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L-INTRODUCCION

El Tratado de Lisboa, adoptado el 13 de diciembre de 2007 y en vigor desde el 1
de diciembre de 2009, ha reformado el Tratado de la Unién Europea (UE) y el Tratado
de la Comunidad Europea de Roma que cambia de nuevo de nombre y pasa a
denominarse tratado de Funcionamiento de la UE. Se ha puesto fin al largo paréntesis
que se abri6 en febrero de 2002 con la convocatoria de una Convencion para elaborar
una constitucion europea.

La nueva etapa comenzo con la Declaracion de Berlin de 25 de marzo de 2007,
el afo en el que se conmemoro el quincuagésimo aniversario de la firma del Tratado de
Roma. En ese momento, los Jefes de Estado y de Gobierno de los Estados miembros de
la UE, se comprometen a continuar promocionando la democracia, estabilidad y
bienestar no solo dentro, sino también fuera de sus fronteras. Dado el caracter dinamico
de los riesgos estratégicos -terrorismo, proliferacion de armas de destruccion masiva,
conflictos regionales, cambio climatico, Estados fallidos y crimen organizado-, la UE
apostd por participar en la gestion y administracion de areas en crisis como queda
expresamente recogida en la Declaracion de Berlin de 2007,

“Defendemos que los conflictos del mundo se resuelven de forma pacifica y
que los seres humanos no sean victimas de la guerra, el terrorismo y la
violencia. La Union Europea quiere promover en el mundo la libertad y el
desarrollo [...] La Unién Europea [...] seguird promoviendo también la

]

democracia, la estabilidad y el bienestar allende sus fronteras™".

* Profesora Titular de Derecho internacional publico y Relaciones internacionales de la Facultad de Derecho
de la Universidad de Zaragoza. Miembro del Grupo de Investigacion S102, reconocido por el Gobierno de Aragén en
2010.



En este contexto resulta oportuno reflexionar sobre las capacidades de la UE
para participar coherente y eficazmente en distintos tipos de operaciones de paz y
gestion de crisis, y cuestionar si la retorica que practica la UE se corresponde con las
expectativas en el momento de su desarrollo. Para cumplir esta ambiciosa estrategia, la
UE actua o desea actuar con el objetivo de asumir los nuevos riesgos estratégicos dentro
del concepto de ‘global partnership’, dado que considera que ni un Estado, ni una
coalicion, ni tampoco una organizacidon internacional es capaz de afrontar los nuevos
desafios del siglo XXI de manera autdbnoma, esto es, sin la cooperacion de los demas
actores globales. Ello explica, que la UE -en el contexto de la PESC- coordine sus
actividades tanto con Naciones Unidas (UN), como con la OTAN y otros actores
regionales como la Unidon Africana (UA).

La proyeccion exterior de la UE se sitiia dentro de dos debates fundamentales: el
primero, sobre las futuras reformas de NU, y de las vias de intervencion con el fin de
garantizar, a nivel universal, la paz y seguridad internacionales. El segundo, dentro del
marco del proceso de constitucionalizacion de la UE y el desarrollo de los instrumentos
de cooperacion, entre los que figura la construccion de una politica de defensa comun,
entre los cuales las ‘misiones Petersberg’ representan uno de los pilares principales.

En este estudio se trata de analizar los diferentes modelos de cooperacion, tanto
civiles como militares, de la UE con las diferentes organizaciones internacionales, asi
como su capacidad de actuar de manera autbnoma en la prevencion y gestion de crisis.
Ligado a ese analisis emerge la cuestion de si la UE sera capaz de gestionar eficazmente
crisis internacionales fuera de sus fronteras.

I1. Marco operativo de la PCSD

Marco legal

La contribucion de la UE a la gestion de crisis esta anclada en la Politica Comun
de Seguridad y Defensa (PCSD), como establece el articulo 43 de Tratado de
Unioén Europea (TUE): “Las misiones contempladas en el apartado 1 del articulo 42, en
las que la Unidn podré recurrir a medios civiles y militares, abarcaran las actuaciones
conjuntas en materia de desarme, las misiones humanitarias y de rescate, las misiones de
asesoramiento y asistencia en cuestiones militares, las misiones de prevencion de
conflictos y de mantenimiento de la paz, las misiones en las que intervengan fuerzas de
combate para la gestion de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de la paz y
las operaciones de estabilizacion al término de los conflictos”.

El texto tiene su origen en las Misiones Petersberg, establecidas en la
Declaracion de Petersberg que acordd el Consejo de Ministros de la Unién Europea
Occidental (UEO), de Bonn, en 1992. Tras la Declaracion de Marsella de 2001, la
UEO cedi6 sus funciones a la UE, e incorpor6 de esta manera la dimension no
solo militar sino también civil de las tareas Petersberg a la Politica Exterior y de
Seguridad (PESD)

! Declaracién con ocasion del quincuagésimo aniversario de la firma de los Tratados de Roma, Berlin, 29 de marzo
de 2007.



La participacion de la UE en gestion de crisis varia significante de las
organizaciones internacionales como la OSCE o NU. Si bien, la UE comparte los
objetivos de seguridad con las organizaciones internacionales mencionadas cabe
recordar que al participar en misiones de paz, la UE actia dentro del marco de
su accion exterior, lo cual implica que la UE tendrd en cuenta no so6lo los
objetivos de seguridad, sino el conjunto entero de metas y fines politicos que forman la
estrategia exterior de la UE, asi como los intereses de sus Estados miembros.

La PCSD nace con el Tratado de Lisboa, como directa heredera de la PESD, que
a su vez se encuadra en la PESC. Dichas politicas, durante los diez ultimos afios han
llevado a cabo un proceso de aprendizaje con avances y retrocesos, con claros impulsos
a través de los correspondientes Consejos Europeos que conforman una base
extraordinaria para que la PCSD pueda ser la llave que abra el proceso de la defensa
europea. Dentro de esta dinamica, el Consejo Europeo decidié crear en enero de 2001,
el Estado Mayor® y el Comité Militar® de la UE, y en julio de 2004 la Agencia Europea
de Defensa (en siglas inglesas, EDA).

El titulo V* del Tratado de la UE, titulado “Disposiciones generales relativas a la
accion exterior de la Union y disposiciones especificas relativas a la Politica Exterior y
de Seguridad Comiin” enmarca y define todo lo relativo a ambas politicas. Mientras, en
su capitulo 2° trata de las “Disposiciones especificas sobre la politica exterior y de
seguridad comtin”.

La PCSD es una politica bajo el control de los Estados miembros, ni la Comision
ni el Parlamento Europeo, tienen mucho que decir en estas materias y todo queda bajo el
control intergubernamental. Los Estados miembros no han querido introducir mayor
flexibilidad, y asi en el articulo 42 parrafo 2 del TUE s recoge que la PCSD “conducira
a una defensa comin una vez que el Consejo Europeo lo haya decidido por
unanimidad”. En otras palabras, la decision final permanece recae en los Estados
miembros.

Asimismo, en el articulo 42 parrafo 4 del TUE, el Consejo de de la UE, de nuevo
por unanimidad, decidird sobre el inicio de una misioén y deja al Alto/a Representante
solo la capacidad de proponer en estos temas.

En el articulo 43 parrafo 2 del TUE, el Consejo toma todas las decisiones
relativas a una mision que debe encontrarse entre las relacionadas en el articulo 43
parrafo 1, y cuya coordinacion corresponde al Alto/a Representante. El articulo 45
parrafo 1 coloca a la EDA directamente bajo la autoridad del Consejo. Es también este
6rgano quien decide sobre el inicio de una cooperacion estructurada permanente (CEP)
entre un grupo de paises, establecido en el articulo 46 parrafo 2 del TUE, si bien esta
vez por mayoria cualificada.

El articulo 31del TUE ya que en ¢l se clarifican aquellas decisiones que en esta
materia pueden ser dejadas a una mayoria cualificada y también abre la puerta en el
parrafo 1 a la ‘abstencion constructiva’ para algunas de las situaciones en las que la
unanimidad es requerida.

Con el Tratado de Lisboa se incluye la ‘clausula de solidaridad’ en el articulo 222
TFUE. La aplicacion practica de este articulo requiere una concrecion de su significado
por el Consejo de la UE, asi como la creacion de un fondo para hacer frente a ataques
terroristas.

