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L CONSIDERACIONES GENERALES

La caida del Muro de Berlin, la guerra del Golfo, la desintegracién de
la antigua URSS y la explosién de los nacionalismos en la Europa Cen-
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tral y Oriental son expresién de los cambios radicales que han acaecido
en el contexto geopolitico del continente europeo a lo largo de la dltima
década del siglo XX y que, sin duda, han llevado a los europeos a asumir
un mayor protagonismo en el dmbito de la seguridad y la defensa desde
el fracaso de la Comunidad Europea de Defensa en 1954. Asimismo, los
avances experimentados por el proceso de integracién han hecho aparecer
intereses comunes en dmbitos cada vez mds amplios en la linea de avan-
zar de cara al futuro hacia una unién politica, entre los que comienza a
destacar la elaboracién de una politica de seguridad y defensa en la Uni6n
Europea (UE).

No obstante, el tratamiento de esta cuestién se ha visto mediatizado
por la participacién de los Estados miembros de la UE en distintas orga-
nizaciones europeas de cooperacién militar, con capacidad para afrontar
situaciones de violencia y, ligado a ello, por las relaciones que se debe
mantener con EE.UU. en este dmbito. A partir de estos elementos, se ha
producido una disparidad de posiciones, denominada fractura atlantismo
v. europeismo', entre los partidarios de una defensa atldntica bajo liderazgo
norteamericano y los que optaban por una defensa europea mas auténoma.

Con todo, reviste una enorme importancia que el Tratado de Maastricht
haya abierto la puerta en el marco de la Politica Exterior y de Seguridad
Comiin (PESC) al posible establecimiento de una politica europea de se-
guridad y defensa como una dimensién mds del proceso de integracién.
Asi, se estaba reconociendo que no serfa posible una verdadera politica
exterior comin de la UE sin el establecimiento de un mecanismo de co-
operacién en el dmbito de la seguridad y la defensa que proporcionase a
la Unién los recursos militares necesarios para, llegado el caso, respaldar
las iniciativas diplomadticas adoptadas por ésta, superando la tradicional
imagen de debilidad ofrecida en distintas crisis internacionales, como la
de la antigua Yugoslavia.

A partir de estas primeras iniciativas, analizaremos la regulacién con-
tenida en el Tratado de Amsterdam (1997), destacando las dificultades con
las que ha tropezado y que explican la debilidad que sigue aquejando a
la UE en este dmbito. Asimismo, prestaremos una especial atencién a los
problemas que se derivan de las iniciativas adoptadas a partir del Consejo
Europeo de Colonia de cara a la articulacién de una Politica Europea de

! Esther BARBE 1ZUEL, La seguridad en la nueva Europa, Los libros de la cata-
rata, Madrid, 1995, p. 120.
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Seguridad y Defensa (PESD) y que se han visto en una muy pequefia parte
reflejadas en las reformas introducidas por la Conferencia Intergubernamen-
tal sobre la Reforma Institucional en el Tratado de Niza.

II. EL TRATADO DE AMSTERDAM Y EL ESTABLECIMIENTO
DE UNA POLITICA EUROPEA DE SEGURIDAD Y DEFENSA

La celebracién de la Conferencia Intergubernamental de 1996 abrié
nuevas esperanzas de que se fuera concretando progresivamente una poli-
tica de seguridad y defensa que permitiera superar las deficiencias y am-
bigiiedades constatadas en la regulacién contenida en el Tratado de
Maastricht. Asf, pese a la linea continuista que caracteriza al Tratado de
Amsterdam en este dmbito, es posible percibir que la articulacién de una
defensa comin se ha convertido en un objetivo cuya consecucion resulta
ahora mas préxima, a partir de decisiones politicas y actos juridicos adop-
tados en el marco de la PESC, que, llegado el caso, podrian conducir a
una reforma del Tratado de la Unién Europea (TUE)Z.

Abhora bien, las profundas divergencias existentes, en cuanto a la arti-
culacién de esta politica, entre quienes abogaban por una mayor autono-
mia europea en este dmbito y los que defendian que las cuestiones de
seguridad y defensa debfan abordarse tinicamente en el dmbito de la Or-
ganizacién del Tratado del Atlidntico Norte (OTAN), junto con la descon-
fianza de aquellos Estados de tradicidn neutralista, se ha reflejado en una
falta de claridad de las disposiciones del Tratado de Amsterdam?. Pese a
todo, sf podemos constatar la existencia de timidos avances, que no per-
miten despejar atn las ambigiiedades que rodean la configuracién de esta
politica, como veremos a continuacion.

2 En este sentido, vid. Pierre D’ ARGENT, «Le Traité d’Amsterdam et les aspects
militaires de la PESC», en LEJEUNE, Y. (ed.), Le Traité d’Amsterdam. Espoirs et
déceptions, Bruylant, Bruxelles, 1998, p. 385; Cesdreo GUTIERREZ ESPADA, «El Tra-
tado de Amsterdam (1997) y la defensa de Europa», en PELAEZ MARON, J. M. (dir.);
CASADO RAIGON, R.; HINOJO ROJAS, M. (coord.), Cuestiones actuales de Derecho
Comunitario 1V, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Cérdoba, Cérdoba,
1998, p. 170.

3 Al respecto, vid. Aracelt MANGAS MARTIN; Diego LINAN NOGUERAS, Institu-
ciones y Derecho de la Unién Europea, 2.* ed., McGraw-Hill, Madrid, 1999, p. 369;
Paz ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA; Javier A. GONZALEZ VEGA; Bernardo FERNAN-
DEZ PEREZ, Introduccidon al Derecho de la Union Europea, 2.* ed., Eurolex, Madrid,
1999, p. 406.
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A) OBIETIVOS DE LA POLITICA DE SEGURIDAD Y DE DEFENSA

A este respecto, el Tratado de Amsterdam no representa ningin avan-
ce sustancial, ya que siguen sin definirse unos objetivos especificos. Asf,
hemos de acudir a los establecidos con caricter general para la PESC en
el art. 11, puesto que algunos de ellos se pueden ligar claramente al dm-
bito de la seguridad y la defensa, como: la defensa de los valores comu-
nes, de los intereses fundamentales y de la independencia e integridad de
la UE, de conformidad con los principios de la Carta de las Naciones
Unidas; el fortalecimiento de la seguridad de la Unién en todas sus for-
mas; el mantenimiento de la paz y el fortalecimiento de la seguridad in-
ternacional, segiin los principios de la Carta de las Naciones Unidas, del
Acta Final de Helsinki y los objetivos de la Carta de Paris*, incluidos los
relativos a las fronteras exteriores; o el desarrollo y la consolidacién de
la democracia y del Estado de Derecho, asi como el respeto de los dere-
chos humanos y las libertades fundamentales.

De entre los objetivos enunciados destacamos la introduccién de la
mencién a la «defensa ... de la independencia e integridad de la Union» o
a las «fronteras exteriores», pues nos suscita la cuestién de si dentro de

* La referencia que se introduce a la Carta de las Naciones Unidas, al Acta Fi-
nal de Helsinki o a la Carta de Parfs reviste una enorme importancia y debe ser
interpretada en el sentido de que la UE, en el desarrollo de su politica de seguridad
y defensa, actuard sometida a los principios enunciados en tales textos, es decir, que
éstos constituirdn un limite a su accién y las distintas medidas, militares o no, adop-
tadas por la UE en este dmbito deberdn encaminarse a poner en préctica tales prin-
cipios (Vid. D’ ARGENT, op. cit., p. 386). Asi, en la Declaracidn de Petersberg, adop-
tada por el Consejo de Ministros de la Unién Europea Occidental (UEO), el 19 de
junio de 1992, se sefialé que toda decisién de recurrir a unidades militares por par-
te de la UEO serd tomada por el Consejo de esta organizacién, conforme a las dis-
posiciones de la Carta de las Naciones Unidas. Sin embargo, no deja de plantear
dudas la eficacia de estas grandes declaraciones de principios, sobre todo, a la luz
de la accién de la OTAN contra Yugoslavia, en la que pese a no contar con la auto-
rizacién del Consejo de Seguridad —y, por tanto, ser contraria a los principios enun-
ciados en la Carta de las Naciones Unidas— participaron, de una manera u otra, 9
Estados miembros de la UE (Italia, Francia, Alemania, Holanda, Espaiia, Gran Bre-
tafia, Bélgica, Dinamarca y Portugal), que teéricamente aceptaban someterse en su
politica exterior y de seguridad comiin a los citados principios. En esta linea, vid.
Alfonso GONZALEZ BONDIA, «La politica de defensa de la Unién Europea», en
BARBE, E. (coord.), Politica exterior europea, Ariel, Barcelona, 2000, p. 148.
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este dmbito se puede incluir la legitima defensa colectiva, en el caso de
que uno de sus miembros sufra un ataque de un tercer Estado’. Esta po-
sibilidad no resulta factible, pues la UE carece de capacidad para decidir
el uso de la fuerza en legitima defensa. Para ello, tendriamos que acudir
al art. 5 del Tratado de Washington de 1949 o al art. V del Tratado de
Bruselas modificado de 1954¢. En todo caso, esta posibilidad estd descar-
tada por el momento, ya que el Consejo Europeo ha reconocido claramente
que «la OTAN sigue siendo para sus miembros la piedra angular de la
defensa colectiva» y que «el desarrollo de la politica europea comiin de
seguridad y defensa no afectard a los compromisos asumidos a tenor del
articulo 5 del Tratado de Washington y del articulo V del Tratado de Bru-
selas» 7.

A la vista de todo, la prevencién de conflictos y la gestién de crisis
se perfila como objetivo principal de la politica de seguridad y defensa,
para lo cual la UE podria adoptar una amplia gama de medidas, que in-

> Ello supondria que la UE asume protagonismo en la salvaguardia de la inte-
gridad territorial e independencia politica de sus Estados miembros y, ligado a ello,
la configuracién de una politica de defensa territorial, ya que la Unién, en cuanto
tal no posee ni territorio ni fronteras, de manera que tanto el uno como las otras
serian los de los Estados miembros. Al respecto, vid. D’ ARGENT, op. cit., p. 387.
Sin embargo, como veremos, de ello no podemos deducir atin una garantia juridica
de defensa colectiva de los Estados miembros de la UE. Vid. Cesdreo GUTIERREZ
EspaDA, «El letargo de Europa (o la cooperacién en asuntos de seguridad y defen-
sa)», en MARINO MENENDEZ, F. (ed.), Accidén exterior de la Unién Europea y co-
munidad internacional, Universidad Carlos III de Madrid/B.O.E., Madrid, 1998,
p- 126; Antonio REMIRO BROTONS, «Universalismo, multilateralismo, regionalismo
y unilateralismo en el nuevo orden internacional», R.E.D.L, vol. LI, 1999, n.° 1, p. 44.

