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VI.- CAPITULO SEXTO

LA UNION EUROPEA OCCIDENTAL



1. LA UNION EUROPEA OQCCIDENTAL

En este capitulo se analizan los aspectos politicos y
orgdnicos de la institucién decana de la seguridad de Europa
occidental: la UEO. En los capitulos anteriores se han descrito
las capacidades y limites de la UEO en el campo militar y en el
de la cooperacidn en la industria del armamento. Ahora se van a
abordar los aspectos politicos e institucionales de la UEO para
demostrar que su incidencia en el ambito de la defensa colectiva
europea como organizacién defensiva durante el periodo
considerado fue marginal; y que su reactivacién tuvo como
finalidad potenciar la identidad europea de la defensa, pero sin
que ésta representara una via alternativa respecto a las vias
atldntica o comunitaria, sino wuna opcién dependiente vy
complementaria a aquellas.

A tal fin, se va a describir la evolucién de la UEO para
justificar sus escaso desarrollo institucional como organizacién
militar y politica desde sus origenes; las reformas introducidas
durante el periodo de transicién desde 1984 a 1987; y las
expectativas sobre el papel futuro de la UEO en al Unién Europea

seglin el Tratado de Maastricht.
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1.1 Antecedentes previos

El Tratado de Dunkerque fue el primer tratado de defensa
firmado en Europa Occidental ﬁras la Segunda Guerra Mundial en
marzo de 1947, Posteriormente, este acuerdo franco-britdnico fue
ampliado a Bélgica, Holanda y Luxemburgo mediante el Tratado de
Bruselas sobre Colaboracién Econdmica, Social, Cultural y de
Defensa Colectiva firmado en Bruselas en marzo 1948.

Como refleja su titulo, mds gque un tratado de defensa, en
sentido tradicional, fue un tratado de seguridad que pretendia
cubrir una serie amplia de obijetivos -no militares- para
facilitar la reconstruccién e integracién de Europa '. Los tres
primeros objetivos: cooperacién econdmica, social y cultural se
abordarian posteriormente mediante las Comunidades Europeas
(CECA, CEE y Euratom) y el Consejo de Europa.

Como organizacién de defensa colectiva, la entonces
denominada Unién Occidental introdujo en su articulo cuarto el
principio de asistencia militar automdtica, lo que representa el
nivel de compromiso colectivo mds alto de una organizacién

regional de autodefensa, ya que segun expresa ese articulo:

"3% cualquiera de las Altam Partes contratantes fuera obleto de un atague armado an Buropa, las
otras Partsa Contratantes proporciohardn, de acusrdo con las prsvisiones del articulo %1 de la Carta
de las Naclicnes Unidas, asistencia a la parte atacada y toda la ayuda militar y da otro tipo ean su

2
poder” -

384



Posteriormente, el Consejo Consultivo credé la Organizacién
de la Defensa de la Unidn Occidental con sus propias estructuras
de mando y organizacién para garantizar los compromisos de
defensa mutua adgquiridos *. Sin embargo, tras la creacidén de lia
Organizacién del Tratado del Atldntico Norte, el Comité
Consultivo decididé en diciembre de 1950 disolver su Grupo de
Planificacién Regional y su cadena de mando, y transferir sus
responsabilidades al Cuartel General de las Potencias Aliadas en
Europa (SHAPE). De esa forma, aungue la Unién Occidental mantuvo
formalmente sus compromisos de defensa colectivos, renuncié a un
desarrollo propio de los instrumentos militares necesarios para
evitar la duplicacidén "inneéesaria e indeseable de tener un mando
paralelo de la Unién Occidental™ *. No obstante, el vaciamiento
de competencias militares no afecté a la posibilidad de que la
Unidén Occidental convocara reuniones de sus Jefes de Estado Mayor
o de ministros de Defensa.

Tras la firma del Tratado del Atldantico Norte en abril de
1949 y el fracaso del Ejército europeo de la Comunidad Europea
de la Defensa (CED) en agosto de 1954, los paises miembros del
Tratado de Bruselas decidieron proceder a su modificacién para
permitir el acceso de Italia y la Republica Federal de Alemania
®. Los acuerdos de Paris, tanto en el protocolo que modificéd el
Tratado de Bruselas como en los protocolos anexos constituyeron
la Unién Europea Occidental (UEO), manteniéndose el principio de

asistencia automdtica ante una agresién armada (art. 5), y la

385



finalidad de "promocionar la unidad y fomentar la progresiva
integracién de Eurcpa" (art. 8).

Entre los organos establecidos en la UEO, se pueden resaltar
la Asamblea y el Consejo de la UEQ (antiguo Consejo Consultivo
de la Unién Occidental), cuyo objetivo fue el de permitir las
consultas en relacién "a cualquier situacién que pueda constituir
una amenaza a la paz, en cualquier 4rea donde esta amenaza
pudiera surgir, o un peligro a la estabilidad econdémica" (art.
2.1); lo que facultaba al Consejo para abordar cualquier tema gque
interesara a sus miembros.

Por ulitimo, los protocolos adicionales determinaban los
niveles maximos de fuerzas gue cada miembro aportaria a la OTAN,
incluidas las aportadas por el Reino Unido (Protocolo II); o
restringian la capacidad de produccién de armamento de Alemania
y controlaban los equipos principales aliados (Protocolo III),
para lo gue se cred una Adencia de Control de Armamento °.

El Tratado de Bruselas modificado confirmé la delegacién de
competencias militares de la Unién en la organizacién militar del
Tratado del Atlédntico Norte, al sefalar que:

Hen la simscucién del Tratado, las Altas Partes Contratantes y cunlquier Srgano establecido por

Ellas bajo @l Tratado trabalardn an estrecha cooperacidém con la Organitacidn del Tratado del
Atisntico Norte.

Reconociando gua no a8 dessable duplicar los Srgancs militares da la OTAN, &) Conasjc y su Agencia
confiardn an las autoridades ailitares de la OTAH para #u informacidn vy asesoramiento en Zauntos

silicares” (BYE. 4)
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Los Acuerdos de Paris permitieron alcanzar algunos de los
objetivos iniciales de sequridad: se normalizaron las relaciones
de sequridad de Italia y de la Republica Federal de Alemania con
las comunidades europea y atlantica; se resolvié el contencioso
franco-alemdn por el Sarre ’; se asegurd la presencia de fuerzas
britdnicas en el continente y un vincule politico entre el Reino
Unido y los paises miembros de la Comunidad Europea del Carbdn
y del Acero (CECA) hasta que aquél se incorporé a las Comunidades
en 1973. Incorporacién, gue de no haber coincidido con las de
Dinamarca e Irlanda hubiera ocasionado la coincidencia de los
espacios geogrdficos y miembros de la CEE y de la UEO:

En sus aspectos politicos, la UEO contribuyé al desarrcllo
del proyecto de integracién europea. En primer lugar, transfirié
en 1960 al Consejo de Europa las competencias culturales y
soclales que le atribuian los artfbulos segundo y tercerc del
Tratado de Bruselas modificado. En segundo lugar, sus actividades
econémicas se redujeron tras la creacién de la Comunidad Europea
del Carbdén y del Acero (CECA), y se paralizaron definitivamente
al comenzar las negociaciones entre el Reino Unido y las
Comunidades en septiembre de 1970. En tercer lugar, el marco de
consultas politicas al amparo del articulo octavo decayé al
introducirse la Cooperacién Politica Europea, y en 1972, el
Consejo decidié formalmente acabar con la coordinacién politica
en su seno, por lo gque no volvieron a convocar reuniones de sus

ministros de Asuntos Exteriores hasta 1984.
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La paralizacién de actividades del Consejo determiné la
inactividad de la Secretaria General y de los dérganos del
Consejo, quedando vacante el propio puesto de secretario general
entre 1974 y 1977. Sé6lo la Asamblea, Unico érgano parlamentario
europeo con competencias militares, mantuvo sus actividades vy
traté de consegquir gque el Consejo de la UEO hiciera efectivas sus
responsabilidades.

En cuanto a los dérganos creados, la Agencia de Control de
Armamento traté de cumplir su cometido sin la suficiente
capacidad de inspeccién, y aunque no se produjo ningun rearme gue
alterara la estabilidad interna, ésto no obedecié a sus
actividades de control sinc a la buena disposicién de sus
miembros. E1 Comité Permanente de Armamentos no pudo fomentar la
cooperacioén industrial en el campo del armamento, ni potenciar
la integracién o la armonizacidén de los equipos militares en
Europa; viéndose desplazada de esos cometidos por nuevas
instituciones como el GEIP o el Eurogrupo.

La falta de actividades, la delegacién de competencias, y
la cobertura de las necesidades de defensa por la OTAN sumieron
a la UEO en tres décadas de letargo institucional gue duré hasta

el inicio, en 1984, de una fase de reactivacién de la UEO.
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1.2 ctivacid U

A partir de los afios ochenta comenzaron a confluir diversos
factores que facilitaron la réactivacién de la UEO. En primer
lugar, se intensificé la demanda de una identidad de seguridad
propia para hacer frente a la posible desvinculacién de los
aliados norteamericanos en base a los debates trasatlanticos va
sefialados. En segundo lugar, la dificultad de utilizar la via de
la Cooperacidén Politica (CPE) para desarrollar esa identidad de
defensa, aprovechando la emergencia de una politica exterior y
de seguridad tras el Acta Unica Europea, condujo a la utilizacidn
alternativa de la UEC, que no tenia ninguna limitacién como marco
politico de consultas y donde noc participaban los socios
comunitarios gue bloqueaban el progreso en la CPE °. Por udltimo,
la insatisfaccién de la propia organizacién, que ante su escasa
influencia en el Conse’jo, sus limitaciones presupuestarias, y su
dispersién orgdnica entre Paris y Londres, criticé reiteradamente
el escaso interés del Consejo en aprovechar las posibilidades de
la UEO °. La reactivacién fue, por lo tanto, mads el resultado de
la interaccién de la acumulacién de factores internos y externos
de cambio gque el efecto de un proyecto estratégico de 1la
organizacién definido previamente y ejecutado en fases sucesivas.

En febrero de 1984, y en medio del debate sobre los
euromisiles y la SDI, el gobierno francés envié un memorandum a

los demds aliados de la UEO en el que proponia utilizar de nuevo
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ese foro para conseguir una mayor coordinacién de la politica de
seqguridad europea. Esta opcién permitia canalizar la contribucidn
francesa a la defensa de Europa =-sin tener gque normalizar su
situacién en la OTAN- y proporcionaba una cobertura "europea" a
las politicas de seguridad de los aliados europeos.

La reactivacidén se llevéd a cabo convocando los consejos tras
afios de inactividad. En el Consejo extraordinario de la UEO en
Roma se adoptd una declaracidn que constituyé el punto de partida
formal del proceso de reactivacioén *°. En él1 participaron
conjuntamente, por primera vez, los ninistros de Defensa y de
Asuntos Exteriores Yy se acordd reforzar 1las dimensiones
militares, politicas, geogréficas y psicoldgicas de la seguridad
de Europa occidental pero sin dnimo de potenciarla al margen de
las relaciones trasatldnticas trasatldnticos **. Los ministros

decidieron:

“mantener discusiones comprengivas y busocar arsonizar sus vistas sobre las condicionss sapecificasa
d6 la seguridad an Europa, en particular: cusstiones de defensa; control dea armamsentos y desarmer
los efactoa da los acontacimlentos en las relaciones Este—Ossute sobre la sagquridad de Furoparz la
contribucidn de Europa al raforiamlento de la Alianza Atldntica, tenierndio an cuanta la importancia
da law relaciones Trasatldnticas; sl desarrollc de la cooperacisn europea en &l campo deal arsamento
en relacidn al cual la UBO puede proporcionar un lmpuiso politico.

También consideran las implicaciones para Europs 38 las crisis en otras partas del mundo™ 12.

Aprovechando el treinta aniversario del Tratado de Bruselas
modificado, 1los ministros de 1la UEO decidieron acometer una
reforma institucional acorde con la reactivacién que afecté a

todos sus organos. La reforma se analizard detenidamente al
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evaluar mas adelante el proceso de adopcidn de decisiones, pero
se debe resaltar el relieve otorgado al Consejo de la UEO, ya gque
éste se convirtid en el unico foro europeo de seguridad donde se
podian reunir, conjuntamente o por separado, los ministros de
Defensa o Asuntos Exteriores para mantener consultas politicas
sin restricciones . El1 Consejo de Roma decidié también
suspender los controles ejercidos por la Agencia de Control de
Armamento a partir de enero de 1986.

El siguiente paso en la reactivacién se dio durante el
Consejo de la UEO en marzo de 1985 de Bonn '*. En él1, los
ministros de Exteriores y Defensa apoyaron todas las
negociaciones de distensidn cén el Este, 1incluidas las
bilaterales de Ginebra, aunque no consiguieron dar un respuesta
conjunta a la invitacién norteamericana a participar en el
programa de la SDI. En cuanto al proceso de reactivacién interna,
se acordé encomendar al Comité Permanente la reestructuracién de
las funciones institucionales tradicionales en tres nuevas
agencias dedicadas al control de armamentos y desarme, a los
estudios de defensa y sequridad, y a la cooperacién industrial
militar.

Con ocasién del Consejo de Venecia de abril de 1986 *°, los
ministros, a pesar de los indicios de distensién, reiteraron su
percepcién desfavorable del balance de fuerzas con el Este, asi
como los riesgos potenciales de desestabilizacién en el

Mediterrdneo, y la necesidad de llegar a acuerdos de desarme en
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los distintos foros. No obstante, los ministros siguieron
divididos respecto a la participacién en el programa de
investigacién de 1la SDI, y no aportaron nuevas medidas de
reactivacién salvo una solicitud al Consejo Permanente para que
estudiara la colaboracién entre los centro de investigacién,
seguridad y defensa de Europa.

A pesar del impacto de la "cumbre"™ de Reikiavik en los
aliados europeos, tanto por el giro de la actitud soviética como
por el de la autonomia norteamericana respecto a los principios
de la alianza, no se registrd ninguna reaccidén en el seno del
Consejo de la UEO, aunque éste hubiera podido manifestarse al
respecto aprovechando su reunidén inmediatamente posterior en
Luxemburgo. Si se hicieron eco de las consecuencias de 1la
"cumbre!" para la seguridad europea la Asamblea de la UEO *¢, vy
el primer ministro francés, Jacquéé Chirac, quién aprovechd su
intervencidén en la Asamblea de la UEO de diciembre de 1986 para
pedir gque se definiera ™"una carta Europea occidental de
principios de seguridad" '.

Esta propuesta coincidié con el momento 4dlgido de 1la
identidad europea de seguridad y defensa; en un momento en que
persistiendo la amenaza militar del Este, los europeos observaban
con preocupacién un entendimiento bilateral entre los Estados
Unidos y la Unioén Soviética.

En el Consejo ordinario de la UEO de abril de 1987

aparecieron algunos elementos novedosos en relacién con la
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identidad europea de seguridad y defensa. Primero, porque a pesar
de reiterar en todo el comunicado la necesidad de mantener el
vinculo trasatldntico, 1los ministros esbozaron un gesto
europeista al reconocer que la alianza necesitaba "una Europa
fuerte y unida que analice y defina conjuntamente de una forma
mas clara sus intereses de seguridad" *®. Segundo, porgue en
relacién con las negociaciones Dbilaterales entre las
superpotencias nucleares, los ministros recordaron "la
importancia del proceso de consultas dentro de la alianza", la
necesidad de "no olvidar esto en cualquier acuerdo INF", y que
“"cualquier acuerdo de control de armamento deberia de responder
a las necesidades de seguridad fundamentales del Oeste". Tercero,
los ministros encargaron al Consejo permanente elaborar "una
plataforma comin gue identifique los principios de la seguridad
eurcpea con vistas a su examen y a su publicacién eventual
durante la prdxima sesién ministerial de La Haya" **. Y cuarto,
el Consejo expresé su preocupacioén por la asimetria estratégica
y la capacidad del PV atacando por sorpresa o para iniciar una
accién ofensiva a gran escala" *°.

De esta forma se mostraron las razones de fondo para el
lanzamiento de la identidad europea de seguridad y defensa: la
inferioridad militar de la Europa occidental, la percepcién de
una desvinculacién norteamericana, y la necesidad de hacerse

cargo de la propia defensa. Estos factores reactivaron la UEO y

generaron expectativas de una seguridad europea alternativa cuyos
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principios se recogieron el documento de La Haya *'.

En la Plataforma, se recogian expresamente los principios
de la reactivacién: la dimensi@n europea de la integracion y la
solidaridad atldntica. Por el primero, se establecian los
principios basicos de las contribuciones ala seguridad colectiva
exigible a los miembros de la UEO. Por el segundo, se asumia una
mayor participacién del pilar europeo en la redistribucidén de
cargas y responsabilidades de la alianza.

De acuerdo con el primero, el Consejo manifesté la
conviccién de las partes de que " la construccién de Europa
integrada permanecerd incompleta mientras no incluya la seguridad
y la defensa" (apartado 2); y veian "la revitalizacién de la UEO
como una contribucién importante al proceso mds amplio de
unificacién europea" (apartado 3). En la segunda, la Plataforma
recogia el conmpromiso de solidaridad europeo con la relacidn
trasatlantica al tratar de desarrollar "una identidad de defensa
europea mds coherente que pondrd mds efectivamente en practica
las obligaciones de seguridad a las cuales estamos comprometidos
por los tratados del Atlantico Norte y de Bruselas modificado"
(apartado 4).

El documento contenia una evaluacién del contexto de la
sequridad europea, segun la cual, y a pesar de reconocer los
avances logrados en el proceso de distensién de la CSCE, y de las
mejoras en las relaciones Este-Oeste, los Siete miembros de la

UEO seguian compartiendo la preccupacién por la amenaza militar
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del PV, por lo gue manifestaban que:

“No hamos presenclade ninguna disminucicon del rearwe militar que ha mantenido la Unidn Soviética
durante muchos afios.La situacién geoastratégica de Europa Occldental la hace espacialmenta
vulherable a las fuerzas nucleares, quinlicas y Convencionales supsrioras dal Pacte de Varscvia. Exte
es el problema fundasmental de la aaguridad suropea. La superioridad en fuerias convencionalss dal
Pacto da& Varsovia y su capacidad para atacar pPOY Aorprasa Y a4 gran asCala son de sspscial

22
preocupacion an este contaxton -

La UEQC apostdé por una formula basada en una combinacion de

disuasién y distensién idéntica a la doctrina Harmel aliada:

"Para ger cruible y efectiva, la estrategia de la disuasion y defensa debe continuar basada en una

mezola adacuada de fusrzias convenclonalas ¥ nuclaares, de las cuales adle ] alemsnto nuclear pusde

enfrentar a un potancial agresor con un riasge inaceptabler 23

La Plataforma también siguié la ortodoxia atldntica en el
camnpo del control de armamentos mienﬁras los acuerdos alcanzados
fueran "compatibles con nuestra seguridad y con nuestras
prioridades" 95.

Respecto a la reactivacidén, la Plataforma profundizé 1la
cohesién al sefialar las contribuciones obligatorias de sus
mienbros: asistencia autom&tica al miembrc agredido en sus
fronteras, cooperacién en materias de seguridad y defensa,
adecuar contribuciones y capacidades, incrementar consultas, y
reparto de las cargas nucleares y convencicnales. Junto a estas
medidas de cohesidén, la Plataforma consolidd la participacién de

los ministros de Defensa Yy establecié un sistema de
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comunicaciones (WEUCOM) para conectar, a partir de 1988, los
ministerios de Asuntos Exteriores con el Conseijo en Londres ?**.

En conjunto, la Plataforma no fue un documento de ruptura,
ya gue mantuve la primacia atlantica **, sino de refuerzo del
protagonismo europeo del pilar, y su novedad consistié en definir
unos 1intereses y compromisos de seguridad propios -—aunque
minimos- exigibles a las Partes y a los futuros miembros para
pertenecer a la UEO **. No obstante, su voluntarismo politico no
se traduic en mecanismos de armonizacidén gue vincularan a sus
miembros, ni en medidas concretas sobre funciones u objetivos de
la organizacidn.

La reactivacidén de la UEO aféctd a los elementos politicos
de la organizacidn que recuperaron el uso para el que habia sido
creados. De esta forma se pudieron coordinar log intereses de
seguridad europea en la UEO antes de participar en los foros
trasatldnticos de la OTAN. En cambio, otros 6rganos, como la
Agencia de Control de Armamento, dejaron de funcionar al primarse
un foro alternativo como el del (GEIP).

Algunos estados miembros de la UEO otorgaban a esta
organizacién un cardcter provisional hasta que se consclidara la
integraciodn europea; otros trataban de consolidar la organizacién
como una entidad autdénoma; y, por ultimo, otros trataban de
potenciar la UEO como pilar eurocpec de la OTAN *’. Por lo que

mientras existia unanimidad respecto a su reactivacién, las

finalidades variaban entre sus miembros.
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La reactivacién potencid el caracter intergubernamental de
la UEQ y relegd el papel del Secretario General -en beneficio de
la Presidencia del Consejo **. Sin embargo, el Consejo carecid
del impulso politico de los Jefes de Estado o de Gobierno,
quienes no desearon duplicar ese impulso fuera del marco
comunitario **, con lo gque la profundizacién queddé a cargo de
los ministros y sus directores politicos.

En cuanto a la Asamblea, ésta no mejoré sustancialmente su
comunicacién con la del Consejo, a pesar de la proliferacién de
contactos informales 3*°. Estos no creaban obligaciones ni
garantizaban la influencia de la Asamblea en las decisiones del
conseijo. Por otro lado, la reactivacién no alivié la dependencia
presupuestaria del Consejo, lo que "privé de credibilidad a la
31 .

Asamblea" y a medida que se incrementé la 1interrelacién

entre ambos Organos, se incrementé la tendencia del Consejo a
eludir cuestiones comprometedoras ¢ controvertidas 7.

Otro de los elementos deficitarios de la reactivacién fue
el insuficiente desarrollo de la comunicacién entre gobiernos,
parlamentos y opiniones publicas. A pesar del reconocimiento de
su necesidad por el Consejo *, y de la creacién del Instituto
de Estudios de Seguridad *, la Asamblea reivindicé
reiteradamente al Consejo que utilizara los érganos disponibles
de la UEO para desarrollar esa funcién **; informé a la opinién

ptiblica sobre hechos trascendentes la "cumbre"™ de Reikiavik *¢;

desarrolldé seminarios especificos *; y traté de fomentar la
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38

cooperacién interparlamentaria *°. Sin embargo, y a pesar de sus
esfuerzos, la reserva de soberania que practicaron los gobiernos
europeos sobre los asuntos de seguridad y defensa provocaron en
el dmbito europeo, las mismas carencias y "déficit democratico"
que padecian esas materias en los &mbitos nacionales.

En cuanto a la ampliacidén, la reactivacién introduijo los
requisitos de acceso para nuevos socios establecidos en la
Plataforma tanto para evitar que se reprodujeran los problemas

39

de la CPE, como para facilitar su profundizacién *°. Portugal y

Espafia, ademds de aceptar el contenido del Tratado de Bruselas,
tuvieron que aceptar el acervo politico de la reactivacién *°.
Y dado que ambos manifestaron su disposicién a acatar estas
condiciones, el Consejo de La Haya les invitdé a iniciar las
negociaciones en abril de 1987. El Consejo permanente, el Grupo
especial, y otros comités de la UEO evaluaron durante 1988 la

voluntad de cumplimiento de las condiciones de entrada antes de

recomendar su admisién en noviembre de ese aho **,

Como se ha visto en el capitulo anterior, la UEO aprovechd

las crisis del Golfo para mejorar sus recanismos militares de
respuesta, perc también aprovecho la ocasién para impulsar un

mayor papel politico institucional en la gestién de las crisis.
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En el conflicto irano-iraqui, la presidencia holandesa activé el
mecanismo de consulta previsto en el articulo octavo del Tratado
de Bruselas modificado para llevar a cabo una limpieza de minas
en la zona que garantizara la libertad de navegacién. La UEO
apoyd las resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas, y a su amparo se convocé en agosto se convocéd un grupo
de evaluacidén con representantes diplomdticos y militares para
tomar nota de las medidas adoptadas por cada miembro.

Las operaciones militares se decidieron por cada miembro y
no mediante una accién comin *“*. Y aungue la UEO traté de
coordinar la respuesta de sus miembros a la c¢risis, las reuniones
anteriores alcanzaron pocos resultados *’, y sélo se pudo
establecer un canal de comunicaciones mediante la designacién de
puntos de contacto entre las autoridades navales de las capitales
participantes y entre los mandos militares en 1la 2zona de
operaciones. Posteriormente, el Consejo y sus grupos de trabajo
se limitaron a seguir el conflicto hasta su conclusién **.

En la segunda crisis, con ocasién de la invasién de Kuwait
por Irak, se repitieron los procedimientos de la experiencia
anterior, y se cred un grupo "ad hoc" para coordinar las
posiciones de sus miembros. El Consejo de la UEQ acordé en Paris
-con tres semanas de retrasoc respecto a la primera respuesta
comunitaria- respaldar las decisiones del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas y coordinar las operaciones en apoyo de

sus "intereses wvitales"
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De nuevo, la contribucién militar de cada estado se decidid
individualmente, y aunque tanto en 1a OTAN como en la UEO se
discutieron medidas de coordinacién y cooperacidén, en ninguno de
los dos foros se articularon respuestas colectivas. La situacidn
militar se acordé en una reunién de Jefes de Estado Mayor,
prevista en el tratado, pero no utilizada hasta entonces. En esa
reunién participaron representantes de Grecia, Turquia, Noruega,
y Dinamarca, lo que reflejo la permeabilidad y pragmatismo de la
UEO. La coordinacién de la contribucidén individual se llevd a
cabo en otra reunién posterior del grupo "ad hoc" para definir
las condiciones del despli.egue, las 4dreas de operacién, las
nisiones de ejecucidn, el intercambio de informacidén, el apoyo
logistico y operacional *°.

Tras el establecimiento del embargo, el Consejo respaldd en
setiembre las medidas acordadas y la decisién de algunos de sus
miembros de desplegar o ayudar a desplegar fuerzas terrestres o
dreas en la zona para llevar a cabo el embargo Y.
Posteriormente, y hasta la resolucidén del conflicto, el Consejo
y 1los organos de coordinacién establecideos se dedicaron a
mantener el seguimiento del conflicto, sin ninguna otra actividad
relevante.

