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I. INTRODUCCION

Desde hace ya unos cuantos afios, miembros de las fuerzas armadas espaiolas
intervienen en diferentes actividades fuera de nuestras fronteras. No estan librando
grandes batallas ni realizando gestas gloriosas sino que estdn participando en ope-
raciones de caracter internacional —misiones humanitarias, de mantenimiento de la
paz, para la gestion de crisis, etc.— muchas veces bajo los auspicios de la Unién Eu-
ropea. Se trata de acciones que requieren la utilizacién de personal armado pero

* Este trabajo ha sido realizado en el marco del proyecto de investigacién SEJ2006/14504 del Mi-
nisterio de Educacion. Investigadora principal: Dra. C. RaMON CHORNET, Universidad de Valencia.
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que, a diferencia de lo que hasta no hace mucho era habitual, no se enmarcan en un
contexto bélico, sino que se desarrollan en un dmbito diferente, como es el del
mantenimiento de la paz y de la seguridad internacionales.

Defensa y seguridad se consideraron casi siempre conceptos muy similares.
Ademds, durante largo tiempo el concepto de seguridad se abord¢ casi exclusiva-
mente desde una perspectiva nacional y con un enfoque fundamentalmente militar.
La idea era que un Estado podia sentirse seguro desde el punto de vista econdmico
y social y, sin embargo, podia perderlo todo como consecuencia de una derrota
militar. Por ese motivo, las dimensiones no militares de la seguridad se mantuvie-
ron en un segundo plano con relacidn a las de cardcter estratégico. La Carta de las
Naciones Unidas, al establecer como el primero de sus objetivos el mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales abordé esta ultima desde una perspectiva
internacional aunque la mantuvo todavia dentro de un contexto casi exclusivamen-
te militar'. Sin embargo, a dia de hoy, al menos en determinadas latitudes, no pare-
ce que sean previsibles las agresiones armadas que podriamos denominar clédsicas
y, por otra parte, a partir de los afios setenta del siglo pasado se ha ido abriendo
paso la idea de que la seguridad debe ser entendida desde una perspectiva global,
ya que en ella influyen factores muy diferentes de los estrictamente militares
como pueden ser, entre otros, los de tipo politico, econémico, social, cultural e, in-
cluso, medioambiental®. Esta nueva perspectiva es la que llevo al Consejo de Se-
guridad de las Naciones Unidas a afirmar en su importante Declaracién de 31 de
enero de 1992 que la ausencia de guerra y de conflictos militares no asegura por si
misma la paz y la seguridad internacionales, sino que existen causas no militares
de inestabilidad en las esferas econémica, social, humanitaria y ecolégica que se
han convertido en amenazas para la paz y la seguridad. A esta idea responde tam-
bién la Estrategia Europea de Seguridad, adoptada por la Unién Europea el 12 de
diciembre de 2003, en la que puede leerse que «en esta época de globalizacion las
amenazas lejanas pueden ser tan inquietantes como las cercanas» o que «ninguna
de las nuevas amenazas es meramente militar, ni puede atajarse Unicamente con
medios militares»>.

! Todavia en 1950 H. KeLSEN consideraba dudoso que existiera diferencia entre los términos paz y
seguridad, de forma que, en realidad, éste ultimo resultaba supérfluo (KeLSEN, H., The Law of the Uni-
ted Nations, Stevens and Sons, London 1950, p. 13)

2 Vid. GieiN, R., The political economy of international relations, Princeton University Press,
Princeton 1987; MatHEws, J.T., «Redefining security», Foreign Affairs, Spring 1989, pp.162 y ss.;
Born, K.B., New Thinking about strategy and international security, Harper and Collins, London 1991;
Bouzan, B., People, States and Fear. An Agenda for international security studies in the post-cold war,
Harvester Wheatsheaf, New York 1991; CARTER, A.P., PERRY, W.V. y STEMBRUNER, J.D., A new con-
cept of cooperative security, Brookings, Washington 1992; Lirschutz, R.D. (ed.), On Security, Colum-
bia University Press, New York 1995.

3 «Una Europa Segura en un Mundo Mejor. Estrategia Europea de Seguridad», Bruselas 13 de di-
ciembre de 2003.
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Por ese motivo, la Unién Europea dio un paso importante con la adopcién del
Tratado de Maastricht en el que estableci6 la Politica exterior y de seguridad co-
mun, uno de cuyos objetivos era «el mantenimiento de la paz y el fortalecimiento
de la seguridad internacional» (art. J.1). Afios después, en la reforma llevada a cabo
en Amsterdam ya se sefal6 el tipo de misiones a las que la Unién Europea deberia
estar en condiciones de hacer frente: «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» (art.
17.2). Estas misiones fueron encargadas en un primer momento a la Unién Europea
Occidental (UEO), organizacién internacional de legitima defensa creada por el
Convenio de Bruselas de 1948 que, desde entonces, habia desarrollado una activi-
dad de bajo relieve debido, entre otras cosas, a que sus objetivos practicamente
coincidian con los de la OTAN y ésta disponia de mas y mejores medios*. Sin em-
bargo, con motivo de la revision llevada a cabo en Niza la UEO sale del articulo 17
del TUE si exceptuamos la posibilidad de que en su marco se pueda llevar a cabo
una cooperacién reforzada entre dos o mas Estados. De forma que todo lo que en
Maastricht y en Amsterdam se habia previsto a cargo de la UEO pasa a ser compe-
tencia de la propia Unién Europea. En la cumbre de Niza se decidid también algo
que no queda plasmado en el TUE: La consagracién de la Politica europea de segu-
ridad y defensa a través de la aprobacion de un Informe de la presidencia francesa
al respecto.

Nuestra intencién es examinar cudl es el papel que corresponde a las organiza-
ciones regionales en materia de mantenimiento de la paz y la seguridad internacio-
nales sobre la base del Capitulo VIII de la Carta de las Naciones Unidas (I), ver las
medidas que se han ido tomando al respecto por parte de la Unién Europea (II) vy,
finalmente, pasar revista a la accién que esta ultima ha llevado a cabo en este con-
texto (III).

I. LA ACCION DE LAS ORGANIZACIONES REGIONALES EN
MATERIA DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ

El proyecto de Carta de las Naciones Unidas que se prepar6 en la conferencia
de Dumbarton Oaks no otorgaba competencias propias a las organizaciones regio-
nales en materia de mantenimiento de la paz. Fue en la propia conferencia de San
Francisco donde las delegaciones de algunos paises ibero-americanos encuadrados
dentro de la Unién Panamericana —que pocos afios despu€s se convertiria en la Or-
ganizacién de Estados Americanos (OEA)- solicitaron el reconocimiento del papel
que estas organizaciones o acuerdos regionales podian desempefiar en el campo del

4 Sobre 1la relaciéon UEO-UE a partir del Tratado de Maastricht, CorRrRaL SUAREZ, M., «Algunas
consideraciones sobre la «integracion» de la Unién Europea Occidental en la Unién Europea», Revista
de Estudios Europeos (REE) n° 7, 1994, pp. 15y ss.
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mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales®. Asi es como se introdujo
en la Carta el Capitulo VIII sobre «Acuerdos regionales» en cuyo articulo 52 se
afirma que «Ninguna disposicion de esta Carta se opone a la existencia de acuerdos
u organismos regionales cuyo fin sea entender en los asuntos relativos al manteni-
miento de la paz y la seguridad internacionales y susceptibles de accién regional,
siempre que dichos acuerdos u organismos, y sus actividades, sean compatibles con
los propdsitos y principios de las Naciones Unidas»®.

La mera redaccién del parrafo primero del articulo 52 que acabamos de trans-
cribir —«ninguna disposicion de esta Carta se opone a la existencia...»— parece po-
ner de manifiesto tanto lo inesperado de la presencia de las organizaciones regiona-
les en el campo del mantenimiento de la paz como la poca confianza que en ellas se
depositaba y la falta de entusiasmo que provocaba. Se debi6 sin duda al hecho de
que la idea inicial habia consistido en dejar exclusivamente en manos del Consejo
de Seguridad tanto lo relativo al arreglo pacifico de controversias como a la accién
coercitiva, de forma que las organizaciones regionales quedaban configuradas
como meros instrumentos auxiliares en manos de aquél.

A partir de aqui, la primera cuestién que hubo que aclarar fue la de saber qué
debia entenderse por «acuerdos u organismos regionales». Mds tarde fue necesario
discernir entre arreglo pacifico y accién coercitiva, puesto que, en la prictica, Na-
ciones Unidas habia recurrido a mecanismos de peace enforcement, peace making,
peace building o peace keeping —denominados «del Capitulo VI y medio»— cuya
naturaleza no encajaba claramente ni en el Capitulo VI ni en el VII. Hubo que deci-
dir igualmente si las sanciones econdmicas entraban dentro del articulo 53 de la
Carta y, por consiguiente, necesitaban autorizacién del Consejo de Seguridad o si el
uso de la fuerza armada para apoyar una sancién econémica convertia a ésta en ac-
cion coercitiva de caracter militar.

3 Votaron a favor de la inclusion del Capitulo VIII veinte repuiblicas americanas, seis paises perte-
necientes a la Liga de Estados Arabes (LEA) y cuatro paises europeos: Bélgica, Francia, Gran Bretafia
y Holanda. Los paises americanos preferian resolver sus conflictos en el marco de la organizacion re-
gional en la que los Estados Unidos no tenfan el mismo poder que en el Consejo de Seguridad de la
ONU; de forma semejante, los pafses drabes deseaban escapar al control de Gran Bretafia. Francia, por
su parte, no tenfa demasiado interés en apoyar al grupo de grandes potencias —del que hasta ese mo-
mento habia sido excluida—y, por otro lado, deseaba salvaguardar las alianzas de caracter bilateral con-
certadas frente a Alemania. Se pudo haber llegado mds lejos porque a punto estuvo de alcanzar la ma-
yoria una propuesta australiana, tendente a que las Organizaciones regionales pudieran actuar libre-
mente en caso de inaccién del Consejo de Seguridad, y otra belga en el sentido de que bastara el voto a
favor de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad no involucrados para que un asunto pu-
diera pasar de la ONU a una organizacion regional.

¢ Sobre la génesis del Cap. VIII de la Carta y su significado inicial, vid. BENTWICH, N. y MARTIN,
A., A Commentary of the Charter of the United Nations, Routledge and Kegan Paul, Londres 1950;
GoobricH L., et Hamero, E., Commentaire de la Charte des Nations Unies, Ed. de la Baconniére, Neu-
chatel 1948; VELLAS, P., Le régionalisme international et I’Organisation des Nations Unies, Pedone,
Paris 1948; YAKEMTCHOUK, R., L’ONU, la sécurité régionale et le probleme du régionalisme, Pedone,
Paris 1955.
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Como es sabido, al no dar la Carta una definicién de lo que debe entenderse
por acuerdo u organismo regional, la doctrina recurrié a diferentes criterios que,
en mayor o menor medida, han sido desmentidos por la practica’. En efecto, forza-
da por las circunstancias, la ONU ha tenido que recurrir a grupos de Estados y or-
ganizaciones poco o nada institucionalizadas, algunas de las cuales ni siquiera te-
nian que ver, en principio, con el mantenimiento de la paz y la seguridad interna-
cionales: Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE),
Organizacién de la Conferencia Islamica (OCI), Grupo de Contadora, Comunidad
Econémica de Estados de Africa Occidental (CEDEAO), Amigos del Secretario
General, etc. Incluso se ha acabado recurriendo a los acuerdos de legitima defensa
colectiva que, como la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), tu-
vieron mucho interés en los tiempos de la guerra fria en no ser considerados
acuerdos regionales para asi no tener que dar explicaciones de su actuacién al
Consejo de Seguridad. En estas condiciones, Naciones Unidas empez6 utilizando
un criterio restrictivo mediante el cual se consideraban organizaciones regionales a
los efectos del Capitulo VIII solamente a aquellas que habian sido invitadas por el
Secretario General a asistir como observadoras a las reuniones de la Asamblea Ge-
neral. Este fue inicialmente el caso de la OEA, de la Organizacién de la Unidad
Africana (OUA) y de la Liga de Estados Arabes (LEA), entre otras. La situacién
cambié drésticamente a partir de 19928, momento en que Naciones Unidas, des-
bordada por las crisis internacionales, se vio obligada a recurrir a cualquiera que
pudiera prestarle ayuda. En la Agenda para la Paz, de 1992, puede leerse que se
consideran acuerdos u organismos regionales a los efectos del articulo 52 las «or-
ganizaciones creadas por un tratado, antes o después de las Naciones Unidas, or-
ganizaciones regionales de seguridad y de defensa colectiva o incluso organizacio-
nes destinadas a asegurar el desarrollo regional de forma general o en algin aspec-
to especifico. También grupos creados para tratar una cuestion en particular, ya
sea politica, econdmica o social».

Por las razones sefaladas, el Capitulo VIII de la Carta ha sufrido una importan-
te deriva en los afios posteriores a la adopcidn de ésta como consecuencia de la evo-
lucién que todo lo relativo a la paz y a la seguridad internacionales ha experimenta-
do en el tiempo transcurrido desde entonces. Las circunstancias han cambiado, las

7 Vid. VIRALLY, M., «De la classification des organisations internationales», Miscellanea Ganshof
van der Meersch, Bruselas 1972, pp. 277 y ss. y «Les relations entre organisations régionales et organi-
sations universelles», Régionalisme et internationalisme dans le droit international contemporain, Co-
lloque de Bordeaux de la SFDI, Pedone, Paris 1976, pp. 147 y ss.

8 Son muy importantes al efecto documentos tales como la Agenda para la Paz, adoptada en 1992
siendo Secretario General de la ONU, BouTtros-GHaLI; el Suplemento a la Agenda, de 1995; la Decla-
racion del Milenio de 2000; el «Informe Brahimi» , del Grupo sobre Operaciones de Paz de la ONU; el
Informe del Secretario General Kofi ANAN, de 2005; el documento final de la Cumbre Mundial, de oc-
tubre de 2005, y las actas de las reuniones de alto nivel, de cardcter bianual, entre la ONU y las Organi-
zaciones regionales para establecer un marco de cooperacién en materia de prevencion de conflictos y
consolidacion de la paz.
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crisis se han multiplicado y, como ya pusimos de relieve, los peligros actuales para
la paz y la seguridad no se concretan en invasiones u otros actos cldsicos de agre-
sién sino en factores mucho menos concretos y visibles que, sin embargo, son tan
peligrosos como aquellos. En estas condiciones, el Capitulo VIII de la Carta no ha
escapado a los cambios y, como se ha sefialado con gran acierto?, sin experimentar
formalmente enmienda alguna, ha servido como base juridica para actuaciones muy
distintas de las originariamente previstas.

En 1994 el Consejo de Seguridad pidié al Secretario General que organizara
contactos con las organizaciones regionales al objeto de que éstas pudieran coope-
rar en el marco del mantenimiento de la paz. Acudieron dieciséis organizaciones de
las que s6lo nueve tenian el estatuto de observador ante la Asamblea General. En
2005 eran ya mas de una veintena y el nimero de ellas ha ido aumentando paulati-
namente'?. Las relaciones entre estas organizaciones y el Consejo de Seguridad
también han ido cambiando de naturaleza. Si la Carta, segin las primeras interpre-
taciones, parecié conceder primacia a las organizaciones regionales en materia de
arreglo pacifico de controversias y, por el contrario, reservé todas las competencias
al Consejo de Seguridad en materia de accidn coercitiva, el cambio de las circuns-
tancias mundiales y la dificultad de discernir claramente entre medidas de una y
otra naturaleza ha llevado al establecimiento de unas nuevas relaciones que se pue-
den calificar como de cooperacién en las que lo mas importante es que, en la practi-
ca, la organizacién regional de que se trate esté en condiciones de aportar una ayu-
da eficaz.

El asalto a la exclusividad del Consejo empezd por sacar del campo de la ac-
cién coercitiva —con la ayuda del dictamen del Tribunal Internacional de Justicia
(T1)) sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas»— las sanciones econdémicas o
diplométicas que no suponian el uso de la fuerza armada y ha terminado por poner
pura y simplemente en cuestion si el Consejo de Seguridad debe mantener esa prio-
ridad que le otorga la Carta o si, por el contrario, ha de aceptar la descentralizacion
de las medidas coercitivas en favor de las organizaciones regionales o, incluso, de
determinados Estados en el supuesto de la intervencién humanitaria. En este senti-
do es preciso sefialar, no obstante, que si bien la Agenda para la paz pareci6 esta-
blecer un marco flexible, el Acta final de la cuambre mundial de 2005 lleva el agua
hacia sus cauces originarios.

La préactica no es concluyente pero, en todo caso, permite puntualizar algunos
extremos que no siempre estuvieron suficientemente claros. En unos casos, podria
decirse que el Consejo de Seguridad ha decidido realizar una accidn coercitiva pero
la ha dejado en manos de un organismo regional que es quien la ha llevado a cabo.
En realidad el Consejo de Seguridad no habria podido hacerlo por si mismo en el

 Cor, J.P., PELLET, A. y ForTEAU, M., La Charte des Nations Unies. Commentaire article par arti-
cle, Economica, Paris, 2005, vol. II, pp. 1367 y ss.

10 Entidades internacionales como el Foro de las Islas del Pacifico, la Organizaciéon de Coopera-
cién de Shanghai o la Autoridad Intergubernamental para el Desarrollo forman parte del grupo.
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caso de que la accién coercitiva hubiera requerido el uso de la fuerza armada pues-
to que no dispone de ella. Es, mds o menos, lo que ha sucedido cuando el Consejo
de Seguridad ha decidido adoptar una medida coercitiva y ha autorizado/recomen-
dado a los Estados que la llevaran a la practica, actuando solos o en el marco de or-
ganismos o acuerdos regionales. Es el caso, por ejemplo, del bloqueo del Adriatico
en 1999 por parte de la OTAN y de la Unién Europea Occidental (UEO) o de la ac-
tuacion de la CEDEAO en Sierra Leona (1997) o en Costa de Marfil (2003).

En otros supuestos ha sido la organizacion regional la que ha tomado la inicia-
tiva sancionadora y el Consejo de Seguridad el que la ha autorizado. En este punto
es en el que mayor controversia se ha producido tanto en la doctrina como en la
practica de las Naciones Unidas. La principal pregunta a responder es la de si to-
das las medidas coercitivas que se pueden adoptar sobre la base de los articulos 41
y 42 de la Carta requieren autorizacion o encargo por parte del Consejo de Seguri-
dad para que una organizacién regional pueda ponerlas en practica. En otras pala-
bras, cuando el articulo 53 se refiere a «medidas coercitivas» ;se refiere a todas las
previstas en el Capitulo VII o solamente a algunas de ellas? Con relacién a las
sanciones de cardcter no militar parece haber acuerdo en el sentido de no conside-
rarlas medidas coercitivas. Se trataria por lo general de sanciones econdmicas que
el Derecho Internacional permite a cualquier Estado a titulo individual —reciproci-
dad, retorsion, contramedidas en general— y que, por consiguiente, no habria razén
para impedirselas a una organizacidn internacional. Seria el caso de las sanciones
de la OEA contra la Reptiblica Dominicana en 1960 o, mas cercana en el tiempo,
la accién desarrollada por la Comunidad Europea en Bosnia en 1991. Tampoco se
consideraria medida coercitiva el envio de fuerzas al objeto de interponerse entre
contendientes, como las llevadas a cabo por la OUA en el Chad en 1981 o por la
Comunidad de Estados Independientes (CEI) en Tayikistan (1993) y Georgia
(1994). No obstante, si las fuerzas en cuestion hicieran uso de las armas mas alla
de para su propia defensa, entonces la autorizacién del Consejo de Seguridad seria
necesaria.

El problema mds conocido es el que se ha planteado con relacion a las llamadas
intervenciones humanitarias sobre las que han corrido verdaderos rios de tinta. Se
trata, como es sabido, de la utilizacién de la fuerza armada para evitar violaciones
masivas de los derechos humanos. ;Es posible hacerlo sin consentimiento del Esta-
do objeto de la intervencién y sin autorizacién del Consejo de Seguridad? Se suele
distinguir segin que la accidn la lleve a cabo un Estado uti singuli —no estaria per-
mitida— o que se lleve a cabo con cardcter colectivo en el marco de una organiza-
cion internacional, lo cual podria considerarse como una presuncién de licitud.
Algo parecido se puede plantear con relacion a actuaciones en caso de Estados fa-
Ilidos en cuyo territorio no hay autoridad efectiva alguna, como esté sucediendo ac-
tualmente en Somalia. Una respuesta prudente a estas preguntas seria la de conside-
rar, en principio, la necesidad de autorizacién del Consejo de Seguridad ya que el
de la no intervencidn es un viejo principio del orden internacional y la proliferacién
de Estados u organizaciones gendarme no parece que sea la mejor solucion.
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La realidad es que la practica de las Naciones Unidas no ha ayudado demasia-
do. La falta de condena por parte del Consejo de Seguridad cuando la OTAN bom-
barde6 Kosovo en la primavera de 1999 fue utilizada para afirmar que suponia una
autorizacion implicita y la autorizacién a posteriori dada por el Consejo de Seguri-
dad a raiz de la intervencién de la CEDEAO en Sierra Leona en 1998 permitiria
pensar en una accion coercitiva iniciada por una organizacién regional que seria li-
cita en tanto no fuera condenada o estuviera a la espera de autorizacién por parte
del Consejo de Seguridad.

II. LAS MEDIDAS TOMADAS AL EFECTO POR LA UNION EUROPEA

En este contexto que acabamos de exponer muy sucintamente es en el que, en
1992, el Tratado de Maastricht instalé a la Unién Europea cuando establecié entre
las funciones de su Politica exterior y de seguridad comiin la del mantenimiento de
la paz y el fortalecimiento de la seguridad internacional de conformidad con los
principios de la Carta de las Naciones Unidas, con los principios del Acta Final de
Helsinki y con los objetivos de la Carta de Paris (articulo J.1). Se daba asi un paso
realmente importante con relacion a lo que hasta ese momento habia sido la Coope-
racion politica europea —iniciada en los afos setenta— y, sobre todo, la Unién Euro-
pea se convertia en una organizacién susceptible de entrar en el marco del Capitulo
VIII de la Carta, algo que no parecia posible con las Comunidades Europeas, autén-
ticas organizaciones internacionales cuyos fines, sin embargo, eran de cardcter eco-
némico-social; nada que ver con los «asuntos relativos al mantenimiento de la paz
y la seguridad internacionales» exigidos por el articulo 52 del citado Capitulo!!.
Las relaciones de la Unidon Europea con la Organizacién mundial se concretarian en
2003 con la adopcion, el 24 de septiembre, de un Declaracion conjunta de ambas
organizaciones'?. El Tratado de Maastricht, sin embargo, no partia de la nada, sino
que ya a comienzos de los afios setenta se habia iniciado una cooperacién politica
entre los Miembros de las Comunidades Europeas que se habia centrado, funda-
mentalmente, en la accidn exterior.

