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I.- LA SEGURIDAD Y LA DEFENSA EN EL CONTEXTO ACTUAL.

1. Introduccion

En este trabajo pretendemos un acercamiento a la realidad de la nueva Politica Europea de
Seguridad y Defensa (en adelante P.E.S.D.) entendida ésta como el instrumento operativo
que dote de funcionalidad a la Politica Exterior y de Seguridad Comuin (en adelante
P.E.S.C.) definida e iniciada en Maastricht hace ya mas de una década. Por otra parte, se
analizara también la relacion transatlantica en este contexto de desencuentro producido
como consecuencia de la crisis de Irak. La hipotesis que guia nuestro trabajo es que este
desencuentro evidencia una diferente interpretacion de la realidad internacional y un
diferente acercamiento a los desafios que en ella se producen. Evidentemente no podemos
hablar con propiedad de un enfrentamiento U.E. versus EE.UU. en el contexto de esta
crisis, por cuanto que en el seno de la Unidn se ha producido también, si no una fractura si
una profunda divergencia de posiciones!. Esta doble crisis (entre EE.UU. y la U.E. en

primer lugar?, y al interior de ésta en segundo lugar) ha tenido como una de sus

1Segl'm Esther BARBE a partir del momento en que se evidenciaron los planes de guerra se empezaron a
perfilar tres posiciones distintas entre los paises de la U.E.: la posicion britanica que, respondiendo a la
tradicional "relacion de familia" entre Reino Unido y EE.UU., se posiciona junto a aquellos miembros de la
Administraciéon Bush mas proclives al desarrollo de la operacion militar en el marco del Consejo de
Seguridad de NN.UU. y que tendrd como fruto mas importante la resolucion 1441 de noviembre de 2002. La
posicion francesa que se opone frontalmente al planteamiento estadounidense de intervencion armada en Irak
por entenderlo como un intento de establecimiento de un orden unipolar basado en la hiperpotencia militar
norteamericana; frente a ello, Francia recurre a la legalidad y el multilateralismo como instrumento de
actuacion. Alemania se convierte también en un entusiasta seguidor de esta posicion. La tercera posicion seria
la espafiola, caracterizada "por un apoyo total y decidido a la politica de Bush en un intento de sumarse al
carro del ganador". BARBE, E.; "Las primeras victimas de la crisis iraki: el prestigio de Europa como actor
internacional y la capacidad negociadora de Espafa en el marco de la U.E." en Revista General de Derecho
Europeo, n° 1, 2003 (www.iustel.com)

2puyes a pesar del disenso sufrido al interior de la U.E., es bastante evidente que podemos hablar de una crisis
en las relaciones entre los dos socios transatlanticos. El desencuentro entre Europa y Estados Unidos, ain en
su definicion mas genérica, estd siendo objeto de un extenso tratamiento por parte tanto de la literatura
especializada como de los medios de comunicacion y asi es percibido por la opinion publica en general.

3La expresion mas notable de esta fractura se produjo con la "Carta de los ocho" firmada por los mandatarios
de Espafia, Italia, Reino Unido, Portugal, Dinamarca, Hungria, Polonia y la Republica Checa el 29 de enero
de 2003, y en la que apoyaban abiertamente la interpretacion estadounidense de la Resolucion 1441 (2002)
del Consejo de Seguridad, en el sentido de que ésta autorizaba ya un eventual ataque a Irak. Unos dias mas
tarde (el 5 de febrero de 2003) se publicaria la "Carta de los diez" o del Grupo de Vilnius, por la que los
entonces aspirantes al ingreso (Eslovaquia, Lituania, Letonia, Estonia, Bulgaria, Rumania, Eslovenia,



consecuencias poner sobre la mesa el debate acerca del papel que ha de jugar la U.E. en
este entorno globalizado, y los efectos que esto tendra para la relacion con el socio
transatlantico, precisamente en unos momentos en que éste, embarcado en lo que la
Administracion Bush denomina "guerra contra el terrorismo" post 11-S, evidencia
posiciones que chocan de una forma mas o menos abierta con lo que tradicionalmente viene
siendo la sensibilidad y posicion dominante europea (definida en su caracterizacion mas
somera, aunque no sea unica ni exactamente asi, en el binomio unilateralismo versus

multilateralismo).

La crisis de Irak y el consecuente desencuentro con EE.UU. se produce en un contexto de
acentuacion de la dimension europea en materia de seguridad y defensa. La concepcion y
primeros desarrollos de la P.E.S.D. son anteriores a la crisis actual, pero ésta, como
consecuencia de la evidente incapacidad de los socios comunitarios para definir una
posicion unitaria ante el conflicto, perfectamente podria producir el efecto de convertirse en
un catalizador que dinamice y acelere una P.E.S.D., ya de por si caracterizada por un
desarrollo inusualmente celérico. La crisis iraki ha tenido ya sus primeras consecuencias en
esta materia; por ejemplo ha permitido a los dirigentes europeos tomar conciencia de que
era necesario disponer de un analisis estratégico comun de los problemas de seguridad
internacional?; antes incluso, en el Consejo Europeo de Salénica de 19 y 20 de junio de
2003 se decidia la creacion para 2004 de la Agencia de Armamento, Investigacion y
Capacidades Militares prevista en el aquel entonces muy incierto todavia proyecto de
Tratado de Constituciéon para Europa; se produce también un progresivo acercamiento
britanico a la Europa de la defensa que culmina en la reunion tripartita junto a Francia y
Alemania el 20 de septiembre del pasado 2003 y la posterior cumbre franco britanica de

Londres de 24 de octubre del mismo afio’.

Previamente al analisis de la Politica Europea de Seguridad y Defensa procederemos,
siquiera someramente, a un analisis acerca de qué es lo que entendemos por estos términos,

Seguridad y Defensa, en el contexto actual.

Croacia, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia y Albania) se manifiestan también en favor de la
posicion estadounidense.

4Vid. Estrategia Europea de Seguridad. "Una Europa segura en un mundo mejor”, adoptada en el Consejo
Europeo de Bruselas de 12 de diciembre de 2003, y a la que méas adelante nos referiremos extensamente.
SFrancisco ALDECOA va incluso mas lejos, al afirmar que la guerra de Irak ha supuesto la toma de
decisiones estratégicas fundamentales en materia de defensa, "decisiones que no sélo apuntan a la
reactivacion de la politica exterior comtin europea y de una politica comun de defensa, sino al nacimiento de
la defensa comun europea"; en ";Hacia la indepencia defensiva europea?" en diario £/ Pais, 24 de noviembre
de 2003, pg. 11.



2. El concepto de Seguridad:

Hemos de partir de un doble principio: en primer lugar, el concepto de seguridad es
cambiante y evoluciona de forma paralela a la propia evolucion de la sociedad
internacional®; en segundo lugar, la U.E. al igual que otras organizaciones internacionales

europeas maneja un concepto de seguridad bastante amplio”.

Hoy la seguridad no se refiere unica, ni tan siquiera preferentemente a cuestiones
estratégicas y militares. Las guerras siguen siendo un factor de inseguridad,
indudablemente; pero la seguridad se ve afectada también por la pobreza y las
consecuencias lacerantes derivadas de ella: hambre, malnutriciéon, enfermedades y
pandemias; la dependencia energética y la competencia por los recursos naturales -
especialmente agua e hidrocarburos- son otros factores de constante amenaza a la
seguridad. Las agresiones a gran escala protagonizadas por ejércitos regulares son hoy mas
improbables que nunca (o absolutamente improbables en algunas regiones del planeta),
pero subsisten amenazas a la seguridad derivadas de nuevos factores: terrorismo;
proliferacion de armas de destruccion masiva acentuada por el progreso de las ciencias
biologicas y la expansion de la tecnologia de los misiles; conflictos regionales;
descomposicion del Estado o colapso total de algunos Estados; delincuencia organizada (ya
sea trafico internacional de drogas, de mujeres, de inmigrantes ilegales y de armas);
degradaciéon medioambiental; crisis econdomicas que empobrecen a extensas capas de
poblacion; baja calidad democratica en muchos sistemas politicos con las consiguientes
violaciones de derechos humanos y restricciones de derechos elementales; etc. son todas
ellas nuevas amenazas a la seguridad cuya respuesta escapa a la logica tradicional de

enfrentar los riesgos y las amenazas con estrategias bélicas y militares.

Esta diversidad de aspectos que constituyen la seguridad internacional hoy es lo que

confiere a la misma una naturaleza multidimensional, compleja y global. La seguridad no

6Como afirma Celestino DEL ARENAL, "el concepto y el problema de la seguridad evoluciona en su
significado, sentido y alcance en consonancia con los cambios que experimentan los Estados y especialmente
la sociedad internacional (...) hay una constante actualizacion de la agenda de la seguridad y una continua
reevaluacion de las amenazas a la misma"; en "La nueva sociedad mundial y las nuevas realidades
internacionales: un reto para la teoria y para la politica" en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones
Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 2001. Leioa Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco, 2002,
pg. 73.

7Vid. PEREZ GONZALEZ, M.; "Hacia una nueva concepcién de la seguridad: las aportaciones de las
organizaciones regionales europeas" en Revista Espariola de Derecho Militar, n° 65, 1995.



puede interpretarse Unicamente desde una perspectiva militar y estatal; Barry BUZAN
caracteriz6 hace ya algun tiempo cinco dimensiones basicas del concepto de seguridad:
militar, politica, economica, medioambiental y social®; a ellas DEL ARENAL afiade la
dimension humana de la seguridad, para referirse a la proteccion de los derechos humanos
y la democracia frente a las amenazas provinientes tanto de regimenes opresivos y
dictatoriales, y situaciones de vacio de poder politico que tienen como consecuencia
violaciones sistematicas de los derechos humanos que "obligan" en ocasiones a
intervenciones internacionales de caracter humanitario, como frente a amenzas de caracter

socio-econdémico y natural, enfermedades y catastrofes naturales, etc.”

La centralidad que ocupaba la dimension militar en las amenazas convencionales a la
seguridad propias de la guerra fria originadas casi exclusivamente por la agresion entre
Estados, hoy se ha volatilizado en gran medida. La acumulacion de capacidades militares
con efecto disuasivo ante un eventual enemigo potencial, mas o menos definido y conocido,
hoy no tiene sentido ante el nuevo tipo de amenazas a la seguridad originadas por una
multiplicidad de factores tan diverso. Asi, el concepto de seguridad se hace méas ambiguo y
pierde la nitidez y precision que tenia en la época del enfrentamiento bipolarl0. Y las
respuestas a las amenazas a la seguridad se hacen también mas complejas y
multidimensionales; asi, la promocion de la prosperidad econdmica y social mediante
efectivas estrategias de cooperacion, la proteccion medioambiental y el desarrollo
sostenible y equilibrado, el intercambio comercial, unas adecuadas politicas de
inmigracion, la profundizacién democratica y la promocion del Estado de derecho y la
justicia internacional, entre otros, pueden erigirse en factores mitigadores de las amenazas a

la seguridad en la sociedad internacional de hoy!!.

En este sentido, la actuacion exterior que desarrolla la Union Europea con otras regiones

del mundo!? puede erigirse en un profundo factor generador de confianza y de promocion

8BUZAN, B.; People, States and Fear. An Agenda for International Security Studies in teh Post-Cold War
Era. New York, Harvester Wheatsheaf, 1991.

9DEL ARENAL, C., op. cit. pg. 77.

IODORMAN, AM. & TREACHER, A.; European Security. An Introduction to Security Issues in Post-Cold
War Europe. Cambridge, Darmouth Publishing Company, 1995. Para un esquema claro acerca de las
caracteristicas tanto del "viejo" como del "nuevo" modelo de seguridad, vid. FISAS, V.; Cultura de paz y
gestion de conflictos. Barcelona, Icaria Editorial, 1998, pg. 249

11para un analisis del binomio seguridad/desarrollo, vid. DUFFIELD, M.; Las nuevas guerras en el mundo
global. La convergencia entre desarrollo y seguridad. Madrid, Los libros de la Catarata, 2004.

12yid. por ejemplo para el caso de las relaciones con la regién mediterranea mi trabajo "La politica
euromediterranea: entre la asociacion y la nueva vecindad de la Europa ampliada" en Anuario de Derecho
Internacional, vol. XIX, 2003. Pamplona, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Navarra, 2003. Para



de la seguridad y nueva forma de diplomacia preventiva. Incluso, la propia Unién Europea
puede considerarse en si misma como una "comunidad de seguridad", al seno de la cual
resulta inconcebible la estrategia armada entre sus socios como consecuencia o motivada

por un litigio en su seno!3.

Esta concepcion multidimensional y global de la seguridad referida en las lineas anteriores,
aunque no surge tras el fin de la guerra fria, sino que es una reflexion que se inicia en los
afios 8014, adquirird vigencia y revalorizacion tras la desaparicion de la amenaza
unidireccional y unidimensional que significaba el enfrentamiento bipolar. La Guerra del
Golfo de 1991 vislumbro el advenimiento de un nuevo orden mundial, basado en la
legalidad y el multilateralismo!5. Como nos recuerda DEL ARENAL, incluso la Estrategia
de Seguridad Nacional de Estados Unidos de 1991 se inspira en esta nueva concepcion

multidimensional y global de la seguridad!®.

Sin embargo, una década mas tarde de aquellos acontecimientos, EE.UU. parece haber
abandonado el discurso de la seguridad multidimensional y global para abrazar otro que
parecia ya superado mas cercano al de la seguridad nacional y militar. El aumento
descomunal del gasto militar por parte de la superpotencia estadounidense, el

unilateralismo ramplante (mejor que "multilateralismo a la carta") y el desprecio por las

el caso de las relaciones con América Latina vid. SOTILLO LORENZO, J.A.; "Las relaciones Union
Europea-América Latina: el cambio del olvido a la Asociacion" en Cursos de Derecho Internacional y
Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 1999, Madrid, Tecnos-Servicio Editorial de la UPV/EHU,
2000. Para el caso de las relaciones con los paises de Africa, Caribe y Pacifico vid. NGUYEN, T.V.H.; "Le
nouveau régime commercial entre 1'Union Européenne (UE) et les pays d’Afrique-Caraibes-Pacifique
(ACP)" en Synthese, n° 149 (www.robert-schuman.org/synth144.htm).

Byid. BARBE, E.; La seguridad en la nueva Europa. Una aproximacion institucional: Union Europea,
OTAN y UEO. Madrid, Los libros de la Catarata, 1995, pgs. 41 y ss.

14pid. por ejemplo para un analisis de la relacion entre medio ambiente y seguridad, y sus implicaciones
COMISION MUNDIAL DEL MEDIO AMBIENTE Y DEL DESARROLLO; Nuestro futuro comiin,
Madrid, Alianza Editorial, 1988 (conocido como Informe Brundtland). Un ejemplo también de esta
concepcion multidisciplinar de la seguridad animada por Naciones Unidas en aquellos afios nos lo
proporcionan los trabajos de la Comision Brandt sobre cuestiones Norte-Sur, y la Comision Palme sobre
cuestiones de seguridad y desarme. En el mismo sentido, vid. también INFORME DE LA COMISION DE
GESTION DE LOS ASUNTOS PUBLICOS MUNDIALES; Nuestra comunidad global. Madrid, Alianza
Editorial, 1995.

I5La Tormenta del Desierto que expulsa al ejército de Irak del territorio kuwaiti a principios de 1991 fue
autorizada por la resolucion 678 del Consejo de Seguridad y, aunque liderada indiscutiblemente por EE.UU.,
en la operacion militar participaron mas de treinta paises; ademas, el amplio apoyo financiero y de otra
naturaleza que la comunidad internacional -también de paises arabes- proporcioné a EE.UU. dotaron a la
operacion de plena legitimidad.

16Nos referimos a la National Security Strategy hecha publica por el Presidente Bush (padre) en agosto de
1991, en la que se apostaba por la construccion de un Nuevo Orden Internacional basado en el
multilateralismo y un sistema de seguridad global que tuviese en cuenta la interdependencia econdmica,
tecnologica e informativa del planeta. Vid. DEL ARENAL, C., op. cit., pg. 76.



instituciones internacionales y el derecho internacional, la practica unidimensionalidad
militar del discurso estadounidense sobre la seguridad que rezuma la nueva Estrategia de
Seguridad Nacional de 2002, etc., todo ello acentuado tras el 11-S, pero cuyo disefio y
primeros esbozos se dieron incluso durante los Gltimos afios de la Administracion Clinton,

evidencian una efectiva regresion a concepciones antiguas de la seguridad.

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

los desencuentros que alimentan la relacion transatlantica.

3. El concepto de Defensa:

Tradicionalmente este concepto se ha vinculado a la posibilidad de utilizacion de la fuerza
armada para la consecucién o preservacion de un determinado bien juridico, cuya
salvaguardia justifica la doble excepcion!” a la prohibicion general de utilizacion del uso de
la fuerza contemplada por la Carta de Naciones Unidas!8. En un primer acercamiento
genérico, el concepto de Defensa tendria una doble dimension: organizativa o instrumental
(es decir, se refiere a la organizacion de las fuerzas armadas; esto es, instrumento capaz de
suministrar los elementos operativos necesarios para la realizacion de ciertas decisiones) y
funcional (se refiere a la actuaciéon o amenaza de actuacidon armada en respuesta a una

amenaza potencial o factual)!9.

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

deberan adquirir también una funciéon multidimensional; de tal forma que la relacion

17 Articulos 42 de la Carta de Naciones Unidas (utilizacion de la fuerza en el marco de seguridad colectiva
mediante una decision del Consejo de Seguridad para oponer una amenaza a la paz, quebrantamiento de la
paz o acto de agresion) y 51 que contempla el "derecho inmanente de legitima defensa, individual o colectiva,
en caso de ataque armado".

18Articulo 2.4. de la Carta de Naciones Unidas: "Los Miembros de la Organizacion, en sus relaciones
internacionales, se abstendran de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la integridad territorial o la
independencia politica de cualquier Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los Propoésitos de las
Naciones Unidas".

19Doble acepcion del concepto de defensa que tomamos del excelente trabajo de ALVAREZ VERDUGO,
M.; La Politica de Seguridad y Defensa en la Union Europea. Madrid, Dykinson, 2004, pg. 51.



univoca entre seguridad y defensa entendiendo ésta como la capacidad de respuesta armada
ante un ataque ha de ser también modificada. La defensa hoy ha de estar encaminada a la
respuesta mas adecuada a los desafios que comportan hoy la nocién de seguridad, cuando

¢éstos impliquen la utilizacion de capacidades militares.

Esta apreciacion nos lleva a una doble conclusion:

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

mision (y muchas veces, ni tan siquiera la mas importante).

Segundo, si la militar es s6lo una de las multiples dimensiones que comportan la seguridad
hoy, la defensa como salvaguardia de la misma habrda de completarse con otros
instrumentos de diferente naturaleza y protagonizados no estrictamente por organizaciones
de naturaleza defensiva. Ello nos lleva al concepto de "seguridad cooperativa" para
referirnos a la necesaria implicacion de cuestiones diversas -militares, pero también
politicas, diplomaticas, econdmicas, humanitarias, etc.- para afrontar los nuevos desafios a
la seguridad y la necesaria implicacion, en consecuencia, de una multiplicidad de actores.
Otro concepto paralelo para explicar esta situacion es el de "instituciones interrelacionadas"
(interlocking institutions) que coadyuvan conjuntamente en el momento de enfrentar una
crisis20, Aun con los riesgos de descoordinacion y solapamiento que puede implicar, el
modelo de "seguridad cooperativa" implementado por una serie de "instituciones
interrelacionadas" constituye hoy la respuesta -desgraciadamente no siempre solucion- mas

pragmatica a los desafios de la seguridad.

Por ultimo, conviene también aclarar unos conceptos que apareceran reiteradamente a lo
largo de las siguientes paginas, estos son "Politica de Defensa Comun" y "Defensa

Comun": con el primero nos referimos a una situacion en que cada Estado mantiene el

20Los conceptos surgen en el ambito politico de la O.T.A.N., pasando posteriormente a formar parte de los
principales textos y documentos de las organizaciones internacionales europeas; siendo en Europa,
precisamente, donde adquieren pleno significado, dada la multiplicidad de organizaciones internacionales
susceptibles de desarrollar una mision en materia de seguridad: O.T.A.N., U.E.O./U.E., O.S.C.E., Consejo de
Europa, etc. Vid. CARACUEL RAYA, M.A.; Los cambios de la OTAN tras el fin de la guerra fria. Madrid,
Tecnos, 2004 (Segunda Edicion), pg. 204. La intervencion multidimensional y plural llevada a cabo en estos
ultimos afios en el conflicto de la antigua Yugoslavia ilustra esta forma de actuacion.



mando sobre sus fuerzas armadas; pero se crea una estructura de cooperacion mediante la
cual los Estados proceden a una armonizacidon progresiva de sus politicas individuales de
defensa. Implica la existencia de acuerdos sobre los objetivos de la utilizacion de las
fuerzas armadas?!. La "Defensa Comun" por su parte, implica la constitucion de un mando
integrado y unificado de las fuerzas armadas asi como la existencia de estructuras militares
comunes, adquisicién conjunta de material bélico, etc.; es decir, es un estadio mas alla que

la Politica de Defensa Comtn e implicaria aproximadamente un auténtico ejército comun.

IL.- LA CREACION PROGRESIVA DE UNA PECULIAR POLITICA EUROPEA
DE SEGURIDAD Y DEFENSA (P.E.S.D.).

1.- Surgimiento y evolucion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (P.E.S.C.)

1.1. De la Cooperacion Politica Europea al Tratado de Maastricht.

Aunque la seguridad y la defensa, y ain la politica exterior, estuviesen ajenos a las
Comunidades Europeas en sus tratados constitutivos, la busqueda de instrumentos
especificamente europeos en materia de seguridad y defensa siempre estuvo en el "entorno"
del proceso de integracion. Asi hemos de recordar ahora la creacion de la Union Europea
Occidental -U.E.O.- como consecuencia del Pacto de Bruselas de 1948; la Declaracion
Pleven de 1950 sobre la creacion de un ejéreito europeo bajo control de las instituciones
europeas con funciones de salvaguardar la defensa comun, y, derivado de este plan, el
posteriormente también fracasado proyecto de creacion de una Comunidad Europea de
Defensa -C.E.D.-22. Por otra parte, y aunque excediendo el marco propiamente
comunitario, hemos de recordar también la creacién de la O.T.A.N. en 1948 y su posterior
vinculacion con la U.E.O. en 1954, y la Conferencia sobre Seguridad y Cooperacion para
Europa de Helsinki en 1973/5.

21GONZALEZ ALONSO estima que el concepto Politica de Defensa Comun, incluido en el articulo 17 del
Tratado de Niza como veremos posteriormente, no difiere sustancialmente del contenido de la Politica
Europea de Seguridad y Defensa objeto de andlisis en este trabajo, una vez que tal P.E.S.D. resulte ya
plenamente operativa. Vid. "La politica Europea de Seguridad y Defensa después de Niza" en Revista de
Derecho Comunitario Europeo, n® 9, 2001, pg. 210.

22Este Proyecto implicaba el establecimiento de una autoridad politica comun pues, evidentemente, no podia
cabalmente plantearse la creacion de un ejército europeo sin la existencia de un gobierno europeo al que
respondiese politicamente. Ratificado el proyecto de creacion de la C.E.D. por Bélgica, Paises Bajos,
Luxemburgo y la Reptblica Federal de Alemania, la no ratificacion por parte de la Asamblea francesa el 30
de agosto de 1954 acabo con la iniciativa. Vid. TRUYOL, A.; La integracion europea. Idea y realidad.
Madrid, Tecnos, 1972.



La seguridad y la defensa en el Viejo Continente habian quedado al margen del proceso de
integracion. Tampoco las relaciones exteriores habian sido objeto de ocupacion preferente
por parte de los padres de Europa, pues unicamente los Tratados constitutivos se habian
limitado a incluir la posibilidad de concluir con terceros tratados comerciales y de
asociacion , asi como el establecimiento de relaciones con las Naciones Unidas y otras
Organizaciones Internacionales. Sin embargo, la propia dindmica del proceso de
integracion iria modificando el estado de la cuestion. Asi, la reforma llevada a cabo
mediante el Acta Unica Europea en 1986 incluira en su Titulo III ("Disposiciones sobre la
Cooperacion Europea en materia de Politica Exterior), articulo 30, la Cooperacion Politica
Europea -C.P.E.-23. Este apartado incluird también por vez primera la cuestion de la
seguridad en los Tratados, si bien de forma muy timida y referida unicamente a sus
aspectos politicos y econdmicos?*. En cualquier caso, aunque creada de forma muy
cautelosa, la C.P.E. incorporaba una obligacion de consulta en cuestiones relacionadas con
la politica exterior en asuntos que afectasen a la Comunidad?s; esto ird generando una
cierta experiencia de cooperacion politica en materia de politica exterior y sentando las
bases para el desarrollo posterior, al posibilitar desde entonces una cierta solidaridad entre

las diplomacias de los Estados miembros2¢,

Con estos antecedentes, el nacimiento de la Politica Exterior Comun lo encontramos en el

Tratado de la Union Europea -T.U.E.- alumbrado en Maastricht con la inclusion en su seno

23Sucintamente, su contenido es del siguiente tenor: los Estados (Art. 30.1) "procuraran formular y aplicar
conjuntamente una politica exterior europea; (art. 30.2.a) "se comprometen a informarse mutuamente y a
consultarse"; (art. 30.2.c) "a tener plenamente en cuenta las posiciones de los demas asociados" asi como a
asegurar "el desarrollo progresivo y la definicion de principios y de objetivos comunes"; (art. 30.2.d) "evitar
cualquier accion o toma de posicion que reduzca su eficacia”.

