicid a su vez la asuncion de nuevas
competencias por la OTAN, que unié a su funcion original de defensa colectiva las de
didlogo politico y cooperacidn, con la promulgacion de un nuevo Concepto Estratégico
en su cumbre de Roma de 1991.

51 de la Carta de las Naciones Unidas, toda la ayuda y asistencia, militar y de todo tipo, a su
disposicién” . Este articulo se convirtid en el V tras la modificacion del Tratado de Bruselas de octubre de
1954,
* Entre los que destacan: la crisis producida por la intervencién franco-britanica en Suez en 1956, llevada
a cabo sin consultar a la OTAN y condenada en las NNUU por iniciativa de los EEUU; la salida de Francia
de la estructura militar de la OTAN, ordenada por Charles de Gaulle en 1966; y el bombardeo
norteamericano a Libia en 1986, dirigido por el Mando Supremo de la OTAN en Europa (General Bernard
Rogers) sin consulta a los socios europeos.
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En los afios 90 se constaté el poco peso politico de la UE, y mds aun su nula capacidad
militar, frente a las graves crisis de los Balcanes, producto de la desintegracién de
Yugoslavia. Europa no fue capaz de atajar las matanzas producidas en su “patio
trasero”, en especial en Bosnia-Herzegovina, y observé con frustracion como tuvo que
ser la OTAN (liderada por los EEUU) la que interviniese militarmente para obligar a las
partes, finalmente, a suscribir los acuerdos de Dayton de diciembre de 1995.

Sin embargo, y a partir de la cumbre franco-britanica de Saint-Malo de 1998, en la que
se declard que la UE debia tener “la capacidad de actuar con autonomia, apoyada por
una fuerza militar creible, los recursos para usarla y la disposicion de hacerlo, para
responder a crisis internacionales”, y la posterior incorporacién de esos acuerdos al
ambito de la Unién en el Consejo Europeo de Colonia de 1999, se produjo el
nacimiento y desarrollo de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), marcada
en su primer decenio por los siguientes hitos:

e Cumbre de Helsinki (diciembre de 1999), donde se definieron el “Helsinki
Headline Goal Catalogue (HHC)” (3) y las estructuras permanentes de gestién
de crisis (el Comité Politico y de Seguridad, el Comité Militar, y el Estado Mayor
Militar).

e Cumbre de Santa Maria de Feira (junio de 2000), donde fueron creados los
mecanismos de gestion civil de crisis y la fuerza de gendarmeria de 5.000
miembros.

e Celebracién de la primera reunién de coordinacién de los Comités Militares de
la OTAN y de la UE (junio de 2001), creacion en 2003 el “Grupo de capacidades
OTAN-UE”, y entrada en vigor de los acuerdos “Berlin +” (marzo de 2003), que
permiten usar medios de la OTAN para operaciones dirigidas por la UE en las
gue la Alianza no participa en su conjunto.

e Fallida propuesta de Francia, Alemania, Bélgica y Luxemburgo en abril de 2003
de creacién de una “célula de planeamiento de la defensa” auténoma, que
proporcionaria a la UE la capacidad de planear y conducir operaciones PESD sin
medios de la OTAN.

e Aprobacion en la cumbre del Consejo Europeo de Bruselas en diciembre de
2003 de la Estrategia Europea de Seguridad (EES), seguida de la creacion del
concepto de los “Grupos de Combate” en febrero de 2004 (4) y la constitucion
de la Agencia Europea de Defensa (EDA) en julio de ese mismo afio.

e Realizacién a partir de 2003 de un total de 24 misiones de la UE, de las cuales
siete han tenido caracter militar, 16 civil, y una civico-militar.

* La Unidn Europea debe ser capaz de desplegar una fuerza auto-sostenida de 60.000 efectivos, en
menos de 60 dias, con los adecuados medios navales y aéreos, y sostener las operaciones al menos por
un ano.