¢ Ahora bien, pese a la ambigiiedad existente en el Tratado de Amsterdam al
respecto, parece que nada impediria en un futuro a los Estados miembros incorpo-
rar, por unanimidad, al 4mbito de competencias de la UE el citado art. V. Vid. Fer-
nando MARINO MENENDEZ, «La politica de seguridad y defensa comunes», en ORE-
JA AGUIRRE, M. (dir.); FONSECA MORILLO, F. (coord.), El Tratado de Amsterdam.
Andlisis y comentarios, vol. 1, McGraw-Hill, Madrid, 1998, p. 374. Téngase en cuenta
que pese a que parece poco probable que los actuales miembros de la UE sufran un
ataque de esta naturaleza, de cara a la ampliacién hacia la Europa Central y Orien-
tal, esta cuestién podria adquirir una mayor relevancia por el interés los futuros
nuevos miembros en afianzar su seguridad frente a posibles amenazas que podrian
derivarse de la inestabilidad que sigue existiendo en esta parte del continente euro-
peo y de los recelos que persisten en estos pafses hacia Rusia.

7 CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia. Helsinki, 10 y 11 de di-
ciembre de 1999. Anexo IV.
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cluirian en los casos mas graves la organizacién de operaciones militares
dirigidas a mantener o restablecer la paz, asi como a preservar los dere-
chos humanos o prestar asistencia humanitaria. Asi lo pone de manifiesto
la inclusién de las misiones de Petersberg dentro del marco de la UE (art.
17, 2)8. Con ello, se trataria de dotar a la UE de un instrumento adecua-
do para garantizar la paz y la estabilidad en el continente europeo frente
a la proliferaciéon de situaciones de crisis, que constituyen un riesgo de
desestabilizacién para muchos paises adyacentes a las fronteras de la Unién
y, en especial, en la Europa Central y Oriental?.

En definitiva, nos encontramos ante un aspecto de la politica de segu-
ridad y defensa donde ha surgido un interés comiin, asumido como tal por
todos los Estados miembros, que ha permitido la superacidén de las diver-
gencias que hasta entonces habfan impedido cualquier tipo de avance
hacia una defensa comiin. Pese a todo, la solidaridad no alcanza a la fi-
nanciacién de estas operaciones, pues frente a los gastos de la PESC, ad-
ministrativos y operativos, que se incluyen dentro del presupuesto comu-
nitario, segiin el art. 28, 3, «los gastos derivados de las operaciones que
tengan repercusiones en el dmbito militar» correran a cargo de los Esta-
dos miembros, siempre y cuando no se hubieran abstenido y formulado la
declaracién prevista en el art. 23, 1, en cuyo caso no estardn obligados a
contribuir financieramente. Por tanto, por el momento no existe una soli-
daridad financiera, lo que pone de manifiesto la debilidad de la politica
de seguridad y defensa, tal como aparece regulada en el Tratado de
Amsterdam '°.

® Estas misiones se denominan asi por haber sido definidas en la Declaracién
de Petersberg, adoptada por el Consejo de Ministros de la UEQ, el 19 de junio de
1992, en el marco del proceso de reestructuracién y de refuerzo de la capacidad
operativa de esta organizacién.

® Este mismo propdsito de contribuir a ia paz y la estabilidad animaria, entre
otros, la futura ampliacién de la UE a ciertos Estados de la antigua Europa del Este.
A este respecto, vid. Carlos TEDO GARCIA, «A Unién Europea: o proceso de am-
pliacién como expoiiente dos limites actuais das potencialidades do proxecto politi-
co da integracién europea», Boletin Galicia-Europa, n.° 99, decembro 1999, p. 74.

0 En este sentido, vid. GUTIERREZ EspaDa, «El letargo ...», cit., p. 134.
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B) ASPECTOS INSTITUCIONALES DE LA POLITICA DE SEGURIDAD
Y DEFENSA

La progresiva institucionalizacién de esta politica implica la resolucién
de dos cuestiones: la creacién de estructuras orgdnicas de seguridad y
defensa en el seno de la UE y la elaboracién de un procedimiento que
permita adoptar las decisiones necesarias para el desarrollo de los objeti-
vos fijados con anterioridad. Ambos aspectos quedan, como vamos a ver,
en buena medida, inconclusos. Sin embargo, ya se perfila claramente que
el desarrollo de esta politica se va a realizar en un marco estrictamente
intergubernamental, que se manifiesta en el reforzamiento de los poderes
del Consejo Europeo y en el débil papel que se atribuye en este dmbito a
la Comision y al Parlamento Europeo'!, asi como la exclusién de la com-
petencia del TICE (art. 46). Esta circunstancia resulta chocante, sobre todo,
en relacién con la Comisién, pues esta Institucién goza de importantes
competencias en materia de relaciones exteriores y dispone de mecanis-
mos y recursos —como la Oficina de Ayuda Humanitaria de la Comuni-
dad Europea (ECHO)— que serfan de gran utilidad para hacer frente a si-
tuaciones de crisis y que contribuirian a hacer més coherente y eficaz la
accién de la UE!™.

Se asigna un papel central al Consejo Europeo, pues deberd adoptar,
como 6rgano de impulso politico, todas las grandes decisiones en orden a
la progresiva institucionalizacién de la politica de seguridad y defensa '®.

' Al respecto, vid. Jorge PUEYO LOSA, «O Tratado de Amsterdam e o futuro do
proceso de integracién europea», Boletin Galicia-Europa, n.° 99, decembro 1999,
p. 19.

12 Solo en la Declaracién sobre la UEO se hace referencia a la posibilidad de
elaborar arreglos pricticos encaminados a garantizar la cooperacién entre la Comi-
sién y la UEO. No deja de ser curioso que la versién de esta Declaracién contenida
en el Tratado de Maastricht era mucho més precisa en cuanto a las relaciones con
la Comisidn.

'3 Asf, se le atribuye un poder de direccion politica general, consistente en la
definicién de los principios y las orientaciones de la politica de seguridad y defen-
sa, asi como de estrategias comunes, que regirin también para la UEO en aquellos
asuntos en los que la UE recurra a esta organizacién; y se le encomienda la adop-
cién de todas las decisiones que impliquen avanzar hacia el establecimiento de una
defensa comin, sin perjuicio de que ello signifique la reforma del Tratado (art. 17,
1). Sobre esta cuestién vid. MARINO MENENDEZ, «La politica ...», cit., pp. 368-369.
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Por su parte, el Consejo de la UE es el érgano encargado de poner en
préctica esta politica, ya que le corresponde la adopcién de todas Jas de-
cisiones que resulten necesarias para aplicar las lineas directrices y, en
especial, las estrategias comunes elaboradas por el Consejo Europeo en
este 4mbito. En esta tarea se halla asistido por el Secretario General, que,
en especial, contribuird «a la formulacidn, preparacion y puesta en practi-
ca de las decisiones politicas» en el 4mbito de la PESC (art. 26) '“.

Asimismo, en el art. 25 se crea un Comité Politico (COPO) que haré
un seguimiento de la situaci6én internacional en los dmbitos de la PESC y
contribuird a la definicién de la politica mediante dictdmenes dirigidos al
Consejo y supervisard la ejecucién de las politicas acordadas. Para cum-
plir con su cometido, el COPO podra reunirse en cualquier momento en
casos de crisis internacionales u otros asuntos urgentes. Constituye, pues,
un érgano de andlisis de las amenazas potenciales a la seguridad europea
y de las posibles respuestas que podrian darse desde la UE. No obstante,
se introdujo este nuevo 6rgano sin deslindar sus competencias de las de
otros, como el COREPER, lo que dard lugar a fricciones, como tendre-
mos oportunidad de ver.

Sin embargo, no se han establecido 6rganos de caricter politico-mili-
tar encargados de evaluar las distintas situaciones de crisis que podrian
exigir de la UE la adopcién de medidas, militares o no; de planificar las
posibles respuestas, asi como los distintos aspectos estratégicos y ticticos
que conlleva el despliegue de una operacién militar de las previstas en el
art. 17, 2. Ello significa que de todas las cuestiones operativas debe en-
cargarse la UEO y en particular del control del desarrollo de la mision,
lo que suscita la necesidad de estrechar relaciones con esta organizacién
para evitar posibles disfunciones.

Por otra parte, se produce un cambio en cuanto a la toma de decisio-
nes, pues a diferencia del antiguo art. J.4, 3 del Tratado de Maastricht,

4 Para cumplir este cometido, en el seno de la Secretaria se ha constituido una
Unidad de Planificacién de la Politica y de Alerta Rdpida (UPPAR), que s¢ confi-
gura como un centro de andlisis, prevencién y programacién politica, encargado de
evaluar los intereses de la UE en el marco de la PESC, verificar el desarrollo de
posibles riesgos o amenazas y alertar en caso de crisis. De esta forma, adquiere
relevancia en esta materia el Secretario General del Consejo, que ademds de ser Alto
Representante de la PESC ha pasado a convertirse en Secretario General de la UEO.
Todo ello supone que esta figura estaria llamada a jugar un importante papel en orden
a garantizar la unidad y la coherencia de la politica de la UE en este ambiio.
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en el art. 13 se permite la aplicacién de los procedimientos de adopcién
de decisiones de la PESC a las cuestiones de seguridad y defensa. Asi se
posibilita la aprobacién de estrategias comunes en aquellos d4mbitos en los
que los Estados miembros tengan importantes intereses en comin; y, en
aplicacién de ellas, el Consejo de la UE deberd aprobar acciones y posi-
ciones comunes, con cardcter vinculante para los Estados miembros 5.
En este dmbito, las acciones comunes constituyen el instrumento mds ade-
cuado para la puesta en prictica de las medidas decididas por el Consejo
Europeo y, sobre todo, cuando se trate de la creacién de una misién de
Petersberg.

Ahora bien, segtin el art. 23, en el dmbito de la seguridad y la defen-
sa, la adopcién de acciones comunes serd siempre por unanimidad, exclu-
yéndose expresamente la aplicacién de la regla de la mayoria cualificada.
Aunque no hay cambios sustanciales con respecto al Tratado de Maastricht,
si se destaca que la abstencién de alguno de sus miembros no impedird
la adopcién de la decisién por unanimidad, pero si la acompafia de una
declaracién formal al respecto no estard obligado por dicha decisién, pese
a que si lo sea para la UE. Se introduce de esta forma la denominada
«abstencién constructiva» %, lo que permitiria la aprobacién de una deci-
sién que implicase el establecimiento de una misién de Petersberg, aun
con la abstencién de los cinco Estados miembros que no pertenecen a la
UEO". No obstante, basta el rechazo de uno de ellos para que no se pueda
tomar dicha decisién, lo que en la practica podria llegar a bloquear el
funcionamiento de la UE en este dmbito. Por ello, creemos que si con
cardcter general en la PESC se ha suprimido la regla de la unanimidad en
la toma de decisiones no habria ninguna razén objetiva que impida hacer
lo mismo en el 4mbito de la seguridad y la defensa.