24E] Art. 30.6 establece que "una cooperacién més estrecha en las cuestiones de seguridad europea podra
contribuir de manera esencial al desarrollo de una identidad europea en materia de politica exterior" para lo
que manifiestan su disposicién a una mayor coordinacion de "los aspectos politicos y econdémicos de la
seguridad".

25Aunque el A.U.E. procedié a institucionalizar la C.P.E., ésta se habia iniciado como consecuencia del
Informe Davignon de 1970 y ante la necesidad de conseguir una tinica voz en los asuntos internacionales. El
sistema creado entonces consistird en coordinar, a través de un procedimiento de informaciéon y consultas
regulares, las politicas exteriores de los Estados miembros, adoptando posiciones comunes en la medida de la
posible. Como afirma Francisco ALDECOA, "gracias a la timidez de sus planteamientos se han conseguido
(...) ciertos resultados, posibilitando un acercamiento entre las diplomacias, condicion imprescindible para
llevar a cabo reformas mas profundas e incorporar este sistema al marco comunitario" (La Union europea y la
reforma de la Comunidad Europea, Madrid, S.XXI de Espafia Editores/Fundacion IESA, 1985, pg. 37) lo
que se producird como hemos visto, con el A.U.E.

2650bre la C.P.E. y el A.U.E. vid, entre muchos otros: BARBE, E.; "La cooperacion politica europea" en
Revista de Instituciones Europeas, n° 1, vol. 16, 1989; LINAN NOGUERAS, D.; "Cooperacién politica y
Acta Unica europea" en Revista de Instituciones Europeas, n°1, vol 15, 1988.
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de la Politica Exterior y de Seguridad Comtn -P.E.S.C.-27. La inclusion de la P.E.S.C.
como una parte troncal de la Union Europea surgida en Maastricht, supone un punto de
inflexion en el tratamiento de la cuestion desde la creacion de las Comunidades Europeas.
El articulo B del T.U.E. establece como uno de los cuatro objetivos de la naciente Union,
"afirmar su identidad en el ambito internacional, en particular mediante la realizacion de
una politica exterior y de seguridad comun que incluira, en el futuro, la definicion de una
politica de defensa comun que podria conducir, en su momento, a una defensa comun". Asi,
la P.E.S.C. aparece ya "configurada teleoldgicamente hacia una futura defensa comun (...)
aparece como un fin, como un posible objetivo de la Union, y la P.E.S.C. debera volcar sus

esfuerzos (...) en hacerlo posible, puesto que ya es deseable"28.

En el Titulo V ("Disposiciones relativas a la politica exterior y de seguridad comun") el
Tratado de Maastricht enumera los objetivos de la P.E.S.C.2% a los que seguidamente nos
referiremos seguin su version actual del Tratado de Niza.

1.2. Las reformas de Amsterdam y Niza.

Las reformas sucesivas de Amsterdam y Niza han ido introduciendo sustanciales

modificaciones en el ambito referente a la P.E.S.C. de tal forma que actualmente

27Entendemos por Politica Exterior Comun el conjunto de la accion exterior de la Unidn, en la que se
integran las relaciones exteriores de la Comunidad (es decir, dimension externa de las politicas comunes bajo
responsabilidad de la Comision, conjunto en el que se incluyen la Politica Comercial Comun y las relaciones
politicas estructuradas y formalizadas con distintas regiones del mundo -politica euromediterranea,
cooperacion con América Latina, Acuerdos de Cotonu con los paises del Grupo A.C.P., etc.-, la politica de
cooperacion al desarrollo, y la cooperacion cientifica y técnica); la P.E.S.C. de caracter marcadamente
intergubernamental, y la reciente Politica Europea de Seguridad y Defensa, P.E.S.D. Siguiendo a Francisco
ALDECOA, la P.E.C. seria equivalente a la Politica Exterior de la U.E.; "esa interpretacion de la P.E.C. se
deduce tanto de la concepcion global y unitaria del TUE como del enfoque también global y unitario que guia
al Consejo Europeo en todas las decisiones que ha adoptado para desarrollar y aplicar esta politica y de la
terminologia que utilizan sus actores"; en La integracion Europea. Analisis historico-institucional con textos
vy documentos. Vol Il. Génesis y desarrollo de la Union Europea (1979-2002). Madrid, Tecnos, 2002, pg.
362.

28SANCHEZ RODRIGUEZ, L.I.; "La Politica Exterior y de Seguridad Comun en el Tratado de la Unién
Europea" en Gaceta Juridica de la C.E. y de la Competencia, n° 115, D-18, 2002, pg. 108. Mas adelante el
mismo autor reitera que en Maastricht, el T.U.E. se refiere por vez primera a la defensa comun, y no como
fait accompli sino como un proyecto de futuro de toda la P.E.S.C. en orden a definir una politica de defensa
comun, que pudiera conducir en su momento a una defensa comin" (pag. 120). Sobre la P.E.S.C. tras su
inclusion en el Tratado de Maastricht, vid. también entre otros: HERRERO DE LA FUENTE, A.A.; "La
Politica exterior y de seguridad comun de la Unién Europea y su necesaria revision" en Revista de Estudios
Europeos, n° 16, 1997. LINAN NOGUERAS, D.J.; "Una politica exterior y de seguridad comun para la
Unidén Europea” en Revista de Instituciones europeaa, n°3, vol. 19, 1992.

29 Articulo J.1 del Tratado de Maastricht.
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encontramos su fundamento juridico en el articulo 3 del T.U.E.30 asi como en el Titulo V,
"Disposiciones relativas a la Politica Exterior y de Seguridad Comun" -articulos 11 a 28-y,
ademas, como hemos sefialado antes, en todas aquellas dimensiones del pilar comunitario
orientadas hacia el exterior: relaciones comerciales, cooperacion al desarrollo, etc. Es decir,
la P.E.C. integra una doble dimension, la propiamente comunitaria y la intergubernamental;
un marco institucional Unico, unos objetivos comunes, a través de los dos métodos,

comunitario e intergubernamenal3!.

Sus objetivos vienen definidos en el articulo 11 del T.U.E.; estos son: la defensa de los
valores comunes, de los intereses fundamentales y de la independencia e integridad de la
Unién, de conformidad con los principios de la Carta de las Naciones Unidas; el
fortalecimiento de la seguridad de la Union en todas sus formas; el mantenimiento de la paz
y el fortalecimiento de la seguridad internacional; el fomento de la cooperacion
internacional; el desarrollo y la consolidacion de la democracia y del estado de derecho, asi

como el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

La U.E. perseguird la consecucion de estos objetivos mediante una serie de instrumentos,
en alguna medida equivalentes a los instrumentos dipomaticos de los Estados, aunque de
diferente naturaleza y denominacion; son los siguientes: orientaciones generales,
estrategias comunes (instrumento introducido por la reforma de Amsterdam), acciones
comunes, posiciones comunes, asi como la cooperacion sistematica entre los Estados
miembros32. El Consejo Europeo definira los principios y orientaciones generales de la
P.E.S.C., "incluidos los asuntos que tengan repercusiones en el ambito de la defensa",
determinando ademas, por unanimidad, las "estrategias comunes" que la Unidn deba aplicar
en ambitos en los que los Estados miembros tengan importantes intereses en comun33. El
desarrollo de estas "estrategias comunes", que deben definir sus objetivos y duracion asi
como los medios que han de facilitar su puesta en comun, se lleva a cabo mediante
"acciones comunes" y "posiciones comunes" adoptadas por mayoria cualificada. Ademas,

abria que incluir las "declaraciones comunes" que permiten a la Unidn expresar su punto
hab [uir las "decl " t laU t

30A partir de ahora, y a menos que indiquemos otra cosa, el articulado se refiere al actualmente en vigor
Tratado de Niza.

31Tal interpretacion se deriva del articulo 3 del T.U.E.: "(...) La Unién velara, en particular, por mantener la
coherencia del conjunto de su accion exterior en el marco de sus politicas en materia de relaciones exteriores,
de seguridad, de economia y de desarrollo. El Consejo y la Comision tendran la responsabilidad de garantizar
dicha coherencia y cooperaran a tal fin. Aseguraran, cada cual conforme a sus competencias, la realizacion de
tales politicas".

32Articulo 12 del T.U.E.

33 Articulo 13 del T.U.E.
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de vista cuando se producen determinados acontecimientos o crisis internacionales de cierta

relevancia.

Las primeras "estrategias comunes" a desarrollar fueron identificadas en el Consejo
Europeo de Viena de diciembre de 1998. Fueron éstas: Rusia -adoptada en el Consejo de
Colonia de junio de 1999-; Ucrania -adoptada en el Consejo de Helsinki de diciembre de
1999-; y Mediterraneo -adoptada en el de Santa Maria de Feira, junio de 2000-. Las
"acciones comunes" se refieren a situaciones especificas en las que se considera necesaria
una accion operativa de la Unidn; estas "acciones" fijan los objetivos, el alcance y los
medios que haya que facilitar a la Unidon (recursos materiales y financieros), las
condiciones de su ejecucion y su duracion34. Se han adoptado mas de un centenar referidas
a una multiplicidad de temas, aunque mdas de un tercio se refieren a los Balcanes. Las
"posiciones comunes" definen el enfoque de la Unidn sobre un asunto concreto de caracter
geografico o tematico33. Hasta el momento se han definido en torno al centenar, siendo los

Balcanes el tema predominante.

El Tratado de Amsterdam intruducird una "leve" reforma en el articulo 2 referido a los
objetivos de la Uniodn, al suprimir del anterior articulo B de Maastricht dos coletillas acerca
de la dimension temporal futura en la que, eventualmente, podria desarrollarse una politica
comun de defensa conducente, quiza, a una defensa comin (concretamente son: "en el
futuro" y "en su momento"); de tal forma que el nuevo articulo 2 reza del siguiente tenor
que se mantendra también tras Niza: "afirmar su indentidad en el &mbito internacional, en
particular mediante la realizacion de una politica exterior y de seguridad comun que
incluya [queda suprimido "en el futuro"] la definicién progresiva [término que se incluye
ahora] de una politica de defensa comin que podria conducir [queda suprimido "en su
momento"] a una defensa comun (...)". Esta observacion tiene sentido por cuanto que la

P.E.S.D. es un desarrollo de este planteamiento3°.

34 Articulo 14 del T.U.E.

35En cualquier caso hay cierta indefinicion conceptual que permita diferenciar claramente unas de otras. La
nocion de "accion comun” se referiria a actividades de naturaleza operacional, mientras que la "posicion
comun" seria el instrumento mediante el cual la U.E. expresa su punto de vista respecto a un hecho, situaciéon
o tema concreto. Sin embargo, como apunta Milagros ALVAREZ VERDUGO, la casuistica seguida por la
Uniodn para la adopcion de unas y otras no permite distinguir con claridad el criterio seguido para la eleccion
de uno u otro instrumento; en La Politica de Seguridad y Defensa (...) op cit., pgs. 180 y ss.

36Para un anélisis mas profundo de las reformas operadas por el Tratado de Amsterdam en materia de
P.E.S.C. vid. entre otros: ARROYO LARA, E.; "Ambitos ¢ instrumentos de accién exterior de la Unidn
Europea" en MARINO MENENDEZ, F. (ed.); Accién Exterior de la Unién Europea y Comunidad
Internacional, Madrid, Universidad Carlos III/B.O.E., 1998, pgs. 353 y ss.; AZNAR GOMEZ, M.; "Es
posible una identidad europea de defensa?". Aspectos recientes en la evolucion normativa e institucional” en
Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 4, 1998, pgs. 619 y ss. BERMEJO GARCIA, R.; "La Politica

13



Amsterdam introducird también la figura del Alto Representante de la P.E.S.C., funcion
principal -practicamente exclusiva- que ocupara a partir de ahora la labor del Secretaria
General del Consejo37; popularizado como Mr. Pesc, tiene como labor mejorar la eficacia y
visibilidad de la presencia exterior de la U.E. asistiendo al Consejo en cuestiones propias
del ambito de la P.E.S.C. y contribuyendo a la formulacion, preparacion y puesta en
practica de las decisiones politicas38. El Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999

designd para este cargo a Javier Solana3®.

Ademas, el Tratado de Amsterdam introduce limitaciones a la exigencia de la unanimidad
mediante la introducion de la "abstencion constructiva" o "abstencion positiva" que no
impedira la adopcion de una decision para la que esta prevista la unanimidad4®. Cualquier
otra decision basada en una "estrategia comun", es decir, "acciones comunes", "posiciones
comunes", o cualquier decision por la que se apliquen éstas, seran adoptadas por el Consejo
por mayoria cualificada. También Amsterdam procedera a '"comunitarizar" las
denominadas Misiones de Petersberg: misiones humanitarias y de rescate, misiones de
mantenimiento de la paz, y misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la
gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz*!. Son el tipo de
misiones que ya fueron acordadas por los miembros de la U.E.O. en la cumbre de
Petersberg en 1992. La singularidad de que sea acordada ahora su inclusion en el Tratado

es que se trata de misiones en las que para su materializacion se emplean medios militares;

exterior y de seguridad comun y el Tratado de Amsterdam" en Boletin Europeo de la Universidad de la
Rioja, n° 3, pgs. 20 y ss. D’ARGENT, P.; "Le Traité d’Amsterdam et les aspectos militaires de la P.E.S.C" en
LEJEUNE, Y. (ed.); Le Traité d Amsterdam. Espoirs et déceptions, Bruxelles, Bruylant, 1998, pgs. 385 y ss.
GUTIERREZ ESPADA, C.; "El letargo de Europa (o la cooperacion en asuntos de seguridad y defensa) en
MARINO MENENDEZ, F. op. cit. pgs. 113 y ss. GUTIERREZ ESPADA, C.; "El Tratado de Amsterdam y
la defensa de Europa" en PELAEZ MARON, J. (Dtor.), CASADO RAIGON, R. et. al (Coords). Cuestiones
actuales de Derecho Comunitario IV, Coérdoba, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Coérdoba,
1998, pgs. 170 y ss. HERRERO DE LA FUENTE, A.A., "La Politica exterior y de seguridad comun en el
Tratado de Amsterdam" en Revista de Estudios Europeos, n° 20, 1998, pgs. 3 y ss. REMIRO BROTONS, A.;
"Qué ha significado el Tratado de Amsterdam para la P.E.S.C.?" en Gaceta Juridica de la U.E., serie D-29,
1998, pgs. 71 y ss.

37 Articulo 18 del T.U.E.

38Articulo 26 del T.U.E.

39Sobre el origen, naturaleza y funciones del Alto Representante de la P.E.S.C. vid. CEBADA ROMERO, A.
y PEREZ GONZALEZ, C.; El Alto Representante de la P.E.S.C. y la nueva Politica Europea de Seguridad y
Defensa, Madrid, Dykinson, 2003.

40Articulo 23 del T.U.E.: "El Consejo adoptara por unanimidad las decisiones que se rijan por el presente
titulo. Las abstenciones de miembros presentes o representados no impedirdn la adopcion de tales decisiones.
En caso de que un miembro del Consejo se abstuviera en una votacion, podra acompafiar su abstencion de
una declaracion formal efectuada de conformidad con el presente parrafo. En ese caso, no estard obligado
aplicar la decision, pero admitird que ésta sea vinculante para la Union (...)" (1a cursiva es nuestra).

41 Articulo 17.2 del T.U.E.
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aunque por encuadrarse dentro del &mbito de la seguridad internacional y no estrictamente
de la defensa, los paises neutrales aceptan participar en ellas*2. También es importante
resaltar entre las contribuciones de Amsterdam en esta materia la Declaracion n° 6 anexa al
tratado sobre el establecimiento de una unidad de planificacion de la politica y de alerta
rapida; entre sus tareas se encuentran la observacion y el andlisis de la evolucion de la
situacion en ambitos referentes a la P.E.S.C. y la alerta rdpida en cuanto a hechos,

situaciones y crisis potenciales que pudieran tener repercusiones para la P.E.S.C.

El Consejo Europeo de Niza celebrado entre los dias 7 y 9 de diciembre de 2000 y que
pondra punto final a la Conferencia Intergubernamental que alumbrard una nueva reforma
de los tratados dando luz al Tratado de Niza, tendrd importantes repercusiones para la
materia objeto de nuestro andlisis; pero no precisamente en lo que a la propia reforma del
Tratado se refiere, sino como consecuencia del Informe de la Presidencia sobre la Politica
Europea Comun de Seguridad y Defensa, adoptado por el Consejo Europeo y que
analizaremos posteriormente. En lo que a las modificaciones que incluye el Tratado de
Niza en esta materia, hay que sefalar principalmente las siguientes: a partir de ahora, se
procedera al nombramiento de Mr. pesc por mayoria cualificada del Consejo®3,
abandonando el requisito de la unanimidad que exigia el Tratado de Amsterdam. Mas
importante desde el punto de vista de la P.E.S.D. es la modificacion introducida en la
reforma del articulo 17 por la que se excluye casi por completo a la U.E.O. del entramado

comunitario.

El Tratado de Maastricht habia hecho despertar a la U.E.O. al encargarle la elaboraciéon y
puesta en practica de las decisiones de la Unién con repercusiones en el ambito de la
defensa, y convertir a esta organizacion en el componente defensivo de la U.E. y pilar
europeo de la O.T.A.N., dualidad que avanzaba en la pretension fundamentalmente
francesa de crear un sistema defensivo comunitario y la irreductible posicion britanica de
anclar la defensa europea en el marco de la O.T.A.N.44. Amsterdam profundizé en este

sentido al "comunitarizar" las misiones Petersberg, para cuya operatividad que implica la

42Es oportuno ahora recordar la apreciacion de Narcis SERRA sobre la "vigencia" actual de la existencia de
paises neutrales "Porque neutrales, en el sentido riguroso del término, ahora no los hay ni los debe haber.
Ningln pais neutral puede negarse a la colaboracion en los esfuerzos de seguridad europeos si se estan
dirigiendo a garantizar la seguridad internacional, a hacer politica de prevencion, o a realizar operaciones de
mantenimiento de la paz. En este sentido, pueden esgrimirse argumentos muy serios con relacion a paises
como Austria o Finlandia"; en "La seguridad europea en el siglo XXI" en Revista Cidob d Afers
Internacionals, n° 49, 2000.

43 Articulo 207.2 del Tratado de la Comunidad Europea.

44HERRERO DE LA FUENTE, A. A.; "La politica exterior y de seguridad comin tras la cumbre de Niza. La
politica europea de seguridad y defensa" en Noticias de la Union Europea, n® 218, 2003, pg. 72.
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utilizacion de fuerzas armadas, se contaba con la U.E.O. afirmando que ésta "es parte
integrante del desarrollo de la Unidn y proporciona a la Unidn el acceso a una capacidad
operativa (...). La U.E.O. secunda a la Union en la definicion de los aspectos de defensa de
la politica exterior y de seguridad comun (...). La Union, en consecuencia, fomentara
relaciones institucionales mas estrechas con la U.E.O. con vistas a la posibilidad de
integracion de la U.E.O. en la Union, si asi lo decidiera el Consejo Europeo"45. El Tratado
de Niza, lejos de proceder a la conclusion evolutiva final prevista, esto es, la integracion
plena de la U.E.O. en la U.E., har4 precisamente lo contrario, poniendo punto final a la
relacion entre ambas y asumiendo la U.E. la préctica totalidad de las funciones que tenia
encomendada la U.E.O. que quedara practicamente desmantelada aunque siga existiendo
formalmente. Como veremos posteriormente, el desarrollo progresivo de la P.E.S.D. dotara

ala U.E. de las funciones que tenia encomendadas la U.E.O.

Otra modificacion del Tratado de Niza es la referida a la inclusion de la posibilidad de
establecer cooperaciones reforzadas en el ambito P.E.S.C.46. El Tratado de Amsterdam que
procedid a la inclusion de las clausulas de cooperacion reforzada para el primer y tercer
pilar, no incluy6 esta posibilidad en el caso de la P.E.S.C., en una decision cuando menos
sorprendente?’. Niza subsanard, al menos parcialmente este "olvido" al contemplar la
posibilidad del establecimiento de cooperaciones reforzadas en el ambito de la P.E.S.C.
cuando se refieran a la aplicacion de una accién comtn o de una posiciéon comin y teniendo
en cuenta ademas que "No podran referirse a cuestiones que tengan repercusiones militares
o repercusiones en el &mbito de la defensa"48. Si bien las cooperaciones reforzadas tienen

como objetivo fundamental la consecucion de mayores cotas de integracion que fuercen a

45parrafos extraidos del articulo 17 del tratado de Amsterdam y que, precisamente, seran suprimidos en la
nueva redaccion de este articulo del Tratado de Niza.

46posibilidad introducida como consecuencia de los nuevos articulos 27 A, 27 B, 27 C, 27 D y 27 E del
T.U.E.

47Como afirma Mariola URREA, la sorpresa que provocé esta decisién "vino alimentada no sélo por el
hecho de que los propios documentos preparatorios de la C.I.G. de 1996 consideraban a la P.E.S.C. como un
ambito en el que necesariamente podrian ponerse en marcha mecanismos de flexibilidad, sino, especialmente,
porque las propuestas de regulacion del mecanismo de la cooperacion reforzada presentadas a la citada C.1.G.
contenian expresamente junto a una clausula general y otras especificas para el ambito del primer y del tercer
pilar, una cldusula de habilitaciéon para el ambito de la P.E.S.C. (...) Puede resultar, incluso dificil de
comprender esta opcion del Tratado, maxime si se tiene presente que en los inicios de la C.I.G. el segundo
pilar fue ampliamente considerado como un dominio natural para la cooperacion reforzada"; en La
cooperacion reforzada en la Union Europea. Concepto, naturaleza y régimen juridico, Madrid, Colex, 2002,
pg. 300.

48Articulo 27 B del T.U.E. Esta restriccion fue una imposicion realizada por Reino Unido, Suecia y
Dinamarca que se opusieron radicalmente a la posibilidad del establecimiento de cooperaciones reforzadas

que implicaran la utilizacion de recursos militares o que se refirieran a cuestiones militares o de defensa. Vid.
ELORZA, J.; "La U.E. después de Niza" en Politica Exterior,n° 79, 2001, pgs. 84 y ss.
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la profundizacion del proceso de integracion, en el caso de la P.E.S.C. la cooperacion
reforzada prevista en Niza pretende unicamente reforzar el grado de integracion existente
ya en este ambito, de ahi la limitacién establecida en cuanto al ambito material de

aplicacion de esta cooperacion reforzada®d.

También el Tratado de Niza procedera a la creacion del Comité Politico y de Seguridad>? al
que nos referiremos posteriormente cuando analicemos el marco organizacional de la
P.E.S.D.

2.- La crisis de Kosovo y la progresiva configuracion de la P.E.S.D.

2.1. Saint Malo, Washington y Amsterdam, las bases sobre las que se sustenta la
P.E.S.D.

La P.E.S.D. que nos ocupara en lo sucesivo emerge como una realidad al margen del
T.U.E. a partir del Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999, como una derivacion
complementaria de la P.E.S.C. El salto cualitativo hacia la operatividad en materia de
seguridad y defensa serd una consecuencia derivada de la conflictividad internacional, y
mas precisamente en el Viejo Continente, y de los desafios a los que la Union se vera
sometida en esos afios. El agravamiento sostenido de la crisis de Kosovo a lo largo de 1998
y la posterior intervencion militar de la O.T.A.N. iniciada el 24 de marzo de 1999, y el
sonrojante para Europa nivel de dependencia de Estados Unidos (mucho mas elevado que
el evidenciado en 1994 en Bosnia), "cre6 una sensacion de urgencia y empujo a los
europeos a tomar una serie de decisiones que permitan traducir su peso econdmico en
influencia militar"3!. Esta crisis supuso la toma de conciencia de que la situacion militar
europea era insostenible si se queria preservar cierta capacidad de intervencion auténoma

en conflictos que afectasen a los intereses europeos o su territorio, aunque EE.UU.

49 Apreciacion que tomamos de Mariola URREA, op. cit., pg. 318. Para profundizar en la cooperacién
reforzada contemplada tras la reforma de Niza, vid. también: MANGAS MARTfN, A.; "Las coooperaciones
reforzadas en el Tratado de Niza" en MOREIRO GONZALEZ, C.J. (Coord.); Tratado de Niza. Andlisis,
comentarios y texto, Madrid, Colex, 2002, pgs. 67 y ss. PONS RAFOLS, X.; "Las cooperaciones reforzadas
en el Tratado de Niza" en Revista de Derecho Comunitario Europeo, enero-junio, 2001, pgs. 145 y ss.
RODRIGUES, S.; "Le Traité de Nice et les coopérations renforcées au sein de 1'Union Européenne" en Revue
du Marché Commun et de |'Union Européenne, n° 444, 2000, pgs. 11 y ss.

30 Articulo 25 del T.U.E. El COPS sustituird al anterior Comité Politico, asumiendo sus funciones ademas de
adoptando otras nuevas.

SISTADEN, A.V. y KREEMERS, B.; "Hacia una politica de seguridad y defensa europea" en Politica
Exterior,n° 76, 2000, pg. 95.
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decidiese no intervenir52. Como afirma Alyson J.K. Bailes, antigua directora politica de la
U.E.O., "Kosovo fue sin duda lo que lo cambi6 todo. Las diversas fases de la crisis en 1998
y 1999 volvieron a subrayar el papel esencial de la O.T.A.N. (...). Pero los mismos
acontecimientos también elevaron la frustracién europea hasta un punto critico, tanto por
las dificultades en expresar una voluntad politica clara y hacer oir una voz fuerte en estos
conflictos, cuanto por los inadecuados medios militares que podia aportar -a pesar de gastar

en conjunto dos tercios del gasto americano en defensa-"53.