* Cada “Battle Group” constaria de entre 1.600 y 2.200 efectivos, desplegables en 15 dias en un entorno
hostil, y capaz de sostener sus operaciones por 30 dias, o hasta 120 con rotaciones.
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Sin embargo, y a pesar de todos esos avances en su primera década de vida, se puede
afirmar que en general la PESD ha adolecido de la falta de una orientacién estratégica
de nivel superior, es decir, de una auténtica politica exterior de la UE. La Unidn deberia
establecer cuadles son sus intereses, donde y cémo estd dispuesta a defenderlos, y las
herramientas de que se dotard para hacerlo. Como consecuencia de esta falta de
objetivos claros, no es facil explicar, por ejemplo, porque la UE ha realizado desde
2003 un total de cinco misiones en la Republica Democratica del Congo, y no en otras
regiones o paises con similares necesidades de seguridad.

Cabe recordar que las decisiones del citado “segundo pilar” de Maastricht se toman en
el dmbito intergubernamental (el Consejo Europeo, donde los Estados miembros son
soberanos), y no en el dmbito intragubernamental (la Comisién Europea), lo que
dificulta el proceso de toma de decisiones y limita el verdadero alcance “comun” de
estas politicas. El “Alto Representante para la PESC”, cargo ocupado desde 1999 a 2009
por el espaiiol Javier Solana, disponia hasta el Tratado de Lisboa de competencias muy
limitadas, a pesar de lo cual su extraordinaria labor hizo avanzar a la PESD de un modo
gue pocos podia aventurar a su nacimiento.

El Tratado de Lisboa: nuevas herramientas para la accidn exterior de la UE

El tratar de poner remedio al célebre aforismo de que la Unidn Europea es “un gigante
econdmico, un enano politico, y un gusano militar” estuvo muy presente en los
trabajos de la Convencién para la elaboracién de un proyecto de Constitucidon Europea.
Aunque, como es bien sabido, el proyecto constitucional naufragd en 2005 ante el
“no” popular en los referéndums de Francia y Paises Bajos, es importante destacar que
un altisimo porcentaje de las medidas que incluia, para dotar de mayor coherencia a la
accioén exterior de la UE, se incorporaron con posterioridad al Tratado de Lisboa.

Una de las reformas de mayor calado ha sido la potenciacion de la figura del Alto
Representante (HR, en siglas en inglés); Javier Solana simultaneaba ese cargo con el de
Secretario General (SG) del Consejo, ambos en el ambito intergubernamental. Por el
contrario, en el dmbito intragubernamental de la Comisidn, que es dénde se dispone
de muchos de los recursos de la accién exterior de la UE (5), el HR veia suplantada sus
funciones por el comisario de relaciones exteriores, con las consiguientes dificultades
de coordinacién. Por Uultimo, la presidencia del Consejo de Asuntos Generales vy
Relaciones Exteriores (CAGRE) recaia en el ministro de exteriores del pais que ejercia la
presidencia semestral rotatoria.

5 . . . . .

Por ejemplo, todo lo referido a la ayuda al desarrollo o a los fondos de contingencia ante emergencias,
ademads de controlarse los presupuestos comunes que financian, entre otras cosas, las misiones civiles
de la PESD.
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Tras el Tratado de Lisboa, la figura del Alto Representante ha sido reforzada: en el
ambito intragubernamental, ha pasado a ocupar una de las vicepresidencias de la
Comisidn, con acceso directo por tanto a la supervisidon de los mencionados recursos
comunitarios; en el ambito intergubernamental, el HR preside el Consejo de Asuntos
Exteriores, segregado del CAGRE, en lugar de hacerlo el ministro de exteriores de la
devaluada presidencia semestral (6).

Por si todo ello fuera poco, se ha dotado al HR de una nueva y poderosa herramienta:
el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE). Este organismo tiene una dependencia
exclusiva del HR, y agrupa todos los componentes de la Comisién y de la Secretaria
General del Consejo Europeo con competencias en politica exterior y de seguridad (7).
El personal del SEAE esta formado por al menos un 60% de funcionarios procedentes
de la Comisién y del Consejo, y al menos un tercio de personal contratado procedente
de los Estados miembros.