En todo caso, las decisiones adoptadas por la UE en este dmbito de-
berdn respetar el cardcter especifico de la politica de seguridad y defensa
de determinados Estados miembros, las obligaciones asumidas por deter-

5 En esta linea, vid. D’ ARGENT, op. cit., p. 388.

' Este mecanismo, ademds, implica que en caso de que el nimero de miem-
bros del Consejo que a su abstencién acompafien una declaracién represente més
de un tercio de los votos ponderados con arreglo al art. 205, 2 del TCE, la decision
no podrd adoptarse.

17 Al respecto, vid. Fabrizio PAGANI, «A new gear in the CFSP machinery: Inte-
gration of the Petersberg tasks in the Treaty on European Union», E.J.IL., vol. 9,
1998, n.° 4, p. 744.
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minados Estados miembros que confian su defensa comiin a la OTAN, y
la politica comidn de seguridad y defensa establecida en el marco de di-
cha organizacién, a la cual pertenecen la mayoria de los miembros de la
UE. Asimismo, el desarrollo de esta politica no impide el establecimiento
de una cooperacién reforzada entre dos o varios Estados miembros en el
plano bilateral, en el marco de la UEO y de la OTAN, siempre que no
contravenga ni obstaculice la decidida en la UE '8

Todo ello pone en evidencia la ausencia de objetivos compartidos y
de una clara voluntad de construir una auténtica defensa comiin, ya que
el desarrollo de esta politica sigue mediatizado por los intereses particu-
lares de los Estados miembros en el dambito de la defensa y por la prima-
cia que se reconoce a la OTAN como principal organizacién defensiva'®,

C) HACIA UNA COOPERACION MAS ESTRECHA ENTRE LA UEQO
Y LA UE: ;LA ANTESALA DE LA INTEGRACION?

A este respecto, el Tratado de Amsterdam (art. 17, 1) confirma el pa-
pel central que sigue desempefiando la UEO como organizacién encarga-
da de poner en practica las decisiones adoptadas por la UE en el 4mbito
de la seguridad y la defensa, lo que resulta l6gico a la vista de que ésta
carece aiin de capacidad operativa. Pese a ello, sigue sin resolverse la
cuestion de la integracién de la UEO, ya que el TUE se limita a establecer
que la UE «fomentard relaciones institucionales mas estrechas con la UEO
con vistas a la posible integracién de la UEO en la Unién» y que cual-
quier decisién al respecto deberia ser adoptada por el Consejo Europeo.
Una medida como esta, en cualquier caso, requeriria la reforma del Tra-

'® En esta linea, ciertos Estados europeos llegaron a acuerdos de cooperacién
militar para la coproduccién de armamentos o la formacién de unidades militares
multinacionales. Fruto de ello fue la creacién del Cuerpo de Ejército Europeo (Euro-
cuerpo), de la Eurofuerza Operativa Rédpida (Eurofor), de la Fuerza Maritima Euro-
pea (Euromafor), del Grupo Aéreo Europeo o de la Fuerza Anfibia Hispano-Italiana
(SIAF). Todas estas iniciativas revisten una enorme importancia porque coniribuyen
a dotar de capacidad operativa a la UEQO, ya que pueden ser puestas al servicio de
operaciones desarrollas por esta organizacién; y porque han permitido alcanzar en
el plano multilateral objetivos en materia de politica de defensa que no se pudieron
alcanzar en el marco de la UE y que, por tanto, marcarian el camino hacia el que
debiera tender ésta a la hora de definir una politica de defensa comiin.

¥ En este sentido, vid. GUTIERREZ ESPADA, «El letargo ...», cit., p. 135.
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tado, siguiendo el procedimiento previsto en el art. 48 del TUE (art. 17,
5). En esta ocasién, no estamos ante una mera declaracién, sino que ya
se avanza la necesidad de elaborar acuerdos formales entre ambas organi-
zaciones en orden a establecer una cooperacién més estrecha, que podrfan
haber llevado a su eventual integracién .

La necesidad de resolver la cuestién de la posible integracién de la
UEO en la UE se hace més evidente al incluirse, como un componente
de la politica europea de seguridad y defensa, la realizacién de misiones
humanitarias y de rescate, misiones de mantenimiento de la paz y misio-
nes en las que intervengan fuerzas de combate para la gestién de crisis,
incluidas las misiones de pacificacién (art. 17, 2). De esta forma, la UE
integra dentro de su estructura y asume protagonismo en la organizacién
de las llamadas misiones de Petersberg, lo que permite que el despliegue
de estas operaciones pueda ser decidido también por la UE. Este aspecto,
uno de los escasos avances significativos del Tratado de Amsterdam en el
ambito de la seguridad y la defensa, debiera ir en la linea de la progresi-
va integracién de la UEO dentro de la UE.

Se ha querido implicar también en la toma de decisiones y en el de-
sarrollo de estas operaciones a aquellos Estados miembros con una tradi-
cién de neutralidad o no alineamiento (Irlanda, Austria, Finlandia y Sue-
cia) y que, junto con Dinamarca, no han querido llegar a ser miembros
de la UEO, en la medida en que la puesta en préctica de las misiones de
Petersberg va a corresponder a esta Gltima organizacidn, la tnica con ca-
pacidad operativa. A este respecto, se establece en el art. 17, 3 que en
tales casos todos los Estados miembros tendrdn derecho a participar ple-
namente en dichas misiones, correspondiéndole al Consejo, de comin
acuerdo con las instituciones de la UEO, la adopcién de «las modalida-
des pricticas necesarias que permitan a todos los Estados miembros que
contribuyan a dichas misiones participar plenamente y en pie de igualdad
en la planificacién y adopcidén de decisiones en la UEO».

Sin embargo, la integracién de la UEO en la UE plantea ciertas difi-
cultades, ligadas al hecho de que no parece probable que el compromiso

2 Esta proclamacién general se concreta en el Protocolo sobre el articulo 17,
en el que se especifica la necesidad de alcanzar este tipo de acuerdos en el plazo
de un afio desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, lo cual se ha cum-
plido mediante la Decisién del Consejo de 10 de mayo de 1999 sobre los Acuerdos
de cooperacién mis intensa entre la Uni6n Europea y la Unién Europea Occidental
(1999/404/PESC) (D.O.C.E. n.° L 153, de 19 de junio de 1999).
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de defensa colectiva contenido en el art. V del Tratado de Bruselas modi-
ficado de 1954 se incluya dentro de la politica de seguridad y defensa, a
diferencia de lo que se ha hecho con las misiones de Petersberg?!. Por
otra parte, la diferente composicién de ambas organizaciones podria plan-
tear problemas de coordinacién y dificultar una progresiva integracién en
la UE de la UEOQ, ya que en la adopcién de decisiones podrian participar
miembros asociados que no forman parte de la UE. Ligado a ello, tam-
bién podrian derivarse dificultades del hecho de que la UEO sigue consti-
tuyendo un elemento fundamental para el desarrollo de la Identidad Eu-
ropea de Seguridad y Defensa (IESD) en el seno de la OTAN?,

III. LA PROGRESIVA INSTITUCIONALIZACION
DE UNA POLITICA DE SEGURIDAD Y DEFENSA BAJO
EL IMPULSO DEL CONSEJO EUROPEO

A) PERSPECTIVAS DE ARTICULACION DE UNA COOPERACION
INTERGUBERNAMENTAL MAS ESTRECHA EN MATERIA DE SEGURIDAD
Y DEFENSA

Como hemos visto, el Tratado de Amsterdam no introduce innovacio-
nes significativas de cara a la articulacién de una politica de seguridad y

2! Estas dificultades ya fueron apuntadas por el Parlamento Europeo, que pese a
proponer la integracién gradual de la UEO en la UE —en especial las llamadas
misiones de Petersberg—, exclufa expresamente el art. V del Tratado de Bruselas.
Al respecto, vid. Dictamen del Parlamento Europeo de 13 de marzo de 1996, sobre
la convocatoria de la Conferencia Intergubernamental, en Eduardo GARCIA D= ENTE-
RRIA; Antonio TIZZANO; Ricardo ALONSO GARCIA, Cddigo de la Unidn Europea,
Civitas, Madrid, 1996, p. 272.

22 El desarrollo de la IESD tenia por objeto hacer compatible una mayor auto-
nomia europea en materia de seguridad y defensa con el mantenimiento del vinculo
euroatlantico, lo que exigia reforzar los lazos entre ambas organizaciones. Esta for-
mula, que fue aceptada en el seno de la OTAN por el Consejo de Ministros de Ber-
lin (1996) y respaldada por el Consejo del Atlidntico Norte celebrado en Madrid
(1997), ha contribuido a reforzar la capacidad operativa de la UEO, ya que en el
desarrollo de sus nuevas funciones podrd hacer uso de medios materiales y huma-
nos de la OTAN. Sobre esta cuestién, vid. Jacques WALCH, «L’européisation de
’OTAN», Revue du Marché commun et de I’Union européenne, n.° 407, avril 1997,
pp. 238-242; Mariano J. AZNAR GOMEZ, «;Es posible una Identidad Europea de
Defensa? Aspectos recientes en la evolucidén normativa e institucional», R.D.C.E.,
n.° 4, julio/diciembre 1998, pp. 631-634.
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defensa, al quedar en la ambigiiedad ciertas cuestiones claves que debie-
ran haber sido resueltas, lo que pone de manifiesto la falta ain de un pro-
yecto compartido en este 4mbito, achacable a las diferentes posiciones de
los Estados miembros en relacién con el modelo defensivo méds adecuado
para Europa. Pese a ello, tras su entrada en vigor se han adoptado nuevas
iniciativas en el 4mbito de la seguridad y la defensa encaminadas, a priori,
a desarrollar las disposiciones del TUE en esta materia, asumiendo el
Consejo Europeo un papel protagonista como impulsor de futuros avan-
ces hacia el establecimiento de una defensa commin, que se han visto en
parte reflejados en las reformas introducidas —minimas, eso si— por el
Tratado de Niza.

Las nuevas circunstancias que propiciaron este renovado impulso ha-
cia la configuracién progresiva de una politica de seguridad y defensa
fueron el cambio experimentado en la posicidn britdnica, que hasta ahora
habia manifestado las mayores reticencias a cualquier tipo de avance ha-
cia la construccién de una defensa comin netamente europea® y el papel
jugado por los Estados europeos en crisis internacionales recientes como
la de Kosovo, en donde la OTAN, bajo el liderazgo de los EE.UU., llevé
la batuta durante el desarrollo de esta operacién militar, lo que puso de
manifiesto nuevamente las claras deficiencias de la UE en este 4mbito .