Podemos sefialar tres hitos fundamentales que sentaran las bases para la configuracion

silenciosa e inusualmente celérica de la P.E.S.D.:

1.- la Cumbre franco-britanica de Saint Malo de 4 de diciembre de 1998. Protagonizada por
Tony Blair y Jacques Chirac, en esta Cumbre el Reino Unido abandona su tradicional
resistencia a la cooperacion en materia de defensa en el marco de la U.E. En la Declaracion
sobre la Defensa Europea acordada en Saint Malo34 las dos partes establecieron escueta
pero significativamente que "La Union debe disponer de una capacidad auténoma de
accion, apoyada por fuerzas militares creibles, con los medios necesarios y dispuesta a
responder a las crisis internacionales. La Union debe tener las estructuras apropiadas para
tomar decisiones y llevar a cabo una acciéon militar, donde la O.T.A.N. no esté
comprometida. Europa necesita fortalecer sus fuerzas armadas para que pueda reaccionar
rapidamente ante los nuevos riesgos" para concluir que "Estamos decididos a unir nuestros
esfuerzos para permitir que la Union alcance sus objetivos". En definitiva, la Declaracion
franco-britanica apuesta decididamente por dotar a la Union Europea de una capacidad
autonoma de actuacion militar, alli donde la O.T.A.N. no evidencie voluntad de
intervencion, y supone un cambio cualitativo estratégico respecto a la tradicional posicion

britanica en esta materia’?.

52Una vision pormenorizada de la influencia que la crisis de Kosovo tuvo en el desarrollo de la P.E.S.D.
puede obtenerse en VINAS, A.; "La Unién Europea y los Balcanes: problemas y perspectivas”" en Anuario
CIDOB 1999, pgas. 187 y ss.

S3BAILES, A.J.K.; ;Una politica de defensa y seguridad para Europa? en Anuario Internacional CIDOB,
1999, Barcelona, Cidob, 2000.

54E] texto de la Declaracion sobre la Defensa Europea acordada en Saint Malo puede verse en "De Saint-
Malo a Nice: les textes fondateurs de la défense européenne" en Cahiers de Chaillot, n° 47, Paris, Mai, 2001.
55Algunos encuentran la razén para este significativo cambio britanico en la necesidad del Reino Unido de
adquirir cierto perfil europeo mediante la seguridad y defensa, una vez autoexcluido de la Unién Econémica
y Monetaria y del Euro. De este modo, el Reino Unido podria ejercer cierto liderazgo junto al eje franco-
aleman. Vid. SERRA, N.; "El progreso de la politica de defensa europea" en Politica Exterior, n° 83, 2001,
pg. 96. Para profundizar en el cambio de actitud del Gobierno britanico vid. también BISCOP, S.; "Le
Royaume-Uni et 1"'Europe de la défense: de 1’opposition au pragmatisme" en Revue du Marché Commun et de
I"Union Européenne, n° 435, 2000, pgs. 73 v ss.
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2.- El nuevo Concepto Estratégico de la O.T.A.N., adoptado en la Cumbre de Washington
de abril de 1999, en el 50 Aniversario de la Alianza>¢. Este documento que avanza en la
metamorfosis de la Alianza iniciada ya en la Cumbre de Madrid de 1997, de una
organizacion de defensa colectiva en la guerra fria (en base al articulo 5 del Tratado de
Washington) a otra de seguridad, apoyara plenamente el desarrollo de la Identidad Europea
de Seguridad y Defensa -I.E.S.D.- dentro de la Organizacion atlantica entendiendo que
reforzaria y complementaria a la Alianza Atlantica. Asi, ésta acogerd favorablemente el
nuevo impulso dado por el Tratado de Amsterdam al fortalecimiento de una politica
europea comun de seguridad y defensa, todo ello con el objeto de compatibilizar una mayor
autonomia europea en materia de seguridad y defensa, y el vinculo euroatlantico, lo que
pone de manifiesto el compromiso de la Alianza con un enfoque cooperativo de la
seguridad. Esta compatibilizacion exigiria, obviamente, un reforzamiento del nexo entre la
O.T.AN. y la U.E.O., y principalmente un reforzamiento de la capacidad operativa de esta
ultima’’. La O.T.A.N. estima en este documento que para la realizacion de sus objetivos es
indispensable un reparto equitativo de los papeles, riesgos y responsabilidades, entendiendo
por tal que lo europeos asuman nuevas responsabilidades, en particular mediante el
desarrollo de la I.LE.S.D.58

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

hemos tenido oportunidad de ver anteriormente.

2.2. La rapida configuracion progresiva de la P.E.S.D.: Colonia, Helsinki, Feira.

La P.E.S.D. ira perfilandose en los sucesivos Consejos Europeos que, sistematicamente,
iran aprobando una serie de informes elaborados bajo la responsabilidad de las sucesivas
Presidencias y que s6lo muy limitadamente se han convertido en actos juridicamente

vinculantes; no por ello, exentos de una muy efectiva voluntad politica de ir configurando

56Momento en el que se produce también el ingreso en la Organizacion de Polonia, Hungria y la Republica
Checa.

57Vid. entre otros, WALCH, J.; "L europé¢isation de I'OTAN" en Revue du Marché commun et de |'Union
européenne, n° 407, 1997.

S8CARACUEL, M®. A.; Los cambios de la OTAN (...) op. cit. ; pg. 115 y ss. Segln afirma la autora mas
adelante, la I.LE.S.D. "es un concepto que carece de definicion juridica o politica concreta. En lineas generales,
se puede definir como la formulacion de la politica de seguridad y defensa en el marco de las instituciones
europeas y el fortalecimiento del pilar europeo de la OTAN con el fin de alcanzar una mayor responsabilidad
europea en estas materias" (pg. 250). Sobre este concepto vid. también ARTEAGA, F.; La identidad europea
de seguridad y defensa. El pilar estratégico de la Union, Madrid, Biblioteca Nueva, 1999.
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cada vez mas sistematicamente un complejo entramado que ha acabado conformando eso

que llamamos hoy la Politica Europea de Seguridad y Defensa.

El Consejo Europeo de Colonia (3 y 4 de junio de 1999, esto es, momento en que se esta
desarrollando todavia la operacion de la O.T.A.N. sobre Kosovo) respaldd y asumio la
Declaracion de Saint Malo y propugnd, ademas, la trasferencia de funciones de la U.E.O. a
la U.E.5® Colonia no deja lugar a dudas sobre las intenciones inmediatas de la U.E. en
cuanto al desarrollo de su P.E.S.D. como un instrumento que refuerce la P.E.S.C., para
cuyo objetivo "es preciso tener la necesaria capacidad de accion autonoma, respaldada por
unos recursos militares dignos de crédito y por 6rganos decisorios adecuados (...). Por
consiguiente, debemos concentrar nuestro empeio en lograr que la U.E. disponga de los
recursos necesarios (incluidos los militares) y estructuras adecuadas para que la U.E. pueda
decidir de forma eficaz en la gestion de crisis dentro del marco de las misiones de
Petersberg. Es en este ambito donde urge mas una capacidad de accién europea. La
creacion de una capacidad militar de la U.E. para la gestion de crisis debe considerarse
como una actividad enmarcada en la P.E.S.C. y como un aspecto de definicién progresiva
de una politica comun de defensa (...)"%Y. Desde el punto de vista institucional se crearan
ahora los 6rganos politicos y militares encargados de materializar la P.E.S.D®!.; estos son:
Comité Politico y de Seguridad -C.O.P.S., tnico Organo, por cierto que tendra

reconocimiento expreso en los Tratados, tras la reforma de Niza-%2, Comité Militar -

59Vid. ECHEVARRIA, C.; "El tindem U.E./U.E.O. y las operaciones de paz" en Tiempo de Paz, n° 56, 2000,
pg. 38 y ss. El 13 de noviembre de 2000 en su reuniéon de Marsella, el consejo de la U.E.O. compuesto por los
10 paises miembros decidi6 el cese operativo de la Organizacion. Como vimos anteriormente, el Tratado de
Niza tomara nota de la practica desaparicion de la U.E.O. Esta, en cualquier caso, no ha sido formalmente
disuelta, sino que se mantiene como una estructura "durmiente" encargada de velar por el articulo V del
Tratado de Bruselas que le di6 origen que incluye el compromiso de la legitima defensa colectiva y asistencia
mutua. También permanece la Asamblea parlamentaria de la U.E.O.

60Declaracion del Consejo Europeo sobre el refuerzo de la Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa,
Consejo Europeo de Colonia, 3 y 4 de junio de 1999.

61Como veremos en las proximas paginas, estos 6rganos son esbozados en este Consejo Europeo de Colonia,
seran concretados en cuanto a su naturaleza, composicion y funciones en el Consejo Europeo de Helsinki y su
configuracion definitiva se producira en el Consejo Europeo de Niza.

62yid. articulo 25 del T.U.E. Organo auxiliar del Consejo reunido permanentemente en Bruselas y compuesto
por altos funcionarios o embajadores representantes nacionales, tiene como misiéon hacer un seguimiento
permanente de la situacion internacional y contribuir asi a la definiciéon de la politica exterior de la Union
mediante la emision de dictamenes dirigidos al Consejo; ejercera ademas el control politico y la direccion
estratégica de las operaciones militares de gestion de crisis. Es ademas el organo preferente para el didlogo
con la OTAN vy los aliados que no sean miembros de la U.E. Es el o6rgano central de la PESD, cuyo
protagonismo se acenttia aiin mds en situaciones de crisis.
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C.M.63-, y un Estado Mayor de planeamiento o Estado Mayor Militar de la Unién -E.M%4.-;

asi como un Centro de Satélites y un Instituto de Estudios sobre la Seguridad®s.

El siguiente paso se dara en la Cumbre de Helsinki® (10 y 11 de diciembre de 1999) en la
cual los Estados miembros se comprometen, sobre la base de aportaciones voluntarias, a
disponer a mas tardar en 2003, de un contingente militar autbnomo desde el punto de vista
militar y logistico de 60.000 efectivos -Fuerza de Reaccion Rapida- capaz de ser
desplegado en un plazo maximo de 60 dias y susceptible de ser mantenido en el teatro de
operaciones durante al menos un afio para asumir toda la gama de Misiones Petersberg.
Hay que dejar claro que, con estos recursos militares, la U.E. nunca ha pretendido constituir
un ejéreito europeo susceptible de rivalizar con la O.T.A.N., sino dotarse de instrumentos y
medios necesarios para desarrollar operaciones militares de gestion de crisis, alli donde la
O.T.A.N. no estuviese involucrada, idea que reiteraremos posteriormente. El Consejo de
Helsinki también decidirda dotar de permanencia a los 6rganos militares y politicos
decididos en el Consejo de Colonia®’. Helsinki representa por lo tanto, "la mas clara

visualizacion de la voluntad politica de generar una P.E.S.D. realmente operativa"®8.

Definido el andamiaje militar en Helsinki, el Consejo Europeo de Santa Maria de Feira (19
y 20 de junio de 2000) procederd a dotar a la U.E. de un mecanismo de gestion no militar
de crisis para coordinar y hacer mas eficaces los medios y recursos civiles: principalmente,

policia civil, asistencia humanitaria, rehabilitacién administrativa y juridica, observatorio

63 Maxima autoridad militar en el seno del Consejo de la U.E., compuesto por los Jefes de Estado Mayor de
las fuerzas armadas de los Estados Miembros, proporciona informacion militar (es el principal asesor en
materia militar para el Alto Representante de la PESC), envia recomendaciones al COPS y asegura la
direccion militar del Estado Mayor de planeamiento o Estado Mayor de la Union. En consecuencia, ejercera
la direccion militar de todas las actividades militares que se lleven a cabo en el marco de la U.E. Sera también
el foro de consulta y cooperacion militar entre los Estados miembros de la U.E. en materia de prevencion de
conflictos y gestion de crisis.

640rgano encuadrado en la Secretaria del Consejo dependiendo directamente del Alto Representente de la
PESC, en tiempos de no crisis se encarga de preparar y desarrollar los ejercicios de las fuerzas
multinacionales; se encargara también de la alerta temprana de crisis, evaluacion de la situacion y de la
planificacion estratégica de las misiones Petersberg. Funcionalmente queda subordinado al C.M. quien
desempefia su direccion militar. Se compone de personal militar destacado por los Estados miembros en
comision de servicios.

65Estos dos instrumentos no eran nuevos, sino que se traslada su pertenencia de la U.E.O. a la U.E. Ambos
instrumentos tendran personalidad juridica propia (DOCE L 200, 25.07.2001, pgs. 1 y ss.).

66Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Helsinki, 10y 11 de diciembre de 1999.

67En consecuencia, el COPS se crea por Decision del Consejo de 22 de enero de 2001 (Vid. DOCE L 27, de
30.01.2001); el C.M. comenz6 sus trabajos el 9 de abril de 2001 (DOCE L 109, de 19.04.2001); el E.M. se
constituy6 formalmente el 6 de junio de 2001 (DOCE L 181, de 4.7.2001).

68 ALVAREZ VERDUGO, M.; La politica de seguridad y defensa (...), op. cit., pg. 202.
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de derechos humanos y observatorio electoral. Es la dimension civil de la P.E.S.D.%° que
evidencia la amplia comprension e interpretacion que tiene la U.E. en materia de gestion de
crisis?0. Las fuerzas armadas, por si solas, son insuficientes para restablecer la paz en zonas
de guerra o situaciones de crisis y asegurar la reconstruccion de las sociedades afectadas.
Es indispensable la incorporacion de otros elementos mas cercanos al orden publico y la
construccion del estado de derecho para evitar un nuevo enfrentamiento militar -policia
civil que ayude a la defensa efectiva de los derechos y libertades de todos los ciudadanos,
reconstruccion de las instituciones y fortalecimiento de la Administracion civil del Estado,
restablecimiento del orden democratico respetuoso con los derechos de las minorias y de
las libertades fundamentales, lo que exige la presencia de jueces, administradores, etc. que
posibiliten la eficacia de los programas de reconstruccion econdmica y social-. Se requiere
de una aproximacion integrada a los conflictos, incorporando todos estos elementos; vemos
por lo tanto una complementariedad entre los instrumentos creados por Helsinki y los que
crea ahora Santa Maria de Feira, ambos dos, medios militares y medios no militares
respectivamente, completan la doble dimension de la P.E.S.D. Como en el caso de las
capacidades militares, ahora también el sistema de reclutamiento de las capacidades civiles
se basa en la cooperacion voluntaria de los Estados y su capacidad para decidir qué medios
no militares propios son susceptibles de ser puestos a disposicion de una eventual

operacion de la U.E.7!

2.3. La Cumbre de Niza: el espaldarazo definitivo a la P.E.S.D.

El Consejo Europeo de Niza (7, 8 y 9 de diciembre de 2000) que dard nombre a la tltima,
hasta la fecha, modificacién de los Tratados, pasard también a la historia de la P.E.S.D.
como uno de sus hitos fundamentales; pero no precisamente por las reformas introducidas
en el Tratado sino por los avances que se producen fundamentalmente al margen de éstas.

Efectivamente el Informe de la Presidencia del Consejo Europeo de Niza sobre la P.E.S.D.

69Concretamente el Consejo de Santa Maria de Feira se fija como objetivo para 2003 ser capaces de
desplegar 5000 agentes de policia para una gestion de crisis internacional en un plazo limitado, de forma que
los 1000 primeros agentes deberian estar disponibles en 30 dias. Vid. Conclusiones de la Presidencia, Consejo
Europeo de Santa Maria de Feira de 19 y 29 de junio de 2000.

70yid. PAZ Y AGUERAS, J.M.; "El papel de la Unién Europea en la gestion civil de crisis" en Tiempo de
Paz, n° 65,2002, pgs. 116 y ss.

71E] 16 de mayo de 2002 se celebré la conferencia de oferta interestatal de capacidades no militares, cuyos
resultados ya permitieron afirmar que se habian conseguido los objetivos disefiados en Santa Maria de Feira.
Vid. Consejo Europeo de Laeken, Informe de la Presidencia sobre la PESD, Anexo III.
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dard lo que la literatura especializada ha calificado como el "espaldarazo definitivo" a la

P.E.S.D. o "uno de sus hitos fundamentales en el proceso de construccion de la P.E.S.D."72

El Informe aprobado por el Consejo Europeo de Niza que pone punto final al semestre de
presidencia francesa, no lo olvidemos, proporciona una vision de conjunto del contenido,
alcance y objetivos de la P.E.S.D. Es el documento mds sistematico acerca de la P.E.S.D.
de todos los que se han elaborado hasta la fecha’3. En su primer parrafo introductorio
sefala nitidamente cuales son los objetivos de la P.E.S.D. asi como su doble y peculiar
naturaleza, militar y civil’4. Enfatizando la importancia de desarrollar una capacidad
auténoma "para iniciar y guiar operaciones militares bajo la direccion de la U.E. en
respuesta a crisis internacionales", el Informe de la Presidencia en Niza apuesta por la
relevancia que sigue teniendo la O.T.A.N. como instrumento para la defensa colectiva de

sus miembros’>.

Quiza el aspecto mas espectacular del Informe de la Presidencia aprobado en Niza se
refiere al compromiso sobre el desarrollo de las capacidades militares previstas ya en
Helsinki, concretamente la Fuerza de Reaccion Rapida a cuya existencia se dara luz verde

en este Informe. Mejor dicho, lo que queda comprometido en Niza es un "catalogo de

72V aloraciones respectivas de HERRERO DE LA FUENTE, A.A.; "La politica exterior y de seguridad
comun (...) op. cit. pg. 63 y GONZALEZ ALONSO, L.N.; La Politica Europea de Seguridad y Defensa
después de Niza", op. cit. pg. 197. Este autor, no obstante, se hace eco también de otra valoracion del
momento alcanzado en Niza, calificandolo como "el inicio de la hora de la verdad, el punto a partir del cual el
proyecto tendra que concitar realmente la voluntad politica de los Estados miembros para afrontar los
auténticos problemas que suscita la articulacion de una P.E.S.D. plenamente operativa y autonoma", pg. 199.
73Quizé4 sea necesario recordar ahora que la P.E.S.D. se ha ido configurando, como hemos visto, al margen
de los Tratados como consecuencia de impulsos sucesivos aportados por las Presidencias de turno respectivas
que sometian a aprobacion de los Consejos Europeos sendos Informes sobre la materia. Asi ocurriéo en
Colonia, Helsinki, Santa Maria de Feira,... asi las cosas, queremos llamar la atencion sobre el hecho de que
serd precisamente la Presidencia francesa la que, sin desaprovechar la oportunidad que le brinda su turno
semestral, presentara el informe mas determinante hasta el momento en la configuracion y evolucion de la
P.ES.D.

74n(..) dotar a la U.E. de los recursos 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 decision y actuacion en el ambito de la seguridad y la defensa. Ante las crisis, la
especificidad de la Unidn reside en su capacidad de movilizar una amplia gama de recursos e instrumentos
tanto civiles como militares, que le otorga una capacidad global de gestion de crisis y de prevencion de
conflictos, al servicio de los objetivos de la politica exterior y de seguridad comun". Conclusiones de la
Presidencia. Consejo Europeo de Niza, 7,8, 9 de Diciembre de 2000. Anexo VI, Informe de la Presidencia
sobre la Politica Europea Comun de Sesguridad y Defensa.

75Literalmente se afirma que la P.E.S.D. "no implica la creacion de un ejército europeo. La utilizacion de
recursos nacionales de los diferentes Estados miembros en operaciones de este tipo se basard en sus
decisiones soberanas. Para los Estados miembros en cuestion, la O.T.A.N. sigue siendo la piedra angular de la
defensa colectiva de sus miembros, y seguira desempefiando un importante papel en la gestion de crisis. El
desarrollo de la Politica Europea Comtn de seguridad y defensa contribuye a la vitalidad de un vinculo
transatlantico renovado (...)".
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fuerzas" o "catdlogo de capacidades militares" acordado por los Ministros de Asuntos
Exteriores y de Defensa en la Conferencia de Compromiso de capacidades militares
celebrada en Bruselas el 20 de noviembre de 2000. Entonces se acordaron compromisos
nacionales concretos de contribuciones militares de los diferentes Estados miembros
(ademads de compromisos de otros Estados de la O.T.AN. pero no miembros de la U.E. asi
como otros paises que en aquel entonces negociaban su adhesion a la U.E.), susceptibles de
ser empleadas bajo mandato de la U.E. en operaciones de gestion de crisis, de acuerdo a
dotar de operatividad los objetivos fijados en el Consejo Europeo de Helsinki. Es decir, no
se trata de la creacion de un ejército europeo, sino del compromiso voluntario de los
Estados de contribuciones conducentes a la creacion de una fuerza de reaccion rapida
susceptible de ser utilizada bajo mandato de la U.E.7®¢ Tras esta Conferencia de
Compromisos de capacidades militares de Bruselas de noviembre de 2000 se han celebrado
otras dos el 19 de noviembre de 2001 y el 19 de mayo de 2003, dotando asi de contenido al
mecanismo previsto de evaluacion de las capacidades militares y al plan de accion para el

fortalecimiento y actualizacion de dichas capacidades militares.

También Niza se referird al compromiso de capacidades civiles para la gestion de crisis,
como aspecto complementario de las dos dimensiones, civil y militar, de la P.E.S.D.
Dimension prevista en el Consejo Europeo de Feira, se refiere a cuatro sectores prioritarios:
policia, fortalecimiento del Estado de Derecho, fortalecimiento de la Administracion civil,

proteccion civil.

76E] contingente comprometido alcanza "una reserva de mas de 100.000 personas y de unos 400 aviones de
combate y unos 100 buques, reserva que permite atender a todas las necesidades definidas para realizar las
diferentes misiones de gestion de crisis que se inscriben en el objetivo general". Vid. "Declaracion de
Compromiso de Capacidades Militares", en Anexo I, del Informe de la Presidencia del Consejo de Niza, doc.
cit. Hay que sefialar, sin embargo, que este contingente se nutre fundamentalmente de cuerpos plurinacionales
ya existentes con anterioridad, las denominadas "Eurofuerzas" que se han ido desarrollando en la tltima
década en el marco de la U.E.O.: Euroejército (creado en 1992 a iniciativa de Francia y Alemania, al que se
afladen posteriormente fuerzas militares de Bélgica, Espafia y Luxemburgo); la Eurofuerza Naval de
Reaccion o EUROMARFOR; la Fuerza Anfibia anglo-holandesa; la Fuerza anfibia hispano-italiana, etc. Vid.
GONZALEZ ALONSO, L.N., "La Politica Europea de Seguridad y Defensa después de Niza", op. cit. pg.
212 y 213. De acuerdo con este autor, la capacidad de reaccion rapida adoptada en Niza, no representa mas
que "(...) el punto de partida de un proceso de largo alcance que deberia traducirse en los proximos aflos en
un notable fortalecimiento de las mismas". (pgs. 213 y 214). Mas adelante, este autor observa que "los
Gobiernos de los Estados miembros no han cedido en modo alguno el control sobre los recursos militares
puestos a disposicion de la U.E. para la gestion de crisis: cada vez que se produzca una mision concreta la
participacion de unidades nacionales dependerd de la decisién soberana del Estado miembro al que
pertenezcan. Podria darse el caso entonces de que, aun existiendo acuerdo de principio acerca de la
realizacion de una operacion determinada, algo ya de por si dificil, no se consiguiese reunir los recursos
necesarios para llevarla a cabo" (pgs. 226 y 227)
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Se definird igualmente ahora la composicion, competencias y funcionamiento de los
diferentes organos politicos y militares creados para la instrumentacion completa de la
P.E.S.D. y que venian funcionando desde hacia aproximadamente un afio con caracter
provisional; estos son, Comité Politico y de Seguridad, concebido como "clavija maestra"
de la P.E.S.D.77, Comité Militar de la Unién Europea y Estado Mayor de la Union
Europea’s.

Por otra parte, el desarrollo de una capacidad operativa autonoma por parte de la U.E.
tendrd como consecuencia la practica desaparicion '"real", aunque no formal, de la

U.E.O.7%, lo que queda "certificado" también en este Informe de Niza.80

El Consejo Europeo de Laeken (14 y 15 de diciembre de 2001) adopto la Declaracion de
Operatividad de la P.E.S.D. una vez que la U.E. consigui6 alcanzar el objetivo definido en
Helsinki dos afios antes®!. Si bien las capacidades militares eran notables, no podia decirse
lo mismo de la inteligencia militar y de las posibilidades en el campo del transporte
estratégico, dimensiones ambas en las que la U.E. debia afrontar unas limitaciones criticas.

Esa es la principal razon por la que esta Declaracion de Operatividad incluye un apartado

7TExpresion que utiliza el propio texto del documento aprobado en Niza; vid. Anexo III sobre "Comité
Politico y de Seguridad" del Informe de la Presidencia, doc. cit.

78Segun comentamos anteriormente ahora se procederd a la configuracion definitiva de estos 6rganos que
fueron concebidos en el Consejo Europeo de Colonia.

79Vid. apartado V del Informe aprobado por el Consejo Europeo de Niza titulado "La incorporacién a la U.E.
de las funciones adecuadas de la U.E.O.". Vid. ademas la nueva redaccion del articulo 17 del T.U.E. donde
desaparecen las meciones a la U.E.O.