En el caso de la crisis de Yugoslavia, los ministros de la
UEO aprovecharon su Consejo de Vianden, en junio de 1991, para
mostrar su preocupacidén por la situaciédén, limitdndose a proponer

una salida negociada en el marco de la CSCE. En Bonn, al mes
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siguiente, los ministros se encontraron con la dificultad de
conciliar el derecho de las naciones a la autodeterminacidén con
el principio de inviolabilidad de las fronteras. Posteriormente,
y una vez decidido el embargo por el Consejo de Seguridad, la
presidencia holandesa evalué la posibilidad de enviar un
contingente armado. En septiembre, los ministros de la UEQ y
representantes de Grecia, Turguia, Noruega, Dinamarca y Canadé
e, inclusco, Irlanda recibieron un informe del grupo "“ad hoc" con
cuatro opciones que implicaban el empleo de 2.000 a 3.000 hombres
para apoyo logistico de los observadores de la CE, de 5.000 a
6.000 para proteccién de los controladores civiles, de 7.000 a
10.000 para controlar el alto el fﬁego, y de 20.000 a 30.000 para
mantener la paz *®.

L.a respuesta de la UEO dependia de gue la Comunidad Europea
lograra establecer un alto el fuego, por 1o que al no conseguirse
éste, el Consejo de Bonn decidié gque no se daban las condiciones
necesarias para una intervencién *°. De esta forma gquedd
descartada wuna actuacién militar, aungue posteriormente se
ofrecid al Consejo de sequridad esta posibilidad si éste lograba
7imponer un alto el fuego *°.

En conjunto, las crisis anteriores mostraron el contraste
entre la elevada voluntad de participacién de la UEO y su
limitada capacidad. Aungue la UE0 aproveché al maximo sus

posibilidades, sus resultados no pudieron ser satisfactorios

porque si sus capacidades militares estaban delegadas en la OTAN
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y carecia de una minima estructura de planificacién, sus
competencias politicas estaban subordinadas a la Cooperacidn
Politica Europea. De esta forma, la actuacién de la UEO no podia
ir mds alld de las competencias y medios que sus estados miembros
quisieran aportar; perc estos actuaron de acuerdo con sus
intereses propios y la limitada coordinacidén de la UEC se
instrumentalizé comc una cobertura europea para Jjustificar la
participacién decidida en base a criterios individuales. No
obstante, la UEO aproveché el sentimiento de insatisfaccién por
la respuesta europea para reivindicar el desarrollo institucional

51

que corrigiera su bajo perfil de actuacién **.

1 i C ]

EL Consejo de la UEO es el principal dérgano de decisidén y
goza de una gran discreccionalidad y flexibilidad para llevar a
cabo sus funciones, crear 6érganos subsidiarios o tomar decisiones
por unanimidad o por cualguier otro método acordado previamente
sobre cualquier tema que desee abordar. Este o6rgano
intergubernamental se ha reunide bianualmente Jdesde su
reactivacién, girando su Presidencia, y, por lo tanto, su sede
anualmente. Participan en el los ministros de Exteriores o
Defensa, pero no los Jefes de Estado o de Gobierno.

Las consultas politicas habituales de la UEO se desarrollan

en el Consejo Permanente. Este se compone de los embajadores
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permanentes ante la UEO y del Secretario General, aungue a sus
reuniones pueden asistir, si asi se desea, log directores
politicos de los ministerios (Consejo Permanente ampliado). El
cConsejo no cuenta con un comité politico similar al de 1la
Cooperacidén Politica Europea porque consideré innecesaria su
creacion, ya que sus representantes pueden utilizar tanto el
Consejo Permanente ampliado, como las miltiples ocasiones que les
relne el proceso comunitario *®2,

Por otra parte, el Consejo puede crear cuantos drganos de
apoyo considere necesarios, como ha sido el caso del Instituto
de Estudios de Seguridad, creado por el Consejo de Bruselas de
1989, o0 el Centro de Satélites de Torrején, creado por el Consejo
de Vianden de 1991. Entre los grupos de trabajo del Consejo
Permanente destacan el de Trabaijo Especial y el de Representantes
de Defensa. El primero se encarga de estudiar las necesidades de
seguridad de la UEQ, de definir sus relaciones con otras
instituciones de seguridad o procesos de desarme europeo, y con
las situaciones fuera de drea que afecten a la seguridad europea,
incluido un subgrupo permanente de trabajo sobre el Mediterraneo.
El segundo, se ocupa del estudic de cuestiones militares y cuenta
con varios subgrupos dedicados al espacio, la verificacién o el
acuerdo sobre Cielos Abiertos. El Consejo cuenta con el apoyo del
Instituto de Estudios de Seguridad para desarrocllar el elemento
conceptual de la identidad europea de seguridad, y con las tres

agencias creadas en 1986 sobre cuestiones de desarme y control
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de armamento, cuestiones de defensa y seguridad, y cooperacién
en el campo del armamento. De ellas, la primera asumié parte de
las funciones de la Agencia de'Control de Armamento; la segunda
se suprimié en 1989; y la tercera asumid las funciones del Comite
Permanente de Armamentos desaparecido en 1989.

La Agencia para el Control de Armamentos es un organismo
residual, destinado a controlar los niveles de fuerzas y de
produccioén. Su valor consiste en gue constituyé el primer régimen
de control de armamento entere los antiguos adversarios europeos,
pero 1la interdependencia entre estos, y la dificultad de
desarrollar sus funcicnes **, determinaron su declive cuando a
partir de 1984 se levantaron progresivamente los controles.

La Secretaria General tuvo su sede en Londres hasta que en
1992 se trasladé a Bruselas. Cuenta con un pequefic grupo de
funcionarios dedicados a tareas politicas, administrativas,
militares, o de traduccidén en apoyo del Consejo. Su Secretario
General asiste a los consejos, vela por la coherencia de los
diversos trabajos institucionales, y ostenta la representacién
de la UEO ante terceros cuando no la ejerce la Presidencia.

La Asamblea esta formada por parlamentarios nacionales del
Consejo de Europa y constituye el dnico foro parlamentario donde
se han podido debatir 1las cuestiones de defensa sin las
limitaciones formales gue tuvo el Parlamento Europeo. La Asamblea

ha contribuido al debate europeo de defensa con su sesiones de

trabajo, sus contactos con el Consejo, y los estudios de sus
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grupos de trabajo. La Asamblea se retne bianualmente en Paris
(aunque puede reunirse en cualguier otro momento y lugar de forma
extraordinaria) para aprobar los estudios e informes de sus
grupos de trabajo sobre asuntos politicos, de defensa, de
tecnologia aerocespacial, de administracién y asuntos econdmicos,
y de relaciones publicas y parlamentarias con las instituciones.
La Asamblea, durante las sesiones, formula resoluciones al
Consejo, debate los informes del Secretaric General y del
consejo, interpela a los ministros tras sus intervenciones ante
ella, recibe las respuestas escritas del Consejo a sus
resoluciones, y debate los trabajos de sus comités. El proceso
de reactivacién y la naturaleza reservada de ciertas cuestiones **
condujo al desarrollo de contactos directos periddicos del
Presidente del Consejo en eijercicio o sus miembros con el Comité
Politico de 1la Asamblea, con el Comité de Defensa y con

representantes de la OTAN, y con el Presidente de la Asamblea ©

su comité presidencial.

1.5 El vapel de la UEQ en la Union Furopea

De la misma forma que la evolucién de los acontecimientos
condujo a la reactivacién de la UEO, producida ésta, se acentud
la divergencia entre el acervo normativo y el politico, por lo
gue se debatidé la posibilidad de revisar el texto fundacional

para recoger los cambios introducidos por la reactivacién antes
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de la fecha prevista ®*. La revisién coincidié con una
declaracidn politica tras la adhesién de Espafia y Portugal en la
que se reconocia la divergencia entre los procedimientos legales
establecidos y el "el espiritu en el cual se ha desarrollado
recientemente su cooperacién", por lo que los Nueve se
propusieron revisar los provisiones del Tratado de Bruselas
modificado y sus correspondientes protocolos °°.

Posteriormente, los cambios en el Este y la inminencia de
una Conferencia Intergubernamental sobre Unidén Politica
aconsejaron posponer su revisién hasta que finalizaran los
procesos de transformacidén en curso en la OTAN y la CE. En abril
de 1989 se encargdé un estudioc para revisar los problemas
institucionales de la organizacién; y en el Conseijo de abril de
1990 en Bruselas, los ministros acordaron seguir "trabajando para
reforzar la identidad europea de sequridad y fomentar el proceso
de integracién incluyendo la dimensién de seguridad”, ademds de
estudiar la apertura de lazos institucionales con los paises de
Europa central y oriental y evaluar la dimensidén extra-europea
de su seguridad *°.

A pesar de los llamamientos de la Asamblea a un dialogo
conjunto con la Comisién para estudiar los efectos del mercado
tinico en el campo de la industria y el control de las
exportaciones, el Consejo desestimé la propuesta ®°. También
desoyé el Consejo las demandas de una revisién conjunta del

tratado *°, ya que aunque admitié la competencia de la Asamblea,
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el Consejo se negé a modificar el ordenamiento "hasta gue el
procesc para definir el papel de Europa en las materias de
seguridad y defensa haya sido completado"; lo gue obligé a la
Asamblea a esperar por decisidn del Consejo el resultado de las
discusiones que tenian lugar "en el contexto de la Conferencia
Intergubernamental sobre Unién Politica y el proceso de
adaptacioén de la OTAN a la nueva situacién en Europa" *°. De
esta forma, el Consejo prefirid que la evolucién se definiera
fuera de la UEO.

En febrero de 1991 tuvo 1lugar en Paris un Consejo
extraordinario de la UEO para definir su papel en la nueva
arquitectura europea de seguridad en base a un informe preparado
por el Secretario General y los grupos Especial de Trabajo y de
Representantes de Defensa “. ¥ aungue no se pudo consensuar un
texto satisfactorio para todos los miembros, el Consejo decidié
emitir el texto en su integridad (en contra de la norma de
comunicar sélo los acuerdos) para mostrar los puntos donde no
habia acuerdo y el alcance del consenso inicial **.

En Consejo sefnald tres niveles complementarios de seguridad:
el europeo (UEO y CE), el atlantico (OTAN) y el paneruopeo
(CSCE). El Consejo consideréd gque 1la UEQ tenia un papel
fundamental en la definicidén del nivel europeo correspondiente
a la identidad europea, por su vocacién integradora reiterada en
todos los tratados, por su propio desarrollo institucional en

temas de defensa, por la vigencia del principio de asistencia
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auvtomatica y por sus vinculos con la OTAN. Pero se gestd un
debate sobre si ese papel se desarrollaria en el senc de la unidn
politica o dentro de la alianza °°.

En el Consejo de la UEQO de Vianden, y en base al documento

anterior sobre las relaciones entre la UEO y la seguridad

europea, los ministros manifestaron gue:

"que daberia ser reforzado el papel da la UEC en &l contaxto dal proceso de construccidn surcpeo,
el cual mstsd conduciendo a loe Doce a una unién politica gue tiens una politica axterior y de
saguridad comin. Acordaron gua la unidén politica suropea implica una identidad genuina de seguridad
y dafensa auropsa y por lo tanto mayor rasponsabilidad suropea en asuntos de defansa. Esto antd de
acuerdo con la plataforkma de La Haya gue dejé <larc que la conatruccién de unas Europa integrada
perManecerd lncoMpleta mlentras nod incluya la segulda ¥ la dafensa. Los winlstros, por le tanto,

acordareon quea la DEQO deberia ser desarrollada an sata fase dal proceso de intagracisdn esuropeoc como

64
au componante de dafensa" -

Con anterioridad a la reunién extraordinaria del Consejo de
Bonn de octubre 1991, el Consejo evalud las recientes iniciativas
britdanico~italianas de 4 de octubre, las franco-alemanas de 14
de octubre y la propuesta de la presidencia holandesa para
converger sus posturas y preparar un borrador preliminar de una
declaracién aneja al Tratado de la Unidn .

En la primera propuesta, Italia y el Reino Unido -éste por
primera vez- admitieron el desarrcllo de una identidad europea
en el campo de la seguridad y defensa a través de un proceso
progresivo, pero ambos entendian que la identidad europea de
defensa debia reforzar la alianza atlantica. Para ello era

necesario incrementar los canales de comunicacién institucionales
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gue garantizaran la trasparencia en 1las consultas y la
complementariedad en las decisiones; por 1o que aconsejaba el
traslado de los dérganos de la UEQO a Bruselas. También, y en este
sentido se diferenciaba de la pfopuesta franco-alemana-, proponia
la creacién de una fuerza de reaccién rapida europea que
permitiera su actuacién en las zonas excluidas del Tratado del
Atlantico Norte.

El Consejo de la UED, de noviembre de 1991 en Bonn, y el
Consejo Atlantico del mismo mes en Roma, fueron decisivos para
limar las diferencias entre los aliados, ya que la "luz verde"
aliada a la identidad europea permitié al Consejo de Bonn
encargar al grupo de Trabajo Especial elaborar para 1la
declaracién adicional al texto del Tratado de la Unién Europea
de la UEO para que los ministros de Exteriores pudieran aprobarla
junto al Tratado de la Unién Europea en Maastricht °¢.

En el Tratado de la Unidén Europea se diferencian dos tipos
de normas relacionadas con la UEO: las incluidas en el texto del
tratado, y las incluidas en la declaracién adjunta al mismo pero
que no forma parte de €1. En el primer caso, la Unidén asigna como

papel de la UEO:

"La Unidén pide a la Union Europea Occidental (dencminada en lo asucesivo UEO), que forma parte
integrante del desarrolloc dea la Unidn Eurxcpas. gque alabore y ponga en préctica las decisionas y

acciones de la Unlén que tengan repercusiones en el dmbito de la defensa., El Consejo, de acuerdo

con las instituciones ds la UEO, adoptard las modalidades practicas necexarias" 57,
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La declaracién adjunta, aunque no forma parte de los
tratados ni vincula a los miembros actuales o futuros de la Unidn

68

Furopea **, refleja el compromiso politico de los miembros de 1la
UEQ, y diferenciaba entre la contribucién a la Unidén Europea y
a la OTAN. Respecto a la primera, los miembros tomaban nota del
encargo del tratado y coincidian "en la necesidad de desarrollar
una identidad europea de seguridad y defensa y asumir una mayor
responsabilidad europea en materia de defensa", y en "reforzar
el papel de la UEO con la perspectiva a largo plazo de una
politica de defensa comin dentro de la Unidén Europea gue, en su
momento podria conducir a una politica de defensa comin
compatible con la de la Aliénza Atlantica" (apdo. 1).

Para ello, la UEC se propuso sincronizar sus "fechas y
lugares de reuniones y armonizacién de métodos de trabajo":
estrechar la cooperacidén entre "el Consejo y la Secretaria de la
UEO, por una parte, y el Consejo de la Unién y la Secretaria
General del Consejo"; armonizar "la sucesién y duracién de las
respectivas Presidencias"; informar de sus actividades a 1la
Comisidén y recibir consultas de esta; estrechar la relacidén entre
su Asamblea y el Parlamento Europeo; y a que el Consejo la UEO
decidiera las medidas concretas {(apdo. 3}.

En cuanto a las relaciones con la alianza, la
declaracidén mantuvo su vocacién atlantista, al sefialar, ademas
de la "compatibilidad" anterior -que ya es suficientemente

explicita de su subordinacién~ que la UEQ se desarrollaria "como
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el componente defensivo de la Unién Europea y como un medio para
fortalecer el pilar europeo de la alianza", y dque actuaria "de
conformidad con las posiciones adoptadas en la Alianza Atlantica"
(apdo. 2). Para ello, se proponia partir de la "“trasparencia y
complementariedad" entre ambas y sincronizando las fechas vy
lugares y sedes de las reuniones (apdo. 4).

No obstante, aunque se consideraba que la alianza era "el
foro principal para consultas entre sus miembros y el lugar donde
se decidan las politicas relativas a los compromisos de seguridad
y defensa de los aliados de acuerdo con el Tratado del Atléntico
Norte" (apdo. 4), se fomentaba la coordinacién previa de los
miembros de la UEO "sobre las cuestiones relativas a la alianza
que representen un interés corin, con objeto de presentar
posiciones conjuntas acordadas en la UEO en el procedimiento de
consultas de la alianza".

Ademds de las medidas operacionales senaladas en el capitulo
segundo “°, se acordé seguir evaluando la creacién de una
Agencia Europea de Armamento y una Academia Europea de Seguridad
y Defensa y se invité al restoc de los estados europeos de la
Unidén a que se adhirieran a la UEO como miembros y al resto de
los miembros de 1la OTAN que no lo eran de la Unién a que
adquirieran el estatuto de asociados.

De esta forma, el Tratado de la Unién Europea recuperd a la
UEO de una fase de estancamiento tras su reactivacioén en 1984.

Y si la reactivacién vino determinada como una reaccién ante los
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cambios en el contexto externc de la defensa, la evolucidn de
aquéllos desactivé las expectativas de que la UEQ articulara la
identidad europea de defensa. Las dependencia militar y politica
de la UEQO, respecto a la OTAN y a la CPE, interrumpidé su
desarrollo hasta que éstas organizaciones completaron sus propias

transformaciones en esas competencias.
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NOTAS AL SEXTO CAPITULO

l « Bl Tratado de Brusslas {17 marzo 1948) = un nes antarior al de la Organizacidn para la Cooparacisn Econdmics Eyropes {(Parfs,

16 nbril 1948}, casi un afo anterior al del Estatuto del Consejo de Eurcopa (Londras, 5 marao 1949); y tras ahos anterior al de
la Comunidad Buropea dsl carbét Y deil Acero (Paris, B abril 1951}

2 « El texto ean sus versiones oficianles, inglesa y francesa, dal Tratado de Bruselas (17/03/48) figura en Jusé Antonio Fons, EL

sistema gurcpeo de dnfﬁn, (Madrid: Ministeric Dwfensa, 198%):238~9.

3 LBl comlté Consultivo cres al 17 de abril de 1948 upa organizacién permansnta: la Organizacldn de Dafensga de la Unlén
Cocldental (WUDO) baie e} mande del mitleo mariscal Montgomery, con su cuartal ganeral an Folptaipebleu, y dotada de un Coaits

Militar, sus Estados Mayoresg y un comité de ainistros de Defansa.

4 , La resclucién del Comité Consultive da is Organizacién del Tratado de Brusslas de 10 da diciambre de 1950 sobre al futuro

de la organizacién de }a defensa oceidental an vista de la creacidn de la estructurs militar de la OTAN se recoge an sl informe
del Comité de Cuestiohes de Defensa de la Asasblea de ia U2O, Doc. 973, "Thirty Years of tha Modifled Brussels Treaty" de
regpuests de lap AUEG al informe del Conmelc, 16 mayo 1944, p. 7.

5 . sobre 1a evolucidn de astos antecedentes var Alfred Cahan, Ihe Wagletn Europegn Unjgpn gnd NATO, (Londres: Brassey’d, 1989}+1-
37 Joaé Antonio Pona, El siatems AUTODAD..., P. 101-53 Clive Atcher, gmiuﬁ Wastarn Ima [New York: Routledge, 1990}:168-70.

6 « El texto modificado y loa protocolos de 1954 #4 racoge an sau verxldn original por Alfred Cahen, The

"Traaty of EBconomlc, Social and Cultural Collaboration and collective
nofidicade por "Protocol Modifying and Complating the Brusaals Treaty",

Pp. &9-B2Z-

7 «ver Mifred canen. The Europegn Westarn Union ggd WATO.... PP. 4-5.

8 s El propio aministro da EBateriores britdnice, Youhg, recanocl¢ ante la Asambles la confianza del gobiarno briténico en el

potencial integrador de ia UEC tras haber presicnado "duranta sucho tiempo para mantenar consultas de mayor alcance scbre asuntos
de sagquridad y defensa en al parco de la Cooparmecidn Polfltica Europea®, m: {jun 1986):144. En ol alzmo sentido, su
homé¢loge alamdn, Willamann, reconocia ante la misme sudiencia qus "Desat , o todos los soclos de ia CPE han astado
dispuestos a ampliar asta cooparsacién para incluir todss las dress de politica de seguridad. La armonizacién de la politica y
con ella dei desarroilo de una ildentidad surcpasm astAn todsviz an sus estadiox iniclalex” Procnad;ng II {jun L986):158&.

9 . una valarasidn da ls falta da funclonamiento inatitucicnal durante los primercs trainta afioz se recogs an al informa dal

Comité de Asuntos de Defanss y Arhamentc da in Assmblea de la UEQ, Doc. $73, + 13=18. Scbre una autecritica institucional uas
ectualizada, ver el informe remitido a la Assabies por el antiguo vicesscretario genaral de la UEQ, Henric Hintarman, Doc 1134,

221 rarzo 1988, Procesdipngs T (Jun 1988):158.

10,5 texeo original ds la declaracién del Consejo de ministros de Asuntos Extariores y de Dafansa d¢ Roma (27/10/84) aparace
an The Reactivation of WEU: Statements and Communigues 1984-i987 (Londres: Sec. Gral ds le UBG, 1988):5-15.

].l « Ian Gambles ha dsstacado ®la apsrisncias resueltamenta atlantista® de la deaclaracidén de Roma, "Prospacts for Wast Buropsan
Security Co-cparation®, Adelphi Papers 244 (otofo 1988):39.

12 » Apartado octave da la Daclaracisn dal Consejo de Ministros de Pxtariores y de Defensa de la UBO da Roma (28-27/10/84),
Alfred Cehen, The Western Furopean Union and NATO..., p. Eé.

13.1e propla Comisién scbre Sequridad y Desarme del Parlamento danés resaltd como elemanto fundsmantal de la reactivacicn,
antye un amplic espectro de motivos, la frustracién por "la reticencia de Dinssarca a dar a la CPE una mayor dimensidén de politica
de seguridad a la ejecucién del Acta Unica Buropea”, por lo qua *la reactivacisn deberia ser vizta como una solucidn de
energencia, a falta de otra mejor, y como una fase de transicién previa al aobjetivo natural de ubicar la coordinacién de la
politica de saguridad y las consultas dentro del marco de la Comunidad Buropea®, *The Buropean Pillar in NATO Coopearation® , 16
HAXES 1989, p. 17.

l 4 « Comutiicade tras ai Conssjo de sinistros de Asuntos Extariores y Defensa del Consejo da La UBO de Bonn (22-23/04/85), ibidem,

pp. 17-21. ,Doc. 1011, 24 abril 1985, Frocesdi) I (may 85):101-2. También en a4l 31 informe anual del Consado a ia AURD (1 ene-31
dle 1985}, Doc. 1061, 20 maYyo 1986, mgx, (may 1986)1317-46.
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15 .comunicado de la reunién de ministros de Asuntos Exteriores y Defansa del Consejo de Vaneclia (29-30/04/86), Doc. L0632, 30
abril 1986, Proceadings I {may 19B6):347-8.

16 .1a trascandancia de la "cunbre" da Relkiavik queds reflajmda ante la Asamblea por las declaraciones de los ministros de

Exteriores aleman, MOllemann: "El goblernc federal esta convencido de gue no puede habar una vualta a los tiempos anteriores a
Relkiavik": del priwer Minletro francés, Chirac: "Las esperanzas y quizds de forma nés importanta las ansiedades surgidas an
nuestros paises por la cusbre de Reikiavik he heche que nos desos cuasntsa néds claranents da las necasidades de nuestra proplas
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la UBO de Bonn (19/06/92). Una descripcién de ios trabajos conducentas a esa declaracitn se encuentran an Doc 1307 sobre
organizacidn operacional del Comitéd de Defsnsa de la AUED, 13 mayo 1992, Prpceedings I (jun 1992):138-50.
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VII.- CAPITULO SEPTIMO

EL PARLAMENTO EUROPEO



1. EL PARLAMENTO EUROPEO

La contribucidén del Parlamento Europeo (PE) a la seguridad
europea se puede valorar desde dos perspectivas: desde sus
actividades y trabajos y desde la incidencia de estas en la
identidad europea de defensa. Las actividades del PE en relacién
con la sequridad europea habian sido ocasionales al carecer la
Comunidad de competencias en ese campo. Incluso, hasta 1984
carecié de organos especificos, lo gque impidié su seguimiento
parlamentario estable, aunque de dieran opiniones y debates
puntuales.

El PE no podia ejercer las facultades -por otra parte
escasas- de control gque sf tenia respecto a otras politicas o
legislaciones objetoc de competencias comunitarias. Y para
interesarse por las cuestiones de seguridad, debia utilizar la
cobertura de la Cooperacién Politica Europea (CPE). Después, tras
la elaboracién del Acta Unica Europea, y sobre todo, a partir de
su entrada en vigor en julio de 1987, los parlamentarios europeos
pudieron abordar con asiduidad la seguridad, aunque limitada a
sus elementos politicos y econémicos.

De esta forma, y como se verd a continuacién, la mayoria de
las actividades del PE estuvieron ligada al campo del desarme en

sus distintos foros, especialmente el de la CSCE; a la politica
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industrial relacionada con la defensa; y al control de 1las
exportaciones de armamento europeo a terceros paises. En estos
campos, el PE introdujo unas lineas de opinién muy definidas,
independientemente del grado de receptividad de sus proposiciones
por los érganos comunitarios, y que contaron con un amplio
consenso entre las fuerzas politicas europeas.

Estas iniciativas, generalmente vinculadas a algin hito
comunitario (como 1los acuerdos para el desarrollo de la
Cooperacion Politica, el Acta Unica Europea o la Unién Eurcopea),
0 internacional (como las iniciativas bilaterales de distensidn
entre las dos superpotencias militares), aprovecharon el limitado
margen de intervencioén brindado por la CPE. No obstante, a medida
que los cambios del panorama estratégico europeo se
intensificaron, y especialmente durante el debate sobre el
proyecto de Unién Europea a finales de la década, el PE
multiplicé sus iniciativas para incorporar todos los aspectos de
la seguridad en el marco de las competencias comunitarias. E1 PE
postuld la "europeizacién" de la segquridad europea entendida en
sentido amplioc -y no sélo referida a sus aspectos militares- y
en sus dimensiones regionales y universal.

En el capitulo presente se analiza desde sus origenes la
contribucién del PE a la seguridad europea: sus iniciativas, sus
posiciones respectos a los diferentes elementos de la seguridad;
sus divergencias con las politicas oficiales, y la incidencia de

sus resoluciones y actividades. En especial, se analizarén
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aquellas posiciones que, independientemente de su eficacia,
conformaron el acervo politico del PE en relacidén con su

perspectiva de la identidad europea de seguridad y defensa, y del

papel de ésta en el proyecto de unién politica.