El punto de partida de este nuevo y acelerado proceso de fortalecimien-
to de una politica de seguridad y defensa, en la linea de lo ya preconiza-
do por el Tratado de. Amsterdam, ha sido el Consejo Europeo de Colonia
(3 y 4 de junio de 1999), cuyas decisiones se han visto desarrolladas y
precisadas en los Consejos Europeos de Helsinki (10 y 11 de diciembre
de 1999), Feira (19 y 20 de junio de 2000) y Niza (7 a 9 de diciembre
de 2000)%. Todas las decisiones adoptadas en ellos se encaminan a dotar

2 Este cambio en la posicién britdnica es plenamente perceptible a partir de la
Declaracién franco-britdnica de Saint-Malo, de 4 de diciembre de 1998. Sobre esta
cuestién vid. Sven Biscop, «Le Royaume-Uni et I’Europe de la défense: De I’oppo-
sition au pragmatisme», Revue du Marché commun et de 1’Union européenne, n.° 435,
février 2000, p. 75.

2 En esta linea, vid. Luis N. GONZALEZ ALONsO, «La Politica Europea de Se-
guridad y Defensa después de Niza», R.D.C.E., n.° 9, enero/junio 2001, p. 203.

* Asimismo, en el Consejo Europeo de Gotemburgo (15 y 16 de junio de 2001)
se ha comenzado a realizar el seguimiento de las decisiones adoptadas en los Con-
sejos anteriores en relacién con la PESD al objeto de determinar el grado de cum-
plimiento de las mismas, asi como de las deficiencias que puedan ser observadas. A
estos efectos, estd previsto que el préximo Consejo Europeo de Bruselas-Laeken
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a la UE de la capacidad militar necesaria para desarrollar este tipo de
operaciones con autonomia, que, en todo caso, no serd total, pues a pesar
de los cambios preconizados se mantiene inalterable el postulado segiin
el cual «la OTAN sigue siendo para sus miembros la piedra angular de la
defensa colectiva», y ademds se admite que la UE sélo emprenderd ope-
raciones militares en aquellas situaciones en las que no intervenga la OTAN
en su conjunto .

Para ello, el Consejo Europeo de Helsinki establecié como objetivo
global para el 2003, la constitucion de una fuerza de reaccién répida de
unos 50.000 a 60.000 hombres que los Estados miembros tendrian que estar
en condiciones de desplegar en el plazo de sesenta dias y mantener du-
rante un minimo de un afio con capacidad para llevar a cabo las misiones
de Petersberg. Asimismo, en Feira se decidié aumentar y mejorar la capa-
cidad de la UE para la gestién civil de crisis internacionales con la crea-
cién antes de 2003 de una fuerza de policia de 5.000 hombres, 1.000 de
los cuales deberdn poder desplegarse en menos de treinta dias?’. En defi-
nitiva, todas estas decisiones en orden a institucionalizar una Politica Eu-
ropea de Seguridad y Defensa (PESD) estaban encaminadas a dotar a la
UE de capacidad de decision auténoma en respuesta a crisis internaciona-
les, ya implicase el empleo de recursos militares o civiles. Ello, en pri-
mer lugar, ha supuesto un cambio de concepcidn radical de la politica de
seguridad y defensa en relacidn con la regulacién de esta materia estable-
cida en el Tratado de Amsterdam, que, como veremos, ha supuesto un re-

(diciembre de 2001) declare la operatividad de la UE para la gestién de crisis inter-
nacionales, lo que significa que la PESD ocupard un lugar destacado dentro del pro-
grama de trabajo de la Presidencia belga, como lo demuestra la celebracién durante
este periodo de las conferencias sobre mejora de la capacidad militar y sobre capa-
cidades de policia.

2 Asi lo han dejado reflejado los Estados miembros en todos los Consejos Eu-
ropeos mencionados anteriormente (Entre otros, vid. CONSEJIO EUROPEO DE HELSINKI,
Conclusiones ..., cit. Anexo IV).

27 A partir de este objetivo general, el Consejo Europeo de Gotemburgo ha tra-
bajado sobre el desarrollo de la capacidad de planificacion y de ejecucién de ope-
raciones policiales, asi como en otros aspectos de la gestion civil de crisis interna-
cionales, como el fortalecimiento del Estado de Derecho, la administracién civil y
la proteccién civil y la cooperacién con las organizaciones internacionales y con
terceros pafses. Cfr. CONSEIO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia. Gotemburgo,
15 y 16 de junio de 2001. Anexo III: Documentos presentados al Consejo Europeo
de Gotemburgo: Informe de la Presidencia sobre la Politica Europea de Seguridad
v Defensa (9526/1/01 REV 1+ REV 2 (de)).
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planteamiento del papel de la UEO en la articulacidon de la politica de
seguridad y defensa de la UE.

Para asumir estas nuevas responsabilidades, la UE tenia que dotarse
de nuevas estructuras politicas y militares que le permitieran cumplir con
las citadas misiones. En este contexto, en Colonia y Helsinki se decidié
la creacién en el seno del Consejo de «nuevos O6rganos y estructuras de
cardcter politico y militar que permitan a la Unidn garantizar la orienta-
cion politica y la direccién estratégica necesarias para dichas operaciones,
respetando el marco institucional dnico» . Ademads, se contemplé el es-
tablecimiento de un mecanismo para la gestién no militar de crisis, a los
efectos de que la UE pueda desarrollar la capacidad necesaria para reac-
cionar rdpidamente en estas situaciones.

En concreto, se propuso la apertura del Consejo de Asuntos Generales
a la participacién de los ministros de Defensa, que acontecié a partir del
15 de noviembre de 1999, y la creacién de los siguientes 6rganos politi-
cos y militares con cardcter permanente?®: un Comité Politico y de Segu-
ridad (CPS), integrado por representantes nacionales con categoria de em-
bajadores o altos funcionarios, que se ocupard de todos los aspectos de la
PESC, incluida la seguridad y la defensa, de acuerdo con el TUE, y que,
en especial, ejercerd, bajo la autoridad del Consejo, el control politico y
la direccién estratégica de las operaciones militares de gestion de crisis
emprendidas por la UE; un Comité Militar (CMUE), encargado de aseso-
rar y hacer recomendaciones en temas militares al CPS, y proporcionar
orientaciéon militar al Estado Mayor; y un Estado Mayor (EMUE), que
aportard los conocimientos técnicos militares y en especial asesoramiento
al CMUE, sobre todo, en la conduccién de las operaciones de gestién de
crisis dirigidas por la UE, siendo sus tareas especificas la alerta tempra-
na, la evaluacién de la situacién y la planificacién estratégica de las mi-
siones de Petersberg, incluida la determinacién de las fuerzas nacionales

2 Sobre esta cuestién, vid. CONSEJO EUROPEO DE HELSINKI, Conclusiones ...,
cit., Anexo 1 del Anexo IV (Informe de situacién de la Presidencia al Consejo Eu-
ropeo de Helsinki sobre el refuerzo de la Politica Europea Comidn de Seguridad y
Defensa).

?» No obstante, con caracter provisional, a partir del 1 de marzo de 2000, se
constituy6 un Comité Politico y de Seguridad provisional, un Organo Militar provi-
sional y el nicleo del futuro Estado Mayor en el seno de la Secretaria General por
sendas Decisiones del Consejo de 14 de febrero de 2000 (2000/143/PESC; 2000/
144/PESC; 2000/145/PESC) (DOCE n.° L 49, de 22 de febrero de 2000).
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y multinacionales europeas. Sin embargo, el EMUE no actuari como un
cuartel general operativo %,

Es de destacar el acentuado caricter intergubernamental de esta poli-
tica, sin que a priori se atisbe ningin indicio de su posible comunitari-
zacién, como lo demuestra el hecho de que todos los nuevos 6rganos de
cardcter politico y militar se sitian en el seno del Consejo de la UE y la
ausencia de referencias al papel de la Comisién o del Parlamento Euro-
peo, aspecto este tltimo que plantea la cuestién del control politico sobre
las decisiones adoptadas en este dmbito. Asimismo, trasciende, desafortu-
nadamente, el escaso reflejo de estas reformas en el TUE, a excepcién del
CPS.

La primera consecuencia de todos estos desarrollos en materia de se-
guridad y defensa es la transferencia a la UE de las competencias de la
UEO para emprender las misiones de Petersberg. Ello supone un cambio
fundamental en la concepcién de la PESD, pues se ha pasado de la posi-
bilidad de integracién de la UEO en la UE, como se deriva del Tratado
de Amsterdam, a prescindir de sus servicios, asumiendo la UE todas es-
tas tareas de forma directa. Asi ha quedado reflejado en el Tratado de Niza,
que ha eliminado del art. 17 del TUE todas las referencias a la UEQ como
ejecutora de las decisiones de la UE en materia de seguridad y defensa.
En esta misma linea, el Consejo de la UEO, en su Declaracién de Marse-
lla de 13 de noviembre de 2000 ha decidido, en vista del Consejo Euro-
peo de Niza, el cese de todas las actividades de esta organizacién relacio-
nadas con el desarrollo de las misiones de Petersberg y la transferencia
de estas funciones a la UE’'. De esta forma, las funciones de la UEO a

% Estos 6rganos han sido creados, siguiendo las directrices del Consejo Europeo
de Niza, por sendas Decisiones del Consejo de 22 de enero de 2001 (2001/78/PESC;
2001/79/PESC; 2001/80/PESC) (DOCE n.° L 27, de 30 de enero de 2001); y ya se
encuentran operativos, como lo demuestra el nombramiento del Presidente del CMUE
(PCMUE) (Decisién del Consejo de 9 de abril de 2001 —2001/309/PESC—. DOCE
n.° L 109, de 19 de abril de 2001) y la Decisién del Secretario General/Alto Repre-
sentante para la PESC de 8 de junio de 2001 (2001/442/PESC) (DOCE n.° L 155,
de 12 de junio de 2001) por la cual la puesta en funcionamiento del EMUE se pro-
ducird a partir del 11 de junio de 2001.

3" Asi se refleja en la creacién en el seno de la UE como agencia de un Centro
de Satélites y de un Instituto de Estudios de Seguridad, que en la préctica supone
un traspaso a la UE del Centro de Satélites de Torrején y del Instituto de Estudios
de Seguridad pertenecientes ambos a la UEO; el progresivo cese de actividades del
Comité Militar y del Estado Mayor de la UEO; y la asuncién por parte de la UE de
la gestién directa de la misién de asistencia a Albania en materia de policia.
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partir del 1 de julio de 2001 quedardn reducidas al citado art. V del Tra-
tado de Bruselas modificado de 1954 —es decir, la defensa colectiva— y
a promover la cooperacién en materia de armamentos.

Este rdapido desmantelamiento de la UEO nos suscita la cuestién de si
no ha existido un cierto apresuramiento por parte de los Estados miem-
bros al relegar a esta organizacién de la articulacion de la PESD cuando
atin no se han consolidado las nuevas estructuras de seguridad y defensa
en el seno de la UE*2. Ademds, se deja a la UEO en una situacién un
tanto equivoca porque si bien en la actualidad, hasta tanto no entre en vigor
el Tratado de Niza, sigue siendo formalmente la encargada de poner en
prictica las decisiones en materia de seguridad y defensa, en la realidad
ya no podrd desempefiar esas tareas porque de facto sus competencias han
sido asumidas por la UE tras la creacién del CPS y el resto de los orga-
nos politico-militares **.