A. La cooperacion politica europea

La Cooperacién politica europea (CPE) fue definida acertadamente como el
conjunto de précticas y procedimientos de que se servian los Estados miembros de
las Comunidades para concertar sus posiciones respectivas en el campo de las re-

1'Vid. CorrAL SUAREZ, M., loc. cit., pp. 15y ss.

12 Con posterioridad, a lo largo de 2004, se firmaron sendos documentos sobre, respectivamente,
Implementacion de la declaracién conjunta y cooperacion en operaciones militares de gestién de crisis
y sobre cooperacion en la gestion civil de crisis.
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laciones exteriores e intentar asi hacer llegar a los actores internacionales con los
que se relacionaban una sola voz'?. Baste recordar que la idea inicial de quienes
crearon el Mercado Comun fue la de que la unificacion de Europa se llevaria a
cabo no de una vez sino poco a poco, mediante pasos cortos que, paulatinamente,
fueran creando solidaridades que, como una especie de engranajes, llevaran a la
unidad de Europa. Este es el contenido del Plan Schuman que, como primer esla-
boén de la cadena, propone la puesta en comin de dos sectores importantes de la
economia de los paises como son el carbon y el acero. En aquél momento se pen-
saba que después se irian creando nuevas organizaciones sectoriales. Sin embargo,
el fracaso del proyecto de crear una Comunidad Politica Europea y una Comuni-
dad Europea de Defensa hizo que hasta 1961 no se produjera un nuevo intento de
unificacion politica, aunque mucho mas modesto que el anterior. Me refiero al lla-
mado Plan Fouchet. Consistia en el establecimiento, mediante un tratado, de un
sistema de cooperacién politica entre los seis Estados miembros de las Comunida-
des basado en la cooperacion intergubernamental y no en la integracion, que ha-
bria de quedar reservada solo para las cuestiones econémicas. La Unién se habria
ocupado de politica exterior, defensa, derechos humanos, etc., de tal forma que,
para evitar el rechazo de algunos Estados, lo que se hacia era separar de forma ta-
jante lo que iba a ser objeto de integracién —lo econdmico— de lo politico, que que-
daba en un marco clasico de cooperacion diplomatica de caracter gubernamental.
El plan no salié adelante y pasaron casi diez afios hasta que se llevé a cabo otro in-
tento, esta vez con mds éxito.

En febrero de 1970 el Consejo aprobé el llamado Informe Davignon o Informe
de Luxemburgo. Dicho Informe consideraba necesario crear un mecanismo que fa-
cilitara la accién politica en comun de los Estados miembros aunque, al menos ini-
cialmente, quedara limitado exclusivamente al &mbito concreto de la politica exte-
rior. Para ello se preveia el establecimiento de un flujo constante de informacion y
consultas regulares que los Estados se comprometian a facilitar al objeto de poder
adoptar posturas comunes ante cuestiones de interés general. Los encargados de la
concertacion serian los Ministros de asuntos exteriores ayudados por un Comité
Politico (COPO), formado por los directores de politica exterior de los respectivos
ministerios. El Informe Davignon advertia, no obstante, que aunque hasta entonces
siempre habia parecido deseable separar lo politico de lo econémico, la realidad era

13 CHARPENTIER, J., «La coopération politique entre les Etats membres des Communautés Europé-
ennes», Annuaire Frangais de Droit International (AFDI) 1979, pp. 753 y ss. Sobre la CPE, vid., entre
otros, BARBE, E., «La cooperacién politica europea», Revista de Instituciones Europeas (RIE) 1989, pp.
79y ss.; EDwarDs, G. y HiLL, Ch., «European political cooperation», Yearbook of European Law (YEL)
1991, pp. 489 y ss.; FERNANDEZ LIESA, C., Las bases de la politica exterior europea, Tecnos, Madrid
1994; Von DEr GaBLENTZ, O., «Luxembourg revisited or the importance of european political coopera-
tion», Common Market Law Review (CMLR) 1979, pp. 685 y ss.; GERARD, Y., «La coopération politi-
que européenne. Méthodes et resultats», Revue du Marché Commun et de I’Union Européenne (RMC)
1987, pp. 466 y ss.; PErRrAKIS, S., «L’incidence de 1I’Acte Unique Européenne sur la coopération des
douze en matiere de politique extérieure», AFDI 1988, pp. 807 y ss.
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que, por lo general, los problemas internacionales nunca se presentaban como ex-
clusivamente politicos o econdmicos y que, por consiguiente, era necesario armoni-
zar las posiciones de los Estados cuando actuaban como Comunidad y cuando lo
hacfan —hasta entonces separadamente— en el marco de la politica internacional.
Ademds, el Informe involucraba, aunque timidamente, tanto a la Comisién como al
Parlamento, sefalando que aquélla debia participar en las reuniones de los Minis-
tros de asuntos exteriores y que éste debia ser periddicamente informado de las me-
didas que se adoptaran. Pues bien, la aprobacion del Informe por los Estados miem-
bros de la CEE supuso el inici6 de la cooperacién politica —limitada al campo de
las relaciones exteriores— que se concretd en la obligacién de concertacion a cargo
de los Estados miembros, lo cual no implicaba necesariamente el logro de resulta-
dos positivos. Se trataba, por consiguiente, mds de una obligacién de comporta-
miento que de resultado.

Fue el Informe de Copenhague, de 1973, el que, definitivamente, contribuy6 a
la instauracion de la CPE. Fue adoptado por el Consejo en julio de 1973 y en €l los
Estados se comprometieron a no fijar definitivamente su propia posicién sin haber
consultado antes con sus interlocutores en el marco de la cooperacioén politica.
Ademds, asociaba la Comisién a los trabajos de la cooperacion politica y también
al Parlamento Europeo, al que habria que tener regularmente informado. A partir de
entonces las reuniones de Ministros de asuntos exteriores empezaron a celebrarse al
menos cuatro veces al afio y el Comité politico se reunié cuantas veces fue necesa-
rio pero, por lo general, una vez al mes.

Asi es como empez6 a desarrollarse la cooperacidn politica europea a lo largo
de los afios setenta. Se caracterizd, fundamentalmente, por ser intergubernamental,
por su clara separacién formal del marco comunitario y por el hecho de constituir
un sistema de cooperacion entre Estados carente de base juridica. No hay texto juri-
dico alguno; solamente informes aprobados por el Consejo cuyas recomendaciones
son llevadas a la préctica por los Estados. Asi estuvieron las cosas hasta que el Acta
Unica Europea (AUE) las institucionalizé en 1986.

El articulo 30 del AUE, bajo el titulo de Disposiciones sobre la Cooperacion
Europea en materia de politica exterior, contenia doce apartados que en realidad se
limitaban a recoger lo que ya venia siendo una practica seguida por los Estados so-
bre la base de los Informes a los que acabamos de referirnos. Las tnicas noveda-
des venian dadas por la introduccién, junto a la politica exterior, de la seguridad
como objetivo de la cooperacién —aspectos politicos y econdmicos de la coopera-
cién, tecnologias de doble uso, etc.— y por la creacion en Bruselas de una Secreta-
ria que asistirfa a la Presidencia en la preparacidn y ejecucion de las actividades de
la CPE.

B. La politica exterior y de seguridad comin (PESC)

El Tratado de Maastricht —que entré en vigor en noviembre de 1993— modific6
sensiblemente la CPE pero sin sacarla del ambito intergubernamental en el que se
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encontraba'*. De forma que de los tres pilares en los que reposa la Unién Europea s6lo
el primero —el comunitario— supone integracion; los otros dos —la PESC y la Coopera-
cién en los dmbitos de justicia e interior hoy cooperacion policial y judicial en materia
penal)— son pura cooperacion intergubernamental al estilo cldsico, aunque estrecha-
mente arropada por los logros alcanzados en el marco de la integracion econémica.

Los Estados miembros de la Unién Europea se habian dado cuenta de que los
mecanismos de la CPE no les permitian hacer frente en comtn a los grandes cam-
bios y a las importantes crisis que se estaban produciendo a raiz de la caida del
muro de Berlin, el desmembramiento de la Uni6én Soviética y, en general, las con-
secuencias de la desaparicion del sistema comunista. A esta necesidad de nuevos
medios afiadié Francia la conveniencia de avanzar no solamente en materia de poli-
tica exterior y de seguridad sino también en lo relativo a la defensa, de manera que
Europa fuera auténoma y no tuviera que depender de la cooperacién de los Estados
Unidos dentro de la OTAN. A todo ello respondi6 la creacién de la PESC.

Con caracter muy general puede decirse que el art. J.1. del Tratado de Maas-
tricht estableci6 los objetivos de la PESC y los medios juridicos para alcanzarlos;
los articulos J.2. y J.3. desarrollaron dichos medios; el art. J.4. estableci6 el conte-
nido de la PESC y los restantes articulos se ocuparon de las cuestiones instituciona-
les y de la financiacion.

1. Los objetivos

Los objetivos de la PESC quedaron recogidos en el articulo J.1. y fueron los si-
guientes: la defensa de los valores comunes, de los intereses fundamentales y de la
independencia de la Unidn; el fortalecimiento de la seguridad de la Unién y de sus
Estados miembros en todas sus formas; el mantenimiento de la paz y el fortaleci-
miento de la seguridad internacional, de conformidad con los principios de las Na-
ciones Unidas, con los principios del Acta final de Helsinki y con los objetivos de la
Carta de Paris para una nueva Europa; el fomento de la cooperacion internacional y
el desarrollo de la democracia y del Estado de derecho, asi como el respeto de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales. De todos estos objetivos tal
vez el de mayor trascendencia fue el relativo a la paz y a la seguridad internaciona-
les. Y ello porque ponia de relieve que el Tratado de Maastricht no constituia un
simple «paso mds» con relacién a lo que ya existia sino que daba lugar a algo muy

14 Sobre la PESC en el Tratado de Maastricht, vid. Cartou, L., L’Union Européenne, Dalloz, Paris
1996; Guriirrez ESPADA, C., El sistema institucional de la Union Europea, Tecnos, Madrid 1993;
HEeRRERO DE LA FUENTE, A.A., «La Politica exterior y de seguridad comtn de la Unién Europea», en P.
BicLivo (Coord.), Diccionario de términos comunitarios, McGraw-Hill, Madrid 1997, y «La Politica
exterior y de seguridad comtin de la Union Europea y su necesaria revisién», Revista de Estudios Euro-
peos n° 16, 1997, pp. 3 y ss.; Rysa, B. Ch., «La politique étrangere et de sécurité commune. Mode
d’emploie et bilan d’une année d’application», Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne
n° 384, 1995, pp. 14 y ss.; Tanca, A., «La Politique étrangere et de sécurité commune de 1’Union Euro-
péenne en 1995», Journal Européen de Droit International ,1996, pp. 447 y ss.
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distinto: la Unién Europea se alineaba con organizaciones internacionales tales
como la OEA o la OUA y entraba dentro del grupo de las que quedaban integradas
en el Capitulo VIII de la Carta de las Naciones Unidas al que ya nos hemos referido.

2. Los medios juridicos

Los articulos J.2. y J.3. se referian, respectivamente, a los mecanismos a través
de los cuales podia concretarse la PESC. El primero de ellos recogia lo que hasta
entonces habia sido el contenido de la CPE: la obligacioén de los Estados de infor-
marse en el seno del Consejo sobre cualquier cuestién de politica exterior y de se-
guridad que revistiese un interés general con el fin de garantizar que su influencia
combinada se ejerciera del modo mas eficaz mediante una accién concertada y con-
vergente. La obligacion se concretaba en la posibilidad de adoptar «posiciones co-
munes» dentro del Consejo y en el compromiso de los Estados de velar por la con-
formidad de sus politicas nacionales con dichas posiciones comunes. La gran nove-
dad de la PESC fueron las «acciones comunes» introducidas por el articulo J.3.:
«Basdndose en orientaciones generales del Consejo europeo, el Consejo decidira
que una cuestion de politica exterior y de seguridad sea objeto de una accién co-
miun. Cuando el Consejo apruebe el principio de una accién comun fijard su alcan-
ce preciso, los objetivos generales y especificos que la Unidn se asigne al llevarla a
cabo, asi como los medios, los procedimientos, las condiciones vy, si es necesario, el
limite temporal aplicable a su ejecucién».

3. Las cuestiones institucionales

Por lo que se refiere a las cuestiones institucionales, el articulo J.5 confirmé a
la Presidencia como representante de la Unidn y responsable de la ejecucion de las
acciones comunes si bien, en contra de lo que sucedia en la CPE, no solo la Presi-
dencia sino cualquier Estado miembro podria plantear al Consejo una cuestién rela-
cionada con la PESC y presentarle propuestas (art. J.8). El articulo J.7 incorporaba
al Parlamento al desarrollo de 1a PESC: la Presidencia consultaria con el Parlamen-
to Europeo sobre los aspectos principales y las opciones bésicas de la politica exte-
rior y de seguridad comin y velaria por que se tuvieran debidamente en cuenta sus
opiniones. Ademads, la Presidencia y la Comision mantendrian regularmente infor-
mado al Parlamento sobre el desarrollo de la PESC. EI control que, en definitiva,
podia ejercer el Parlamento sobre la PESC era limitado pero la Comisién quedaba
mejor conectada ya que, de acuerdo con el articulo J.9, estarfa plenamente asociada
a los trabajos en el ambito de la PESC.

4. La financiacion

Finalmente, el articulo J.11. se referia a los gastos que generara la PESC. Los de
caracter administrativo correrian a cargo del presupuesto de las Comunidades euro-
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peas mientras que con relacion a los gastos operativos ocasionados por el ejercicio
de acciones comunes el Consejo podria decidir entre cargarlos al presupuesto co-
munitario o que corrieran por cuenta de los Estados miembros segin una clave de
reparto que, eventualmente, habria de determinarse.

5. El contenido de la PESC

El articulo J.1 del Tratado de la Unién sefialaba, como ya hemos indicado, que
«la Unién y sus miembros definirdn y realizardn una politica exterior y de seguri-
dad comun que se regird por las disposiciones del presente Titulo y abarcard todos
los ambitos de la politica exterior y de seguridad». Pues bien, el articulo J.4. inci-
dia en este punto concretando el contenido de la PESC. Sin embargo, sus términos
dejaron en el aire demasiados interrogantes a los que las Declaraciones anexas
tampoco aportaron una respuesta suficiente. Por ello, a partir de Maastricht, el
Consejo europeo hubo de dedicar algunas de sus reuniones a la concrecion de es-
tas materias y el Tratado de Amsterdam intent6 mejorar el conjunto de la regla-
mentacion.

a) El articulo J.4. del Tratado de la Union Europea

El articulo J.4. estableci6é que la PESC abarcaria todas las cuestiones relativas a
la seguridad de la Unién europea, incluida la definicion, en el futuro, de una politi-
ca de defensa comtin que pueda conducir en su momento a una defensa comun. En
este sentido conviene poner de relieve que la idea de seguridad ya no se conecta ex-
clusivamente con lo estrictamente militar sino que abarca «todas las cuestiones re-
lativas a la seguridad». Por el contrario, en lo que se refiere a la politica de defensa
hay que poner de relieve las cautelas con las que se aludia a ella: «en el futuro»,
«que pudiera conducir», «en su momento», es decir, términos vagos que dejan muy
abierto el compromiso. Todo ello, ademads, dirigido a poner en pie una simple poli-
tica de defensa comun que, tal vez, mas adelante, pudiera llevar a una defensa co-
mun.

Para desarrollar la politica de defensa, la Unién europea —afiadia el art. J.4.—
«pide a la Unién Europea Occidental (UEO) que elabore y ponga en practica las
decisiones y acciones de la Unién que tengan repercusiones en el dmbito de la de-
fensa». Esta era, quizd, desde una perspectiva juridica, la parte mas problematica de
todo el Titulo V del TUE ya que no se vefa bien cémo era posible que un acuerdo
concluido entre los entonces doce Estados miembros de la Comunidad pudiera in-
volucrar y crear obligaciones nuevas para una Organizaciones internacional —la
UEO- cuyos miembros no coincidian con los de la Unién Europea y cuyos objeti-
vos y mecanismos de accion estaban bien delimitados en el Tratado de Bruselas.

El articulo. J.4. se referia también a otras cuestiones muy importantes tales
como la de las relaciones entre la UEO, la Unién Europea y la OTAN. Los Estados
miembros de la Comunidad se habian dividido entre quienes pretendian, siguiendo
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al Reino Unido, que la OTAN siguiera siendo el bastién de la defensa europa y
quienes deseaban, de acuerdo con la postura francesa, que Europa tuviera su propio
sistema defensivo. La solucién al problema aparecié en el parrafo 4 del articulo J.4.
como un compromiso bastante ambiguo que, en cualquier caso, desvirtud la preten-
sion de Francia: «Con arreglo al presente articulo, la politica de la Uni6n... respeta-
rd las obligaciones derivadas para determinados Estados miembros del Tratado del
Atlantico Norte y serd compatible con la politica comin de seguridad y defensa
contenida en dicho marco». Por otra parte, el parrafo 5 afiadia que «las disposicio-
nes del presente articulo no serdn dbice al desarrollo de una cooperacién més estre-
cha entre dos o varios Estados miembros a nivel bilateral, en el marco de la UEO o
de la Alianza Atldntica, siempre que esta cooperacién no contravenga ni obstaculi-
ce la que se contempla en el presente Titulo».

b) La «cumbre» de Lisboa de junio de 1992

Las primeras medidas adoptadas al objeto de dar contenido real y poner en fun-
cionamiento la nueva politica quedaron plasmadas en la cumbre de Lisboa de junio
de 1992. La Conferencia intergubernamental de la que salié el TUE manejo6 varias
listas de materias en las que los intereses de los Doce parecian coincidir y, por con-
siguiente, podian ser objeto de acciones comunes. Sin embargo, el Consejo fue in-
vitado a preparar un informe al objeto de ir determinando los 4mbitos de las accio-
nes comunes con respecto a paises o grupos de paises. Este informe fue presentado
en la reunién de Lisboa de junio de 1992 y en €l se trataban, entre otras, tres cues-
tiones importantes. La primera se referia a la necesidad de que la PESC, al contra-
rio de lo que sucedi6 con la CPE, no fuera a remolque de los acontecimientos inter-
nacionales sino que tomara la iniciativa en el sentido de hacer valer los intereses de
la UE, creando un clima internacional que la favoreciera. La segunda cuestion de
que se ocupaba consistia en identificar aquellos factores que fueran determinantes
para detectar los intereses comunes a los «Doce». La tercera materia objeto de exa-
men era la determinacién de las grandes zonas del mundo en las que podrian desa-
rrollarse las primeras acciones comunes.

Con relacién a la toma de iniciativas por parte de la Unidn, el informe de Lis-
boa sefialaba que la PESC deberfa contribuir a garantizar que las acciones exterio-
res de la Unidn estuvieran menos condicionadas por los acontecimientos del mundo
exterior y mds dirigidas a velar por los intereses de la Unién y a la creacién de un
entorno internacional mds favorable. Todo ello permitiria que la Unién Europea tu-
viera mayor capacidad para resolver los problemas en su origen con el fin de antici-
parse al estallido de las crisis. Ademads, la Unién podria aclarar sus propios objeti-
vos e intereses a los terceros paises y acercarse atiin mds a lo que dichos paises es-
peran de la Unidn. En definitiva, se trataba de lograr que al peso especifico mundial
que tenia la Unién en lo econémico le correspondiera un peso equivalente en lo po-
litico, es decir, algo que, de momento, estaba —y sigue estando— lejos de lograr. En
este sentido se lleg6 a decir que la Unién era un gigante econdmico pero un enano
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politico y un gusano militar. No era una frase original, porque ya se utilizé hace
afios para referirse a Alemania, pero resultaba apropiada.

El Informe de Lisboa desarroll6 el Titulo V del Tratado de Maastricht en cuan-
to que establecid lo que se denominé el «marco de referencia de la PESC». Asi se-
nalé que las acciones comunes deberian necesariamente cumplir los objetivos de la
Union tal como éstos aparecian explicitados en los articulos B y J.1.2., tener en
cuenta el acervo de la Unién y ser coherentes con las demds acciones y posiciones
adoptadas por la Unién.

Por lo que se refiere a los factores determinantes de los intereses comunes el In-
forme consideraba como los mds importantes la proximidad geografica de regiones
o0 paises concretos y la existencia de amenazas a los intereses y a la seguridad de la
Unidén. Ademas, cuando se concretaran las zonas de accion de la PESC, la Union
deberia fijarse unos objetivos especificos para cada una, entre los que habrian de in-
cluirse los siguientes: el fortalecimiento de los principios e instituciones democrati-
cas y el respeto de los derechos humanos y de las minorias; el fomento de la estabi-
lidad politica regional y de la creacién de marcos politicos y econdmicos que alien-
ten la cooperacidn regional o, incluso, la integracion regional; la contribucién a la
prevencion y a la solucién de conflictos; la contribucién necesaria para la mejora de
la coordinacién internacional ante situaciones de emergencia; el fortalecimiento de
la cooperacion existente en temas de interés internacional tales como la lucha con-
tra la proliferacién de armamentos, el terrorismo o el trafico de drogas y, finalmen-
te, el fomento y el apoyo al buen gobierno.