Aparte de los drganos en Bruselas, el SEAE también incluye la red de embajadas de la
UE en el mundo, que ha absorbido las antiguas representaciones de la Comisidn. Estas
embajadas (138 en total) responderdn exclusivamente a los intereses de la Unidn en su
conjunto, con independencia de las nacionalidades de sus responsables. La figura de
los “enviados especiales” a zonas en crisis completa el entramado institucional de la
accién exterior de la UE y de la nueva PESC que surge de Lisboa.

En lo referente a la PCSD, el texto del Tratado incluye como objetivo el desarrollo de
“la politica comun de seguridad y defensa que incluird la definicion progresiva de una
politica comun de defensa de la Unién. Esta conducird a una defensa comun una vez
que el Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad”, algo ya contemplado en el
Tratado de Maastricht. La diferencia es que entonces se consideraba que el
instrumento para llevarlo a cabo era la UEO, y ahora sera la propia Unién con sus
capacidades civiles y militares la que la debera desarrollar.

El Tratado también contiene una clausula de asistencia mutua, que establece que “si
un Estado miembro es objeto de una agresion armada en su territorio, los demds
Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia, con todos los medios a su alcance de
conformidad el articulo 51 de la Carta de NNUU”. Esta clausula equivale al mencionado
articulo V del Tratado modificado de la UEO, por lo que la continuidad de esta
organizacién pierde toda su razén de ser y los paises parte deberian ponerle fin.

® para un anélisis en detalle, ver CEBADA ROMERO Alicia, La Alta Representante de la Union Europea: La
primera ministra integral de accién exterior, Documento de Opinién del IEEE 19/2010, disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2010/DIEEEQ19-2010_ AltaRepresentanteUE.pdf.

” En el caso de la Secretaria del Consejo, la Direccion General de Planeamiento y de Gestion de Crisis, el
Estado Mayor Militar de la UE, la Capacidad de Planeamiento y Conduccién Civil, y el Centro de
Situacion.
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El nuevo Tratado también prevé que cuando la UE en su conjunto no puede alcanzar
sus objetivos en un tiempo razonable, se puede instaurar una Cooperacién Reforzada
(CR) con la finalidad de “impulsar los objetivos de la Unidn, proteger sus intereses y
reforzar su proceso de integracion”. Este tipo de cooperacién no estd pensado
expresamente para el desarrollo de la PCSD, pero muy bien podria aplicarse para llevar
a cabo sus objetivos, como forma de superar las diferencias politicas en materia de
cesidn de soberania en asuntos de seguridad y defensa.

Por ultimo, para permitir que aquellos Estados que cumplan criterios mas elevados en
capacidades militares, y que hayan suscrito compromisos mds vinculantes en la
materia, puedan realizar las misiones mas exigentes, se crea el mecanismo de la
“Cooperacion Estructurada Permanente” (CEP). La CEP permitird materializar la
voluntad politica de los mas comprometidos en seguridad y defensa, con la creacién de
los llamados “grupos de pioneros”. Esto consagraria una Europa de la defensa a varias
velocidades, pero parece una buena forma de hacer progresar la PCSD (8).

Los ¢avances? de la PESC desde la entrada en vigor del Tratado de Lisboa

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa fue precedida por el nombramiento, el 19 de
noviembre de 2009, de los nuevos actores que deberian impulsar la transformacién
institucional, esto es, el presidente permanente del Consejo Europeo (figura de nueva
creacion), y el alto representante que relevase a Javier Solana y asumiese las nuevas
potestades, ya detalladas, del cargo.

En el primer caso se nombrd, con un mandato inicial de dos afios y medio, al ex primer
ministro belga Herman Van Rompuy. Para el segundo, en el que nos centraremos, se
nombré a la baronesa britdnica Catherine Ashton, ex comisaria de comercio de la
Comisién Europea, con un mandato de cinco afios. Ambos nombramientos se
interpretaron como un deseo de los dirigentes de la UE de que esos puestos los
ocuparan politicos de un perfil bajo, frente al de otros candidatos que habian estado
en todas las apuestas, como por ejemplo Tony Blair.