En abril de 1973, un afic antes de las eleccicnes por
sufragio universal al PE, éste aprobd una resalucién donde se
reconocié que "la cooperacién en materia de politica extranjera
no puede ser separada casi nunca én la practica de la politica
de la defensa y de seguridad" '. Este argumento, muy utilizado
en el desarrollo de la CPE, reflejaba tanto el reconocimiento de
la limitacidn para el tratamiento de los temas de segquridad, como
la voluntad de aproximarse a su tratamiento, instrumentalizando
la Cooperacién Politica, en la inteligencia de que el desarrollo
natural de una politica exterior, aunque no fuera conin,
obligaria tarde o temprano a abordar los temas de la seguridad.
' En el informe se analizaba el resultado de los dos primeros
anos de Cooperacién Politica al amparo del informe Luxemburgo *,
que aungque no incluia la sequridad y la defensa en el ambito de
la CPE, permitia abordar cuestiones de seguridad bajo la
cobertura de uno de los objetos incluidos en la misma comc era

el de la coordinacién de las postura de los, hasta entonces,
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Nueve socios comunitarios en el proceso CSCE de Helsinki. El
relator, abogé por la necesidad de establecer una cooperacién en
el planc militar cldsico -aungue excluyé la nuclear-, y la
justificé por la necesidad de reducir el incremento de gastos
nacionales.

De acuerdo con esta légica, el PE propuso en agosto de 1975
el reforzamiento de la cooperacidén y la inclusidén de la politica
de seguridad dentro de las competencias futuras de la Unién
Europea, aungue dentro del respeto a los intereses esenciales de
los estados miembros *. En el mismo sentido, se aprobé otra
resolucién donde aparecian las primeras referencias a "un
esfuerzo de defensa especificamente europeo" -aungue en el marco
de la Alianza Atléntica-, y a la necesidad de "una contribucién
adecuada a la defensa comdn" para racionalizar tanto 1la
produccién de armamentos como la logistica, las infraestructuras
y los recursos humanos dentro de 1la Comunidad, llegando a
proponer para ello la creacidén de una agencia de armamento que
pudiera "desembocar en la fabricacién en comin de armamento ™.

En esta linea, el PE profundizé su interés por los aspectos
econdmicos e industriales de la seguridad mediante el informe
Klepsch ®, en base al cual se aprobé una resolucidén por la que
se pidié a la Comisién de la CEE "presentar en breve plazo al
consejo, como un elemento de la politica industrial comuin, un
programa de accidn europea para su puesta en prdctica y para la

produccidon de armamentos convencionales", ya dque el PE
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consideraba gue "una industria europea de armamento organizada
en comin y dotada de un mercado organizado constituye un elemento
esencial de la definicién de una politica industrial comun" °.
De esta forma, las conclusiones reflejaban 1la idea de
reequilibrar la balanza europea de compras de armamento con su
aliado norteamericano tras optimizar las posibilidades de una
politica industrial comunitaria.

Con ocasién de una resolucién del PE sobre su papel en
relacidn con la CPE, se pidid a los ninistros de Asuntos
Exteriores de la Comunidad que incorporaran a miembros de otros
ninisterios a sus discusiones sobre politica exterior dentro de
la CPE con el fin de garantizar un examen completo de todas las
cuestiones de politica exterior con incidencia en la seguridad
de 1la politica exterior. Una vez que se reconocié -aunque
informalmente- que en la CPE se abordaban temas de seguridad ’.

Este reconocimiento, fue una de las conclusiones del informe
Elles en el que se apoyaba la resolucién anterior, y donde se
recogia el reconocimiento expreso por el presidente del Conseijo
a los miembros de la Comisién Politica del PE de que se habian
examinado aspectos estrictamente militares de la CSCE dentro del
cuadro de la CPE y que, pbor lo tanto, las cuestiones de defensa
ne estaban excluidas del campo de actividades de la Cooperacién
Politica °®. Este reconocimiento reflejé, una vez mas, la
distincién artificial entre competencias "de iure" y "de facto"

a propdésito de politica exterior y de seguridad.
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En el informe Elles se sugiridé también que se reforzara la
cooperacion entre los representantes europeos permanentes del
Consejo Atlantico, no s6lo para coordinar las posiciones europeas
occidentales en relacién con la CSCE, sino también en relacidn
con 1los problemas de politica exterior que se abordaran
simultdneamente en ambos marcos comunitario y atléntico. El
informe solicitdé el establecimiento de contactos directos entre
el Consejo Europeo, la CPE y el PE para definir criterios
europeos en relacién con las negociaciones de desarme o con las
relaciones Este-Oeste; y la participacién de los ministros de
Defensa en todas las reuniones de ministros de Exteriores donde
el objeto a tratar repercutiera en la seguridad, asi como la
incorporacién de funcionarios subalternos de los ministerios de
defensa en el marco de CPE en aquellas cuestiones que afectaran
a la seguridad colectiva. Estas iniciativas fueron muy avanzadas
en su momento porgque los ministros de ambas carteras no
coincidian en ninguna de las instituciones colectivas en Eurcpa.

La conexién entre intereses y seguridad, reivindicada por
el PE, se puso de nuevo de manifiesto cuando solicité a los diez
miembros del Consejo gque coordinaran "dentro del marco de la CPE"
sus misiones de vigilancia en aquellas 2onas excluidas de la zona
de aplicacién del Tratado del Atlantico Norte para proteger las
lineas de comunicacién maritimas de Europa occidental °. Lo (ue
representaba la posibilidad de asumir una responsabilidad

comunitaria en campos no vedados por los compromisos "dentro de
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zona" atlédnticos y una oportunidad para promover oportunidades
y experiencias de cooperacién, aunque fuera del espacio europeo,
en el ambito defensivo de interés comunitario. No obstante, esta
iniciativa no fue recogida por el Conseijo.

Tras la decisidén de Londres de los ministros de Asuntos
Exteriores, en octubre de 1981, de profundizar y ampliar la CPE,
reconociendo gue los temas de seguridad caian dentro de su esfera
de interés, el PE propuso como uno de los principales objetivos
politicos de la CPE la promocién europea de la disuasién y el
desarme mundial, segun los patrones de cooperacién adoptados en
la CSCE y que acabarian con la convocatoria en Madrid de una
Conferencia de Desarme en Europa Q.

El esfuerzo del PE se orienté a adoptar iniciativas de
desarme que redujeran los riesgos derivados de la fase de
recrudecimiento de la Guerra Fria producido tras la invasién
soviética de Afganistdn, la situacidén polaca y el despliegue de
los "euromisiles"; y tuvo como objetivo apremiar al Consejo para
que postulara en los foros oportunos un equilibrio de fuerzas al
nivel mds bajo posible .

La preocupacién del PE por la delicada situacidn estratégica
europea en el primer lustro de los ochenta se plasmé en unc de
los trabajos mds significativos por su contribucién al desarrollo
de la seguridad europea: el informe Haagerup '*. En base a él,
el PE aprobdé en enero de 1983 una resolucién por la dgque se

reconocia la existencia de unos preocupaciones comunes en materia
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de seguridad que debian ser examinadas en el cuadro de la CPE
para elaborar una nocién de paz y seguridad europea. Esta
elaboracién europea, que deberia coordinarse posteriormente con

la del resto de sus aliados de la OTAN, pasaba, segun el PE por

"al reconocimiento de loa principios de la politica de distensidn y ds una politica de limitacion

de axmamentos y por la coaxistancla pacifica de todos loa eatados y pusblos sobre la bage de los

13
principios de ia ONU y de la Declaracidén da Helsink]l de 19757 .

Este enfoque trataba de orientar el objetivo europeo de
seguridad hacia el lado de la distensidén, frente a una apuesta
gubernamental basada en la distensidn desde una posicién de
fuerza, y daba cuenta de una progresiva diferenciacién de los
intereses de seguridad europeos respecto a los occidentales. Tras
describir 1la transformacién del panorama estratégico, las
negociaciones de desarme, y la cooperacién comunitaria en el
marco de la OTAN, el informe analizaba las divergencias en el
seno de la alianza a propésito del embargc norteamericanc al
gasoducto soviético; la creciente coordinacién previa de las
posturas aliadas antes de abordarlas en el Consejo Atldntico, y
la uniformidad en el marco de la CPE de las posiciones europeas
en las negociaciones sobre medidas MFCS de la CSCE o de desarme.

El informe criticd la falta de tratamiento de las cuestiones
militares en el marco de la CPE y discrepaba de que pudiéndose
debatir las medidas de desarme y confianza en la CSCE, no se

pudieran tratar cuestiones mds militares y sensibles como el
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despliegue de los misiles derivados de la doble decisién que, sin
embargo, si eran debatidas en el seno de la alianza. El relator
sefialaba también la necesidad y la incapacidad de defender los
intereses europeos fuera de la zona de actuacién de la OTAN en
base a que "la Comunidad Europea, primera potencia comercial del
mundo, tiene un papel estratégico a jugar, tanto por otro medios
como por los militares™ ',

Finalmente, el informe abordd otros aspectos esenciales de
la seguridad como el balance de los fuerzas nucleares en Europa,
los debate sobre los INF y START, el neutralismo y el pacifismo,
lo que configuré el primer andlisis global de la seguridad
europea. Por ello, la resolucidén que aprobd el informe recogié
otro de los elementos normativos constantes del PE respecto a la
politica europea de seguridad: la concepcién amvlia de la
seguridad, segun la cual

"la nocidn de pag vy de segquridad mobrepasa los problesas ligados a 1p defensa militar” y tienan gue

var con al progreso y la eatabilidad mundial, el ordan internacional y &l comarcic mundial®™ 15,

El mismo ano se aprobé el informe Fergusson que abordaba de
nuevo, Y pese a no contar el PE con 1las competencias
correspondientes, la politica de produccién y comercio de
armamento ', E1 PE propuso a la Comisién que promoviera 1la
estandarizacién, la investigacién y el desarrollo, la cooperacion
para estimular la produccién, y la cooperacién entre los paises

comunitarios. También, solicité al Consejo que armonizara las
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politicas de exportacién de armamentos a terceros paises,
regulando las restricciones en el marco de la CPE.

EL informe recogia, a su vez, las recomendacicnes del
informe Greenwcod, encargado por la Comisidén para evaluar una
politica industrial comin ', En este informe -y a diferencia de
la innovacién institucional propuesta por el informe Klepsch-,
se optd por una actitud mds pragmdatica tratando de coordinar los
esfuerzos independientes en lugar de aspirar a una regulacién
detallada de los mismos. El informe limitaba las necesidades
institucionales demandadas por Klepsch a una Oficina de Andlisis
de la Defensa, encargada de recoger y difundir las capacidades
y necesidades de produccion, y a un Grupo de Trabajo encargado
de optimizar la inversién piblica para estimular la tecnologia
de doble uso. No obstante, el informe se resistia a regular un
mercado donde existian fuertes y diferentes intereses nacionales
aun a costa de duplicar gastos y variedades de armamento, dos de
los objetivos principales del informe Klepsch.

Por el contrario, el informe coincidié en que la Comisién
promocionara la investigacioén y el desarrollo en las dreas de
tecnologia punta para hacer frente a la competencia Jjaponesa y
norteamericana, y que el GEIP siguiera articulando la cooperacién
entre los aliados. Y como el informe apostaba por promover la
cooperacién, sin anular la competencia de las empresas nacionales
o privadas, y por coordinar el mercado, sin imponer su

regulacién, el trabajo de la Comisién se limitaria a marcar las
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lineas generales de la cooperacién y la producciédn.

El informe Fergusson propuso una solucidén equilibrada entre
el "mend uUnico" del informe Klepsch y el "meni a la carta" del
informe Greenwood, dada la falta de voluntad politica de los
gobiernos para afrontar las reformas institucionales del primero,
y la insuficiencia de medidas operativas que pudieran reformar
las deficiencias del mercado en el sequndo, como las adoptadas
con relativo éxito por el GEIP. El relator denuncié 1la pugna
entre los intereses nacionales a corto plazo y la necesidad de
las politicas comunitarias a mds largo plazo.

La resolucién solicitdé al Consejo gque aprobara las
directivas de armonizacidén ﬁecesarias y gque potenciara el GEIP
como ¢6rgano de planificacién, encargando a su primer comité
(panel) las funciones de 1la oficina europea de andlisis de
defensa para armonizar y coordinar las necesidades y capacidades.
También urgidé a los gobiernos para que potenciaran la perspectiva
multilateral, mds que bilateral, en sus relaciones comerciales
con Estados Unidos y Canadd, pidiendo que estas relaciones
trasatlanticas buscaran la reciprocidad y la armcnizacién de sus
regulaciones. E1 PE animé también a la Comisién a eliminar los
obstaculos internos en materia de pruebas y homologacién, a
uniformar los procedimientos de adquisiciones -aunque sin llegar
a proponer la apertura total que solicitaba el relator-, y a
desarrollar los trabajos de investigacién y desarrollo en funcidn

de las necesidades de defensa definidas por el GEIP.
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En relacién con la venta de armamento, el informe criticé
la falta de una politica comin, derivada de la falta de una
politica exterior respecto a los paises o regiones destinatarias,
especialmente en las zonas de tensidén endémica como el Golfo
Pérsico, Oriente Medio, Africa, o América Central, ya gque su
autor creia que una politica de exportacidén comin sélo seria
posible como culminacién de una politica exterior y de sequridad
comin previa. Y aunque los paises justificaban la exportacién con
la conveniencia de reducir costes nacionales o de apoyar
regimenes aliados, el informe sefialé la dificultad de evaluar el
volumen del comercio por la falta de trasparencia, y la falta de
restricciones significativas a la éxportacién.

La resolucidén del PE decidié restringir las exportaciones,
aun a costa de perder las economias externas que sehalaba el
informe, para evitar los efectos desestabilizantes del comercio
de armas en terceros paises, 1o que determinaba una postura moral
del PE frente a la racionalidad econdémica de las polfticas
nacionales. Por ello solicitaba al Consejo que en el marco de la
CPE se regulara y vigilara las exportaciones de los paises
éomunitarios a terceros paises.

El PE aprobd también un proyecto de tratado de la Unidn
Europea presentado por Altierc Spinelli **. En é1, el PE resaltd
la necesidad de "discutir conjuntamente los problemas de
seqguridad" (art. 77), y que "La Unién es competente para los

aspectos politicos y econdmicos de la seguridad" (art 89). De
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esta forma, las reivindicaciones del PE coincidirian con las
reflejadas en el Acta Unica Europea.

En 1984 se aprobd una resolucién basada en un nuevo informe
Klepsch dedicado, ahora, a evaluar los intereses, riesgos y
necesidades europeas comunes en materia de segquridad . El
informe representé un pasc mas en la afirmacién de la existencia
de intereses de seguridad propios de los europeos * y resalté
la interdependencia de la sequridad europea con otras dreas de
riesgo para la seguridad mundial. La resolucién pedia al Consejo
que definiera estos términos y gque coordinara sus posiciocnes en
el seno de las organizaciones internacionales donde participaran
sus miembros. En igual direccién se expresaba otra resolucidén de
julio de 1985 por la que el PE invitaba al Consejo a gque
promoviera un programa europeo de seguridad dentro de la CPE y
que estableciera una posicién comin en tornc a él dentro de la
OTAN y de la CSCE *.

Aungque el PE compartié algunas posiciones de los gobiernos,
como demostré su apoyo al Acuerdo alcanzado en Estocolmo saobre
medidas de confianza MFCS ?**, durante 1986 emergieron serias
divergencias de fondo, especialmente <con las posturas
norteamericanas. Si en junioc se habia rechazado por escaso margen
una propuesta para rechazar cualgquier participacién europea en
el programa de la SDI **, ese mnismo mes, el PE se negd
rotundamente a la posible introduccién de armas guimicas binarias

en Europa. El PE se negd a la propuesta del Congreso de los EEUU
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para aprobar la produccién de armas binarias norteamericanas a
cambio de su aceptacidn como un objetivo de fuerza de la OTAN y
a un compromiso para su introduccién en Eurcopa. En su lugar, el
PE aprobdé una resolucidén por la que se instdé a sus ministros a
gue hicieran constar su reserva expresa al transporte vy
almacenamiento de estas armas en territorio europeo, y a poner
en conocimiento del Congreso norteamericano "el rechazo por parte
de la poblacidén esuropea de la produccién, la posesién y el uso
de nuevas armas quimicas binarias" *,

Ante el fracaso de su iniciativa, el PE se lamentd en otra
resolucién posterior de gque no todos 1los estados miembros
hubieran expresado sus reservas respecto a la produccidn de esas
armas, considerando "una delegacidn inadmisible" la autorizacidn
concedida y apelé de nuevo a que los gobiernos y parlamentos se
negaran "al almacenamiento y utilizacién de nuevas armas en su
territorio, ni siquiera en caso de crisis", lo que constituyé una
especie de apologia parlamentaria a la desobediencia civil
respecto a la politica de los gobiernos europeos *°.

Con ocasién del controvertido encuentro de Reikiavik, en el
que el PE habia depositado grandes esperanzas de distensidén *°,
el PE lamenté la falta de acuerdos concretos y manifestd gue
"tras el fracaso de Reikiavik se confirma su creencia de que sélo
una politica de desarme europea auténtica" satisfaria los
intereses europeos de seguridad *. Esta opinién, reflejaba el

distanciamiento entre las posiciones del PE y de los gobiernos
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europeos. Primero, porque mientras éstos consideraban que las
propuestas de desarme eran excesivas y les preocupaba que se
alcanzara un acuerdo, el PE estaba preocupado porgue no se
hubiera ya alcanzado ese acuerdo. Segundo, porque mientras el PE
achacaba el fracaso de la cumbre a la insistencia norteamericana
en mantener la SDI, los gobiernos encontraban un alivio en la
reivindicacién soviética. Y tercero, porgque el PE denuncid en
piblico 1la marginacién comunitaria en unas negociaciones
bilaterales que afectaban a su seguridad, mientras que 1los
gobierncs, que pensaban iqual, no se atrevieron a manifestarlo
en puiblico *.

La sensibilidad del PE hacia la distensién con el Este,
especialmente tras los cambios que se registraban, generd una
corriente de resoluciones tendientes reivindicar una politica de
seguridad europea basada en los elementos ya descritos: una
concepcién global propia **, el predominio de sus aspectos
politicos respecto a los militares, la renuncia a la amenaza y
al uso de la fuerza y promover un clima de distensién *°.

Las mismas afirmaciones se encontraban en otra resolucién
en la que se abogaba, ademds, por el fomento de "una concepcién
europea en materia de sequridad tendiente a reducir las tensiones
y a afirmar una identidad politica europea especifica en el marco
de las Comunidades Europeas". Ademds se proponian un catalogo de
objetivos de desarme europeos y proponia -anticipdndose a la

decisién intergubernamental aljiada- 1la apertura de "unas
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negociaciones sobre la reduccién controlada de los misiles
nucleares de alcance corto". Mientras que se decantaba por el
marco de la CSCE para el desarme convencional, y por el de la
Conferencia de Desarme de Ginebra para las armas quimicas *'.

51 antes de la entrada en vigor del Acta Unica Europea, el
PE se habia manifestado en favor de una nueva base de relaciones
Este-Oeste basada en 1la distensién y apoyado su proceso de
reducciones convencionales en la CSCE -donde la CEE debia
participar como una comunidad~, las resoluciones posteriores del
PE se orientaron a la distensidén, al desarme, a la produccién y
exportacién de armamento, y a la integracién de seguridad en la
union politica. De esta forﬁa, la distensidn entre los bloques
relajé los enfrentamientos de fondo entre el PE y los estados
miembros de las Comunidades.

La primera de las resoluciones en este periodo, en la que
se establecieron las lineas denerales de la estrategia de 1la
seguridad europea definidas por el PE, reiterd posiciocnes
tradicionales comoc la combinacién de distensién y politica de
defensa; la recuperacién de un margen autonomia de los intereses
europeos de seguridad y defensa respecto a los estadounidenses,
aunque ambos se reconciliaran en el marco de la Alianza
Atldntica; la necesidad, a la vista de resultado de los acuerdos
de desarme y nuevas situaciones como la aceptacidn de la opcién
cero, de que Europa asegurara el compromiso de la CPE con la

distensién, el control de armamento y el desarme; el equilibrio
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de fuerzas; la regulacién de la exportacién de armamento; y la
cooperacidén en el sector industrial de la seguridad. También se
aludia a los problemas de seguridad derivados del Mediterraneo
y del terrorismo. En cuanto al proyecto de integracidén, se
sugirié que el contenido de seguridad de la unién politica pasaba
por "superar la divisién entre los aspectos técnicos-militares
(que son competencia de la UEO) y el marco politico de conjunto
(que se disefia en el seno de la CPE)" *°.

Cuando 1los paises miembros recuperaron el protagonismo
negociador, las iniciativas de desarme del PE dejaron de impulsar
las negociaciones para centrarse en su seguimiento **. Y aunque
en noviembre de 1988, se invité‘a los ministros de Asuntos
Exteriores comunitarios a llevar adelante un programa comin en
materia de seguridad en el marco de la alianza, reforzando el
pilar europeo de la misma "sin ignorar el resultado de los
trabajos del Consejo de ministros de la UEQ" *, el programa de
sequridad del PE no se redefiniria hasta 1989, cuando se
aprobaron dos resoluciones que reflejaron el alto consenso
parlamentario en relacidén con la politica de seguridad.

En marzo de 1989 se aprobd el informe Penders recopild las
resoluciones anteriores relativas a la seguridad de la Europa
occidental *®. La resolucién fijé los criterios del PE en
relacidén a cuatro puntos bdsicos: las relaciones Este-Oeste, las

relaciones Oeste-Oeste, las relaciones de seguridad de la CEE con

el resto de actores y las medidas institucionales.
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En el primer apartado, y a pesar de reconocer los progresos
registrados en la distensién, el PE sostuvo gue el objetivo de
la politica de seguridad era evitar la guerra, para lo gue
consideraba necesario sequir contando con una capacidad defensiva
mientras se profundizaba en la distension. Respecto a ésta, el
PE apoyaba sin reservas todos los procesos de desarme nuclear,
convencional o quimico que condujeran a un nivel de armamento lo
mas bajo posible. Y en cuanto a la disuasidn, el PE consideraba
imprescindible contar con unas capacidades técnicas y doctrinas
defensivas, incluidas las nucleares, pero sélo hasta que la
cooperacién o el desarme los hiciera innecesarios °*¢.

A pesar del alto grado de coincidencia de la propuesta del
informe con el contenido de la resclucién, y aungue ambos
coincidieron en la provisionalidad de la disuasién nuclear -a
diferencia de los gobiernos-, la resolucidén no recogié la alusioén
del informe al papel de las fuerzas nucleares norteamericanas y
europeas {franco-britdnicas) como elementos bédsicos de la
disuasién. Por ello, no se ha podido conocer la opinién del PE
sobre el papel del componente nuclear de la identidad europea de
seguridad y defensa.

En el segundo apartado, el de las relaciones trasatldnticas,
el PE apostd por la potenciacién del pilar europec de la alianza.
Y aungque fue partidario de una redistribucién de cargas vy
responsabilidades, consideré que éstas debian definirse en un

sentido amplio en el que se contabilizaran todos los tipos de
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contribuciones y no sélo las econdmicas. Aunque el informe
articulaba el pilar europeo en torno a "un blogue europeo que
tenga como nucleo inicial la UEO", la resolucién no recogid esa
opcién, a pesar de los avances registrados tras la Plataforma de
La Haya y 1la incorporacién de Espafia y Portugal *. La
resolucién no aproveché tampoco la oportunidad para definir,
aunque fuera por oposicién a los norteamericanos, los intereses
de seguridad europeos, ni la forma en que se podia articular una
"asociacidén real® entre ambos lados del Atlantice, © "una
consulta permanente sobre los problemas internacionales méas
importantes", por lo que la resoclucién del PE carecidé de la
creatividad necesaria para proponer una vinculacién institucional
alternativa entre ambos lados del Atléantico.

En el tercer apartado se abordaron dos cuestiones poco
relacionadas: las relaciones de seguridad internacional europea
con otros escenarios y las relaciones internaciocnales de la
industria del armamento europea. En el primer caso, se destacd
la necesidad de definir y coordinar en el marco de la CPE los
criterios de actuacidén en el Mediterrdneo, en Oriente Medio o en
el Golfo en caso de crisis. En el segundo , y en relacién con la
economia de la defensa se seflala la oportunidad del mercado unico
para potenciar la base tecnolégica e industrial de la seguridad,
articulando la cooperacién industrial en torne al GEIP **, vy
buscando el reequilibrio de las relaciones comerciales

trasatldnticas en este campo.
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En este dltimo aspecto se repitieron las diferencias entre
ambos documentos, ya gque el informe -aungque no lo proponia
expresamente- sefalaba los marcos geograficos citados como objeto
de una cooperacién "fuera de zona" de los aliados europeos
articulada en torno a la UEO. E1 PE no aprovechd esta propuesta.
a pesar de la experiencia de colaboracién naval de la UEO en el
Golfo con ocasién del conflicto Iran-Irak, y de que el propio PE
ya se hubiera pronunciado en faver de proteger las lineas
maritimas de comunicacidén.

En cuanto al desarrollo institucional, resultaba interesante
la aparicién de una primera referencia a una politica de defensa
en el PE, al afirmarse que la Unién Europea prevista como meta
en el AUE debia "llevar a cabo asimismo una politica de defensa

europea"™ *°.

Junto a esta medida se propuso la ampliacidén a
otros miembros de la cooperacién franco-alemana, y la definicidn
y profundizacién por el Consejo de los contenidos del AUE.

Con 1igual fecha, se aprobdé otra resolucién sobre la
exportacién europea de armamento en base al informe Ford y gque
recopilaba posiciones anteriores del PE en ese terreno *°. La
resolucidén se dirigia a la Comisién para que aclarara tres
cuestiones: la interpretacién del art. 223 del Tratado de Roma
y del Titulo III del AUE en cuanto al desarrollo de un mercado
comin de armamento; 1la regulacién de las exportaciones

comunitarias de armas, tecnologia y materias primas **; y el

apoyo a la reconversién industrial con fines civiles.
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También se solicité al Consejo gue se desarrollara, mediante
la CPE, una politica de exportacidén comin que restringiera las
exportaciones y prorrateara los trastornos econdmicos derivados
de las limitaciones autoimpuestas. Esta politica vendria definida
en funcion de los intereses europeos, del grado de democracia del
pais receptor, de su respeto por los derechos humanos, de su

42

situacién econdémica **, y de sus garantias de no reexportaciodn.
Una vez definidos los principios, el PE propuso que se fomentara
su generalizacioén a terceros para evitar que otros exportadores
se aprovecharan de las restricciones comunitarias.

El informe Ford afhadié una descripcion superficial de 1la
industrias de defensa de los paises comunitarios en funcién de
los datos externos **. El valor del informe reside uUnicamente en
la variedad de regimenes de produccién y exportacién que
describe, y en la opinién critica desde la o6ptica de la
cooperacién en la industria europea del armamentc, calificada
como "ineficaz" desde el punto de vista econdémico tanto por la
duplicacién de esfuerzos como por la imposibilidad para 1la
Comisién de imponer politicas industriales que primaran sobre los
intereses naciocnales protegidos por las cldusulas de salvaguardia
del articulo 223 del Tratado de Roma *‘.