Como consecuencia de lo hasta ahora expuesto, el Informe establecid, en tercer
lugar, los paises o grupos de paises que podian ser objeto de las primeras acciones
comunes y cudl podria ser el objetivo de las mismas para que resultaran beneficio-
sas para la Unién Europa. Se sefialaron asi dos grandes zonas: Europa central y
oriental por un lado y el Magreb y el cercano Oriente por otro. Con relacién a la
primera de ellas la Unién deberia fomentar la estabilidad politica y la cooperacién
regional. Ademds, apoyarfa la accién de la OSCE en lo relativo a su «dimension
humana» —democracia, derechos humanos, minorfas— y a la prevencién y solucién
de conflictos, dando especial énfasis a la cuestioén de la inviolabilidad de las fronte-
ras. Dentro de la zona en cuestion se distinguia entre Rusia y las demas republicas,
otros paises de la Europa central y oriental, incluidos los Balcanes, y la antigua Yu-
goslavia. Con relacién al primer grupo, el objetivo fundamental a alcanzar era el de
garantizar la estabilidad de la zona prestando especial atencién a salvaguardar la se-
guridad de Europa. Para ello se consideraba necesario fortalecer la capacidad de in-
fluencia de la Unién dando un énfasis especial al cumplimiento de los tratados de
desarme y control de los armamentos, no proliferacion, etc. En cuanto a los demas
Estados de la Europa central y oriental se trataba de fortalecer las relaciones de és-
tos con la Unién de forma a facilitar su posible integracion en ella. En cuanto a la
antigua Yugoslavia, el Informe se referia en primer lugar al logro de la paz y, una
vez alcanzada ésta, al fomento de la cooperacién. Con relacion a la segunda zona,
la Unioén tenia especial interés en establecer relaciones de buena vecindad y evitar
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que se agravaran las diferencias norte-sur favoreciendo el desarrollo econémico y el
respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales. Como la situacién
del Magreb podia constituir una amenaza para Europa en funcién de su alto creci-
miento demogréfico, de la gran crisis social existente y del auge del fundamentalis-
mo, se proponia para evitarla el fortalecimiento de la cooperacion y el fomento de
la integracion regional. En cuanto al cercano Oriente, la inestabilidad de la zona
también suponia una amenaza para Europa y, en consecuencia, se auspiciaba el res-
paldo al proceso negociador iniciado en la Conferencia de Madrid.

El Informe de Lisboa apuntaba, finalmente, los dmbitos que, en materia de se-
guridad, podian ser objeto de acciones comunes: el desarrollo de la OSCE, la politi-
ca de desarme y de control de armamentos, la no proliferacion nuclear y los aspec-
tos econdmicos de la seguridad, especialmente el control de la transferencia de tec-
nologia a terceros paises y de la exportacion de armas.

¢) La «cumbre» de Bruselas de octubre de 1993

Tras la cumbre de Lisboa, el Consejo europeo se ocupé de la PESC en otras
reuniones. Es el caso de la reunién de Edimburgo, de diciembre de 1992, en la que
se acepté que Dinamarca quedara al margen de todo lo relativo a la defensa. Tam-
bién se interes6 por la PESC el Consejo Europeo en la reunién de Copenhague de
junio de 1993 en la que se traté de forma especial la cuestion de los paises de la Eu-
ropa oriental y el Pacto de estabilidad. Pero mayor importancia tuvo la cumbre de
Bruselas de octubre del mismo afio, en la que se fijaron cinco campos prioritarios
que podian ser objeto de la accién comunitaria: la estabilidad de Europa, el proceso
de paz del cercano Oriente, el proceso de democratizacion de Surafrica, la pacifica-
cion de la antigua Yugoslavia y la transicién democrética de Rusia.

C. La revision de la PESC en el Tratado de Amsterdam

La revision de la PESC constituy6 uno de los objetivos més importantes de la Con-
ferencia intergubernamental que, iniciada en 1996, reviso el Tratado de Maastricht'>. En

15 Sobre la PESC en el Tratado de Amsterdam, vid. entre otros, ARROYO LAra, E., «Ambitos e ins-
trumentos de accién exterior de la Unién Europea», en F. MaRINo (ed.), Accion Exterior de la Union
Europea y Comunidad internacional, Universidad Carlos III, Madrid 1998, pp. 353 y ss.; BERMEIO
Garcia, R., «La Politica exterior y de seguridad comtn y el Tratado de Amsterdam», Boletin Europeo
de la Universidad de La Rioja (BEUR) n° 3, junio 1998, pp. 20y ss.; DE LA Fuente Pascual, F., Glosa-
rio juridico-politico de la Union Europea, Tecnos, Madrid 2002, pp. 252 y ss.; GUTIERREZ Espapa, C.,
«El Tratado de Amsterdam (1997) y la defensa de Europa», en J. M. PELAEZ MARON (dir.), Cuestiones
actuales de Derecho comunitario europeo 1V, Servicio de publicaciones de la Universidad de Cérdoba
1998, pp. 157 y ss.; HERRERO DE LA FUENTE, A.A., «La Politica exterior y de seguridad comun en el Tra-
tado de Amsterdam», Revista de Estudios Europeos n° 20, 1998, pp. 3 y ss. y «La Politica exterior y de
seguridad comun de la Unién Europea», Noticias de la Union Europea (NUE) n° 186, julio 2000, pp.
103 y ss.; REMIRO BROTONS, A., «;Qué ha significado el Tratado de Amsterdam para la PESC?», Gace-
ta Juridica 1998, D-29, pp. 71 y ss.
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efecto, la actividad desarrollada en el 4ambito de la PESC fue considerada casi una-
nimemente como bastante decepcionante. No sélo porque, para algunos, sus reali-
zaciones habian sido escasas y de no demasiada entidad sino porque habian puesto
de manifiesto las dificultades con que atn tropezaban los miembros de la UE para
ponerse de acuerdo sobre determinadas materias.

1. Las deficiencias de la PESC

Los trabajos realizados para preparar la CIG de 1996, tanto por parte del Grupo
de reflexion como por parte de los principales érganos de la Union, coincidieron en
sefialar una serie de problemas que seria necesario superar si realmente se queria
que al peso econémico que tenia la UE en el mundo le correspondiera un peso poli-
tico semejante.

Con caricter general puede decirse que si se esperaban resultados espectacula-
res de la PESC, éstos, desde luego, no se habian alcanzado. Es cierto, sin embargo,
que el tiempo de vigencia de esta politica no habia sido suficiente para poder hacer
seriamente una evaluacion sobre su funcionamiento; se habia tratado mas bien de
un periodo de aprendizaje y de conexién de las distintas instancias. Por otra parte,
hay que sefalar que en un mundo en el que suceden tantas cosas y éstas estin tan
pronto al alcance de la opinién publica gracias a la rapidez de los medios de comu-
nicacién —especialmente en situaciones que ponen en entredicho la protecciéon de
los derechos humanos o que suponen pérdidas masivas de vidas— es facil que el
ciudadano se pregunte por qué no hace nada la Unién Europea. Naturalmente, la
Unién Europea no puede acudir a todas partes. Ni siquiera a algunas de ellas. Su
capacidad estd muy lejos de ser la de los Estados Unidos y, por supuesto, y esto es
mds grave, no siempre sus miembros estdn de acuerdo sobre las posibles acciones a
realizar.

En cualquier caso, lo cierto es que las posiciones y acciones comunes hasta
aquél momento adoptadas respondian a peticiones hechas por las Naciones Unidos
tanto con cardcter general —a cualquiera que pueda cooperar— como con caricter
particular a la Unién Europea. Este es el caso de Yugoslavia, Libia, Haiti, Suddn o
Ruanda. Otras veces han sido iniciativa de la propia Unién Europea (Ucrania o Bu-
rundi). Otras habfian servido para vigilar evoluciones democréticas (Rusia, Surafri-
ca). En realidad, se criticaba entonces que s6lo en dos ocasiones la Unién Europea
habfa actuado en defensa de sus propios intereses; en todos los otros casos se trata-
ba de posturas sobre acontecimientos que ya se habian producido y en los que la
Unidn no habia intervenido para nada y tenia muy escaso interés directo'®.

16 Las posiciones comunes tuvieron que ver en su gran mayoria con Yugoslavia; pero también con
Burundi, Hait{, Libia, Ruanda o Ucrania, entre otros paises. Unas tuvieron por objeto el establecimien-
to de una lineas de conducta a seguir por los Estados miembros en el desarrollo de sus relaciones exte-
riores y otras la fijacion de orientaciones relativas a la accién conjunta en el 4mbito de las organizacio-
nes o conferencias internacionales. En cuanto a las acciones comunes, el Consejo adopt6 varias, de las
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Se sefial6 también la importante distancia que habia existido, practicamente en
todas las ocasiones, entre lo que habia sido el mandato del Consejo europeo —las
orientaciones generales— y lo que luego ha llevado a la practica el Consejo; es decir,
el contenido concreto de la accién o posicién comin adoptada mediante una deci-
sién. Ello ponia en evidencia la dificultad de alcanzar acuerdos, lo que, a su vez,
denotaba la falta de percepcion de intereses comunes. Se critico igualmente el abu-
so de las declaraciones a pesar de que esta figura ya no aparecia en el Tratado de
Maastricht y no era mas que una reminiscencia de la CPE. En efecto, en los dos
primeros afos de vida de la PESC las declaraciones ascendieron a mds de ciento
veinte cuando las posiciones comunes adoptadas no fueron més que siete y las ac-
ciones comunes ocho.

También se considerd negativo el hecho de que las acciones comunes hubieran
tenido una naturaleza tan diferente unas de otras, puesto que iban del simple envio
de una delegacion para observar unas elecciones en Rusia al despliegue de impor-
tantisimos recursos de ayuda humanitaria en Yugoslavia, pasando por la adopcién
de posturas comunes con relacién a cuestiones de importancia como podian ser las
relativas a la no proliferacién de armas nucleares. Mds o menos en este orden de
cosas es preciso referirse también al hecho de que, en contra de lo previsto, las po-
siciones comunes no habian sido ni un elemento que complementara a posteriori
las acciones comunes ni tampoco una férmula que abriera o preparara el camino a
acciones comunes posteriores. Por el contrario, acciones y posiciones habian ido
cada una por su lado sin la menor conexién entre ellas.

Con todo, el desarrollo de la PESC habia planteado problemas mucho mas im-
portantes todavia como era, especialmente, el de la «contaminacién» entre pilares.
Se trataba de las relaciones entre los tres pilares o, mas exactamente, entre el pilar
comunitario y el pilar PESC. La cuestion era la siguiente: las sanciones econdmicas
—embargos, limitaciones al flujo comercial, etc.— que hasta ese momento habia po-
dido adoptar por mayoria la Comunidad se habian visto afectadas en el sentido de
que al caer en el &mbito de la PESC el sistema de mayoria cedia ante el de la unani-
midad exigido por ésta. De forma que operaciones de gran envergadura, de alto
coste econdmico y de importantes consecuencias, se habian podido desarrollar en
el pasado dentro del pilar comunitario por mayoria, mientras que otras mucho me-
nos importantes se atascaban o tropezaban con dificultades para ser adoptadas al in-
tentarlo dentro del marco de la PESC que exigia la unanimidad.

cuales unas con cardcter prioritario, de acuerdo con las orientaciones generales dadas por el Consejo
Europeo en su reunién de octubre de 1993 en Bruselas: Estabilidad de Europa, proceso de paz en el
cercano Oriente, democratizacién de Surifrica, pacificacion de la antigua Yugoslavia y transicion de-
mocratica de Rusia. Las restantes acciones comunes puestas en vigor se enmarcaron fundamentalmente
en el campo de la seguridad: no proliferacién de armas nucleares, control de la exportacion de bienes
de doble uso o trifico ilicito de materiales radiactivos. Vid. Conferencia Intergubernamental de 1996.
Informe de la Comision para el Grupo de Reflexion, Comision Europea, Bruselas-Luxemburgo 1995,
pp. 101 y 102.
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Finalmente, también se critic6 la poca amplitud del abanico geografico de las
acciones y posiciones comunes que, casi, casi, se habian limitado a la Europa del
Este y al continente africano. América y Asia, practicamente, habian quedado al
margen del interés de la Union.

2. Las propuestas de revision

Los documentos adoptados con vistas a la celebracién de la Conferencia inter-
gubernamental para la revisién del Tratado de Maastricht, tanto por el Grupo de
Reflexion como por las instituciones de la Comunidad, en especial la Comisién y el
Parlamento europeo, coincidieron en la localizacion de los fallos de la PESC y en
muchas de las propuestas formuladas al objeto de solucionarlos, aunque no en to-
das.

En primer lugar, las instituciones comunitarias —menos el Consejo— y, en gran
medida, el Grupo de reflexion, estuvieron de acuerdo en sefialar que la exigencia de
la unanimidad era el principal factor que impedia el desarrollo de la PESC. Se con-
sideraba excesivo que la unanimidad fuera necesaria, por ejemplo, para enviar una
simple mision de observacion a unas elecciones. En ese sentido la propuesta de so-
lucién se pronunciaba en favor de la «comunitarizacién» de la PESC, es decir, de
su introduccién en el dmbito de la integracion: propuesta de la Comisién y decision
del Consejo, intervencion del Parlamento, sistema de mayorias, etc. Naturalmente
no tendria que tratarse de la mayoria simple ni siquiera de la mayoria cualificada
constitutiva del procedimiento normal dentro de la Comunidad, sino que podria ser
una mayoria super-cualificada o una unanimidad menos uno o una abstencién no
bloqueante, pero, en todo caso, desaparicién de la unanimidad.

Conectada con esta propuesta se encontraba también la de que adquirieran un
mayor protagonismo en la PESC tanto la Comisién como el Parlamento europeo.
Una mayor intervencion de éste irfa en beneficio de la democratizacion y la trans-
parencia. La Comisién, por su parte, también podia desempefiar un papel mas im-
portante, si bien la realidad habia mostrado que, debido a la experiencia adquirida
en el desarrollo de las relaciones exteriores de la Comunidad, su accién en el ambi-
to de la PESC estaba teniendo una trascendencia mucho mayor de la que hubiera
podido sospecharse dado el segundo plano en el que la colocaba el Titulo V del
Tratado de la Unidn.

Otra cuestién que era preciso abordar era la del sistema de financiacion de la
PESC. Se recordara que el articulo J.11 sefialaba que los gastos administrativos co-
rrerian a cargo del presupuesto de la Comunidad pero que los operativos podian
cargarse a los Estados miembros. Pues bien, con relacién a esta cuestion el Parla-
mento europeo pretendia que todos los gastos corrieran por cuenta del Presupuesto
comunitario ya que asi podria controlarlos e, indirectamente, controlar la PESC.

En otro orden de cosas, se barajaron distintas propuestas tendentes a dotar a la
PESC de una mayor agilidad y eficacia. Entre ellas se encontraba la de crear una
«Célula de anélisis» formada por expertos que proporcionaria a la Presidencia los
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elementos necesarios para que €sta pudiera formular propuestas coherentes adelan-
tindose a los acontecimientos y tomando las iniciativas mds favorables para la
Unién Europea. También se pens6 en poner al frente de la PESC a una personali-
dad relevante que ocupara el puesto durante un tiempo prolongado, lo que serviria
para que, desde el exterior, resultara la PESC més visible.

Finalmente, de acuerdo con lo que ya hemos sefialado, las relaciones de la UEO
con la Unién Europea tenian que ser necesariamente clarificadas puesto que la ex-
presion utilizada por el Tratado de Maastricht —«que forma parte integrante del de-
sarrollo de la Unién Europea»— carecia de significado concreto.

3. El Tratado de Amsterdam

Como consecuencia de todo lo hasta ahora expuesto, el Tratado de Amsterdam
procedié a una completa remodelacién del Titulo V del TUE de forma que se intro-
dujeron algunas novedades importantes en la PESC, si bien la revision del segundo
pilar consistié, fundamentalmente, en dar una nueva estructura a su reglamentacion,
bastante mds racional e inteligible que la anterior.

La exigencia de la unanimidad que parecia haber lastrado hasta entonces la ac-
cién de la Unién no desaparecidé pero quedé atenuada mediante la admisién de una
«discrepancia constructiva» y a través de la posibilidad de que determinadas deci-
siones pudieran adoptarse por mayorfa cualificada. En efecto, el nuevo articulo 23
permitié que la abstencidén de un ndmero limitado de Estados —siempre que no su-
pusiera mas de un tercio de los votos ponderados— no impediria al Consejo la adop-
cién de una decision. El Estado que se abstuviera podria acompanar su abstencion
de una declaracion formal mediante la cual no quedaria obligado por la decisién en
cuestion, pero aceptaria que fuera vinculante para la Unidn. Por otra parte, determi-
nadas decisiones —acciones y posiciones comunes basadas en una estrategia comuin
o cualquier decision para la aplicacién de una accién o de una posiciéon comin— se
adoptarian por mayoria cualificada aunque, en ultima instancia, si un miembro del
Consejo declarase su oposicion basada en motivos importantes, la votacién no se
llevaria a cabo y se elevaria el asunto al Consejo Europeo para que decidiera al res-
pecto. Se trata, en definitiva, de la férmula que sigue vigente en la actualidad tras la
reforma de Niza.

La «miopia» de los responsables de la PESC se traté de solucionar mediante la
creacion de una Célula de planificacion de la politica y de alerta rdpida encargada de
observar los acontecimientos mundiales, de evaluar la informacidn obtenida y de pre-
sentar al Consejo con suficiente antelacion propuestas y estrategias concretas que éste
podria proponer al Consejo Europeo de acuerdo con el articulo 13.3 del TUE. En
cuanto a la falta de visibilidad de la PESC, la solucién consistié en crear la figura del
Alto Representante. Se trataba de una propuesta francesa que consideraba que era ne-
cesario que alguien personificara a la PESC mads tiempo seguido que los seis meses
que corresponden a cada presidencia. El nuevo cargo recay6 en el Secretario General
del Consejo, siendo Javier SoLANA quien lo desempeiia desde entonces.
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Finalmente, las relaciones entre la UEO, la OTAN y la Unién Europea no que-
daron claramente delimitadas pero, mds o menos, parecié que el enfrentamiento al
respecto entre Francia y Gran Bretafia se habia saldado a favor de ésta en cuanto a
que en materia defensiva se daba prioridad a la OTAN. Sin embargo, la Unién Eu-
ropea podria disponer de fuerzas militares con las que —a través de la UEO- poder
llevar a cabo una serie de acciones en materia de seguridad que aparecian sefialadas
en el articulo 17.2: «Misiones humanitarias y de rescate, misiones de mantenimien-
to de la paz y misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestién
de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz.».

D. La reforma de Niza

El mandato que recibi6 la Conferencia Intergubernamental de 2000 fue un tanto
ambiguo, pero en él se hacia referencia a la necesidad de abordar las modificacio-
nes de los tratados que fueran necesarias con relacion a las instituciones a los efec-
tos de la puesta en prictica del Tratado de Amsterdam. El Parlamento Europeo en-
tendio, y asi lo hizo saber en sus resoluciones de 18 de noviembre de 1999 y 3 de
febrero de 2000, que se trataba de una revision global. Parece, sin embargo, que, en
un primer momento, los Estados pretendieron limitar la reforma a los asuntos que
habfa dejado pendientes el Tratado de Amsterdam con vistas a la ampliacién, es de-
cir, fundamentalmente, la composicion de la Comision y el sistema de ponderacion
del voto en el Consejo. Pero, poco a poco, el Consejo Europeo fue cambiando de
opinioén a lo largo de las reuniones celebradas en Colonia (junio 1999), en Helsinki
(diciembre 1999) y en Santa Maria de Feira (junio 2000) y, finalmente, la Confe-
rencia abordé un buen abanico de materias no previstas inicialmente, alguna tan
importante como la de las cooperaciones reforzadas'’. De forma que se da la para-
doja de que, como ha sido puesto de relieve acertadamente!®, el Consejo Europeo
de Niza pasard a la historia como uno de los hitos fundamentales en la construccién
de la Politica europea de seguridad y defensa —un desarrollo, en definitiva, de la
PESC- cuando la seguridad y la defensa nunca estuvieron formalmente en la agen-
da de la CIG de 2000%.

17 Sobre los antecedentes de la CIG del 96, vid. ELorza, J., «La UE después de Niza», Politica Ex-
terior n° 79, 2001, pp. 84 y ss.; GUTIERREZ Espapa, C., «Una reforma dificil pero productiva: la revision
institucional en el Tratado de Niza», Revista de Derecho Comunitario Europeo 2001, pp. 27 y ss.

18 GonzALEzZ ALONSO, L.N., «La politica europea de seguridad y defensa después de Niza», Revista
de Derecho Comunitario Europeo n° 9, 2001, p. 197

19 Sobre la PESC/PESD a partir de la «cumbre» de Niza, vid., entre otros, AZNAR GOMEZ, M., «;Es
posible la identidad europea de defensa? Aspectos recientes en la evolucién normativa e institucional»,
Revista de Derecho Comunitario Europeo n° 3, 1998, pp. 619 y ss.; BLaNc, E. y FENNEBRSQUE, M., «La
défense européenne apres le Conseil Européen de Nice», Défense Nationale, vol. 57, n° 2, 2001, pp. 23
y ss.; DUMOULIN, A. (ed.), La Communauté Européenne de Défense, lecons pour demain?, Presses Uni-
versitaires de Bruxelles, Bruselas 2000; GoNzALEZ ALONsoO, L., «La politica europea de seguridad y de-
fensa después de Niza, Revista de Derecho Comunitario Europeo n°® 9, 2001, pp. 238 y ss.; GONZALEZ
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Dicho esto, hay que sefialar enseguida que de los grandes desarrollos de la
PESC decididos en Niza la reforma del Titulo V del TUE no supone ni siquiera la
punta del iceberg. La consagracion de la PESD, que constituye la gran realizacion
de la cumbre de Niza a nuestros efectos, es casi imposible deducirla de las modifi-
caciones introducidas en el Tratado. Ello se debe a que —como en los viejos tiem-
pos de la CPE- es en el Informe sobre politica europea de seguridad y defensa,
adoptado por el Consejo Europeo a propuesta de la Presidencia francesa, donde
aparece disenada con todo detalle. Por ese motivo, vamos a continuar nuestra expo-
sicién examinando, en primer lugar, las modificaciones introducidas en la PESC
mediante la revision del Titulo V del TUE vy, seguidamente, el establecimiento y
desarrollo de la Politica europea de seguridad y defensa sobre la base del Informe
que acabamos de citar.

Por lo que se refiere al Titulo V del TUE, la «cumbre» de Niza acord¢ la en-
mienda de los articulos 17, 23.2, 24 y 25, introdujo los nuevos articulos 27 A a 27
E y aprobé la Declaracién n° 1, aneja al Tratado, relativa a la Politica de Seguridad
y Defensa. No obstante, otras modificaciones acordadas en Niza también tienen in-
terés a estos efectos, como, por ejemplo, la relativa al nombramiento del Secretario
General del Consejo, Alto Representante de la PESC-PESD, por mayoria y no por
unanimidad como determinaba el Tratado de Amsterdam (art. 207.2 TCE). Aqui,
sin embargo, vamos a examinar tinicamente aquellas modificaciones que considera-
mos mads relevantes y que, de forma directa o indirecta, pueden afectar a la PESD,
Unico objeto en este momento de nuestra atencidn. La afectan directamente la ex-
clusion de la Unién Europea Occidental y de la creacion del Comité Politico y de
Seguridad; indirectamente, las cooperaciones reforzadas y el nuevo procedimiento
de conclusion de tratados internacionales.