La nueva alta representante no tardd en ser cuestionada, de entrada por su falta de
experiencia en politica internacional, y ya en el cargo por su tibia respuesta al

¥ Las Cooperaciones Reforzadas y las Cooperaciones Estructuradas Permanentes son herramientas
bastante complejas juridicamente, y su estudio detallado excede con mucho los objetivos de este
documento. Sin embargo, se pueden citar como diferencias esenciales entre ambas que las CR no son
exclusivas del ambito de la PCSD, en ellas debe participar al menos un tercio de los Estados miembros
(nueve paises), se deben aprobar por unanimidad en el Consejo Europeo, y una vez puesta en marcha
las decisiones se toman por mayoria simple de los paises participantes; por lo que respecta a las CEP,
sélo existen en el ambito de la PCSD, no hay un nimero minimo de participantes, se ponen en marcha
con la aprobacidn de una mayoria cualificada en el Consejo Europeo, y las decisiones posteriores de los
Estados participes se adoptan por unanimidad.
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terremoto de Haiti de enero de 2010. Ashton centrd sus esfuerzos los primeros meses
en la puesta en marcha del SEAE, y en cierto modo desatendid otras cuestiones en el
ambito de la PCSD (9). La propuesta inicial de la HR para el SEAE recibié el visto bueno
de la Comisién y el Consejo en marzo de 2010, pero el Parlamento Europeo, reforzado
por el Tratado de Lisboa, hizo valer su poder de control del presupuesto y obligd a
Ashton a negociar, hasta lograr su visto bueno el 8 de julio de 2010.

Una vez superado el tramite en el Parlamento, la decision definitiva por la que se crea
el SEAE se adopté por el Consejo de Asuntos Exteriores, el 26 de julio de 2010 (10).
Catherine Ashton marcaba entonces un objetivo: "ahora podemos avanzar para
construir un servicio moderno, eficaz y claramente europeo para el siglo XXI. La razdn
es simple: Europa necesita ponerse en forma para defender mejor nuestros intereses y
valores en un mundo de creciente complejidad y cambios fundamentales de poder"
(11). Como Secretario General Ejecutivo del SEAE, auténtica mano derecha de la HR,
Ashton eligié al francés Pierre Vimont, ratificado por el Consejo Europeo el 25 de
octubre de 2010.

Como se comprueba, Francia y el Reino Unido han sido y siguen siendo los Estados
clave en el nacimiento y desarrollo de la PESC/PCSD: suya fue la iniciativa de 1998 en
Saint-Malo, y dos nacionales de esos paises ocupan los principales puestos de la PCSD
post-Lisboa. La explicacion de este protagonismo no puede ser mas sencilla: entre
Francia y el Reino Unido suman el 50% del presupuesto militar europeo y el 70% del
I+D en tecnologia militar y sistemas de defensa. Esa postura de superioridad se podria
traducir en dos lineas de actuacion: el intentar liderar al conjunto de la UE y a los
restantes 25 Estados miembros, o el actuar preferentemente en un plano bilateral.

Precisamente ésta Ultima parece haber sido la opcidn elegida por el presidente francés
Sarkozy y el premier britdnico Cameron, que suscribieron el 2 de noviembre de 2010
un acuerdo que incluye, entre otras cosas, la colaboracidn en relacién al armamento
nuclear, y el explorar las posibilidades en el uso compartido de capacidades, equipos y
servicios de apoyo. Se puede afirmar que, ironicamente, este acuerdo es un perfecto
ejemplo de lo que se puede lograr en el marco de la UE con las nuevas herramientas

° Por ejemplo, con su sonada ausencia de la reunién de Ministros de Defensa de la UE en Palma de
Mallorca, celebrada a finales de febrero de 2010, en el marco del semestre de presidencia espafiola del
Consejo Europeo. De la importancia de la reunion da fe el hecho de que el Secretario General de la
OTAN, Anders Rasmussen, si acudiera a la misma.

10 Consejo de la Unidn Europea, Decision del Consejo estableciendo la organizacion y el funcionamiento
del SEAE, 11665/1/10 REV 1, de 20 de julio de 2010, disponible en:
http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/10/st11/st11665-re01.en10.pdf

Y ey Security and Defence News, Issue 21, 30 de julio de 2010, disponible en:
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/mailing/file901.PDF
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del Tratado de Lisboa, con el Unico problema de que estos paises lo han negociado y
acordado sin tener en cuenta a la Unidn.