El informe ponia de relieve las crecientes dificultades del
mercado y favorecia la reconversién civil y la trasferencia de

capacidades y fondos desde el sector militar al civil, ya que en

opinién no argumentada por el informe -y que si recogidé la
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resolucién-, los gastos militares no eran "un medio eficaz de
fomentar la tecnologia avanzada civil europea™ *°.

A partir de 1989, tras al decisidén del Consejo Europeo de
Madrid de redactar un tratado de Unién Europea, el PE adoptd
numerosas iniciativas y resoluciones para Treclamar su
participacién en el proyecto y para manifestar su posicién
respecto al contenido del mismo. En diciembre de ese afio al
Consejo a que concediera "la misma importancia al desarrocllo de
politicas comunes en materia de politica exterior y de seguridad
gue en otros aspectos de la cooperacioén europea" ‘.

Tras la caida del teldn de acero, de los cambios en el Este
y la reunificacién de Alemania, él PE atravesdé un periodo de
exaltacién paneuropea muy superior a la de sus gobiernos. Asi,

el PE manifestd que:

"las formas &n que los aspectos de la odoperacisn politica europea relacionada con la seguridad
podrian reforzarase en el futuro y vincularse a un sistesa pansurcpec de seguridad colectiva gqua se
concretaria an al marco des las CSCE, en s}l qua la Comunidad Europsa deberia dessmpefiar un papel
dateraninadce; opina, ademds que se modificard la funcidén de las actuales astructuras de seguridad
¥ gque las sstructuras de sagquridad gue superan al marceo da las allanzas cobrardn mayor lmportanciar

conaldera gue an &l actual territorio da la Republica Democridtica Alemana no pueden axistir

instalaciones willtares ni fuarzasx de la OTAN en al marco de una Alamania unificadan. 47

El PE apostdé durante 1990 por la CSCE instando a los Doce
a crear "en el marco de la CPE un grupo de trabajo encargado de
desarrollar propuestas para la futura estructura de seguridad que
incluyera a la CSCE" **, y a "“constituir un 6rgano paneuropeo

encargado de la politica de seguridad en todo el ambito europeo
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-

y en el que participen todos los miembros de la CSCE"

En noviembre de 1990 se reunié en Roma una conferencia
interparlamentaria compuesta por representantes de las camaras
nacionales y europea para manifestar su opinidén sobre en el
proyecto de unién politica que se acababa de abrir. La
declaracién final estimé que aquélla debia incluir una politica
exterior y de sequridad comin en las materias de interés comin,
asociar a todos los parlamentarios europeos a la definicién del

proyecto y senalaba que

la Comunided eurcpea tisne su papsl propic s desewpefiar en el esno de las Naciones Unidas, de 1la
CHCE y dw 1a Allanza Atldntica, taniando an cuenta la aituacién particular de cliertos eatados

S0
miembros, Y que conviens redefiniy las relacionea con la CBO™ -

El mismo mes. el PE aprobdé otra resolucidén por la que se
pedia a la CIG gue incluyera un titulo dedicado politica exterior
y de seguridad cuyos sectores susceptibles de cooperacién serian
la cooperacién industrial y tecnolégica, la trasferencia de
tecnologias, exportaciocones de armas, no proliferacién, la CSCE,
las iniciativas militares de la NNUU, y los compromisos de la UEQ
Respecto a los procedimientos, el PE otorgaba el derecho de
iniciativa y la decisién por mayoria a la Comisién y al Consejo,
la ejecucién al érgano mds adecuado, Yy se reservaba la capacidad
de control **. Sin embargo, en funcién de las divergencias entre
los socios comunitarios, preveia la posibilidad de eludir una

accién comin contraria a los compromisos e intereses nacionales.
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Y aunque esta propuesta era bastante realista, la reivindicacidn
de minimos comunes denominadores alejaba al PE de su actitud
utépica e integradora del pasado.

En diciembre de 1990, el PE aprobd una resolucidén del comité
de Asuntos Institucionales (informe Colombo) sobre los
fundamentos constitucionales de la Unién Europea *?>. El proyecto
se decantaba por la mayoria cualificada como procedimiento de
decisiones en el Consejo en relacién con la politica exterior y

de seguridad (art. 36), e incluia entre las competencias de la

Unién la siguiente:

"La Unidn tendrd competencias an materia de politica extericr, de saguridad, y de defensa comunes,
incluido el controel de armamantos, an todos loa sactores en los que los estados mleambrosa compartan
intereses de Iimportancia fundamantal; la pelitica exterior y la politica de seguridad da la
Comunidad se basardn an &l respato dal Darechd internacional y en los principics de la aslidaridad
entre agtados miembros y ¢de la inviclabilidad de suas fronteras: la Constitucisn fijars las materias

en las que intervendrzs necasariasente la accidén comdn® (art- 61) .

Para reqular la concurrencia de competencias entre los
estados y la Unién, se abrid paso la idea de introducir el
principio de subsidiariedad, para arbitrar la accién comunitaria
al nivel mas eficaz en cada caso; lo que atribuiria un cardcter
confederal a la politica de seguridad *. Para conciliar las
competencias propias con las contraidas en el marco de la CSCE
o de la OTAN, la propuesta de resolucidn proponia que el Consejo
y el Parlamento, con la participacién de la Comisidn, definieran

las orientaciocnes generales de la politica exterior y de
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seguridad de 1la Unidén (art. 25); mientras gue la ejecucidn
quedaria a cargo del Consejo de Ministros. Finalmente, el PE no
aprobé la subsidiariedad en el &mbito de la politica de
sequridad, aunque si lo admitiéra en otros ambitos *°.

Convocada en Dublin la conferencia intergubernamental sobre
unién politica, el PE emitid una nueva resolucién para incluir
las politicas de seguridad y defensa en el texto del tratado. En
ella propuso la fusidén de todas las instituciones y actividades
de la CPE en el marco de la Comunidad "y no un marco separado de
ministros de Asuntos exteriores™ °°.

En abril de 1991, el PE solicité a los estados miembros que

para facilitar anteriores resoluciones del PE en relacién con el

control de las exportaciones de armamento acordaran sin demora:

"no recurrir al articulo 223 del Tratado CEE an lo gque sa refiera a producoidn y al comercio de
arnas, suniciones y dea material bélicos pide, por otra parte, qua los astacdces miembros decidan el

56
contexte de la conferencla intexgubernasantal, la supresidén del articulo 223 del Tratade CEE"

Ese mismo mes, el Comité de Asuntos Politicos presento una
propuesta de resolucién (informe Poettering) en el dque se
definieron las posturas del PE de cara a las competencias de
seguridad de la Unién Europea. Esta propuesta fue aprobada por
el PE y constituyd una recopilacién de su acervo basico de cara
al Tratado de Unidén Europea cuya negociacioén habia entrado en su
fase final y donde no estaban consclidadas las posiciones finales

de los distintos socios comunitarios *7.
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La resolucién proponia una politica de seguridad dque
superara el caracter intergubernamental de la CPE, y que las
instituciones comunitarias tuvieran sobre ella las mismas
competencias que sobre el resto de las politicas. Se sugeria la
creacién de un Consejo de Defensa comunitario compuesto por los
"ministros competentes para los aspectos de seguridad", y un
Consejo de Seguridad compuesto por los ministros de Exteriores
y de Defensa. En cuanto a la Comisidén, y en la linea de que
asumiera la seguridad como una competencia mds, planted la figura
del Comisarioc responsable de politica exterior y de seguridad y
la creacién de un drgano especifico dedicado al control de
producciones y comercio de afmamento. La resolucién mantenia los
lazos institucionales de la Unién con las demds organizaciones
de seqguridad europeas en el sentido de apoyar la vinculacién de
la UEO a la Unién, de mantener la cooperacién con la OTAN —aungque
buscando "modalidades adecuadas para la evolucién de los pactos
de defensa existentes"-, y de colaborar con la CSCE -aunque ya
s6lo la consideraba "un complemento razonable® a la politica de
seguridad de la Unién. El informe coincidia en los campos de
actuacién comin definidos por el Consejo de Roma y, en relacién
a las organizaciones de seguridad, apoyaba la participacién
unificada en ellas, manteniendo la colaboracién con la OTAN y con
la CSCE -a la que ya sélo consideraba "un complemento razonable",
y consideraba "digna de consideracidn" la idea de crear unidades

multinacionales europeas.
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En octubre de 1991, el PE aprovechd la negativa experiencia
de la actuacién en Yugoslavia para solicitar a los estados

participante en la Conferencia Intergubernamental que:

nlos alemantos de una defensa <omdn y autdnoma da los Doce se establezcan an el sarco de la politica
extarior y de seguridad comun, & fin de gue la Comunidad pueda asumir su responsabilidadas an loa

58
Admbltos de interds comun de loa satados nismbros y desempefiar su papel intarnacional™ -

En la misma resolucién se reflejaba la necesidad de que la
nueva politica de seguridad mantuviera los intereses particulares
y los compromisos trasatldnticos de sus miembros; lo gue
distanciaba la posibilidad de politicas de seguridad y defensa
Minicas®. En cuanto al procedimieﬁto, reiteraba las posiciones
del PE: iniciativa compartida por la Comisidén, ejecucidén por
mayoria del Consejo, la participacién y control del PE; adends
de una mayor integracién de los servicios exteriores en terceros
paises y en las organizaciones internacionales. La resolucién
propuso que la UEO ejecutara determinadas competencias en materia
de seguridad y defensa bajo el control politicos del Consejo

Europeo, y que cuando expirase el tratado de Bruselas, la UEO

fuera absorbida por la Unidén.

El PE presentd los nismos problemas estructurales para

debatir los temas de seguridad gque para debatir los demds temas
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comunitarios y el mismo escaso poder de influencia sobre los
ejecutivos comunitarios o intergubernamentales. La diferente
articulacioén de sus grupos parlamentarios, respecto a la vigente
en los parlamentos nacionales, dificultaba ain mas el
nantenimiento de criterios propios por los diferentes grupos y
por le PE en su conjunto en relacién con la seguridad *°.

El foro parlamentario carecia de las estructuras técnicas
adecuadas para abordar la discusién de los complejos temas de
sequridad. La falta de repercusioén efectiva en sus resoluciones
facilité la aprobaciodn de textos cuya ejecucidn practica era mas
dificil que la superacién de su tramite parlamentario °°. En el
caso de la seguridad se daba 1la paradoja gque mientras los
parlamentos nacionales podian debatir asuntos relacionados con
la seqguridad europea, el PE no podia discutir esos mismos asuntos
por carecer de competencias formales. En cualquier caso, cuando
el PE tuvo voluntad politica para hacerlo, pudo manifestar sus
opiniones al respecto aprovechando los estrechos limites
reglamentarios disponibles. De hecho, el PE habia debatido
asuntos de seguridad o exportacién de armamento desde sus
primeras sesiones *,

Reglamentariamente, las cuestiones de sequridad se abordaron
inicialmente bajo la cobertura de la CPE en el marco de la
Comisién Politica, dos veces al aflo, y una vez en el pleno. El
PE expresé siempre su deseo de participar mas activamente en el

ambito de la CPE y, por lo tanto, también en el de la politica
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de seguridad. En el informe Klepsch de 1984 ya se solicitaba
expresanente la creacién de una subcomisién dentro de la Comisidn
Politica del PE para determinar 1los intereses, amenazas vy
necesidades propias, llevar a cabo comisiones de encuesta,
audiencias de expertos y contactos institucionales y la
elaboracién de dictdmenes sobre trabajos de otras comisiones que
afectaran a la seguridad.

La creacién de 1la Subcomisién de Seguridad y Desarme
representd "la eclosién de la dimensién politica de seguridad
dentro de la actividad del PE" **, ya que tras ella, se pudo
"normalizar" el debate de la seguridad dentro del PE. A partir
de entonces, sus miembros pudieron reunirse para elaborar
dictdmenes e informes para su discusién en la comisién y plenos
posteriores, formular preguntas a los ministros de Exteriores en
el marco de la CPE, y establecer relaciones institucionales con
la Asamblea de 1la UEO, intercambiando observadores entre 1la
Asamblea y la Subcomisién o entre ésta y la Secretaria General
de la OTAN *°.

El PE denuncié el déficit democratico en el campo de la
seguridad, mostrando una mayor sensibilidad que los gobiernos por
la participacién de las opiniones publicas en los asuntos de
seguridad Yy por el desarrollo de la coordinacién
intergubernamental de los aspectos politicos y econémicos de la
seguridad “‘. Por eso traté de asegurar su influencia

aprovechando las oportunidades de cooperacién establecidas por
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la CPE en los acuerdos de Copenhague y Londres, para reivindicar
su participacién "en la formulacidén y en el control democréatico
de una politica exterior coordinada, incluidos los aspectos
politicos de la seguridad" “.-Sin embargo, el peso especifico
abrumador de los actores gubernamentales en la CPE redujo la
trascendencia de las resocluciones parlamentarias del PE
propuestas al Consejo para influir en la formulacién de la CPE.
La entrada en vigor del AUE incrementd su vinculacién con

la seguridad europea, al sefialar que:

"Las Altas Partes Contratantes aseguran a estrecha asoclacion del Parlamentc Europec a la
Cooperacion Politica Europeaa. A tal fin, la Prasnidencia informars reqularnente al Parlamantc suropsoc
de loa temps de Politica Extaerior examinados en el marco de los trabajos de Cooperacisn Politica

¥ velard por que en dichos trabajos ssan debidawsnta tomados an considaracidn loa puntos da viata

del Parlamentc EBuropeo" ( art. 30.4 )

A pesar de ello, en su resolucién de junio de 1987 volvid
a reiterar la necesidad de tener en cuenta el punto de vista del
PE y de ser asociado a los trabajos de la CPE y de la CPE como
le correspondia en virtud del Acta Unica °°. Y hay que tener en
cuenta que su interés en participar en el campo de la seguridad
fue secundarioc respecto al interés en participar en las
relacicnes exteriores .

Al no existir formalmente una politica exterior comin, el
PE carecidé de competencias para conocer cobligatoriamente de
aquellos elementos de desacuerdo entre los miembros de la CPE y

s6lo cuando habia acuerdo era informado de ello. De esta forma,
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la comunicacién entre la PE y el Consejo estaba limitado por la
confidencialidad de los debates y por el escaso eco de sus
resoluciones en ellos, por 1o gque dificilmente podia el Consejo
responder al PE sobre el grado de aceptacidédn de sus propuestas
en las deliberaciones °*°.

De forma incansable, el PE solicitd nuevas medidas de
participacién como la celebracién de un debate anual sobre la
identidad europea en politica exterior y de seguridad, 1la
ampliacién de las reuniones trimestrales de la Presidencia en
ejercicio de la CPE con la Comisién de Asuntos Politicos a nuevas
reuniones extraordinarias o audiencias para incrementar la
interaccién institucional y su proyeccidén; la participacién de
un representante de la CPE en los debates de la comisidén de
Asuntos Politicos qgque fueran competencia de la CPE; y en
especial, y que la Presidencia comunitaria rindiera cuenta de la
consideracién que se habia tenido con las resoluciones del PE,
segun preveia el art. 30.4 del AUE citado anteriormente °°.

La resolucién que aprobdé el informe Penders sclicité tanto
la profundizacién de la CPE como un mayor protagonismo del PE en
ella. En concreto, pedia al Consejo gue informara mds a los
ciudadanos europeos sobre los problemas de seguridad a través del
PE: que tuviera en cuenta los puntos de vista del PE en relacidn
con la CPE; y que informara a la Comisién de Asuntos Politicos
mediante las reuniones trimestrales conjuntas para evaluar la

incidencia de las resoluciones del PE 7°.
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En la resolucidén no se recogian las propuestas del informe
en el sentido de que cada presidencia comunitaria informara al
pleno del PE sobre los progresos en cuestiones de seguridad, ni
la propuesta de que se ampliara la Asamblea de la UEO con un 50%
de miembros del PE elegidos entre los parlamentarios de los

Ti

paises de la UEQ (una aspiracion de vinculacién gue se
remontaba al informe Mommersteg '°).

Con ocasidén de los debates sobre la Unién Europea, el PE se
asocid a los trabajos participando sus representantes en las
conferencias interparlamentarias al efecto, y su presidente en
las conferencias interinstitucionales para reforzar su posicidn
en la Comunidad 7. Sin embargo, lés resultados de los trabajos
no reforzaron su papel -y por tanto el de la representacioén
popular- sinc que se vio excluido de una funcién mds activa desde

el principio. Por ello, en su resolucién de Jjunio de 1990

denuncidé gue trabajos se orientaban a

"reforzar <e una smanera unilateral los drganos intergubernamentales de la Comunidad con el fin de

suatraer al Parlamanto Buropsc a1 papsl que le corresponds por su naturalesa de reéeprasentanta

legitimo de los cludadancs suropaocs® 74,

El dltimo requerimiento del PE en visperas de la gestacién
del tratado de la Unién, se plasmé en el informe Poettering °.
La resolucién gue lo aprobdé pidié la transferencia de mayores
competencias en materia de participacién, decisién y control;

informacién obligatoria regular; aprobacién por mayoria absoluta
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del PE en decisiones vitales como alianzas, principios
estratégicos o intervenciones; y por mayoria simple en los
acuerdos de seguridad y desarme con terceros.

A pesar de las reivindicaciones del PE, sus posibilidades
finales a propdésito de la seguridad se vieron restringidos al
marco fijado por el Tratado de la Unidén Europea (TUE) de
Maastricht 7°:

"L-a Presidencia conmultars con el Parlamento Europec sobra lo# aspectos principales vy las opcionas

bé&sicas de la politica exterior y de seguridad comin y velarad porgue se tenga debidamentsa en cuenta
las opiniones del Parlamentc Europeo. La Prasidanclia vy 1a Comisisn mantendrdn regularsente informado
al Parlamentc Eurcpec sobre el desarrollc de la politica extarior y de saguridad de la Union.

El Parlamento Europeo podrd dirigir preguntar o formular reacomendacionss al Consamjo. Cads afio

proceders a un dehate scbre los progremea realirados sn al desarrollo de la politica axterior y de

asdquridad comdn™ (art - J N 7 )

De esta forma, el TUE no aporté al PE nuevas competencias
en las dreas de politica exterior, seguridad o defensa, ni mejoré
el déficit democratico a propésito de la participacién y control
de los representantes populares, ni se definieron los
procedimientos concretos por los que la presidencia velaria la
incorporacién de las opiniones del PE. S6lo de forma indirecta,
al considerarse la sequridad como competencia comunitaria, podria
el PE aplicar los mecanismos de control presupuestario de las
politicas intergubernamentales si en el caso de que los gobiernos
decidieran utilizar fondos comunitarios para ellas.

En cuanto al acervo politico gue el PE habia acumulado para
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la Unién, las competencias, procedimientos de decisién y campos
de actuacién gue el PE habia reivindicado reiteradamente fueron
recogidos de forma muy limitada por el TUE. Si bien se avanzé en
la institucionalizacién y la normalizacién de la politica de
seguridad, y se incluyé una referencia a una defensa comin, no
se aceptaron las sugerencias del PE respecto a la politica de
defensa. No se crearon los consejos de Defensa y Seguridad, ni
las unidades multinacionales, ni los procedimientos de control
de las exportaciones, ni se potencié la cooperacién industrial
0 se suprimié la cldusula proteccionista del articulo 223 del
Tratado de Roma.

En resumen, el TUE representé un paso adelante pero mnuy
modesto para las aspiraciones y expectativas suscitadas en la

camara europea durante los debates parlamentarios analizados.
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NOTAS AL CAPITULO SEPTIMO

l « lax. del PE da acbre "La coopdration et l7unificakion polltigque de 1’EBurcpe”, DOCE 26, (30/04/73), par.s&,
p. 26., an base al Doc. 12/73, informe Mouwmersteeg, aprobadoc el 3 abril 1983 por la Comimidn Politica.

2 = El procedimiento se habia aprobade en Luxamburgo (20/07/70) por los ministros de Asuntoa Exteviores
praaidides per M. Davignon y rafrendado por loa goblerncs como "Informs Luxemburgo®™ (27/10/70%.

3 . En la resolucitn sobre "L/Union suropdanne”, el PE sa hacia aco del debate scbre el proyecto de Unidn
Europea Yy a&n particular del informa Tindemans, DOCE 179 (06/08/75)}, par 4b, p 29.

4.9;5. sobre "Les effets d/une politigque é&trangdtfe esuropdenne sur les problames de ddédfeanase™, DOCE 7
(12/01/76)211.

5 .21 informa da Egon Klapsch, per sncarge de la comisién Politica dal PE, sobre “La cooperation suropdenne

an matiars de d/approvisionnement en armsmenta®, reprasentaba un extsnso trabajoc en 4l gque se relaclonaban
ias iniciatjivas sobrea politica industrial comdn de la CEE y las expectativasm de coopearacién entre los
dietintos grupcs: EEUU, el Grupo Europaoc Independiante de Programams, ol subgrupo eurcpec de la Confesrencia
de Directores Naclonalaa de Armamento de la OTAH (EURONAD), la UED, y sus problemas correspondientesa, Doc
831,78 (0B/06/78).

6 «EL informa Kiepsch fue aprobado por la rasclucidén 107/78 sobre "La cooparatisén europdéeanne an matisxe
d’aproviaionnesent &n armementa”, DOCE 163 (16/06/B0):23.

7.La. Res. de 9 Jjullo 1981 scbre "La cooparaticn politigua suropéane at la rola du PE", reacogia las

axpactativas generadas por la inclusién de la seguridad aurocpea dentro de la CPE por la reunion informal
de loa ain)lstros de Asuntos Exteriores de Venlo, Italia, (19/06/91), DOCE 234 (14/09/81):67-68.

8 « Doc 1-336/8)1 gobre "La CPE et le rdle du PEY aprcobade pox la Comisidn Politica del PE &l 30 junio 1981,
p. 19,

9 . Res. de 19 noviembre 1381 sobre "La survaillance et la protaction des lignes de Comsunications maritimses

asgurant 1’/aprovisionnement desa pays de la Comaunsuté suropésne &n dnargle st en matsriaux stratadégigquea”,
DOCE 327, (14/12/8B1):147.

10 s+ Resm. de 19 nov 1981 scbre "La coopération politique suropsenna®" DOCE 327 (14/12/81):51.

ll « Axi sa expresaba =]l PE en otra resolucién de 19 noviembrs 1931 scbrs "Le ranforcemant des structures
de la Cooparation Politique", DOCE 327 (14/12/81), p&rrafos la y 1b, p. S0.

12.poc. 1-946/82 de 2 diciembre 1982 de la Comisidn Politica sobra "La CPE &t la sécurite europsena”,
aprohado por una rasolucidn del PE de 13 enerce 1983 & igual titulo, DOCE 43 (14,/02/83):78-77.

13 « IDidem, p. 76.
14 « Ibidam, p. 43.
15 .res. sobre "La CPE et la sécuritid européenne®,., DOCE 42, ibidem, p. 75.

16 .00c 1-485/82 de 27 junic 1983, inf. Ferquascn de la Comisién Politica sobra "Le approvisionhement an

armemsnts dans le cadre d‘une politigue industrislle communse et sur les ventes darmes”, aprobade por el
PE wl 26 octubre 1983, DOCE 322 (28/11/83):42-44.
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]_7 « Egta informe se hablia molicitade por el PE a la Comisidén en una resolucisn aprobada en el informe

Klepsch de 1978 para aevaluar una politica industrial da armamsnto. La Comiaion encargd el informe al
dirsctor del Cantro de Eastudios para ia Defensa de Abardean, David Grsenwood, y la Comisidn, tras Iinformar
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VIII- CAPITULO OCTAVO

LA POLITICA DE SEGURIDAD Y
DEFENSA EN LAS
COMUNIDADES EUROPEAS



LA POLITICA DE SEGURIDAD Y DEFENSA EN LAS COMUNIDADES EUROPEAS

tr o}

Las funciones de seguridad y defensa han atravesado diversas
vicisitudes durante el proceso general de integracién europea
dada la vinculacién de esas cuestiones con el niclec de soberania
de 1los estados. En algunos momentos, su aportacién se ha
considerado decisiva para impulsar el proyecto comunitario,
mientras que en otros, se ha postergado su contribucidén a 1la
construccién europea. En algunas fases del proceso se optd por
un enfoque federalista que integrara las politicas de seguridad
nacionales mediante una norma supranacional, mientras gque en
otras se opté por un enfogue funcionalista que contribuyera a la
integracién mediante la cooperacién intergubernamental en las
cuestiones de seguridad.

En este capituleo, se van a analizar los dmbitos de
competencias comunitarios e intergubernamentales para evaluar su
evolucién e interrelacién en funcién del proyecto de integracién
comunitario. A tal fin, y aun cuando el marco temporal del

andlisis corresponde al periodo desde que lleva del Acta Unica
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Europea al Tratado de Unién Politica de Maastricht, se ha
considerado necesario remontarse en el tiempo para analizar
algunos elementos de conexidén entre el proceso general de
integracién europea y el desarrollo de una identidad europea de
seguridad y defensa.

Para ello, se articulara un proceso argumental que comienza
con los intentos de posguerra de instrumentalizar las necesidades
defensivas como un elemento de vertebracién europeo, sigue con
el desarrollo del mecanismo de concertacién diplomatica de la
Cooperacidén Politica Europea, y concluye en la asuncién de
competencias en los aspectos politicos y econémicos de 1la
seguridad tras el Acta Unica Europea. Posteriormente se
estudiardn las repercusiones de los cambios geopoliticos vy
geoestratégicos en Europa sobre el procesc de integracidén de la
seguridad en el proyecto comunitario y, por dltimo, se valorardan
los debates en torno a la Conferencia Intergubernamental sobre
la Unién Politica para evaluar el alcance de las previsiones que
el Tratado de Unién Europea de Maastricht ha aportado al proceso

de integracién.
1,2 ! jent . Jiai

Ya se ha descrito en el capitulo correspondiente a la UEO
la génesis de los tratados que conformaron la seguridad europea

de posguerra. De ellos, el Tratado de Bruselas de 1948 tuvo

458



especial relacidn con el proceso gque se analiza porque ademds de
los objetivos propios de una defensa colectiva, manifestaba
también la pretensién de promocionar la unidad y fomentar la
progresiva integracion de Europa.