1. La exclusion de la Union Europea Occidental

El Tratado de Maastricht sorprendio al encargar a la Unién Europea Occidental la
elaboracion y puesta en practica de las decisiones y acciones de la Unién con reper-
cusiones en el dmbito de la defensa. Se trataba de una medida que dejaba en el aire
una gran cantidad de dudas sobre su estructuracion juridica; dudas que no aclaraban
en absoluto las Declaraciones relativas a la UEO que acompafiaban al Tratado®. Era,

SANcHEZ, E., «El proceso de toma de decisiones en el ambito de la politica exterior y de seguridad co-
mun», Revista de Derecho Comunitario Europeo n°® 8, 2000, pp. 383 y ss.; HERRERO DE LA FUENTE,
A.A., «La Politica exterior y de seguridad comtin tras la «cumbre de Niza». La Politica europea de se-
guridad y defensa », Noticias de la Union Europea n° 218, marzo de 2003, pp. 63 y ss.; RUuTeNn, M., De
Saint-Malo a Nice: Les textes fondateurs de la défense éuropéenne, Cahiers de Chaillot, n® 47, 2001;
SoLANA MADARIAGA, J., «Le développement de la politique européenne commune de sécurité et défense
de I’'Union Européenne», Revue du Marché Commiin et de I’Union Européenne (RMC) n° 442, 2000,
pp- 586y ss.; VIGNES, D., «Et si Amsterdam avait fait encore une autre chose de bien: permettre de réa-
liser la politique de défense commune?», RMC n°® 425, 1999, pp. 77 y ss.

20 Para un analisis de esta problemética, CORRAL SUAREZ, M., loc. cit., pp. 15y ss.
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ademas, una decisién que, a pesar de las puntualizaciones de que incorporaba al ob-
jeto de dejar claro el protagonismo de la OTAN, abri6 un gran debate entre partida-
rios de la defensa genuinamente europea en el marco de la UEO —al frente de los
cuales se encontraba Francia— y los partidarios de la defensa en el marco de la
OTAN -liderados por Gran Bretafia— que, tras un periodo de incertidumbre, ha ter-
minado con la «defenestracién» y subsiguiente desmantelamiento de la UEO. En
efecto, la tnica referencia a la UEO —ociosa en la prictica, por otra parte— que queda
en el articulo 17 tras la revisién de Niza es la que afecta a la posibilidad de que las
disposiciones del citado articulo «no serdn 6bice al desarrollo de una cooperacién
reforzada entre dos o varios Estados miembros en el plano bilateral en el marco de la
Unién Europea Occidental...» No parece, sin embargo, que las condiciones en que
ha quedado la UEO puedan inspirar muchos deseos de cooperacion reforzada?!.
Tratar del proceso que conduce a la exclusién de la UEO del marco de la PESC
y a su posterior desmantelamiento, operacién iniciada por el Consejo Europeo de
Niza, es referirse pura y simplemente a la historia de la PESD que enseguida abor-
daremos. Las modificaciones introducidas en Niza en el articulo 17 del TUE son
todas minimas menos las relativas a la UEO, que queda borrada casi por completo
del texto del citado articulo y por completo del &mbito de la PESC-PESD. En efec-
to, se recordara que el Tratado de Maastricht introdujo a la UEO en el marco de la
Unién mediante el articulo J.4 cuyo apartado 4 encargaba a esa organizacién inter-
nacional de elaborar y poner en practica las decisiones y acciones de la Unién que
tuvieran repercusiones en el dmbito de la defensa. Esta disposicidn venia «comple-

2 Como se recordard, el Tratado de Bruselas firmado en 1948 por Bélgica, Francia, Gran Bretaiia,
Holanda y Luxemburgo creé la Unién Occidental (UO), una organizacion internacional con la que los
firmantes se disponian a prestarse ayuda ante un eventual retorno a una politica de agresidn por parte
de Alemania. La UO perderia enseguida su interés como consecuencia de la firma, un afio después, del
Tratado del Atlantico Norte, que no sélo cubria los riesgos que llevaron a la creacién de la UO sino que
superaba a ésta en eficacia, puesto que contaba con la presencia de los Estados Unidos. Recuper6 pro-
tagonismo cuando, con la finalidad de controlar el rearme alemdn querido por los norteamericanos, se
modificé en 1954 el Tratado de Bruselas, credandose la UEO, en la que —ironias de la vida— ingresaria
Alemania y también Italia. Llevado a cabo el rearme alemdn volveria a caer de nuevo en el olvido, del
que no se recuperaria hasta que, como ya hemos indicado, a finales de la década de los ochenta fue re-
vitalizada al objeto de transformarla en «brazo armado de la Unién Europea». Con esa finalidad se ini-
¢i6 un proceso tendente al aumento de sus miembros —hasta aquél momento los siete ya citados— que se
iniciarfa con el ingreso de Espafia y Portugal mediante el Protocolo de adhesion de noviembre de 1988.
Con posterioridad a la entrada en vigor del Tratado de la Unién Europea, ingresé Grecia en 1995 y
otros Estados fueron quedando integrados en la Organizacién en diferentes situaciones. Recuérdese
igualmente la Declaracién n° 30 relativa a la Unién Europea Occidental, que acompaiiaba al Tratado de
Maastricht, en la que los Estados miembros de la UEO invitaban a los miembros de la UE que no lo
eran (en aquél momento Dinamarca, Grecia e Irlanda) a adherirse a ella y a los miembros europeos de la
OTAN que no lo fueran de la UEO (Islandia, Noruega y Turquia) a adquirir el estatuto de miembros aso-
ciados. Estos tres pafses quedaron admitidos como miembros asociados; a ellos se unieron Reptiblica Che-
ca, Hungria y Polonia a partir del momento de su admision en la OTAN; Austria, Dinamarca, Finlandia, Ir-
landa y Suecia asumieron el estatuto de observadores; finalmente, Bulgaria, Eslovaquia, Estonia, Letonia,
Lituania y Rumania adquirieron la categoria de «socios asociados» (en francés partenaires associés).
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tada» con una Declaracién —en realidad eran dos— que pretendia servir de puente
entre la UE y la UEO. La primera era una declaracién de los paises miembros de la
UE que también eran miembros de la UEO en la que exponian lo que se esperaba
de la UEQ, a la que se iba a convertir en el componente defensivo de la Unién Eu-
ropea y, al mismo tiempo, en un medio para fortalecer el pilar europeo de la Alian-
za Atlantica». La Declaracién se referia a las relaciones de la UE con la UEOQO, a las
relaciones de ambas organizaciones con la OTAN y a las medidas previstas para re-
forzar la funcién operativa de la UEO. En la otra Declaracién los mismos paises
miembros de la UE que también lo eran de la UEO invitaban a los miembros de la
UE que no lo eran de la UEO a que se adhirieran a ésta.

Todo lo antedicho significaba que la «integracion» de la UEO en la Unién Eu-
ropea no era una labor sencilla sino que habia que resolver muchos problemas para
poder llevarla a cabo de manera adecuada. Las medidas propuestas en Maastricht
dejaban muchas cuestiones en el aire y, lo que era peor, no daban mas que una solu-
cion mediocre y de circunstancias al enfrentamiento entre algunos Estados miem-
bros de la UE ocasionado por la pretension francesa de crear un sistema defensivo
exclusivamente europeo. La postura contraria de Gran Bretafia —que consideraba
que la dnica defensa europea creible y disuasoria tenia que quedar necesariamente
en el marco de la Alianza Atlantica con el apoyo de los Estados Unidos— llevé a
que el Tratado de Maastricht resolviera el problema sobre el papel al establecer que
la UEO constituiria al mismo tiempo el componente defensivo de la Unién Europea
y el pilar europeo de la OTAN. Luego, en la realidad, se fue observando el progresi-
vo interés de la UE por definir y llevar a cabo una politica europea de defensa sin
desconectar con la OTAN al tiempo que ésta llevaba a cabo importantes cambios,
tanto en funcién de la nueva situacién geoestratégica como para colaborar con la
UEOQ en la elaboracion de la «identidad europea en materia de defensa»?2.

La revision llevada a cabo en Amsterdam recogié lo que parecia que era el
acuerdo al que habian llegado los partidarios de la UEO y los partidarios de la
OTAN. El enfrentamiento se habia saldado en el siguiente sentido: en primer lugar,
la OTAN iba a seguir siendo la base esencial de la defensa europea. Si en el tratado
de Maastricht ya se establecia la primacia de la OTAN, en el de Amsterdam las co-
sas quedaban mas claras atin puesto que se afirmaba que la politica de la Unién res-
petaria las obligaciones derivadas del Tratado del Atlantico Norte para determina-
dos Estados miembros que consideraban que su defensa comtn se realizaba dentro
de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte y serfa compatible con la politi-

22 Sobre estas cuestiones, vid., entre otros, CAHEN, A., «El relanzamiento de la UEO y sus implica-
ciones para la Alianza Atldntica», Revista de la OTAN,N n° 4, 1995, pp. 6 y ss.; MYErs, J.A., «The
Western European Union: Pillar of NATO or defence arm of the EC?», London Defence Studies n° 16,
march 1993, pp. 22 y ss.; PoNTILLON, R., «Les nouvelles dimensions de la sécurité européenne», Revue
du Marché Commun et de I’Union Européenne 1999, pp. 171 y ss.; Puig, L.M., «La identidad europea
de seguridad y defensa de la OTAN», Revista de la OTAN n° 2 1998, pp. 6 y ss.; TsoHaTzopouLos, A.T,
«El reto de la UEO», Revista de la OTAN n° 2, 1998, pp. 4 y ss.; WaLcH, J., «L’Européanisation de
I’OTAN» Revue du Marché Commun et de I’Union Européenne 1997, pp. 238 y ss.
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ca comun de seguridad y defensa establecida en dicho marco. En segundo lugar, la
UEO participaria en alguna medida en esta defensa, puesto que el articulo 17 TUE
afirmaba que la UEO secundaba a la Unién en la definicion de los aspectos de de-
fensa de la politica exterior y de seguridad comun aunque, en realidad, su misién
iba a ser la de proporcionar a la Unién el acceso a una capacidad operativa que ha-
bria de necesitar en el contexto del apartado 2 del citado articulo 17, es decir, para
realizar las «misiones Petersberg», o lo que es lo mismo, llevar a cabo acciones que
implicaban el uso de la fuerza armada, aunque de manera limitada tanto en el tiem-
po como en el espacio y también en cuanto al volumen de la propia fuerza que se
utiliza.

En definitiva, practicamente todo lo que la UEO tenfa encomendado con vistas
a crear esa identidad europea en materia de seguridad y defensa, a llevar a cabo las
«misiones Petersberg», etc., viene a manos de la propia Unién Europea en el dmbi-
to de la Politica Europea de Seguridad y Defensa. Lo curioso, sin embargo, es que,
en este punto, cuando todavia no habia entrado en vigor el Tratado de Niza las co-
sas ya estaban en marcha y, por lo que se refiere a la UEQ, ésta ya habia sido prac-
ticamente desmantelada —aunque no ha sido disuelta— y toda su «impedimenta ope-
rativa» habia pasado a la Unién Europea.

2. La creacion del Comité Politico y de Seguridad

Una mirada superficial al nuevo articulo 25 TUE podria llevar a pensar que
hace referencia al Comité Politico (COPO) que ya conocemos desde que se inicid
la CPE. Sin embargo no es asi: el Comité Politico y de Seguridad (CPS) es un nue-
vo Organo que va a constituir una pieza clave en el desarrollo tanto de la PESC
como de la PESD. Asume las competencias del COPO y ademads, ejercera bajo la
responsabilidad del Consejo el control politico y la direccidn estratégica de las ope-
raciones de gestién de crisis —las «misiones Petersberg»— y, lo que es mucho mas
importante, durante dichas operaciones podrd, segin lo determine el Consejo,
«adoptar las decisiones adecuadas en lo que se refiere al control politico y a la di-
reccién estratégica de la operacion...». Todo lo cual significa que se trata de un 6r-
gano de caracter politico-militar que actda en el dmbito de la PESC y desempeiia
un papel de primer orden dentro de la PESD.

Con sede en Bruselas y compuesto por representantes nacionales permanentes
con rango de altos funcionarios o de embajadores destinados en las representacio-
nes permanentes de los Estados miembros, el CPS fue concebido en la reunién del
Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999. All{ se considerd necesario crear un
6rgano permanente en Bruselas que se encargara del control politico y la direccién
estratégica de las misiones Petersberg. El papel que le ha sido asignado comprende
un amplio elenco de funciones —de las que sélo vamos a sefialar las que nos pare-
cen mds relevantes— que aparecen explicitadas como un Anexo a la Decisién que lo
crea. Estas funciones se encuentran recogidas en dos grupos diferentes: el primero
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se refiere a las que ejerce el CPS en condiciones de normalidad y el segundo a las
que asume en caso de crisis.

En condiciones de normalidad, el CPS se encarga, entre otras cosas, de estar
enterado de la situacién internacional, de contribuir a la formacién de las politicas
de la Unién en materia de politica exterior, seguridad y defensa, de vigilar la aplica-
cién de las politicas acordadas, de ser el 6rgano preferente para el didlogo sobre la
PESD y de asumir, bajo la autoridad del Consejo y con el dictamen del Comité Mi-
litar asistido por el Estado Mayor de la Unidn, la responsabilidad de la direccién
politica del desarrollo de las capacidades militares, teniendo en cuenta la naturaleza
de las crisis en las que la Unidn esté dispuesta a intervenir. Es, sin embargo, en si-
tuaciones de crisis cuando el CPS podrd desplegar todo su poder. Serd el érgano
que se ocupe de la situacion examinando las opciones posibles, proponiendo al
Consejo los objetivos politicos de la Unién y recomendando un conjunto coherente
de acciones que contribuyan a resolver la crisis. Ademds vigilard la aplicacion de
las medidas decididas y evaluard sus efectos y, en caso de respuesta militar de la
Uni6n a la crisis, el CPS ejercerd el control politico y la direccién estratégica de la
misma. Esta labor se desarrolla a lo largo de una serie de fases que van desde el se-
guimiento y la evaluacion de potenciales crisis hasta el control politico y la direc-
cion de la gestion de la crisis durante todo el tiempo que ésta dure, tanto de las ope-
raciones militares como civiles. Entre medias, el CPS, tras haber solicitado los in-
formes pertinentes, es quien evaliia las opciones militares estratégicas y ofrece al
Consejo la que le parece preferible, recomendédndole, en su caso, la adopcién de la
misma. Para poder realizar esta labor tiene acceso a todas las informaciones dispo-
nibles y cuenta con el asesoramiento del Comité Militar de la Unién Europea
(CMUE). Finalmente, en el desarrollo de la accién, el CPS, si lo considera necesa-
rio, presenta al Consejo las correcciones que considera convenientes y, en su mo-
mento, propone el fin de la operacidon militar.

La creaciéon del CPS mediante la Decisiéon del Consejo de 21 de enero de
20012 —con anterioridad se habfa creado un Comité Politico y de Seguridad provi-
sional*- hubiera podido plantear dudas sobre su legalidad al no haber entrado atin
en vigor el Tratado de Niza. Sin embargo una Declaracién de la CIG de 2000 esta-
blecia que dicha entrada en vigor no era condicién previa a la adopcién de decisio-
nes dirigidas a reforzar la operatividad de la UE?. Con todo, como ya se sefald,
quedaban cuestiones por aclarar como, por ejemplo, la de saber en qué momento el

2 Decision 2001/78/PESC de 22-1-2001 (DO L27/1 de 30-1-2001).
24 Decision 2000/143/PESC de 14-2-2000 (DO L49/1 de 22.2.2000)

2> Aunque la férmula puede resultar chocante, no se trataba de ninguna novedad ya que a raiz de la
conclusion del Tratado de Maastricht se empezaron a adoptar medidas relativas a la «integracién» de la
UEO en el ambito de la PESC antes de que el citado Tratado entrara en vigor. En realidad toda la
PESD empez6 a desarrollarse cuando el Tratado de Niza no habfa entrado en vigor e incluso —pense-
mos en la «defenestracién» de la UEO- se fueron vaciando de contenido, por via de decisién del Con-
sejo, disposiciones atin vigentes del Tratado de Amsterdam.
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CPS sustituiria al COPO —;cudndo entrara en vigor el tratado de Niza?— o la de co-
nocer cudles serian sus relaciones con el COREPER?.

3. La cooperaciones reforzadas en el marco de la PESC

Como ya hemos sefialado, la reforma de Niza incorpora en su Titulo V del TUE
los articulos 27 A a 27 E relativos a las cooperaciones reforzadas. La cooperacion
reforzada significa, como es sabido, que un nimero determinado de Estados pueda
ir por delante del resto en el proceso de unificacién europea. Fue introducida esta
posibilidad en el Tratado de Amsterdam, lo cual debia permitir una Europa «a dos
—o varias— velocidades», pero nunca una Europa «a la carta». Pero el Tratado de
Amsterdam s6lo preveia las cooperaciones reforzadas (arts. 43 a 45 TUE) con rela-
cién al primer (art. 11 TCE) y al tercer pilar (art. 40 TUE) y, ademds, exigia para
ello tantos requisitos de fondo y de forma que cuando se constituyé la CIG del
2000 no habia sido utilizada esta posibilidad. Esa es la razén de que el Consejo Eu-
ropeo de Feira decidiera introducir la cuestion en el orden del dia de la CIG para
tratar de «suavizar» el sistema. Lo cual se ha logrado en Niza —aunque de forma
muy prudente— y también la extension de las cooperaciones reforzadas al segundo
pilar, es decir, a la PESC?".

Por lo que se refiere a 1a PESC, las cooperaciones reforzadas «en cualquiera de
los 4mbitos contemplados» en el Titulo V habrdn de dedicarse exclusivamente a la
aplicacion de acciones y posiciones comunes y no podran en ningtn caso referirse
a cuestiones que tengan repercusiones militares o en el ambito de la defensa (art. 27
B). Ademas, estas cooperaciones reforzadas deberdn tener como finalidad la de
«defender los valores y servir los intereses de la Unidén en su conjunto, mediante la
afirmacidn de su identidad como fuerza coherente en el 4&mbito internacional», de-
biendo respetar «los principios, los objetivos, las orientaciones generales y la cohe-
rencia de la politica exterior y de seguridad comun, asi como las decisiones adopta-
das en el marco de esta politica; las competencias de la Comunidad Europea y la
coherencia entre el conjunto de politicas de la Uni6n y su accién exterior»?8. Estas

2 Vid. JorGE URBINA, J., «Reflexiones en torno a la configuracion de una politica de seguridad y
defensa en el seno de la Unién Europea», Revista de Derecho Comunitario Europeo n° 10, 2001, pp.
456y ss. y GoNzALEZ ALONSO, L., loc.cit., pp. 220 y ss.

27 Sobre esta materia, vid., entre otros, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., «La cldusula de coopera-
cion reforzada a la luz del Tratado de Niza: Cronica de una modificacion necesaria», Noticias de la
Union Europea n° 218, marzo de 2003, pp. 95 y ss.; Pons RaroLs, X., «Las cooperaciones reforzadas
en el Tratado de Niza», Revista de derecho Comunitario Europeo 2001, pp. 145 y ss.; RODRIGUES, S.,
«Le Traité de Nice et les coopérations renforcées au sein de 1’'Union Européenne», Revue du Marché
Commun et de I’Union Européenne n° 444, 2000, pp. 11 y ss; SANCHEZ RaMos, B., «La politica exterior
y de seguridad comtin de la Unién Europea tras el Tratado de Niza», Anuario da Facultade de Dereito
da Universidade da Coruiia n°® 5, 2001, pp. 828 y ss.

28 Las cooperaciones reforzadas deberan respetar igualmente las «reglas generales» en la materia
establecidas en los articulos 43 a 45 TUE que han sido objeto de revision en el Consejo Europeo de
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son las previsiones de caracter sustantivo que, como se ha apuntado comparandolas
con la reglamentacioén general en la materia, no prevén nada relativo a la necesidad
de que las cooperaciones reforzadas en el marco de la PESC deban suponer un pro-
greso en el proceso de integracién, de donde se puede deducir que, en este marco,
no podria recurrirse a tales cooperaciones para definir politicas sino tinicamente
para ejecutar las ya adoptadas. Ya resulta algo més arriesgado deducir del hecho de
que las cooperaciones reforzadas sélo puedan realizarse con relacién a las acciones
y posiciones comunes la consecuencia de que las cooperaciones reforzadas no re-
sultan posibles en aquellos ambitos de la PESC que requieren la unanimidad®. En
su dia sefialamos que las acciones y posiciones comunes no solamente pueden
adoptarse para desarrollar estrategias. Nada parece impedir que se puedan adoptar
también para desarrollar orientaciones generales. En este caso requeririan la unani-
midad y, no obstante, podrian ser objeto de una cooperacion reforzada®.

En cuanto a las exigencias de caricter procedimental, los Estados que deseen
iniciar una cooperacion reforzada dentro de los limites sefalados deberdn dirigir la
solicitud al Consejo, quien decidird al respecto por mayoria cualificada. Ahora bien,
en este punto resulta aplicable el articulo 23.2 TUE y, en consecuencia, si un miem-
bro del Consejo declara su intencidon de oponerse a la decision que se adopte no se
procederd a la votacion y el Consejo podra remitir el asunto al Consejo Europeo. La
solicitud de cooperacion reforzada se transmitird a la Comisién —que emitird un dic-
tamen, cuyas consecuencias no estan claras, en el que se tendrd en cuenta, en parti-
cular, la coherencia de la cooperacién reforzada que se pretende iniciar con las poli-
ticas de la Unién— y también al Parlamento Europeo, aunque a éste ultimo a titulo
meramente informativo. Los Estados que decidan asociarse a una cooperacion refor-
zada ya iniciada deben igualmente presentar su solicitud al Consejo. Sin embargo en
este supuesto la solicitud se entenderd aprobada si el Consejo no dice nada. Y, en
todo caso, éste no podrd nunca rechazarla. A lo sumo podra suspender temporalmen-
te la incorporacion del solicitante a la cooperacién reforzada en cuestion?!.