Ademas, para evitar duplicidades con la OTAN —cuyos recursos po-
dré utilizar— se establecerdn modalidades de consulta, cooperacién y trans-
parencia plenas entre la UE y esta organizacién, teniendo en cuenta las
exigencias de todos los Estados miembros de la Unién Europea. Igualmente,
se prevé la necesidad de establecer «disposiciones adecuadas que permi-
tan a los miembros europeos de la OTAN que no son miembros de la UE
y a otros Estados interesados contribuir a la gestién militar de las crisis
por parte de la Unidn, respetando la autonomia de ésta por lo que a la
toma de decisiones se refiere».

El ritmo que han impreso los distintos Consejos Europeos a la conso-
lidacién de la PESD ha llevado a adoptar una cascada de decisiones en
un tiempo relativamente corto, lo que sin duda se ha heche sobre la base
de un acuerdo minimo entre los Estados miembros, pero no puede evitar

3 Esta opinién es expresada por la Asamblea de la UEO en su Dictamen n.” 37
sobre la Declaracion de Marsella del Consejo de Ministros de la UEQO (Doc. A/1727,
5 de diciembre de 2000), en la que estima que «la décision d’éliminer totalment
I"UEO comme facteur politique dans une architecture européenne de sécurité et de
défense qui reste inachevée est prématurée et malencontreuse» (Documento dispo-
nible en Internet: <URL: http://www.weu.int/assembly/fra/rapports/1727a.html>, 10
de marzo de 2001).

33 Por ello, quizd para evitar disfunciones durante el periodo de transicién algu-
nos paises como Espaiia han hecho coincidir en la misma persona la condicién de
embajador representante permanente en el Consejo de la Unién Europea Occidental
y la de embajador representante en el Comité Politico y de Seguridad del Consejo
de la Unién Europea.
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la existencia de ciertas disfunciones de afectan a la nueva estructura or-
gdnica politico-militar y a su encaje dentro del marco institucional tnico
de la UE; al papel de otras Instituciones como la Comisién o el Parla-
mento Europeo; a la coordinacién con otras politicas de la UE que se
ubican dentro del pilar comunitario, como la comercial o de cooperacion
al desarrollo; o al establecimiento de una cooperacién mds intensa entre
los Estados para el desarrollo de los recursos y capacidades operativas ne-
cesarias para el cumplimiento de los objetivos generales fijados por los
sucesivos Consejos Europeos.

A la hora de abordar estos problemas de caricter juridico-politico he-
mos de enfatizar que estamos ante un proceso abierto, en la medida en
que ain deben ser tomadas nuevas decisiones, de modo que nuesiras va-
loraciones son provisionales y pueden verse modificadas por desarrollos
posteriores que pueden aclarar algunos de los puntos oscuros que ahora
se nos presentan en relacién con la articulacién de la PESD y que trata-
remos de poner en evidencia.

B) LAS NUEVAS ESTRUCTURAS POLITICO-MILITARES Y SU ENCAIJE -
EN EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA UE

El nuevo entramado institucional se sitia, como hemos visto, en el seno
del Consejo y gira alrededor del CPS, que es el dnico de los nuevos 6r-
ganos que se incorpora al TUE. Segiin la nueva redaccién del art. 25 in-
troducida por el Tratado de Niza ejercerd, bajo la responsabilidad del Con-
sejo, el control politico y la direccién estratégica de las operaciones de
gestion de crisis. Por ello, se puede decir que este 6rgano constituye la
piedra angular de la PESD, pues le corresponde presentar al Consejo to-
das las propuestas relacionadas con decisiones que éste deba adoptar en
el 4dmbito de la seguridad y la defensa con caricter general para desarrollar
la capacidad operativa de la UE o frente a una situacién de crisis concre-
ta, para lo cual estard asistido por el CMUE y el EMUE; y al mismo tiem-
po es el organo a quien el Consejo encomienda todas las labores ligadas
a la articulacién de la PESD y a la organizacién y despliegue de opera-
ciones de gestién de crisis.

La creacion de este 6rgano en virtud de la Decisién del Consejo de
21 de enero de 2001 (2001/78/PESC) nos plantea el problema de su rela-
cién con el Comité Politico (COPO), previsto en el art. 25 del TUE como
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responsable del seguimiento de la PESC, pues si bien es cierto que la nueva
redaccion del citado precepto introducida por el Tratado de Niza hace
desaparecer al COPO vy atribuye sus funciones al CPS, ademds del con-
trol politico y la direccién estratégica de las operaciones militares empren-
didas en el marco de las misiones de Petersberg, esta circunstancia no
podria producirse de manera efectiva hasta la entrada en vigor del citado
instrumento convencional. No obstante, los Estados miembros, deseosos de
avanzar con presteza en el ambito de la seguridad y la defensa, aprobaron
una Declaracién en la Conferencia Intergubernamental en virtud de la cual
la entrada en vigor del Tratado de Niza no serfa una condicién previa para
la adopcién de nuevas decisiones dirigidas a reforzar la operatividad de
la UE.

La cuestién es si la creacién del CPS significa la supresién de facto
del COPO anticipandose a la entrada en vigor del Tratado de Niza y pese
a lo dispuesto en el TUE en su redaccién actual. En este sentido, el esta-
blecimiento del CPS provisional no afecté a las competencias del COPO,
pues el nuevo érgano se configura como una formacién independiente del
COPO que desempeiiard sus funciones cuando éste no esté reunido. Ade-
mds, en la Decisién por la que se crea el Organo militar provisional se
dice que éste asesora en el dmbito militar al COPO. Todo ello nos da a
entender que la creacién de estos nuevos G6rganos no supuso en la pricti-
ca la desaparicién del COPO o una merma en sus funciones y que es, por
tanto, éste quien desde un punto de vista formal seguia tomando todas las
decisiones relacionadas con la PESD, aunque lo hiciera bajo la forma de
CPS provisional.

No ocurre lo mismo con la creacidén del CPS, pues pese a decirse que
se establece como formacién permanente del COPO —lo que, a priori,
podria estar en la misma lfnea que lo sefialado en relacidn con el CPS
provisional—, en el anexo a la Decisién de 22 de enero de 2001 se dice
claramente: «El1 CPS se ocupard del conjunto de las funciones definidas
en el articulo 25 del Tratado de la Unién Europea». Esto solo serd cierto
cuando entre en vigor el Tratado de Niza; hasta entonces es el COPO el
encargado de las tareas establecidas en el mencionado precepto sin que
pueda verse desposeido de ellas o sustituido por otro érgano a través de
una Decisién del Consejo —esto es, por un acto de Derecho derivado—,
pues significaria la modificacion del TUE o adelantar la entrada en vigor
del Tratado de Niza antes de que se hayan cumplido los trdmites de rati-
ficacién en los distintos Estados miembros, lo cual serfa juridicamente
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inadmisible. Por ello, creemos que el CPS no podrd ocupar el lugar del
COPO y que es este 6rgano el que seguird formalmente adoptando todas
las decisiones hasta la entrada en vigor del Tratado de Niza, pudiendo
actuar el CPS s6lo en el marco de las funciones no asumidas por el COPO
en la actual redaccién del art. 25 del TUE y en todo caso cuando el COPO
no se encuentre reunido. Ahora bien, lo que se producird en la practica es
un progresivo vaciamiento de competencias en beneficio del creciente
protagonismo que ird asumiendo el CPS.

Otro aspecto que puede resultar problemitico es la relacién entre el
CPS y el COREPER. En este caso lo que nos planteamos es la posible
existencia de un solapamiento de competencias entre ambos 6rganos, pues
el primero actuaria de hecho como 6rgano de preparacién de los trabajos
del Consejo en el dmbito de la PESC y de la PESD, como ocurre con el
COPO, mientras que el segundo tiene encomendada esta tarea con cardc-
ter general en el art. 207 del TCE. Para superar esta situacién, en rela-
cién con el COPO, se llegaron a ciertos arreglos en la prictica para re-
solver posibles conflictos entre estos 6rganos, segin la cual en materia
PESC el COREPER prepara formalmente los trabajos del Consejo, pero
teniendo en cuenta los dictdmenes emitidos por el COPO, lo que no im-
pide que en algunas ocasiones, especialmente en situaciones de urgencia,
sea este 6rgano el que tenga la dltima palabra en la preparacién de aque-
llos textos que deban ser examinados por el Consejo*. Parece, por tanto,
que en estos casos el COREPER seria el cauce procedimental a través del
cual el COPO hace llegar sus dictimenes y recomendaciones al Consejo,
al menos cuando éstos presuponen la adopcién de actos juridicos*’.

Esta necesidad de coordinacién se acentia tras la creacién del CPS,

3 Al respecto, vid. Enrique GONZALEZ SANCHEZ, «El proceso de toma de deci-
siones en el 4mbito de la Politica Exterior y de Seguridad Comiin», R.D.C.E., n.° 8,
julio/diciembre 2000, pp. 397-398.

35 Asi lo muestra la prictica en casos como la adopcién de la Decisién del Con-
sejo por la que se establece un Comité para los aspectos civiles de la gestién de
crisis, en el que es el CPS provisional el que elabora el proyecto de Decisién, lo
transmite al COREPER vy es éste el que eleva la propuesta al Consejo (Cfr. CONSE-
JOo DE LA UNION EUROPEA, Adopcion de una Decisién del Consejo por la que se
establece un Comité para los aspectos civiles de la gestion de crisis, Doc. 8598/00,
17 de mayo de 2000); o la propuesta de creacién de un grupo de trabajo politico-
militar, que es elaborada por el CPS provisional y remitida al COREPER para que
éste adopte una decisién al respecto (Cfr. CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Crea-
cién de un grupo de trabajo politico-militar, Doc. 9953/00, 30 de junio de 2000).
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pues este, como sabemos, asume importantes competencias en la PESD,
ademds de las atribuidas al COPQ. Asi, hay que entender que el CPS ejer-
cerd sus funciones sin perjuicio de las que posee el COREPER, como re-
conoce el art. 25 reformado por el Tratado de Niza y el anexo de la De-
cisién del Consejo de 22 de enero de 2001. Por ello, si bien podra dirigir
dictimenes al Consejo sobre diferentes aspectos de la PESC y la PESD,
asi como examinar los proyectos del Consejo de Asuntos Generales cuan-
do proceda, tendrd que respetar las competencias del COREPER, lo que
significa, en nuestra opinidén, que el CPS deberd someterle todas las pro-
puestas y recomendaciones que dirija al Consejo frente a una situacién de
crisis internacional, especialmente cuando ello suponga la creacién de una
operacién militar, que, como sabemos, debe hacerse en el marco de una
accién comiin*. En esta linea, se prevé que en situaciones de crisis el
Presidente del CPS podra participar en las reuniones del COREPER, lo
que refuerza su preponderancia®’.