? http://www.consilium.europa.eu/showpage.aspx?id=1039&lang=en
* http://www.consilium.europa.eu/showpage.aspx?id=1648&lang=en
* http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:FULL:ES:PDF



Una de las novedades importantes del TUE es la creacion o redefinicion del
Alto/a Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad’ y
Vicepresidente de la Comision®. Este puesto emerge de la combinacion del Alto
Representante y Comisario de Asuntos exteriores ya existentes. Su designacion viene
del CE y presidira el Consejo en su version Exteriores y la convocatoria, por el
momento extraordinario y ad hoc a éste, en la version Defensa. Serd también
responsable del Servicio Europeo de Accion Exterior’ (SEAE) -servicio diplomatico
europeo para algunos-, y que en este periodo comienza su andadura. Ni que decir tiene
que es el responsable no so6lo de la politica exterior sino también de la PCSD y por
afiadidura se le hace también presidente® de la EDA.

La EDA ve confirmada su existencia en el Tratado de la UE, por primera vez y,
lo que es mas importante, cobra una especial importancia ya que el articulo 42 parrafo 3
del TUE senala entre otros cometidos que “determinara las necesidades operativas”,
responsabilidad ésta de nuevo cufio y con enormes implicaciones para la EDA si existe
la necesaria voluntad politica.

Finalmente, sefialar la existencia del Comité Politico y de Seguridad (CPS) —
contemplado en el articulo 38 del TUE-, con misiones de supervision de politicas
acordadas asi como control politico y direccion estratégica de las misiones de la UE.

En el titulo IV del TUE, se recogen las disposiciones relativas a las
cooperaciones reforzadas, y en el articulo 20 del TUE se sefiala que ‘“seran sus
finalidades impulsar los objetivos de la Union, proteger sus intereses y reforzar su
proceso de integracion”. En otras palabras, objetivos muy generales en los que podrian
entrar muchas causas, entre ellas las de la PESC y la PCSD, de la que ésta tltima forma
parte. Marca entre sus disposiciones la necesidad de contar al menos con 9
participantes.

El articulo 329 del TFUE recoge las cooperaciones reforzadas, y en su parrafo 2
se contempla la aprobacion de una accidon en el ambito de la seguridad y la defensa por
unanimidad. Dicha unanimidad también podria flexibilizarse por a via de la ‘abstencion
constructiva’.

Quizas, el elemento mas novedoso del Tratado de la UE y con toda probabilidad
el que mas esperanzas ha provocado en relacion con la posibilidad de dar un renovado
impulso a la defensa europea sea la cooperacion estructurada permanente. Se recoge en
el articulo 42 parrafo 6 del Tratado de la UE por primera vez, y ya alli, aparte de
reenviar al articulo 46 para la definicion del procedimiento a seguir, hace referencia a
“criterios mas elevados de capacidades militares” -;capacidad nuclear?, ;un nivel
determinado de PIB en gasto en defensa? El TUE no establece nada al respecto- y
también “que hayan suscrito compromisos mas vinculantes en la materia”.

En el articulo 46 del TUE se definen los procedimientos para la puesta en
marcha, ampliacion, abandono de una CEP, y las decisiones del CE, en esta materia, se
toma por mayoria cualificada. Ello deja una maravillosa puerta entreabierta para poder
marchar juntos, si no todos al menos unos pocos, por esta novedosa senda.

Tal relevancia queda reflejada también en el hecho de contar con un propio
protocolo anejo para su desarrollo, el Protocolo n °10 “Sobre la Cooperacion

> http://www.consilium.europa.cu/showPage.aspx?id=1847&lang=es pagina de la Alta representante en el
Consejo.

® http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/ashton/index_en.htm péagina de la vicepresidenta de la
Comision.

" http://eeas.europa.eu/

® http://www.eda.europa.eu/genericitem.aspx ?area=Organisation&id=119
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http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/ashton/index_en.htm
http://www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=1847&lang=es

Estructurada Permanente establecida por el articulo 42 del Tratado de la Union
Europea”. En este protocolo, se contempla en el articulo 1 parrafo a que la CEP esta
abierta a los Estados miembros que se comprometan “a acometer de forma mas intensa
el desarrollo de sus capacidades de defensa mediante el desarrollo de sus contribuciones
nacionales y la participacion, en caso necesario, en fuerzas multinacionales,...”. Dichas
fuerza multinacionales no son descritas ni en su forma, ni cuantia, ni disponibilidad, ni
permanencia, esto es, que se nos abre un campo en el cual se puede avanzar en la
defensa europea.

2. Componente Militar

A. Headline goal 2003 / Headline goal 2010

En el Consejo de Helsinki de 1999, los Estados miembros de la UE
acordaron el Helsinki Headline Goal, segun el cual, deberian ser capaces antes de
finales de 2003 de desplegar en un plazo de 60 dias y al menos durante un afio,
un contingente militar capaz y cuya composicion oscilara entre los 50.000 y 60.000
elementos para llevar a cabo las misiones Petersberg. Para ello se cred el Grupo
Headline Goal con el objetivo de establecer el Catidlogo de Fuerzas de Helsinki que
determinaria las capacidades necesarias para el objetivo fijado en Helsinki. En la
Conferencia de Compromisos de Capacidades, 20-21 de noviembre de 2001, los
Estados miembros de la UE se comprometieron a contribuir con diferentes capacidades
para conseguir el Headline Goal 2003. En ese encuentro, los Ministros de Defensa
de la UE acordaron el Plan de Accién Europeo sobre Capacidades que contaba con
diferentes grupos encargados de detectar las principales deficiencias asi como presentar
propuestas para subsanarlas. Tras la publicacion de los informes de estos grupos, se
celebro una segunda Conferencia de Compromisos de Capacidades, el 19 de mayo de
2003, donde la UE declar6 tener la suficiente capacidad operacional para asumir las
misiones Petersberg. No obstante, estas capacidades militares existian solamente en
teoria, sin consideracion del aspecto practico de la operabilidad’. En ese mismo afio,
se publico la Estrategia Europea de Seguridad (2003), definiendo como riesgos
estratégicos principalmente el terrorismo, la proliferacion de armas de destruccion
masiva, los conflictos regionales, los estados fallidos, asi como el crimen
organizado. Estos avances, al lado de la redefinicién de los riesgos dindmicos
globales, y junto con la imposibilidad practica de los Estados miembros de cumplir con
el Headline Goal 2003, contribuyeron al Acuerdo de un nuevo Headline Goal 2010,
que introdujo el concepto de los Battle Groups como parte integrante de la estrategia de
la PESD".

Los Battle Groups son agrupaciones tacticas, pequefias entidades de maximo
1.500 personas, con una respuesta de despliegue rapido -méximo de 15 dias- y con
fuerzas altamente especializadas para llevar a cabo operaciones de alta intensidad con
posible necesidad de combate. En la Conferencia de Compromisos de Capacidades del
2004, se acordo la creacion de 13 agrupaciones hasta el afo 2007. Hasta el momento

? Karl-Heinz Kamp Europiische ,,Battle Groups® — ein neuer Schub fiir die ESVP?, Konrad Adenauer
Stiftung, Diciembre 2004.

!0 Esther Barbé y Maria A. Sabiote, ,,Misiones de la Politica Europea de Seguridad y Defensa®, Observatori
de la Politica Exterior Europea, Dossier N. 4, Mayo 2006.



12 de estas agrupaciones tedricamente existen''. Sobre el papel, la plena capacidad
significa que la UE estaria en condiciones de ejecutar dos de esas operaciones de
respuesta rapida de manera simultanea basadas en este tipo de agrupaciones.

Para asegurar su autonomia operativa, la UE desarrollé dos conceptos que para
impulsar la operabilidad militar europea. De un lado, la Agencia Europea de Defensa,
fue creada en el afio 2004'%, para dar un impulso a las capacidades de defensa en el
ambito de la gestion de crisis, fomentar e intensificar la cooperacion europea en
materia de armamento, fortalecer la base tecnoldgica e industrial de la defensa europea,
crear un mercado europeo competitivo de material de defensa y fomentar la
investigacion con el fin de alcanzar una posicion de vanguardia en tecnologias
estratégicas para las futuras capacidades de defensa y seguridad. Como una de sus
primeras actividades, la Agencia Europea de Defensa lanz6 un nuevo portal de negocios
ofreciendo a las pequefias y medianas empresas europeas la posibilidad de aprovechar las
crecientes oportunidades transfronterizas de subcontrato en materia de defensa®.

De otro lado, la autonomia operativa también se reforzé a través de la creacion de
una Cé¢lula de Planeamiento formada por personal civil y personal militar dentro
del Estado Mayor de la UE". La Célula Civil/Militar es un cuerpo operativo que
integra la experticia de los elementos de planeamiento civil y militar, incluyendo los
recursos humanos de la Comision Europea. Este 6rgano tiene la responsabilidad de
estar en condiciones de crear una operacion europea militar de manera autonoma,
particularmente, donde una interaccion entre los elementos militares y civiles es
necesaria. Pese a que la Célula Civil Militar no se puede considerar un cuartel general
de la UE, el o6rgano, si tiene la capacidad para planear y crear un cuartel general
cuando una operacion lo requiere.