Para terminar con esta materia, sefialemos que el articulo 27 D asigna al Secre-
tario General del Consejo una nueva tarea que llevard a cabo de forma auténoma:
es el encargado de velar por que el Parlamento Europeo y todos los Miembros del

Niza y a los que se han afiadido los articulos 43 A, 43 B y 44 A. Se trata de una reglamentacion bastan-
te compleja de la que puede sefialarse como mds significativo el hecho de que la cooperacién reforzada
exige un minimo de ocho Estados, no debera afectar negativamente al mercado interior ni a la cohesién
econdmica y social ni a los demds Estados miembros, estard abierta a todos ellos y s6lo podra iniciarse
como ultimo recurso tras haberse comprobado en el seno del Consejo que los objetivos que se le hayan
asignado no pueden alcanzarse en un plazo razonable mediante la aplicacién de las disposiciones perti-
nentes de los Tratados.

% Vid. MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J., loc. cit, p. 107.

30 HErrRERO DE LA FUENTE, A.A., «La politica exterior y de seguridad comiin de la Unién Europea»,
loc. cit. pp. 113-114.

31'Vid. Pons Raros, X., loc. cit., p.190.
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Consejo estén plenamente informados de la realizacién de las cooperaciones refor-
zadas en el dmbito de la PESC.

4. Los acuerdos internacionales

El articulo 24 del TUE permitia, tras la Reforma de Amsterdam, que los trata-
dos internacionales cuya conclusion fuera necesaria para el desarrollo de la PESC
podrian ser negociados por la Presidencia, asistida por la Comisién en su caso, si
asf lo decidfa por unanimidad el Consejo®. Este —afiadia el citado articulo— «cele-
brard dichos acuerdos por unanimidad, basdndose en una recomendacién de la Pre-
sidencia». Sin embargo, «ningin acuerdo serd vinculante para un Estado miembro
cuyo representante en el Consejo declare que tiene que ajustarse a las exigencias de
su propio procedimiento constitucional; los restantes miembros del Consejo podran
acordar que el acuerdo se les aplique provisionalmente». Se trataba de un procedi-
miento hibrido de conclusién de tratados®* que, aunque con ciertas incoherencias,
intentaba ir un poco més alld de lo estrictamente intergubernamental sin que pudie-
ra llegar demasiado lejos por ese camino como consecuencia de la falta de persona-
lidad juridico-internacional de la Unién Europea y la insistencia de sus Miembros
en que la PESC siguiera teniendo una base intergubernamental. Su aplicacién prac-
tica, por otra parte, no ha sido demasiado amplia en los afios que ha estado en vigor
la reforma de Amsterdam. Sefialemos aqui tinicamente que el procedimiento del ar-
ticulo 24 fue modificado en Niza: a partir de entonces, el Consejo decide por unani-
midad cuando el tratado se refiere a una cuestion en la que se requiere la unanimi-
dad para la adopcion de decisiones internas. Sin embargo, cuando tenga por finali-
dad aplicar una posicién o una accién comin el Consejo decide por mayoria
cualificada de conformidad con el apartado 2 del articulo 2334,

E. La politica europea de seguridad y defensa

Aunque se puedan encontrar antecedentes mas remotos®, se ha puesto de relie-
ve con gran acierto que la idea concreta de crear una identidad europea en materia

32 Sobre esta cuestion, vid. MIGNOLLO A., «Sul treaty making power nel secondo en el terzo pilastro
dell’Unione Europea», Rivista di Diritto Internazionale n° 4, 2001, pp. 978 y ss.

3 Calificado por Antonio Remiro como la criatura de un «inimputable Frankestein al que los guio-
nistas de Amsterdam han dotado de ciertas habilidades manuales para celebrar tratados internaciona-
les» (REMIRO BROTONS, A., Prélogo a la obra de J. Diez HOCHLEITNER La posicion del Derecho Interna-
cional en el ordenamiento comunitario, McGraw-Hill, Madrid 1998, p. XIII).

34 Sobre el articulo 24 TUE en el Tratado de Niza vid. FERRer LLORET, J., «La celebracién de
acuerdos internacionales por la Unién Europea», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja n° 11,
abril 2003, pp. 36y ss.

% Vid. CorrAL SUAREZ, M., «Algunas consideraciones sobre la «integracién» de la UEO en la
Unién Europea», cit., p. 17y ss.
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de seguridad y defensa surgi6 en el ambito de la Alianza Atlantica®. Para llevarla a
la practica, la OTAN se encargaria de poner en condiciones operativas a la UEO,
organizacidn que, como sabemos, hasta entonces habia sido claramente infrautiliza-
da. De esta manera se lograba reforzar la capacidad militar europea, se le daba una
personalidad propia y, al mismo tiempo, se la encajaba en el marco atldntico «como
componente defensivo de la Unién Europea y como medio para fortalecer el pilar
europeo de la Alianza Atlantica»¥’. Esta es la concepcién que, como hemos visto,
se encontraba en la base de la PESC en el Tratado de Maastricht y que se manten-
dria tras la reforma de Amsterdam. En ambos casos la preponderancia de la OTAN
quedaba de manifiesto. La diferencia entre ambos acuerdos estribaba en que en el
segundo de ellos se reforzaba el vinculo entre la UEO —la encarnacion de la identi-
dad europea en materia de seguridad y defensa— y la UE al introducirse en el articu-
lo 17 TUE «las misiones Petersberg». A partir de ese momento la UEO empez6 a
bascular hacia la Unién Europea —que acabaria asumiendo las competencias de
aquélla— justamente cuando, tras la «cumbre» franco-britdnica de Saint-Malo y la
reunién del Consejo Europeo en Colonia, los miembros de la Unién Europea deci-
dieron iniciar una politica europea comun de seguridad y defensa como una especie
de prolongacién o desarrollo de la PESC. Se trataba de una nueva via por la que, al
margen de los Tratados, la Unién Europea iba a poder disponer de capacidades mi-
litares.

1. Las «cumbres» de Colonia, Helsinki y Feira

La reuni6n de Saint-Malo en diciembre de 1998 —algo mds de un afio después de
la conclusion del Tratado de Amsterdam y cinco meses antes de su entrada en vi-
gor— marca el punto de inflexion de la postura de Gran Bretafia que, hasta aquél mo-
mento, se habia opuesto de forma generalizada a cualquier iniciativa tendente al es-
tablecimiento de un sistema defensivo auténomo en el marco de la UE basdndose en
la conviccién de que solamente una defensa al lado de los Estados Unidos —en el
marco de la OTAN- podia resultar, llegado el caso, disuasoria y, por lo tanto, eficaz.
Todo indica que el cambio de actitud britdnico se debi6 fundamentalmente a tres
factores: en primer lugar, la constatacién de la debilidad europea —puesta dramatica-
mente de relieve en la crisis de los Balcanes— y la consiguiente necesidad urgente de
mejorar las capacidades europeas. En segundo lugar, la necesidad de buscar una for-
mula a través de la cual los europeos pudieran contar con el apoyo —imprescindible,
al menos en un primer momento— de la OTAN sin quedar necesariamente bajo su

3 Sobre el origen de la PESD es indispensable la obra de DumouULIN, A., MATHIEU, R. y SARLET, G.,
La politique européenne de sécurité et de défense (PESD). De ['opératoire a l’identitaire, Bruylant,
Bruselas 2003, pp. 24 y ss.

37 Vid. GREENWOOD, D., «La construccién del pilar europeo: problemas e instituciones», Revista de
la OTAN n° 3, junio 1988, pp. 13 y ss. y MYErs, J.A., «The western European Union: Pillar of NATO
or defence arm of the EC?», London Defence Studies n° 16, marzo 1992, pp. 27 y ss.
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mando. Finalmente, en tercer lugar, la oportunidad para la Gran Bretafia de ocupar
dentro de la nueva estrategia —la PESD— un lugar preferente como consecuencia de
su indiscutible peso politico-militar. En estas condiciones, la puesta en marcha de la
PESD bajo liderazgo britdnico serviria para reforzar la PESC e, indirectamente, la
OTAN, y, al mismo tiempo, para mejorar la situaciéon de Gran Bretafia dentro de la
UE y para mantener la primacia de la OTAN en materia de defensa y contar con sus
medios en los casos en que esta Organizacién no quisiera o no pudiera implicarse.
Ello sin necesidad de aceptar sus estrategias, entre las cuales la de «cero victimas
propias» exigia la utilizacién de procedimientos bélicos que no todos los aliados eu-
ropeos aprobaban.

En la reunién del Consejo Europeo celebrada en Colonia en junio de 1999
—cuando acababa de entrar en vigor el Tratado de Amsterdam— fue asumido por los
Quince el proyecto franco-britanico llegandose a la conclusién de que la Unién Eu-
ropea debia disponer de una capacidad militar auténoma que le permitiera hacer
frente a las crisis internacionales o, quizd mds exactamente, llevar adelante las mi-
siones Petersberg, con las que todos los Miembros estaban de acuerdo, incluidos
los «neutrales». Para ello deberia mejorar sus capacidades actuales e ir asumiendo
paulatinamente las funciones que hasta aquel momento venia desempefiando o te-
nia asignadas la UEO. Unos meses después, en diciembre de 1999, la reunién de
Helsinki, bajo presidencia finlandesa, sirvi6 para que se adoptaran las primeras me-
didas tendentes a poner en funcionamiento la PESD. Alli fue donde se decidi6 la
creacion de una fuerza militar conjunta compuesta por entre 50.000 y 60.000 efec-
tivos que, a mds tardar en 2003, estuviera en condiciones de poderse desplegar en
un tiempo méaximo de sesenta dias y de permanecer sobre el terreno un afio como
minimo al objeto de llevar a cabo las misiones Petersberg. Deberia estar apoyada
por fuerzas de aviacién y de la marina y disponer de las infraestructuras necesarias
en materia de mando, de informacion y de logistica. También se decidié en Helsin-
ki la creacién del Comité Politico y de Seguridad, de un 6rgano militar predecesor
del actual Comité Militar de la UE y de un equipo de expertos militares que acaba-
ria convirtiéndose en el Estado Mayor de la UE.

En junio de 2000, bajo presidencia portuguesa, tuvo lugar la reunién de Santa
Maria de Feira en la que, por lo que aqui nos interesa, se decidi6 la creacién de un
Comité al que se encargd la preparacion de la gestion civil de las crisis, para lo que
los Miembros de la Unién asumieron el compromiso de poder disponer en 2003 de
un cuerpo de 5.000 policias de los que 1.000 pudieran desplegarse en un plazo mé-
ximo de treinta dias. En esa misma reunidn se decidié ademds la convocatoria de
una conferencia en la que habrian de determinarse las «capacidades», es decir, los
efectivos y los medios que cada Estado se comprometia a aportar. También se abrid
la posibilidad de que terceros Estados pudieran participar junto con la UE en las
operaciones de gestion militar de crisis®®.

3 Con esa finalidad comenzaron a celebrarse las reuniones 15+6 —los miembros de la Unién Euro-
pea mas los miembros de la OTAN que no lo son de la UE (Hungria, Islandia, Noruega, Polonia, Repu-
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Todo lo hasta aqui acordado mas una serie de propuestas de futuro, quedo refle-
jado en el Informe de la Presidencia francesa que se aprob6 en la «cumbre» de Niza
de diciembre de 2000 y que, de alguna manera, constituye la «consagracion» de la
PESD. Sin embargo, las reuniones del Consejo Europeo a las que nos hemos referi-
do no sélo sirvieron para ir poniendo a punto la PESD sino que, al mismo tiempo y
de forma paralela, fueron estableciendo el «timing» del desmantelamiento de la
UEO. Gran Bretafia ya habia propuesto en la reunién de Saint-Malo la disolucién
de la UEO, pero fue en el Consejo Europeo de Colonia en el que, al decidirse que
la UE actuaria directamente sin tener que recurrir a la UEO y, en consecuencia,
asumiria las funciones hasta ese momento asignadas a la UEQ, se inici6é un proceso
que seguirfa adelante no sin resistencia por parte de esta tltima. En la reunién del
Consejo de la UEO celebrado en Luxemburgo en noviembre de 1999 ya se decidié
que ésta facilitarfa al Consejo de la UE el acceso a las estructuras operativas de la
Organizacién, asi como a los trabajos e informes del Centro de seguimiento de sa-
télites y del Instituto de estudios de la seguridad. Pero fue en Marsella, en noviem-
bre de 2000, cuando el Consejo de la UEO establecid las etapas en las cuales las
funciones de la UEO pasarfan a la UE dando lugar, en la préctica, al cese total de
sus actividades. Qued6 en pie el articulo V del Tratado de Bruselas —el compromiso
de asistencia en caso de agresion—y la Asamblea Parlamentaria de la UEO, deseosa
de transformarse en una «Asamblea Europea de Seguridad y Defensa». Esta preten-
sion choc6 abiertamente con la postura del Parlamento Europeo quien, en una Re-
solucién aprobada el 10 de abril de 2002, consideraba conveniente la disolucién de
la Asamblea Parlamentaria de la UEO, puesto que el Parlamento Europeo y los par-
lamentos nacionales ya llevaban a cabo el control parlamentario de la PESD.

2. El Informe de la presidencia francesa aprobado en Niza

El Informe en cuestion constituye la base de cuanto hasta ahora se ha hecho con
relacion a la PESD. Es un largo y denso documento —acompainado de Anexos y
Apéndices— cuyo contenido recoge cuanto aqui estamos exponiendo. Con todo, se-
flalemos que en la Introduccién del mismo ya se indica claramente cudl es el objeti-
vo que persigue la Unidn: «Los esfuerzos emprendidos desde los consejos Europeos
de Colonia, Helsinki y Feira van dirigidos a dotar a la Unién Europea de los recur-
sos necesarios para desempefiar plenamente su papel en la arena internacional y
asumir su responsabilidad ante las crisis, afiadiendo a los instrumentos de los que
ya dispone una capacidad auténoma de decisién y actuacion en el dmbito de la se-
guridad y la defensa. Ante la crisis, la especificidad de la Unidn reside en su capa-
cidad de movilizar una amplia gama de recursos e instrumentos tanto civiles como
militares que le otorgan una capacidad global de gestién de crisis y de prevencién

blica Checa y Turquia)-y 15+15: los miembros de la UE mds los miembros de la OTAN que no lo son
de la UE mds los restantes candidatos a la adhesion a la UE (Bulgaria, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia,
Estonia, Letonia, Lituania, Malta y Rumania).
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de conflictos al servicio de los objetivos de la politica exterior y de seguridad co-
mun». A partir de ahi, el documento se estructura alrededor de ocho puntos que son
los siguientes: 1. El desarrollo de las capacidades militares y el refuerzo de las ca-
pacidades civiles de gestidn de crisis; II. La creacion de estructuras politicas y mili-
tares permanentes; I1I. Los dispositivos que permitirdn la consulta y la participacion
en la gestion militar de crisis por parte de la UE de Estados europeos miembros de la
OTAN no pertenecientes a la UE y de otros paises que son candidatos a la adhesién
a la UE; IV. Dispositivos permanentes sobre la consulta y la cooperaciéon UE-OTAN;
V. La incorporacién a la UE de las funciones adecuadas de la UEO; VI. Dispositivos
de consulta y participacién de otros posibles socios; VII. Prevencién de conflictos;
VIII. Mandato para la presidencia siguiente®.

3. El desarrollo posterior de la PESD

No es fécil determinar el contenido de esta nueva politica de la Unién cuya de-
nominacion resulta bastante ambigua. De forma muy general puede decirse, como
ya sefialamos en otro lugar*’, que se trata de un proyecto a través del cual los miem-
bros de la Unién toman medidas que les permiten reaccionar eficazmente en situa-
ciones de crisis que pueden constituir una amenaza tanto para la seguridad como
para los valores de la Unién mediante el desarrollo de sus capacidades no s6lo mili-
tares sino también civiles. Sin embargo, por el momento, la PESD se enmarca en el
ambito de la seguridad y no en el de la defensa puesto que las capacidades que los
Miembros de la Unidn estdn desarrollando en la actualidad tienen que ver exclusi-
vamente con la seguridad —las «misiones Petersberg»—, lo cual no quita para que
todo ello, junto con otro tipo de medidas que ya se estin empezando a adoptar en
materia como, por ejemplo, la cooperacion en el sector del armamento o de la lo-
gistica, puedan constituir el embrién de esa politica de defensa comtn que en el fu-
turo pueda convertirse en una defensa comun. Hoy por hoy, la defensa sigue des-
cansando en la OTAN, si bien ésta se beneficia del aumento de las capacidades mi-
litares de su pilar europeo y la Unién Europea cuenta con la OTAN —especialmente
con la alta tecnologia de que ésta dispone— para el desarrollo y la aplicacion de la

¥ El Informe va acompaiiado de siete anexos que se ocupan de la Declaracién de compromiso de
las capacidades militares (I), del Refuerzo de las capacidades de la Unién Europea en el dmbito de los
aspectos civiles de la gestion de crisis (II), del Comité Politico y de Seguridad (III), del Comité Militar
de la Unién Europea (IV), de la Organizacién del Estado Mayor de la Unién Europea (V), de los Dis-
positivos relativos a los Estados europeos miembros de la OTAN no pertenecientes a la UE y otros pai-
ses que son candidatos a la adhesién a la UE (VI), de los Dispositivos permanentes para las consultas y
la cooperacion UE/OTAN (VII). El Anexo I lleva un apéndice relativo al Alcance del objetivo general
y al mecanismo de evaluacién de las capacidades militares y el Anexo VII va acompaiiado de otro
apéndice sobre los Dispositivos permanentes para las consultas y la cooperacion UE/OTAN relativo a
la ejecucion del apartado 10 del Comunicado de Washington.

40 HerrERO DE LA FUENTE, A.A., «La Politica exterior y de seguridad comtn de la Unién Europea
tras la cumbre de Niza. La Politica europea de seguridad y defensa», cit., p. 75.
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PESD, especialmente en momentos de crisis*’. De forma que, finalmente, puede
considerarse que la PESD no sustituye a la PESC sino que mds bien constituye un
desarrollo de esta ultima*?

a) Las primeras decisiones adoptadas tras la «Cumbre de Niza»

En todas las reuniones del Consejo Europeo que tuvieron lugar tras la «cumbre
de Niza» a lo largo de las presidencias de Suecia, Bélgica, Espafia, Dinamarca y
Grecia se traté el tema de la PESD. Durante la presidencia sueca fueron abordadas
especialmente las cuestiones relativas a la gestion civil de las crisis y a las relacio-
nes con otras organizaciones internacionales tales como la ONU y la OSCE. Ello
no impidi6é que fueran tratadas también otras cuestiones. Asi, por ejemplo, el Con-
sejo Europeo de Goteborg, de junio de 2001, se ocupd de la prevencion de conflic-
tos violentos y de la mejora de las capacidades tanto militares como civiles. Ade-
mds, a lo largo de esos seis meses, tanto el CPS como el Comité militar y el Estado
Mayor de la Unién Europea adquirieron su formacién definitiva. A lo largo del se-
gundo semestre de 2001 merece destacar el Consejo Europeo de Laeken, celebrado
en el mes de diciembre, que dio luz verde a la PESD en el sentido de que en las
Conclusiones de la Presidencia se afirmaba que «La Unién ya es capaz de desarro-
Ilar operaciones de gestion de crisis», si bien, dado que en ese momento estaba a
punto de resolverse pero no se habia resuelto aln el enfrentamiento greco-turco que
dificultaba el acceso de la PESD a los recursos de la OTAN, se matizaba la afirma-
cién afiadiendo que dicha capacidad solo seria plena —para poder llevar adelante el
conjunto de las misiones Petersberg— a partir del 1 de enero de 2003. Hay que sefia-
lar, ademads, que durante la presidencia belga tuvo lugar el atentado contra las To-
rres Gemelas de Nueva York. Este hecho luctuoso dio lugar a que la PESD fuera
enfocada a partir de entonces hacia la prevencién y la lucha contra el terrorismo,
plantedndose incluso la necesidad de afiadir a las misiones Petersberg la lucha anti-
terrorista. A ello contribuyé de manera notable el Consejo Europeo de Sevilla, de
junio de 2002, bajo presidencia espafiola.

Sin embargo, las decisiones de mayor trascendencia que se han tomado con re-
lacién a la PESD a lo largo del tiempo que ha pasado a partir de la reunién de Niza
han tenido que ver con el asunto de las capacidades militares de la Unién Europea.

4 Tal como qued6 claramente definido en la «cumbre» Unién Europea-Estados Unidos que se ce-
lebré con motivo de la reunién del Consejo Europeo de Goteborg el 14 de junio de 2001, la capacidad
de gestion de crisis de la UE comprendia la realizacién de operaciones militares por parte tnicamente
de la UE cuando la OTAN no se encontrara involucrada y junto con la OTAN en los supuestos en que
ésta si estuviera interesada. Lo cual no impide que en cualquier caso puedan participar también Estados
aliados europeos que no sean miembros de la UE.

42 Sobre esta cuestion, vid. GONZALEZ VEGA, J.A., «Los Acuerdos de Niza, la PESC y la arquitectu-
ra europea de seguridad y defensa», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja n° 9, diciembre
2001, pp. 22 y 23.
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Se trata de una cuestion estrictamente militar de la que, no obstante, es preciso ocu-
parse aunque solo sea brevemente ya que de otra manera no es posible entender por
completo la realidad de la PESD. La cuestién de las capacidades militares tiene su
origen en la reunién de la OTAN celebrada en Washington en abril de 1999 —des-
pués de la reunién franco-britdnica de Saint-Malo y antes del Consejo Europeo de
Colonia— coincidiendo con el quincuagésimo aniversario de esta Organizacién. En
ella se puso de relieve la necesidad de que la Unién Europea mejorara sus capaci-
dades militares si pretendia desempefiar un papel mas efectivo en el dmbito de la
prevencion de conflictos y la gestion de crisis. Un estudio realizado por la Alianza
Atlantica sefialaba una serie de deficiencias que no permitian el despliegue rdpido
de una fuerza en escenarios alejados y tampoco mantenerla alli durante un tiempo
demasiado largo. Concretamente se citaban unas areas en las que la Unién Europea
tenia que tomar medidas: movilidad, despliegue, apoyo logistico, eficacia operativa,
supervivencia de fuerzas, sistemas de mando, etc. Como consecuencia, el Consejo
Europeo de Helsinki, de diciembre de 1999, al crear la Fuerza de Reaccion Rapida
seflalé que deberfa ser autosuficiente desde el punto de vista militar y disponer de
las capacidades necesarias en materia de mando, control, inteligencia, logistica y
otros servicio de apoyo a operaciones de combate, incluidos elementos aéreos y na-
vales. Para ello solicitd la contribucién voluntaria de los Estados miembros y sefia-
16 tres campos en los que era necesario desarrollar proyectos conjuntos: mando y
control, transporte estratégico e inteligencia. Mds tarde, el Consejo de Sevilla, te-
niendo en cuenta la necesidad surgida de luchar contra el terrorismo, propuso mejo-
rar los servicios de inteligencia para prevenir ataques terroristas y perseguir a las
organizaciones implicadas, coordinar los sistemas de proteccién frente a las armas
de destruccion masiva, incrementar la seguridad aérea y mejorar la proteccion de
las misiones desplegadas en misiones de mantenimiento de la paz y misiones hu-
manitarias. Previamente, el Consejo Europeo de Laeken habia decidido ultimar los
acuerdos con la Alianza Atlantica para garantizar el acceso de la UE a los medios
operativos y de planeamiento de la OTAN.