Asi, este 6rgano sigue manteniéndose como encargado de la prepara-
cién de todos los asuntos de que trate el Consejo, como reconoce el art.
19, 2 de su Reglamento interno®, sin perjuicio de lo cual, en casos de
urgencia podrd decidir por unanimidad deliberar sin que haya tenido lugar
el examen previo del COREPER. Este hecho nos permite contemplar la
posibilidad de que en tales circunstancias, cuando se requiera una rapida
decisién frente a una situacién de crisis que corre el peligro de agravarse,
el Consejo podria decidir adoptar una decisién sobre la base de los infor-
mes y recomendaciones recibidos directamente del CPS, a través, por ejem-
plo, del Secretario General/Alto Representante de la PESC, sin la previa
intervencién del COREPER, como ocurre con los informes que el CPS debe
presentar al Consejo durante el desarrollo de una operacién militar*.

% Asf se pone de manifiesto en la Decisién del Consejo de 22 de enero de 2001,
en la que se sefiala que «cuando se prevea una operacién, el CPS hard una reco-
mendacién al Consejo, apoyada en el dictamen del Comité Militar, segiin los proce-
dimientos habituales de preparacion del Consejo» (las cursivas son nuestras).

¥ Asimismo, el Comité para los aspectos civiles de la gestién de crisis creado
por Decisién del Consejo de 22 de mayo de 2000 (2000/354/PESC) (DOCE n.° L
127, de 27 de mayo de 2000) funcionard como un grupo de trabajo del Consejo e
informarda al COREPER, asi como al CPS, al que asesorard en materia de gestién
civil de crisis internacionales.

3 Decisién del Consejo de 5 de junio de 2000 (2000/396/CE, CECA, EURATOM)
(DOCE n.° L 149, de 23 de junio de 2000).

¥ A este respecto, GONZALEZ ALONSO sostiene que «cuando se trate de prepa-
rar y ejecutar la respuesta de la Unién Europea ante una situacién de crisis el CPS
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En todo caso, es importante que este 6rgano continde manteniendo sus
competencias en el dmbito de la PESD, aunque siguiendo los dictimenes
y recomendaciones que le presente el CPS, entre otras razones, porque en
sus reuniones participa un representante de la Comisidn, lo que podria
contribuir a que esta Institucidén tuviera un mejor conocimiento de las
decisiones que vaya a adoptar el Consejo en el 4mbito de la seguridad y
la defensa y que pueda expresar sus opiniones, mdxime cuando tiene com-
petencias en dmbitos que de alguna forma inciden en la gestién no mili-
tar de crisis internacionales.

Ello nos lleva abordar el papel de la Comisién en la elaboracién o en
la puesta en prédctica de la PESD, destacdndose su escasa presencia en el
nuevo entramado politico-militar. A este respecto, es de lamentar que no
se le haya atribuido un papel mds activo, sobre todo, en el dmbito de la
gestion no militar de crisis internacionales. Asi, ningin miembro de la
Comisién participard en los trabajos del CPS o del Comité para los as-
pectos civiles de la gestién de crisis. Solo se ha previsto que la Comisién
informard al CPS de las medidas que tome o vaya a tomar en respuesta a
una situacién de crisis; y el establecimiento de un mecanismo de coordi-
nacién entre el Centro de situacién y la Célula de crisis —constituidos
en el seno de la Unidad de Planificacién de la Politica y de Alerta Rapi-
da (UPPAR), dependiente del Secretario General/Alto Representante de la
PESC— y la Comisién*.

No obstante, los mencionados mecanismos resultan a todas luces in-
suficientes a la vista de las competencias de la Comisién en dmbitos que
tienen una enorme importancia para la prevencién y resolucién de conflic-
tos, como ocurre con la politica comercial, la de cooperacién al desarro-
Ilo o la ayuda humanitaria4’. As{ se pone de manifiesto con la creacién

asumird un protagonismo absoluto ..., relegando a un segundo plano al Coreper y a
la Comisién». Op. cit., p. 222.

4 Asi lo prevé la Declaracién sobre el establecimiento de una Unidad de Planifi-
cacién de la Politica y de Alerta Rédpida, anexa al Tratado de Amsterdam. Sobre esta
cuestion, vid. PARLAMENTO EUROPEO, Informe sobre la elaboracion de una politica
europea en materia de seguridad y defensa después de Colonia y Helsinki (2000/2005
(IN1)), Doc. A5-0339/2000 Parte 2, 21 de noviembre de 2000, parr. 25, p. 34.

4 Asf lo ha puesto de manifiesto la propia Comisién en su Comunicacién sobre
la prevencion de conflictos. COM (2001) 211 final, 11 de abril de 2001. Al respec-
to, con caricter general, vid. José Manuel SOBRINO HEREDIA, «La politica de co-
operacién al desarrollo y la necesaria coherencia de la accién exterior de 1a Unién
Europea», Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, n.° 1, 1997,
pp- 550-551.
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de un mecanismo de reaccién rapida con el que se trata de proporcionar
a la Comisién los recursos financieros necesarios para que la CE pueda
responder de una manera eficaz y flexible ante situaciones de emergen-
cia®’. Todo ello nos permite destacar que debiera atribuirse una mayor
relevancia a la Comisién al objeto de que la respuesta ante una crisis in-
ternacional sea lo mds coordinada y coherente posible movilizando todos
los recursos e instrumentos de que dispone la UE, lo cual es tanto mds
exigible cuanto que el art. 3 del TUE asigna al Consejo y a la Comisién
la responsabilidad de mantener la coherencia del conjunto de la accién
exterior de la UE%.

Por las razones aducidas debiera haberse contemplado la participacién
de representantes de la Comisién en el CPS y en el Comité para los as-
pectos civiles de la gestion de crisis para institucionalizar esa necesaria
relacién de coordinacién que debe existir entre las distintas Instituciones
con competencias en este dmbito. Ahora bien, quiza el deseo de mantener
la PESD en un plano estrictamente intergubernamental —expresion sin duda
de las discrepancias y la desconfianza que sigue existiendo entre los Es-
tados miembros en torno a la articulacién de mecanismos de cooperacién
mads estrechos en esta materia— ha podido contribuir a una medida de este
tipo, que hubiera sido extraordinariamente Wtil para evitar la dispersién de
esfuerzos y garantizar la eficacia de la accién de la UE. Asi, en nuestra
opinién en decisiones futuras se deberd dar un mayor protagonismo a la
Comisién, como ha reconocido también el Parlamento Europeo *.

Asimismo, no podemos dejar de destacar la falta de un control politi-
co efectivo sobre las decisiones adoptadas en el marco de la PESD, pues
son pricticamente nulas las referencias hechas al Parlamento Europeo, al

4 Reglamento (CE) n.° 381/2001 del Consejo, de 26 de febrero de 2001 (DOCE
n.° L 163, de 27 de febrero de 2001).

43 Este papel esencial de la Comisién ha sido reconocido en el Informe de la
Presidencia sobre la Politica Europea de Seguridad y Defensa, anexo a las Conclu-
siones del Consejo Europeo de Gotemburgo (Cfr. CONSEJO EUROPEO DE GOTEM-
BURGO, Conclusiones ..., cit., Anexo III). Por ello, resulta alin més chocante el es-
caso papel que se le ha atribuido en el nuevo entramado institucional politico-militar
de la PESD.

4 En esta linea, en su Resolucion de 30 de noviembre de 2000, sobre la elabo-
racion de una politica europea comiin en materia de seguridad y defensa después
de Colonia y Helsinki ha propuesto la fusién de la funcién de Alto Representante
de la PESC y de comisario responsable de Relaciones Exteriores, que serian com-
petencia de un Vicepresidente de la Comisién y que seria responsable tanto ante el
Consejo como ante el Parlamento. Cfr. Boletin de la UE, n.® 11, 2000, p. 79.
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que no se le atribuye ningin papel especifico, mds alld de las referencias
generales contenidas en el TUE en relacidon con la PESC . Esta carencia
es tanto mds significativa cuanto que nos encontramos en un dmbito muy
delicado, en el que se ponen a disposicion de la UE recursos militares y,
llegado el caso, se puede decidir bajo la autoridad de las Naciones Uni-
das incluso el uso de la fuerza armada. Por ello, se plantea el problema
de la legitimidad politica de las operaciones emprendidas. A este respec-
to, el Secretario General/Alto Representante de la PESC ha sefialado que
«[s]6lo una instancia autorizada por el poder politico elegido democriti-
camente en cada Estado miembro puede tomar una decisién de ecsa im-
portancia» *. Pero no basta con esto, sino que es necesario un mecanismo
de control para evitar que la PESD pueda llegar a convertirse en un ins-
trumento de los intereses politicos de los Estados miembros o para preve-
nir cualquier actuacién al margen de los principios de la Carta de las
Naciones Unidas. En atencién a estas circunstancias, asf como en la linea
de otorgar una mayor transparencia a las decisiones que se adopten, cree-
mos que deben fortalecerse las posibilidades de control del Parlamento
Europeo.

Finalmente, nos referiremos al tema de la financiacion de la nueva
estructura politico-militar creada en el seno del Consejo, pues en el Tra-
tado de Amsterdam, como sabemos, los gastos operativos con repercusio-
nes en el dmbito militar o de la defensa corren a cargo de los Estados
miembros, mientras que los gastos administrativos derivados de la PESC
y, con cardcter general, los resultantes de la gestién civil de crisis se in-
cluyen dentro del presupuesto comunitario®’. Estimamos que la financia-
cién de estos nuevos 6rganos —especialmente el CPS— debe ser concep-
tuada dentro de esta ultima categoria de gastos, lo que tendria una enorme

4 En este sentido, hemos de mencionar la consulta por parte de la Presidencia
sobre los aspectos principales y las opciones bdasicas de la PESC, el deber de ser
regularmente informado por la Presidencia y la Comisién en relacién con el desa-
rrollo de la PESC, la posibilidad de dirigir preguntas o formular recomendaciones
al Consejo o la celebracién de un debate anual sobre los progresos realizados en el
desarrollo de 1a PESC (art. 21 del TUE).

4 Javier SOLANA, «Desafios de la defensa europea», Politica Exterior, n.° 79,
enero/febrero 2001, p. 79.

4 No obstante, se reconoce que el Consejo puede decidir por unanimidad no
imputar al presupuesto comunitario los gastos derivados de la gestién civil de crisis
internacionales. En relacién con esta cuestién, vid. Gastos relacionados con los as-
pectos civiles de las operaciones de gestion de crisis, Doc. 7274/01, 20 de marzo
de 2001.
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importancia porque permitiria una cierta intervencién fiscalizadora del
Parlamento Europeo en la aprobacion del presupuesto al ser considerados
estos gastos como no obligatorios .