B. Misiones

La UE ha desarrollado operaciones de caracter militar en la Republica
Democratica del Congo (ARTEMIS, EUFOR), Macedonia (CONCORDIA) y Bosnia
Herzegovina (EUFOR ALTHEA), asi como una operacién de caracter civil/militar
en Darfur (AMIS II) y la operacion de Kosovo —hoy ya de caracter policial.

La Mision Concordia es la primera mision militar de gestion de crisis de
la Unién Europea y, a su vez, la primera mision llevada a cabo en el marco del Acuerdo
entre la Union Europea y la OTAN, los acuerdos Berlin Plus". Tiempo después, se
lanz6 la Mision Artemis, siendo la primera mision militar de gestion de crisis
completamente autonoma asi como la primera mision militar de la Unidon Europea
fuera de las fronteras del continente'. La extensiva y desafiante mision Althea sucedid

' Council Conclusions on European Security and Defence Policy, 2761st EXTERNAL RELATIONS
Council meeting Brussels, 13 and 14 November 2006.

2 Accion Comun 2004/551/PESC.

13 Nick Witney, Chief Executive, European Defence Agency, The EDA’s goals: strengthening Europe’s
capabilities and defence industrial base, European Intitute: Transatlantic Roundtable on Defence and
Security Washington, 14 February 2007.

4 Remarks to the European Parliament Sub-Committee on Security and Defence By Brigadier General
Heinrich BRAUSS, Director Civ/Mil Cell Roland Zinzius, Deputy Director CivMil Cell, Brussels, 01
March 2007.

'3 Accion Comun 2003/92/PESC.

'® Accion Comiin 2004/494/PESC.



a la mision SFOR de la OTAN en el territorio de Bosnia y Herzegovina con el objetivo
de dar su aportacion a la disuasion y al cumplimiento continuado de la responsabilidad
de asumir la funcién especificada en los Anexos 1A y 2 del Acuerdo Marco General
de Paz en Bosniay Herzegovina asi como contribuir al entorno seguro y protegido,
en linea con su mandato'’. La mision EUFOR DR Congo ha sido la segunda
operacion de caracter militar de la Union Europea en la Republica Democratica del
Congo. Esta operacion fue disefiada para apoyar a la operacion de mantenimiento
de la paz de Naciones Unidas en el pais africano, la MONUC, tal y como sucedio
en el caso de la operacion militar ARTEMIS'™. Tras la tragedia de Darfur, la Union
Africana puso en marcha una mision de paz que inicialmente preveia una mera
observacion del alto-el-fuego firmado entre las partes en abril de 2004 (Acuerdo de
Alto-el-fuego Humanitario de N’Djamena). La agravacion de la situacion en la
region, forzé al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas invocar a la comunidad
internacional para que participe en la consolidacion del conflicto!. Ante el
llamamiento, la Unidén Europea decidi6 enviar una mision de apoyo a la tarea de la
mision AMIS II*°. A raiz de desacuerdos entre la OTAN y la UE, la operacion se llevo a
cabo en coordinacion con la OTAN, sin utilizar el marco de los acuerdos Berlin Plus.

C. Dificultades Operativas

La principal dificultad de la UE para llevar a cabo una operaciéon militar
larga y sostenible, como se prevé en las Tareas Petersberg, consiste en la falta de una
operabilidad autébnoma que, a su vez, se base en las insuficientes capacidades
economicas y operativas.

El concepto Battle Group aun no ha sido desarrollado en la practica, pero los
obstaculos a los que se enfrentaria una mision apoyada en estas agrupaciones tacticas
son alarmantes: actualmente la UE carece de requisitos para poner en marcha estos
grupos estratégicos. Para poder transportar un solo Battle Group compuesto de 1500
personas, la UE necesita emprender 200 vuelos con el avion de transporte C-130%,
capacidades con las que la UE, hoy dia no cuenta.

Si bien es cierto, la Agencia Europea de Defensa estd haciendo un gran
esfuerzo para reforzar la industria europea de defensa, la UE no podra contar con
la operabilidad tecnologica militar, hasta en tanto en cuanto los Estados miembros
no aumenten sus presupuestos en materia de defensa. Paralelamente, existe la necesidad
de racionalizar los gastos militares. El gasto de defensa de la UE, en 2006, ascendid
a unos 170.000 millones de euros (1,7 % del PIB) cantidad que incluye unos
82.000 millones de euros correspondientes a contratos publicos de defensa, en general
y 30,000 millones de euros destinados a la adquisicion de nuevo equipo, en particular®.
Este presupuesto, que es aproximadamente la mitad del presupuesto de EEUU, a pesar
de no ser pequeno, es utilizado de manera ineficiente; dado que la mayor parte de este

17 Accion Comiin 2004/570/PESC.

'8 Accion Comutn 2006/319/PESC.

1 Resolucion 1564, resolucion 1574, resolucion 1325.

2 Accién Comun 2005/557/PESC.

! Karl-Heinz Kamp Europdische ,,Battle Groups* — ein neuer Schub fiir die ESVP?, Konrad Adenauer
Stiftung, Diciembre 2004.

2 Doc. Comisién, SEC(2006) 15557.12.2006, Documento adjunto a la COMUNICACION
INTERPRETATIVA sobre la aplicacion del articulo 296 del Tratado en el ambito de los contratos publicos
de defensa.



gasto se distribuye en mercados nacionales relativamente pequefios y cerrados. La
fragmentacion a nivel nacional sigue siendo la principal caracteristica del sector de la
defensa europea, tanto en el lado de la oferta y la demanda, como en el marco
normativo. Esta fragmentacion se considera un obstidculo costoso e ineficiente para
la competencia y la cooperacion intraeuropeas. Dicho fenomeno estd reforzado por el
excesivo uso del articulo 346 (antiguo articulo 296) del TUE que exime bajo ciertas
circunstancias contratos de adquisicion de armas, municiones y material de guerra
del cumplimiento de las normas comunitarias de las reglas del mercado comun sobre los
contratos publicos. El resultado es un mercado cerrado y no competitivo®.

Por otro lado, las misiones militares de la UE cuentan con procedimientos
que no permiten decisiones rapidas y eficientes. Sibien, el Consejo de la UE acordo
que los Ministros de Defensa deberian estar en condiciones de tomar una decision
acerca de una mision en un plazo de cinco dias y, posteriormente, enviar los
elementos necesarios al punto de crisis en un plazo de diez dias*, el caracter
intergubernamental de la PESD, y también de la PCSD, tiende a impedir despliegues de
tropas rapidos y coherentes. De tal manera, resulta indispensable coordinar las
actividades de toma de decision con cuanta mds anticipacion posible para evitar
bloqueos en el Consejo de la UE.

3. Componente Civil

A. El marco operativo

Tras el Plan de Accion de Helsinki®, el procedimiento para desarrollar una
accion civil seguia inicialmente el siguiente esquema: definicion del objetivo final,
celebracion de conferencias para recaudar los compromisos de los Estados participantes
y, finalmente, la evaluacion del resultado®. Los elementos asi recopilados comprendian
la policia civil, los equipos de ayuda humanitaria, expertos para la reconstruccion
administrativa y legal, fuerzas de rescate y observadores de derechos humanos, asi
como de elecciones internas. No obstante, estos recursos, recopilados en un banco de
datos que contenia todos los elementos no militares disponibles para futuras misiones
civiles, se distinguian por su alta heterogeneidad de calidad, asi como por el nimero
no abarcable del inventario por lo cual no ha sido posible utilizarlos en la practica®’.

A raiz de estas dificultades y para asegurar la viabilidad de las operaciones
civiles, el Consejo Europeo, de 19 de junio de 2000, de Santa Maria da Feira
decidié reducir los instrumentos civiles de la PESD a cuatro areas prioritarias:
policia (Integrated Police Units, IPU’s), fortalecimiento del Estado de Derecho,

2 What prospects for a single European Defence and Security Market? SDA press dinner with Giinter
Verheugen,Vice President and European Commissioner for Enterprise and Industry DECEMBER 6, 2006
Representation of the State of Bavaria to the EU, European Security and Defence Agenda.

* Video message SG/HR Javier Solana S363/05 Prague Battle Group Seminar, 3/4 November 2005.
 Helsinki European Council, 10 and 11 December 1999, Presidency Conclusions, Annex 2 to Annex 4 —
Report Non-Military Crisis Management of the European Union.

* Caroline R. Earle, European Capacities for Peace Operations: Taking Stock, Washington, D.C.: The
Henry L. Stimson Center, Marzo del 2004.