Todo lo expuesto ha sido llevado a la préictica por un grupo de trabajo creado en
el seno del Comité Militar, rgano al que el Consejo encarg6 la labor de identificar
los medios necesarios para poder llevar a buen fin las misiones previstas. El resulta-
do fue el denominado Catdlogo de Helsinki, que debia ser sometido a revisiones
periddicas, en el que se sefialaban los medios concretos que necesitaba la UE para
desarrollar las misiones en cuestion. También se ponian de relieve las deficiencias
que se observaban en ese momento. Sobre la base de ese documento se celebré en
Bruselas en noviembre de 2000 la Conferencia de Compromiso de Capacidades en
la que los Estados determinaron sus contribuciones nacionales dando lugar al lla-
mado Catdlogo de Fuerzas®. Durante la presidencia espaifiola se puso en marcha el

4 Alemania, con 13.500 efectivos, fue el pais que mayor contribucién ofrecid. Le siguieron Fran-
cia y Gran Bretafia con 12.000 cada uno; a continuacién Espaiia e Italia con 6.000 cada uno. Las apor-
taciones menores fueron las de Bélgica, Irlanda y Portugal, con 1000 hombres cada uno, y Luxembur-
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Plan de Accién Europeo de Capacidades* con el objetivo de poner remedio a las
carencias sefialadas de modo que en enero de 2003 la Fuerza de Reaccién Rapida
estuviera en plenas condiciones operativas. Con esa finalidad fueron estudiadas las
carencias sefialadas, investigdndose si podian ser solucionadas mediante contribu-
ciones adicionales de los Estados, mejora de la eficiencia de los medios disponi-
bles, ayuda de la OTAN o busqueda de soluciones provisionales. El resultado de la
labor realizada fue analizado por el Consejo en la reunion celebrada en Bruselas el
19 de mayo de 2003 en el que se decidi6 la puesta en practica de las soluciones
propuestas a través del desarrollo de proyectos concretos relativos, entre otras ma-
terias, a reaprovisionamiento en vuelo, proteccioén frente a armas atémicas, bacte-
riolégicas y quimicas, fuerzas de operaciones especiales, vehiculos aéreos no tripu-
lados, transporte aéreo estratégico, helicOpteros de ataque y de apoyo, defensa anti-
misiles, etc.®

b) Los organos decisorios

Como es natural, siendo la PESD una prolongacién o desarrollo de la PESC, el
Consejo Europeo se coloca a la cabeza del entramado decisorio ya que, segtin el ar-

go con 100. La aportacién espafiola se distribuia entre medios terrestres, navales y aéreos: batallones de
diversas especialidades, helicépteros, fragatas, submarinos, etc.

4 Plan de Accién Europeo de Capacidades en coordinacién con el Compromiso de Capacidades
de Praga de la OTAN, relativo a la puesta en funcionamiento en octubre de 2004 de una Fuerza de Res-
puesta de la OTAN, compuesta por 20.000 hombres, capaz de desplegarse en cualquier lugar del mun-
do en menos de una semana y dispuesta para mantenerse sobre el terreno al menos durante un afio. Se
trataba de evitar duplicidades y de, por el contrario, facilitar la complementariedad y la interoperabili-
dad de las fuerzas.

4 Una cuestion de tanta trascendencia como es el acceso de la Unién Europea a las capacidades de
la OTAN al objeto de asegurar el correcto desarrollo de las misiones Petersberg se vio frenada durante
bastante tiempo como consecuencia del «veto» turco en la OTAN, originado en parte por la tradicional
falta de entendimiento entre Grecia y Turquia con relacién a Chipre y en parte por la postura —poco
comprensiva a los ojos turcos— de la Unién Europea con respecto a la peticién de adhesion de Turquia.
Se trata del tnico de los paises miembros de la OTAN que no lo son de la UE que se ha mostrado rece-
loso con relacién a la PESD y su actitud ha tenido bastante peso, ya que no se puede olvidar que este
pais constituye un elemento importante para la seguridad europea no sélo por el hecho de su posicién
estratégica sino también porque, por el nimero de sus efectivos, posee el segundo ejército de la Alianza
Atlantica, después del de los Estados Unidos. La posicién de Turquia qued6 de manifiesto cuando, en
la reunién de Washington de la OTAN, de abril de 1999, con motivo del establecimiento de la IESD,
exigié que los aliados que no eran miembros de la UE quedaran asociados a ésta en el desarrollo de las
operaciones de gestion de crisis que pudiera llevar a cabo. De no ser asi, Turquia no aceptarfa el acceso
automdtico de la UE a las capacidades de la OTAN. Y, efectivamente, Turquia mantuvo bloqueado
este acceso hasta que a finales de 2001 consider6 suficientes las condiciones de participacién acorda-
das. Curiosamente, cuando Turquia aceptd las condiciones en el marco de la Alianza Atlantica, fue
Grecia quien, dentro de la UE, se opuso al acuerdo alcanzado, de forma que hasta diciembre de 2002
no fue posible resolver el problema a pesar de que en la reunién de Sevilla del Consejo Europeo, de ju-
nio de ese afio, pareci6 haberse alcanzado una solucién. Sobre las posiciones de Grecia y Turquia, vid.
DumouLiN, A., MATHIEU, R. y SARLET, G., op. cit., pp. 708 y ss. y PEREZ-PRAT DurBAM, L., «Turquia y la
Unién Europea: la Larga Marcha ;hacia la adhesién?», RDCE n° 24, 2006, pp. 401 y ss.
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ticulo 13 del TUE, «definird los principios y las orientaciones generales de la politi-
ca exterior y de seguridad comun, incluidos los asuntos que tengan repercusiones
en el &mbito de la defensa», es decir, la PESD, y «determinard las estrategias comu-
nes que la Unién deba aplicar en los dmbitos en los que los Estados miembros ten-
gan importantes intereses en comun». Y, efectivamente, ha sido en las distintas reu-
niones del Consejo Europeo donde, como hemos visto, se han ido adoptando las
decisiones que han jalonado el desarrollo de la PESD. Decisiones tomadas, por lo
general, sobre la base de informes presentados por la presidencia de turno que, en
este sentido, asume igualmente un importante protagonismo en el proceso decisorio
si bien los mecanismos que se utilizan no son estrictamente juridicos. Fruto de ese
protagonismo la Presidencia sueca aporté mayor relieve a la gestion civil de las cri-
sis en el ambito de la PESD y la Presidencia espafiola hizo especial hincapié en la
lucha contra el terrorismo.

El siguiente 6rgano en importancia es el Consejo de la Unién Europea, el cual,
de acuerdo con el citado articulo 13 «Basdndose en orientaciones generales defini-
das por el Consejo Europeo, el Consejo tomard las decisiones necesarias para definir
y ejecutar la politica exterior y de seguridad comin. El Consejo recomendard al
Consejo Europeo estrategias comunes y las aplicard, en particular adoptando accio-
nes y posiciones comunes. El Consejo velard por la unidad, la coherencia y la efica-
cia de la accién de la Unidén». Por esta via, el Consejo ha desarrollado los mandatos
del Consejo Europeo sobre los principales aspectos de la PESD tales como estructu-
ra, contribucién de los Estados miembros, relaciones con la OTAN, participacion de
terceros Estados, etc. En este punto hay que poner de relieve el hecho de que si bien
al principio era el Consejo de Asuntos Generales —formado por los ministros de
asuntos exteriores— el que se ocupd de la PESD, paulatinamente han ido haciendo
acto de presencia, como no podia ser menos, los ministros de defensa. La presiden-
cia espafiola en el primer semestre de 2002 buscé la férmula para que los ministros
de defensa pudieran participar formalmente en las reuniones del Consejo reforzando
asf a los ministros de asuntos exteriores, Unicos capaces de tomar decisiones. La pri-
mera reunién formal tuvo lugar el 13 de mayo de 2002, lo cual no debe llevar a con-
fusion: No se traté de una composicién del Consejo con los ministros de defensa,
sino de una reunién de los ministros de defensa con motivo de una reunién de los de
asuntos exteriores en un Consejo de Asuntos Generales.

Junto con el CPS, de cuya composicién y funciones ya nos hemos ocupado mas
arriba, también desempeiia funciones de cardcter fundamental en el marco de la
PESD el Secretario General del Consejo, convertido en Alto Representante de la
PESC por el Tratado de Amsterdam para dar visibilidad a la PESC. Fue nombrado
por el Consejo Europeo de Colonia, en junio de 1999, poco después de iniciados
los ataques aéreos de la OTAN sobre Kosovo, es decir, en el momento en que la
Unién Europea decidi6 la puesta en marcha de la PESD. Por si esto fuera poco, el
unico Alto Representante que hasta ahora ha sido nombrado, Javier SoLana, habia
sido ya Secretario General de la OTAN vy el 25 de noviembre de 1999 —poco des-
pués de haber asumido sus funciones en el seno de la UE- era nombrado Secretario
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General de la UEO. A partir de ahi «Mister PESC/PESD» ha participado en la ne-
gociacién, coordinacidn, presentacion y defensa de la PESD en todo el desarrollo
de ésta. Pero estd previsto que su principal papel en este campo habrd de desempe-
farlo en el momento en que la UE se encargue de gestionar una crisis. En esas cir-
cunstancias la misién del Alto Representante adquiere importancia a medida que
avanzan las fases de la crisis a las que nos hemos referido al ocuparnos de la crea-
cion del CPS. Asi cuando llega el momento de la accidn, el Alto Representante se
encarga de llevar adelante los aspectos politicos, policiales y militares de la accién
comun destinada a resolver la crisis, tanto en su desarrollo como en su seguimiento.

Como consecuencia del cardcter operativo asignado a la PESD, el Consejo Eu-
ropeo de Helsinki instituyd, como ya hemos indicado, dos érganos que serian los
antecesores del Comité Militar de la Unién Europea (CMUE) y del Estado Mayor
de 1a Unién Europea (EMUE)*. Hoy, el CMUE estd integrado por los Jefes de Es-
tado Mayor de la Defensa de los Estados miembros cuyo presidente ha de ser
nombrado por el Consejo a propuesta del propio Comité reunido a nivel de Jefes
de Estado Mayor. Deberd tratarse de un oficial general o almirante que, preferen-
temente, haya sido Jefe de Estado Mayor de un Estado miembro de la UE. De
acuerdo con el Informe aprobado en la «cumbre» de Niza, el cometido del CMUE
—que aparece en Anexo junto a la Decisidn que lo crea— consiste fundamentalmen-
te en asesorar al CPS en temas militares y en hacerle recomendaciones en todas
las cuestiones militares cuyo dmbito sea la Unién Europea. Es, por consiguiente,
el 6rgano de consulta y de cooperacién militar de los Estados miembros de la
Unién Europea para la prevencion de conflictos y la gestion de crisis. Ademas,
ejerce la direccidon de todas las actividades militares que se lleven a cabo en el
marco de la Unién. En tiempo normal o para la prevencién de crisis emite reco-
mendaciones a peticién del CPS y por decisién propia. En tiempo de crisis, contri-
buye a la toma de decisiones y a la elaboracién de las directrices estratégicas, su-
pervisa la ejecucién de las operaciones militares y evalia las capacidades tanto
militares como civiles disponibles a efectos de sefialar las opciones posibles. Para
desempeiiar sus funciones el CMUE se retine normalmente unas cuatro veces al
afio y siempre que sea necesario en momentos de crisis. La labor que desarrolla el
CMUE es preparada por un grupo de trabajo formado por los representantes mili-
tares que se retinen semanalmente.

El EMUE por su parte estd formado por personal militar de los Estados miem-
bros destacado en comision de servicios en la Secretaria General del Consejo de la
que forma parte, dependiendo directamente del Secretario General. Se organiza al-
rededor de cinco secciones: Planes, Informacién, Operaciones, Logistica y Comu-

46 La configuracion de estos 6rganos, junto con la del Comité Politico y de Seguridad aparece de-
finitivamente expuesta como Anexos III, IV y V del Informe de la presidencia aprobado en la reunién
de Niza del Consejo Europeo de diciembre de 2000. Los tres 6rganos citados fueron creados por sen-
das Decisiones del Consejo de fecha 22 de enero de 2001 (2001/78/PESC, 2001/79/PESC y
2001/80/PESC).
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nicaciones. Su mision es la de ocuparse de la alerta temprana, de la evaluacién de
la situacion y de la planificacion estratégica de las misiones Petersberg, incluida la
determinacion de las fuerzas nacionales y multinacionales europeas. Se encarga
también de ejecutar las politicas y decisiones con arreglo a las directrices del
CMUE.

c) Los organismos de apoyo

Como se recordara, la revision llevada a cabo en Amsterdam tratd, entre otras
cosas, de evitar que, como habia sucedido hasta entonces, la PESC se limitara a ir
a remolque de los acontecimientos. Para ello, el Informe de la Comisién, de mayo
de 1995, consideraba necesario que se creara un mecanismo encargado de obtener
la necesaria informacién susceptible de ser procesada en tiempo ttil para poder
tomar las decisiones adecuadas en el momento oportuno. En ese sentido, el Grupo
de Reflexion introdujo en su informe final la conveniencia de crear una instancia
que sirviera a los fines que acabamos de sefialar y el resultado fue la Declaracién
n° 6 de las que acompafaron al Tratado de Amsterdam «sobre el establecimiento
de una Unidad de planificacién de la politica y de alerta rapida (UPPAR)». Fue
ubicada en la Secretaria General del Consejo y formada por personal procedente
de la propia Secretaria General, de los Estados miembros, de la Comisién y de la
UEO. Las tareas que se le asignaron fueron las siguientes: a) observacién y andli-
sis de la evolucién de la situacidon en dmbitos referentes a la PESC; b) elaboracion
de evaluaciones de los intereses de la Unién y determinacién de los dmbitos en
los que la PESC podria centrarse en el futuro; c) presentacién, con la suficiente
antelacion, de evaluaciones y alerta rdpida en cuanto a hechos o situaciones que
pudieran repercutir en la PESC y d) elaboracién de documentos —a peticién del
Consejo, de la Presidencia o por propia iniciativa— en los que se expongan opcio-
nes politicas y que podran contener andlisis, recomendaciones y estrategias para
la PESC.

Con el paso del tiempo, la UPPAR se ha dividido en dos. Mas o menos, la parte
«unidad de planificaciéon» se ha convertido en la Unidad Politica (UP) y la parte
«alerta rapida» se ha transformado en el Centro de Situacién (CS). La UP constitu-
ye el servicio de apoyo del Alto Representante, al que atiende y respalda en todo
momento, y sus andlisis y estudios sobre acontecimientos que pueden afectar a la
PESC sirven de base de trabajo para el CPS. Por su parte, el CS, compuesto por un
reducido grupo de diplomdticos expertos militares, se encarga de la alerta rdpida
sobre la base de las informaciones que recibe de los Estados miembros, lo cual li-
mita en gran medida sus posibilidades.

También pueden considerarse como organismos de apoyo el Centro de Segui-
miento de Satélites y el Instituto de Estudios de Seguridad de la Unién Europea,
procedentes ambos de la UEO y transferidos a partir de la reunién de Marsella a la
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que ya nos hemos referido*’. El primero de ellos* tiene su sede en Espaiia, en To-
rrejon de Ardoz. Se trata de un servicio de informacién civil y militar basada en el
andlisis de las imagenes obtenidas via satélite. A la informacién que emite no se le
otorga, sin embargo, demasiada relevancia dada la capacidad limitada de sus me-
dios ya que por ser, fundamentalmente, un centro de naturaleza civil no cuenta con
los elementos necesarios para poder asegurar el tratamiento de imdgenes en tiempo
casi real como se requiere para las operaciones militares*. El Instituto de Estudios
de Seguridad de la UE tiene por misién, de acuerdo con la Accién comun que le
cred”?, la de contribuir al desarrollo tanto de la PESC como de la PESD mediante la
realizacion de trabajos de investigacion y andlisis en los dambitos pertinentes. Para
ello organiza seminarios, mantiene relaciones con Institutos de investigacién de
dentro y fuera de la UE y lleva a cabo actividades semejantes a las que desarrollaba
el Forum trasatldntico de la UEO.

Es preciso igualmente referirse aqui al Comité encargado de los aspectos civiles
de la gestion de crisis y a la Unidad de Policia. La misién del primero de ellos,
compuesto por representantes de los Estados miembros, es la de proporcionar in-
formacion y formular recomendaciones al CPS sobre los aspectos civiles de la ges-
tién de crisis. Su misién inicial fue la de preparar los 5.000 policias que debian es-
tar en condiciones de actuar en enero de 2003. La Unidad de Policia, incardinada
en la Secretaria General del Consejo, se ocupa, como su nombre indica, de las
cuestiones ligadas a la labor policial en situaciones de crisis.

d) Los medios

El «buque insignia» de la PESD era, sin duda, la Fuerza de Reaccion Rapida a la
que los Ministros de Defensa reunidos en Bruselas en noviembre de 2000 compro-
metieron las respectivas contribuciones nacionales. Se trataba, como puso de relieve
el Alto Representante, del objetivo global —Headline Goal— de las capacidades mili-
tares que se querian tener dispuestas para 20033!. Ello suponia no solamente poder

47 Los Ministros de asuntos exteriores y de defensa de los diez paises miembros de la UEO reuni-
dos en Marsella el 13 de noviembre de 2000 aprobaron el cese de la actividad operativa de la Organiza-
cion, la cual, no obstante, no desaparece del todo sino que, como ya hemos puesto de relieve, se man-
tiene como una estructura encargada de velar por el articulo V del Tratado de Bruselas modificado y
como foro de debate en el seno de la Asamblea Parlamentaria.

48 Creado por la Accién comiin del Consejo 2001/555/PESC, de 20 de julio de 2001 (DOCE L200,
de 25 de julio de 2001, pp. Sy ss.

# Vid. LEMOINE, G., «Renseignement européen: les nouveaux défis —réponse au rapport annuel du
Conseil», Assemblée de 1I'Union Européenne Occidentale, Document C/1775, Paris, 11 de abril de
2002.

3 Accién comin del Consejo 2001/554/PESC, de 20 de julio de 2001 (DOCE L200 de 25 de julio
de 2001, pp. 1 y ss.

31'SoLaNa, J., «Desafios de la defensa europea», Politica Exterior n° 79, 2001, pp. 73 y ss.
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poner «en pie de guerra» 60.000 hombres sino también todo lo que una operacién de
esas caracteristicas llevaba consigo: mando, control, inteligencia, logistica, comuni-
caciones, aprovisionamiento, transporte, apoyo naval y aéreo, etc. Sin embargo, las
previsiones no se cumplieron y fue necesario buscar el nuevo objetivo para 2010. La
Fuerza de Reaccion Rédpida, compuesta por unidades de las fuerzas armadas de los
Estados miembros, deberia poder desplegarse en un plazo de sesenta dias y mante-
nerse sobre el terreno durante un afio y, en esas condiciones, poder llevar a buen tér-
mino las operaciones Petersberg. La cuestion es que si bien los Estados pusieron a
disposicién de la PESD cerca de cien mil hombres, sin embargo, enseguida se detec-
taron ciertas deficiencias en materia de mando y de comunicaciones, de transporte
estratégico de tropas y de apoyo logistico para cuando €stas se encontraran en un te-
rritorio lejano, que impedian garantizar el adecuado desarrollo de las operaciones.
Por ese motivo fue necesario establecer un nuevo objetivo global para 2010 encarga-
do de superar las insuficiencias detectadas, teniendo en cuenta, sobre todo, las carac-
teristicas de las misiones a las que las fuerzas van a ser destinadas, es decir, misiones
lejanas —fuera de las fronteras europeas— y muy especializadas que requieren una
gran movilidad. El objetivo es poner a disposicion de la PESD grupos de combate
(Groupements tactiques en francés y Battle groups en inglés), compuestos cada uno
por mil quinientos efectivos que puedan ser desplegados en quince dias en zonas
alejadas de Europa y particularmente dificiles. Deberan disponer de todos los ele-
mentos necesarios para mantenerse sobre el terreno2.

La gestion de crisis requiere también una capacidades civiles para las que la
Unién Europea cuenta ya con aportaciones nacionales dispuesta a reconstruir el or-
den democratico una vez que se ha producido el alto el fuego y los contendientes
han sido separados. Las misiones de gestion civil de crisis fueron integradas en la
PESD en 2000 con motivo de la reunion del Consejo Europeo en Portugal, en Santa
Maria de Feira, habiéndose establecido mds tarde un «Objetivo civil global» para
2008. Se trata de misiones de policia, de refuerzo del estado de derecho, de admi-
nistracion civil y de proteccién civil. El compromiso consistia en poner a disposi-
cién cinco mil policias, doscientos jueces y mds de dos mil expertos en diferentes
admbitos de la administracién capaces de ser enviados al lugar objeto de la misién
en un corto espacio de tiempo. No ha sido dificil hacerlo realidad pero en la practi-
ca se han producido problemas como consecuencia del solapamiento de Ia
PESC/PESD con la ayuda al desarrollo que es objeto de una politica comunitaria.
Por otra parte, en diciembre de 2004 el Consejo informal de ministros de defensa
adoptd una iniciativa conjunta de Espaiia, Francia, Holanda, Italia y Portugal para
la creacion de una Fuerza de gendarmeria europea, compuesta por tres mil efecti-
vos, de cardcter hibrido civil y militar, que estuviera en condiciones de desplegarse
en treinta dias y que pudiera reforzar la dimension civil de la gestion de crisis. Esta

32 Vid. FATI6 GOMmEzZ, P. y CoLom PIELLA, G., «Los Grupos de combate de la Union Europea», Mi-
nisterio de Defensa, Monografias del CESEDEN, n° 85, 2006, pp. 131y ss.
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a disposicién no solamente de la PESD sino también de la OSCE, de la OTAN y de
la ONU,

4. La Politica comiin de seguridad y defensa en el Tratado de Lisboa

Formalmente, todo lo que aparece en el titulo V del TUE de Lisboa bajo la de-
nominacién de Politica comiin de seguridad y defensa (PCSD) es nuevo. Sin em-
bargo, recoge lo que ya viene funcionando bajo el nombre de Politica europea de
seguridad y defensa (PESD) desde hace unos cuantos afios, tal como quedé perfec-
tamente detallado en el Informe de la Presidencia francesa y desarrollado por las
presidencias que vinieron inmediatamente después. No cambian sustancialmente ni
su naturaleza ni sus objetivos y las novedades mds destacables que introduce son
las relativas a la ampliacidn de las misiones Petersberg, las cooperaciones estructu-
radas permanentes y al mecanismo de financiacién.