Con independencia de esas medidas concretas, el gran problema de la actuacién
exterior de la UE como un ente Unico pasa por la dificultad de armonizar las posturas
nacionales de los Estados miembros, con muy diferentes visiones, intereses vy
capacidades. Si esto ya era dificil a finales de los afios 90 con 15 miembros, tras la gran
ampliacién de 2004 que incorpord a diez nuevos paises (y a otros dos en 2007) la
complejidad del proceso de la decisidon ha crecido exponencialmente.

El dltimo reflejo se ha visto en el bajo perfil de la UE ante las crisis en el norte de
Africa, en especial la de Libia. Tras el comienzo de las operaciones militares contra el
régimen de Gadafi el 19 de marzo (por cierto, con un destacado papel de Francia y el
Reino Unido), y la asuncién del mando de la operacidn por la OTAN el 27 de ese mes, la
Unién aprobd el 1 de abril el lanzamiento, si asi lo solicitase la ONU, de una operacion
militar bautizada como “EUFOR Libia”, con el objetivo de proporcionar ayuda
humanitaria a la poblacién. El martes 12 de abril se aprobd el “Concepto Operativo” de
la operacidn, que seria dirigida por un almirante italiano desde el Cuartel General de
Roma, pero la oferta de momento no ha sido aceptada por Naciones Unidas.

La presidencia semestral de Espaina del Consejo de la UE y la PCSD

La casualidad quiso que correspondiese a nuestro pais asumir la presidencia rotatoria
del Consejo el 1 de enero de 2010, tan sélo un mes después de entrado en vigor el
Tratado de Lisboa. Este hecho, unido a lo profundo de la crisis econdmica y financiera
mundial, vino a condicionar el semestre de presidencia espafiola, que en gran parte se
dedicd a la puesta en marcha del nuevo entramado institucional y a la articulacion de
los necesarios mecanismos de coordinacion.

En el ambito de la PCSD, Espafia habia preparado un realista pero ambicioso programa
en coordinacion con las restantes presidencias del “trio” (Bélgica y Hungria, que
habrian de asumir la presidencia rotatoria el segundo semestre de 2010 y el primero
de 2011 respectivamente), y que incluia entre otros objetivos:

e La utilizacidn eficaz y flexible de los “Grupos de Combate”.

e La formacion especifica de un Consejo de ministros de defensa.

e La consolidacién de la asociacidn estratégica UE-OTAN.

e La puesta en marcha de la “Cooperacién Estructurada Permanente”.
e El proseguir el desarrollo de las capacidades militares.

Finalmente los avances fueron limitados por los motivos expuestos al comienzo de

este epigrafe: los Grupos de Combate siguen sin haber sido desplegados nunca; los
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ministros de defensa han ganado protagonismo en el marco del CAE, pero sin lograr
“independizarse” de los ministros de AAEE; la relacién con la OTAN sigue siendo tan
compleja (y limitada) como siempre; y no se ha puesto en marcha ninguna CEP (12).
Sin embargo, los postulados de Espafia, en linea con el tradicional europeismo del pais
y de su firme contribucién al desarrollo de la PESC/PCSD desde sus inicios, estan siendo
cada vez mas asumidos por los restantes Estados miembros de la UE, alarmados ante
la progresiva irrelevancia de la Unidn en el panorama internacional (13).

Asi, tras la reuniodn informal de ministros de defensa de la UE en Gante (septiembre de

Ill

pooling” (puesta en comun de capacidades nacionales

III

2010), se acordd potenciar e
para operaciones de la UE) y e
como las mejores formas de avanzar en la PCSD. Con esas premisas, Alemania y Suecia

sharing” (desarrollo conjunto de nuevas capacidades),

hicieron publica una propuesta en noviembre de 2010, para establecer el marco
conceptual del desarrollo de capacidades europeas, por medio de los programas
multinacionales de adquisicién. En el documento titulado “A European Imperative: to
Intensify Military Cooperation in Europe” (14) se establecen tres categorias de
capacidades:

e Las que se deben retener a nivel nacional para la seguridad de cada pais.

e Las que implicarian cierta interdependencia entre los Estados miembros, como
las fuerzas de apoyo no desplegables en el exterior, el adiestramiento de nivel
operacional, el transporte aéreo, y algunas areas logisticas.

e Las que se compartirian por completo, como una educacién multinacional,
academias militares, instalaciones de prueba y evaluacién de sistemas,
adiestramiento de pilotos, y vigilancia de los espacios aéreos y maritimos.