80Como vimos anteriormente, se pasa de un enfoque que parecia concluiria con la integraciéon de la U.E.O. en
la U.E. a la practica desaparicion de la primera, lo que puede suscitar algunas reservas. En palabras de Julio
JORGE URBINA, "este rapido desmantelamiento de la U.E.O. nos suscita la cuestion de si no ha existido un
cierto apresuramiento por parte de los Estados miembros al relegar a esta organizacion de la articulacion de la
P.E.S.D. cuando aun no se han consolidado las nuevas estructuras de seguridad y defensa en el seno de la
U.E."; en "Reflexiones en torno a la configuracion de una Politica de Seguridad y Defensa en el seno de la
Union Europea" en Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 10, 2001, pg. 455.

81"Gracias a la continuacion del desarrollo de la P.E.S.D., al fortalecimiento de sus capacidades, tanto civiles
como militares, y a la creacion en su seno de las estructuras adecuadas, la Unién es ya capaz de conducir
operaciones de gestion de crisis. El desarrollo de los medios y capacidades de los que dispondra la Union le
permitirda asumir progresivamente operaciones cada vez mas complejas (...). La U.E. ha establecido unas
estructuras y procedimientos de gestion de crisis que le permiten analizar y planificar y, alli donde la
O.T.A.N. no intervenga como tal, lanzar y conducir operaciones militares de gestion de crisis". "Declaracion
de operatividad de la Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa", Anexo Il de las Conclusiones de la
Presidencia, Consejo Europeo de Laeken, 14 y 15 de diciembre de 2001. Vid. también SOLANA, J.; "La
politique européenne de sécurité et de défense (P.E.S.D.) est devenue opérationnelle" en Revue du Marché
Commun et de I'Union européenne, n° 452, 2001.
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en el que se refiere a la necesidad de concluir unos acuerdos con la O.T.A.N. en materia de

planeamiento operativo82.

El acuerdo definitivo entre la O.T.A.N. y la U.E. se producira con motivo de la Cumbre de
Praga de Noviembre de 2002, que posibilitara el Acuerdo de Asociacion Estratégica entre
la U.E. y la Alianza Atlantica de 16 de diciembre de 2002, los denominados Acuerdos
Berlin-Plus®3. Estos Acuerdos permiten la utilizacion de infraestructuras de planificacion y
de mando de la Alianza Atlantica en el Cuartel General Supremo de las Potencias Aliadas
en Europa (SHAPE) para la planificacion de operaciones militares de la U.E.; es decir, se
garantiza el acceso de la U.E. a los recursos y estructuras de la O.T.A.N. El compromiso
sobre los contenidos del Acuerdo Berlin-Plus se materializard y oficializara mediante
intercambio de cartas entre el Secretario General de la O.T.A.N. y el Alto Representante de
P.E.S.C. el 17 de marzo de 2003.

Asi las cosas, lo unico que restaba ya para poder hablar de una verdadera operatividad de la
P.E.S.D. era disponer de una doctrina propia acerca de la utilizacién de estos recursos, es
decir, contar con una Estrategia propia de la U.E.; esto lo proporcionard el documento
Solana, titulado "Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad"
aprobado en el Consejo Europeo de Bruselas de 12 de diciembre de 2003, y cuyo contenido

y analisis nos ocupara mas adelante.

En cualquier caso, cuando hablamos de plena operatividad de la P.E.S.D. o de que ésta es
ya una realidad, podriamos caer en el error de confundir su verdadera dimension y
objetivos; y éstos no son la defensa militar del territorio de la Union. Dicha tarea queda
reservada a los propios Estados miembros asi como a su alianza defensiva O.T.A.N.

Aunque la P.E.S.D. opera sin duda en el ambito de la defensa, su naturaleza se refiere mas

82"La Union tiene la intencion de ultimar los acuerdos de seguridad con la O.T.AN. y concluir los acuerdos
sobre la garantia de acceso al planecamiento operativo de la Alianza, la presuncion de disponibilidad de
medios y capacidades predeterminados de la O.T.A.N. y la definicion de una serie de opciones de mando
puestas a disposicion de la Union. Estos acuerdos son esenciales para la P.E.S.D. e incrementaran de manera
significativa las capacidades disponibles de la Unidén" en "Declaracion de operatividad de la Politica Europea
Comun de Seguridad y Defensa", doc. cit.

83Denominados asi por la referencia que supone a modo de antecedente, los primeros acuerdos entre la
O.T.AN. y la UE.O. alcanzados en la capital alemana en 1996. Sobre los Acuerdos Berlin-Plus vid.
Comunicado de prensa del Secretario General de la O.T.A.N. n° (2002) 140 del 13 de diciembre de 2002 (en
http://www.nato.int/docu/pr/2002/p02-140e.htm.). El Consejo Europeo de Copenhague, se hace también eco
del acuerdo en Conclusiones de la Presidencia, Copenhague, 12 y 13 de diciembre de 2002, pg. 7: "El
Consejo Europeo ha felicitado a la Presidencia y al Secretario General/Alto Representante, D. Javier Solana,
por sus esfuerzos, que han perimitido llegar a un acuerdo global con la O.T.A.N. sobre todos los dispositivos
permanentes pendientes entre la U.E. y la O.T.A.N. en plena consonancia con los principios acordados en
reuniones anteriores del Consejo Europeo y con las decisiones tomadas en el Consejo Europeo de Niza".
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al "proceso de construccion de unas capacidades militares europeas, o ain mejor, de las

capacidades de intervencion en areas de crisis"84.

3.- La U.E. una potencia civil con capacidades militares crecientes.

3.1. La naturaleza civil de la U.E. como actor internacional.

La U.E. estd desarrollando una capacidad autonoma de actuacion e influencia creciente en
la Sociedad Internacional; pero contrariamente a las formas "tradicionales" de intervencion,
su influencia no deriva de su capacidad militar. Sus instrumentos de intervencion son mas
cercanos a la influencia politica, econémica y comercial. Es por ello que comiunmente es
caracterizada como potencia o actor civil, esto es, aquel actor internacional que renuncia al
empleo prioritario de capacidades militares para intervenir en la Sociedad Internacional.
Sin embargo, "los europeos también han aprendido de la experiencia que como potencia
civil puntualmente pueden necesitar recurrir a otros medios de persuasion en un mundo
formado por algo mas que Estados posmodernos"$. Esa es la razén por la que, si la U.E.
ambiciona jugar un papel relevante en la Sociedad Internacional, ha de disponer tanto de
recursos civiles -son los prioritarios- como de recursos militares dispuestos a ser utilizados

ocasionalmente.

La P.E.S.D. presenta, segiin hemos visto, una doble naturaleza que incluye tanto
capacidades militares como civiles, en coherencia con las necesidades y caracteristicas de
la realidad actual. Pues no podemos soslayar el hecho de que cada vez asistimos con mas
frecuencia a complejas crisis multiformes inter o intraestatales -y "crisis" no siempre es
igual a "guerra"- para cuya solucion el empleo de la fuerza puede revelarse ineficiente y
caduco, resultando de mayor importancia otras estrategias de prevencion para enfrentar
problemas cuya soluciéon depende en mayor medida de factores politicos, econdomicos,
sociales, culturales, religiosos, etc., que de acciones militares36. Todo esto es lo que supone
el "concepto global de intervencion exterior" que ha de caracterizar la P.E.S.D.87 El modelo

europeo de intervencion implica una vision mas amplia para la gestion de crisis que la

84CORIO, M.; "Aspectos militares de la gestion de crisis en el marco de la P.E.S.D." en Revista de Estudios
Politicos, n° 119, 2003, pgs. 352 y 353.

8STSOUKALIS, L.; ;Qué Europa queremos?. Los retos politicos y econdmicos de la nueva Union Europea.
Barcelona, Paidos, 2004, pgs. 235 y 236.

86BUZELAY, A. et VIGNES, D.; "L Union Européenne au-dela de la riposte armée. De la prévention des
crises a leur gestion civile" en Revue du Marché commun et de I'Union européenne, n® 452, 2001, pgs. 608 y
ss.

87Vid. SOLANA, J.; "Desafios de la defensa europea" en Politica Exterior,n° 79, 2001, pg. 77.
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estrictamente militar. La actuacién en una crisis no finaliza con la separacion fisica
militarmente ejecutada -"imposicion de la paz"-, sino que la reconstruccion de la
administracion civil posterior es un componente ineludible de una actuacion de estas
caracteristicas®8. La P.E.S.D. no es una politica de defensa en sentido clasico, sino algo
distinto porque no tiene como objetivo la defensa a ultranza de unos pretendidos "intereses
nacionales", sino mejorar y reforzar los mecanismos multilaterales de gobernanza global
principalmente en el marco de las Naciones Unidas; por ello incluye capacidades militares,
pero también civiles. Y por eso, la U.E. interviene en la sociedad internacional con otros
instrumentos, ademas de los propiamente derivados de su politica exterior y de seguridad
comun, en que se incluye la P.E.S.D. La P.E.S.D. se concibe como un instrumento mas,
complementario y sinérgico con todo el abanico de instrumentos de que dispone la U.E. en

materia de accidn exteriors?.

La capacidad de la U.E. como actor internacional no puede derivarse unicamente de su,
aunque creciente, limitada atin por mucho tiempo capacidad militar. El elemento mas
definitorio y peculiar de su actuacion exterior no es, precisamente el militar, sino que, de
acuerdo con su propia naturaleza, su intervencion exterior creciente es consecuencia de que
"explota su potencial econémico y comercial, defiende un modelo de sociedad, se
transforma y evoluciona segliin el cambio de la sociedad internacional (...). Cuando se
defiende que la Politica Exterior Comun es un fracaso porque la Unién no cuenta con una
verdadera politica de defensa que sirva de disuasion, se siguen tesis algo obsoletas que no
son [enteramente] aplicables al mundo de hoy en que lo militar no es la tinica fuente de
distribucion de poder (...). La politica exterior de la Unidn gira en torno a ejes como los
derechos humanos y la democracia, la economia de mercado y la regionalizacion, es decir,
trata de exportar al mundo su propio modelo de valores, de organizacién de la economia y
de la politica"?9. En definitiva, la U.E. es un actor singular, con una forma de actuacion

singular, consecuencia de su propia naturaleza también singular forjada para desterrar para

88Por ejemplo, para el resultado final exitoso de la operacién es tan, o mas importante, la labor de un
exalcalde espafiol como administrador de Mostar que la de las tropas que habian separado a los contendientes
previamente. Vid. SERRA, N: "El progreso de la politica de defensa europea", en Politica Exterior, n° §3,
2001, pg. 104.

89Como afirma GONZALEZ ALONSO, "el objetivo fundamental de la P.E.S.D. consiste en completar el
arsenal de instrumentos de acciéon exterior de la U.E. dotandola de plena capacidad para la gestion de
conflictos. De tal suerte que ésta pueda explotar al maximo sus potencialidades y el valor afiadido que su
intervencion comporta en este ambito en relacion con la de otros actores tradicionales" en "De las
declaraciones a los hechos (...)", op. cit., pg. 659.

90ALDECOA LUZARRAGA, F.; La integracion europea. Andlisis histérico-institucional con textos y
documentos, op.cit., pg. 387.
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siempre una secular experiencia historica de enfrentamientos desgraciadamente no tan

singular91.

Para valorar la naturaleza de la U.E. como actor internacional, hemos de considerar que la
Unidn a 25 representa una muy importante realidad geopolitica con una posicion primordial
por dimension, demografia, intereses, historia y voluntad politica de autoafirmacion®2. En
términos econdmicos comparativos, la U.E. es equiparable a EE.UU. al representar casi el
30% del PIB mundial, siendo ademas, el primer socio comercial del mundo, con fuertes
nexos comerciales en todas las regiones; ademds, no debemos soslayar la dimension
internacional del Euro como instrumento de reserva mundial en competencia directa con el
dolar y el yen, y su protagonismo creciente en las transacciones internacionales’3, sin
olvidar que el "area Euro" no se limita a los 12 paises integrantes de la moneda comtn®4,
sino que su influencia se extiende al resto de la U.E., la cuenca mediterranea y la zona
africana del franco principalmente®, lo que hace un total de casi 40 Estados y mas de 1000
millones de personas (de la misma forma que la influencia directa del ddlar se extiende

también a América Latina)%0.

91En palabras de Jim CLOSS, "Los europeos tienen el sentimiento creciente de ser portadores de un mensaje
propio en un mundo que se hace multipolar (...). La Uniéon misma es la encarnacion de un mensaje de
reconciliacion y cooperacion entre pueblos. No es y no puede ser una potencia arrogante imbuida de la
superioridad de su civilizacion, porque es el fruto de la voluntad de los europeos de exorcizar los demonios
de su pasado y de la barbarie que ha hecho estragos sobre este continente. Europa, por otra parte, es portadora
de un modelo de sociedad que sin ser monolitico, se caracteriza por una conciencia social pronunciada,
atencion a las cuestiones medioambientales, el rechazo a la pena de muerte (...). El multilateralismo
corresponde a su experiencia propia fundada sobre el derecho y el respeto de los intereses de todos"; en
"L’Union a-t-elle besoin d'une politique européenne de sécurité?" en Revue du Marché commun et de
["Union européenne, n° 452, 2001, pg. 582.

92yid. SCHMIDT, H.; La autoafirmacién de Europa. Perspectivas para el siglo XXI. Barcelona, Galaxia
Gutemberg/Circulo de Lectores, 2002.

93En términos de comercio mundial, el area Euro ocupa la primera posicion en el mundo, al generar el 19.5%
de las exportaciones mundiales, frente al 15% de EE.UU. y el 8.5% de Japon; aunque el 54 % de las
transacciones comerciales del mundo sigan liquidandose todavia en dodlares, siendo especialmente
significativas las de hidrocarburos (el euro necesita todavia ciertas dosis de estabilidad sostenida para inspirar
mas confianza en el trafico internacional; pero estamos en ese camino). En las transacciones de naturaleza
financiera, sin embargo, la implantacion del Euro como moneda de referencia ha resultado mucho mas
exitosa superando a las emisiones realizadas en la divisa estadounidense. Vid. TORIBIO, J.J.; "La influencia
del euro como moneda internacional" en Politica Exterior, n° 76, 2000, pgs. 84 y ss.

94Ademas de otros seis Estados o territorios auténomos que lo utilizan como moneda propia: Montenegro,
Kosovo, Moénaco, Vaticano, Andorra y San Marino.

95Benin, Burkina Faso, Costa de Marfil, Guinea Bissau, Mali, Niger, Senegal, Togo, Camerun, Republica
Centroafricana, Chad, Congo, Guinea Ecuatorial, Gabon, Islas Comores y Cabo Verde.

96yid. ANGEL, B.; "Le développement international de 1'Euro" en Revue du Marché commun et de 1" Union
européenne, n° 456, 2002, pgs. 148 y ss.
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Para completar la dimension civil de la U.E. como potencia global tenemos también que
considerar que la Unidon es la mayor proveedora mundial de ayuda al desarrollo
(aproximadamente un 54% de la ayuda publica al desarrollo en el mundo pertenece a la
U.E.); la principal defensora del multilateralismo en sus variadas dimensiones (derechos
humanos, medio ambiente, justicia penal internacional, ayuda humanitaria, régimen de no
proliferacion, etc.). En cuanto a la participacion sobre el terreno en la gestion de crisis,
hemos también de recordar que la mitad de las tropas destacadas en Afganistan son
europeas; asi como dos tercios de las destacadas en los Balcanes. Alrededor del 40% del
presupuesto de la O.N.U. corresponde a la U.E., que es también la principal contribuidora a

la financiacion y el mantenimiento politico de la Autoridad Palestina.

Como complemento a todo ello hay que sefialar que la U.E. tiene una amplia experiencia en
materia de intermediacion y creacion de relaciones de confianza con terceros Estados, asi
como en la prevencién de conflictos?”. Asi, su capacidad politica le ha permitido la
convocatoria de diferentes conferencias de negociacion, ha actuado como mediador en
numerosos conflictos y ha impulsado varias iniciativas para el arreglo pacifico de
controversias y/o de consolidacion de la paz, como evidencia por ejemplo su participacion
en el proceso de pacificacion de Bosnia-Herzegovina derivado de los Acuerdos de
Dayton?8. Por otra parte, las intervenciones militares iniciadas a partir de 2003, como
veremos en el siguiente epigrafe, se enmarcan en un conjunto mas amplio de instrumentos
de actuacion en la zona de intervencion®®, buscando la sinergia entre estas operaciones asi
como otros programas y politicas comunitarias (por ejemplo, referido a la operacioén en
Macedonia sefialada anteriormente, el programa CARDS de ayuda humanitaria en favor de
los Balcanes occidentales, adoptado en noviembre de 2000 y dotado de 4, 65 millones de

euros para el periodo 2000-2006).

Como conclusion, nuevamente en palabras de Francisco ALDECOA, "En la sociedad

internacional de la globalizacion un actor influye mas si es competitivo y no tanto por su

97Vid. GARCIA PEREZ, R.; "La politica de prevencion de conflictos en la Unién Europea" en Tiempo de
Paz, n° 66, 2002, pgs. 127 y ss.

98Vid. Accion comin 95/545/PESC de 11-XII- de 1995 relativa a la participacion de la U.E. en las
estructuras de aplicacion del acuerdo de paz para Bosnia y Herzegovina (DOCE L 309, 21.XIL.95). Vid.
también otro ejemplo en la participacion de la U.E. en la administracion de Kosovo, Accién comin
1999/522/P.E.S.C. de 29-VII-1999, relativa a la instalacion de las estructuras de la Mision de las Naciones
Unidas en Kosovo (D.O.C.E. L 201, 31.VII. 99).

9Vid. por ejemplo el articulo 7 de la Accién Comin 2003/92/PESC del Consejo sobre la Operaciéon Militar
de la Unién Europea en la Ex-Republica Yugoslava de Macedonia, de 27 de enero de 2003 que
explicitamente establece que "la operacion militar se inscribe de forma coherente en el marco mas amplio de
accion de la U.E. en la Ex-Yugoslavia".
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capacidad defensiva, que sera necesaria pero no es la que le da el liderazgo. En este
sentido, existe una relacion directa entre politica de seguridad y defensa y la defensa de los
intereses nacionales, y potencia civil y gestion de la globalizacion. El interés nacional en
ocasiones Unicamente se puede defender a través de la fuerza militar; la gestion de la
globalizacion, por el contrario, exige especialmente gobierno econdémico, gobernanza y un
abanico de instrumentos como la politica comercial, la cooperacion al desarrollo, la politica
tecnoldgica, medioambiental, etc. Es cierto que en alguna medida también puede requerir
instrumentos militares pero Unicamente como complementarios de los anteriores"100,

Veamos pues ahora la dimension militar.

3.2. La dimension militar de una potencia civil. Las primeras misiones operativas de

gestion de crisis de la U.E.

Dos afos después de la Declaracion de operatividad de Laeken -Diciembre de 2001-, y en
el contexto de la crisis de Irak!0l, la U.E. desarrollara sus primeras operaciones de gestion
de crisis, dando por lo tanto el salto "de las declaraciones a los hechos"!02, Las cuatro
operaciones desarrolladas hasta la fecha por la U.E., evidencian el abanico de posibilidades
de actuacion que caracterizan la naturaleza singular de la P.E.S.D.; efectivamente en estas
cuatro operaciones de gestion de crisis vemos tanto operaciones de caracter civil como de
caracter militar y dentro de estas ultimas, la U.E. ha desarrollado sus operaciones militares
una veces recurriendo a medios y capacidades de la O.T.A.N. y en otras ocasiones sin
recurrir a la Alianza Atlantica (en cuyo caso, la cooperacion U.E./O.T.A.N. se limita
exclusivamente al establecimiento de cauces de informacion mutua sobre el desarrollo de la

operacion).

De la misma forma que la crisis en los Balcanes fue el acicate que "forzo" al desarrollo de
la P.E.S.D., segiin tuvimos oportunidad de ver anteriormente, parecia de todo punto de
vista logico que también fueran los Balcanes la primera prioridad de la P.E.S.D. y el teatro
de operaciones donde la U.E. desarrollase sus primeras labores de gestion de crisis.

Efectivamente, la primera operacion autonoma de gestion de crisis por parte de la U.E. es la

100ALDECOA LUZARRAGA, F.; "Una Europa". Su proceso constituyente. La innovacién politica europea
v su dimension internacional. La Convencion, el Tratado Constitucional y su politica exterior (2000-2003).
Madrid, Biblioteca Nueva, 2003, pg. 232.

101Hecho que sin duda resté visibilidad y disminuyé la dimensién de este salto cualitativo de la U.E.,
simultdneamente enfrentada en su interior como consecuencia de la crisis de Irak.

102y, GONZALEZ ALONSO, N.; "De las declaraciones a los hechos: las primeras operaciones de gestion
de crisis de la Union Europea" en Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 15, 2003.
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Mision de Policia en Bosnia-Herzegovina aprobada en marzo de 2002103, Por lo tanto es
una operacion de naturaleza civil que consiste en la sustitucion llevada a cabo el 1 de enero
de 2003 de la Fuerza Internacional de Policia de las Naciones Unidas desplegada en la zona
desde los Acuerdos de Dayton. Con esta operacion, la U.E. cumplia el objetivo sefialado en
el Consejo de Santa Maria de Feira. La mision responde a una invitacion por parte de las
autoridades de Bosnia-Herzegovina a la U.E. para que ésta asumiera la responsabilidad de
la sucesion de la Mision de Policia de las Naciones Unidas!94. Dado el caracter civil de la
Mision, en ella participaran todos los paises miembros de la U.E. que completaran el 80%
del total de la Mision!05,

La segunda operacion es de especial relevancia al ser la primera de naturaleza militar de la
U.E. Esta es la operacion militar de la U.E. en la Ex-Republica Yugoslava de Macedonia -
E.R.Y.M.-, primera evidencia practica de los Acuerdos Berlin-Plus, al ser éste el primer
ejemplo de una intervencion de naturaleza militar por parte de la U.E. utilizando, para ello,
recursos de inteligencia y planeamiento de la O.T.A.N.106 Esta operacion, denominada
"Operacion Concordia", se realiza como consecuencia de la peticion del Gobierno de la
Republica de Macedonia formulada a la U.E. el 17 de enero de 2003, y supone el
reemplazo a partir del 31 de marzo de 2003107 de la mision "Armonia Aliada" que venia
desarrollando la O.T.A.N. en el pais desde agosto de 2001 con el objetivo de desmilitarizar
al Ejército de Liberacion Nacional y desarmar a los extremistas albaneses que operaban en
la zonal08, La operacion tuvo por objetivo contribuir al desarrollo de un entorno seguro y
estable que permitiese al gobierno macedonio ejecutar el Acuerdo Marco de Ohrid

concluido en agosto de 2001 entre las autoridades centrales de Skopie y los lideres de la

103 Acciéon comun del Consejo de 11 de marzo de 2002, relativa a la Misién de Policia de la Unién Europea
(2002/210/CFSP), DOCE L n° 70, 13.3. 2002.

1044 Decision del Consejo, de 30 de septiembre de 2002, relativa a la celebracion de un Acuerdo entre la
U.E. y Bosnia y Herzegovina sobre las actividades de la Mision de Policia de la Unién Europea en Bosnio y
Herzegovina (2002/845/PESC), D.O.C.E. L 293/1 de 29.10.2002.

105E] 20% restante correra a cargo de otros Estados de la O.T.A.N. no miembros de la U.E. asi como otros
Estados miembros de la O.S.C.E. y otros paises entonces candidatos a la adhesion a la U.E.; concretamente
participaran ademdas de "los Quince": Bulgaria, Canada, Chipre, Chequia, Estonia, Hungria, Islandia,
Lituania, Letonia, Noruega, Polonia, Rumania, Eslovaquia, Eslovenia, Suiza, Turquia y Ucrania.

1064, Accion Comiin 2003/92/PESC del Consejo sobre la Operaciéon Militar de la Unién Europea en la Ex-
Republica Yugoslava de Macedonia, de 27 de enero de 2003; y Decision 2003/202/PESC del Consejo de 18
de marzo de 2003 relativa al comienzo de la operacion militar de la U.E. en la ex-Republica Yugoslava de
Macedonia (DOCE L 76, 22.03.2003. pgs. 43 y 44).

107Recordemos ahora que los ataques de EE.UU. y Reino Unido a Irak se iniciaron tan solo unos dias antes,
el 20 de marzo; coincidencia que tuvo como consecuencia que pasara casi inadvertido para la opinion publica
este "nuevo capitulo de la seguridad europea".

108para un analisis del marco juridico y el estatuto de la Operacion Concordia, vid. CORRAL SUAREZ, M.;
"La operacion militar de la Uniéon Europea en la Ex Republica Yugoslava de Macedonia", Revista Espariola
de Derecho Internacional, vol. LV, 2003, n° 1, pg. 560 y ss.
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guerrilla albanesa. La aportacion de la U.E. consistird en llevar a cabo actuaciones dirigidas
a todos los aspectos del estado de derecho, incluidos los programas de desarrollo
institucional y la funcién de policia, contribuyendo de esta manera a la aplicacion global de
la paz en el pais balcanico y a la consecucion de los objetivos de la politica europea en la
region. El proceso que llevd a esta primera operacion militar de la U.E. tuvo su primer
jalon en el Acuerdo de Estabilizacion y Asociacion entre la E.R.Y.M. y la U.E. de 9 de
abril de 2001, avalado por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en su
Resolucion 1371 de 26 de septiembre de 2001.