77 Reinhard Rummel, Die zivile Komponente der ESVP, Reichhaltiges Gestaltungspotential fiir
européische Krisenintervention, German Institute for International and Security Affairs, Junio 2006.



fortalecimiento de la administracion civil, y la proteccion civil®. Segiin la necesidad
estratégica, estos instrumentos se podian desarrollar de manera particular o
conjuntamente.

La necesidad de un nuevo Plan de Accion surgié en junio de 2004, tras las
experiencias adquiridas en la Mision de Policia en Bosnia y Herzegovina (MPUE)*,
y teniendo en cuenta, paralelamente, la Estrategia Europea de Seguridad®'. En este
nuevo plan de accion, el Consejo de la UE subrayd que las operaciones futuras de la
UE deberian ser mdas flexibles, coherentes y adaptables a las necesidades de las
situaciones especificas. Se decidié que la UE deberia desplegar expertos de gestion
de crisis en un formato integrado multifuncional, esto es, a través de grupos de
expertos en distintas areas que estarian capacitados para las peculiaridades de la
operacion especifica. De esta manera y para reflejar mejor las multiples facetas de
los desafios que se presentaron en las misiones civiles de operaciones pasadas, se
prestd una particular atencion al desarrollo de capacidades de expertos en el area de
los derechos humanos, asuntos politicos, seguridad, mediacioén, control de fronteras,
desarme, desmovilizacion e integraciéon, asi como de la politica de medios de
comunicacion.

En la Conferencia de Compromisos en Capacidades Civiles, el afio 2004, los
Estados miembros de la UE, se comprometieron a proveer las acciones civiles de la
UE con 5,761 elementos en el area policial, 631 expertos en la recreacion del Estado
de Derecho, 562 expertos en construccion de administracion civil y 4988 elementos para
la proteccion civil®. No obstante, la viabilidad operativa atn sufria dificultades en el
area de planeamiento y apoyo logistico, financiacion, despliegue rapido y provision de
material®®>. Para hacer frente a estos problemas, el Headline Goal 2008, retomé la
necesidad de establecer un manejo de crisis civil sostenible mejorando sobre todo la
interaccion institucional de la UE e intentando establecer un uso coherente y compatible
de los instrumentos de gestion de crisis civil comunitarios y de la PESD por medio
de la coordinacidn, planeacion conjunta e intercambio de informacién. Por otro lado,
en el documento se expresd la necesidad de actuacion preventiva en casos donde
una crisis estuviese a punto de estallar. Las acciones mas recientes demuestran el

28 Consejo Europeo de Santa Maria da Feira 19 y 20 de Junio de 2000, Conclusiones de la
Presidencia. El Consejo identificoé la necesidad de 5000 elementos policiales robustos para las
operaciones civiles, que podrian desplegarse de manera rapida y estarian en condiciones de llevar a
cabo tareas ejecutivas en relacion con el reestablecimiento del orden y del derecho en situaciones de
seguridad inestables. Las misiones de estado de derecho comprendian basicamente la ayuda técnica
para la reforma o la organizacion del sistema judicial y penitenciario, entrenamiento a funcionarios,
o el desarrollo de sistemas para hacer frente a la corrupcion. Las principales funciones de los expertos
en el area de fortalecimiento de la administracion civil son la realizacion de funciones administrativas
(registro civil, registro de la propiedad, tasas, administracion local, servicio de aduanas); funciones
sociales (educacion, servicios sociales, servicios médicos y sanitarios); mejora de infraestructuras
(abastecimiento de agua, energia, telecomunicaciones, transporte, gestion de basuras). Por ultimo, las
misiones de proteccion civil consestian de servicios de proteccidn y rescate en situaciones de
emergencia civil, desastres naturales o medioambientales, apoyo a actores humanitarios, apoyo
logistico, reconstruccion de telecomunicaciones, o la construccion de campos de refugiados.

¥ Action Plan for Civilian Aspects of ESDP, adopted by European Council, 17-18 June 2004.

39 Accién Comun 2002/210/PESC.

3! Consejo de la Union Europea, Una Europa segura en un mundo mejor/Estrategia Europea de
Seguridad, Bruselas, 12 de diciembre de 2003.

32 Agnieszka Nowak, Civilian crisi management within ESDP en: Civilian crisis management: the
EU way, Institute for Security Studies (ISS), June 2006.

3 Reinhard Rummel, Die zivile Komponente der ESVP, Reichhaltiges Gestaltungspotential fiir
europdische Krisenintervention, German Institute for International and Security Affairs, Junio 2006.

3 Consejo de la Unién Europea, Brusselas 7 de diciembre del 2004, ,,Civilian Goal 2008,



constante interés de los Estados miembros en reforzar el potencial de la UE a nivel de
gestion de crisis civil. Durante el desarrollo del Headline Goal 2008, se propuso la
creacion de unidades de despliegue rapido a través de los llamados Equipos de Respuesta
Répida (Rapid Response Team)*, con el propésito de desempefiar las siguientes tareas:
a) evaluaciones y misiones de investigacion en situaciones de crisis; b) presencia
inicial operacional rapida después de que una acciéon comun haya sido adoptada por el
Consejo de la UE para facilitar el despliegue de una mision definitiva; y ¢) consolidacion
de instrumentos europeos para gestion de crisis a nivel regional®®.

Junto a estos instrumentos de intervencion, el componente civil de la PESD
cuenta parcialmente con una propia estructura institucional. A pesar de que la gestion
de crisis civil, aun siendo parte de la PESD, se basa en las mismas estructuras del control
juridico - politico que las operaciones militares, en otras palabras, bajo el auspicio del
Alto Representante para la PESC. Cabe mencionar la existencia del mecanismo
coordinador CIVCOM?', creado en el afio 2000, que es responsable del desarrollo de
nuevas estrategias y prioridades en el area de misiones civiles y para el intercambio de
informacion entre los Estados miembros.

B. Misiones

La UE ha emprendido distintas operaciones de caracter civil, entre las mas
importantes destacan la de Bosnia (Mision de Policia en Bosnia y Herzegovina
MPUE), Macedonia (Misiéon de Policia PROXIMA y mision EUPAT en antigua
Repuiblica Yugoslava de Macedonia), Georgia (Mision EUJUST THEMIS en Georgia ),
Republica Democratica del Congo (Mision EUPOL KINSHASA y mision EUSEC
en Republica Democratica del Congo), Irak (Mision EUJUST LEX en Irak),
Indonesia (Mision de observaciones en ACEH (MOA) en Indonesia ) asi como los
Territorios Palestinos (Mision EU BAM RAFAH y mision EUPOL COPPS en los
Territorios Palestinos), Ucrania y Moldavia (Misién fronteriza de la UE para Moldova
y Ucrania)®. Las misiones han tenido objetivos diferentes y fueron acompafiadas de
fondos econdmicos y recursos humanos distintos.

La primera mision civil policial establecida por la UE tuvo lugar en
Bosnia y Herzegovina (MPUE) en el afio 2003%. La mision PROXIMA de diciembre
2003, es la segunda mision de la Unidon Europea en la Antigua Republica Yugoslava de
Macedonia y sucede en el tiempo a la mision militar Concordia. La mision Proxima se
llevo a cabo a través de la puesta en practica de diferentes programas, a saber:
establecimiento del orden publico, combate al crimen organizado y vigilancia de las
fronteras. La mision EUPAT* sucede a la mision de policia PROXIMA* en la Antigua
Republica Yugoslava de Macedonia y es, por lo tanto, la tercera mision de la UE en el
pais. EUPAT es similar a PROXIMA, pero mucho mds pequefia en su extension (140
oficiales policiales). El nuevo elemento de EUPAT consistid en la creacion de un

3 EU Doc. 5462/05, 18 January 2005, ,,Civilian Headline Goal 2008 — Proposals by the Council
Secretariat on the management of the process during 2005%.

3% EU Doc. 10462, 23 June 2005, Multifunctional Civilian Crisis Management Resources in Integrated
Format — Civilian Response Teams.

37 EU Doc., 10160/2/02, Annex III of the Presideny ESDP Report to the Seville European Council.

¥ Grafica 1.

¥ Accion Comim 2002/210/PESC.

4 Accion Comun 2005/826/PESC.

4 Accién Comun 2003/681/PESC.
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mecanismo consultivo en el que EUPAT entregaba mensualmente un informe al
gobierno de Macedonia que contenia los progresos alcanzados, asi como las deficiencias
existentes (por ejemplo corrupcion y crimen organizado). Este sistema aporto cierta
transparencia a las dos partes pero también fungié como un medio de presion para
el gobierno de Macedonia, que tuvo que reaccionar mas activamente frente a la
necesidad de desarrollar las reformas disefiadas®.