La relacién entre la integracidén europea y la cooperacidn
en cuestiones de seguridad adoptd inicialmente un enfoque
funcionalista por el cardcter intergubernamental del Comité
Consultivo previsto en el tratado. Posteriormente, el enfoque se
tornaria federal cuando se intentaron integrar las capacidades
militares de los miembros del Tratado de la Comunidad Europea del
Carbén y del Acero (CECA) en una organizacién supranacional. El
plan Pleven, intenté impulsar las estructuras federales due
aceleraran la integracidén europea, y concibié articular la
defensa comun de Europa mediante "un Ejército europeo bajo las
instituciones politicas de una Ediopa unida" ‘. Por eso, 1la
Comunidad Europea de la Defensa (CED) se concibié como una
institucién supranacional con fuerzas de defensa, presupuestos
y organos comunitarios para prestar ayuda automdtica en caso de
agresién a sus miembros.

Tras su fracaso, el Tratado de Bruselas modificado pasé a
ser el soporte politico de la defensa colectiva de Europa
occidental *. En el aspecto institucional, y con el fin de
"promocionar la unidad y de fomentar la progresiva integracién
de Europa" (art. 8.1), se creé el Conseijo de la UEC donde se

podian mantener consultas "con relacidn a cualquier situacién que

459



pudiera constituir una amenaza a la paz, en cualquier A4rea que
esta amenaza pueda surgir, o un peligro a 1la estabilidad
econdémica" (art. 8.3).

La potenciacidén del marco intergubernamental del Consejo
representd la desaparicidén de todo vestigio supranacional que
recordara la CED, como la vinculacién de las instituciones
comunitarias con la defensa 0 el abandono de los procesos de
decisidén por mayoria. Ademds, si la CED tenia previsto coordinar
su cooperacién con la OTAN mediante dos protocolos, el Tratado
de Bruselas modificado fue mads alld, y delegd en la OTAN sus

competencias militares

"reconociando la indeseabilidad de duplicar los Emtados Hayores de la OTAN, el Consejo ¥y su Agencia

dascansars en las autoridades oportunas da lia OTAN para informacisdn y conseje an lox asuntos

militaresr {Art. 4).

El fracaso de la CED y del Plan Pleven pusieron en evidencia
gue la seguridad y la politica exterior eran l1los componentes
primordiales de la politica de los estados (high politics)
mientras que se consideraba que los demds elementos econdnmicos
0 soclales eran componentes secundarios (low politics). Por ello,
resultaba especialmente dificil comenzar el proceso de
integracién arrebatando a los estados algunos elementos
esenciales de su soberanfa, cuando prevalecia el criterio de que
la sequridad y la pelitica exterior eran "el ultimo bastién de

la soberania® *,
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A partir de entonces sélo quedaba emplear la via funcional
a la espera de gque la necesidad de abordar esas materias creara
las condiciones necesarias para conseguir la integracién de las
politicas de seguridad y defensa en el proyecto de integracién
europea. Pero éste método sélo proporcionaba resultados a largo
plazo vy, una vez cubiertas las necesidades inmediatas de
seguridad mediante el sistema defensivo de la Alianza Atldntica,
las prioridades comunitarias se centraron en desarrollar otros
instrumentos de integracién necesarios para la reconstruccién
europea. De esta forma, no sélo se ahorraron medios materiales,
sino que se evitd que las materias sensibles y controvertidas de
la seguridad interfirieran los proyectos comunitarios inmediatos.

As1i, los tratados de las Comunidades Europeas no recogieron
como competencias propias las politicas de seguridad o defensa.
Las relaciones exteriores de la CE comprendieron sélo una
politica comin: la comercial, por lo que las relaciones de
seqguridad y defensa quedaron relegadas al &mbito de 1la
cooperacién intergubernamental.

El fracaso del plan Fouchet, en 1961, constatd de nuevo 1la
dificultad de rescatar esas competencias tras los intentos de una
conferencia intergubernamental para un Tratado de Unién Europea
‘. Sin embargo, la necesidad de dar respuesta comin a problemas
de seguridad, politica exterior o defensa obligé a introducir una
nueva via de cooperacién politica al margen de los tratados: la

Cooperacién Politica Europea.
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2. LA COOPERACION POLITICA EUROPEA (CPE)

La CPE se establecié con ocasién de la "cumbre" comunitaria
de La Haya de 1969 para hacer a las necesidades no previstas por
los tratados. Alll se cred un comité compuesto por los directores
politicos de los ministros de Asuntos Exteriores presidido por
el miembro belga del Comité, Etienne Davignon, para redactar un
informe gue fue aprobado posteriormente en 1970, por el Consejo
de ministros de Asuntos Exteriores en Luxemburgo °

La iniciativa traté de establecer una via pragmdtica de
cooperacién gque al mismo tiempo contribuyera a un proceso de
integracién politica. Para ello, los Nueve se comprometieron a
asegurar nediante intercambios de informacién y consultas un
andlisis conjunto de los problemas internacionales, fomentar su
solidaridad, armonizar puntos de vista y, si era posible, acordar
acciones comunes. Y esta vinculacién entre cooperacién politica
e integracidn europea fue mds relevante que la mera articulacién
de un foro de consultas politicas, porque esa funcidén ya estaba
cubierta por los marcos de consulta en situaciones excepcionales
del art. 224 del Tratado de Roma °, o del art. 8 del Tratado de
Bruselas modificado.

A tal fin, se articulé una maquinaria especifica compuesta
por la Conferencia de ministros de Asuntos Exteriores que se

reunirian para abordar asuntos de cooperacidén politica dos veces
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al afio o cuando fueran convocados ante situaciones de crisis por
el presidente en ejercicio de la CPE -que no era otro que el
mismo del Consejo de la CEE-, e, incluso estaba prevista su
sustitucién por los propios Jefes de Estado o de Gobierno.
También se cred un Comité formado por los directores politicos
de los ministerios de Asuntos Exteriores, quienes se reunirian
cuatro veces al ano para preparar las reuniones de la
Conferencia. Por ultimo, sdélo se contemplaban consultas
informativas con la Comisién y con el Parlamento Europeo.

A pesar del cardcter amplio de la cooperacidn, el texto no
recogié ninguna alusién explicita a los temas de segquridad y

-

defensa Sin embargo, en las primeras ocasiones donde se
abordé la cooperacidén politica: en noviembre de 1970 en Munich
y en mayo de 1971 en Paris, se discutidé la posicién comunitaria
en relacidén con la Conferencia de Seguridad y Cooperacién en
Europa de Helsinki. De hecho, en el mismo afo se cred un grupo
de trabajo "ad hoc" sobre la CSCE incluyendo un representante de
la Comisién y con representantes estatales. De esta forma, el
procesoc de la CSCE fue el primer drea de Cooperacién Politica
éstable donde se presentaron propuestas comunes y donde se
obtuvieron los primeros resultados positivos °.

La cooperacidén politica tuvo un momento &lgido en 1973
debido al impulso de dos informes: el de Copenhague

(continuacién del de Luxemburgo) °, y el informe sobre la

Identidad Europea '*. El Consejo de Paris encargd, en octubre de
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1972, a los ministros de Asuntos Exteriores que elaboraran otro
informe para profundizar en la CPE. Este fue aprobado por la
Conferencia de Jefes de Estado o de Gobierno en su reunidn de
Copenhague en noviembre de 1973.

El informe de Copenhague potencidé los mecanismos de
funcionamiento de la CPE: elevé a cuatro el numero de
conferencias de ministros de Asuntos Exteriores por ano, aumenté
la frecuencia de las reuniones del Comité Politico; cred una red
de corresponsales especificos en las capitales y les doté de un
sistema de transmisién de telegramas (COREUS) entre ellos y 1la
presidencia de la CPE; facilité la creacidn de grupos de trabajo:
y traté de coordinar las posiciones comunitarias ante las
organizaciones internacionales o© ante terceros paises. Sin
embargo, la CPE se distancié de la Comisidén y del Parlamento
Europeo, ya que se restringian las materias de consulta a
aquellas materias que tuvieran una incidencia en las actividades
de esas instituciones, con lo gue se acentud la separacidén entre
las Comunidades y sus estados miembros *'.

En cuanto al objeto de consulta, y aungue no citaba
expresamente los elementos de seqguridad o defensa, el informe
admitia en el marco de la CPE cualquier asunto que afectara "los
intereses europeos, en Europa o fuera de ella, en los campos
donde la adopcidn de posiciones comunes sea necesario o deseable"
(apdo. 11); lo que permitia "de facto" abordar casi todas las

materias para las que hubiera disposicién politica de hacerlo.
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El segundo informe, sobre la Identidad Europea, trato de
colocar las responsabilidades de las Comunidades a la altura que
sus capacidades le otorgaban en la escena internacional. La
descripcidén de los objetivos, valores e iniciativas proyectaba
una identidad de potencia "civil", ya que la unica referencia a
la seguridad europea consistié en aseverar su garantia por "las
armas nucleares de los Estados Unidos y la presencia de fuerzas
de Americe del Norte en Europa" (apdo. 8).

La idea-fuerza de la identidad europea tuvo el efecto
secundario de incrementar los recelos de terceros ante el
resultado de la concentracion de capacidades que representaba la
iniciativa '*. Por eso, los Nueve decidieron la Conferencia
posterior de Gymnich, Alemania, establecer un régimen de
consultas con otros aliados no comunitarios antes de tomar
decisiones que 1les afectaran, mediante las consultas de la
presidencia en ejercicio antes de las conferencias de ministros.
Las consultas directas podian ser de oficic, mediante consenso,
o a instancia de otro gobierno interesado. Y aunque por su
cardcter informal no crearon ningin procedimiento de decisién
conjunto, si gue crearon una corriente de informacién con
terceros que se vio confirmada por la asignacién de la funcién
de portavoz a la presidencia de la CPE durante la "cumbre" de
Paris en diciembre de 1974.

En esta ocasién se institucionalizaron 1las reuniones

trianuales de los Jefes de Estado o de Gobierno y de sus
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ministros de Asuntos Exteriores -~denominandose en adelante
Consejos Europeos- bajo la doble cobertura comunitaria de la CE
e intergubernamental de la CPg. De esta forma, se potencié el
impulso politico intergubernamental a la construccién europea
aungue fuera en detrimento de las instituciones supranacionales
comunitarias.

Con el fin de potenciar la Unidén Europea, los Jefes de
Estado o de Gobierno encargaron a varias instituciones
comunitarias y al primer ministro belga, Leo Tindemans, la
redaccién de varios informes. Y si el informe de la Comisidn
propuso incluir 1las relaciones de seguridad dentro de las
competencias de la Unién **, el informe Tindemans, orientado a
una critica constructiva del proceso CPE, concluyé que la Unidn
debia "actuar en comin en todas las dreas principales de nuestras
relaciones exteriores, sea en politica exterior, seguridad,
relaciones econdémicas o ayudas al desarrollo", gque "ninguna
politica exterior puede desentenderse de las amenazas sean
actuales o futuras y la capacidad de hacerlas frente", y que "La
seguridad, por tanto, no puede ser dejada al margen de la esfera
de la Unidén Europea" **.

De nuevo la CSCE proporcioné a la Comunidad la ocasién de
manifestar su identidad politica al firmar Aldo Moro, como
Presidente de Ttalia y del Consejo de Ministros de la CE el Acta
Final de Helsinki. Y mientras los socios comunitarios debatieron

nuevas iniciativas sobre la Unidén Europea, como las propuestas
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de los ministros de Asuntos Exteriores alemdn, Dietrich Genscher,
e italiano, Emilio Colombo, los ministros de Asuntos Exteriores
aprobaron en Londres el tercer informe sobre CPE, y que, junto
a los anteriores de Copenhague y Luxemburgo, fueron la base de
la cooperacidn politica hasta llegar al Acta Unica Europea *°.
En el informe de Londres se hizo una primera mencién oficial

a la seguridad al senalar que

“En ralacidén con al campo d¢a la cooperacidén politica aurcpea, y teniendo an cusanta las diferentas
aituaciones de loa sstados miambroa, 1los ministros de Exterioras acuardan mantensr &l snfogue

pragmétice y flexible gue ha hecho posible discutir en cooperacidn politica ciertas cussatlonsaas de

politica exterior lmportants en relaclsn con los aspectos politicos de sagquridaar 16

De lo anterior se deducia que los aspectos politicos de
seguridad se habian abordado en la CPE por la dificultad de
aislar la politica exterior de la segufidad (caso de la CSCE),
y gue existian divergencias entre los Diez socios comunitarios
para incluir 1la politica de seguridad en el &mbito de 1la
cooperacién por diversas razones como la falta de competencias,
el estatuto de neutralidad irlandés, o el temor a erosionar la
relacién trasatldntica.

Ademds del valor simbélico, el informe de Londres mejoré los
procedimientos al regular las tareas de los diversos grupos, las
reuniones Gymnich, y, a peticién britdnica, un procedimientoc de
urgencia por el gue se pudiera reunir el Comité Politico en un

plazo de 48 horas en caso de crisis a peticién de tres miembros.
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Entre otras iniciativas de ese periodo, los goblernos
italiano y alemdn presentaron a sus socios un borrador de Acta
europea basada en la iniciativa Genscher-Colombo citada y due
trataba de relanzar el proyecto de unidad politica. El docunmento,
presentado en noviembre de 1981 al Consejo Europeo de la CEE V7,
dedicé una atencién especial a los asuntos de seguridad. En
particular, sefialaba que el objetivo principal de la cooperacidn
en ese area era "“la coordinacién de la politica de seguridad y
la adopcidén de posiciones europeas comunes en esta esfera para
salvaguardar la independencia de Europa, proteger su interés
vital y reforzar su seguridad".

Al mismo tiempo, el proyecto de Acta Europea pretendia
acabar con la divisién artificial entre la CPE y la CE, con lo
que la seguridad entraria directamente en la esfera comunitaria.
Por dltimo, el informe, al justificar la necesidad de vincular
los aspectos politicos y econdmicos de la sequridad con la
politica exterior, sefialaba (entre otros retos como las amenazas
regionales o las negociaciones de desarme) la necesidad de hacer
frente a las amenazas econdmicas de 1la seguridad como el
.suministro de energia y materias primas .

Por este criterio, el concepto econémico de la seguridad se
referia a la defensa econdémica, es decir, al mantenimiento de la
capacidad econdémica general de 1las Comunidades, y no a la
economia de la defensa que implicaba politicas industriales,

comerciales y presupuestarias comunes relacionadas con defensa.
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El Consejo Europeo de Londres de noviembre de 1981
simplemente tomdé nota de las sugerencias italo-alemanas, y ante
la oposicién de los tres socios tradicionalmente contrarios a la
inclusién de los temas de seguridad y defensa en el 4&ambito
comunitario: Irlanda, Dinamarca y Grecia **, no fue posible ir
mds alld de lo gue se habia acordado en el informe de Londres
adoptado el mes anterior en el marco de la CPE.

Las mismas condiciones negativas persistian cuando llegdé al
Consejo Europeo de Stuttgart el informe sobre el proyectc de Acta
Unica solicitado dos afios antes en Londres. En la Declaracién
solemne de Stuttgart, en junio de 1983, se recogieron algunas de
las propuestas de la iniciativa Genscher-Colombo, como la de
coordinar "las posiciones de los estados miembros sobre los
aspectos politicos y econdmicos de la seguridad” en la esfera de
la CPE *°. Desde el punto de vista del progreso, ademas del
valor simbdlico de ambos aspectos, el valor real era muy limitado
porque no representaba ninguna medida concreta vinculante para
los estados miembros ni para las Comunidades.

La crisis de confianza en la garantia norteamericana abierta
por la SDI en 1983 potencidé la toma d&de conciencia de las
limitaciones comunitarias en el campo de la seguridad y la
defensa. Y si la generalizacién de este sentimiento determiné en
1984 la reactivacién del Unién Europea Occidental por los socios
comunitarios mas dispuesto a asumir un mayor protagonismo europeo

en la defensa y seguridad de Europa, el Consejo Europeo de

469



Fontainebleau, en junio del mismo afo, decidid crear un coniteé
"ad hoc" para que estudiase las formas de mejorar la cooperacidn
en funcidn de las experiencias proporcionadas por los udltimos
documentos comunitarios citados, y por el proyecto de Tratado de
Unién Europea del Parlamento Europeo.

El informe final, entregado al Consejo Europeoc de Bruselas
en marzo de 1985, propuso a los Diez gque tuvieran en cuenta “el
interés comin de las futura Union Europa en asuntos de
seguridad", y planteé la discusién de las amenazas externas
comunes a los intereses de los miembros. Asimismo, tratd de
armonizar las posiciones en materia de seguridad, teniendo en
cuenta las situaciones particulares y los compromisos de los
miembros con la OTAN o la UEO *.

En junio de 1985, la "cumbre" de Mildn acordé -pese a la
oposicién danesa, griega y britdnica~ el establecimiento de una
conferencia intergubernamental en la que participarian también
Portugal y Espafia como futuros miembros comunitarios. Se trataba
de explorar las expectativas de Unién politica y de traducir en
normas las practicas y acuerdos no vinculantes hasta esa fecha,
de forma que dieran a la CPE un soporte normativo para tratar la
segquridad en base a los informes britanico, partidario de una
cooperacidén mids intensa de la CPE, y franco-alemé&n, partidario

de su remisién a la UEQO *2.
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3. LA SEGURIDAD EUROCPEA TRAS EL ACTA UNICA

Los trabajos de la conferencia intergubernamental
facilitaron la aprobacidén del Acta Unica Europea (AUE) por el
Consejo Europeo de Luxemburgo en diciembre de 1985. Su titulo
tercero sobre disposiciones de la Cooperacién Europea en materia
de politica exterior configuré el marco de competencias en
politica exterior y de seguridad disponible por los socios
comunitarios durante la sequnda mitad de los anos ochenta,
incorporandoc por primera vez la CPE a un tratado.

El art. 30.6 del AUE fomentd la cooperacién mas estrecha de
los miembros comunitarios en sus posiciones "sobre los aspectos
politicos y econdémicos de la seqguridad" para "contribuir de
manera esencial al desarrollo de una identidad de Europa en
materia de politica exterior"® ., Esta cooperacién debia
manifestarse mediante el principio de la coherencia, es decir,
mediante la convergencia "de las politicas exteriores de la CEE
y las politicas convenidas en el seno de la Cooperacién Politica
Europea" *. En relacién con los aspectos econémicos de la
seguridad, el mismo articulo sefialé el compromiso de las partes
"a preservar las condiciones tecnolégicas e 1ndustriales
necesarias para su seguridad", lo que abria la puerta a una
cooperacién econdmica de defensa en '"el marco de las

instituciones y organizaciones competentes". Por ililtimo, el AUE
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mantuvo las referencias a las organizaciones colectivas de
sequridad en Europa, lo que satisfizo a los partidarios de ambas.

El AUE no fue mads que el reconocimiento formal de 1la
prdctica consuetudinaria de la Cooperacién Politica Europea,
(acquis politicae), regulando prdcticas habituales sin mandato
previo, y creando una Secretaria para apoyar las actividades de
la CPE, pero sin gque se produjera ningun salto cualitativo en la
naturaleza de la misma ?*. Respecto a los contenidos, éstos
obedecian a la necesidad del consenso con Dinamarca, Irlanda vy
Grecia, por lo gque la codificacién del AUE no pudo reflejar una
orientacién radical.

En cuanto a los procedimientos, aungue las innovaciones
introducidas por el AUE nc aportaron nuevas dindmicas especiales
ni lineas, programas o directrices concretas que agilizaran la
integracién. El mayor activo de la CPE continué siendo el flujo
de informacién y la proliferacién de contactos entre los
representantes gubernamentales involucrados. Asi, la
formalizacién de la discusién de los asuntos de seguridad en las
reuniones trimestrales dentro del marco de la CPE o entre
sesiones de los consejos comunitarios; el contactoc personal entre
los corresponsales, directores politicos, expertos, la Secretaria
y delegaciones "ad hoc" ante terceros paises u organizaciones
internacionales europeos potenciaron la integracién comunitaria
bajo el efecto inducido (spill over) del desarrcllo funcional de

la politica exterior y de seguridad.
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En el caso de los elementos de seguridad, la proliferacidn
de los contactos personales en los distintos foros comunitarios
y bilaterales generaron, a pesar de sus divergencias, una cierta
convergencia de sus planteamientos nacionales. La CPE generd una
dindmica de trabajo en comin, con sus mecanismos reflejos de
respuesta y comunicacién propios que contribuyeron a fomentar la
identidad comunitaria frente a terceros. La segregacién de los
elementos militares en el AUE impidié que la CPE obtuviera
idénticos avances en la identidad de defensa europea *¢.

Por otra parte, y a pesar de mantener la exclusién de los
aspectos militares de la seguridad, el AUE pernmitié a 1los
gobiernos debatir colectivamenté sobre las cuestiones de
seguridad contenidas en el AUE y generar una percepcién externa
de identidad. Incluso, el éxito de los referendos irlandés y
danés a propdsito de la reforma introducida por el AUE en los
tratados de las Comunidades reflejé un respaldé social a las
opciones de sequridad introducidas. De la misma forma, las
instituciones comunitarias como el PE ¢ la Comisién pudieron
interesarse por los aspectos de la seguridad del AUE.

La CPE queddé establecida tras el AUE como una politica
intergubernamental no supranacional *. La cooperacién ha sido
un proceso dinamico, sin institucionalizacién, gque ha permitido
abordar las relaciones exteriores -ante la falta de una verdadera
politica exterior- de las Comunidades. La CPE ha permitido una

via de integracidén funcionalista por la que se aprovechaban para
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el proyecto europeo de integracién unos elementos de seguridad
si y otros nco ante la dificultad de desarrollar todos los
aspectos de la seguridad.

Esta via permitia, a la espera de la definitiva integracién,
mantener simultdneamente la cooperacién intergubernamental y las
competencias nacionales, en lo que seria una variante del
principio de subsidiariedad **. Esta flexibilidad de la CPE -
forzada por la falta de regulacién vinculante- ha ofrecido la
ventaja politica de proporcionar a los estados una cobertura
comunitaria para justificar las decisiones sobre seguridad que
pudieran tener un coste peolitico interno, delegando
responsabilidades, y con la ventaja afadida de carecer de un
marco de control parlamentario. Esta ventaja politica quedéd
demostrada durante el conflicto de Kuwait cuando algunos paises
europeos justificaron su intervencién en base a unas decisiones
colectivas en el marco de la UEO que esta organizacién no tenia
atribuciones para imponer.

Por el contrario, cuando 1los intereses particulares
aconsejaban mantener 1la autonomfa de accién, la falta de
competencias comunitarias justificaba las posiciones
individuales, por lo que no existia un interés compartido en
acotar el marco de actuacién, como se evidencidé al desestimarse
la propuesta del presidente de la Comisién Europea, Jacques
Delors, de dar una respuesta "europea" a las iniciativas de

desarme en Furopa *°.
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L.a CPE no fue una politica que desarrollara un tratado, sino
una practica funcionalista que pretendia acabar integrando las
posiciones exteriores -la seguridad incluida- de los miembros
comunitarios. La informalidad facilité su flexibilidad para
abordar cualquier tema que afectara los intereses de los estados
miembros, ya que desde el punto de vista juridico "no habia
limitaciones legales sobre qué materias caen dentro de las
categorias CPE" °°. Su profundizacién se fue incrementado por la
propia practica y su eijercicio facilitd progresivamente la
convergencia de posturas y el desarrollo de los mecanismos de
cooperacidén y busqueda de compromisos.

La cooperacién en el marco de la CPE generd una percepcidn
de identidad comunitaria en el exterior que no se correspondid
con las competencias y capacidades reales, excediendo el efecto
declaratorio a la capacidad real. El desarrollo de la politica
exterior de la CE, y las declaraciones en el seno de la CPE,
condujeron a un protagonismo ante terceros de la CE como
interlocutor en el marco de las relaciones internacionales *'.
La CPE conduijo a que la Presidencia, o la "Troika", se reunieran
con terceros paises o grupos regionales en representacidén de la
CE, ¥y a que el Presidente hablara en representacién de los Doce
en foros multilaterales comoc la CSCE *?, o la Asamblea General
de 1las Naciones Unidas *. De esta forma se acentud la
percepcién externa de la identidad; especialmente alrededor de

la idea-fuerza de la Europa de 1992 lanzada por el AUE **.
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3.1. enci struct PE t

Sin embargo, a pesar de los avances institucionales vy
normativos engendrados por el AUE en el proceso de unidad
politica, la CPE mantuvo serios problemas estructurales due
condicionaron el desarrollo de una identidad europea de
seguridad.

En primer lugar, la falta de un objetivo final definido de
unién politica que sirviera de referencia para el marco politico
final de la seguridad europea ha representado uno de 1los
problemas principales de la CPE. A pesar de que la finalidad
diltima de la CPE, reiterada en sus declaraciones, era la de
contribuir a la creacidén de la Unidén Europea, ésta siempre ha
carecido "de una clara definicidén en términos de su contenido vy,
especialmente, de su estructura y procedimientos" °°.

De esta forma, el proceso de integracién de la seguridad se
ha visto muy afectado por la falta de referencia final, ya que
"un proceso (de integracién) sin una concepcién (de integracién)
estéd predestinada al fracaso" **, Y si la falta de un objetivo
ultimo en el proceso de integracién afectaba al desarrollo de la
identidad europea de defensa, la falta de una evaluacién europea
de la amenaza para delimitar sus propios intereses e instrumentos
de segquridad, dificultd el desarrollo tedrico de la identidad
europea proyecto de identidad europea de seguridad, y constituyo

37

otra fuente de dependencia respecto a evaluaciones externas *.
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En segundo lugar, persistié el problema de la diversidad de
intereses. Los intereses de seguridad nacionales variaron en
funcién de sus diferentes intereses estratégicos globales o
locales, de sus compromisos coloniales, de su situacidn
geografica o de la percepcién de la amenaza **. Y si la
convivencia comunitaria “europeizé" ciertos intereses nacionales
en sus aspectos comerciales (acgquis communautaire) o en su
politica exterior (acquis politicae), la CPE sélo permitid
progresos parciales en la "europeizacién®" de los intereses
nacionales de segquridad, sin que se produjera la convergencia
necesaria para determinar un interés europeo gue fuera algo mas
que la simple yuxtaposicién de los intereses particulares y
diferenciados de sus miembros obtenidos mediante minimos comunes
denominadores coyunturales *°.

Las divergencias dentro de la cooperacién politica en
materia de seguridad impidid acercar posturas o consensuar
procedimientos para disciplinar las posturas de los soclios
comunitarios. La fragmentacién de 1las voluntades politicas
nacionales persistié al no coincidir todos los miembros en las
nismas organizaciones de seguridad, ni compartir las mismas
posturas dentro de aquellas organizaciones en las que si se
pertenecia. Las fuentes de divergencia procedian de los enfoques
diferenciados sobre asuntos bdsicos: "atlantismo", "europeismo",
integracidén militar, cooperacién industrial, disuasién nuclear

o neutralidad, entre otros: generdndose un clima proclive al
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estancamiento, o©o a la concertacién al margen del proyecto
comunitario *°.