Esta primera operacion militar es de reducidas dimensiones, implica 350 efectivos militares
de un total de 27 Estados!99, de los que 13 son miembros de la U.E. -todos los paises que
entonces formaban la U.E. salvo Dinamarca!l0 ¢ Irlanda- y un presupuesto de 6.2 millones
de Euros, y se establece una duracion inicial de seis meses -aunque posteriormente fue
ampliada hasta diciembre de 2003-!!l; pero a pesar de sus limitadas dimensiones
"constituye un logro diplomatico digno de consideracion, que lejos de constituir una
iniciativa aislada, sefiala el camino para iniciativas similares que vendra a reforzar la

presencia internacional de la Union como factor de paz y de seguridad"!!2,

Dando continuidad a la "Operacion Concordia", el mismo dia en que ésta finalizaba, el 15
de diciembre de 2003, la U.E. inici6 otra mision de policia en la E.R.Y.M. Denominada
"Eupol Proxima" era ésta la segunda mision de naturaleza civil desarrollada en el marco de
la P.E.S.D. y se llevaba a cabo con el objeto de garantizar la continuidad y el éxito de la

mision militar anterior y evitar el caos civil.

Antes en el tiempo, la Union Europea desarrollaria una mision -la tercera en el orden

cronoldgico y la segunda de naturaleza militar- con la doble peculiaridad de que, en este

109Ademas de los comunitarios, se incluy6 la participacion de los siguientes paises miembros de la O.T.A.N.
asi como paises entonces candidatos a la adhesion a la Union Europea: Bulgaria, Eslovaquia, Eslovenia,
Estonia, Hungria, Islandia, Letonia, Lituania, Noruega, Polonia, Republica Checa, Rumania y Turquia. En
cualquier caso, no debemos olvidar que la participacion de muchos de estos Estados en meramente
testimonial.

110Cyriosamente las fuerzas militares danesas estaban participando en el mismo teatro de operaciones bajo
cobertura O.T.A.N.; sin embargo, abandonaron el pais una vez que la misién pas6é a manos de la U.E. De esta
forma, Dinamarca ejercia el protocolo n® 6 Anexo al Tratado de la Uniéon Europea, objeto del referéndum de
aprobacion del Tratado de Maastricht, que le exime de su participacion en decisiones de la Union con
implicaciones en el ambito de la defensa.

11yig Decision del Consejo de 29 de julio de 2003, relativa a la ampliacion de la operacion militar de la
U.E. enla ERYM (2003/563/PESC), D.O.C.E., n° L 190/20 de 30.07.2003.

1HI2CORNAGO PRIETO, N.; "Unién Europea y Ex-Republica yugoslava de Macedonia", Comentarios de
Legislacion, en Revista General de Derecho Europeo, n° 1, mayo 2003.
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caso, no se utilizarian recursos de la Alianza Atlantica y se desarrollaria fuera del territorio
europeo. Es la denominada "Operacion Artemis" desarrollada en la Reptiblica Democratica
del Congo!13. Esta Operacion era una respuesta a la solicitud del Secretario General de
Naciones Unidas de apoyo para la fuerza de Naciones Unidas -MONUC- desplegada en
Bunia, con la cobertura de la Resolucion 1484/2003 de 30 de mayo de 2003 del Consejo de
Seguridad que autorizaba el despliegue de una Fuerza Multinacional Provisional de
Emergencia durante el periodo que va del 13 de junio al 1 de septiembre. La mision tenia
como objeto real garantizar las condiciones de seguridad en la ciudad de Buniall4, asi
como la proteccion de su aeropuerto y los campos de refugiados, sin contemplar medidas
tales como el desarme de las milicias o la actuacion fuera del radio previsto de accion!!5. El
hecho de ser una accion autonoma de la Unidn, obligd a su realizacion mediante el
Concepto de Estado Marco de la Unidn!l6; en este caso, el Estado Marco de la operacion
fue Francia. En esta operacion participaron 12 paises comunitarios -todos menos la
mintscula Luxemburgo, la neutral Finlandia y la "peculiar" Dinamarca- ademas de Brasil,
Canadd, Hungria, Sudafrica y Chipre!17 y dispuso de un total de casi 1.400 personas (de los

cuales, aproximadamente 1200 eran franceses).

Proximamente, la U.E. se dispone a desarrollar su quinta mision P.E.S.D.; se trata de una
nueva operacion militar -la tercera- a desarrollar en los Balcanes. El 25 de julio de 2003, la
Alianza Atlantica y la U.E. alcanzaron un acuerdo para que ésta sustituyese a la fuerzas de
estabilizacion de la O.T.A.N. -SFOR- en la operacion de mantenimiento de la paz que
desarrolla en Bosnia Herzegovina. El Consejo Europeo de Bruselas de diciembre de 2003
confirmé que "la U.E. esta dispuesta a que se lleve a cabo una misién de la P.E.S.D. en

Bosnia y Herzegovina con un componente militar basado en los dispositivos de Berlin Plus

113pid. Accién Comun del Consejo sobre la operacion militar de la Unién Europea en la Repiblica
Democratica del Congo (2003/423/CFSP), DOCE n° L 143/50 del 11.06.2003. Hay que recordar que la U.E.
estaba ya comprometida con la regién de los Grandes Lagos desde 1996 afio en que los Quince adoptaron
sendas acciones comunes concernientes al nombramiento de un enviado especial a la zona asi como
comprometiéndose al envio de ayuda humanitaria y en favor de los desplazados.

14Enclavada en una region desgarrada desde 1999 por la violencia interétnica que ha originado casi
cincuenta mil muertos y quinientos mil desplazados.

HISMIRALLES, D., "La capacidad de accion de la Union Europea: analisis de las recientes misiones de
gestion civil y militar de crisis en el marco de la P.E.S.D." en Revista General de Derecho Europeo, n° 3,
2004.

116E] concepto de Estado-Marco surge en la U.E.O. y serd posteriormente adoptado por la U.E. en 2002.
Mediante ¢l, un Estado o un grupo de Estados, tras acuerdo del Consejo, se presta voluntario para asumir las
responsabilidades especificas en el marco de una operacion donde la U.E. ejerce el control politico y militar.
H17A] ser una operacion auténoma de la U.E., la participacién de terceros Estados no quedaba abierta a todos
los paises miembros de la O.T.A.N. que lo deseasen, sino que se hizo mediante invitacion del Consejo y tras
la celebracion de Conferencias de Generacion y Dotacion de Fuerzas.
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Acordados"!!8, La operacion que se desarrollara previsiblemente antes de finalizar 2004,
serd la mas importante de las realizadas hasta la fecha en cuanto al namero de efectivos -
aproximadamente unos 7.000- y tiene como objetivo mantener la estabilidad multiétnica de
Bosnia-Herzegovina, pais que sera un dia miembro de la Unién Europea. La mision incluye
la captura de sospechosos de crimenes de guerra, buscados para su traslado ante la Corte

Internacional de Justicia de La Haya.

El despliegue de estas operaciones pone de manifiesto que la P.E.S.D. es ya una realidad,
un hecho operativo y no Unicamente declaraciones y palabras!19; si bien, todas las
operaciones realizadas hasta ahora son misiones de paz de baja intensidad y reducida
dimension, y ejercidas en el marco de procesos de pacificacion relativamente consolidados
-en el caso de la Ex-Yugoslavia, por lo menos; no tanto en el caso de la "Operacion
Artemis" desarrollada en la Republica Democratica del Congo-. Pero estas operaciones
evidencian un movimiento de fondo en favor de un compromiso comun creciente en favor
de una Europa de la Defensa. La capacidad de la U.E. para llevar a cabo operaciones de
gran envergadura y alto riesgo es, probablemente, un desafio todavia inabordable; pero la
P.E.S.D. es un proyecto progresivo. La modestia evidente de estas operaciones,
precisamente en una coyuntura en la que se manifiestan con toda su crudeza los nuevos
desafios que plantea la seguridad internacional, no puede servir de coartada para

desacreditar un proyecto de las caracteristicas de la P.E.S.D120,

3.3. Los proximos desafios: la Agencia Europea de Defensa y el "Objetivo Principal
para 2010".

La U.E. tiene que avanzar en el desarrollo de capacidades estratégicas. En el contexto del
corto y medio plazo, la U.E. tiene unas evidentes limitaciones en cuanto a su capacidad
estratégica que le obligaran a contar con medios y recursos O.T.A.N. lo que, a su vez,
obliga a una compatibilidad entre la P.E.S.D. y la politica de la Alianza Atlantica; pero en
un plazo mas largo, la U.E. ha de dotarse de recursos propios que le permitan actuar en

aquellas operaciones de gestion de crisis que considere de forma auténoma, sin sentirse

118Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Bruselas de 12 de diciembre de 2003.

119C0n}0 afirmabamos al inicio de este epigrafe, de las declaraciones hemos pasado a los hechos.
GONZALEZ ALONSO, N.; "De las declaraciones a los hechos (...) op. cit.

1201bidem, pg. 665.
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obligada a considerar las orientaciones politicas estratégicas de la Alianza Atlantical2!l. Los

ultimos pasos que se estan dando, avanzan en ese planteamiento.

El Consejo Europeo de Saldnica de 19 y 20 de junio de 2003, encomend6 que se creara
para el 2004 una Agencia Europea de Armamento, Investigacion y Capacidades Militares -
conocida como Agencia Europea de Defensa- que tendria como objetivo impulsar las
capacidades de defensa en el ambito de la gestion de crisis, la intensificacion de la
cooperacion europea en materia de armamento, el fortalecimiento de la base industrial y
tecnologica de la defensa europea, la creacion de un mercado europeo competitivo de
material industrial asi como el fomento de una investigacion solvente en tecnologias
estratégicas que permita alcanzar una posicion de vanguardia y que fortalezca el potencial
industrial europeo en este ambito. Se tratara de una agencia intergubernamental en el
ambito del desarrollo de las capacidades de defensa, la investigacion, la adquisicion y el
armamento que estara bajo la autoridad del Consejo y abierta a la participacion de todos los
Estados miembros!22, Adoptado el acuerdo marco para su establecimiento en el Consejo de
Asuntos Exteriores del pasado 17 de noviembre de 2003, el respaldo final a la Agencia
Europea de Defensa fue proporcionado por el Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores
y de Defensa del 17 de mayo de 2004 que acordd su creacion para el mismo 2004
asignando ya para este ejercicio una partida presupuestaria de 2,5 millones de euros y
decidiendo también un futuro presupuesto anual de 25 millones de euros!?3. La Agencia se
fundd oficialmente el 12 de julio de 2004 y su Consejo de Administracion celebrd su

primera reunidon en septiembre. Se tratard también a partir de ahora de poner fin a las

121Como afirma Milagros ALVAREZ VERDUGO, el principio de "no duplicacién” y la nocion de
"capacidades separables pero no separadas" elaborado por la O.T.A.N. obligaban a la U.E.O. respecto de
aquella; pero son principios que no se han trasladado a la U.E. cuando ésta asume las funciones de la U.E.O.
"La inexistencia de ese limite juridico para la U.E. debiera permitir a ésta dotarse, en un plazo razonable, de
los medios basicos necesarios para afrontar las operaciones de gestion de crisis que politicamente considere
necesarias. En particular la U.E. debe contar con una capacidad operativa y de planificacion suficiente que le
permita definir, con autonomia, sus enfoques estratégicos y operacionales pues en ocasiones éstos pueden, y
quizas deben, diferir del enfoque de una organizacion de naturaleza politico-militar como la O.T.A.N., y
porque la experiencia UEO/OTAN ilustra con claridad las consecuencias de la opcién contraria:
subordinacion politica e invisibilidad internacional", en La Politica de Seguridad y Defensa (...), op.cit. pg.
281.

1224, Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo de Salonica, 19-20 de junio de 2003, punto 65.
123Comienza asi a finiquitarse la excepcionalidad de la industria de la defensa que, por su caracter
estratégico, habia quedado siempre al margen del proceso de integraciéon, de acuerdo con la reserva que
efectia el articulo 296 b) del T.C.E. ("Todo Estado miembro podra adoptar las medidas que estime necesarias
para la proteccion de los intereses esenciales de su seguridad y que se refieran a la produccion o al comercio
de armas, municiones y material de guerra; estas medidas no deberan alterar las condiciones de competencia
en el mercado comun respecto de los productos que no estén destinados a fines especificamente militares™).
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consecuencias derivadas de la fragmentacion de la estructura industrial europea en materia

de defensa asi como acentuar la cooperacion multinacional en materia de armamento!24,

El Consejo de Relaciones Exteriores de 4 de mayo de 2004 celebrado en Bruselas di6 un
paso mas en la configuracion futura de la operatividad de la U.E. en materia de seguridad y
defensa al aprobar el denominado Headline Goal 2010, "Objetivo Principal para el
2010"125, documento refrendado por el Consejo Europeo de Bruselas de 17/18 de junio de
2004.

Este nuevo "Objetivo Principal” que sustituye al disefiado en Helsinki en diciembre de
1999, es un reflejo de la Estrategia Europea de Seguridad adoptada por el Consejo Europeo
de Bruselas de diciembre de 2003 y que mas adelante analizaremos, asi como una
consecuencia de las ensefianzas extraidas de las operaciones militares desarrolladas ya por
la Unioén -Operaciones Concordia y Artemis vistas anteriormente-. Sobre la base de los
objetivos generales y de capacidad definidos en Helsinki y reconociendo por parte de los
Estados miembros las carencias actuales respecto a aquellos objetivos -recordemoslos:
establecimiento de una fuerza militar terrestre de 60.000 efectivos con capacidad para ser
desplegados en un plazo de 60 dias y ser capaz de mantenerse autbnomamente en el teatro
de operaciones durante un afio-, el Consejo define ahora un nuevo objetivo mas realista y
alejado de las ambiciones desmesuradas y pobablemente inadecuadas para las utilidades

practicas previstas disefiado en 1999.

El Headline Goal 2010 establece los principales parametros para el desarrollo de los
medios y capacidades militares de la U.E. previstas para el 2010 y necesarios para
responder con medidas rapidas y decisivas a la totalidad de operaciones de gestion de crisis
previstas en el Tratado de la Union Europea. El elemento central se basa en el concepto de
Agrupaciones Tacticas de Reaccion Raépida; esto es, unidades que incluyen una
combinacion de fuerzas de aproximadamente 1500 efectivos de diferentes armas y con
apoyo logistico asi como naval y aéreo, capaz de ser desplegada en un plazo maximo de 10
dias desde la aprobacion del lanzamiento de la operacion por parte del Consejo. Estas
unidades de respuesta rapida, concebidas tanto para actuar autdbnomamente como

conformando una operacion mas amplia, reforzaran también la capacidad de la U.E. de

12480bre las diversas iniciativas en materia de cooperacién armamentistica experimentadas hasta hoy, a modo
de antecedente de la Agencia Europea de Armamentos, vid. SORROZA BLANCO, A. y GARCIA ENCINA,
C.; "Luz verde a una Agencia Europea de Armamento" en Andlisis del Real Instituto, Real Instituto Elcano de
Estudios Internacionales y Estratégicos, 13/2/2004.

125Consejo de la Unidn Europea, 4 de mayo de 2004, Documento 6309/6/04 Rev 6.
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responder a posibles solicitudes de las Naciones Unidas. La U.E. espera contar con
aproximadamente ocho agrupaciones tacticas, que deberan ser plenamente operativas en
2007, para lo cual ha de organizarse una nueva conferencia sobre capacidades militares en

la cual los Estados procedan al aporte voluntario de efectivos y recursos.

El objetivo previsto supone por lo tanto un cambio de orientacién respecto al diseio
realizado en Helsinki. Si entonces se optd por unas previsiones excesivamente generosas
desde el punto de vista cuantitativo, ahora se opta por un planteamiento mas ajustado y
cualitativo, basado en la interoperatividad (es decir, capacidad de las fuerzas armadas de
interrelacionarse con otros instrumentos de caracter civill26), capacidad de despliegue (es
decir, de trasladar material y personal al teatro de operaciones) y sostenibilidad. La
experiencia de las operaciones Concordia y Artemis puso de manifiesto que para adaptarse
al nuevo entorno de seguridad no es necesaria ni adecuada una fuerza de 60.000 soldados
como se disend en Helsinki, sino otra mas reducida y flexible, con capacidad de
intervencion temprana y rapida. Este es el objetivo que persiguen estas Agrupaciones

tacticas!?7.

Las capacidades militares crecientes que esta progresivamente adoptando la U.E. no tienen
como objetivo modificar su naturaleza de potencia civil. Lo militar es una dimension mas,
complementaria de todas las demas. Con sus operaciones militares, la U.E. se esta
transformando progresivamente en un actor internacional completo, capaz no Unicamente
de movilizar toda la panoplia de instrumentos de diferente naturaleza -econdmicos,
comerciales, humanitarios... o incluso militares- sino también de asegurar la gestion tanto

civil como militar de las crisis!28.

IIL- LA EXCEPCIONALIDAD DE UNA SUPERPOTENCIA HEGEMONICA AL
INICIO DEL S.XXI.

1. Las relaciones transatlanticas o la historia de una relacion "complicada".

126En el punto 9 del Documento "Objetivo Principal para 2010" leemos que "La interoperatividad debe
plantearse en un marco amplio que incluya aspectos militares, civiles y civico-militares. La U.E. seguira
consolidando el uso coordinado de sus capacidades civiles y militares, reconociendo que las operaciones
modernas de gestion de crisis requieren habitualmente una combinacion de intrumentos".

127yid. GARCIA ENCINA, C.; "Headline Goal 2010: (se cumpliran las promesas" en 4.R.1. n° 121/2004,
Boletin del real Instituto Elcano n°® 49, 12 de julio de 2004.

128BENOIT, L.; "Le lancement des premiéres opérations militaires de 1'Union Européenne. Quelques

remarques sur 1"Affermissement de la P.E.S.D." en Revue de Marché commun et de l'Union européenne, n°
477,2004, pg. 235.
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Como es evidente, durante la Guerra Fria, la seguridad y defensa europea sélo podia
materializarse bajo el paraguas estadounidense; el enfrentamiento bipolar hacia
estrictamente imposible una alternativa europea autoénoma capaz de enfrentar la amenaza
del Pacto de Varsovia. La relacion transatlantica era la inica opcidn europea de defensa en
aquel contexto. Desaparecida la "amenaza" soviética, la situaciéon empieza a cambiar, o por
lo menos, empiezan a darse las circunstancias para que se produzca un cierto equilibrio en
las relaciones transatlanticas, en principio algo también deseado desde el otro lado del
Atlantico. La logica bipolar imponia un liderazgo y protagonismo exclusivo de EE.UU. en
materia de seguridad y defensa; pero tras la caida del muro de Berlin y el fin de la Guerra
Fria los Estados europeos pueden empezar a asumir mayores responsabilidades en lo que
concierne a su defensa!2®. El problema estriba en como conseguir quebrar las inercias del
pasado que convertian a Europa en una consumidora de la seguridad que "otros" (nos
referimos claro estd a EE.UU.) producian!30; situacion que produce ventajas indudables,
como es gozar de una seguridad suficiente a un precio realmente barato; pero también
algunos inconvenientes, pues no hay duda de que "que otros financien una parte sustancial
de nuestra propia defensa equivale a trasladar a esos otros las potestades decisorias respecto
al empleo de la fuerza (...). Cuando la actual U.E. entiende que desde Europa se puede
reconstruir una agenda internacional mas matizada, mas genuinamente continental y, en su
caso, no coincidente con las prioridades norteamericanas, entonces aparecen los flecos del
acomodamiento europeo en su verdadera faz (...). En otras palabras: el efecto solapado,
pero al mismo tiempo incuestionable, de la obtencion de una defensa a bajo precio es la

pérdida correlativa de la soberania."131

El fortalecimiento de la Iniciativa Europea de Seguridad y Defensa -I1.LE.S.D.- como
consecuencia de los desarrollos derivados de la Cumbre de Saint Malo, sembraron de
preocupacion a los responsables politicos estadounidenses, emergiendo dos posiciones
enfrentadas: a) el desarrollo creciente y la autonomia futura europea en materia de

seguridad y defensa podria acabar debilitando la relacion transatlantica establecida a través

129Vid. ARTEAGA, F.; La Identidad Europea de Seguridad y Defensa,, op.cit.; BREGOLAT, E. ; "Identidad
europea de seguridad y defensa", en Revista Cidob d’Afers Internacionals, n® 39, 2000. ESTRELLA, R.;
"Hacia una Identidad de Defensa Europea compatible y dentro de la O.T.A.N." en Revista Cidob d Afers
Internacionals, n° 39, 1997.

1306 que ha llevado a muchos a calificar a Europa durante esta época como un "free rider", un gorron de la
seguridad estadounidense, para expresar una realidad en la que uno, en este caso Europa, se aprovecha de la
seguridad que proporciona EE.UU. sin contribuir a ella. Vid. LAMO DE ESPINOSA, E.; Bajo puertas de
fuego. El nuevo desorden internacional. Madrid, Taurus, 2004, pg. 30.

I3IBAQUES QUESADA, J.; "La Politica Europea de Seguridad y Defensa: déficits actuales y perspectivas
de futuro" en Revista Cidob d’Afers Internacionals, n® 57/58, 2002, pgs. 143 y 144.
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de la O.T.ANN.; b) el fortalecimiento europeo en materia de seguridad y defensa
contribuiria a una relacion transatlantica mas equilibrada y en definitiva, sustentada sobre
bases mas solidas lo que, a la larga, habria de contribuir a consolidar ain mas y mejor la
relacion transatlantica. En palabras de Madeleine Albright, el fortalecimiento de la U.E. en
materia de seguridad y defensa debia evitar lo que se popularizd como "las tres Ds":
decoupling, duplication, discrimination; es decir, el limite a la [.LE.S.D. estaba en evitar el
"desenganche" o "desacoplamiento" entre las estructuras decisionales de la O.T.A.N. y las
europeas comunitarias, la "duplicacion" de recursos entre la O.T.A.N. y las estructuras
europeas, y la "discriminacion" hacia aquellos aliados miembros de la O.T.A.N. que no

perteneciesen a la U.E.132

La emergencia de una Europa de la Seguridad y Defensa no significa que ésta haya de
afirmarse en competencia u oposicion con la O.T.A.N. y la relacion transatlantica; es mas,
el debilitamiento de la relaciéon euroatlantica probablemente sea el limite politico
infranqueable impuesto al ejercicio de una Europa de la Defensa. Otra cosa es que,
inevitablemente habra de generar tension entre los socios atlanticos; quiero afirmar por lo
tanto que la fractura en la relacion transatlantica producida en el contexto de la crisis de
Irak es, probablemente, la expresion mas acentuada (hasta la fecha) de un desencuentro
creciente entre los dos extremos del Atlantico. El 11-S y sus largas consecuencias que nos
traen hasta la crisis de Irak ha hecho emerger de forma nitida un desencuentro inserto en la
propia naturaleza de las cosas... Desde una perspectiva mas "positiva", mucho se esta
hablando de la necesaria complementariedad y la imprescindible cooperacion para afrontar
retos comunes entre los dos socios transatlanticos!33. La Politica Europea de Seguridad y
Defensa pretende abrise camino precisamente en un momento en que EE.UU., y al margen
o por encima de coyunturales veleidades neoimperialistas de la Administracion Bush, se ha

convertido en la primera potencia realmente global.

Sin embargo, la aceptacion del poder sin igual de EE.UU. ni le convierte en un actor
absolutamente omnipotente, ni le confiere la capacidad de poder desentenderse del resto del

mundo, singularmente, ni puede obviar la peculiar relacién transatlantical34. Para

132propuesta que fue lanzada por la Secretaria de Estado en el Financial Times del 7 de diciembre de 1998,
en su articulo "The Right Balance Will Secure NATO’s Future".

133Como simple botéon de muestra vid. entre muchos otros CLOSS, J.; "Les relations transatlantiques: divorce
ou renouveau?" en Revue du Marché Commun et de |'Union européenne, n° 460, 2002, pg. 437 y ss. y
SOLANA, J.; ";Por qué EE.UU. necesita a Europa?. Ventajas del multilateralismo" en Politica Exterior, n°
86, 2002, pgs. 11 y ss.

134La importancia de la singular relacion transatlantica fue glosada hace unos afios por Zbigniew
BRZEZINSKI para quien lo que él denomina Eurasia "es el tablero en el que la lucha por la primacia global
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BRZEZINSKI, Eurasia mantiene su importancia geopolitica, de ahi que la cuestion de
como deban enfrentarse los EE.UU. a las complejas relaciones de poder euroasiaticas, siga
siendo fundamental en términos de capacidad estadounidense de ejercer la primacia
globall35, Para el antiguo Consejero de Seguridad Nacional, la cuestion principal para los
EE.UU. es como contribuir a construir una Europa unida que permanezca vinculada a la
superpotencia norteamericana, lo que requiere -segun ¢él- el claro compromiso
estadounidense de aceptar a Europa como su socio global. Para BRZEZINSKI, "la principal
meta geoestratégica de los EE.UU. en Europa (...) consiste en consolidar, a través de una
asociacion transatlantica mas genuina, la cabeza de puente estadounidense en el continente
euroasiatico para que una Europa en expansion pueda convertirse en un trampolin mas
viable para proyectar hacia Eurasia el orden internacional democratico y cooperativo"!3.
En definitiva, la estrategia que propone consiste en construir coaliciones como instrumento
para mantener la primacia. No obstante este autor también advierte que "es concebible que,
en algiin momento, una Unién Europea verdaderamente unida y poderosa se convirtiera en
un rival politico global de los EE.UU. (...) al tiempo que sus intereses geopoliticos en
Oriente Medio y en otras regiones del mundo podrian divergir de manera significativa de
los de EE.UU."137

Son innegables las semejanzas que acercan las dos riberas del Atlantico, tanto a nivel de
valores comunes compartidos -especialmente democracia y derechos humanos- como por
disponer de instituciones y sistemas politicos semejantes, asi como por una muy intensa
interpenetraciéon econdmica mutua y reciproca que les convierte en comunmente
dependientes (el primer inversor de Europa es EE.UU. y al contrario). Y, aunque no sea
necesario buscar obsesivamente elementos de diferenciacion para encontrar entre nosotros

diferencias culturales, "somos casi idénticos a los ojos de un chino, un pakistani o un

sigue jugandose". En El gran tablero mundial. La supremacia estadounidense y sus imperativos
geoestratégicos. Barcelona, Paidos, 1998, pg. 11.