Tras una serie de dificultades logisticas, la UE alteré el marco institucional
y operativo de las misiones civiles en el plan de accion del 2004 y, en paralelo, lanz6
varias operaciones en distintas regiones del mundo desarrollando los nuevos
conceptos de la Estrategia de Seguridad Europea. Entre junio del 2004 y julio del
2005, la UE desplegd la primera mision de Estado de Derecho — EUJUST THEMIS
—en Georgia®. El objetivo de la mision fue la reforma del sistema penal y, en particular,
de los procedimientos penales. En octubre del ano 2004, la UE decidi6 emprender una
mision policial in Kinshasa, en la Republica Democratica del Congo, con el objetivo
principal de entablar una entidad policial (IPU) como parte de la fuerza policial del
pais. El proyecto de entrenamiento de policia se acordd en diciembre del mismo
afio, con el fin de asegurar la continuidad de la misiéon previamente conducida por el
Fondo Europeo de Desarrollo®. En la RDC, la UE se comprometid a apoyar el
proceso de consolidacion de seguridad interna, por medio de la contribuciéon con
fondos econdmicos, asi como a través de la provision a las autoridades congolesas con
el equipo necesario para la ejecucion de la ley y la distribucion de armas para la
creacion de las entidades policiales.

Los primeros grupos de expertos de gestion de crisis, de formato integrado
multifuncional, fueron desplegados en Irak e Indonesia para evaluar la evolucion del
Estado de Derecho EUJUST LEX en Irak, y la mision de Observacion en Aceh. Como
resultado, se cre6 la mision EUJUST LEX, en marzo del 2005, cuyo objetivo
primordial consistia en promover una colaboracion mas intensa entre los diferentes
actores del sistema judicial penal y llevar a cabo los programas de entrenamiento
de los investigadores criminales con grupos de oficiales ejecutivos iraquies (770
personas). La mayor parte de los programas de entrenamiento tienen lugar en la UE,
pero algunos se imparten también directamente en la region -zona®.

Asimismo, tras la firma de un acuerdo con el gobierno de Indonesia, la UE
decidi6 lanzar la Mision de Observacion en Aceh juntos con cinco paises del ASEAN,
consistente en supervisar el alto el fuego entre las partes tras la firma del
Memorando de Entendimiento firmado el 15 de agosto de 2005, entre el Gobierno
indonesio y el grupo guerrillero Movimiento por el Aceh Libre (GAM). La mision
estd ayudando a decomisar las armas del grupo guerrillero Movimiento por el
Aceh Libre y reintegrar a los miembros de este movimiento a la sociedad civil.

Otra operacion de caracter policial fue emprendida a finales del 2005 en los
Territorios Palestinos (EUPOL COPPS), la primera en esta region. Los objetivos
de la mision primordialmente se enfocan: a) la asistencia de la policia civil

42 Agnieszka Nowak, Civilian crisis management within ESDP, en: Civilian crisis management: the EU
way, Institute for Security Studies, Paris 2006.

# Joint Action 2004/523/CFSP, 16 July 2004.

4 Joit Action 2004/857/CFSP, 9 December 2004.

# Catriona Gourlay and Annalisa Monaco, Training civilians and soldiers to improve security in Iraq: an
updateof EU and NATO efforts, EU Institute for Security Studies European Security Review, Number 25,
March 2005.

46 Pierre Antoine Braud and Giovanni Greve, The EU mission in Aceh: implementating peace®, Occasional
Paper no. 61, Paris: EU Institute for Security Studies, December 2005.
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Palestina (PCP) en la aplicacion del programa de desarrollo policial asesorando y
tutelando estrechamente a la PCP, especialmente a los altos funcionarios a nivel de
distrito, cuartel general y ministerial; b) coordinacidn y asistencia de la UE y de los
Estados miembros y, cuando proceda, la asistencia internacional a la PCP; y c¢)
asesoramiento sobre elementos de la justicia penal relacionados con la policia®’.

La experiencia de la UE en observacion de fronteras también ha sido puesta en
practica en la Misién de Asistencia Fronteriza de la UE para el paso fronterizo de
Rafah en los territorios palestinos®. Su objetivo fundamental es supervisar, verificar y
evaluar la gestion de la Autoridad Nacional Palestina en la ejecucion de los
Acuerdos de Seguridad y Fronteras suscritos entre la ANP e Israel, concretamente
en la frontera de Rafah. Se trata de una mision de apoyo y supervision, y no una
mision de sustitucion de las funciones policiales de la Autoridad Palestina. En un
formato similar, la UE lanzé en diciembre del 2005, la Mision fronteriza de la UE
para Moldova y Ucrania (EU BAM Moldova/Ukrania), con el fin de ayudar a ambos
Estados a mejorar su capacidad de vigilancia de fronteras asi como el control aduanero.

C. Dificultades Operativas

El desarrollo de las misiones civiles ha sido muy dindmico basado en la
constante evaluacion de operaciones emprendidas. Mientras que cada mision de la UE
contribuy6 a que la operabilidad y viabilidad de las capacidades PESD de gestion de
crisis aumentasen cualitativamente de manera significante, ciertas dificultades atn
siguen impidiendo la creacion de una eficacia operativa maxima.

La disponibilidad de elementos policiales cualificados para operaciones de
largo y corto plazo depende de la voluntad y posibilidad de los Estados miembros de
proveer personal en mayor o menor medida cualificado. Estas discrepancias de
profesionalidad pueden reflejarse en la eficiencia de las operaciones y contribuir de
manera negativa al resultado de la mision®. Asi, resulta aconsejable crear una reserva
europea policial integrada por expertos que cuenten con experiencia en misiones
pasadas. Asimismo, resulta necesaria una permanente capacitacion de los expertos en el
area operativa relacionada con misiones de mantenimiento de la paz.

Otras dificultades surgen en relacion con el conflicto competencial entre el
Consejo y la Comision. El articulo 41 del TUE establece que todas las misiones
corren a cargo del presupuesto de la Union, con la excepcion recogida en el parrafo 2
de las misiones militares. De esta manera, las misiones civiles tendrdn que ser
financiadas por la Union. No obstante, el articulo 41 parrafo 3 del TU establece una
diferencia entre los gastos operativos y gastos administrativos. Consecuentemente,
se puede recurrir para la financiacion de los gastos administrativos al presupuesto de
la Unidén, mientras que los gastos operativos deberan que ser cubiertos por el
presupuesto PESD. Dado que la Comision restringe de manera extensiva los gastos
comunitarios, el Consejo de la UE se ve limitado en sus posibilidades operativas. La
falta de transparencia y la duplicacion de trabajo entre las dos instituciones representan
un grave obstaculo para la eficiencia de las capacidades civiles europeas.

47 Accion Comun 797/2005/PESC.
“8 Accion Comuin 2005/889/PESC.
4 Accion Comun 2005/889/PESC.
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I11.- Marco cooperativo: desarrollos recientes

1. Union Europea y OTAN

A. Marco de cooperacion

Las primeras experiencias de la alianza transatlantica con las fuerzas operativas
militares europeas tuvieron lugar dentro del marco cooperativo de la UEO y la
OTAN". Si bien fueron la Cumbre de Washington de 1999, las conclusiones del
Consejo de Niza del 2000, asi como la Declaracion conjunta de diciembre del 2002, las
que facilitaron el camino para una estructura cooperativa militar mas sostenible entre la
UE y la OTAN. Los anteriores trabajos culminaron en los Acuerdos Berlin Plus
firmados en marzo de 2003, y constituyeron un marco de colaboracion permanente
entre las dos organizaciones y permitieron el acceso de la UE a medios y capacidades de
la OTAN para el desempefio de sus operaciones de gestion de crisis. Los acuerdos
pretendieron sincronizar las actividades de las dos organizaciones y evitar duplicaciones
en el ambito estratégico militar. En particular, se acordaron temas relativos a los
esquemas de consulta en épocas de crisis, mecanismos de desarrollo de capacidades,
acceso a capacidades de planeamiento de la OTAN, acceso a medios y capacidades
militares pre-identificados de la OTAN, determinacion de una serie de opciones de
mando OTAN (Cuarteles Generales), susceptibles de ser utilizados por la UE, asi como
la adaptacion del sistema de planeamiento OTAN para contemplar las fuerzas
disponibles para operaciones UE. Un elemento importante de los acuerdos Berlin
Plus consiste en la integracion de los Estados no miembros de la UE (caso de
Turquia), pero miembros de la OTAN, en las operaciones estratégicas de la UE. De esta
manera, cuando la UE actia sin el apoyo de la OTAN, los Estados no miembros
de la UE pueden participar en las operaciones europeas si la UE aprueba su
participacion, mientras que en las operaciones que se desarrollan con la participacion
de la OTAN, los Estados no miembros de la UE pueden participar sin restriccion, si
asi lo desean.