En tercer lugar, la CPE mantuvo un ritmoc de progresioén
irregular. Las divergencias anteriores provocarén iniciativas
esporadicas como los intentos de articular ejes bilaterales (el
"eje" franco-alemdn), o nmultilaterales (la reactivacidén de 1la
UEC), que alteraron la continuidad de la proyeccién. E1 ritmo
dependia del impulso presidencial de turno -lo que establecia
diferencias en funcién de las desiguales capacidades nacionales-
y se hizo mas grave a medida que los limitados medios tuvieron
que afrontar la ampliacién de las misiones *'. La dependencia de
mecanismos de impulso externos y la falta de medios
institucionales para respaldar las medidas acordadas condujeron
a que la actividad de la CPE se solia agotar una vez expresada
su posicidén comun mediante una declaracién, lo que la convirtid
en una politica fundamentalmente declaratoria **.

Ademds, la fragmentacién artificial de los distintos
elementos politicos, econdémicos o militares de la seguridad, vy
su compartimentacién entre los diversos actores dificultéd 1la
interaccién necesaria para potenciar la capacidad integradora de
la seguridad en el proyecto europeo *.

Por uUltimo, la proyeccién de la identidad europea tuvo como
efecto no deseado 1la generacién de unas expectativas ante
terceros nuy superiores a las capacidades reales de la CPE. Y

aunque los socios comunitarios eran conscientes de que las

478



disposiciones sobre politica exterior del AUE se referian a los
estados miembros y no a las Comunidades, y de que se daba una
clara diferenciacién entre 1la politica exterior de las
comunidades y la CPE **, al pretender potenciar una proyecciodn
de identidad conjunta sin habilitar los medios necesarios o
suprimir la divisién entre responsabilidades supranacionales e
intergubernamentales, propiciaron una disfuncidén externa entre
imagen y capacidades. La complejidad y la reserva del proceso de
cooperacion, a pesar de los esfuerzos del Parlamento Europeo por
abrir el debate de la seguridad, restringieron a la comprensioén
de las limitaciones al reducido grupo de los responsables, con

lo que se establecié un distanciamiento entre el proceso y su

comprension externa, entre los responsables y las opiniones

publicas, y entre la CE y terceros paises.

Mas que una estructura de adopcidén de decisiones, la CPE
representd un proceso de acomodacién de voluntades diferenciadas
que fue pasando desde la simple coordinacién voluntaria a una
cooperacién cada vez mds exigente. La relacién entre los temas
de politica exterior y de seguridad, primero, y la relacidn entre
la seguridad y la defensa, después, permitieron su progresivo
encadenamiento e interrelacién, de manera que el tratamiento de

un tema llevaba al de los otros *¢.
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Desde el punto de vista interno, la Presidencia del Consejo
reunia la responsabilidad del impulso y la coordinacién de la
CPE, ademds de compartir con la Comisién la responsabilidad de
la coherencia. El1l Consejo Europeo, se reunia una vez por
presidencia comunitaria para abordar los temas de CPE junto a los
de la CE. Los trabajos de la CPE comprendian también las
reuniones formales e informales de los ministros de Exteriores
con ocasién de los Consejos de Cooperacién Politica, las
reuniones informales tipo "Gymnich", ademds de las habituales en
el marco del Consejo de Asuntos Exteriores de la CE.

La Presidencia presidia y convocaba las reuniones de CPE,
proponia sus acciones comunes, actuaba en representacién de las
Doce ante terceros y organizaciones internacionales y redactaba
los comunicados de la CPE. De sus actuaciones en el campc de la
seguridad también respondia ante el Parlamento Europec mediante
un informe anual, o a través de los coloquios e interpelaciones
parlamentarias sobre el desarrollc de su presidencia. Sin
embargo, el presidente del Consejo no era responsable ante la
Camara ni podia revelar a sus miembros cuestiones de seguridad
en las que no hubiera acuerdo de las partes.

A pesar del peso especifico de las declaraciones del Consejo
Europeo, persistidé el problema de 1la elaboracién de sus
decisiones, ya que éstas se podian estancar ante la falta de
mecanismos politicos que las desarrollaran y ante la defensa de

los intereses nacionales ejercida dentro de los diversos comités
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de coordinacién. De esta forma, el impulso politico podia
diluirse y obligar a un nuevo proceso de negociacioén ‘.

A pesar de la existencia de mecanismos de coordinacidén a
nivel interministerial, como el Comité Politico, el procedimiento
de la CPE se encontraba a caballo de la sencillez de un proceso
de decisidén integrado y de la complejidad de un proceso de
decisién coordinado. El procedimiento permitia un "sistema de
adopcién de decisiones a miltiples niveles" 7, que sélo
progresaba a través de comunes denominadores.

El érgano clave de la CPE ha sido el Comite Politicc (COPO),
mediante el cual se reunian mensualmente los directores generales
de los ministerios de Asuntos Exteriores en la capital de la
presidencia comunitaria para preparar las cumbres
intergubernamentales y desarrollar sus decisiones. Sin embargo,
el comité se vio desbordado por la progresiva acumulacién de
tareas **. Por un lado, se encontraba con la dificultad de
llegar a acuerdos previos en los niveles inferiores de
cooperacidén, ya que carecia de un mecanismo politico con el
suficiente peso especifico como para imponerse a los intereses
gubernamentales ~incluso a los pequefios~ y tenia que posponer
demasiados asuntos para su debate en el Consejo Europeo; mientras
gue por otro, carecia de los recursos intermedios necesarios para
desarrollar los encargos de los Conseijos.

El COPO contaba con la colaboracién de varios oérganos

intermedios relacionados mediante reuniones directas y el sistema
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de comunicaciones de la CPE. Los grupos de trabajo, constituidos
por los jefes de secciones o departamentos nacionales segun los
temas a tratar, permitian el andlisis de cuatro sectores
especificos de la seguridad: 1la CSCE, el desarme, la No
Proliferacién Nuclear y la Europa del Este.

La Secretaria de 1la CPE prestdé desde 1987 un apoyo
simbélico, al institucionalizar el proceso de cooperacién, y un
apoyo administrativo a cargo de su jefe, cinco diplomdticos
nacionales que rotaban y del personal de apoyo encargados de
funciones administrativas y de asegurar su continuidad. Por
dltimo, la red de corresponsales en las capitales garantizaba un
punto de contacto especializado vy continuado.

Respecto a terceros, la presidencia estaba encargada de
coordinar las posiciones comunitarias en los foros
internacionales de las Naciones Unidas y la CSCE, mediante las
consultas periddicas en los foros para coordinar las votaciones
e iniciativas nacionales en esos foros. Sin embargo, 1la
Presidencia no podia imponer la posicién de los socios que
participaran en organizaciones internacionales si no existian
posiciones comunes previas acordadas en el marco de la CPE, *°,
ya dque sdélo podia exhortar a la coordinacién de todos 1los
miembros en las instituciones y conferencias internacionales en
las que participaran todos ellos (art. 7.a), o a que en el caso
de que s6lo participaran algunos, se tuvieran en cuenta los

acuerdos de la CPE (art. 7.b); lo que dejaba un amplio margen de
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libertad a los estados con acceso a los citados foros . Por
otro lado, otro instrumento de la CPE fue la coordinacién de los
servicios exteriores de los Doce en terceros paises para el apoyo
de las tareas comunitarias.

La dificultad de coordinar las posiciones comunitarias en
los foros internacionales se aprecia si se analiza el marco de
la CSCE, donde se tenian que coordinar los intereses nacionales,
comunitarios y aliados. La primera posicién correspondia a la
soberania de las partes a la hora de adoptar sus posiciones en
un foro donde la unanimidad era el procedimientos bésico. La
sequnda, la posicién comunitaria, se alcanzaba tras definir una
posicién comin en el marco de la Cooperacién Politica en el drea
de la seguridad y, posteriormente, coordinar esa posicidén comun
con la de la Comisidn en aquellos aspectos cuyos contenidos
afectaran a las politicas de competencia comunitaria. Por idltimo,
la posicién aliada, se fijaba tras coordinar las posiciones
comunes en el drea de seguridad con los aliados trasatlanticos,
a través del Grupo de Trabajo de la CSCE, y en las demas &areas
de la CSCE con el restoc de los paises europeos. Estos
solapamientos provocaban ocasionalmente ‘“incertidumbre e
ineficiencia" en el proceso de coordinacién *.

El AUE reiteré la dicotomia entre politicas comunitarias y
cooperacién intergubernamental, tanto en su predmbulo como en los
articulos 1 y 3, donde se diferenciaba entre Cooperacién Politica

y Comunidades Europeas, y se ponia de manifiesto la falta de
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control de la Comisién sobre la CPE °?., Sin embargo, desde el
AUE, la Comisién quedd "“plenamente asociada a los trabajos de la
Cooperacién Politica"™ (art. 3.b) mediante su participacidén en
ellos. Y aunque los representantes de la Comisién no tenia
derecho a voto su aportacién era importante, no sdélo por‘la
necesidad de mantener la coherencia, sino porque la Comisidn
también podia intervenir -y asi lo hizo- en 1los aspectos
econémicos de la CSCE.

L.a Comisién ha sido la encargada de llevar a cabo las
sanciones econdémicas acordadas en el 4&dmbito de la CPE en
situaciones como la crisis polaca,_el conflicto de las Malvinas
o el "apartheid" sudafricano, donde quedaron de manifiesto las
dificultades para mantener la coherencia de actuaciones *°.
Durante estos conflictos surgieron dudas sobre la aplicabilidad
de sanciones en base al art. 224 ~ como medida de su politica
exterior y tomadas por la CPE -0 el art. 113 - como medidas de
politica comercial aplicable por la CE- del Tratado de Roma ‘.

En cualquier caso, 10s miembros de la CPE han tendido "a
involucrar a las instituciones y medios de accién comunitarios
én el marco de la cooperacién politica europea para sancionar
comportamientos presuntamente ilegales de terceros respecto de
uno de ellos o de otros estados" *°*. Y la prdctica condujo a la
intervencién de la Comunidad en las sanciones tras decidirse
éstas por unanimidad en el marco de las consultas politicas del

art. 224 del Tratado de Roma y mediante la elaboracidén por
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mayoria de los reglamentos sancionadores en base al art. 113 del
Tratado de Roma *°.

En la misma linea, se redujo la compartimentacién entre la
Comunidad y la CPE al permitirse gue los ministros de Asuntos
Exteriores abordaran también cuestiones de politica exterior
propias del &mbito de la CPE durante las sesiones del Conseijo de
ministros de Asuntos Generales (art. 30.c AUE). De esta forma,
los ministros se aseguraron una reunién mensual bajo cualguiera
de las dos coberturas para mnantener una continuidad en la
discusién y seguimiento de estas materias; ademds de las
reuniones informales correspondientes.

La CPE no "“comunitarizé" el proceso de adopcidén de
decisiones -que a diferencia del comunitario se mantuvo
descentralizado- pero permitié avances en la comunidad de
informacién gque se amplid a pesér de carencias como la no
observancia del principio de consulta previa en casos como en el
apoyoc britdnico a la accidén norteamericana en Libia en 1986, lo
que evidencidé el bajo nivel de compromiso de la CPE *’, Sin
embargo, la compartimentacién entre los dos marcos de decisiones,
a pesar de la multiplicacién de contactos personales e
intercambios de opinidén dentro y fuera de la CPE, dificulté 1la
consecucidn de la coherencia.

Otra de las carencias del AUE y de la CPE consistié en
perpetuar la exclusidn de las materias de defensa de la agenda

comunitaria. Y si la Comunidad no podia hablar de defensa, la CPE
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no preveian su discusién, con lo cual "no habia ningin marco
comunitario " para abordar esas materias *°.

Sé6lo a mediados de los anos ochenta, y animado mas por
fendmenos externos que por la dindmica de integracidén europea,
reaparecié un debate muy limitado sobre la conveniencia de contar
con una politica de defensa comin. No chstante, los verdaderos
impulsos a la identidad europea de seguridad y defensa vinieron
de los proyectos de unién politica y de reacciones puntuales ante
iniciativas unilaterales norteamericanas comc el lanzamiento de
la SDI o tras la "cumbre" de Reikiavik *°.

Los progresos simbélicos mds relevantes en este campo fueron
las experiencias de la Brigada y el Consejo franco-alemanes *°
y la Declaracién de la Plataforma de La Haya, aungque no fueron
"strictu senso"™ iniciativas comunitarias. Al excluir los aspectos
nilitares de la seguridad, el AUE impidié que su admisidn
generara los efectos inducidos correspondientes en el proceso de
recuperacién de la identidad europea de defensa ', de la misma
forma que potencié la recuperacién de los aspectos politicos y
econdémicos de la seguridad. De esta manera, y a pesar de las
expectativas generadas por las iniciativas politicas y militares
registradas, la CPE prorrogé la falta de voluntad politica de

asumir las competencias de defensa delegadas en el marco

atlantico °*.
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4. LOS CAMBIOS EN EL ENTORNO POLITICO DE LA SEGURIDAD EUROPEA

En otros capitulos de la tesis se han analizado ya los
efectos de los cambios en el panorama politico y estratégico
europec de finales de la década en las variables militares y
econémicas de la seguridad. Desde el punto de vista politico de
la integracién de la seguridad en el proyecto comunitario resulta
necesario analizar algunas de las transformaciones que afectaron
estructuralmente al proceso de cogoperacién politica en los
aspectos de seguridad para comprender su evolucion desde la
entrada en vigor del AUE hasta el Tratado de la Unidén Europea de
Maastricht.

En particular, la integracién de la sequridad y de la
defensa se vieron afectadas por el cambio del sistema de
seguridad vigente en Europa tras los cambios del Este, y la
identidad europea se vio inmersa en el debate sobre el nuevo
modelo de sequridad. Pero también se vieron los conflictos del
Golfo y los Balcanes presentaron a la CPE ante nuevas exigencias

para las que precisaba nuevos instrumentos de seguridad.

. ! ] iq

El principal factor de transformacién que afecté al proceso

de integracién europea fue la difuminacién de 1la principal
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amenaza externa gue tenia la seguridad de Europa occidental: la
capacidad militar de los paises del Este. La disolucién del PV
y la retirada progresiva de las fuerzas soviéticas a sus
fronteras naturales, junto a los acuerdos de desarme y control
de armamento suscritos, diluyercn la percepcidén de amenaza
militar que habia conducido a los tratados de Bruselas y del
Atlantico Norte. Pero a medida que se redujo esta percepcion de
amenaza, se diluyd también el principal factor de aglutinamiento
de la defensa colectiva de Europa occidental: la amenaza militar
del Pacto de Varsovia.

Este fendmeno cuestioné los fundamentos del sistema de
sequridad europeo y planted diversas opciones a su proceso de
integracién: 1la revisién de las posiciones individuales
tradicionales frente a las organizaciones de seguridad colectiva
(coaliciones Yad hoc" versus alianzas); el cuestionamiento del
valor instrumental de las contribuciones militares a la
integracién comunitaria (negociacién versus imposicién); y el
replanteamiento del papel tradicional de los actores en las
organizaciones de seguridad (identidad colectiva versus identidad
nacional).

En primer lugar, la falta de amenaza externa cuestioné 1la
necesidad de contar con organizaciones colectivas para defender
los intereses nacionales de seguridad. Por un lado, y a pesar de
la creciente incapacidad de la nacién estado para garantizar, por

si sola, la seguridad de sus ciudadanos **, la reduccidén de
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riesgos directos graves ofrecidé la posibilidad de reestructurar
sus fuerzas y misiones convencionales de acuerde con las
necesidades nacionales sin atender a los compromisos colectivos
gue condicionaban la planificacién militar nacional. Este
fenémeno de '"renacionalizacién" consistié en la revisioén
individual de los compromiscs de sequridad en base a las nuevas
condiciones estratégicas colectivas, pero desde los intereses
particulares nacionales. Bajo este enfoque, la libertad de accidn
primari{a respecto a los compromisos cclectivos, y, dentro de
estos, primarian las coaliciones "ad hoc" frente a las alianzas
estables **.

Pero por otro lado, la falta de amenazas nacionales visibles
generé la posibilidad de transferir la responsabilidad de la
seguridad nacional a instancias colectivas superiores,
permitiendo posibles reestructuraciones colectivas que
permitieran racionalizar el esfuerzo militar mediante la divisién
de funciones o la especializacién de tareas °°. Este fendmeno
potencié la integracién colectiva, pero las diferentes posturas
respecto al tipo de organizacidén necesaria, y, especialmente,
-respecto a la desaparicién, modificacién o fusién de las
organizaciones anteriores engendré un debate sobre lo que se
denomindé "“la arquitectura de seguridad europea". El debate se
centré en torno a varias opciones ya analizadas anteriormente:
dar prioridad a una organizacién frente a las otras; permitir su

complementariedad, estableciendo un entramado de organizaciones
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de seguridad (interlocking institutions); o facilitar una
especializacidén funcional de las organizaciones en funcidn de su
mayor aptitud para llevar a cabo unas u otras misiones *°.

El segundo elemento de transformacién fue la reduccidén del
valor del componente militar de la seguridad. Al acentuarse la
diferenciacidn entre seguridad y defensa, la capacidad militar
redujo su valor "no solo como un instrumento para hacer frente
a una amenaza en Europa, sino también como un simbolo de la
solidaridad y la cochesién atldntica y europea occidental" ¢
La disminucién de los requisitos militares exigibles a una
contribucidén solidaria facilité la integracién colectiva de la
sequridad al liberarla de 1los aspectos militares més
controvertidos del pasado °®*, pero de forma simétrica, la falta
de una amenaza exterior colectiva desmovilizé la necesidad y la
urgencia de la integracién defensiva.

En tercer lugar, la reunificacién europea en general, y la
alemana en particular, plantearon la revisién del proyecto de
integracidn para hacer frente a los retos de ampliacién o
profundizacién de la Comunidad tras la subita desaparicién de las
fronteras intereuropeas. Durante el proceso de cambio se produjo
cierta inquietud por la ubicacién final de Alemania, tanto por
su posible neutralizacidén a cambio de conseguir su reunificacién
como por los efectos de ésta en los proyectos comunitarios. Sus

actuaciones autdénomas, al margen de la influencia de sus socios

comunitarios, como su protagonismo exclusivo en el proceso de
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reunificacioén, los diez puntos de la reunificacidén del canciller
aleman, Heldmut K&éhl, en 1989, la negociacién bilateral de su
estructura de fuerzas con la Unién Soviética de 1990 **, o las
vacilaciones alemanas sobre el reconocimiento de la frontera
Oder-Neise con Polonia 7°, generaron incertidumbre sobre su
interés en el proyecto de integracién comunitario.

De la misma forma que el estreno del Consejo de Defensa y
la Brigada franco-alemana representaron un impulso de la defensa
europea en 1988, los acontecimientos ligados a la reunificacién
afectaron al "“eje"™ bilateral, y, por lo tanto, al sector mas
comprometido con la integracién de la seguridad europea. Los
viajes del presidente francés, Frangois Mitterrand, a la Unién
Soviética y Polonia para dar garantias de seguridad frente a la
Alemania emergente, o sus reticiencias frente a la reunificacion,
también afectaron la colaboracién.

La incertidumbre generé una corriente favorable a acelerar
la integracién europea, pero que se podia entender comc un
esfuerzo para mantener por la fuerza a una Alemania que acababa
de recuperar su identidad. La instrumentalizacién de la
integracién comec procedimiente para anclar a Alemania en la

71

Buropa comunitaria ', se contrapuso a las actuaciones alemanas
tras su recuperar su "normalizacidén®™ para evitar gque su
neutralizacién o su opcidén por la CSCE afectara el proyecto de
seguridad > o gue su proyeccién oriental perturbara la

integracién comunitaria.
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86lo a partir de 1990, cuando se clarificé el contexto
politico v militar de la reunificacién alemana, se disipd el
riesgo de neutralizacién o el temor a un condominio germano-
soviético 7. A partir de entonces se dejd notar de nuevo el
impulso bilateral franco-aleman en la definicién de una identidad
de seguridad europea que se analizan mds adelante.

En cuarto lugar, y a pesar de la mejora objetiva de la
sequridad europea en relacién con 1la amenaza anterior,
reaparecieron nuevos riesgos de seguridad que ya no afectaban al
escenario tradicional del Frente Central, pero que afectaban la
estabilidad europea. Ademds de los riesgos residuales derivados
de la descomposicidn soviética, la aparicién de nuevos actores,
el resurgimiento de los nacionalismos, el enfrentamiento Norte-
Sur o la proliferacién de conflictos en la periferia europea
colocaron a Europa occidental ante la necesidad de asumir nuevos
riesgos no cubiertos por las estructuras de seguridad

tradicionales.
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El conflicto llegé en mitad de los cambios sefialados y se
superpuso a la fase inicial de los trabajos sobre el desarrollo
de una politica exterior y de seqguridad comin, desde agosto de

1990 a febrero de 1991. Desde el primer momento de la crisis del
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Golfo, la CPE desplegd su capacidad para condenar la invasion de
Kuwait y apoyar las resoluciones del Consejo de Seguridad ™,
llegando a convocar, en Octubre de 1990, un Consejo Europeo
extraordinario en Roma para estudiar la situacién y alcanzar
posiciones comunes.

En relacidén a las medidas adoptadas, se puede diferenciar
entre las diplomdticas, las econdmicas y las militares. Respecto
a las medidas diplomdticas -ya fueran comunitarias o
intergubernamentales s se encuentran las diversas
declaraciones de condena emanadas del Consejo Europeo en el marco
de la CPE desde el 4 de agosto de 1990, y los acuerdos del
Consejo de Asuntos Generales en relacién al embargo o© en
respuesta a la expulsién de representantes diplomdticos
comunitarios. A pesar de la actividad desplegada, el rechazo
iragqui a la oferta comunitaria de negociacién directa puso en
evidencia la escasa capacidad interlocutora de la CE en el dmbito
internacional ’°.

En cuanto a las medidas econémicas, éstas se adoptaron en
el marco de la CPE, en aplicacién de las decisiones del Conseijo
de Seguridad de las NNUU, o en el marco de ayudas comunitarias
a los paises afectados por el conflicto. Como sucediera en el
pasado con otras sanciones comerciales, éstas se ejecutaron por
la Comisidén poniendo en préactica los reglamentos comunitarios

correspondientes a las decisiones del Consejo Europeo 77;

extendiéndose éste procedimiento a las ayudas comunitarias 7°.
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En cuanto a las medidas militares, la CPE no tenia
competencias decisorias, por 1o que las medidas obedecieron
exclusivamente a decisiones nacionales. Estas se coordinaron
fuera del marco de la OTAN, mediante acuerdos bilaterales entre
miembros de la coalicién internacional o multilaterales bajo la
UEC (como se ha visto en capitulos anteriores), pero cuanto més
derivd el conflicto hacia un choque armado, "menos efectiva se
hizo" la cooperacién °.

El conflicto del Golfo no ¢consiguié reducir las divergencias
internas °°; a pesar de las condiciones excepcionales que se
daban para facilitar una intervencién conjunta: violacién
flagrante del derecho internacicnal, legitimacién de las Naciones
Unidas o intereses economicos vitales; y esta divisidén evidencié
el predominio de las "consideraciones nacionales" entre los
gobiernos europeos °'.

El conflicto del Golfo evidencié la posibilidad de que la
Comunidad se viera comprometida a intervenir en crisis de
seguridad "reales" y que la comunidad carecia de los mnedios
colectivos necesarios para hacer frente a esa realidad *?. Por
.ello se propicié un clima favorable a ampliar las competencias
de la Comunidad en las dreas de seguridad y la defensa, pero esto
no implicaba que existiera unanimidad a la hora de llevar a cabo

su realizacién *°.
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El proceso de desmembramiento de la antigua Yugoslavia
mediante la secesién de las republicas de Croacia y Eslovenia
puso a prueba la capacidad de la CPE para abordar una crisis
mientras se enfrentaba a su propia transformacién en PESC,
tratando de ajustar unos mecanismos dque habian mostrado sus
limitaciones en el conflicto del Golfo y que todavia no estaban
completamente disefiados ni, por supuesto, en condiciones de hacer
frente a una crisis como la que se produjo en los Balcanes. En
tales condiciones, y a pesar de la intensa actividad de la CPE
para poner fin a la crisis, la respuesta fue de nuevo reactiva,
dividida y carente de los instrumentos materiales para gestionar
la crisis como en el caso anterior.

La CPE no se ocupé de la crisis balcdnica hasta junio de
1991, con ocasidén de los Consejos Europeo de Luxemburgo y de la
UEO de Vianden, sin que hasta entonces hubiese adoptadc otras
medidas preventivas en funcién de los indicios conflictivos en
la zona, lo que demostrdé la escasa capacidad de anticipacién de
la CPE ®**. En el Consejo de ministros de Asuntos Generales de La
Haya, los Doce decidieron enviar la "troika" a Belgrado en una
misién mediadora para imponer un alto el fuego mediante 1la
amenaza de congelar la ayuda econdémica -medida que no se habia

considerado al iniciarse la crisis-, solicitando a Eslovenia y
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Croacia gque anularan sus declaraciones de independencia, Yy a
Serbia que aceptara el representante croata en la presidencia
rotatoria yugoslava °*°.

La gestién comunitaria establecié un alto el fuego y una
moratoria ¢roata vy eslovena de tres meses, pero sus resultados
fueron transitorios. En julio tuve lugar la reunién cuatripartita
de Brioni, donde las partes alcanzaron los acuerdos contenidos
en la declaracién del mismo nombre *°. El conflictoc esloveno
concluyé con la retirada de tropas yugoslavas, aunque Serbia
mantuvo los enfrentamientos con los croatas.

También en julio comenzé el envio de observadores decidido
en el marco de la CPE en La Haya y en la reunidén de Londres de
agosto, y los Doce solicitaron a la Comisién que estudiase las
sanciones econdémicas oportunas. En la misma reunién los Doce
solicitaron la cooperacién de la CSCE, del Consejo de Seguridad
de la ONU y de la UEO.

Tras la consulta de su presidente en ejercicio y del
comisario de Relaciones Exteriores de la CEE con el secretario
de Estado norteamericanco, los Doce respaldaron el embargo de
armamentos a Yugoslavia, vy acordaron no reconocer las
independencias croata o eslovena si continuaba la violencia. Por
ultimo, se convocd una conferencia de paz que comenzé sus
sesiones en septiembre.