1351bidem, pg. 11
1361bidem,pg. 93

37 1bidem, pg. 82. Esta idea de la rivalidad entre EE.UU. y Europa y el desafio que supone esta ultima para el
primero nos la encontramos reiterada también en otros lugares, vid. por ejemplo PRYCE-JONES, D.;
"Bananas Are the Beginning: The Looming War Between America and Europe" en National Review, n° 5,
April, 1999. Joseph S. NYE afirma que "De momento, la U.E. ya ha limitado activamente el poder
estadounidense. En cuestiones como el comercio y la influencia dentro de la O.M.C., Europa es igual a
EE.UU.", para afirmar mas adelante que "(...) para lo bueno y para lo malo, Europa podria convertirse en el
homologo de EE.UU. en cuanto a poder" (pgs. 56 y 57); para este autor "La tnica entidad con capacidad para
desafiar a EE.UU. en un futuro proximo es la U.E., siempre que sea capaz de convertirse en una federacion
solida con una importante capacidad militar (...)", (pg. 231); en NYE, J.; La Paradoja del poder
norteamericano, Madrid, Taurus, 2003. Por otra parte, también para el pensamiento "neoconservador" que
luego analizaremos, la U.E. es claramente una amenaza creciente para la preminencia global de EE.UU.

41



hinda"138 porque, en definitiva, "Lo mas parecido a un igual que tiene ante si EE.UU. a
principios del siglo XXI es la U.E."139. Tampoco podemos desconocer que, en una medida
importante, Europa ha crecido a la sombra de EE.UU. y la construccion europea se llevo a
cabo en el seno de un marco politico internacional estructurado a partir de la hegemonia
politica, economica y militar estadounidense; siendo ésta una construccion deseada y
alentada desde el otro lado del Atlantico para contrapesar el poderio soviético y del bloque
del Estel40. Estas y otras semejanzas y afinidades han posibilitado una alianza
transatlantica suficientemente consolidada durante muchas décadas; a pesar de todo ello
tampoco podemos negar la posibilidad de un cierto distanciamiento en el futuro, dado que
las diferentes visiones que europeos y norteamericanos evidenciamos sobre multitud de

cuestiones son algo mas que meros "mitos" 141,

Desde la proteccion medioambiental a la ayuda al desarrollo, desde la pena de muerte al
Estado de bienestar y el modelo de economia social de mercado -si bien cada vez mas
reducido-. Diferentes percepciones llevan a una actuacion internacional también diferente,
a pesar de que muchas veces se tienda a homogeneizar practicas claramente heterogéneas
como evidencia la posicion europea y estadounidense frente al Protocolo de Kyoto, la Corte
Penal Internacional creada por el Estatuto de Roma, el Acuerdo de Otawa sobre Minas
Antipersonales, el Protocolo de Verificacion de la Convencion sobre Armas Bioldgicas de
1975, la Convencion sobre la Proteccion de la Infancia, el Tratado sobre Misiles Anti-
Balisticos (ABM) de 1972 denunciado por el Gobierno de EE.UU. en diciembre de 2001
para desarrollar su proyecto de Defensa nacional contra Misiles, el Tratado de Prohibicion
de Ensayos Nucleares (7est Ban Treaty) o tantos otros convenios y tratados internacionales
despreciados por EE.UU.; asi como muchos de sus planteamientos en distintas instancias

de Naciones Unidas donde la posicion europea indefectiblemente tiende a privilegiar

1381 AMO DE ESPINOSA, E., op. cit. pg. 163.

I39NYE, J.; op. cit. pg. 55.

140Como nos recuerda Sami NAIR, "El plan Marshall ofreci6 a los europeos una importante ayuda
econdémica a condiciébn de que se unieran para gestionarla, dejando al libre albedrio de los europeos la
elaboracion de las normas de la unificacion (...). Para Monnet, la salvacion de los pueblos europeos solo
podia proceder de una unificacién econdmica a través de la apertura de su mercado, segin el modelo
estadounidense (...). Para él, Europa y EE.UU. formaban parte de un mismo conjunto geopolitico y, por tanto,
sus intereses profundos eran coincidentes". En El imperio frente a la diversidad del mundo, Barcelona, Areté,
2003, pgs. 172 y 173.

141para Carlos TAIBO, la U.E. se comporta en los organismos financieros internacionales de forma
aproximadamente semejante a EE.UU., el modelo capitalista europeo no es sustancialmente distinto del
estadounidense y no es cierto, seglin ¢l, que la U.E. adopte en la S.I. posiciones claramente distintas de las de
EE.UU. Sin negar que no haya "diferencias entre la textura de la U.E. y la que exhibe, hoy por hoy, EE.UU."
estas apreciaciones le llevan a considerar las diferencias entre las dos riberas atlanticas de "mito europeo". En
¢JHacia donde nos lleva Estados Unidos?. Arrebato imperial y rapinia global en la politica exterior
norteamericana. Barcelona, Ediciones B, 2004, pgs. 242 y ss.
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opciones multilateralistas. En definitiva todo ello es consecuencia de una distinta cultura
politica que tiene sus raices en las también distintas tradiciones culturales de Europa y
Norteamérica que suponen una actitud igualmente distinta frente al Estado de bienestar, la

tradicion de los derechos humanos, etc.142

No es sorprendente que todo este cimulo de diferencias, desemboquen en desencuentros y
discrepancias crecientes entre la U.E. y EE.UU.!143; si ademas afiadimos la rivalidad
inherente a la competencia econémica en los mercados mundiales y en las instituciones
internacionales entre dos competidores especialmente cualificados, y sumamos la inevitable
competencia creciente entre el dolar y el euro como consecuencia del afianzamiento
creciente de este ultimo y su dimension internacional como instrumento de reserva mundial
asi como su protagonismo creciente en las transacciones internacionales!44, concluiremos
que, al margen del fundamentalismo coyuntural -esperemos- de la Administraciéon Bush,
hay importante espacio para la rivalidad entre las dos riberas del Oceano. Quiza sea
necesario recordar ahora que las tensiones transatlanticas y los desacuerdos postguerra fria
se manifestaron ya durante la Administracion de Bush padre y alcanzaron también una

importante dimension durante la del ahora "afiorado" Clinton143,

En cualquier caso y considerando todo lo anterior, la actual crisis de Irak evidencia el

maximo punto de tensidon en unas relaciones transatlanticas que se han ido complicando

142para profundizar en esta idea vid. KROES, R; Ciudadania y Globalizacion. Europa frente a
Norteamérica. Madrid, Ediciones Catedra, 2002. Para profundizar inicamente en la diferencia en cuanto al
modelo de capitalismo imperante a ambos lados del Atlantico sigue siendo un buen instrumento el libro de
ALBERT, M.; Capitalismo contra capitalismo, Barcelona, Paidos, 1992. Para profundizar en las diferencias
existentes entre los tres modelos de regionalizacion actualmente existentes, europeo, norteamericano y
asiatico, vid. ALDECOA LUZARRAGA, F. y CORNAGO PRIETO, N.; "El nuevo regionalismo y la
reestructuracion del sistema mundial" en Revista Espaiiola de Derecho Internacional, vol. XLX, n° 1, 1998,
pgas. 53 y ss.

143por sefalar algunos de los que con mas frecuencia aparecen en la prensa actualmente, discrepancias sobre
el alcance o la naturaleza de la amenaza terrorista y, especialmente, sobre como abordar esta amenaza;
discrepancias en torno a la percepcion de los "Estados canallas"; desacuerdo en cuanto a la legitimidad y
legalidad de la guerra preventiva; acerca del choque de civilizaciones, el conflicto Isracl-Palestina, la
persecucion del Islam, el trato a los prisioneros, etc., etc.

144g0bre diferentes aspectos de esta cuestion vid. ANGEL, B.; "Le développement international de 1'Euro”
en Revue du Marché commun et de 1'Union européenne, n° 456, 2002, pgas. 148 y ss. FELDSTEIN, M.;
"E.M.U. and International Conflict" en Foreign Affaires, nov./dec., 1997. FERNANDEZ DURAN, R.;
Capitalismo (financiero) global y guerra permanente, Barcelona, Virus, 2003. LOPEZ ESCUDERO, M.;
"La posicion de la Comunidad Europea en el Fondo Monetario Interancional tras la implantacion del Euro"
en Revista General de Derecho Europeo, n° 2, www.iustel.com. TORIBIO, J.J.; "La influencia del Euro
como moneda internacional" en Politica Exterior, n° 76, 2000, pgs. 84 y ss.

1451mportantes desencuentros se produjeron por ejemplo con motivo de las sanciones econémicas impuestas
a Irak. Mientras Europa abogaba por un levantamiento de las mismas, Madeleine Albright vinculaba las
sanciones a la permanencia en el poder de Sadam Hussein. Las tensiones entre los "socios" transatlanticos por
este tema alcanzaron su punto culminante cuando Clinton ordené bombardear Irak en enero de 1998.
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paulatinamente desde la llegada de George W. Bush al poder, acompafiado de una camarilla
de fundamentalistas cristianos, extremistas de la derecha mas recalcitrante, unilateralistas

imperiales y neoconservadores!46.

2. ;Poder imperial neocons o paragogica burbuja estadounidense?.

(Como hemos llegado a esto?. Es quizd la primera pregunta que nos asalta cuando
analizamos en qué se ha convertido el escenario internacional. Y la busqueda de la
respuesta nos lleva inmediatamente a dos imagenes, la del 11-S y la de George W. Bush. Y
precisamente es en la vinculacion existente entre estas dos imagenes, mas que en cada una
de ellas tomada por separado, donde podemos empezar a encontrar la respuesta al
interrogante anterior, ;como hemos llegado a esto?. Ninguno de los dos hechos tomados
por separado habian de tener necesariamente las consecuencias convulsivas que asolan hoy

a la sociedad internacional.

Siendo el criminal atentado del 11-S de una crueldad y gravedad practicamente
inconcebible, desgraciadamente no era el primer atentado masivo que ocurria en la S.I., ni
tan siquiera el primero que padecia EE.UU., ni tan siquiera incluso, el primero que tenia
como objeto las Torres Gemelas!47. Por su parte, la llegada de Bush hijo al poder "parecia
prometer una cierta renovacion del aislacionismo estadounidense y una renovada
concentracion en los asuntos internos"!48; en su primera campafia electoral Bush jr. habia
mostrado un claro deseo de no excederse en su papel de gendarme mundial, sin mencionar
tan siquiera el terrorismo -ni por supuesto Al Qaeda- como una de sus prioridades!4®. Seria
la respuesta de la Administracion Bush al horror del 11-S -es decir, la vinculacion de estas

dos variables- la que originaria "la destruccion de la estructura geopolitica internacional

146Uno de los mas conspicuos representantes del pensamiento neoconservador, Rober KAGAN, ha sido
precisamente también uno de los que mas abierta y claramente ha expresado la creciente diferencia entre
Estados Unidos y Europa. Las palabras con las que inicia uno de sus mas conocidos ensayos no dejan lugar a
dudas: "Ha llegado el momento de dejar de fingir que Europa y Estados Unidos comparten la misma vision
del mundo o incluso que viven en el mismo mundo". En Poder y debilidad. Europa y estados Unidos en el
nuevo orden mundial. Madrid, Taurus, 2003, pg. 9.

147Recordemos que el entorno de Al Qaeda ya habia atacado el World Trade Center en 1993; afio en que mas
de 240 marines estadounidenses fueron asesinados por militantes islamistas en Beirut; también grupos
relacionados con Al Qaeda bombardaron instalaciones estadounidenses en Arabia Saudi; y en 1998, las
embajadas de EE.UU. en Kenia y Tanzania fueron atacadas con un resultado de mas de 220 muertos.
148PFAFF, W.; "El 11-S y el orden mundial", Politica Exterior, n° 90, Nov./Dic. 2002, pg. 57.

1494, CLARKE, R.; Contra todos los enemigos. La lucha antiterrorista de Estados Unidos vista desde
dentro. Madrid, Taurus, 2004, pg. 287.
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creada a principios de la década de los noventa tras el colapso del sistema soviético"150.
Seria el 11-S el acontecimiento que daria oportunidad a una nueva revolucion
conservadoral3!, a imagen de la primera materializada en los afios 80 por Ronald Reagan -y
Margaret Thatcher en el Reino Unido-, pero ahora no con el objetivo de acabar con la
URSS y la guerra fria, tampoco con el de acabar con el terrorismo como explicitan sus
mentores, Sino con unos objetivos geoestratégicamente mds importantes ligados a un

neoimperialismo de nuevo cuiio!52, Veamoslo un poco mas despacio.

George W. Bush llega a la Casa Blanca en enero de 2001 tras obtener menos votos que Al
Gore, el candidato demoécrata que habia sido Vicepresidente con Bill Clinton, en unas
elecciones cuyo recuento hubiera sido invalidado en cualquier otra democracia occidental
al uso. Bush hijo, personaje de oscuro pasado presenta un programa tipicamente neoliberal
en lo econémico con claros ribetes aislacionistas en politica exterior, muy en coherencia
con lo que puede calificarse como un programa netamente derechista. Recorte masivo de
impuestos, especialmente a las clases mas favorecidas, como principal medida de la politica
econdmica de reactivacion de la coyuntura y a pesar del espectacular crecimiento del

déficit presupuestario!33,

Y con Bush llegan al poder los neocons (neoconservadores) como uno mas de entre los

grupos que coexisten en la Casa Blancal34. Sera el 11-S el acontecimiento que les conceda

1507pidem pg. 57. El financiero George SOROS lo deja meridianamente claro en uno de sus utimos trabajos
al afirmar que "el 11 de septiembre de 2001 no habria sido capaz de cambiar el curso de la historia si el
presidente Bush no hubiera respondido de la forma que lo hizo. Declar6 la guerra al terrorismo y, amparado
en esa declaracion, puso en marcha un programa radical en politica exterior que ya estaba disefiado antes de
la tragedia del 11 de septiembre"; en La burbuja de la supremacia norteamericana. Como corregir el abuso
de poder de Estados Unidos. Barcelona, Random House Mondadori, 2004, pg. 20.

I51yiqd. ESTEFANIA, J.; "La revolucién conservadora (segunda oportunidad)", prologo al libro de Alex
CALLINICOS; Los nuevos mandarines del poder americano; Madrid, Alianza Editorial, 2004, pgs. 9 y ss.
152En palabras suficientemente elocuentes de Condoleezza Rice, Consejera de Seguridad Nacional, recogidas
por Alex CALLINICOS, op. cit. pg. 78, "Un terremoto de magnitud 9-11 puede desplazar las placas
tectonicas de la politica internacional. El sistema internacional ha sido inestable desde la caida del poder
soviético. Ahora es posible, en realidad probable, que la transicion esté llegando a su fin. (...) este periodo no
s6lo presenta un grave peligro, sino también una enorme oportunidad. Antes de que la arcilla se seque de
nuevo, Norteamérica, sus amigos y sus aliados deben moverse para aprovechar estas nuevas oportunidades
(..)". ("Remarks by national security Advisor Condoleezza Rice on Terrorism and Foreign Policy," abril de
2002).

153Algunos ven en el persistente recorte de impuestos, a pesar del crecimiento espectacular del déficit
presupuestario una intencion deliberada de alcanzar una crisis presupuestaria que haga "inevitable" el recorte
drastico del gasto publico, excepto evidentemente en materia de defensa. Por esta via la Administracion se
veria "obligada" a llevar a cabo una de sus principales maximas: limitar al maximo los logros sociales
producidos a lo largo del s.XX. Vid. KRUGMAN, P.; El gran engario, Barcelona, Critica, 2004.

15450aquin ESTEFANIA valiendose de Willian Polk afirma que en esos primeros meses en la Casa Blanca
coexisten 5 grupos: el aparato tradicional del Partido Republicano, otro grupo también caracteristico de este
Partido cuya politica trata de beneficiar a los grandes intereses econdémicos y las grandes empresas
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la primacia y el méximo protagonismo dentro de la Administracion estadounidense. El
Presidente Bush vera en ellos y en sus propuestas, una respuesta adecuada a los momentos
de desolacion e incertidumbre que acompanan la caida de las torres gemelas y un ala del
Pentagono aquel dia de septiembre de 2001. Los neocons ven en el 11-S la oportunidad de
aplicar su programa, un programa que venia gestandose desde afios atras; no ovidemos que
muchos de sus mas caracteristicos componentes habian formado parte de las anteriores

Administraciones conservadoras de Ronald Reagan y George Bush (padre)!55.

Plenamente identificados con lo que consideraban el gran éxito de la politica exterior
estadounidense de Ronald Reagan y frustrados por lo que consideraban una actitud timorata
y poco decidida, demasiado tributaria de Naciones Unidas y el multilateralismo del "nuevo
orden internacional" auspiciado por el primer Bush, se agruparan en 1997 en el Think Tank
dirigido por Willian Kristol "Proyecto para un nuevo siglo americano"!5¢ en el que
elaboraran el documento Rebuilding America’s Defenses: Strategy, Forces and Resouces
for a New Century ("Reconstruyendo las defensas de EE.UU.: estrategias, fuerzas y
recursos para un nuevo siglo"). Este Documento sintetiza muchos de los aspectos de la

concepcion de la politica exterior en el pensamiento neoconservador!37:

Con un lenguaje propio de la Guerra Fria -contencion, disuasion, guerra preventiva, etc.- y
tras denunciar la deriva en que se encontraba, segin ellos, la politica exterior
estadounidense de la Administracion Clinton, recuerdan los elementos esenciales que
caracterizaron el éxito de la Administracion Reagan, verdadero espejo en el que se miran;
esto es, un poder militar fuerte y preparado para responder a los retos presentes y futuros,
una politica exterior capaz de promover con valentia y determinacion mas alla de las
fronteras de EE.UU. los principios bdsicos americanos, y un liderazgo nacional que

aceptase las responsabilidades globales de EE.UU. Considerando que en esos momentos

principalmente energéticas y armamentisticas -tan cercanas, por otra parte al propio Bush y al Vicepresidente
Cheney-, los fundamentalistas cristianos -a los que también pertenece George W. Bush-, los sionistas, y los
neocons (en CALLINICOS, A., op. cit., pg. 7).

155 Aunque son suficientemente conocidos, sefialemos a los mas "importantes" de ellos: Dick Cheney:
Vicepresidente de la Administracion Bush hijo y Secretario de Defensa con Bush padre; Donald Rumsfeld:
Secretario de Defensa e integrante en su momento de la Administracion Ford; Paul Wolfowitz: Subsecretario
de Defensa y también integrante de los equipos de Nixon y Reagan; Condoleezza Rice: Consejera de
Seguridad Nacional; Douglas Feith: Subsecretario de Defensa para la Politica; John Bolton: Subsecretario de
Estado para el Control de Armas y Asuntos Internacionales; Richar Perle: Ex Presidente de la Junta Politica
de Defensa dimitido por conflicto de intereses empresariales. Willian Kristol: Director del semanario
conservador The Weekly Standard, verdadero "6rgano oficial" del pensamiento neocons.

l56Pr0ject for a New American Century: www.newamericancentury.org

157para profundizar en el mismo, vid. también KAGAN, R. and KRISTOL, W. (Eds.); Present Dangers.
Crisis and Opportunity in American Foreign and Defense Policy, San Francisco, Encounter, 2000.
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EE.UU. no se enfrenta a ningin competidor global, la gran estrategia que proponen se fija
como objetivo mantener y ampliar esa posicion ventajosa tanto como sea posible. Para todo
ello proponen incrementar el gasto de defensa de manera significativa, reforzar los lazos
que unen EE.UU. a las democracias aliadas y enfrentarse a los regimenes hostiles incluso
de forma preventival38; promover la causa de la libertad econdmica y politica fuera de las
fronteras norteamericanas, y aceptar la responsabilidad que supone el papel predominante y
unico de América para preservar y ampliar un orden internacional que facilite la seguridad,
prosperidad y principios de EE.UU. Concluyen diciendo que ésta es la politica necesaria si

EE.UU. quiere reforzar su seguridad y grandeza en el futuro.

Suficientemente elocuente la lista de firmantes de este documento; entre otros: William
Kristol, Dick Cheney, Donald Rumsfeld, Paul Wolfowich, Francis Fukuyama, Dan Quayle
(vicepresidente con Bush Padre), Jeb Bush (hermano del actual presidente y Gobernador
del Florida), etc.

Este grupo ideologico dirigiria en enero de 1998 una carta al Presidente Clinton
denunciando el fracaso de la politica de contencion hacia Irak en la que expresan que "La
unica estrategia aceptable es la que elimina la posibilidad de que Irak sea capaz de usar o
de amenazar con el uso de armas de destruccion masiva. A corto plazo, esto significa una
voluntad de llevar adelante acciones militares como consecuencia del claro fracaso de la
democracia. A largo plazo significa apartar del poder a Sadam y a su régimen"!159.
Tremendamente premonitorio; y por cierto, mucho antes del 11-S y mucho antes de que,
practicamente ese mismo grupo, llevase a cabo sus designios invadiendo definitivamente
Irak. El grupo meocons abiertamente se pronunciaba por un nitido intervencionismo
militarista, sin renunciar al armamento nuclear como opcion potencialmente valida. En el
Rebuilding American’s Defense (...) podemos leer que "El tamafio y el caracter de nuestra
fuerza nuclear deberian (...) mantener la superioridad estratégica norteamericana y con ella
la capacidad de disuadir posibles coaliciones hostiles de potencias nucleares. La
superioridad nuclear norteamericana [es] un elemento esencial a la hora de preservar

nuestro liderazo en un mundo mas complejo y caotico".

1581 jteralmente "La historia del siglo xx deberia habernos ensefiado que es importante modificar las
circunstancias antes de que afloren las crisis, asi como enfrentarnos a las amenazas antes de que llegue el
horror".

159Vid. "Letter to President Clinton on Iraq", 26 de enero de 1998. www.newamericancentury.org

47



Con estos antecedentes, el 11-S simplemente les brind6 la ventana de oportunidad de llevar
a cabo sus planteamientos estratégicos largamente afiorados; algo que no habia sido posible
ni con Bush padre ni, por supuesto, con Clinton. Por supuesto, el unilateralismo de EE.UU.
no se inicia tras el 11-S, ni siquiera con la presidencia de Bush jr.; simplemente ahora sera
mas descarnado, agresivo y explicito adquiriendo un impulso cuantitativa y
cualitativamente distinto. El elemento nuclear que daria coherencia y oportunidad a la
Doctrina Bush elaborada por los neocons sera la "Guerra contra el terrorismo". El cldsico
debate entre aislacionistas e intervencionistas, mitigado durante la guerra fria y que habia
vuelto a resurgir en los 90 quedaba zanjado en favor de un intervencionismo unilateral y
militarista. Irak es la primera pieza para cambiar el mapa de Oriente Medio e iniciar asi un
cambio en la geoestrategia del mundo. El objetivo tltimo es simplemente la dominacion
mundial unilateral e imperial a través de una superioridad militar absoluta que impida el
surgimiento futuro de cualquier potencia que pueda desafiar el poderio y dominio del que
EE.UU. disfruta hoy, y para esta magna operacion las Naciones Unidas son, sencillamente,

un estorbo que conviene minimizar al maximo.

Embebidos por su posicion de absoluta supremacia, los dirigentes de EE.UU. se disponen a
imponer sus valores e instituciones politicas y sociales a todos los demds. Como en el
pasado, durante el apogeo belicista de la época de Reagan, EE.UU. considera que sus
intereses estan en juego en todo el mundo y estd dispuesto a defenderlos por la fuerza
militar. El imperialismo ha regresado, pues no puede catalogarse sino como politica
imperial aquella dirigida a imponer los valores propios a los demas mediante la dominacioén

politica, econémica o incluso militar!60,

Es un neoimperialismo fundamentalista el que defienden estos quiz4 mal llamados
neoconservadores!®l; son fundamentalistas porque reivindican un bien absoluto que
quieren imponernos a todos, porque basan su estrategia en la posesion de la verdad absoluta
y el bien -"nuestra lucha es una lucha del bien contra el mal" decia Bush en un memorable
discurso-; su fundamentalismo no se define exclusivamente con Dios -aunque quiza
también, pues ;no era Bush el que afirmaba considerarse un interlocutor directo con Dios?-

sino especialmente con los valores de la democracia liberal. Como fundamentalistas,

160yj4. CHOMSKY, N.; Hegemonia o supervivencia. La estrategia imperialista de Estados Unidos.
Barcelona, Ediciones B Grupo Z, 2004.