En la fase operativa estd previsto un intenso intercambio de contactos entre
las instituciones de la UE y las instituciones de la OTAN. El control politico y la
direccion estratégica de la operacion pertenecen al Comité Politico y de Seguridad
que mantiene contactos regulares con el Consejo del Atlantico Norte®'. Los acuerdos
Berlin Plus, prevén la planificacion de la operaciéon a nivel operativo en SHAPE
(Cuartel General Supremo de las Fuerzas Aliadas en Europa o  Supreme
Headquartes Allied Powers Europe, Mons, Bélgica). También en funcion de este
Acuerdo, se ha creado una cadena de mando europea con caracteristicas reducidas
dentro de SHAPE. El Comandante de la operacion pertenece a las estructuras
atlanticas, el D-SACEUR (Vicecomandante Supremo de las Fuerzas Aliadas en
Europa)®. Dado que en las operaciones realizadas hasta el momento (Concordia y

% La primera mision militar de la UEO en Europa fue la mision de vigilancia en el Mar Adriatico. También
hubo cooperacion en las operaciones posteriores de la UEO (operacion de aplicacion del embargo
en el Danubio, apoyo a la administracion de la ciudad de Mostar ).

3! Esther Barbé y Maria A. Sabiote, ,,Misiones de la Politica Europea de Seguridad y Defensa“, Observatori
de la Politica Exterior Europea, Dossier N. 4, Mayo 2006.

32 Consejo de la Union Europea, Background on EU-NATO permanent arrangements (Berlin +),
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EUFOR-Althea, entre otras) dentro del marco de Berlin Plus, el D-SACEUR ha sido
nombrado, a su vez, el Comandante de la Operacion por la UE, este cargo ha
gozado de “doble sombrero.” Cabe sefialar, que el D-SACEUR esta obligado a
informar al Comité Militar de la UE, que a su vez informa al Comité Politico y de
Seguridad.

B. Antecedentes de cooperacion

a. Concordia

La primera operacion en el marco de Berlin Plus se llevo a cabo utilizando
medios y capacidades pertenecientes a la OTAN en la Antigua Republica Yugoslava
de Macedonia, tras la sustitucion de la operacion “Armonia Aliada” de la OTAN®. El
objetivo de la mision CONCORDIA es el de contribuir a la estabilizacion de la situacion
en Macedonia, condicion bdasica para el desarrollo de los Acuerdos de Ohrid. Los
objetivos militares se centraban en proporcionar una presencia militar visible, en
especial en 4areas potencialmente inestables, con el objetivo de fomentar la
estabilidad y el proceso de construccion de confianza; apoyar a los actores
internacionales presentes en Macedonia; trabajar en conjunto con las autoridades
macedonias, los lideres locales, los habitantes y otras organizaciones, en particular,
en temas que generan una inestabilidad potencial®.

Tal y como se prevé en los acuerdos Berlin Plus, el liderazgo de la mision quedo
a cargo de la UE, mientras los medios y capacidades empleados, asi como los cuarteles
generales de la operacion enclavados en el SHAPE pertenecian, en gran parte a la
OTAN. En este caso el D-SACEUR, fue designado Comandante®. Por lo demas, en
cada una de las dos fases de la operacion se acudi6 a dos configuraciones diferentes
dentro del marco de Berlin Plus; si en la primera se empled una nacién marco
(Francia); en la segunda, se optd por una estructura multinacional (la Eurofuerza
Operativa Rapida, EUROFOR)*.

El Comité Politico y de Seguridad informaba al Consejo de la UE, como el
organo de decision politica maximo. El Alto Representante, a su vez, apoyaba a la
presidencia en cuestiones que se referian a la operacion y actuaba, junto con el
encargado especial para Macedonia, como interlocutor para las autoridades macedonias,
en tanto el director operativo militar informaba a las autoridades europeas acerca de
los avances de la mision. Asimismo, estaban previstos una serie de mecanismos de
coordinacion con la OTAN. De esta manera, el Comité Politico y de Seguridad
mantenia estrechas consultas con el Consejo del Atlantico Norte y los comandantes
de la UE y de la OTAN; quienes coordinaban regularmente sus estrategias. El

http://www.consilium.europa.cu/uedocs/cmsUpload/03-11-11%20Berlin%20Plus%20press%20note
%20BL.pdf

532003/92/PESC.

 Council Conclusions of 18 march 2003 on ESDP-Operation in the Former Yugoslav Republic of
Macedonia (FYROM).

%% Inicialmente el D-SACEUR ha sido el general aleman Rainer Feist. Posteriormente, al decidirse, en
virtud de una decision del Consejo de 21 de julio de 2003, ampliar la duracion de “Concordia” hasta el 15
de diciembre, el mando pas6 al general portugués Fereira Dos Santos, de EUROFOR

%% Tgnacio Cartagena Nuniez, La OTAN, la UE el Vinculo transatlantico, en: Cuadernos de estregia,
Ministerio de Defensa, N°. 129, 2004.
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Comandante operativo de la OTAN estaba obligado a informar de los avances de la
operacion a la representacion europea, que fue establecida en el Cuartel General
Sur de la OTAN, al Consejo Militar de la UE, asi como al comandante superior de la
operacion’’.

Con 350 elementos militares, la mision Concordia fue un limitado campo
de experiencia de cooperacion estratégica entre la UE y la OTAN. No obstante,
surgieron dificultades a raiz de la complejidad de las normas financieras aplicables a
la operacion y la incapacidad de la UE de contribuir con fondos en la fase
preparatoria®. En el momento de su puesta en marcha, la UE no disponia de
recursos financieros suficientes, puesto que los Estados miembros aun no habian
cumplido con sus contribuciones. Esta situacion provocod que tanto en la fase
preparatoria como en los primeros dias los fondos fueran provistos, en su mayoria,
por el Estado Marco de la operacion, Francia, y que la OTAN tuviera que
hacerse cargo de la provision de los equipamientos necesarios asi como de la
firma de contratos necesarios para vehiculos y habitaculos del personal de la
operacion®.

b. Althea

La cooperacion estratégica basada en Berlin Plus ha sido aplicada en
préctica, por segunda vez, en Bosnia y Herzegovina con la operacion Althea, el 2 de
diciembre del 2004 — la mas exigente hasta este entonces. En concreto, las funciones
principales de la mision son: asumir el papel disuasivo tradicional de las misiones de
mantenimiento de la paz para con ello asegurar el cumplimiento de los Acuerdos
de Dayton; apoyar el trabajo del Representante Especial de la UE, y asegurar el
correcto desarrollo del proceso de Estabilizacion y Asociacion, y apoyar al Tribunal
Penal para la antigua Yugoslavia, incluyendo la detencion de las personas acusadas de
crimenes de guerra®.

La estructura de la operacion, enmarcada en los Acuerdos Berlin Plus,
preveia el nombramiento de los Comandantes y de los Cuarteles Generales. En
funcion de este procedimiento, el Consejo del Atlantico Norte puso el Vicecomandante
Aliado Supremo para Europa (DSACEUR) como comandante de la operacion UE, y
acordd que el Cuartel General operativo de la UE debia situarse en Cuartel General
Supremo de la OTAN, en Mons (Bélgica)®'. La dependencia material aliada tuvo como
resultado una fluida relacion operacional y organica entre ambas Organizaciones®.
De esta manera, se ha situado una unidad de enlace de la UE en el Cuartel General
aliado en Napoles, y el Cuartel General de la Fuerza esta situado en Sarajevo, junto al
Cuartel de la OTAN®,

37 Hans-Georg Ehrhart, Step by step: Die ,,Operation Concordia® als weiterer Schritt zur ESVP, Institute
for Peace Research and Security Policy at the University of Hamburg, 2002.

$11154/1/03 REV 1, Bruselas, 15 de septiembre de 2003.

%9 Esther Barbé y Maria A. Sabiote, ,,Misiones de la Politica Europea de Seguridad y Defensa“, Observatori
de la Politica Exterior Europea, Dossier N. 4, Mayo 2006.

8 Quille, Gerrard, “ESDP takes over from NATO: Operation ALTHEA, coherent, effective and democratic
accountable?, ISIS Europe, European Security Review , n. 24, Octubre 2004.

' Accion Comun 2004/570/PESC.

62 Miguel A. Acosta Sanchez, La Evolucion de las operaciones Petersberg de la UE: La operacion Althea
en Bosnia y Herzogovina, Revista de derecho Comunitario Europeo, N. 23 2006.