La PCSD, segtin el articulo 42 del TUE de Lisboa, «forma parte integrante de
la politica exterior y de seguridad comun. Ofrecerd a la Unién una capacidad opera-
tiva basada en medios civiles y militares. La Uni6én podra recurrir a dichos medios
en misiones fuera de la Unién que tengan como objetivo garantizar el manteni-
miento de la paz, la prevencion de conflictos y el mantenimiento de la seguridad in-
ternacional, conforme a los principios de las Naciones Unidas. La ejecucién de es-
tas tareas se apoyard en las capacidades proporcionadas por los Estados miem-
bros».

Merece la pena llamar la atencién sobre varios puntos del texto transcrito. En
primer lugar, la PCSD sigue siendo un desarrollo de la PESC; su naturaleza, por
consiguiente, es la misma. En segundo lugar, la PCSD tiene un caricter estricta-
mente intergubernamental siendo necesaria la unanimidad para la adopcién de deci-
siones. En tercer lugar, las acciones que se lleven a cabo en el marco de la PCSD se
desarrollardn fuera de la Unidn, algo que el Informe de la Presidencia francesa no
puntualizaba pero que si incluia el Tratado constitucional. Cuarto, hay que subrayar
el hecho de que los objetivos de las misiones tienen que ver mas con la seguridad
que con la defensa y, finalmente, en quinto lugar, que la accién de la PCSD debe
quedar encuadrada dentro de lo previsto en la Carta de las Naciones Unidas, aun-
que es de suponer que no serd solamente en lo relativo a los principios sino también
con relacion al Capitulo VIII o, al menos, a aquello en lo que, en la préctica, se ha
convertido el citado capitulo.

El apartado 2 del articulo 42 indica que la PCSD incluira «la definicién progre-
siva de una politica comtin de defensa de la Unién» que conducird «a una defensa
comun una vez que el Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad». Nada
nuevo hasta aqui con relacion al articulo 17 del TUE de Niza salvo la puntualiza-

; 3 Vid. NoGUIER, A., «La gestion civile des crises par I’Union Européenne. L’integration des
Etats-Majors et des Forces de police», Revue du Marché Commun et de I’Union Européenne n° 452,
2001, pp. 614 y ss.
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cion de que el Consejo Europeo tomara esa decisién por unanimidad. En este punto
conviene recordar que por politica comun de defensa —que, por el momento, sélo se
trata de «definir»— se entiende el acuerdo entre los Estados acerca de los objetivos
de la utilizacién de las fuerzas armadas o incluso con relacion a la preparacién de
planes de accién ante determinadas hipdtesis. Por el contrario, existe una defensa
comun cuando los Estados disponen de una estructura militar integrada, mando
conjunto de las fuerzas armadas, adquisicion conjunta de material bélico, etc.*.
Todo ello, por supuesto, diferente de la legitima defensa colectiva que, en principio,
no es mas que el compromiso de ayuda mutua sin necesidad de preparacién conjun-
ta previa de ningun tipo. Ninguna novedad tampoco en lo que a continuacién indica
el Tratado de Lisboa acerca de los paises que tienen una politica propia de seguri-
dad y defensa y con respecto a las relaciones con la OTAN: la PCSD no afectara al
caracter especifico de esas politicas propias de algunos Estados en materia de segu-
ridad y defensa y también respetard las obligaciones que se derivan del Tratado del
Atlantico Norte para aquellos Estados que consideran que su defensa comiin se en-
marca dentro de la OTAN. En el mismo sentido se expresa el parrafo segundo del
apartado 7 del articulo que comentamos.

a) La ampliacion de las «misiones Petersberg»

Ya nos hemos referido varias veces a las operaciones Petersberg recogidas en el
articulo 17.2 del TUE tras la revision de Amsterdam. Aparecen también en el arti-
culo 43 del TUE de Lisboa junto con otras misiones nuevas como son las actuacio-
nes conjuntas en materia de desarme, las misiones de asesoramiento y asistencia en
cuestiones militares, las misiones de prevencion de conflictos y las operaciones de
estabilizacién al término de los conflictos. Todas ellas, anade el precepto citado,
«podrén contribuir a la lucha contra el terrorismo, entre otras cosas mediante el
apoyo prestado a terceros paises para combatirlo en su territorio»>. Se trata, como
ya dijimos, de misiones que tienen que ver con la seguridad y no con la defensa. El
aumento del nimero de las mismas se venia reclamando hace tiempo desde algunos
sectores, asi como que se aplicaran, en la medida de los posible, a la lucha contra el
terrorismo.

3 Vid. VaN BEVERN, R., «La coopération militaire: Quelle structure pour 1’avenir?», Cahiers de
Chaillot n° 6, enero 1993, pp. 23 y ss.

35 No aclara el precepto de qué otra manera que no sea el apoyo prestado a terceros Estados podran
utilizarse contra el terrorismo las misiones Petersberg. Sobre la lucha contra en terrorismo en el marco
de la PESC/PESD vid. Bacotr-DEcriaub, M., «La contribution de 1I’Union Européenne (PESC et PESD)
a la lutte contre le terrorisme», en A. MAcLEoD (dir.), Lutte antiterroriste et relations transatlantiques,
Bruylant, Bruselas 2006, pp. 213 y ss.

% Vid. ORTEGA, M., «Mas alld de Petersberg: misiones para las fuerzas militares de la UE», en N.
GnEsotTo (ed.), Politica de Seguridad y Defensa de la Union Europea, cit. pp. 79y ss.
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De acuerdo con el apartado 2 del articulo 43, en las decisiones relativas a las ci-
tadas misiones el Consejo definird el objetivo y el alcance de las mismas asi como
las normas generales para su ejecucion. A partir de ahi, el Alto Representante, bajo
la autoridad del Consejo y en contacto «estrecho y permanente» con el CPS, se
hara cargo de la coordinacién de los aspectos civiles y militares de dichas misiones.

b) La cooperacion estructurada permanente

La cooperacién estructurada constituye seguramente la aportaciéon mds novedo-
sa de la reglamentacion de Lisboa en lo relativo a la PCSD*. Responde al objetivo
general de dar flexibilidad a los mecanismos de la PESC>® para facilitar de esta ma-
nera su funcionamiento; lo cual, en nuestra opinidn, tiene connotaciones positivas,
en la medida que salva los inconvenientes de la unanimidad e, incluso, de la mayo-
ria cualificada, pero también negativas ante la posibilidad de que la Unién actiie en
funcién de los intereses del grupo de Estados que participa en la cooperacion es-
tructurada®.

La cooperacion estructurada permanente que incorpora el Tratado de Lisboa
s6lo serd posible en el marco de la PCSD. Se refieren a ella los articulos 42.6 y 46
y la desarrolla un «Protocolo sobre la cooperacién estructurada permanente» que
acompafa al Tratado. Podrdn establecer este tipo de cooperaciéon aquellos Estados
miembros que, de acuerdo con lo establecido en el citado Protocolo, cumplan crite-
rios mds elevados de capacidades militares y hayan suscrito compromisos m4s vin-
culantes en la materia para realizar las misiones mds exigentes. Para ello habran de
notificar su intencién al Consejo y al Alto Representante. En un plazo de tres me-

37 No hay que confundir la cooperacién estructurada permanente con las cooperaciones reforzadas
que, como ya hemos sefialado mds arriba, fueron creadas en Amsterdam y se extendieron a la PESC en
el Tratado de Niza; aunque con algunas restricciones puesto que no pueden afectar a cuestiones que
tengan repercusiones militares o entren en el marco de la defensa y, ademads, solo pueden utilizarse para
aplicar acciones o posiciones comunes. Estas cooperaciones reforzadas se mantienen en el Tratado de
Lisboa si bien con un régimen distinto. Ya no existird limitacion alguna en razén de la materia aunque
sf un procedimiento diferente al general: de acuerdo con el Tratado de Funcionamiento de la Unién Eu-
ropea, la solicitud de los Estados para participar en una cooperacion reforzada se dirigird al Consejo.
Sera transmitida al Alto Representante para que dictamine sobre su coherencia con la PESC y a la Co-
mision para que dictamine sobre su coherencia con las demds politicas de la Unién. También se trans-
mitird al Parlamento Europeo, aunque a titulo meramente informativo, y, finalmente, serd el Consejo
quien decida al respecto por unanimidad (art. 329). Un procedimiento semejante se establece para las
solicitudes de participacién en una cooperacion reforzada ya existente (art. 331).

38 Vid.. GonzALEZ ALonso, L.N., «Unidos en la diversidad: Hacia una configuracién flexible de la
politica de seguridad y defensa de 1la Unién Europea», Revista General de Derecho Europeo (Www.ius-
tel.com) n° 7, mayo 2005.

% Vid. FERNANDEZ SoLa, N., «El impacto de un eventual triunvirato sobre la politica de defensa de
la Unién Europea», Andlisis del Real Instituto Elcano ARI n° 67, dic. 2004, y ELorzA CAVENGT, R., «Un
nucleo duro para la Europa del futuro», Revista General de Derecho Europeo (Www.iustel.com) n° 3,
mayo 2003.
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ses, el Consejo, tras consultar al Alto Representante, se pronunciara al respecto por
mayoria cualificada. El mismo procedimiento estd previsto para la incorporacion de
un Estado a la cooperacidn estructurada ya establecida pero, en este caso, solo ejer-
cerdn el derecho al voto los Miembros del Consejo que participan en dicha coope-
racién. Cuando, finalmente, se trata de excluir a un Estado de la cooperacion es-
tructurada porque ya no cumple los criterios o0 ya no puede asumir los compromisos
establecidos en el Protocolo, la decisién la adopta también el Consejo, siguiendo de
nuevo el mismo procedimiento, pero esta vez solo votardn los Estados que partici-
pan en la cooperacion con excepcion de aquél de cuya exclusion se trate. Para todas
la demads decisiones y recomendaciones que tengan que adoptarse con relacién a la
cooperacion estructurada permanente el Consejo actuard por unanimidad aunque tal
unanimidad estard constituida por los votos de los representantes de los Estados
miembros participantes en la misma. Se trata en definitiva de permitir que determi-
nados Estados asuman un papel con mayor protagonismo que el resto.

Cierto parecido con la cooperacion estructurada tiene la posibilidad de que el
Consejo encomiende la realizacién de una mision a un grupo de Estados miembros
para que sean ellos los que defiendan los valores y favorezcan los intereses de la
Uniodn (arts. 42.5 y 44). Es lo que ya ha sucedido con la misién Artemis de la PESD
en la Reptblica Democritica del Congo.

¢) La financiacion

El articulo 41 del TUE de Lisboa se ocupa de la financiacion tanto de la PESC
como de la PCSD. Su contenido no difiere de lo actualmente vigente salvo en lo re-
lativo al acceso répido a los créditos del presupuesto de la Unién y a la creacion y
utilizacién de un fondo inicial destinado a la financiacién urgente de iniciativas
adoptadas en el marco de la PESC vy, en particular, en el de la PCSD, es decir, las
misiones Petersberg. En efecto, los gastos administrativos correrdn a cargo del pre-
supuesto de la Unién y también los operativos, excepto los relativos a las operacio-
nes que tengan repercusiones en el dmbito militar o de la defensa y en los casos en
que el Consejo, por unanimidad, decida otra cosa. En estos dltimos supuestos, los
gastos correrdn a cargo de los Estados, de acuerdo con una clave de reparto basada
en el producto nacional bruto, a menos que el Consejo, también por unanimidad,
decida una férmula de reparto diferente.

El citado articulo 41 sefala ademas que el Consejo adoptard una decision para
establecer un procedimiento que facilite el acceso rapido a los créditos del presu-
puesto de la Unidn cuando haya que financiar con caricter urgente iniciativas a de-
sarrollar en el marco de la PESC, fundamentalmente las misiones previstas en los
articulos 42.1 y 43. Por lo que se refiere al «fondo inicial», se trata de una férmula
para facilitar la puesta en marcha de las mismas medidas cuando éstas no corran
por cuenta del presupuesto de la Unién sino de los Estados miembros. El fondo en
cuestion serd constituido por contribuciones de los Estados y es el Consejo el que, a
propuesta del Alto Representante, por mayoria cualificada, decidird sobre su consti-
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tucién, modalidades de gestion y control financiero. El Alto Representante utilizara
ese fondo con autorizacién del Consejo.

III. LA ACCION DE LA UE EN MATERIA DE MANTENIMIENTO DE LA
PAZ Y DE LA SEGURIDAD INTERNACIONALES

Lo que hemos visto hasta ahora son los instrumentos de que dispone la PESC vy,
mds concretamente la PESD, para actuar en el campo del mantenimiento de la paz
y la seguridad internacionales. Veamos ahora qué es lo que ha hecho en este campo,
distinguiendo la accién preventiva de la gestion de crisis®.

A. La accion preventiva

Desde que se firmo6 el Tratado de Maastricht la Unién ha intentado reforzar su
papel en la escena internacional llevando a cabo acciones de tipo preventivo relacio-
nadas con la diplomacia internacional, la cooperacion al desarrollo o el estableci-
miento de contactos con diferentes paises y regiones del mundo. Los principales do-
cumentos en los que ha basado su actuacién son tres: el Informe presentado por el
Alto Representante con motivo de la reunién del Consejo Europeo de Niza en 2000
titulado «Mejorar la coherencia y la eficacia de la accién de la Unién Europea en el
campo de la prevencién de conflictos», el Comunicado de la Comisién europea so-
bre la prevencion de conflictos, de 11 de abril 2001 —-COM (2001) 211 final- y el
Programa de la Unién Europea para la prevencion de conflictos violentos adoptado
en la reunién de Goteborg de 15 de junio de 2001. En el primero de ellos, el Alto

% A la actividad desarrollada en el campo de la CPE y a las misiones introducidas en Amsterdam
en el articulo 17.2 de la PESC es preciso aiiadir la accién relativa a la lucha contra el terrorismo inter-
nacional decidida por el Consejo Europeo en su reunién extraordinaria de 21 de septiembre de 2001
tras los atentados terroristas del «11-S» y reiterada en Sevilla en junio de 2002. A partir de ah{ se ini-
ciaria el proceso tendente a la ampliacion de las operaciones Petersberg que desembocaria en el pro-
yecto de Tratado Constitucional cuyo articulo III-309 preveia que dichas misiones podrian «contribuir
a la lucha contra el terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para com-
batirlo en su territorio». El Tratado de Lisboa amplia algo el campo de estas operaciones. Sobre esta
cuestion vid. ORTEGA, M., «Mds alld de Petersberg: misiones para las fuerzas armadas de la UE», en N.
GnEsortTo (ed.), Politica de Seguridad y Defensa de la Union Europea. Los cinco primeros afios (1999-
2004), Institute for Security Studies, Unién Europea, Paris 2004, pp. 79 y ss.; Acosta SANCHEZ, M.,
«La evolucién de las operaciones Petersberg de la UE», Revista de Derecho Comunitario Europeo
2006, pp. 47 y ss.; Pozo SErrANO, P., «La operatividad de la UE en la gestién de crisis: Evolucién y fu-
turo en los trabajos de la Convencién», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja n° 11, abril
2003, pp. 27 y ss. y «La ampliacion de las misiones de la UE en el ambito de la Politica europea de se-
guridad y defensa», en La Politica de Seguridad y Defensa en el Tratado Constitucional, Tirant lo
Blanch, Valencia 2005, pp. 35 y ss.; SOLANA MADARIAGA, J., «La Politique européenne de sécurité et
défense (PESD) est devenue opérationelle», Revue du Marché Commun et de I’'Union Européenne n°
457, 2002, pp. 213 y ss. y «L’Unién Européenne: Dix ans de politique européenne de securité et de dé-
fense», RMC n° 529, 2009, pp. 281 y ss.
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Representante sefald las principales dificultades que la Unién debia superar en esta
materia, consistentes, fundamentalmente, en la necesidad de ganar en coherencia en-
tre las diferentes instancias que de una u otra forma se ocupan de la accidén exterior,
estrechar lazos con la Organizacion de las Naciones Unidas y adoptar medidas pre-
ventivas a corto plazo mediante el refuerzo de la diplomacia y a largo plazo median-
te la lucha contra el crimen organizado, el comercio ilegal de armas ligeras, el tréfico
de diamantes o el narcotrafico. La Comunicacién de la Comisién propuso integrar la
paz, la democracia y la estabilidad politica y social en sus programas de ayuda y re-
comendd una serie de acciones especificas con las que coincidia en buena medida
con las propuestas por el Alto Representante en su Informe. Por su parte, el Progra-
ma de Goteborg expuso el compromiso de la Unién de hacer de la prevencién de
conflictos uno de los principales objetivos de su accién exterior, comprometiéndose
a realizar al efecto cuatro tipos diferentes de acciones: cada presidencia deberia fijar
prioridades politicas precisas en materia de prevencion de conflictos; los Estados, el
Consejo y la Comisidn deberian intercambiar informaciones al objeto de mejorar la
coherencia de la accion de la Unidn; se reforzarian los instrumentos de prevencion a
largo y corto plazo y se ampliarian los contactos con la ONU, la OSCE, y con otras
organizaciones regionales, asi como con la sociedad civil, las organizaciones no gu-
bernamentales de caracter humanitario, el mundo académico o el sector privado. En
la préctica, la labor preventiva de la Unién Europea se ha basado, fundamentalmen-
te, en el nombramiento de representantes especiales encargados de mediar en dife-
rentes conflictos y en la cooperacién al desarrollo.

El primer representante especial fue Lord CARRINGTON, al que en 1991 se encar-
g6 de representar a la Unién Europea en la Conferencia internacional sobre la anti-
gua Yugoslavia. El y su sucesor Lord OWEN participaron en los trabajos que llevaron
a la adopcioén de los acuerdos de Dayton firmados en 1995. Sin embargo, la figura de
los representantes especiales no quedo recogida en el ordenamiento juridico comuni-
tario hasta la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam de 1997: «Siempre que lo
considere necesario, el Consejo podrd designar un representante especial provisto de
un mandato en relacion con cuestiones politicas concretas» (art. 18.5). Desde enton-
ces son muchos los representantes especiales que han sido nombrados por el Conse-
jo®'. Su funcién ha consistido en contribuir a encontrar soluciones a los problemas
de un pais o de una regién y, al mismo tiempo, aumentar la eficacia y la visibilidad
de la accidn exterior de la Unién Europea.

Por lo que se refiere a la ayuda al desarrollo como mecanismo al servicio de la
prevencion de conflictos, es preciso sefialar que la Unidén Europea tiene en sus ma-
nos un instrumentos importante puesto que la ayuda que aporta supone cerca de las
dos terceras partes de la ayuda total ofrecida por los paises miembros de la OCDE.

¢! En la actualidad existen representantes especiales para el proceso de paz en el cercano Oriente,
en Afganistdn, para la region de los Grandes Lagos, en la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia,
para Asia Central, para la crisis de Georgia, en la Reptiblica de Moldova, para Suddn, para Kosovo y
para el Caucaso Meridional.
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La cooperacion al desarrollo se inicid en los afios sesenta con relacion a las anti-
guas colonias de los paises miembros de las entonces Comunidades europeas —con-
venios de Yaoundé y de Lomé- y poco a poco se fue extendiendo a otros muchos
paises en distintos continentes. Los primeros resultados no fueron excepcionales y
a partir de finales de la década de los noventa la Unién Europea decidié enfocar la
ayuda de manera a tratar de poner fin a las causas internas de los conflictos. Ello ha
llevado a que la ayuda se conceda no sélo con el objeto de luchar contra la pobreza
sino también para tratar de prevenir conflictos. Con esta finalidad, la ayuda se con-
diciona al hecho de que los paises beneficiarios progresen adecuadamente en mate-
ria de proteccion de los derechos humanos, buena gobernanza y democratizacién de
sus regimenes politicos.

B. La gestion de crisis internacionales

En un articulo publicado en mayo de este afio®?, el Alto representante de la
PESC pone de relieve el progreso de la Politica europea de seguridad en los diez
afios transcurridos desde el inicio de la PESD, es decir, desde que tuvo lugar la
reunién franco-britdnica de Saint Malo. En esos diez afios la Unién Europea ha
puesto en pie un total de veintitrés operaciones, en las que han intervenido més de
veinte mil hombres. Doce de ellas siguen desarrolldndose en la actualidad en dife-
rentes partes del mundo. La dltima que se ha iniciado ha sido la operacién Atalan-
ta que, en apoyo de varias resoluciones de las Naciones Unidas, se encarga de pro-
teger a los buques que, en la proximidad de la costa de Somalia, son objeto de ata-
ques piratas. En esta operacidén participan, como se sabe, fuerzas espafiolas.
Aunque no es demasiado exacto, en materia de gestién de crisis se suele distinguir
entre operaciones civiles y operaciones militares y esta clasificacién es la que va-
mos a seguir aqui, distinguiendo, a su vez, entre las operaciones que ya terminaron
y las que siguen en funcionamiento. Las realizadas en el marco de la PESD han te-
nido lugar tanto en Africa, como en Asia, en los Balcanes, en el Cducaso y en el
Cercano Oriente®’.

1. Operaciones militares

Son seis las operaciones militares llevadas a cabo hasta ahora por la Unién Eu-
ropea emprendidas en el marco de la PESD: «Concordia», en la Antigua Reptblica
Yugoslava de Macedonia, «Artemis», en la Republica del Congo, EUFOR RD
CONGO, también en la Republica del Congo, «Althea» en Bosnia-Herzegovina,

2 SoLANA, J., «L’Union Européenne: Dix ans de politique européenne de sécurité et de défense»,
cit., pp. 281 y ss.

9 Un estudio detallado de todas estas operaciones en Acosta SANCHEZ, M.A., La politica europea
de seguridad y defensa y la gestion de crisis internacionales: Las Operaciones Petersberg, Dykinson,
Madrid 2008.
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EUFOR CHAD/RCA en el Chad y en la Republica Centroafricana, y «Atalanta»,
en Somalia. Hay una més, la Operacion de la UE de apoyo a la misién de la Unién
Africana en Darfur (AMIS, que mantiene observados tanto militares como civiles).