161Tzyetan TODOROV niega que se les deba considerar neoconservadores porque los conservadores
pretenden defender y conservar el orden vigente de las cosas; mientras que estos idedlogos creen en la
posibilidad de mejorar radicalmente, no solo su pais, sino el mundo, la sociedad, el ser humano mismo; en E/
nuevo desorden mundial; Barcelona, Ediciones Peninsula, 2003, pgs. 36 y 37.
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rechazan cualquier atisbo de relativismo o de duda, sus valores son absolutos, inflexibles.
Hay que resolver los problemas del mundo, imponer la democracia incluso con las armas,
incluso aunque no quieran la bondad que les proponemos y que les ofertamos. Es un
pensamiento idealista, de ahi que también los neocons sean caracterizados como
"neowilsonianos", al compartir con éste la idea de que la difusion de la democracia es un
bien ideal que favorece los intereses estadounidenses asi como su ambicidon por un nuevo
orden internacional mas justo... aunque ahi acaben todas las similitudes. Detestan el
realismo de aquellos que, por consideraciones de la realpolitik acaban conteniendose de
llevar a cabo aquello que "verdaderamente" estd de acuerdo con los intereses
estadounidenses!©2, Por eso no se reconcilian con Bush padre, que se retir6 de Irak antes de
alcanzar Bagdad, por ejemplo. Y por el idealismo que les anima, son capaces de llevar sus
planteamientos hasta las ultimas consecuencias, sin ninguna limitacion impuesta por la

realidad...

La Doctrina Bush puede ser inmoral e incluso ilegal en muchas de sus consecuencias, pero
quizd no sea tan irracional como a veces se plantea. Se basa en una lectura bastante
razonable acerca de las amenas economicas y geopoliticas a las que se enfrenta el
capitalismo norteamericano a largo plazo, y conlleva la decision de utilizar el 11-S y la
actual supremacia militar para inclinar ain més a su favor la distribucion global del
poder!63; otra cosa distinta es que ese objetivo vaya a lograrse con esta estrategia militarista
y arrogante, productora de ingentes dosis de inestabilidad y odio por doquier. Antes bien,
cada vez se alzan mdas voces que piensan, precisamente lo contrario; que esta estrategia
emanada de la Doctrina Bush, plena de agresividad e insolencia, sumado al intenso déficit
fiscal que genera (consecuencia inevitable del masivo recorte de impuestos y el no menos
masivo incremento del gasto militar)!64 conduce a una situacion en la que nunca la posicion
de EE.UU. se habia deteriorado tanto como con esta Administracion, en la que el giro en su
posicion internacional se corresponde con el que se ha producido en el déficit

presupuestario. El poder de EE.UU., su supremacia, podria no ser mas que una burbujal6s.

162para un analisis de como la vision imperial unipolar no es puramente realismo politico, vid. PALACIO DE
OTEYZA, V.; "La imagen imperial del nuevo orden internacional: ;es esto realismo politico?", en Revista
Cidob d’Afers Internacionals, n° 64, dic. 2003/ene. 2004, pgs. 7 y ss.

163yid. CALLINICOS, A.; op. cit., pg. 137.

164E] paso del superavit fiscal del altimo afio de la Era Clinton -afio 2000- al déficit actual, se trata segin el
financiero George SOROS del mayor giro en la historia econémica de EE.UU. con excepcion de los tiempos
de guerra. Sin embargo, como también dice Soros, este déficit "encaja con las prioridades de la
administracion porque acaba reduciendo el gasto social de manera inmisericorde”. En SOROS, G.; La
burbuja de la supremacia norteamericana, op. cit. pg. 83.

1651dea que refleja el titulo del libro de SOROS: La burbuja de la supremacia norteamericana. Para el
financiero, "La busqueda insaciable de la supremacia nos ha puesto en peligro a nosotros y al resto del
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Al margen de profesiones de fe futuristas acerca del declive de EE.UU., lo que es innegable
es que la politica desplegada por los neocons no ha conseguido, ni limitadamente,
responder de forma eficiente a sus objetivos explicitos. El terrorismo de masas, lejos de
acabar, ataca de forma mads indiscriminada (Bali en octubre de 2002, Estambul en
noviembre de 2003, Casablanca en mayo de 2003, Madrid en marzo de 2004; Irak un dia si

y otro también), prueba de que la red Al Qaeda no estd precisamente debilitada.

El rechazo que provoca la politica imperial de Bush, levanta cada vez mas recelo y
oposicidn en territorios mas extensos. La doctrina Bush disefiada por la estrategia neocons
que seguidamente analizaremos y el unilateralismo autoritario de ella derivada, puede tener
efectos contradictorios en el poder sin igual del que dispone hoy EE.UU. Su arrogancia
puede convertirle en una potencia aislada, sin capacidad para cooperar y formar amplias
coaliciones que le permitan llegar a acuerdos para enfrentar las amenazas y los desafios
comunes. Por primera vez desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, EE.UU. ha sido
incapaz de reunir una gran coalicion internacional que respaldase su operacion en Irak, algo
que si consiguié Bush padre hace un poco mas de una década. Esta es la gran paradoja del
poder nortemericano!%, es demasiado grande para que se le pueda enfrentar ninglin otro

pais, pero no suficientemente grande para resolver los problemas globales.

Hoy mas que nunca, el poder se compone, segin NYE, de tres dimensiones: militar,
economico (ambos completan el denominado "poder duro") y el "poder blando". Este
ultimo es resultado de la capacidad de atraccion e influencia que uno tenga. Se trata de
lograr que otros ambicionen lo que uno ambiciona. Es consecuencia de una serie de
recursos de poder intangibles, como una cultura e ideologia atractivas a ojos de los demas
asi como la capacidad para establecer normas e instituciones internacionales que sean
asumidas voluntariamente por los demds. Tanto uno como otro, el "poder duro" como el
"poder blando" son imprescindibles segun el autor; y EE.UU. esta todavia en una posicion
inmejorable en cuanto a la disposicion de ambas dimensiones de poder. El reto, dice NYE,
es asegurarse un ejercicio del "poder duro" cuando sea necesario que no socave el "poder
blando".

Bien, pues eso es precisamente lo que esta ocurriendo con la doctrina Bush. Una doctrina

que pone de manifiesto la disposicion de altisimas dosis de "poder duro", tantas que pueden

mundo. La inica manera de salir de esa situacion es rechazando en las urnas al presidente Bush (...) para
desinflar la burbuja de la supremacia" (pg. 85). Sobre el declive de Estados Unidos vid. también TODD, E.;
Después del Imperio. ensayo sobre la descomposicion del sistema norteamericano, Madrid, Foca, 2003,

166NYE, I.; La paradoja del poder norteamericano, op. cit.
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permitirle incluso escapar a cualquier tipo de control o restriccion multilateral; pero que
precisamente por ello, por esta prepotencia desmedida con que se manifiesta en la Sociedad
Internacional, estd dilapidando el "poder blando", conviertiendo a EE.UU. en un pais - 0 un
gobierno- que levanta cada vez mas recelos, sospechas, animadversion, y en definitiva, un
pais por el que la mayor parte de la poblacion y paises del mundo sienten un creciente
rechazo y falta de atractivo; un imperio que da miedo!¢7. De no mediar un cambio de
estrategia, este hecho, indudablemente acabara restringiendo las posibilidades de actuacion
e intermediacion exterior del coloso estadounidense. Veamos ahora, mas en detalle cual es

esa Estrategia y comparemosla con la europea.

IV.- DOS CONCEPTOS ESTRATEGICOS PARA UN SOLO MUNDO.

En los capitulos anteriores hemos glosado las dos dimensiones mas caracteristicas de cada
uno de los dos principales actores internacionales objeto de atencion en este curso, la U.E.
y su P.E.S.D., asi como el poder imperial neocons de EE.UU. autoproclamado "imperio del
bien" frente al "eje del mal". Estas dos realidades quedan explicitadas en sus respectivos
conceptos estratégicos, cuyo andlisis comparativo, esperamos, pueda contribuir a arrojar
mas luz sobre la diferente naturaleza y filosofia que anima a cada uno de ellos en su
actuacion internacional. Los dos documentos cuyo contenido sera objeto de analisis en las
proximas paginas son la "Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos de
América", hecha publica el 17 de septiembre de 2002 y la "Estrategia Europea de
Seguridad. Una Europa segura en un mundo mejor" aprobada por el Consejo Europeo de
Bruselas del 12 de diciembre de 2003. Documentos bastante explicitos y diafanos en su
contenido; por ello, para una correcta comprensiéon de los mismos, nada mejor que dejar

hablar a los textos...

1. La Estrategia de Seguridad Nacional de EE.UU.

Pone claramente el acento sobre la proteccion y proyeccion de valores individuales
fundados sobre la libertad, democracia y libre empresa; establece un nexo entre terrorismo
internacional y proliferacion de armas de destruccion masiva; e incluye la eventualidad de
un ataque preventivo entre sus opciones estratégicas. Antepone el uso de la fuerza a la

busqueda de soluciones negociadas. Aunque la Estrategia se oficializard en septiembre de

167BARBER, B.R.; El imperio del miedo. Guerra, terrorismo y democracia. Barcelona, Paidos, 2004.
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2002, algunos de los aspectos mas controvertidos de la misma se irian dando a conocer con

anterioridad.

Asi, en el discurso de George W. Bush sobre el Estado de la Unidn, del 29 de enero de
2002168 serd cuando quede definido el denominado "Eje del mal" para referirse a la
amenaza potencial que, segun ¢€l, suponian Irak, Iran y Corea del Norte; ademés de la
disposicion a atacar directamente a las redes terroristas, el Presidente afirma que "nuestro
segundo objetivo es evitar que los regimenes que protegen a los terroristas amenacen a
América o a nuestros amigos y aliados con armas de destruccion masiva" para después

referirse a los tres paises sefialados calificandoles como "Eje del Mal"169,

Un nuevo paso adelante en la explicitacion publica de esta nueva Estrategia se dara con
motivo del discurso que el Presidente Bush pronunci6é en West Point el 1 de junio de 2002.
En el mismo George W. Bush se refiere a la necesidad de actuar de forma preventiva
cuando afirma que "Durante gran parte del pasado siglo, la defensa norteamericana se baso
en las doctrinas de disuasion y contencion de la Guerra Fria (...) pero las nuevas amenazas
exigen nuevas ideas (...). Si aguardamos hasta que las amenazas se materialicen
completamente, habremos aguardado demasiado (...) la guerra contra el terrorismo no se
ganard a la defensiva. Debemos llevar la batalla hasta el enemigo, desbaratar sus planes, y

confrontar las peores amenazas antes de que surjan (...)"170.

La Estrategia de Seguridad Nacional de EE.UU. publicada el 17 de septiembre de 2002,
viene precedida de una Introduccion del Presidente Bush. En la misma se esboza ya lo que
serd el elemento mas caracterizador de toda la Estrategia, la defensa preventiva: "(...) Y,
como una cuestion de sentido comuin y de autodefensa, EE.UU. actuard contra esas
amenazas en surgimiento [se refiere a las provenientes de las armas de destruccion masiva
en disposicion de "nuestros enemigos"] antes de que éstas terminen de formarse (...). En el
nuevo mundo en que hemos entrado, el tnico camino hacia la paz y la seguridad es el de la
accion". El Iéxico que utiliza toda la Estrategia rezuma una especie de mesianismo
fundamentalista, al reivindicar la consecucion de un bien absoluto e indiscutible que, como
tal, ha de ser impuesto a toda la humanidad. Las referencias a la "prosperidad futura", al

"bien" para "toda persona, en cualquier sociedad", el deber de proteger esos valores de sus

168pyede consultarse en www.whitehouse/gov/news/releases ("The President's State of the Union Address").

169Denominacion no del todo original si recordamos que ya Ronald Reagan califico a la URSS como "el
imperio del mal".

170pyede consultarse en www.vhitehouse/gov/news/releases ("Remarks by the President 2002 Graduation
Exercise of the United States, Militariy Academy, West Point, New York").
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enemigos como "vocacion comin de las gentes amantes de la libertad en todo el mundo y
de cualquier edad" lo ilustran. El ultimo parrafo de la Introduccion es bastante significativo
a este respecto: "La libertad es una demanda no negociable de la dignidad humana; el
derecho natural de toda persona, en cualquier civilizacion (...). Hoy, la humanidad tiene en
sus manos la oportunidad para hacer que la libertad triunfe sobre todos estos enemigos.
EE.UU. acoge con beneplacito nuestra responsabilidad de encabezar esta gran mision".
EE.UU. o mejor, sus decisores politicos, estan en posesion de la verdad absoluta que ha de

ser impuesta a todos los demas!71.

Al igual que con la Doctrina Truman EE.UU. evidenci6 su disposicion y ofrecimiento a
combatir el avance del comunismo en el mundo, comprometiendose en la defensa de todos
los pueblos que quisiesen resistir la amenaza comunista (doctrina de contencion)!72, ahora
en una especie de version revisitada de la misma, EE.UU. se ofrece también al mundo para
combatir no al comunismo, sino al "nuevo Satan", el terrorismo internacional. "La guerra
contra el terrorismo de alcance global es una empresa mundial de duracion incerta. EE.UU.
ayudara a aquellos paises que necesitan de nuestra ayuda para combatir el terrorismo"173,
para ello "EE.UU. apoyara a cuaquier pais que esté resuelto a crear un futuro mejor al

buscar las recompensas de la libertad para su pueblo".

El eje central de la Estrategia es la lucha contra el terrorismo: "Los EE.UU. de América
libran una guerra contra terroristas esparcidos por todo el mundo. El enemigo no es un
régimen politico, persona, religion o ideologia aislados. El enemigo es el terrorismo (...). La
lucha contra el terrorismo mundial es distinto de cualquier otra guerra de nuestra historia.
Se librara en muchos frentes contra un enemigo especialmente evasivo, durante un largo

periodo de tiempo"174,

La accion preventiva asi como el unilateralismo son dos de las ideas-fuerza de la

Estrategia: "Si bien EE.UU. tratara constantemente de obtener el apoyo de la comunidad

171SOROS aprecia que "en este punto confluyen el fundamentalismo religioso y el fundamentalismo
mercantil para conformar juntos la ideologia de la supremacia norteamericana"; en La burbuja de la
supremacia norteamericana, op. cit. pg. 26.

I72Tryman proclamaba su doctrina como "la politica de EE.UU. para apoyar a los pueblos libres que se
oponen a los intentos de sumision por parte de minorias armadas o presiones externas". Vid.
MAMMARELLA, G.; Historia de Europa contempordanea. 1945-1990. Barcelona, Ariel, 1990, pg. 95 y ss.
1731ntroduccion. Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos. Todas las referencias a la misma de
los proximos parrafos estan extraidos de la version en castellano del Sitio en la Web del Departamento de
Estado http://usinfo.state. gov/espanol/

174Capitulo II1.
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internacional, no dudaremos en actuar solos, en caso necesario, para ejercer nuestro
derecho a la defensa propia, con medidas preventivas"!75. Esta idea se desarrolla mas
extensamente en el capitulo V: "EE.UU. ya no puede depender exclusivamente de una
posicion de reaccion, como lo hicimos en el pasado. La incapacidad de frenar a un atacante
potencial, la inminencia de las amenazas de hoy y la magnitud del dafo potencial que
podrian causar las armas preferidas por nuestros adversarios, no permiten tal opcion. No
podemos dejar que nuestros enemigos den el primer golpe (...). Para impedir o evitar tales
actos hostiles de nuestros adversarios, EE.UU. actuarad preventivamente, si es necesario". Si
bien, en aras de evitar una generalizacion de esta posibilidad, y de acuerdo con la
excepcionalidad estadounidense que supura todo el texto, se afirma que "EE.UU. no
utilizara la fuerza en todos los casos para anticipar amenazas que comienzan a surgir, ni los
paises deben usar la prevencion como pretexto para la agresion"176, Este es un derecho que
solo corresponde a la "Potencia Elegida" porque, suponen, solo ella lo utilizara
adecuadamente: "El propdsito de nuestras acciones sera siempre el de eliminar una
amenaza especifica a EE.UU. y nuestros aliados y amigos. Las razones de nuestras

acciones seran claras, la fuerza mesurada y la causa justa"177,

El unilateralismo se ve reflejado también en la voluntad de actuar en el seno de coaliciones
circunstanciales ad hoc o coaliciones de voluntarios: "La formacion de coaliciones entre los
que estén dispuestos y los arreglos de cooperacion para la seguridad son la clave para hacer
frente a estas amenazas transnacionales que se presentan ahora"178, Conviene recordar que
la formacion de una coalicion de voluntarios, no hace a una hipotética intervencion
mediante ella menos unilateral, pues el unilateralismo no queda definido por el numero de
actores que protagonicen una intervencion, sino por el hecho de que ésta se realice al
margen del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas que es en quien reside la
utilizacion legitima de la fuerza en la sociedad internacional. Otra dimension de esta

cuestion es el rechazo explicito al Tribunal Penal Internacional que se realiza en la

175Capitulo IV.

176E5 1o que Manuel PEREZ GONZALEZ denomina "clausula anti-difusion" del derecho de legitima defensa
preventiva. En "La legitima defensa puesta en su sitio: observaciones criticas sobre la Doctrina Bush de la
accion preventiva" en Revista Espariola de Derecho Internacional, vol. LV, n° 1, 2003, pg. 202.

177Capitulo V.

178Capitulo IV. Esta idea de las coalition of the willing habia sido ya expresada por Donald Rumsfeld; y una
extension de la misma es la idea expuesta por el Secretario de Defensa de que "la mision determina la
coaliciéon" y no al revés. Esta idea pone en entredicho la vigencia practica de las organizaciones de defensa
existentes, como la OTAN. Una aplicacion real de este principio es la no utilizacion de la Alianza Atlantica
en la guerra de Afganistan, a pesar de que los paises aliados habian activado la clatisula de defensa muatua
recogida en su articulo 5 . Vid. RUMSFELD, D.; "The Coalition and the Mission" en The Washington Post,
21 de octubre de 2001.
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Estrategia: "Emprenderemos las acciones necesarias para asegurar que nuestros esfuerzos
para cumplir con nuestros compromisos de seguridad mundiales y proteger a los
norteamericanos no se vean perjudicados por el potencial de investigaciones, pesquisas o
enjuiciamiento por parte del T.P.I., cuya jurisdiccion que no aceptamos, no se extiende a
los norteamericanos. Colaboraremos con otras naciones para evitar complicaciones en
nuestras operaciones y cooperacion militares, mediante mecanismos tales como los
acuerdos multilaterales y bilaterales que protegeran del T.P.I. a los nacionales de EE.UU.
(..)"179,

La introduccion del concepto de defensa, accion o guerra preventiva -lo mismo da- supone
una innovacion en las relaciones internacionales modernas; no tanto por su novedad en si,
ya que las grandes potencias nunca se habian privado de intervenir de forma preventiva
especialmente contra paises pequeios a los que podian vencer facilmente, sino porque
nunca se habia erigido como un "principio" la decision unilateral de declarar la guerra
basandose en la mera sospecha o posibilidad de un ataque o una amenaza cuya apreciacion
es necesariamente parcial y subjetiva. Como afirma TODOROV, "si aceptamos que cada
pais ataque a los demas apoyandose tan solo en sus impresiones, abrimos la via para una
guerra permanente de todos contra todos"!80, La novedad de la doctrina preventiva
incorporada en la Doctrina Bush es el intento de convertir en legitimo y respetablemente
normal, lo que no es sino una patologia, un tipo de crimen que, efectivamente, siempre ha
sido cometido y mucho nos tememos, seguira cometiéndose en el futuro inmediato. En el
caso que nos ocupa, el concepto de prevencion legitima contra un peligro inminente
salvaguardado por el derecho internacional se ve pervertido; la legitima defensa como
derecho inmanente ante una eventualidad de ataque armado que salvaguarda el articulo 51
de la Carta de Naciones Unidas, queda desvirtuada sobre todo en cuanto a la exigencia de
la inminencia del ataque, para convertirse en un derecho a ejercer unicamente por el
"hegemoén benefactor" segun criterios mucho mas indefinidos e indeterminados!8!. En la
Doctrina Bush, se pretende el derecho de atacar primero ante una hipdtesis de amenaza no

siempre verificable, y definida en cualquier caso por EE.UU.

179Capitulo IX.

180TODOROV, T., op. cit. pg. 57.

181Como afirma PEREZ GONZALEZ, "Al final, la doctrina Bush implica sustituir la exigencia de un ataque
inminente como condicion de la legitima defensa anticipada por una escala fluctuante que en un determinado
punto alcanza el nivel de una "amenaza suficiente” -segun la determinacion unilateral del Estado decidido a

actuar- como justificacion de la accion preventiva"; en "La legitima defensa puesta en su sitio (...)", op. cit.
pg. 200.
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La Estrategia de Seguridad Nacional de EE.UU. apuesta también por un modelo econémico
caracterizado por Bush en la Introduccién como el "unico modelo sostenible para conseguir
el éxito como nacion". Se refiere al capitalismo de libre mercado en version
estadounidense, es decir, un neoliberalismo cuyas lineas definitorias vienen recogidas
también en el concepto estratégico: politicas legales y regulatorias favorables al
crecimiento para alentar la inversion, bajada de impuestos, sistemas financieros solidos,
politicas fiscales que apoyen la actividad empresarial, comercio libre. El libre comercio es,
incluso, una cuestion moral: "El concepto del libre comercio surgié como un principio
moral aun antes de convertirse en un pilar de la ciencia econdmica. Si uno puede hacer
algo que otros valoran, uno debe poder vendérselo a ellos. Si otros hacen algo que uno
valora, uno debe poder comprarlo. Esta es la verdadera libertad, la libertad de una persona -

0 una nacion- de ganarse la vida"182,

La palabra "Democracia" reiterada en la Estrategia en numerosos epigrafes tiene un
componente inequivocamente econdmico, es un eufemismo para designar al capitalismo
neoliberall83, También la palabra "libertad" aparece reiteradamente; por libertad debemos
entender estrictamente los valores estadounidenses. Cuando en la Estrategia se afirma que

ha de prevalecer la libertad, quiere decir que han de prevalecer los valores de EE.UU.

El liderazgo total de EE.UU es otra idea-fuerza del concepto estratégico estadounidense
que aparece diseminado a lo largo de todo el texto; s6lo EE.UU. en funcién de su
naturaleza peculiar y excepcional tiene permitido desarrollar una "capacidad militar
avanzada": "Nuestras fuerzas serdn lo suficientemente poderosas como para disuadir a
potenciales adversarios de esforzarse por conseguir un complejo militar en la esperanza de
sobrepasar o igualar el poder de los EE.UU." La preminencia de la supremacia militar
estadounidense como elemento determinante para defender sus intereses propios, por
encima de estrategias dipomaticas, queda suficientemente claro en la Estrategia cuando se
afirma que "Mientras el gobierno de EE.UU. depende de las fuerzas armadas para defender
los intereses de Norteamérica, debe depender de la diplomacia para actuar en reciprocidad

con otras naciones"184,

182Capitulo VI.
I83CALLINICOS, A.; op. cit., pg. 45.
184Capitulo IX.
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En definitiva, la Estrategia de Seguridad Nacional de EE.UU. expresa una politica
imperialista y unilateral!85. El imperialismo en su acepcion original comporta la proyeccion
del poder de un Estado mas alla de su jurisdiccion con el objeto de crear unidades politico-
administrativas bajo su control; y el unilateralismo supone dejar de lado, ni respetar ni
consultar las instituciones multilaterales a la hora de tomar decisiones y de ejecutar

politicas; y ambos principios subyacen en este documento como acabamos de ver.

2. La Estrategia Europea de Seguridad

Una vez disefiada la arquitectura de seguridad y defensa, segun pudimos ver en capitulos
anteriores, la U.E. necesitaba de un concepto estratégico propio. La definicion de una
Estrategia Europea de Seguridad implica definir cudles son los valores e intereses que se
pretende salvaguardar mediante los instrumentos de seguridad y defensa creados;
determinar en qué tipo de conflictos y en qué lugares se intervendra, y cuando una agresion
a nuestros intereses implicard la puesta en marcha de los mecanismos previstos. En
definitiva, la Estrategia Europea de Seguridad debe servir de marco programatico al
conjunto de la accion exterior de la Union. Su objetivo es identificar las amenazas para
poder afrontarlas en mejores condiciones asi como establecer un esquema estructurado
europeo de los retos del mundo para garantizar mejor la eficacia de nuestro sistema de
seguridad colectiva. De poco serviria dotarnos de instrumentos y establecer

procedimientos, si no hay acuerdo sobre la estrategia politica a adoptar.

La definicion de un concepto estratégico propio es una culminacion logica del proceso de
elaboracion progresiva de una Europa de la Seguridad y Defensa, pero ademas, es también
de alguna manera consecuencia de la fractura que padecid la Unién como consecuencia de
la crisis de Irak!86, Espectaculos como el representado por la "Carta de los 8" de 29 de
enero de 2003 en el que los Gobiernos de Espafia, Italia, Reino Unido, Portugal,
Dinamarca, Hungria, Polonia y la Republica Checa apoyan la posicion estadounidense

justo dos dias después de haber aprobado una Posicion Comun en el seno de la U.E. que les

I85BARBE, E.; Relaciones Internacionales. Madrid, Tecnos, 2003 (2* Edic.), pgs. 299 y 301.

186E] Alto Representante de la U.E. para la P.E.S.C. tras interrogarse por qué es necesaria ahora una
Estrategia Europea de Seguridad responde: "Porque el 11 de septiembre reveld un mundo todavia mas
complejo y amenazas aiin mayores de lo que se temia. Porque la crisis de Iraq ha situado a Europa ante una
realidad que no permite dudas: una Europa dividida estd condenada a la impotencia, cuando en realidad, al
ampliarse, deberia ser capaz de asumir mejor sus responsabilidades mundiales". SOLANA, J.; Reunién
conjunta de las Comisiones de Asuntos Exteriores y Defensa de los Parlamentos nacionales de la U.E.;
Bruselas, 10 de septiembre de 2003 (http://ue.eu.int/newsroom).
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comprometia con la politica de inspeccion que venia elaborando NN.UU. habian sido el

detonante que convertia en inaplazable la disposicion de una Estrategia comun para la U.E.