C) NECESIDAD DE INTENSIFICAR LA COOPERACION ENTRE LOS ESTADOS
MIEMBROS EN MATERIA DE SEGURIDAD Y DEFENSA PARA DOTAR
A LA UE DE CAPACIDAD OPERATIVA

Una vez examinados algunos aspectos institucionales de la PESD que
nos han suscitado dudas, la articulacién de esta politica ha planteado a la
UE la necesidad de disponer de los recursos y capacidades necesarios para
cumplir el objetivo global fijado en el Consejo Europeo de Helsinki. A
este respecto, la celebracion de la Conferencia de compromiso de capa-
cidades el 20 de noviembre de 2000 puso de manifiesto, como recono-
ci6 el Consejo Europeo de Niza, «la capacidad de los europeos de aten-
der a nivel cuantitativo mediante sus contribuciones a todas las necesida-

48 A este respecto debemos referirnos al Acuerdo Interinstitucional de 6 de mayo
de 1999 entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién sobre la disciplina
presupuestaria y la mejora del procedimiento presupuestario (DOCE n.° C 172, de
18 de junio de 1999), por el cual, entre otras cosas, se quisieron solventar las fric-
ciones entre el Parlamento Europeo y el Consejo en relacién con la financiacién de
la PESC. En él se prevén ciertas obligaciones de informacién del Consejo al Parla-
mento Europeo en relacién con decisiones adoptadas en el 4mbito de la PESC: Una
vez al afio la Presidencia del Consejo consultard al Parlamento Europeo sobre un
documento del Consejo que recogerd los principales aspectos y las opciones funda-
mentales de las PESC; la Presidencia informard regularmente al Parlamento Euro-
peo de la evolucién y de la ejecucién de las acciones PESC; y cada vez que adop-
te, en el dmbito de la PESC, una decisién que implique gastos, el Consejo comunicard
inmediatamente y en cada caso al Parlamento Europeo una estimacién de los costes
previstos (Sobre esta cuestidn, vid. José Javier FERNANDEZ FERNANDEZ, «El Trata-
do de Amsterdam y la Politica Exterior y de Seguridad Comin de la Unién: Anali-
sis critico desde la éptica del Parlamento Europeo», R.D.C.E., n.° 3, enero/junio 1998,
pp. 94-94). No obstante, el propio Parlamento Europeo se ha mostrado disconforme
con este mecanismo de consulta anual por considerarlo inadecuado e insuficiente y,
por lo que al desarrollo de la PESD se refiere, incompleto. Vid. PARLAMENTO Eu-
ROPEO, Informe sobre los progresos realizados en la aplicacion de la politica exte-
rior y de seguridad comiin (C5-0255/2000 - 2000/2038 (INI)), Doc. A5-0340/2000
Parte 2, 21 de noviembre de 2000, parr. 23, p. 28.
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des definidas para acometer las diferentes clases de misiones de gestién
de crisis» %,

Ahora bien, si los Estados miembros se han comprometido a aportar
los contingentes necesarios para cubrir las necesidades de personal, la
operatividad de estas fuerzas depende de la disponibilidad de las capaci-
dades necesarias en materia de mando, control, inteligencia, logistica o
transporte estratégico naval y aéreo. Es precisamente en estos aspectos
donde se han puesto de manifiesto las carencias de los Estados europeos
y que exigirdn la realizacién de mayores esfuerzos para incrementar los
recursos disponibles. Todo ello va a tener un importante impacto en las
politicas de defensa nacionales y en la reestructuracién de los ejércitos que
se lleva a cabo en algunos Estados miembros*, lo que exigird de manera
creciente una coordinacién mds intensa de las politicas de defensa para
hacer frente a los nuevos retos que plantea dotar a la UE de capacidad
operativa para conducir auténomamente las misiones de Petersberg>'.

En especial creemos necesario el establecimiento de una cooperacién
mads estrecha en materia presupuestaria y de armamentos, pues una PESD
creible tiene que estar basada en una industria militar europea y en una
capacidad tecnoldgica en materia de defensa que proporcione autonomia
a la UE en la adquisicién del material y de los recursos econémicos ne-
cesarios para su desarrollo®%. Por lo que se refiere a la elaboracién de una
politica de armamentos, ésta se ha dejado fuera de la PESD, no habién-
dose adoptado ninguna decisién de cardcter institucional mds alld de ini-
ciativas multilaterales tendentes a promover una reestructuracién de las
industrias de defensa de algunos Estados miembros y a desarrollar ciertos

4 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Proyecto de informe de la Presidencia so-
bre la politica europea de seguridad vy defensa, Doc. 14056/2/00 REV 2, 4 de di-
ciembre de 2000, p. 4.

% Asi lo han reconocido los Estados miembros en la Declaracién de Compro-
miso de capacidades militares que figura en el anexo I del Informe de la Presiden-
cia presentado al Consejo Europeo de Niza.

3! En este sentido se ha pronunciado la Asamblea de la UEO. Vid. Mise en oeuvre
des décisions du sommet de Nice dans le domaine opérationnel de la politique euro-
péenne de sécurité et de défense (PESD), Document C/1734, 16 mai 2001, parrs.
80-81, p. 20 (Disponible en Internet: <URL: http://www.weu.int/assembly>, 26 de
junio de 2001).

52 En esta linea, vid. Roberto GONZALEZ IBAN; Manuel AHIJADO QUINTILLAN,
Union politica europea. ;Laberinto, puzzle o mosaico?, Ediciones Pirdmide, Madrid,
2000, p. 174.
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proyectos armamentisticos en comin . Si bien nos encontramos ante ini-
ciativas interesantes, son aisladas y no forman parte de una politica con-
certada, aunque es claro que ponen de manifiesto la toma de conciencia
de cooperar de forma mds intensa en este dmbito. A este respecto, el Con-
sejo Europeo de Colonia «reconocié que es necesario acometer un esfuer-
zo sostenido para fortalecer la base industrial y técnica de la defensa» y
consecuentemente expresé la necesidad de «impulsar la reestructuracién
de las industrias europeas de defensa en los Estados afectados» .

Con todo, no se han adoptado medidas concretas para avanzar en esta
direccién. En efecto, no se ha aprovechado el Tratado de Niza para modi-
ficar el art. 17, 1 in fine del TUE, que deja la cooperacién en el sector
del armamento a la discrecionalidad de los Estados miembros, e introdu-
cir un mayor compromiso para progresar en esta linea. Actualmente, la
cooperacion en este dmbito se desarrolla en buena medida en el marco de
la UEO, en la que se han constituido dos érganos, el Grupo de Armamentos
de Europa Occidental (GAEO) y la Organizacién de Armamentos de Eu-
ropa Occidental (OAEO); y fuera de ella con la creacién de la Organiza-
cién Conjunta de Cooperacién en materia de Armamento (OCCAR) entre
Francia, Alemania, Italia y Reino Unido. Sin embargo, coincidimos con
el Parlamento Europeo cuando manifiesta que estos organismos deberdn
fusionarse en una Agencia Europea de Armamento, bajo la autoridad del
Comité Militar de la UE>3,

En todo caso, parece que la cooperacidon en materia de armamentos
quiere desarrollarse en un plano estrictamente intergubernamental, lo cual

%3 A este respecto, hay que destacar la creacién de la Compafiia Europea de
Aerondutica, Defensa y Espacio (EADS). Entre los proyectos de cooperacién pode-
mos mencionar: un avién de transporte pesado a larga distancia (Airbus A400M),
un misil aire-aire (el Météor) o misiles de crucero (SCALP/Storm Shadow). Asimis-
mo, podria mencionarse la firma el 27 de julio de 2000 de un Acuerdo Marco en
Farnborough entre varios paises europeos (Alemania, Espaifia, Francia, Italia, Reino
Unido y Suecia) destinado a facilitar la reestructuracién de las industrias de defen-
sa en Europa; la cooperacién entre Alemania, Espafia, Francia e Italia en materia
de reconocimiento por satélite; la compra de fragatas antiaéreas de tipo «Horizon»
por Francia e Italia; la propuesta de Alemania de crear un mando europeo de trans-
porte aéreo; la iniciativa franco-neerlandesa en el dmbito del transporte maritimo o
la belgo-neerlandesa con respecto a los cazas F 16. Cfr. PARLAMENTO EUROPEO, In-
forme sobre la elaboracion ..., cit., p. 36.

3% CONSEJO EUROPEO, Conclusiones de la Presidencia. Colonia, 3 y 4 de junio
de 1999, Anexo III

35 PARLAMENTO EUROPEO, Informe sobre la elaboracion ..., cit., p. 36.
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podria venir corroborado por la no supresién del art. 296, 1, b) del TCE,
que permite mantener en el plano nacional todas las cuestiones relaciona-
das con la produccién y comercio de armas. Sin embargo, en este aspecto
no resulta posible eludir la intervencién indirecta de la Comisioén e inclu-
so del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (TJCE) en la
PESD. Asi, todas las medidas que los Estados adopten para el desarrollo
de esta politica y que afecten al comercio de armas o a la reestructura-
cién de las industrias de defensa caen dentro del pilar comunitario, pues
la cldusula de salvaguardia del interés nacional contenida en el citado art.
296, 1, b) ha sido interpretada de forma restrictiva’s. Esto significa que
las medidas que adopten los Estados miembros en el marco del desarrollo
de las capacidades operativas en relacién con la adquisicién de armamen-
to, la reestructuracién de sus ejércitos o procesos de concentracidn em-
presarial en las industrias de defensa deben ser respetuosas con las nor-
mas del mercado interior y, con ello, estdn sometidas al eventual control
de la Comisién y del TICE. Por tanto, parece claro que la mera existen-
cia del art. 296, 1, b) del TCE no impide el desarrollo de una politica
europea de armamentos.

Asimismo, es necesaria la concertacién de las politicas de defensa
nacionales desde un punto de vista presupuestario al objeto de disponer
de los recursos econémicos precisos para hacer frente al desarrollo de la
capacidad operativa de la UE, sobre todo, a la vista de que el total de los
presupuestos de defensa de los Estados miembros representa €l 60 % del
presupuesto de defensa de EE.UU. La cuestién es si estardn dispuestos a
asumir los costes econémicos de la PESD, que no se limitan a financiar
las operaciones militares que se decidan crear, sino a hacerse cargo de los
gastos que se deriven de reforzar la capacidad operativa de la UE, lo cual
resulta esencial para garantizar una respuesta rdpida, coherente y eficaz
ante una situacién de crisis. Para que ello sea posible, y a la vista de las
disparidades que existen entre los Estados miembros en este dmbito, ten-
dria que llegarse a una cierta convergencia en los presupuestos de defen-

% Asi se ha pronunciado el TICE en su sentencia de 16 de septiembre de 1999
en el asunto Comision de las Comunidades Europeas contra Reino de Espafia (C-
414/97), Rec. 1999, p. 5606. Sobre esta cuestién, entre la doctrina, vid. Dominique
VINCENTELLI-MERIA, «Vers une normalisation de I’application de 1’article 296 du
TCE dans le secteur des industries d’armement. Les interprétations de la Comisién
Européenne et de la Cour de Justice», Revue de Marché Comiin et de !'Union
Européenne, n.° 445, février 2001, pp. 97-99.
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sa, pudiéndose llegar incluso a recomendar que se destine a esta cuestion
un determinado porcentaje del PIB de cada Estado miembro, incluyendo
un compromiso para reforzar igualmente las inversiones en investigacién
y desarrollo tecnoldgicos¥. Por su parte, el Parlamento Europeo ha pro-
puesto que a largo plazo estos gastos tendrian que integrarse dentro del
presupuesto comunitario.