8 Decision BiH/7/2005.
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Al evaluar la mision, destacan el déficit en el proceso de la toma de decisiones
en los organos politicos de la OTAN y de la UE que hicieron denotar los diferentes
intereses entre las organizaciones sobre todo en la fase inicial de la operacion®. En la
etapa preparatoria de la mision, el proceso de desarrollo de la operacion estuvo
marcado por los divergentes intereses politicos de los actores. De esta manera, los
retrasos de toma de decision respondieron a la falta de confianza por parte de EEUU en
las capacidades europeas de reemplazar a SFOR, mientras Turquia impedia la creacion
de acuerdos claros y transparentes entre las dos organizaciones®. El hecho de que las
decisiones en los drganos politicos se tomasen por consenso, dificultaba y desaceleraba
aln mas este proceso. Sin embargo, la cooperacion de los mandos militares en el terreno
fue exitosa y en cierta medida la UE cumplié con su objetivo inicial de continuar
apoyando una situaciéon de estabilidad en la region incluyendo el compromiso de una
futura integracion de BiH.

C. Dificultades ideoldgicas, operativas y estructurales

El desafio principal para la relacion entre las dos organizaciones consiste
en evitar competencias insanas en el futuroy construir una alianza global que esté¢ en
condiciones de afrontar las nuevas amenazas asimétricas del siglo XXI. Las
rivalidades entre las dos organizaciones se mostraron claramente a proposito de la
instalacion del sistema antimisiles estadounidense en Polonia. La instalacion del escudo
antimisiles como tal no amenazaba las relaciones transatlanticas, sino la falta del
didlogo entre los aliados no permitia una cooperacion constructiva. Este hecho
adquirié ain mayor significado teniendo en cuenta que el sistema instalado por los
EEUU no estaba en condiciones de cubrir una parte geografica en el sur del
continente Europeo y, por lo tanto, excluia a algunos miembros de la Alianza de
su proteccion. Esto rompia con el principio inalienable de la inseparabilidad de la
seguridad transatlantica.

En concreto, la OTAN deberia considerar dentro del marco del didlogo
estratégico con la PCSD una intensa cooperacion con la Agencia Europea de
Defensa con la finalidad de incrementar el desarrollo de la industria militar
tecnoldgica transatlantica, asi como tener en cuenta la posibilidad de posibles
despliegues de los Grupos de Combate de la UE en coordinacion con la Fuerza de
Respuesta Rapida de la OTAN. Este tipo de acciones comunes podrian evitar
duplicaciones en las operaciones de las dos organizaciones y aumentar el potencial
técnico operativo de las misiones emprendidas.

Las dificultades de coordinacion de las actividades entre UE y OTAN surgen no
tanto por la crisis interna que sufre la OTAN con respecto a la redefinicion de sus
tareas después del final de la guerra fria, donde la estrategia de la OTAN tuvo
que evolucionar desde una postura tradicional de defensa colectiva (articulo 5 del
Tratado de Washington) al marco mas amplio de la seguridad colectiva. La OTAN
fall6 en adoptar una estrategia sostenible y viable que podria afiadir coherencia en el
mundo precisamente al papel de la OTAN como lider estratégico. La cumbre de
Riga del afio 2006 fue destinada a crear nuevos mecanismos para afrontar las
dificultades operativas del OTAN y prepararla para las futuras misiones de paz. No

% Frank Kupferschmidt, Strategische Partnerschaft in der Bewéhrung, Die Zusammenarbeit von NATO
und EU bei der Operation Althea, , German Institute for International and Security Affairs, abril 2006.
5 Ibid.
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obstante, la operacion actual de la OTAN en Afganistdn no parece ofrecer un cuadro
promisorio en este sentido. Dado el peligro creciente en Afganistan por el poder
creciente de los grupos taliban, la OTAN también deberia reconsiderar su papel en la
estabilizacion de la region.

Las dificultades de financiacion, surgidas durante el desarrollo de Ia
operacion Althea, condujeron a la creacion del mecanismo ATHENA, que establecio un
nuevo sistema de financiacion de las operaciones®. ATHENA asegura la existencia
de un fondo previo al surgimiento de una operacion. Sin embargo, ATHENA no
ha resuelto todos los problemas existentes. El reto principal consiste en que, en el
Comité Especial, creado para gestionar la financiacion y aprobar el presupuesto,
los terceros Estados participantes no pueden intervenir en la adopcion de las
decisiones que poseen un caracter vinculante. El estimulo de participacion en
operaciones paz en estas circunstancias es mucho mas reducido y limita la operabilidad
de la UE en conjunto.

2. Union Europea y Naciones Unidas

A. Marco de Cooperacion

Los primeros lazos institucionales entre las dos organizaciones tuvieron
lugar en el Consejo Europeo de Luxemburgo, de 2001, con la conclusion del
Consejo sobre la cooperacion UE-Naciones Unidas en materia de prevencion de
conflictos y gestion de crisis””. El Consejo convino en que los siguientes temas y
ambitos especificos deberian contarse entre los que constituiran el eje de los
esfuerzos de la UE para intensificar la interaccion con las Naciones Unidas: prevencion
de conflictos; aspectos civiles y militares de la gestion de crisis; problemas
regionales concretos®™. No obstante las modalidades de la cooperacion entre la UE y las
Naciones Unidas se reducian en el documento a meras reuniones periodicas entre
altos representantes de las Naciones Unidas y de la UE.

La Declaracion Conjunta de 24 de septiembre de 2003 sobre Cooperacion
entre la ONU y la UE en la Gestion de Crisis, forma la base para la
concentracion de esfuerzos en apoyo a NU en el campo de la gestion de crisis
mediante la utilizacion de elementos civiles y militares de la PESD, asi como
mediante medidas conjuntas de formacion®. Aproximadamente, un afio después de
esta fecha, el Consejo publico un Programa de Desarrollo de la Declaracion
Conjunta en la que se perfilan posibles modelos de cooperacion entre las NU y la
PESD que en esencia se reducen a dos opciones: provision de capacidades militares
nacionales dentro del marco cooperativo con la NU o una operaciéon de la UE como
respuesta a una solicitud de las NU™.

8 Accion Comun 2004/570/PESC.

7 “Cooperacion UE-Naciones Unidas en materia de prevencion de conflictos y gestion de crisis —
Conclusiones del Consejo”, 2356 Consejo de Asuntos Generales, Luxemburgo, 11-12 de Junio de 2001.

% Los Balcanes occidentales, Oriente Medio y Africa, en especial la region de los Grandes Lagos, el
Cuerno de Africa y el Africa occidental.

% September 24, 2003: Joint Declaration on UN-EU Co-operation in Crisis Management (New York).

" EU-UN co-operation in Military Crisis Management Operations Elements of Implementation of the
EU-UN Joint Declaration Adopted by the European Council (17-18 June 2004).
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El primer modelo previsto se centra en posibles provisiones de las
capacidades nacionales por parte de los paises miembros a NU. En este modelo
de cooperacion la UE podria jugar un papel complementario lanzando un "clearing
house process" entre los Estados miembros, es decir, actuar como un centro de
intercambio de informacion si un Estado miembro de la UE lo solicita. Los
Estados miembros podrian intercambiar informaciones sobre una base voluntaria
acerca de sus contribuciones a las UN y, en su caso, coordinar estas contribuciones
nacionales.

Otra opcidon principal prevista por el Consejo consiste en la gestion de una
operacion de la UE que respalde NU y que sea llevada a cabo bajo el control politico y
la direcciéon estratégica de la UE. La UE podria conducir operaciones bajo el mandato
de NU de manera independiente como fue el caso en Bosnia Herzegovina o tomar
la responsabilidad para un componente especifico dentro de la estructura de una mision
de NU.

El Consejo destaca la importancia de misiones que demandan un despliegue
rapido y expone que la Secretaria de NU expresd su interés en dos modelos de
operaciones en especifico: a) “the bridging model” y b) “the stand by model” que
podrian ser desarrollados reforzando el “Concepto Battle Group” y el “Headline
Goal 2010”. “The bridging model” esta destinado a proveer a UN, el tiempo necesario
para organizar una operacion nueva O reorganizar una existente (caso Artemis) a
través de un despliegue rapido de las tropas militares de la UE, y asegurar que NU
pueda tomar el relevo de la operacion prevista. El modelo “Stand by” propone,
por otro lado, la provision de un “over the horizon reserve” o de un “extraction force”,
por parte de la UE que podria apoyar a una mision de NU. Esta forma de
cooperacion requiere inmediata reaccién y representa las mdaximas dificultades de
viabilidad y de coordinacion entre NU y la UE.

B. Misiones conjuntas

a. Artemis

La operacion Artemis en la Republica Democratica del Congo fue la primera
operacion militar de la UE en cooperacion con NU”', y la primera operacion de la UE
fuera de las fronteras del continente europeo. El Consejo de Seguridad de NU habia
solicitado por medio de la resolucion 1484, de 30 de mayo 2003, el despliegue de una
fuerza multinacional provisional de emergencia en Bunia en cooperacion con
MONUC con fundamento en el Capitulo VII de la Carta de NU hasta el 1 de septiembre
de 2003. La operacion Artemis fue creada por la accion conjunta del Consejo el 5 de
junio de 2003, y desarrollada por la decision del Consejo 2003/432/CFSP del 12
de junio de 2003.