Esta Estrategia serd adoptada por el Consejo Europeo de Bruselas de 12 de diciembre de
2003. En sus Conclusiones de la Presidencia se afirma que "La Estrategia Europea de
Seguridad reafirma nuestra voluntad comin de asumir nuestras responsabilidades (...).
Permitira a la U.E. abordar mejor las amenazas y los desafios mundiales y aprovechar las

oportunidades que se presentan ante nosotros" 187,

Esta Estrategia Europea pone claramente de relieve la especificidad de la aproximacion
europea a las cuestiones de seguridad. Sus principales elementos son la opcién por un
multilateralismo eficaz con la ONU como instrumento nuclear del mismo, el rechazo de las
guerras preventivas, asi como la voluntad de utilizar todos los medios pacificos de
prevencion de conflictos y resolucion de crisis antes de recurrir a la fuerza. Es la primera
vez que la U.E. ha asumido el trabajo de elaborar una estrategia comun. Por necesidad
durante la guerra fria y por falta de consenso después, la U.E. habia dejado a los EE.UU. y
a los Estados miembros el monopolio de la reflexion estratégica. Ahora, dos cuestiones
fuerzan a acabar con esta situacion: en primer lugar, las responsabilidades derivadas de una
Europa ampliada que se extiende a los confines del mundo ruso y arabe-musulman, pues
una Europa de 25 Estados y 450 millones de personas, con la cuarta parte del producto
nacional bruto mundial no puede ignorar el mundo que le rodea; en segundo lugar, las
lecciones extraidas de una Europa dividida e impotente. Las lecciones de la crisis de Irak
han dado sus frutos. Asi como los conflictos yugoslavos desembocaron en el Acuerdo de
Saint Malo y de Helsinki, la crisis de Irak ha permitido a los lideres europeos tomar
conciencia de que era necesario tener un analisis estratégico comun de los problemas de

seguridad internacional.

El subtitulo que acompana al "documento Solana", "Una Europa segura en un mundo
mejor", implicita la idea de que, se quiera o no, Europa es un actor mundial y debe estar
preparada para compartir la responsabilidad de la seguridad en el mundo. Asumir las
responsabilidades mundiales, este es el ambicioso objetivo del concepto estratégico

europeo. Los desafios a los que se enfrenta este documento estratégico son variados!83:

187Conclusiones de la Presidencia. Consejo Europeo, Bruselas, 2 de diciembre de 2003
(http://europa.eu.int/rapid/start/cgi/)

188HAINE, J.Y.; "La PESD et les nouveaux défis de l'insécurité internationale" en Synthése, n° 116
(www.robert-schuman.org/Synth116.htm). Del mismo autor, para ampliar el analisis sobre la estrategia de
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-encontrar un acuerdo para incluir las diferentes tradiciones estratégicas, a menudo
demasiado alejadas unas de otras, y convertirlas en un motor de la accioén internacional
europea;
-dirigirse de manera creible a los grandes actores internacionales (y en primer lugar, a
EE.UU.);
-responder a las nuevas amenazas sin adjurar del acervo especifico y la identidad propia de

la Unidn.

El esqueleto de la Estrategia Europea de Seguridad se articula sobre tres pilares:

l1.- extender la zona de seguridad alrededor de Europa -de los Balcanes al Caucaso-
desarrollando instrumentos de estabilizacion;

2.- asegurar un multilateralismo eficaz bajo la piedra angular de la O.N.U.;

3.- responder a las amenazas globales del terrorismo, de la proliferacion de armas de

destruccion masiva y de la criminalidad organizada.

Con esta Estrategia, Europa, a diferencia de EE.UU. confirma que no esta en guerra.
Ademas, si el diagnéstico sobre las amenazas ligadas al terrorismo internacional y a la
proliferacion de armas de destruccidon masiva es similar al de Washintong (identifica las
nuevas amenazas a las que la U.E. ha de hacer frente: terrorismo, proliferacion de armas de
destruccion masiva, conflictos regionales, descomposicion del Estado y Estados fallidos -
mas que "Estados-canallas"-, asi como el crimen organizado), la manera de hacerlas frente
es radicalmente distinta. La lucha contra estas amenazas no puede descansar Unicamente
sobre instrumentos militares, aunque tampoco quepa excluirlos absolutamente. En su
apartado II. referido a los Objetivos Estratégicos para defender la seguridad y promover los
valores de la U.E., afirma que "Contrariamente a la situacion de amenaza abrumadora y
evidente de la época de la guerra fria, ninguna de las nuevas amenazas es meramente
militar, ni puede atajarse unicamente con medios militares. Cada una de ellas requiere una
combinacion de instrumentos (...) haciendo frente a las causas politicas subyacentes (...). La
U.E. estda especialmente preparada para responder a estas situaciones

multidimensionales" 189,

seguridad de la U.E. vid. también "Soft Power Plus: Can the EU deliver?" en Georgetown Journal of
International Affairs, December, 2003.

189Estrategia Europea de Seguridad, pg. 7.
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La U.E. apuesta por un acercamiento mas amplio y pluridisciplinar que incluya,
especialmente, la dimension politica y econdémica. No habrd solucion al problema del
terrorismo si ésta no es global. Es decir, desde un analisis similar respecto a las amenazas
del terrorismo internacional, desarrolla una estrategia mas diversificada que la
estadounidense, mas fiel, en definitiva, al concepto plural de seguridad y defensa y a la

identidad europea.

El segundo gran objetivo estratégico en defensa de la seguridad europea es la creacion de
seguridad en los paises vecinos. "La integraciéon de los Estados adherentes aumentara
nuestra seguridad, pero también acercard Europa a zonas conflictivas. Nuestra tarea es
promover un conjunto de paises bien gobernados al este de la U.E. y en las orillas del
Mediterraneo, con los que podamos mantener una relaciones estrechas y de cooperacion
(...) Tenemos que extender los beneficios de la cooperacion econdmica y politica a nuestros
vecinos del este y al mismo tiempo contribuir a la solucion de sus problemas politicos"!9.
Claramente la estrategia que propone la U.E. para proyectar estabilidad en sus vecinos es la
cooperacion eficaz en los terrenos de la economia, la seguridad y la cultura. Es decir, entre

el palo y la zanahoria, la U.E. prefiere la zanahoria....

El tercer gran objetivo estratégico es la consecucion de un orden internacional basado en un
multilateralismo eficaz. "Nuestro objetivo es el desarrollo de una sociedad internacional
mas fuerte, con instituciones internacionales que funcionen adecuadamente, y de un orden
internacional basado en el Derecho. Hemos asumido el compromiso de respetar, defender y
desarrollar el Derecho Internacional. El marco fundamental para las relaciones
internacionales es la Carta de las Naciones Unidas [cuyo] fortalecimiento, dotando a esta
organizacion de los medios necesarios para que pueda cumplir su cometido y actuar con
eficacia, es una prioridad europea"l®l. La apuesta por el regionalismo y la
multilateralizacion de las relaciones internacionales sometidas al imperio de la ley y el
derecho es una de las principales sefias de identidad del concepto estratégico europeo.
Frente al unilateralismo, el multilateralismo; frente al imperio de la fuerza, el imperio de la
ley y el derecho; frente a la supremacia militar, la corresponsabilidad plurisectorial y la

cooperacion social, econdmica y politica.

El documento finaliza con las Implicaciones Estratégicas para Europa. La U.E. se ha

dotado ya de elementos de actuacion exterior; pero para conseguir plenamente sus objetivos

190Estrategia Europea de Seguridad, pg. 8.
191Estrategia Europea de Seguridad, pg. 9.
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y tener un protagonismo internacional de acuerdo al potencial de que dispone, ha de ser

mas activa, mas coherente y dotarse de mas capacidad.

Mas activos: el objetivo es ser capaces de desarrollar el abanico completo de instrumentos
para la gestion de crisis y la prevencion de conflictos (actividades politicas, diplomaticas,
militares, civiles, comerciales y de desarrollo). También la U.E. contempla la "actuacion
preventiva": "debemos ser capaces de actuar antes de que la situacion en los paises a
nuestro alrededor se deteriore, cuando se detecten sefiales de proliferacion, y antes de que
se produzcan emergencias de orden humanitario. La intervencion preventiva puede evitar
que se planteen problemas mas graves en el futuro"192. El espiritu de esta posibilidad de
actuacion preventiva no puede estar mas lejos de la afirmacion amenazante de utilizacion
de medidas preventivas incluida en la estrategia estadounidense en su capitulo V cuando
afirma que "No podemos dejar que nuestros enemigos den el primer golpe (...). Para
impedir o evitar tales actos hostiles de nuestros adversarios EE.UU. actuara

preventivamente si es necesario".

Mas capaces: la Estrategia Europea de Seguridad hace una apuesta por la consecucion de
mas recursos y mas eficazmente empleados, evitando duplicidades por la utilizacion en
comun de los mismos, reforzando la capacidad diplomatica mediante la combinacion de los
recursos de los Estados miembros con los de las Instituciones propias de la Unién, mayor

comunicacion de la inteligencia entre los Estados miembros y sus socios, etc.

Mas coherentes: "El desafio actual consiste en reunir los distintos instrumentos y
capacidades: los programas de asistencia europeos y el Fondo Europeo de Desarrollo, las

capacidades militares y civiles de los Estados miembros y otros instrumentos (...)193".

La Estrategia Europea de Seguridad finaliza con una asuncion de la imprescindibilidad de
la cooperacion internacional en el mundo globalizado actual. Para la consecucion de los

objetivos previstos se precisa de la cooperacion multilateral en las organizaciones

192Estrategia Europea de Seguridad, pg. 11. Comparese este tratamiento de la actuacion preventiva
contemplada en la Estrategia Europea con el derecho a defensa propia mediante medidas preventivas que se
incluye en el capitulo V de la Estrategia estadounidense. No compartimos la valoracion de LAMO DE
ESPINOSA cuando ve en este tratamiento de la actuacion preventiva prevista en la Estrategia europea un
"nacleo duro" de sentido tan sélo aliviada con ciertos "matices, mas retoricos que reales" (Bajo puertas de
fuego, op. cit. pg. 73). La "accion preventiva" incluida en la Estrategia Solana puede referirse mas bien a la
"diplomacia preventiva' tan caracteristica de la accion cotidiana de la U.E.; la "accion preventiva" incluida en
la Estrategia de EE.UU. se refiere mas bien, sin eufemismos, a la "guerra preventiva". Irak es el ejemplo.

193Estrategia Europea de Seguridad, pg. 13.
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internacionales y con otros actores clave; entre estos, principalmente EE.UU. "La relacion
transatlantica es insustituible. Actuando juntos, la U.E. y los EE.UU. pueden constituir una
fuerza extraordinaria en pro del bien en el mundo. Nuestro objetivo ha de ser una
asociacion eficaz y equilibrada con los EE.UU. Ello constituye un motivo adicional para
que la U.E. siga desarrollando sus capacidades y gane en coherencia"!94. Efectivamente,
como queda meridianamente claro en este parrafo, la definicion de una Identidad Europea
en materia de Seguridad y Defensa nunca ha tenido como objetivo tltimo una ruptura de la
relacion transatlantica, antes bien, dotar de mayor equilibrio a ésta de forma que pueda

aumentar su eficacia.

El alcance verdadero de este documento lo veremos en el futuro inmediato, por su
capacidad para enfrentar las turbulencias propias de este mundo internacional convulso. Lo
que da a este concepto estratégico todo su valor y toda su singularidad es, precisamente, el
hecho de estar definido por un actor de nuevo cufio diferente al Estado-nacidon. Si su
contenido es singularmente distinto, es porque la U.E. es también un actor singularmente

distinto.

V.- Valoracion y conclusiones.

Esta Estrategia Europea de Seguridad proporciona un marco para la formulacion de
politicas y propuestas concretas para su aplicacion. Hasta el momento, los dos dambitos en
los que ya se han empezado a definir propuestas se refieren al multilateralismo efectivo
centrado en las Naciones Unidas!95 y la politica de conjunto adoptada para Bosnia y
Herzegovina en la que se establecen medidas practicas para mejorar la coherencia y

eficacia del compromiso de la U.E. de apoyar la perspectiva europea de dicho pais!9®.

194Estrategia Europea de Seguridad, pg. 13.

195yid. Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, "La Unién Europea y las
Naciones Unidas: la opcion del multilateralismo". Documento COM (203) 526 final del 10.9.2003. Con esta
Comunicacion, la Comision presenta una nueva estrategia para las relaciones U.E./O.N.U., en la que formula
algunas novedades practicas que podran ayudar a la U.E. a reforzar su posicion de pilar central del sistema
multilateral gracias a su participacion en el sistema de las Naciones Unidas. Se trata fundamentalmente de
implementar mejoras en los mecanismos de contacto y coordinacion entre las dos Organizaciones. Otro
ejemplo de la coordinacion y definicion de objetivos comunes entre Naciones Unidas y la U.E. nos lo
proporciona la Declaraciéon conjunta U.E./O.N.U. de 24 de septiembre de 2003 sobre cooperacion en la
gestion de crisis. Conviene tener en cuenta que los paises de la U.E. son los principales contribuidores de
fuerzas a las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, ademas de contribuir al
presupuesto total de las mismas con mas de un 39% del montante total. Vid. el Sitio UE/ONU, http://europa-
eu-un.org

196id. Consejo Europeo de Bruselas. 17 y 18 de junio de 2004. Conclusiones de la Presidencia.
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Esta Estrategia europea se desmarca sin ambigiiedad de la Estrategia de Seguridad de
EE.UU. caracterizada por el deseo de maximizar las ventajas de la supremacia militar; un
soberanismo que no reconoce autoridad a las instituciones internacionales mas que en
funcion de los intereses nacionales del momento; una propension a dividir el mundo en
"amigos" y "enemigos" en una guerra universal contra el terrorismo; asi como la eleccion
de la fuerza a titulo preventivo, no sélo para desarmar a Estados hostiles sino también para
transformar su régimen politico y social. La intervencion en Irak es la primera aplicacion

practica de esta estrategia estadounidense.

Algunos han visto en esta diferente filosofia estratégica una consecuencia de la propia
historia, naturaleza y actualidad de cada uno de los dos actores. Asi, segin Robert
KAGAN, la debilidad europea frente a la hegemonia y fortaleza estadounidense seria la
razén de que los primeros insistan en la negociacion, la diplomacia, los lazos comerciales,
la defensa del derecho frente al empleo de la fuerza, la seduccion frente a la coaccion y la
amenaza y, en definitiva, del multilateralismo frente al unilateralismo. Sin embargo, afirma
KAGAN, EE.UU. percibe el mundo de forma distinta; a causa de su mayor poder ha
desarrollado un umbral inferior de tolerancia al riesgo y a la amenaza, y sigue ejerciendo el
poder en un mundo anarquico y hobbesiano, donde la seguridad sigue dependiendo de la
fuerza militar. De ahi su afirmacion de que los europeos parecen venir de Venus y los
estadounidenses de Marte. Vienen de mundos diferentes y perciben mundos diferentes!97.
Para KAGAN, la Estrategia estadounidense no aporta nada nuevo, no es sino una
reafirmacion de las politicas estadounidenses de siempre, "de hecho [afirma] muchas de las
medidas recogidas en el documento ser remontaban a cincuenta afios atras"!198. Y ese es
precisamente uno de los problemas principales acerca de la ineficiencia real de las politicas
de EE.UU. Responden a doctrinas superadas, inadecuadas para los desafios del mundo de

hoy y ancladas en un concepto de seguridad y defensa ya superado.

Esther BARBE afirma que "lo cierto es que el liderazo de EE.UU. en el ambito de la paz y
la guerra, a principios del siglo XXI muestra una mentalidad estrecha de sef help (seguridad
basada exclusivamente en sus propios recursos militares y centrada en la proteccion de su
territorio con defensas antimisiles). Una mentalidad propia del estado moderno en el
sentido clasico del término [es decir, aquellos que orientan su politica exterior en busca de

la hegemonia entendida basicamente de componente militar, por oposicion a aquellos

197yid. KAGAN, R.; Poder y debilidad. Europa y Estados Unidos en el nuevo orden mundial. Madrid,
Taurus, 2003.

1981bidem, pg. 142.
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Estados postmodernos, como los de la U.E. caracterizados por la cesion de la soberania
exclusiva en favor de una gestion cooperativa y mancomunada de la misma y que han
renunciado a la utilizacion de la fuerza entre ellos; y los Estados premodernos, aquellos por
ultimo tan debilitados que resultan cadticos y practicamente carecen de la capacidad
minima para el desempefio de sus funciones]!%9, justamente cuando en la era de la
globalizacidn, tal y como mostré el 11-S, la inseguridad no es ni un fendmeno territorial, ni

estrictamente militar"200.

Las politicas exteriores a uno y otro lado del Atladntico conforman una actitud distinta
respecto a la forma de relacionarse con el mundo. En palabras de David CALLEO, "Europa
ve un mundo con amigos potenciales, mientras América vive en un mundo donde cada
potencia independiente [Europa por ejemplo] es un enemigo potencial (...). El siglo XXI no
invita a una hegemonia global. La actitud europea parece mas sabia. Quiza sea mejor que

Marte se acueste con Venus"201,

Quiza efectivamente, a medio plazo y cuando cicatricen las heridas originadas por el
conflicto de Irak, podrian llegar a acostarse y mantener relaciones mas o menos esporadicas
en las que podrian, incluso, disfrutar rememorando tiempos y relaciones pasadas; pero
dificilmente podemos vislumbrar un futuro en el que se genere de nuevo la confianza
suficiente imprescindible para que la reconciliacion conduzca al reinicio de una relacion
estable y con todas las bendiciones. Si el violento Marte solo pudo encontrar la paz en los
brazos de la dulce Venus, para que de esa union naciera la diosa Armonia, creo que la
historia entre Europa y EE.UU. no tendra tan dulce final... Podran venir tiempos mejores
que los actuales quiza, con otras administraciones futuras menos o nada fundamentalistas,
menos exacerbadas; pero el desencuentro estd lejos de ser un paréntesis coyuntural y

momentaneo. Los tiempos han cambiado.

La propia experiencia histérica de la integracion europea hace que el recurso al
multilateralismo sea vivido como algo consustancial al proceso de conformacion creciente
de una sociedad internacional cada vez mas integrada. Los europeos empezaron exportando
bienes y servicios, y ahora exportan valores; su propia experiencia histérica puede
convertirse en un ejemplo exportable. La nocion de potencia civil seguira caracterizando a

una U.E. dotada de una P.E.S.D. con, cada vez, mas capacidad de desarrollar misiones

199COPER, R; The Post-Modern State and the World Order. London, Demos, 1996.
200BARBE, E., Relaciones Internacionales, Madrid, Tecnos, 2003 (Segunda Edicion), pg, 302
201CALLEOQ, D.P.; "Poder, riqueza y sabiduria" en Politica Exterior, n° 96, 2003, pg. 91.
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autobnomas, y entre ellas, también misiones militares. Ahora bien, contar con recursos
militares imprescindibles para ejercer su papel de actor global no supone un cambio en su
naturaleza civil. También una potencia civil puede verse obligada a utilizar la fuerza en
determinadas situaciones de emergencia y limitadamente cuando han fracasado las otras
opciones. La nocién de potencia militar, por su parte, implica contar con una dimension
militar disuasiva que se coloca en el centro de la accion exterior, dotandola del principal
protagonismo como instrumento de accidon exterior (aunque evidentemente no siempre sea

la primera opcion a utilizar). La U.E. como hemos visto no responde a esos pardmetros.

No se trata de crear otra fuerza militar antagoénica a EE.UU., tampoco se trata de igualar, ni
tan siquiera aproximarse al poder militar de EE.UU. (ademas, ;alguien cree que Europa
deba librar una guerra contra EE.UU?, entonces ;por qué tantas comparaciones acerca de
los recursos militares respectivos de dos contendientes que NUNCA se van a enfrentar
militarmente?); no es eso, el multilateralismo y la coordinaciéon articulada y
complementaria sinérgicamente de todos los mecanismos con que cuenta la U.E., es la
receta necesaria para un mundo y unos desafios suficientemente complejos y
pluridimensionales que exigen esa actuacion coordinada y desde diferentes aspectos y
dimensiones. La deriva en la que nos encontramos en la sociedad internacional obliga a
mas Europa para servir de contrapeso a EE.UU., "sobre todo en una sociedad global en que
se percibe que el elemento militar no es el unico elemento de poder. [Europa] Se perfila
como una fuerza emergente capaz de contrapesar a EE.UU. y liderar la reconstruccion de la
sociedad internacional a través de un sistema multilateral"202, Pero el desafio es potente
porque no parece que la relacion transatlantica tenga un futuro halagiiefio; antes bien,
desgraciadamente, parece que la relacion entre EE.UU. y Europa serd progresivamente mas
distante en el futuro, conforme la U.E. se vaya dotando de instrumentos que le permitan

mayores cotas de participacion e influencia en el ambito exterior203.

Y aunque a menudo se minusvaloran las posibilidades de actuacion de la Unién y se
califican como de raquiticas sus actuaciones, hay que decir que la construccion de la

P.E.S.D. va bastante rapido. Se necesitaron 30 afios para establecer un mercado inico; mas

202AL.DECOA, F.; "Una Europa". Su proceso constituyente (op. cit.), pg. 111y 112.

203pegde perspectivas distintas, entre muchos otros vid. también esta idea en HAASS, R.; "Las relaciones
transatlanticas en el nuevo entorno de seguridad" en Politica Exterior, n° 89, 2002, pg. 39 y ss. PFAFF, W_;
"El 11-S y el orden mundial" en Politica Exterior, n° 90, 2002, pg. 65.
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de 10 para una moneda comun. La Declaracion de Colonia que inicia la P.E.S.D. se llevo a

cabo en junio de 1999. Y los desarrollos no se detienen204,

EE.UU. acttia coherentemente con su hegemonia militar y de acuerdo a su historia reciente.
EE.UU. estuvo mas de cuatro décadas sumido en un enfrentamiento bipolar con un
enemigo perfectamente definido y conocido. Hoy la situacién ha cambiado; los retos han
cambiado, los desafios son otros; pero EE.UU. los enfrenta de forma clésica, con la
utilizacion de su fuerza desmesurada consciente de su hegemonia militar que le convertiria
en invencible si ésta fuese una guerra también clésica. Pero la situacion es otra. "La
unipolaridad militar de EE.UU. no es suficiente para hacer frente a estos grandes problemas
que representan la otra cara de la globalizacion. La honda impresion que produjeron los
atentados del 11-S ha exasperado su unilateralismo y ha lanzado a EE.UU. a emplear su
aplastante superioridad militar. Pero el enemigo dista mucho de ser la Union Soviética"203,
Resulta que el 11-S no hubiese podido evitarse con fuerza y poderio militar. Los desafios,
incluso las amenazas actuales, no pueden enfrentarse militarmente; por lo menos no sé6lo ni
tan siquiera principalmente pueden enfrentarse con instrumentos y respuestas militares. Por
mas que transmutemos la imprecisa "guerra contra el terrorismo" en, realmente, guerra
contra Afganistan e Irak, el terrorismo se hace mas exacerbado. ;Debe continuarse por ese
camino?. Y eliminado el Eje del mal -tres paises, tanto, pero tan pocos-, ;jalguien cree que
habremos acabado con el problema? (si es que este fuera el problema...); y ademas, ;es tan
solo imaginable una operacion como la de Irak, en Iran o en la nuclearizada Corea del
Norte?. ;Y con qué costes?. La ilimitada hegemonia militar unipolar tiene una muy
limitada efectividad politica. Este desafio es largo y exige cooperacién internacional,
diplomacia preventiva, mesura, equidad, justicia, respeto a las reglas de las instituciones

internacionales.

El futuro de las relaciones transatlanticas es incierto; en palabras d¢ HUNTINGTON, "La
relacion con Europa es central para el éxito de la politica exterior ameriacana (...). Una sana
cooperacion con Europa es el principal antidoto para la soledad del superpoder
americano"2%¢, Lo que parece cada ves mas evidente es que, aunque una ruptura es de todo

punto de vista indeseable e incomveniente, la acentuacion de la P.E.S.D. forzara a que las

204Est4 practicamente acordado que la U.E. pondra en marcha su servicio diplomatico comun -denominado
en el proyecto de Constitucion Servicio Europeo de Accién Exterior- el mismo dia en que se firme la
Constitucion, a finales de 2004, sin esperar a que ésta entre en vigor.

2050JEDA, I.; "Gulliver en Liliput" en Politica Exterior, n° 93, 2003, pg. 129.
206HUNTINTONG, S.; "The Lonely Superpower" en Foreign Affairs, Mars-April, 1999, pg. 48.
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relaciones transatlanticas se sustenten sobre bases distintas a las que la caracterizaban en el

pasado207,

207Frédéric BOZO esboza tres posibles escenarios futuros para la relacion transatlantica: el primero se
caracterizaria por una refundacion de la alianza atlantica en el combate contra el terrorismo; es decir, la lucha
contraterrorista se erigiria en la nueva piedra angular en la que se sustentar la alianza trasatlantica, como
antafio lo fue la guerra fria. El segundo escenario seria un divorcio euroamericano como consecuencia de un
desencuentro creciente y pérdida de confianza entre los dos aliados. El tercer escenario seria el que ofrece una
nueva asociacion estratégica transatlantica fundada sobre bases distintas a la OTAN. El autor ve este tercer
escenario como el mas factible, avanzando hacia una relacion EE.UU./Europa mas global y menos
institucionalizada. En "La relation transatlantique et la longue guerre contre le terrorisme" en Politique
Etrangére, n° 2, 2002, pgs. 337 y ss.
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