Con ese marco, se podria avanzar igualmente hacia la llamada “especializacidon de
funciones”, por la cual los paises con menos recursos y que no tengan amenazas
convencionales directas a su seguridad nacional, podrian limitarse a desarrollar un

2 para un informe detallado sobre el desarrollo de Presidencia del Consejo de la Unidn Europea en
materia PCSD, ver
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/Recursosinteres/InformePresidEspUEPESD.es.pdf.

BOAl respecto, ver TORREBLANCA José |., Adiés a las armas, El Pais, 19 de noviembre de 2010,
http://www.elpais.com/articulo/internacional/Adios/armas/elpepiopi/20101119elpepiint_4/Tes,
MARTINEZ DE RITUERTO Ricardo, La UE reconoce que ha perdido interés para EEUU, El Pais, 18 de
diciembre de 2010,
http://www.elpais.com/articulo/internacional/Union/Europea/reconoce/ha/perdido/interes/Estados/U
nidos/elpepiint/20101218elpepiint 9/Tes, y LASHERAS Borja y ORTIZ Antonio, La creciente
(re)nacionalizacion de la seguridad europea, ABC, 4 de diciembre de 2010,
http://hemeroteca.abc.es/nav/Navigate.exe/hemeroteca/madrid/abc/2010/12/04/014.html. Fecha de
las consultas, 18 de abril de 2011.

' Disponible en http://www.robert-schuman.eu/doc/actualites/papsweallpoolsharingnot.pdf. Fecha de
la consulta 19 de abril de 2011.
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nicho de capacidades concreto y ofrecerlas al conjunto de la UE, en lugar de intentar
mantener toda la panoplia de instrumentos de que disponen los Estados miembros
con mas recursos y compromisos. El papel de la EDA en la definicidn y desarrollo de
es0s programas cooperativos sera clave, para aumentar sinergias y optimizar el uso de
los limitados recursos disponibles.

En su reunién del 9 de diciembre de 2010, el Consejo de Asuntos Exteriores (en
“formato defensa”, esto es, con los ministros de AAEE y de defensa de cada Estado
miembro) ha adoptado una serie de conclusiones sobre el desarrollo de capacidades
militares, en un entorno de crisis financiera y de reduccidn de presupuestos, que debe
estar basado en los siguientes principios:

e La cooperacién como un multiplicador de fuerzas: intercambio de informacién
sobre la reduccién de presupuestos de defensa y su impacto en los desarrollos
de capacidades en curso, la necesidad de compartir y de crear pools de
capacidades (con el modelo del Mando Europeo de Transporte), de la
especializacion de funciones, y la potenciacion de la EDA.

e Las sinergias civico-militares: mediante una mayor colaboracién entre la EDA y
la Comision Europea y el desarrollo y uso de capacidades de uso dual.

e La colaboracion UE-OTAN en el desarrollo de capacidades: de acuerdo con el
principio de “inclusividad” (participacién del mayor nimero posible de paises) y
de autonomia en los respectivos procesos de la decisién, en dreas como la
lucha contra los artefactos explosivos improvisados y el apoyo médico a las
operaciones.

La reunion del 9 de diciembre vino precedida por la firma de la llamada “carta de
Weimar” por los ministros de AAEE de Alemania, Francia y Polonia, dirigida a la HR
Ashton, en la que se incidia en la necesidad de desarrollar las Capacidades
Estructuradas Permanentes (CEP) de Lisboa como el mejor medio de evitar
duplicidades y de mantener controlados los presupuestos de defensa en tiempos de
austeridad presupuestaria.