La operacion Artemis fue llevada a cabo sin el respaldo logistico de la
OTAN y por lo tanto merece una atencion particular. La cooperacion entre las NU
y la UE se asent6 en una serie de procedimientos a nivel formal e informal a lo largo de
la implantacién de la operacion. Unos 1800 militares fueron desplegados dentro de un
plazo minimo. Asimismo, se establecio un periodo de transicion entre el 15 de agosto

" Accién Comun 2003/423/PESC.
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yel 1 de septiembre de 2003, para la entrega del mando europeo al “Ituri Task Force”
que formaba parte del MONUC. La transicion comprendia patrullas comunes,
funcionarios de enlace del MONUC que atendian a las sesiones informativas de la
jefatura militar, apoyo logistico entregado por Artemis al MONUC, un plan de
toma de relevo por parte del MONUC, asi como la entrega progresiva de los puntos
del control™.

La operacion Artemis representd un buen ejemplo de una operacion de escala
pequeia, pero exitosa que puede emprender la UE. Las capacidades militares
consistentes de 1.800 efectivos, fueron desplegadas al inicio de julio de 2003 y
lograron durante su breve estancia asegurar el aeropuerto asi como los campos de
refugiados, prohibir la importacion de armas de manera abierta, y establecer puestos de
control en la entrada a la ciudad Bunia”.

En suma, la operacion Artemis cumplié con el objetivo de frenar la espiral de
violencia en la region hasta el despliegue definitivo de NU y demostré su capacidad de
reaccion rapida, coherente y consecuente. A pesar de que la UE actué de manera
auténoma, la operacion se puede caracterizar como el modelo de cooperacion “Bridging
model” previsto en el programa de desarrollo de la Declaracion Conjunta del 24 de
septiembre de 2003 sobre Cooperacion entre NU y la UE en la Gestion de Crisis.

b. Mision de policia en ByH (MPUE)

Para conservar la seguridad interna en la region, se desplegd en el afio
1996 como parte de los acuerdos de Dayton, bajo el mandato de NU, la operacion
International Police Task Force (IPTF) en Bosnia y Herzegovina. Siete anfios maas
tarde, con la aprobacion del Consejo de Seguridad™, la mision fue sustituida por la
UE que a su vez constituy0 la primera operacion de caracter civil de la PESD”.

Conforme a los acuerdos de Dayton y al amplio mandato de la UE, la
mision tratd de reconstruir las estructuras policiales en Bosnia y Herzegovina en
cooperacion con los funcionarios locales desarrollando aspectos como la
independencia y responsabilidad de los funcionarios policiales, gestionando
programas contra la corrupcion, y reforzando la viabilidad econdémica de la policia
local. El personal de la mision actudé desde su cuartel general en Sarajevo y a través
de 24 Monitoring Units repartidos por el pais™.

MPUE fue la primera mision de caracter civil-policial de la UE. Las dificultades
surgidas en la operacion sirvieron para evaluar nuevamente las capacidades europeas
de gestion de crisis y mejorar su marco operativo, institucional y logistico. Con
todo, la cooperacion entre NU y la UE se llevd a cabo sin mayores dificultades.
La UE tuvo la tarea de asegurar una transicion eficiente de la responsabilidad

2 Alexandra Novosseloff, EU-UN Partnership in Crisis Management: Developments and Prospects,
International Peace Academy, June 2004.

¥ Intervention by Javier Solana EU High Representative for the Common Foreign and Security Policy
Public meeting of the UN Security Council .”Democratic Republic of Congo”. New York, Friday 18
July 2003, The Council of European Union Press release S0148/03.

™ Resolucion CS 1396 del 5 de Marzo del 2002.

> Accion Comun 2002/210/PESC. (Emprendida el 1 de enero del 2003, la operacion ha sido
prorrogada hasta diciembre de 2007, Accién Comun 2005/824/PESC.)

0 Consejo de Union Europea, Fact Sheet on EU Police Mission in Bosnia and Herzegovina (MPUE),
March 2006.
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operativa de NU a la UE. Este objetivo se logr6 mediante una cooperacion
interinstitucional en la fase de planificacion, colocacion de grupos operativos de NU
y UE en Sarajevo, intercambio intensivo de informacion y de una doble direccion
de la operacion por Sven Christian Frederiksen; quien actuaba igualmente como
Comisario de IPTF y jefe del equipo de planeamiento de MPUE por un lado y el
comisario del MPUE por otro lado”. Una vez iniciada la operacion MPUE, la
cooperacion entre las dos organizaciones se mantuvo por medio de los funcionarios
de enlace. Asimismo, la UE establecio los lazos de cooperacion con la Corte Penal
Internacional y el UNHCR. Mientras que la cooperacion se puede caracterizar de
manera positiva, surgieron problemas en cuanto a la doble direccion de la mision
al crear trabajo adicional que era dificil de superar con eficiencia. Ademads, el hecho de
que la UE retomase una operacion existente, significaba que la UE no tenia la
posibilidad de darle la forma que hubiera podido darle, si la operacion hubiera sido
operada por ella desde el inicio.

3. Union Europea-Union Africana- Naciones Unidas: un dialogo
estratégico triangular

Marco de cooperacion

Para la UE, la Unién Africana (UA) es el socio mas importante del continente
africano. Las relaciones se basan en la Estrategia Conjunta Africa-UE de diciembre de
2007, y quizés es la estrategia mas elaborada hasta el momento. En el Plan de Accion
para el Desarrollo de la Estrategia, la paz y la seguridad son las areas mas destacadas de
la cooperacion. El mayor objetivo es la creacion de una arquitectura africana de paz y
seguridad con el propésito de encontrar ‘soluciones africanas a los problemas de Africa’.

B. Misiones conjuntas: Amis

En este marco, hay que hacer referencia a la operacion UE Amis de apoyo a la
Union Africana y Naciones Unidas en Darfur”®. El apoyo de la UE comport6 la presencia
de efectivos civiles y militares con fines de asistencia técnica, formacion, transporte de
efectivos y material de distinto tipo.

IV. Conclusiones

El desarrollo del aspecto militar y del aspecto civil de la PESD varia
significantemente. Mientras en el éarea de la gestion de crisis civil, la UE se

7 Thierry Tardy, EU-UN cooperation in peacekeeping: a promising relationship in a constrained
environment, Geneva Centre for Security Policy, Julio 2005.
8 Council Joint Action 2005/557/CFSP, OJ L 188, 20.07.2005)
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encuentra en condiciones de desarrollar operaciones cortas y de menor
envergadura de manera eficaz, coherente y auténoma. Resulta evidente que en el
ambito militar, la UE no dispone de tales capacidades, por el momento.

El despliegue de operaciones militares europeas depende actualmente en
mayor medida de la habilidad de la UE en establecer instrumentos efectivos de
cooperacion sobre todo con la OTAN. En particular, el fomento de la relacion
con la OTAN necesita un esfuerzo en cuanto al desarrollo de esquemas de
operabilidad rapidos y efectivos, dado que la UE, hoy por hoy, no se encuentra
en condiciones de llevar a cabo misiones militares largas y complejas. Ademas de
evidenciar la necesidad de establecer mecanismos eficaces de toma de decision
entre los oOrganos politicos de las dos organizaciones, hay que reforzar el didlogo
trasatlantico. Una integracion militar y politica de la Alianza Transatlantica y de la UE
representa una oportunidad real en la implementacion de un efectivo desarrollo
sostenible en la creacion de estructuras estratégicas globales, que estén en
condiciones de lidiar con los retos del siglo XXI expuestos en la Estrategia de
Seguridad Europea.

La UE se encuentra en una encrucijada entre tres opciones posibles para su
actuacion futura dentro del marco de las misiones de paz: 1) mantener la envergadura
actual y emprender operaciones de un alcance limitado o como apoyo a otras
organizaciones regionales e internacionales; 2) reforzar la relacion operativa con la
OTAN y crear un organismo nuevo y que pueda actuar como un actor global
estratégico creible; 3) aumentar drasticamente sus capacidades tecnoldgicas e
industriales en el ambito de defensa, y asegurar de esta manera una viabilidad
autobnoma eficaz. En la actualidad, la UE estd experimentando en todas estas
direcciones corriendo el peligro de perder su credibilidad tras la falta de una
estrategia transparente. Este riesgo aumenta si se observa la actitud politica con
frecuencia ambigua, sumada al concepto estratégico que no explica con exactitud,
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“cuando”, “porqué” y “donde” la UE tiene que intervenir.
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