La idea de enviar fuerzas de la UEO aparecid inicialmente

bajo patrocinio franco-alemdn y se relanzé bajo la presidencia
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holandesa, pero la falta de un alto el fuego y el volumen de
fuerzas necesario hicieron desistir a sus promotores del proyecto
de intervencién militar *. En cualquier caso, esta opcién se
desechd definitivamente tras el recurso a los "cascos azules" de
la ONU durante la reunidén de Noordwijk; y, desde entonces, los
instrumentos comunitarios se limitaron a 1las 1iniciativas
diplomdticas o arbitrales, a las sanciones o ayudas econdmicas,
al reconocimiento o no de Croacia y Eslovenia, a las acciones
humanitarias, y al respaldo de las decisiones adoptadas por el
Consejo de Seguridad.

La crisis puso en evidencia las limitaciones de la CPE para
gestionar la crisis balcdnica adoptando medidas que previnieran
el conflicto o gue impusieran la negociacidén y el alto el fuego.
Las medidas econdémicas y diplomdticas fueron incapaces de
impedir, controlar o solucionar el conflicto. Sin embargo,
conviene reiterar el desfase entre las competencias ostentadas
por la CPE y las expectativas de protagonismo que generaba su
identidad en politica exterior v de sequridad.

En primer lugar, vy dada la dimensién europea del conflicto,
los representantes comunitarios decidieron asumir un papel activo
en su resolucidén, a pesar de que no existian mecanismos gque
permitieran la ingerencia externa en asuntos internos en ninguna
de las organizaciones de seguridad vigentes en Europa.

En segundo lugar, la voluntad politica de los Doce no estaba

a la altura de su capacidad para gestionar la crisis. Las medidas
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diplomdticas estaban condicionadas al consenso intergubernamental
y éste estaba sujeto a divergencias sensibles. De hecho, los Doce
optaron inicialmente por mantener una estructura federal en
Yugoslavia, lo que iba en contra del principio de
autodeterminacién reconocido en 1la CSCE. Pero después, la
simpatia alemana hacia ese principio =-reivindicada por ellos
nismos en su reunificacidn- comenzd a generar las primeras
divisiones entre los Doce ™.

En tercer lugar, se hizo evidente la menor capacidad de
influencia de un miembro pequeric de la Comunidad para gestionar
la crisis y falta de continuidad que representaba la rotacidn de
la presidencia de la CPE en medio de una crisis. El limitado
aparato institucional de la CPE s6lo podia suplirse por los
medios orgédnicos de un miembro importante que ejerciera una
accién continuada. Ademds, los instrumentos de coaccidén de la
CPE: la retirada de la ayuda econdémica y el embargo, no fueron
capaces de hacer desistir a las partes de su enfrentamiento.

Por ultimoc, el acuerdo de reconocimiento de Croacia vy
Eslovenia de diciembre reflejé de nuevo las limitaciones de la
CPE en un momento donde los recientes acuerdos de Maastricht
sobre politica exterior y de seguridad comin deberian haber
mostrado un mayor nivel de convergencia. A pesar de que se fijé
una fecha de partida para los reconocimientos de las nuevas
repiblicas, la apreciacién del cumplimiento de los requisitos

queddé a la voluntad de los miembros e, incluso, Alemania se
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anticipé a la fecha acordada, con lo que se evidencié 1la

89

fragilidad de la identidad de la politica exterior europea *°.

4.4 1las nuevas exigencias de la geguridad y la defensa europeas

Tras los cambios surgieron tres opciones bdasicas para
integrarse Europa en el nuevo marco internacional: equilibrios
de poderes, Europa "fortaleza', o protagonismo europeo. En ellos
el papel de la seguridad europea se bhasaria en los nuevos juegos
de alianzas "ad hoc" a caballo de la renacionalizacidn; en 1la
integracién de las politicas de seguridad y defensa al amparo de
la Unién politica; y en el reforzamiento del papel del "pilar™"
europeo dentro de las diversas instituciones de seguridad
vigentes en Europa *°.

Otro de 1los efectos de los cambios y de las crisis
posteriores fue el de evidenciar la necesidad de contar con una
capacidad militar para respaldar la identidad exterior de 1la
Comunidad. Hasta entonces, uno de los elementos que inhibieron
la busqueda de una politica de seguridad comin fue la concepcién
Acivil de la CPE por la que se distinguia entre poder y fuer:za,
va que la Comunidad consideraba que el poder era mds gque el uso
de la fuerza, y el papel de ésta estaba decayendo *'.

El desarrolloc de una politica exterior sin los atributos
militares que correspondian tradicionalmente a una potencia

internacional crearon la sensacién de que "la Comunidad era una
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potencia civil" , ya que las manifestaciones de la CPE
tuvieron caracter cooperativo, incluidas las de sequridad en la
CSCE. 8in embargo, esta percepcién obedecié en parte al
desdoblamiento de funciones, en la que la funcién "militar" de
la disuasién se habia delegado a la OTAN, mientras gue la CE
mantenia los aspectaos de cooperacidén "civil" lo que facilitaba
su desarrollo y le restaba problemas de imagen.

S6lo cuando los aliados norteamericanos parecian retirarse
de la OTAN, o surgieron conflictos como los de KXuwait o
Yugoslavia en los que no funcioné esa delegacién, quedaron en
evidencia las limitaciones de una CPE para actuar, y los Doce se
encontraron ante la necesidad de hacer frente por sus medios a
las nuevas situaciones y contar con una capacidad militar para
suplir las carencias de la "potencia civil" 3,

Si hasta la entrada en vigd} del AUE, el proyecto de
seqguridad europeo sequia condicionado por la evolucién de dos
variables ya analizadas: las relaciones de seguridad entre el
Este y el Ceste y las relaciones trasatldnticas. Tras los cambios
en el panorama estratégico europeo, las primeras gquedaron
estabilizadas suficientemente en el marco de la CSCE, mientras
que las segundas quedaron cubiertas por la reestructuracién
doctrinal, estratégica y estructural de la OTAN. No abstante, los
Doce tuvieron gque reconsiderar sus proyectos de integracioén a
medida gue nuevas razones como €l decrecimiento de la influencia

de las superpotencias, la necesidad de coordinar los niveles
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residuales de fuerzas en las mesas de negociacidén, la
profundizacidn de la unién politica o la guiebra del sistema de
blogques y de paises neutrales, ademds de las razones
estructurales descritas, determinaron la necesidad de establecer

94

una politica exterior y de segquridad comin

5. DE LA COOPERACION POLITICA A LA POLITICA EXTERIOR Y DE

SEGURIDAD COMUN (PESC)

En base a los cambios descritos, el Consejo Europeo de
Dublin, en abril de 1990, decidié evaluar la situacién "con
vistas a tomar una decisién sobre la celebracién de una segunda
conferencia intergubernamental" gue diese respuesta a los cambios
verificados °°. Tras una reunién informal de los ministros de
Asuntos Exteriores al efecto, se alcanzé por primera vez un
consenso suficiente para convocar una conferencia
intergubernamental (CIG) que abordara una politica comin en
materia de relaciones exteriores y de seguridad dentro de la
unién politica, aunque no hubo acuerdo sobre la definicién de la
dimensién de la seguridad, la toma de decisiones o el papel de
las distintas instituciones® *°,

La misma falta de acuerdo se reiterdé en las reuniones

ministeriales de octubre en Asolo, Italia, con ocasién de una
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reunién informal de los ministros de Asuntos Exteriores en el
marco de la CPE para discutir la cooperacién militar en el Golfo
y los trabajos de Unién europea en base a un proyecto de la

7

presidencia italiana '; asi como durante el Consejo Europeo de
Roma *°.

La iniciativa italiana pretendia que la Unidén participara
progresivamente con una sola voz en los distintos foros

9

internacionales *°, que tuviera la competencia de las politicas
exterior vy de seguridad; y gque asumiera progresivamente
competencias de defensa asumiendo el control de la UEO hasta
1998, cuando de podria revisar el Tratado de Bruselas.

Respecto a la definicién de la dimensién de la seguridad,
se mantuvieron divergencias entre los partidarios de incrementar
la CPE (ingleses, daneses y portugueses); los partidarios de
asumir las competencias dentro de 1la Unién (franceses vy
alemanes); y los partidarios de ‘“comunitarizar" politicas
concretas como el desarme, la produccién o la exportacidn de
armamentos. Ademds, se dio también el problema de determinar qué
érgano seria su destinatario y el procedimiento de adopcién de
decisiones.

Las dificultades para "comunitarizar" unas competencias que
tradicionalmente habian pertenecidc al ambito intergubernamental
inclinaron las preferencias de los socios comunitarios a favor

del Consejo Europeo, Yy en detrimento de la Comisién y del

Parlamento Europeo. En cuanto a las decisiones, Italia, Alemania
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y Francia propusieron una solucidn mixta mediante la que primero
se decidiria por unanimidad en el Consejo Europeo y, despues, se
aplicaria la mayoria calificada en el Consejo de Ministros; pero
también habia otras opciones posibles, como la unanimidad, el
consenso sin abstenciones, formulas de salida voluntaria (opting
out), o 1la mayoria cualificada '*°. Por udltimo, se enumeraron
una serie de campos donde era factible una accién comin: control
de armamento, desarme, CSCE, cooperacién industrial, exportacidn
de armamento, y no proliferacién nuclear.

Las diferencias de partida en el dmbito de la PESC,
especialmente en relaciénA con la defensa, evidenciaron la
disparidad de los criterios nacionales. A pesar de ello, el
Consejo Europeo considerd que habia el suficiente consenso para
"trascender los limites actuales de seguridad" y debatir 1la
inclusién de una politica exterior y de seguridad comin (PESC)
junto a otros elementos necesarios para una identidad politica;
para lo que convocé una segunda Conferencia Intergubernamental
sobre Unién Politica paralela a la CIG sobre Unién Econdmica y
Monetaria en marcha '*.

La Comisién contribuyé al debate sobre la seguridad
proponiendo incluir en el Tratado el principio de asistencia
automdtica que aparece en el art. 5 de la UEQ, y una lista de
asuntos de interés comin esencial similar a la debatida en Roma.

A diferencia de la politica exterior, la politica de seguridad

definiria sus principios y acciones por unanimidad con una
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formula de dispensa autorizada (opting out). En relacidn con la
defensa, la Comisién era favorable a mantener la colaboracidn con
la OTAN, pero integrando la UEOC en la Unidén Europea.

En los casos de interés comin esencial, la Comisidén propuso
compartir la iniciativa con el Consejo; someter la decisidn a una
mayoria cualificada de ocho miembros, con la posibilidad de
dispensa a un miembro para no participar: ejecutar la decisién
por un comité "ad hoc" compuesto por representantes de 1la
Comisidén y de la Secretaria de la CPE para mantener la coherencia
de la PESC y ubicado en la Secretaria General del Consejo de
Ministros; y trabajar en estrecha asociacién -aunque sin
corresponsabilidad- con el Parlaménto europeo %%,

En diciembre de 1990, los presidentes Mitterrand y el
canciller Kéhl remitieron a sus colegas del Consejo una carta en
la que propusieron ampliar la politica exterior y de seguridad
comin a todos los dambitos para "defender los intereses esenciales
de la Unién y de sus estados miembros" y que el Consejo Europeo
definiera por unanimidad los ambitos susceptibles de posiciones
y acciones comunes, siendo ejecutadas después las decisiones por
ﬁayoria en el Consejoc de Asuntos Generales. Las propuestas
sugerian como materias probables de acciones comunes las
relaciones con la Unién Soviética y los paises de Europa Central
y oriental, el desarrollo del proceso CSCE, las negociaciones de
desarme, o las relaciones con los paises del Mediterrdneo. Pero

ademds, los presidentes abogaron por una identidad de defensa
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comin -aungue fuera como un objetivo a largo plazo de la Unién-,
Yy dque se estableciera una relacién orgdnica entre la Union
Europea y 1la UEO, sin gque el reforzamiento del pilar europeo
debilitara la alianza *®.

El Consejo Europeo evalud en su reunidn de diciembre de 1990
en Roma, el estado de los trabajos preparatorios tras la reunidn
de octubre '"*. En base a ellos, el Consejo acordd que la Unidn
deberia fijar un marco institucional de la PESC donde se fijaran
objetivos, contenidos y procedimientos. Su obijetivo global fue
el de potenciar la identidad y el papel de la Unién en 1la
comunidad internacional. Para ello, se debia revisar el procesc
de adopcién de decisiones para agilizar las respuestas
comunitarias a los problemas internacicnales. Y aungque se mantuvo
la unanimidad en el Consejo Europeo para las orientaciones
generales, y que la abstencién no impediria la unanimidad, se
abrié paso la idea de la mayoria en el Consejo de ministros para
la aplicacidén de las acciones comunes.

El Consejo se mostré partidario de centralizar 1las
decisiones, aunque compartiendo la iniciativa con la Comisién,
pero sin una participacién activa del Parlamento europeo. También
identificé una serie de campos donde se podria aplicar una PESC:
control de armamento, desarme, cooperacidén con las NNUU y con la
CSCE, cooperaciodn europea en el sector industrial y coordinacién
en el control de las exportaciones de armas convencionales y la

no proliferacién nuclear. Por ultimo, en cuanto a defensa, el

505



Consejo traté de evaluar el papel de la Unién en las cuestiones
de defensa, en base a la asistencias mutua, pero sin perjuicio
de las obligaciones de los estados miembros en ese terreno; de
los lazos existentes en el marco de la alianza atlantica y sin
perjuicio de las posturas tradicionales de otros estados
niempros. De esta forma, y en base al respeto a los compromisos
nacionales, al atlantismo o la neutralidad irlandesa, se
abandonaron las expectativas de crear un sistema comunitario
alternativo y obligatorio %%,

El proyecto inicial de la presidencia luxemburguesa sobre
la Unién europea incluyd entre sus objetivos "la definicidn y
ejecucién de una politica exterior y de sequridad comin con el
objetivo de reforgzar la identidad y el papel de la Unién como una
entidad politica en la escena internacional"; y entre sus
competencias, aspiraba a que la UEO se ocupara de las "decisiones
de la Unién sobre asuntos de seguridad que tuvieran implicaciones
de defensa". Sin embargo, Irlanda se opuso a las relaciones
orgdnicas de la PESC con la UEQ o la OTAN; Portugal y el Reino
Unide previnieron contra cualquier debilitamiento del compromisc
atldntico; mientras que Espafia y Grecia se mostraron mnds
partidarios de un marco amplio comunitario que del restringido
de la UEOQO *°°,

Francia y Alemania propusieron, en un documento de sus
ministros de Asuntos Exteriores, ampliar la PESC e incluir "una

politica de seguridad comin con el fin de establecer a plazo una
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defensa europea comin, sin la cual la construccién de la Unidn
Europea quedard incompleta" y sin perjuicio de mantener los
compromisos anteriores con la_alianza. La propuesta asignaba al
Consejo la decisién de qué temas seguridad se incluirian en la
politica comun, y proponia como posibles canmpos de actuacidn
sujetos a una accidén comin los mismos que se habian accordado en
Roma .

En relacién con la UEQ, el documento conjunto sehalaba que
ésta se debia convertir “en el canal de cooperacidén entre la
Unién Politica y la OTAN" con el fin de asegurar un reforzamiento
de la relacién trasatlantica y una mayor responsabilidad en la
misma de los europeos, en la gue se debia reflejar "una identidad
europea de segquridad y defensa en el desarrollo de un pilar
europeo en el senc de la alianza". Las funciones de la UEO serian
las de desarrollar la politica de seguridad comin, mantener el
principio de asistencia automdtica del Tratado de Bruselas, ¥y
desarrollar paulatinamente su capacidad operativa durante un
periodo de rodaije que podia durar hasta 1996. Mientras tanto, la
propuesta sugeria dinamizar la colaboracién entre las
presidencias, secretariados y asambleas de ambas organizaciones,
y regular las relaciones con terceros paises y con otras
organizaciones de seguridad *°’. La propuesta franco-alemana fue
depurada posteriormente, ubicando en Bruselas los dérganos de la
UEO y omitiendo la referencia inicial a los "vinculos" entre los

parlamentos nacionales y el europeo '°°.
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Estas propuestas, y los cuestionarios que los representantes
de los ministros de Asuntos Exteriores habian sometido a éstos
previamente para evaluar los objetivos, modalidades Yy
procedimientos propios de la PESC, se evaluaron en la segunda
reunién ministerial de la CIG de Bruselas **°.

Durante el mes de marzo de 1991 se registraron wvarias
iniciativas. En primer lugar, el presidente de la Comisién,
Jacgues Delors, expuso ante el Instituto de Estudios
Internacionales y Estratégicos (IISS) de Londres las ideas de
agquélla respecto a las politicas exterior, de seguridad y defensa
de la Unidén Politica. Tras evaluar la actuacidén europea en el
Golfo, y tras sefialar cémoc la reaccién conmunitaria habia sido
rdpida y eficaz al reforzar las sanciones desde el mismo dia de
la invasién, el presidente reconocidé que cuando se hizo evidente
que la situacidén tendria que resoclverse por las armas "la
Comunidad no tenia ni la maguinaria institucional ni la fuer:za
militar que la habria permitido actuar como una comunidad”.

Por esta razén, y en funcién de las limitaciones
comunitarias solicité 1la ampliacién de sus competencias de
seguridad y 1la introduccién de las de defensa, incluida 1la
participacién en las misiones internacionales, aunque basé su
viabilidad "en la unidad de andlisis y accién en politica
exterior y en el compromiso reciproco de venir en ayuda de
cualquier miembro cuya integridad sea amenazada". Esta unidad de

accidn pasaba por integrar las politicas exterior, de seguridad,
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las relaciones econdmicas y la cooperacién al desarrollo en un
sélo centro de decisién para asegurar la coherencia y evitar
divisiones artificiales entre la CE y la CPE, y por incorporar
al tratado estas materias -incluido el articulo quinto del
Tratado de Bruselas Modificado- en un Titulo "ad hoc".

Respecto al procedimiento de decisién, el Presidente de la
Comisién se mostré partidario -tras definir una lista inicial de
elementos de interés vital de sequridad- de un procedimiento de
mayoria cualificada para la politica exterior, y de unanimidad
en el de la politica de defensa, con la posibilidad en este caso,
de desvincularse de las decisiones en las que no se deseara
compartir (opting out). En cuanto a las fuerzas militares, el
presidente de la Comisién propuso redefinir las relaciones con
la alianza y la construccién de "una politica comin de defensa
sobre lo que ya existe, es decir, la Unidn Europea Occidental™
y por "la formacién de fuerzas multinacionales o unidades de
intervencidn como dos posibles expresiones de la unidad europea",
a pesar de gue reconocié las divergencias respecto al papel de
la UEO en el seno de la CIG **°.
| En la reunién posterior informal de Mondorf-les-Bains,
Luxemburgo, los ministros mantuvieron las divergencias entre los
partidarios de integracidén con la UEO (Alemania, Bélgica, Espana,
Espana, Grecia, Luxemburgo, e Italia aunque con matices) y los
partidarios de no alterar el sistema trasatldntico (Reino Unido,

Portugal y Holanda). Dado que el Reino Unido admitia la identidad
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europea siempre y cuando se mantuviera la estructura militar y
el foro de consulta de la OTAN. Italia, para desbloguear la
situacién, propuso que la UEO hiciera de puente entre la OTAN y
la unién politica mediante una evolucidén progresiva de la UEO
hasta alcanzar una cierta entidad operacional ***.

En abril, la presidencia danesa presentd otro proyecto donde
se reivindicé para la Unién "todos los campos de la politica
exterior y de seguridad" (art. A). En él, se fijaron como
objetivos la defensa de los valores comunes, los intereses
fundamentales y la independencia de la Unién; el reforzamiento
de la seguridad de sus miembro; el mantenimiento de la paz y la
cooperacién internacional; y, eventualmente, se admitia la
consecucién de una politica de defensa. Estos objetivos se
integraron en un sélo cuadro institucional -acabando con la
divisién entre CE y CPE~ para asegﬁrar la coherencia.

Los principios y orientaciones se definian por el Conseijo
Europeoc, el Consejo de Ministros era el responsable de su
ejecucién y su presidente en ejercicio portavoz dnico de la PESC;
siendo ambos ayudados por la Secretaria General del Consejo.
También se proponia coordinar 1la posicién de los miembros
europeos de organizaciones internacionales como el Consejo de
Seguridad en relacién con la defensa de los intereses generales
discutidos en una accién comin acordada, pero dejaba a esos
miembros que adoptasen decisiones unilaterales "en caso de

necesidad imperiosa en funcién del evolucién de la situacidén y
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a falta de una decisidén del Consejo", aunque dentro del espiritu
de los acuerdos e informando al Consejo (art K3).

También se admitia gque "las decisiones en materia de
sequridad que tuvieran implicaciones en el campo de la defensa
pueden llevarse a cabo total o parcialmente en el cuadro de la
UEO" (art L.1l), aunque por supuesto, sin que estas decisiones
afectaran a los compromisos bilaterales o multilaterales
vigentes; con lo gue se mantenia la posibilidad de multiplicar
la pertenencia a varias organizaciones. Por udltimoc, como campos
objeto de posible accién comin desde la entrada en vigor se
citaron los ya conocidos de la lista del Consejo, anadiendo las
relaciones trasatldnticas y con la Europa del Este. El texto de
la presidencia fue discutido en la cuarta CIG ministerial de
Kirchberg, Luxemburgo, **2.

Los debates, a pesar de gue el conjuntoc de los aliados era
receptivo a la idea de la identidad europea de defensa y de
otorgar un cierto papel a la UEC en la Unidn, reflejaron 1la
polarizacién de las posturas entre los ‘"federalistas-
integracionistas" e "intergubernamentalistas"; siendo Francia,
Alemania, Grecia, Italia y Bélgica expresamente partidarios de
una mencioén expresa a la politica de defensa como objetivo de la
politica comin ***. Las divergencias, a pesar del esfuerzo de
sintesis realizado por la presidencia luxemburguesa en un nuevo
texto consolidado ', no permitieron superar la falta de

coincidencia sobre los fundamentos mismos de la identidad europea
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de la defensa, y a pesar de otra reunién informal (tipo gymnich)
de Mondorf-les-Bains, Luxemburgo, en abril de 1991, no se
pusieron de acuerdo al respecto 3=,

El Consejo de Luxemburgo, en junio de 1991, analizé el
proyecto de tratado en medio de los debates trasatldntico y
comunitario sobre la identidad europea de defensa. En estas
condiciones quedaron pendientes de acuerdo todos los temas
relacionados con esa identidad y con el proceso de toma de
decisiones de la PESC '*°.

Las propuestas de la presidencia holandesa tuvieron menos
fortuna y tras una primera correccién, acabaron siendo desechadas
en beneficio del uUltimo borrador luxemburgués; elabordndose
después sobre éste hasta seis proyectos sucesivos. Los primeros
borradores fueron desestimados porque no satisficieron tanto a
quienes como el Reino Unido, Portugal, Irlanda y Holanda 1lo
consideraron excesivo; como a los gue como Italia y Francia lo
consideraron insuficiente. Finalmente fue rechazado por diez de
los Doce '*7,

No obstante, las redacciones posteriores coincidieron con
varios factores que facilitaron la convergencia de las posturas
como las propuestas italiano-britdnica y franco-alemana, la
"cumbre" de la OTAN de Roma y el Consejo de la UEO de Bonn. En
octubre de ese afic se produjo una iniciativa britanico-italiana
a propdsito de la UEO donde el Reino Unido admitié por primera

una politica de defensa comin en la Unién Europea, aungue sin
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defensa comin, ya que la UEO quedaria al margen de la Unién y
dependeria de la OTAN, como su pilar europeo, aungue tendria en
cuenta las iniciativas del Consejo Europeo '**,

A pesar de su valor simbdélico, la iniciativa concedia a la
identidad europea de defensa un papel irrelevante, subordinado
a la OTAN, sin perspectivas de cooperar al proyecto comunitario
de integracién e instrumentalizada para las operaciones fuera de
drea, con lo que se diferenciaba radicalmente de la propuesta
franco-alemana. Esta se orienté a sumar voluntades afines -
incluso al margen de las reuniones de la CIG '*-, a predicar
con el ejemplo creando una unidad bilateral abierta a la
participacién de sus socios, y a presentar una nueva propuesta
que definia los articulos bdsicos sobre seguridad y defensa de
un tratado para la Unién Europea '*°.

En ella, se reiterd el deseo franco-alemdn de otorgar a la
UEO el papel de pilar europeo de la alianza, de acuerdo con los
criterios de trasparencia y complementariedad definidos por los
Conse3jos de la OTAN de Copenhague y de la UEQO de Vianden, y de
dotar a la UEO de los instrumentos politicos y militares que le
permitieran relacionarse tanto con la OTAN como con la Unidn
Europea, para la ejecucién de la medidas de sequridad y defensa
adoptadas por la Unidn.

El Consejo Atlantico de Roma acercd las posturas divergentes
tras admitirse formalmente la viabilidad de una estructura de

fuerzas europeas aunque vinculada al marco trasatldntico por
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relaciones de trasparencia y complementariedad '*'. De esta

forma se conciliaron las posiciones de los europeistas,
partidarios de consolidar una IDE propia, y de los atlantistas,
partidarios de mantener la "equidistancia "de la UEO entre la
Unién Politica y la OTAN '**, aungue ambos estaban de acuerdo en
la continuidad de la OTAN **3.

En base a estos consensos externos, en la CIG de Noordwiik,
Holanda, se aborddé en un ambiente favorable al salto cualitativo
desde la CPE, aunque quedaban pendientes de acuerdo el votd por
mayorfa, y la lista de campos de actuacioén comin de la PESC, y

144

el papel de la defensa .

l io de 1a Union E je Maastricht

El resultado de las conferencias y trabajos anteriores se
plasmé en el Tratado de la Unién Europea (TUE) accordado en
Maastricht ***, y pendiente de ratificacién al redactarse esta
tesis. Los controvertidos debates en el seno de la CIG sobre
_Unién Politica tuvieron como objetivo que la nueva PESC superara
las cuatro limitaciones estructurales de la CPE: su cardcter
gubernamental, la barrera del consenso, la falta de coherencia
y la exclusidén de la defensa. Por ello, se van a comparar los
contenidos del Tratado con los cuatro objetivos iniciales, para

ver si 1los contenidos acordados se corresponden con las

necesidades y expectativas sefaladas.
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En relacién con el cardcter intergubernamental de la CPE,
y a pesar de los avances parciales, el TUE no supuso la
comunitarizacién de la PESC. En primer lugar, el Consejo siguid
ostentando el control de la PESC '*°, sin otra concesiones a la
Comisidén que la iniciativa compartida (art,s. J.8,3 y J.9), y al
Parlamento Europeo que ser informado (art. J.7). En segundo
lugar, la presidencia comunitaria, y en su caso la "troika",
asumié la responsabilidad de la representacién y ejecucién de la
PESC (art. J.5), aungue la Comisién quedd asociada a esas tareas.
En tercer lugar, el TUE mantuvo la PESC al margen del control
jurisdiccional del gque eran objeto las demds politicas (art. L).
Por tltimo, y a pesar de que el TUE carece de una alusién a
cualgquier estructura o perspectiva federal, la PESC se ejerce de
un modo confederal ', o prefederal '**; lo que permitiria
progresar, si asi se desea, en la iﬁtegracién politica.