Otra cuestién abordada en la carta, y que se alinea con los objetivos fijados por Espafia
durante su semestre presidencial, es la necesidad de incrementar la disponibilidad,
capacidad de despliegue y coste/eficacia de los “Grupos de Combate” (BG). En ese
sentido, y en su respuesta de fecha 26 de enero de 2011, la HR sefiala la importancia
de establecer los criterios de despliegue de los BG, desde su posible uso para
responder a crisis humanitarias como la de Haiti en 2010, hasta en misiones militares
mas exigentes como la planeada para garantizar la asistencia humanitaria en la sitiada
ciudad libia de Misrata.
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Conclusiones y perspectivas

En el ambito de la PESC/PCSD, el Tratado de Lisboa fue concebido para permitir a la UE
un mayor protagonismo en la geopolitica internacional, reforzando el papel de actor
global en un mundo multipolar. Esto daria a la UE una oportunidad para no quedar
relegada, ante viejos actores como EEUU vy la renovada Rusia, o el empuje de nuevos
actores como China, India o Brasil. Por el contrario, el fracaso de la implementacion del
Tratado supondria el debilitamiento internacional de la Unidn, con repercusiones en su
cohesion politica y econdmica. Sin embargo, un analisis realista de los acontecimientos
desde la entrada en vigor del Tratado nos hace no ser demasiado optimistas con
respecto al cumplimiento de esos objetivos.

En el nivel de la PESC, la definitiva puesta en marcha del SEAE proporciona a la HR una
herramienta clave para asumir sus nuevas funciones post-Lisboa. Pero se aprecia un
cierto desbalance en la composicién del servicio, dada la procedencia mayoritaria de
su personal del dmbito de la Comisidn, con experiencia por tanto en el uso de las
herramientas de “poder blando”, a lo que hay que sumar el caracter de diplomaticos
de la inmensa mayoria del personal procedente de los Estados miembros. Por el
contrario, las estructuras de gestién de crisis procedentes de la Secretaria del Consejo
se encuentran en minoria, tanto mdas en lo referente al personal con experiencia
militar, lo que parece dificultar el empleo, en caso de ser necesario, de las
herramientas de “poder duro” de las que también debe disponer la UE (15).

En todo caso, hay que tener en cuenta que la PESC podra ser considerada una politica
“comun”, pero dificilmente llegard a ser una politica “comunitaria” (esto es, dirigida
por la Comisidn sin intervencion de las naciones); es una cuestion que entra de lleno
en el “nucleo duro” de la soberania de los Estados, y es dificil por tanto que permitan
gue se escape del ambito intergubernamental del Consejo, por lo que la Comisién
seguira teniendo un papel limitado en el desarrollo de la PESC cuando ésta implique el
uso de instrumentos de poder duro.

Bajando un escalén al ambito de la PCSD, y partiendo de la base de que la posibilidad
recogida en el Tratado de Lisboa del establecimiento, una vez que el Consejo Europeo
lo decida por unanimidad, de una defensa comun, es mas que improbable que se
cumpla a corto y medio plazo (por los motivos expuestos en el anterior parrafo), se

B poder blando es la habilidad de atraer y persuadir e incluye, por ejemplo, la ayuda al desarrollo. Por
el contrario, el poder duro es la habilidad de coaccionar, y esta basado sobre todo en la herramienta
militar y el poderio econdmico para imponer sanciones. NYE Joseph, Soft Power: The Means to Success
in World Politics, Public Affairs, Political Science, 2004.
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deben concebir y disefiar medidas concretas y pragmaticas que al menos acerquen a la
UE, paso a paso, hacia ese objetivo final.

En ese sentido, se esta avanzando en la racionalizacién de las estructuras de gestion de
crisis, tanto con la ya citada integracién en el SEAE de las mismas, como en la muy
necesaria integracién de los sistemas de planeamiento civil y militar, que se habian
desarrollado en estructuras separadas dentro de la Secretaria del Consejo.