Finalmente, nos planteamos la cuestién de la obligatoriedad de los
compromisos asumidos por los Estados miembros a la hora de proporcio-
nar los recursos militares necesarios para el desarrollo de las misiones de
Petersberg. Es importante esta referencia porque pese a que hablamos de
PESD esta expresion no tiene el mismo sentido ni las mismas consecuen-
cias juridicas que cuando nos referimos a las politicas comunes en el pi-
lar comunitario. En efecto, no se aspira a crear un ejército europeo, sino
a poner en comin medios militares y econémicos para hacer frente a even-
tuales situaciones de emergencia. Por ello, en el Informe de la Presiden-
cia presentado al Consejo Europeo de Niza se destaca esta cuestién y se
enfatiza el hecho de que «[l]a utilizacién de recursos nacionales de los
diferentes Estados miembros en operaciones de este tipo se basard en sus
decisiones soberanas» *®. De esta forma, pese a todas las estructuras poli-
tico-militares que se estdn desarrollando en el seno de la UE, en la pric-
tica, queda en manos de la voluntad de los Estados decidir llegado el caso
el empleo o no de los contingentes militares que hayan puesto inicialmente
a disposicién de la PESD.

En consecuencia, es preciso atribuir caracter obligatorio a los ofreci-
mientos hechos por los Estados en la Conferencia de compromiso de ca-
pacidades, al objeto de que éstos no puedan retractarse y negarse a apor-
tar las fuerzas y recursos militares necesarios para hacer frente a una
situacién de crisis, pues de ser asi la PESD no dejaria de ser un mero
artificio, costoso eso si por el entramado institucional que se ha creado
para su desarrollo>’.

Para evitar esta situacién creemos que debe celebrarse algiin tipo de
Acuerdo especial, como, por ejemplo, el contemplado en el art. 43 de la

57 Al respecto, vid. Félix ARTEAGA, «La Identidad Europea de Seguridad y De-
fensa (IESD)», en CUETO, C.; JORDAN, J. (coord.), Introduccién a los estudios de
seguridad y defensa, Comares, Granada, 2001, pp. 208-209.

%8 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA, Proyecto de informe ..., cit., p. 2.

5 Esta cierta precariedad de la PESD, a falta de una base juridica sélida en el
TUE, es destacada por GONZALEZ ALONSO. Vid. Op. cit., pp. 226-2217.
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Carta de las Naciones Unidas para las fuerzas militares puestas a disposi-
cién de la ONU para la ejecucién de las medidas coercitivas adoptadas
por el Consejo de Seguridad al amparo del art. 42%. En él tendria que
estipularse el compromiso de los Estados miembros de contribuir con una
serie de recursos militares para hacer frente a las misiones de Petersberg,
las condiciones en las que estas fuerzas podrian ser empleadas, asi como
el estatuto de las mismas y algunas cuestiones de importancia, como son,
entre otras, la obligacién de respeto del Derecho Internacional Humanita-
rio por parte de estas fuerzas o determinar a quién corresponde la respon-
sabilidad internacional por posibles actos ilicitos cometidos en el desem-
pefio de su misién. Este tdltimo problema nos parece especialmente
relevante, pues la UE carece de personalidad juridica, de modo que no
puede ser responsable internacionalmente; otro tanto se puede decir de la
CE al no situarse la PESD dentro del pilar comunitario, sino como un
mecanismo de cooperacién intergubernamental; finalmente, sélo podrian ser
los Estados miembros, pero habria que determinar si esta responsabilidad
serd solidaria o dependerd de los Estados que hayan votado a faver de la
creacion de la operacién o de la nacionalidad de las fuerzas que hayan
cometido los actos ilicitos. A este respecto, el Tratado sobre el Estatuto
Juridico de Eurofor —firmado en Roma, el 5 de julio de 2000, entre Es-
pafia, Francia, Italia y Portugal—— podria servir como modelo a seguir,
maxime cuando estas fuerzas militares van a contribuir al desarrollo de la
PESD, como se reconoce en el Preambulo de dicho Convenio®'.
Ademds, habria que determinar la naturaleza de este acuerdo especial
sobre el estatuto de las fuerzas puestas a disposicién de la UE para el
desarrollo de las misiones de Petersberg. Como en la regulacién de la PESC
contenida en el TUE no se contempla la posibilidad de celebraciéon de
ningiln tipo de acuerdo entre los Estados miembros, la tnica posibilidad
es recurrir por analogia a la posibilidad de celebrar convenios internacio-

€ A este respecto, pese a que no se llegé a firmar ningdn convenio en virtud
del art. 43, el Comité de Estado Mayor elaboré en su informe de 30 de abril de
1947 un proyecto de Principios generales que han de regir la organizacion de las
fuerzas armadas puestas a la disposicion del Consejo de Seguridad por los Estados
miembros de las Naciones Unidas. Vid. NACIONES UNIDAS, Repertorio de la prdcti-
ca seguida por los drganos de las Naciones Unidas, vol. II, Nueva York, 1956,
pp. 409-423,

6! Texto del Tratado recogido en Boletin Oficial de las Cortes Generales, Cor-
tes Generales, Serie A: Actividades Parlamentarias, n.° 108, 23 de febrero de 2001.

468



REFLEXIONES EN TORNO A LA CONFIGURACION DE UNA POLITICA DE SEGURIDAD...

nales prevista en el art. 34, 2, d) del TUE dentro del dmbito de la Coope-
racién Policial y Judicial en materia Penal, aunque puede que esta solu-
cién no sea satisfactoria, asi como tampoco lo serfa la elaboracion de un
convenio fuera del marco de la UE. Todo ello vuelve a suscitar la cues-
tién de la oportunidad de prescindir de la UEO cuando la PESD estd atin
en un estado muy embrionario, pues se van a desmantelar unas institucio-
nes ya consolidadas y en funcionamiento, que poseen una cierta experien-
cia, para construir no se sabe muy bien qué y sin que se hayan resuelto
muchos problemas pricticos que plantea la puesta en prdctica de las mi-
siones de Petersberg.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Frente a la insuficiencia de las disposiciones contenidas en Tratado de
Amsterdam en materia de seguridad y defensa, los Estados miembros se
han embarcado en un ambicioso proyecto de articulacion de una Politica
Europea de Seguridad y Defensa. Con las iniciativas adoptadas en los dl-
timos Consejos Europeos se pretende dotar a la UE de nuevos instrumen-
tos para afrontar los retos que plantea el actual entorno geoestratégico
mundial para su seguridad, fortaleciendo su peso en el contexto interna-
cional, no sélo en el dmbito de las relaciones econdmicas y comerciales,
como expresién de los pasos que se quieren dar hacia una mayor integra-
cion en el plano politico; expresién de ello seria la relativa facilidad con
la que se han introducido los cambios, frente a las arduas discusiones que
rodearon a otras cuestiones durante el Consejo Europeo de Niza, como la
reforma institucional. Por tanto, a priori, parece que existe un cierto acuer-
do entre los Estados miembros en relacién con la necesidad de incorporar
las cuestiones de seguridad y defensa al proceso de integracién europea.

Ahora bien, estos avances no nos impiden reconocer que siguen exis-
tiendo recelos y desconfianzas entre los Estados miembros, como pone de
manifiesto, por ejemplo, que Dinamarca siga estando al margen y que se
mantenga esta politica en un plano estrictamente intergubernamental para
evitar posibles desarrollos futuros no deseados, de ahi que se hayan ex-
cluido de las cooperaciones reforzadas las «cuestiones que tengan reper-
cusiones militares o repercusiones en el dmbito de la defensa», como se
recoge en el nuevo art. 27 B introducido por el Tratado de Niza. En la
misma linea, debemos interpretar las continuas referencias al papel rele-
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vante de la OTAN en esta materia, lo que ha llevado a reiterar con insis-
tencia en que el desarrollo de la PESD no pretende debilitar el vinculo
transatldntico y, en todo caso, que la accién de la UE tendrd siempre un
cardcter subsidiario en relacién con la de la Alianza Atldntica. Todo ello
continda arrojando una sombra de incertidumbre sobre el funcionamiento
en la prictica de los nuevos mecanismos que ahora se crean y sobre el
verdadero compromiso de los Estados miembros.

Ademads, creemos que ha existido un cierto apresuramiento en la adop-
cién de todos los cambios, que se han hecho de forma rdpida sin atender
a la progresividad que ha caracterizado todos los avances que se han pro-
ducido en el proceso de integracién europea, como pone de manifiesto el
establecimiento de la Unién Econémica y Monetaria, aunque bien es cier-
to que las implicaciones de la PESD son muchisimo menores. Estas pri-
sas han llevado un poco imprudentemente a prescindir de la UEO y a ar-

_ticular un complicado entramado politico-militar que se ha encajado un
poco forzadamente en el marco institucional de la UE y sin definir clara-
mente las funciones de los nuevos drganos’, Asi, en estos momentos se
aprecia un cierto galimatias con claros solapamientos de competencias entre
los nuevos 6rganos y los ya existentes, fuente de continuas fricciones
institucionales, que pueden llegar dificultar una rdpida y coherente toma
de decisiones.

Por ello, no podemos dejar de contemplar los futuros avances en este
dmbito con una mezcla de escepticismo y una cierta esperanza, pues pese
a la aparente voluntad de los Estados miembros de adoptar las decisiones
necesarias para que el objetivo fijado en Helsinki llegue a hacerse reali-
dad, seguimos sin ver muy claro cual es el resultado final a alcanzar y
mucho nos tememos que el camino sea ain muy largo, pues se necesita
todavia una mayor coordinacién de las politicas nacionales de defensa, para
dotar a la UE de una capacidad operativa auténoma; y de las distintas
Instituciones al objeto de que la respuesta de la UE ante situaciones de

~ crisis sea lo mds coherente y eficaz posible.

2 Asi lo hemos tratado de reflejar en el esquema general que hemos elaborado
de la nueva estructura politico-militar en el 4mbito de la PESD y que figura como
anexo.
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