Aunque en Maastricht no se cred la figura de un conisario
de Politica Exterior que hubiera dado una imagen unica, ni la de
un Secretario General para coordinar el Comité Politico y el
Comite de Representantes Permanentes; se acentud la interaccién
entre sus instituciones, y se superé la dicotomia entre politica
exterior y cooperacién politica. De esta forma se ha facilitado
la coherencia en las actuaciones de la Comunidad.

Los avances se constataron en la ampliacién del contenido
desde los aspectos politicos y econdmicos de la seguridad

contemplados en el AUE, a todos los 4dmbitos de la politica
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exterior y de seguridad (art. J.1) de la PESC, aunque este avance
hubiera sido mayor de concretarse esos ambitos en el TUE **°. El
propdésito de articular el COPO con el COREPER, y la fusién de la
Secretaria de la CPE con la del Conseijo '™, facilitan 1la
coherencia. También se ha abierto la via del control del
Parlamento, del Tribunal de Cuentas y del Tribunal de Justicia,
si el Consejo decide que los gastos de la PESC corran a cargo del
presupuesto comunitario (art. J.11,2), perc aguéllos quedan fuera
de control si el Consejo decide lo contrario o los considera
gastos obligatorios.

En cuanto a la superacién del consenso, la novedad de la
PESC radica en la admisidn, si bien con muchas cautelas, de las
decisiones por mayoria cualificada. Esta opcién del TUE se
restringe al 4&mbito de 1las acciones comunes en materia de
politica exterior y de sequridad. Quedan excluidas las demas
acciones y el campo de la defensa. Tras recibir del Consejo
Europeo unas orientaciones generales, el Consejo de Ministros
decidird por unanimidad (art. J.8,2) qué cuestiones de politica
exterior y de sequridad serian objeto de una accién comin ; asi
como su alcance, objetivos, medios y procedimientos, condiciones
Y, si fuera necesario, el limite temporal de su ejecucién (art.
J.3,1). El1 Consejo determinard también por unanimidad las
materias de las acciones comunes que se decidirdn por mayoria

cualificada (art J.3,2). En estas materias y en las de

procedimiento (art. j.8,2), la decisién se obtendrd por mayoria
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cualificada de 54 votos de al menos ocho miembros (art. J.3,2),
lo gque ha supuesto un salto cualitativo importante.

Sin embargo, este salto no ha afectado a las acciones no
comunes o a las relacionadas con 1la defensa, donde continua
rigiendo el sistema de adopcién de decisiones por unanimidad del
AUE. Incluso para el supuesto de las acciones comunes, 1los
gobiernos han mantenido 1la posibilidad de eludir cualquier
decisién que afectara a sus intereses. Para ello, cualquier
estado miembro podria con su oposicién evitar la unanimidad
necesaria para aplicar la mayoria cualificada. Incluso, si
hubiera votado a favor inicialmente, y aungque ya no podria vetar
ni obstruir la aplicacién de las medidas concretas, todavia
podria solicitar al Consejo que deliberase respecto a su posicién
para encontrar una solucién que le eximiera de participar
activamente en la accién (art. J.3,7); e, incluso, mnmantener
todavia una iniciativa individual en la ejecucidn de una accidn
comin en situaciones de urgencia y a falta de instrucciones
concretas del Consejo {(art. J.3,6).

Respecto al problema de la coherencia, el TUE ha
representado un avance al acabar con la diferenciacidén entre
politica exterior y cooperacién politica. Y aunque se mantengan
todavia dmbitos de competencias diferenciados dentro de la PESC,
se ha previsto estrechar la colaboracién entre el COPO y el
COREPER *** para facilitar el mantenimiento de la coherencia

encargada tanto a la Comisién como al Consejo (art. C).
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El incremento de la coherencia ha afectado también al
comportamiento de los estados, ya que el TUE exige una mayor
vinculacidn moral y politica de los estados en el sequimiento de
las acciones comunes. Una vez decidida un accidén comin, ésta
vinculaba la posicién y la actuacidén de todas las partes (art.
J.3,4) hasta que el propio Consejo no modificara sus decisiones
{art. J.3,3). Mas alld de la obligacién de consulta previa scbre
cualquier cuestién de interés general recogida anteriormente por
el AUE, el TUE ha afadido la obligacién de cooperar activamente
y sin reservas en la PESC con lealtad y solidaridad mutua,
absteniéndose de toda accién contraria a los intereses de la
Unién que pudiera restar eficacia o cohesidn en sus actuaciones
internacionales (art. J.1,4). Esta solidaridad se ha reforzado
mediante una declaracién adicional al TUE por la se ha
recomendado a los miembros que no obstaculicen una decisiodn
undnime cuando exista mayoria cualificada en favor de dicha
decisién ***,

En cuanto al dltimo problema de 1la CPE, la falta de
referencias a la defensa, el TUE sefiala como uno de los objetivos
de la Unién Politica "afirmar su identidad en el 4&mbito
internacional, en particular mediante la realizacién de una
politica exterior y de sequridad comin gue incluya, en el futuro,
la definicién de una politica de defensa comin que podria
conducir, en su momento, a una defensa comin" (art. B) ***, y

que "La politica exterior y de sequridad comin abarcard todas las
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cuestiones relativas a la seguridad de la Unién Europea, incluida
la definicién, en el futuro de una politica de defensa comun, que
pudiera conducir en su momento a una defensa comin"” (art. J.4,1).
Esta alusidén implica, por primera vez, la admisidén de que la
Comunidad pueda asumir esa competencia a largo plazo.

Mientras se desarrolla la identidad de defensa comin, el TUE
ha integrado a la UEO en la Unién Europea y le ha asignado la
ejecucidén de "las decisiones y acciones de la Unidén que tengan
repercusiones en el dmbito de la defensa" (art. J.4,2), aungue
no asigna a la UEO actuaciocnes en el ambito de la seguridad. En
cuanto a los procedimientos de adqpcién de decisiones, el TUE ha
excluido expresamente las cuestiones de defensa de las acciones
comunes ‘%,

La defensa no goza del procedimiento mixto de accidén comin,
sino que permanece en el dmbito intergubernamental. Ademds, y
como se ha sefialado en el capitulo sexto, la declaracién adjunta
de los paises miembros de la UEO no pertenece al texto del
Tratado, y no estd sujeta a su ratificacién por los socios
comunitarios actuales o futuros ***. De esta forma, no se ha
creado un requisito formal obligatorio de participacién en
materia de sequridad y defensa para acceder a la Unién Europea.

El reconocimiento de singularidades "especificas" en las
politicas de defensa en el texto del Tratado facilita, salvo

modificacidén posterior, el desarrollo de una identidad de defensa

"a la carta", dado que el contenido de los compromisos defensivos
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no estd tan delimitado como los compromisos de sequridad. Esta
circunstancia facilitaba, de un lado, la integracién futura de
socios con situaciones "especificas de sequridad", ya que na
existia un nivel de exigencia similar al fijado en la Plataforma
de la Haya. Pero por otro lade, dificultaba la integracidn de las
politicas de defensa nacionales en una politica comin, ya que su
definicién futura estaria sujeta a la decisién por unanimidad de
los socios, incluidos 1los que presentaran situaciones
especificas. En cualquier caso, y como refleja la experiencia del
proceso de la CPE, el procedimiento intergubernamental puede
cubrir si hay voluntad politica las lagunas normativas ¥y
propiciar por via consuetudinaria la integracién progresiva de
las politicas de defensas nacionales en una politica de defensa
comin, Y si es posible llegar al estadio final de la integracién:
la defensa unica, tal y como refleja el texto del tratado.

El TUE carece de referencias a politicas comunitarias que
favorezcan 1la integracién militar, por lo que persiste el
predominio nacional, sin gue la Comunidad pueda llevar a cabo una
racionalizacidn de las fuerzas europeas, planificar sus cometidos
Y llevar a cabo la divisién de tareas, la integracién y la
especializacién que progresivamente conducirian a una defensa
unica de la Comunidad.

Otro elemento esencial de la identidad de defensa europea
en el TUE es que sus acuerdos -y los de seguridad- tendrédn como

limite de actuacién su compatibilidad con la politica comin de
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sequridad y defensa establecida en el marco del Tratado del
Atlantico Norte, y con el “"caracter especifico de la politica de
seguridad y defensa de determinados Estados miembros" (en alusién
tdcita al estatuto de neutralidad irlandés) (art. J.4,4). El
tratado no ha excluido tampoco la cooperacidén bilateral o
multilateral de sus miembros en la UEQ o la QTAN "sieumpre que
esta cooperacidén no contravenga ni obstaculice la gque se
contempla en le presente titulo" (art. J.4,5}.

Dadas las dificultades de integrar ya fuera por la via
funcionalista o por la federalista las politicas de defensa de
todos los socios presente -y futuros-, y gque el "acervo politico"
de la PESC no tiene el mismo cardcter vinculante que el "acervo
comunitario”, el desdoblamiento ha permitido consolidar una
politica de seqguridad comunitaria, mientras que la perspectiva
de que una defensa comin, aunque fuera a largo plazo, se podria
ir articulando por aquellos socios que desearan cooperar nas
estrechamente en los aspectos militares de sus politicas de
seguridad y defensa, con el consiguiente efecto inducido sobre
la integracién.

De tal manera que con la practica, y a medida que el
trascurso del tiempo diluyera las reservas del resto de los
socios, se podria llegar a la revisién de 1996 con unas
estructuras y experiencias de defensa comunes a cargo de la UEC
maduras para ser suscritas por los miembros de la Comunidad. De

esta forma, los gobiernos quedarian en libertad de mantener los
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sistemas de seguridad actuales, mientras se pondria en marcha una
Europa de defensa -ya no de sequridad- a "dos velocidades" como
puente para cuando la Comunidad decidiera asumir también las
competencias de defensa.

El texto redactado, mds que concretar el contenido de una
politica de defensa se ha limitado a incluir por primera vez en
un texto comunitario la reivindicacién de su competencia. Pero
su reconocimiento normativo, a pesar de 1las limitaciones
expuestas, ha proporcionadco a la identidad europea de defensa un

valor simbdlico del que carecia previamente.
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representa una "pasarela® para facilitar una posiblea federalisacion comunitaria, "La Unidn Europea: Gédnesis
de Naastricht”, Raviasta de Inatitucliones Europeas 1% (may-ago 1992) 1527,

148 .1uis FPellipa Parndndaz de la Pafia ha definideo la PESC como un "sistasa meliante el cual la Comunidad

como entidad colectiva, prefederal, actuard en &l sxterior agrovecmndo =u r acondmico, potanciando su
podar politico y comanizando a desarrollar su poder wmilitar”, "ta politica axterior y de ssguridad coudn ante
la cumbre de Haastricht...", p. 67.

149 o Dlago J. Lifidn Hogueras ha sefialado esta ausencia a pesar dal demec de la Comisidn, "tUna pelitica

extarior y de seguridad comdn para la Unidn Eurcpea”, Revista de Inat tucionn knro as 19 (map-dic
1992):808. No obstanta, la lipta seria incluida an al Consel)o op&o unic 1992, vy
comprenderia la CSCE, deaarma y control de armamentoa en Europa, is no proli!craoién nuclm, la cooperacidén
industrial y al conf_rol da syportacionas dea armamento (sin inciuir ninguna refarencia a ia ONU), Bgl. CE
19932/6, p. 22, apdo IV.

150 .oecraracion adjunta relativa a las disposiciones pridcticas an el dmwbito de la politica axterlor y
de saguridad comun, Tratade de la Dnién Europea, (Madrid: Presidencia del Gobiexno, 1992):444.

151 .12 secraracion adicicnal scbre disposiciones priécticas en sl Ambito de la politica axtarior y de

seguridad comidn del TUE acordd estudiar el acarcamientc entra ambos comités, y entre la Comisidn y la
Sacrstaris resultanta de la fuaidn de la Secretaria de la CPE con la del Consalo Europes, ibidam, pp. 444-5.

152 = Daclaracion anexs al TUE relativa a las votacionas an el Anbito da la politica sxtericr y 9
sequridad comdn, ibidem, p. 444.

153 . b1dexn, p. 24.

154 « 3agdn el art J.4,3, "Lasa cuestionas gue tangan reparcusiones en sl smbito de la defensa y qua se

rijan por &l prasante articulo no estardn sosetidas a los procedimientos que se definan en &l artficule J3"
Y que correspondan a las politicas de ssquridad Yy sxterxior, ibidem, p. 315.

155 « Charles Goerens, ha rascogido asta difarenciacisn en el informe "WEU Aftar Hsastricht" dal comité
Politicc de la Asamblea de la UEC de junio de 1991, Doc¢. 1308, 13 mayo 1992, pp. 8-10.
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CONCLUSIONES

De los capitulos anteriores se desprende la radical
transformacién del sistema de seguridad vigente en Europa
occidental durante la Guerra Fria. Dentro de él1, se transformaron
las interacciones militares y politicas que regian el sistema y
se modificd la naturaleza de los subsistemas atlantico, europec
Y paneuropeo. sin embargo, también se deduce gue la
transformacién no estuvo dgterminada por la emergencia de un

sistema "europeo" alternativo frente a los otros dos.

El proceso de definicidén de los intereses de seguridad de
los paises europeos condujo a una cierta "identidad" de seguridad
y de defensa. Sin embargo, esta identidad estuvo mds orientada
a preservar los criterios europeos dentro del sistema atlantico,

que a conformar un sistema comunitario de seguridad.

La identidad europea de seguridad y defensa ha tenido un
cardcter intergubernamental -no comunitario-, y su evolucién ha
estado vinculada a 1la existencia de una amenaza para su
seguridad, al grado de cohesién de la Alianza Atldntica, y a la
profundizacién en el proceso eurcpec de unidad politica. Esa

identidad ha tenido un mayor perfil en los momentos en que la
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amenaza militar ha sido evidente, en las situaciones de
divergencias internas y con problemas de cohesién dentro de 1la
alianza, y en los periodos cuando los progresos en la unidad
politica comunitaria generaron expectativas de integracién de las

capacidades nacionales de seguridad y defensa en un marco tnico.

La definicién de la identidad europea ha coincidido con los
fenémenos descritos anteriormente: la desmilitarizacién de las
relaciones Este-Oeste, el cambio del valor instrumental del uso
de la fuerza, y la implantacién de un concepto de seguridad
amplio en sustitucién del anterior restringido a la defensa. La
evolucién de la seguridad europea ha estado marcada por 1la
percepcién de la amenaza que el Pacto de Varsovia representaba
para sus intereses, y los balances de fuerzas fueron la base
racional de esa percepcién. Mientras el signo de las
comparaciones de fuerzas fue desfavorable, la sensacién de
inseguridad percibida por los gobiernos europeos les hizo buscar
la proteccién de la Alianza Atldntica. Y sélo cuando se debilité
la credibilidad del compromiso norteamericano con esa alianza,
Vlos europeos trataron de integrar sus capacidades defensivas. Por
eso, cuando los balances de fuerza mejoraron y disminuyé la
amenaza militar del Este, decrecié la motivacién gque habian

tenido para integrar sus capacidades militares.

En el cambio de signo del balance, y en la desmilitarizacién
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de las relaciones entre ambos bloques rivales, influyeron las
iniciativas de distensién de las propias instituciones de
seguridad. Las medidas unilaterales de ambas partes y la
coordinacién multilateral de los aliados facilitaron un proceso
de transicién desde la confrontacién hacia la cooperacién, con
lo que se demostrd que la causa udltima de la confrontacidén Este-
Oeste no habia sido militar sino politica, y las organizaciones
de seguridad no fueron un obstdculo sino una fuente de impulso

en la transformacidén de las relaciones de seguridad en Europa.

La desmilitarizacién de las relaciones alterd el valor de
cambio del uso de la fuerza. ¥ como consecuencia, se deterioré
el valor instrumental de los medios militares para potenciar el
proyecto europeoc de unidad politica, mientras que se incrementé
su valor de cambio como instru;ento nacional de politica
exterior. De esta forma, se cuestioné la necesidad de mantener
organizaciones permanentes de defensa colectiva, y se discutié
la posibilidad de sustituirlas por coaliciones ™ad hoc", o por

organizaciones de seguridad colectiva.

Perc ademas de la disminucién de su papel, las fuer:zas
armadas europeas se vieron sujetas a una revisién de sus
planteamientos doctrinales, organizativos y presupuestarios. El
ritmo de evolucién de la estrategia aliada se vio alterado por

los cambios sehalados, y en lugar de efectuar ajustes progresivos
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a las nuevas condiciones estratégicas, obligé a romper con el

modelo tradicional basado en la estrategia de respuesta flexible.

La alianza abandondé la defensa adelantada de sus fuerzas
convencionales, renuncié al principio del "primer uso" de sus
fuerzas nucleares, desmovilizd su capacidad de escalada nhuclear
para comprometer el cumplimiento de la garantia estratégica
nuclear de los Estados Unidos, y desechdé reservar un papel para
las armas quimicas en su estrategia. Por lo que al final del
periodo considerado, se habian revisado todos los elementos
doctrinales de la Alianza Atléntica y se habian enunciado los
elementos, objetivos y principios de la nueva estrategia vy

aliada.

La guiebra del modelo estratégico anterior sefialé el inicio
de un periodo de transicién donde los aliados comenzaron a
diseflar y consolidar nuevas doctrinas. Los actores europeos
secundaron las lineas de reforma propuestas por la alianza, sin
gue surgieran alternativas doctrinales europeas consistentes, o
sin que los principios contenidos en la Plataforma de La Haya se

tradujeran en medidas de integracién o doctrinas concretas.

De esta forma, Europa occidental carecidé de un pensamiento
estratégico "europeo", propio, y homogéneo, aunque se dieron

algunos planteamientos auténomos como 1la doctrina nuclear
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francesa. Y sin un criterio estratégico compartido, la identidad
europea de defensa no pasé de su estadio retérico; confundiéndose
ésta identidad con las posiciocnes de los miembros mds dindmicos
de la UEO, y confundiéndose la de estos con la de la Comunidad.
En funcién de lo anterior, la identidad europea de seguridad y

defensa se vio privada de su base conceptual.

En cuanto a los cambios organizativos, el debate sobre "la
arguitectura europea de seguridad" se decantéd por el
mantenimiento y la complementariedad de todas las instituciones
de seguridad vigentes, sin integrarse en una uUnica organizacién.

La Alianza Atldntica sobrevivié a los cambios del contexto
estratégico en el que se desarrolld, pero aquéllos afectaron
profundamente su naturaleza, sus estructura y sus objetivos. Su
capacidad militar le permitié conservar la primacia institucional
en el campo de la defensa occidental, pero su potencial politico
no le permitié transformar la alianza en el foro global de las
relaciones trasatldnticas. Sin embargo, ni la alianza aproveché
su experiencia para profundizar en la integracién politica de la
comunidad atlantica, ni los aliados europeos aprovecharon la

oportunidad para integrar sus capacidades militares.

La Conferencia de Seguridad y Cooperacién en Eurcpa {CSCE)
habia sido desde 1975 el foro paneuropeo de la seguridad, por lo

que tras los cambios se convirtié en la organizacién con mds
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expectativas de convertirse en sistema de seguridad colectiva en
Europa. Durante la transicién, su existencia facilité los
acuerdos de seguridad entre los antiguos adversarios, y mantuvo
un vinculo orgdnico entre la seguridad occidental y la oriental
de Europa. Sin embargo, su fragilidad institucional, la
complejidad de su procedimiento de decisiones, la competencia
interinstitucional, la proliferacién de miembros, y la magnitud
de los retos de seguridad planteados, la relegaron a una
organizacién complementaria y especializada en cuestiones de
sequridad, pero al margen de las cuestiones de defensa. No
obstante, la CSCE proporcioné una base de experiencia sélida a
la identidad europea de seguridad, y afiné los mecanismos de la
Cooperacién Politica Europea para desembocar en la Politica

Exterior y de Seguridad Comin.

La contribucién de la Unién Europea Occidental (UEQ) a la
identidad de defensa europea estuvo condicionada por su
subordinacién militar a la OTAN y su subordinacién politica a la
Cooperacién Politica Furopea. Sus miembros europeos utilizaron
esta organizacién para proyectar sus intereses de seguridad sobre
las comunidades atldantica y europea, y definieron esos intereses
en la Plataforma de la Haya. Sin embargo, sus miembros nunca
manifestaron colectivamente su vocacién de constituir un sistema
alternative a la alianza, y tuvieron graves problemas para

definir su relacién con la Unién Europea. Por ello, la
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organizacién se acabé situando en un espacic equidistante entre

el pilar europeo de la OTAN y el instrumento de defensa de la

Unién.

En cuanto a la articulacién de una base industrial de 1la
identidad europea de defensa, se mantuvo el distanciamiento entre
los propésitos y los hechos. Ni el Grupo Europeo Independiente
de Programas, ni la UEQ, ni la OTAN consiguieron imponer
criterios de racionalidad econémica sobre 1los intereses
industriales nacionales. Sus experiencias de colaboracién
tuvieron un alcance muy limitado y no desembocaron en una
estrategia de cooperacién decidida. La limitada voluntad de los
gobiernos de integrar 1las capacidades productivas, y la
transformacién del sector en funcién de los cambios en el mercado
mundial de armamento, frustraron las expectativas de creacién de
una base industrial europea. Los problemas anteriores impidieron
la creacién de un mercado europeo de la defensa, pero también
dificultd 1la racionalizacién econdémica del sector y su
tratamiento en el Tratado de la Unién Europea, por lo que el
elemento econdémico de la identidad europea de defensa sigue

pendiente de desarrollo.

El Tratado de la Unién Europea de Maastricht,
independientemente del resultado de su ratificacién, ha supuesto

un avance al admitir competencias de seguridad y defensa a la
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Unién Europea, aunque mas elaborado en el primer campo que en el
segundo. La adopcién de una politica de seguridad comin y la
delimitacidén de los canmpos sqsceptibles de accién comin han
representado un avance en la definicién de la identidad europea
de seguridad, aungue permanecen subordinados al control
intergubernamental y a su “"compatibilidad" con la Alianza

Atlantica.

La admisidén de una politica de defensa, aungue sea a largo
plazo, ha representado otro avance simbdlico, pero su desarrocllo
real queda sujeto a la voluntad de los estados miembros de la
Unién Europea Occidental, y aun disponiendo de las capacidades
militares convencionales © nucleares descritas, la realidad es
gue 1la identidad europea ha carecido durante el periodo
considerado de sus atributos esenciales: mando politico unico,
estructura de militar propia, fuerzas integradas y doctrinas
propias. Y aungue las iniciativas de los miembros de la UEC han
tratado de recuperar esos atributos para esta organizacién, ni
los socios actuales ni los futuros estdn obligados a participar
en ninguna organizacidén de seguridad o de defensa colectiva por
el Tratado de la Unién Europea, con 1o que la identidad europea

de sequridad y defensa carece del adecuado sistema normativo.

A pesar de que el Acta Unica Europea y el Tratado de la

Unién Europea propiciaron una mayor participacién comunitaria en
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esos 4dmbitos, la identidad europea de sequridad, y sobre todo la
de defensa, han permanecido distanciados del nicleo comunitario
de la Comisidn, y especialmente del control de los representantes
legitimos de los ciudadanos europeos del Parlamento Europeo, dado
el escaso poder de intervencién de ambos en las decisiones del
Consejo. De esta forma, se ha mantenido un cierto distanciamiento
entre los responsables intergubernamentales y la opinién piblica
europea, por lo que la identidad europea de seguridad y defensa

ha tenido un déficit democritico.

El Tratado de Unién Europea prevé la posibilidad de llevar
a cabo acciones comunes en el marco de la Politica Exterior y de
Seguridad Comin de la Comunidad, en los campos del desarme y
control de armamentos en Europa, en la no proliferacién nuclear,
en el desarrollo de la base industrial de la seguridad o en las
transferencias de tecnologias o exportaciones de armas; asi como
la posibilidad, a largo plazo de una defensa comin. Pero la
experiencia del periodo analizado ha demostrado la resistencia
de los estados miembros de la Comunidad a transferir esas

parcelas de soberania.

Y la activacién de esas transferencias, en funcién de la
investigacidn realizada, depende fundamentalmente de 1a reduccién
de los compromisos y las fuerzas de los Estados Unidos en la

defensa de Europa, de la emergencia de una amenaza directa vy
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grave a la seguridad, y de la profundizacién hacia la unidad

politica de la Comunidad.
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ACA Agencia de Control de Armamentos
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ONU Organizacién de Naciones Unidas

OTAN Organizacién Tratado Atldntico Norte

OPOCCEE Oficina de Publicaciones Comunidades Europeas (Luxemburgo)
PE Parlamento Europeo

PESC Politica Exterior y de Seguridad Comin

PIOMD Oficina de Prensa del ministerio de Defensa alemin
PIOG Oficina de Prensa del Gobierno alemdn

RF Respuesta flexible (OTAN

PRIF Instituto Investigacién para la Paz (Frankfurt)

PV Pacto de Varsovia

RF Respuesta flexible (OTAN)

RIIA Real Instituto de Asuntos Internacionales (Londres)
RIIR Real Instituto de Relaciones Internacionales (Bruselas)
SACEUR Mando Fuerzas Aliadas Europa (OTAN)
SACLANT Mando Addntico (OTAN)

SALT Negociaciones para limitacién de armas nucleares (EEUU-URSS)
SDI Iniciativa de Defensa Estratégica (EEUU)

SHAPE Cuartel General Mando Supremo Aliado (OTAN)
SIPRI Instituto de Investigacidn por la Paz (Estocoimo)
SLBM Misil balfstico lanzado desde el mar

SLCM Misil crucero lanzado desde el mar

SMP Soviet Military Power

SPRU Unidad Investigacién para la Paz (Sussex)
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SRNM Misil nuclear de corto alcance

START Negociaciones para reduccién de armas nucleares (EEUU-URSS)
SWP Fundacidén para la Investigacién Politica (Bonn)
TASM Misil avanzado tdctico de superficie

TUE Tratado Unién Europea

UEQO Unién Europea Occidental

UKMF Fuerza Movil Reino Unido

WEI Indice de efectividad del equipo

WEU Indice de efectividad de la unidad

WEUCOM Sistema Comunicaciones UEO

WUDO Organizacién de Defensa de la Unién Occidental
YES Jévenes para la Seguridad Europea (Parfs)
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