Las otras dos grandes lineas de actuacidn son la obtencidn de las capacidades militares
y civiles necesarias y, una vez obtenidas, el asegurar la eficacia y flexibilidad de su uso
para hacer frente a las crisis:

e Enloreferente a la obtencidn de capacidades, los citados “pooling” y “sharing”,
y la especializacion de funciones, todo ello bajo asistencia de la EDA, resultaran
clave en el proceso. Para ello, la UE dispone de una directiva politica de guia
gue establece el nivel de ambicion (la “Declaracién del Consejo sobre refuerzo
de capacidades” de 2008), de un programa de obtencién de capacidades
criticas (el Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP) aprobado por la EDA en
julio de 2008), y de una estrategia de consolidacién y potenciacién de la Base
Industrial y Tecnoldgica de la Defensa en Europa (EDTIB), establecida por la EDA
en mayo de 2007, de modo que sea capaz de responder a los requerimientos
de los estados miembros de la UE y de apoyar a la PCSD (16).

e En lo referente al uso eficaz y flexible de esas capacidades, para el despliegue
de hasta 60.000 tropas en un maximo de 60 dias, subsanar todas las carencias
identificadas en el Plan de Accién de Capacidades Europeo (ECAP) de marzo de
2002; para las dos operaciones principales de estabilizaciéon y reconstruccion,
con un componente civil adecuado, que impliquen hasta 10.000 tropas por al
menos dos afos, desarrollar nuevos conceptos como el Battle Group 10.000 6
la Task Force 5.000; para las dos operaciones de respuesta rapida, usando los
“Grupos de Combate”, establecer criterios de uso claros y mecanismos
automaticos de activacion; y para la operacidon de emergencia de evacuacién de
ciudadanos de la UE en una zona de conflicto, en menos de 10 dias, aclarar el
reparto de papeles entre las delegaciones nacionales y las del SEAE.

'® Esta estrategia incluye la formacidon por sectores de clUsteres empresariales de primer nivel mundial,
respaldados por una red de pequefias y medianas empresas agiles e innovadoras, en todos los Estados
miembros; el desarrollo y preservacion de capacidades industriales clave en Europa, disminuyendo la
dependencia de suministradores ajenos en tecnologias de defensa, de modo que la UE mejore la
seguridad del abastecimiento y sea capaz de desarrollar sus capacidades operativas; la implementacién
de la estrategia para Investigacion y Desarrollo (R&T) aprobada por la EDA en 2008, alcanzando el
objetivo del 2% del presupuesto de defensa para investigacion, aumentando las sinergias entre la
Comision y la EDA para el desarrollo de tecnologias de uso dual, y creando un fondo fuera de las
estructuras PCSD al que los Estados contribuyan para financiar la cooperacion publico-privada. Es obvia
la enorme trascendencia de estas medidas para las empresas del sector de la defensa de los Estados
miembros, incluyendo la espafiola.
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En la definicion e implementaciéon de estas medidas Espafia debe continuar jugando un
importante papel, tanto a nivel gubernamental como de la sociedad civil (empresas,
ONG'’s, etc.), ante las notables repercusiones de seguridad e incluso econémicas de las
mismas. El titulo de la Estrategia Europea de Seguridad de 2003, “Una Europa mds
segura en un mundo mejor”, nos recuerda perfectamente lo que estd en juego, y
mucho mds en un momento como el actual en el que se desarrollan multiples crisis en
el vecindario de la Union.
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Glosario de siglas

BG:
CAGRE:
CDP:
CECA:
CED:
CEE:

CEP:
CR:

EDA:
EES:
HR:
OTAN:
PCSD:
PESC:
PESD:
SEAE:
SG:
TUE:
UE:
UEO:

Battle Groups (Grupos de Combate)
Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores.

Capabilities Development Plan (Plan de Desarrollo de Capacidades).

Comunidad Europea del Carbon y del Acero.
Comunidad Europea de Defensa.
Comunidad Econdémica Europea.

Cooperacion Estructurada Permanente.
Cooperacioén Reforzada.

European Defense Agency (Agencia Europea de Defensa).
Estrategia Europea de Seguridad.

High Representative (Alto Representante).
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte.
Politica Comun de Seguridad y Defensa.
Politica Exterior y de Seguridad Comun.
Politica Europea de Seguridad y Defensa.
Servicio Europeo de Accién Exterior.
Secretario General.

Tratado de la Unidn Europea.

Unidn Europea.

Unidn Europea Occidental.
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