El 31 de marzo de 2003 comenzdé la Operacién militar de la Unién Europea en
la ex Republica yugoslava de Macedonia que daba el relevo a las fuerzas de la
OTAN que desde agosto de 2001 venian realizando diferentes misiones en el citado
pais balcanico. Se trataba de la llamada «Operacion Concordia»® que, por fin,
pudo contar con los recursos militares de la Alianza Atlantica una vez levantado el
veto turco®. Tuvo como principal objetivo contribuir al establecimiento de un en-
torno estable y seguro que permitiera al Gobierno macedonio aplicar el acuerdo de
Orhid firmado en agosto de 2001 por el Presidente Trajkovski y los jefes de los
principales partidos politicos del pais. La mision tenia prevista una duracién inicial
de seis meses y terminé el 15 de diciembre del mismo afio. Conté con 350 efectivos
pertenecientes a veintisiete paises: los de la Unién Europea, menos Dinamarca e Ir-
landa que decidieron no participar, y catorce Estados mds entre miembros de la
OTAN que no lo eran de la UE y paises candidatos entonces a la adhesiéon. Hay que
sefalar, sin embargo, que esta operacién sélo supuso el cambio del mando de las
fuerzas, ya que éstas fueron las mismas que ya estaban sirviendo bajo mando de la
OTAN. No es de extrafiar que asf sea, puesto que las capacidades puestas a disposi-
cion por los Estados tienen un caracter virtual y lo mismo pueden ser asignadas a
una u otra fuerza o misién. Dicho en otras palabras, los mismos hombres pueden
pasar de ser fuerzas de la OTAN a serlo de la UE, o viceversa. De otra manera no
podrian funcionar tantas fuerzas multinacionales como se han ido creando en los
ultimos afnos en Europa®.

La «Operacion Artemis»%’ en la Repuiblica Democratica del Congo se desarro-
116 entre el 12 de junio y el 1 de septiembre de 2003 de acuerdo con la Resolucién
1484 —de 30 de mayo de 2003— del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Se
trataba de desplegar en Bunia una fuerza militar que, actuando junto a la Misién de
las Naciones Unidas, contribuyera a estabilizar las condiciones de seguridad y a

o Accién Comiin 2003/92/PESC

% Sobre esta operacion, vid. CoRRAL SUAREZ, M., «La Operacién militar de 1a UE en la Ex Repu-
blica Yugoslava de Macedonia, Revista Espariola de Derecho Internacional 2003, vol. I, pp. 487 y ss.

% Es el caso del Eurocorps, puesto inicialmente a disposicién de la OTAN y de la UEO, en el que
participan fuerzas de Alemania, Bélgica, Espafia, Francia y Luxemburgo. También de la Division Mul-
tinacional Aerotransportada, compuesta por cuatro brigadas de combate de Alemania, Bélgica, Gran
Bretaiia y Holanda; Eurofor (15.000 hombres repartidos en cuatro brigadas) y Euromarfor con partici-
pacidén de Espaiia, Francia, Italia y Portugal; el Allied Rapid Reaction Corp, en el que participan la ma-
yor parte de los miembros de la OTAN aunque sélo Gran Bretafia participa con mds de la mitad de los
efectivos y el Grupo Aéreo Europeo, formado por Espaia, Bélgica, Francia, Gran Bretaiia, Holanda e
Italia. Todavia se pueden afiadir el Cuerpo de ejército germano-holandes, la Fuerza anfibia anglo-ho-
landesa, el Cuerpo germano-danés (LANDJUT), el Amiral Benelux, la Fuerza anfibia hispano-italia-
na. Sobre estas distintas fuerzas, vid. DUMOULIN, A., MATHIEU, R. y SARLET, G., op. cit., pp. 105 y ss.

67 Accién Comin 2003/423/PESC
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mejorar la situaciéon humanitaria. Cont6 con 1.800 efectivos pertenecientes a trece
Miembros de la UE mds Brasil, Canada y Suréfrica, aunque la mayoria eran france-
ses, siendo también francesa la direccion de la operacién®. También en la Republi-
ca Democritica del Congo tuvo lugar la operacion EUFOR RD CONGO®. Iniciada
a peticion de Naciones Unidas estuvo desplegada entre el 25 de abril de 2006 y el
30 de noviembre del mismo afio con la finalidad de apoyar a la Organizacién uni-
versal durante el proceso electoral celebrado en el pais africano, garantizando la se-
guridad en sus diferentes regiones y trabajando siempre en concertacion con la Mi-
sion de las Naciones Unidas (MONUC) y con las autoridades nacionales. Contd
con 400 efectivos’.

Igualmente en el Continente africano se desarroll6 la operaciéon militar EUFOR
en el Chad y en la Republica Centroafricana’ en cumplimiento de una Resolucién
de Naciones Unidas adoptada el 25 de septiembre de 2007 sobre la base del Capitu-
lo VII de la Carta. En ella se requeria una presencia internacional dirigida a crear
las condiciones de seguridad necesarias para el regreso de los refugiados y despla-
zados como consecuencia del conflicto en la regién de Darfur, en Sudéan. Se trata
de una de las operaciones mas importantes llevadas a cabo por la Unién Europea no
s6lo por el ndmero de efectivos desplegados sino también por el nimero de paises
participantes asi como por el alto coste de la misma. Su objetivo fue, en particular,
el de proteger a civiles en peligro, facilitar el reparto de la ayuda humanitaria y ase-
gurar la libertad de movimiento de todo el personal de Naciones Unidas establecido
en la zona. La operacion se dio por terminada en marzo de 2009, siendo relevada
por la Misién de las Naciones Unidas MINURCAT.

De todas las operaciones militares llevadas a cabo por la Unién Europea dos to-
davia siguen en curso. Son las operaciones EUFOR-Althea en Bosnia-Herzegovina
y NAVFOR-Somalia, conocida también como Operacién Atalanta. La primera de
ellas, operando en el marco del Capitulo VII de la Carta de la ONU, se inici6 el 2
de diciembre de 2004 sucediendo a las operaciones IFOR y SFOR de la OTAN y
cuenta para su ejecucion con las capacidades de esta Organizacién al amparo de los
acuerdos «Berlin plus». La operacion se desplegd en la dltima fase de un conflicto
violento y su objetivo fundamental consiste en garantizar el respeto del Acuerdo de
paz de Dayton, mantener un clima de seguridad en el pais, prestar apoyo el Repre-
sentante especial de la UE y a las autoridades locales en labores tales como el con-
trol de movimientos militares, almacenamiento de armas o actividades anti-minas.

%8 Vid. Mack, C., «Operation Artemis: Mission improbable?», European Security Review 2003, n°
18, pp. 5 y ss. y ULRIKSE, S., GourLAy, C. y Mack, C., «Operation Artemis: The shape of things to
come?», International Peacekeeping 2004, vol. 11, pp. 508 y ss.

9 Acciéon Comiin 2006/319/PESC

0 Vid. YAKEMTCHOUK, R., «L’Union Européenne face a la République démocratique du Congo.
L’Operation EUFOR RD CONGO», RMC 2006, n° 501, pp. 512y ss.

71 Decision 2008/178/PESC
72 Accién Comin 2004/57/PESC
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Es de destacar también su colaboracién con el Tribunal Internacional para la Anti-
gua Yugoslavia en la detencién de criminales de guerra. Participan en esta operacion
2.500 personas pertenecientes a 22 Estados miembros de la UE y también a la Anti-
gua Republica Yugoslava de Macedonia, Chile, Suiza y Turquia’. El Consejo de
Asuntos Generales y Relaciones Exteriores reunido en mayo de 2009 ha puesto de
relieve el éxito de la operacidn, sefialando que seguird funcionando en un futuro pré-
ximo convertida en una misién de formacion y de refuerzo de las estructuras institu-
cionales™. La otra operacion militar en curso es la dltima que se ha iniciado. Se trata
de la operacion Atalanta desplegada el 8 de diciembre de 20087. Es una mision ma-
ritima destinada a disuadir, prevenir y reprimir actos de pirateria y robos a mano ar-
mada que venian perpetrdndose en las costas somalies. La zona de operaciones com-
prende el sur del Mar Rojo, el golfo de Adén y una parte del Océano Indico. Fue
lanzada en respuesta a diversas resoluciones del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas’, también en el marco del Capitulo VII, solicitando ayuda para proteger a
todo tipo de embarcaciones surcando la zona, especialmente los barcos del Progra-
ma Mundial de Alimentos. Est4 previsto en principio que la operacién dure hasta di-
ciembre de 2009. Participan Alemania, Francia, Grecia, Italia y Suecia y se sumardn
a ella Bélgica y Holanda”’. En la zona también patrullan buques de China, Rusia,
una coalicién dirigida por Estados Unidos y un grupo maritimo de la OTAN.

Finalmente, con un caricter entre militar y civil, hay que afiadir la operacién
aprobada por el Consejo de la Unién Europea el 20 de julio de 2005 destinada a
apoyar a la Mision de la Unidn Africana en Sudan (AMIS)’® encargada de controlar
el cumplimiento del acuerdo de alto el fuego humanitario de ese mismo afio. Estu-
vo en vigor hasta diciembre de 2007 y consistid en el envio de 30 oficiales de poli-
cia, 15 militares expertos y 2 observadores militares. Proporciond equipamiento,
ayuda técnica y adiestramiento a las tropas de la Unién Africana.

2. Operaciones civiles

Las misiones de cardcter civil constituyen el grueso de las llevadas a cabo por
la Unién Europea y en las que ésta ha desarrollado mejor su capacidad de ayuda al

73 La participacion espafiola consiste en 330 militares y 30 miembros de la Guardia Civil, los pri-
meros integrados en un batallén multinacional con base en Sarajevo y los segundos en una Unidad in-
tegrada de policia.

4 Sobre la Operacion Althea, Acosta SANCHEZ, M.A., «La evolucién de las Operaciones Peters-
berg de la Unién Europea: la operacion Althe en Bosnia y Herzegovina», Revista de Derecho Comuni-
tario Europeo 2006, n° 23, pp. 47 y ss.

7> Accién Comin 2008/851/PESC
76 Res. SC.1814/2008, SC.1816/2008, SC.1838/2008 y SC.1846/2008

7 Espafia participa con 395 efectivos, una fragata, un buque de aprovisionamiento logistico y un
avién de reconocimiento.

78 Acciéon Comin 2005/557/PESC
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mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Aunque se han delimitado
hasta seis capacidades civiles —policia, fortalecimiento del Estado de derecho, for-
talecimiento de la administracidn civil, proteccién civil, supervision y apoyo al Re-
presentante especial de la UE— la mayoria de las misiones llevadas a cabo ha sido
de policia, pudiéndose distinguir dentro de ellas dos tipos: las destinadas al fortale-
cimiento de las fuerzas locales, en las que los policias europeos entrenan, supervi-
san y aconsejan a la policia local, y las misiones de sustitucion, en las que se llevan
a cabo tareas generales de mantenimiento del orden, investigacioén criminal y pre-
paracién, ayuda y control destinados a la vuelta gradual del orden. Junto a las mi-
siones de policia hay que destacar el creciente desarrollo de las misiones destinadas
al fortalecimiento del Estado de derecho. Dichas misiones consisten, fundamental-
mente, en proporcionar ayuda técnica para que el pais pueda reformar u organizar
su sistema judicial y penitenciario, preparar funcionarios o establecer mecanismos
eficaces para la lucha contra la corrupcion.

En el marco de la PESD se han desarrollado un buen nimero de operaciones ci-
viles, algunas de las cuales siguen en curso. Por lo que se refiere a las misiones de
policia, ya terminaron EUPOL-Kinshasa”, en la Republica Democrética del Con-
go, y EUPOL-PROXIMA® y EUPAT®!, ambas en la Antigua Reptblica Yugoslava
de Macedonia. Siguen actuando las misiones de policia en Bosnia-Herzegovina
(MPUE), en los territorios palestinos (EUPOL COPPS), en la Republica Democra-
tica del Congo (EUPOL RD CONGO) y en Afganistin (EUPOL Afganistan).

La Misi6én en Bosnia-Herzegovina es la primera mision organizada en el marco
de la PESD#®. Se puso en marcha el 1 de enero de 2003 reemplazando al Grupo in-
ternacional de policia de las Naciones Unidas. Su mandato, en principio, fue de tres
afios, que se ha ido prolongando hasta diciembre de 2009. Cuenta con 166 policias
—Espaiia aporta 30 guardias civiles— y junto a los Estados miembros de la Unién
Europea participan Canad4, Islandia, Noruega, Suiza, Turquia y Ucrania. Su objeti-
vo es crear en Bosnia-Herzegovina un cuerpo de policia profesional y multiétnico
especializado en la lucha contra el crimen organizado. Sigue también en curso la
Misién de policia EUPOL COPPS?*? que actiia en los territorios palestinos. Se inici6

7 Accién Comiin 2004/847/PESC. Concluyé el 31 de diciembre de 2006 y consisti6 en prestar
apoyo a la Unidad de Policifa Integrada congolefia, contribuyendo al mantenimiento del orden en
Kinshasa.

80 Accion Comun 2003/681/PESC. Iniciada el 15 de diciembre de 2003, estuvo en vigor durante
dos afos, consistiendo principalmente su labor en prestar asesoramiento a la policia local en todo lo re-
lativo a la lucha contra la delincuencia organizada.

81 Accién Comun 2005/826/PESC. EUPAT (Equipo policial consultivo de la UE) empez6 en sep-
tiembre de 2005 nada mds terminar la Misién EUPOL-PROXIMA y terming seis meses mas tarde. Sir-
vié para reforzar el desarrollo de un servicio de policia eficiente y profesional basado en los standars
europeos. Los expertos europeos actuaron especialmente en el dmbito de la policia de fronteras, del or-
den publico y de la lucha contra la corrupcién y el crimen organizado.

82 Accion Comiin 2002/210/PESC.
83 Accion Comtn 2005/797/PESC.
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el 1 de enero de 2006 y no concluird hasta diciembre de 2010. Su objetivo consiste
en ayudar a la Autoridad palestina a asegurar el orden publico y a mejorar los me-
dios de su policia civil y de sus fuerzas del orden en general. Sigue funcionando
igualmente la Misién de policia iniciada el 1 de julio de 2007 en la Repitiblica del
Congo, denominada EUPOL RD CONGO#. Estd formada por 53 expertos en cues-
tiones policiales, en justicia penal y en materias transversales (derechos humanos,
igualdad de género, reclutamiento de niflos para las fuerzas armadas, etc.) que, en
conexion con la Misién de Naciones Unidas en el Congo, se encargan de apoyar la
reforma del sector de la seguridad. Esta previsto que termine en junio de 2010. Fi-
nalmente, la Misién de policia EUPOL AFGHANISTAN® es una de las que la
Unioén Europea lleva a cabo en ese pais. Viene funcionando desde el 15 de junio de
2007 y en principio terminard en junio de 2010. Compuesta por 225 agentes inter-
nacionales y 129 agentes locales, su finalidad es la de contribuir a la puesta en mar-
cha de dispositivos civiles duraderos y eficaces en materia de mantenimiento del
orden en estrecha colaboracién con el sistema policial penal afgano.

Por lo que se refiere a las misiones de fortalecimiento del Estado de Derecho,
ha terminado ya EUJUST-Themis en Georgia® y siguen su curso EUJUST-Lex® y
EULEX-Kosovo®. La primera de estas ultimas comenz6 el 1 de julio de 2005 en
respuesta a la peticién del Gobierno iraqui a la UE para que se encargara de llevar a
cabo labores de formacion de profesionales destinados al ejercicio de la justicia pe-
nal. La finalidad es contribuir a la reconstruccién de un Iraq seguro y democratico,
favoreciendo la cooperacion entre los diferentes actores del sistema de justicia pe-
nal, reforzando las capacidades de los altos funcionarios y mejorando los procedi-
mientos de investigacion judicial, respeto del Estado de Derecho y proteccién de
los derechos humanos. La mision estd formada por 37 expertos de diferentes paises
de la UE que en Bruselas llevan a cabo cursos de formacién dirigidos a magistra-
dos, jueces instructores y altos funcionarios de policia y del sistema penitenciario,
en los que ya han participado mds de 2.500 iraquies®*. La Misién EULEX-Kosovo
es la mayor desplegada en el marco de la PESD ya que cuenta con 1.710 personas
entre policias, jueces, procuradores y agentes de aduanas y 925 agentes locales. Fue
puesta en marcha por resolucién del Consejo de la UE de 16 de febrero de 2008 y
se desarrolla en el marco general de la Resolucion 1244 del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas. Tiene su cuartel general en Pristina y su principal objetivo es

84 Accion Comiin 2007/405/PESC.
85 Accién Comin 2007/369/PESC.

86 Accion Comtin 2004/523/PESC. Fue la primera operacién de la UE para el fortalecimiento del
Estado de derecho. Se puso en marcha en julio de 2004 para ayudar a Georgia en la reforma de su le-
gislacién penal. Concluy6 con éxito su mandato el 14 de julio de 2005.

87 Accion Comtin 2005/190/PESC.
88 Accion Comtn 2008/124/PESC.

8 Vid. GourLay, C. y MoNaco, A., «Training civilians and soldiers to improve security in Iraq: an
update of EU and NATO efforts», Euroopean Security Review 2005, n° 25, pp. 1 y ss.
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prestar ayuda a las autoridades de Kosovo en todas aquellas cuestiones relacionadas
con el Estado de derecho, especialmente en materia de justicia, policia, aduanas y
servicios penitenciarios, dando prioridad a temas relacionados con la proteccién de
minorias y la lucha contra la corrupcion y el crimen organizado. Participan la ma-
yoria de los Estados miembros de la Unién mds Canad4, Croacia, Estados Unidos,
Suiza y Turquia.

Otras operaciones civiles en curso de la Unién Europea son la Misién de obser-
vacion EUMM en Georgia, la Mision EUBAM RAFAH en los Territorios palesti-
nos, la Misién fronteriza de la UE para Moldavia y Ucrania, la AMM-Aceh en In-
donesia, la EU SSR GUINEA-BISSAU y la EUSEC RD CONGO. La misién que
se desarrolla en Georgia® se puso en marcha el 1 de octubre de 2008 y tiene previs-
ta una duracién de doce meses prorrogables. Estd compuesta por 200 observadores
que trabajan en colaboracién con las Naciones Unidas y con la OSCE. Su tarea
consiste en supervisar el cumplimiento de los acuerdos de agosto y septiembre de
2008 contribuyendo a estabilizar la situacién y normalizacién de las zonas afecta-
das por el conflicto, garantizando el respeto de los derechos humanos e intentando
restablecer la confianza entre las partes. La Mision EUBAM RAFAH®! trata de
mantener abierta la frontera de Rafah (Gaza) contribuyendo asi a establecer la con-
fianza entre el Gobierno de Israel y la Autoridad palestina, reforzando de esta ma-
nera el cumplimiento del Agreement on Mouvement and Access firmado por las
partes el 15 de noviembre de 2005. Se inici6 el 24 de noviembre de 2005 y su man-
dato concluird el 24 de noviembre de 2009. Las operaciones quedaron suspendidas
cuando Hamads se hizo con el control de la franja de Gaza. De forma hasta cierto
punto semejante, la Misioén de la UE en la frontera entre Moldavia y Ucrania®? se
inici6 el 30 de noviembre de 2005 y se mantendrd hasta finales de noviembre de
2009. Compuesta por policias de fronteras y oficiales de aduanas tiene su cuartel
general en Odessa y persigue el refuerzo de la cooperacion entre agentes de fronte-
ras y servicios de aduanas de los paises en cuestion. La Misién de la UE de apoyo
al sector de la seguridad en la Republica de Guinea-Bissau®® constituye la primera
mision en el marco de la capacidad civil de planificacion y conducta y asesora-
miento establecida recientemente para las operaciones civiles de gestion de crisis.
Estd compuesta por consejeros civiles y militares de seis Estados miembros que co-
laboran con miembros de los ejércitos de tierra, mar y aire, con la policia judicial,
la policia encargada del orden publico y las autoridades nacionales responsables de
la seguridad. Tiene prevista su terminacién el 30 de noviembre de 2009. Finalmen-
te, EUSEC RD CONGO%* es una misién similar a la anterior, es decir, de apoyo al

% Accion Comun 2008/736/PESC.
o Accion Comin 2005/495/PESC.
92 Accion Comitn 2005/265/PESC.
% Acciéon Comin 2008/112/PESC.
% Accion Comitn 2005/355/PESC.
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sector de la seguridad, que cuenta con 60 personas que trabajan con las autoridades
de Kinshasa en el campo de la reforma de la administracion del personal de las
fuerzas armadas congolefas. Estd previsto que termine el 30 de septiembre de
20009.

La Uni6én Europea llevé a cabo también una misién de observacién en Aceh
(Indonesia)®® que se desarroll6 entre el 15 de septiembre de 2005 y el 15 de sep-
tiembre de 2006. Tuvo por finalidad observar el cumplimiento de varios aspectos
del acuerdo de paz recogido en el Memorando de entendimiento firmado el 15 de
agosto de 2005 por el Gobierno de Indonesia y el Free Aceh Movement. L.a Unién
Europea estuvo asistida por cinco Estados miembros de ASEAN, por Noruega y
Suiza.
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RESUMEN: El Capitulo VIII de la Carta de las Naciones Unidas permite la participacion de
acuerdos y organismos regionales en el mantenimiento de la paz y de la seguridad internacio-
nales. Sobre esta base, la Unién Europea colabora desde hace afios con la ONU. Con esta fi-
nalidad se cred la Politica Europea de Seguridad y Defensa que, en los tltimos diez afios, ha
llevado a cabo un nimero importante de acciones —tanto militares como civiles— para la ges-
tién de crisis internacionales. La actividad desarrollada es positiva pero también es objeto de
algunas criticas.

PALABRAS CLAVE: Mantenimiento de la paz y seguridad. ONU. PESC. PESD. Uni6n Eu-
ropea.

ABSTRACT: Chapter VIII of the Charter of the United Nations allows the engagement of re-
gional arrangements and agencies in dealing with such matters relating to the maintenance of
international peace and security. On this basis, the European Union has been collaborating
with United Nations for some years. It was with this purpose that the European Security and
Defence Policy was created, a policy that in the last ten years has accomplished an important
amount of actions —both military and civil- regarding the handling of international crisis. The
undertaken activity is positive although it has also led to some criticisms.
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