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1. INTRODUCCION

Resumen: Cuatro afios después de la puesta en marcha de la
Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la
Unidn Europea y tras los avances y las declaraciones politicas
tanto del Consejo como de Francia y Alemania, se han dado
grandes pasos en la defensa de la UE. Desde la perspectiva
institucionalista se analizan los avances producidos en la Politica
Comuin de Seguridad y Defensa (PCSD), de la puesta en
marcha de instrumentos que ya se recogian en el tratado de
Lisboa y de nuevas herramientas que permiten hablar de mayor
unidad europea en Seguridad y Defensa. Al utilizar el enfoque
constructivista, se ve un incipiente desarrollo de la autonomia
estratégica en Europa, todavia complementaria de la OTAN,
pero con culturas estratégicas diferentes que la alejan de un
Ejército Europeo.

Palabras clave: Estrategia Global de la UE, PCSD, autonomia
estratégica, PESCO, OTAN.

Abstract: Four years after implementing the EU Global Strategy
for the Foreign and Security Policy and after the advances
and political declarations of both the Council and France and
Germany, great steps have been taken in EU Defence. The
progress made in the Common Security and Defense Policy
(CSDP) in recent years, the implementation of instruments
that were already included in the Lisbon treaty, and new
tools that allow us to speak of a greater European unity in
Security and Defense, are analysed from the institutionalist
perspective. By using the constructivist approach, we can see
the incipient development of strategic autonomy in Europe, still
supplementary to NATO, but with different strategic cultures
which distance themselves from a European Army.

Keywords: EU Global Strategy, CSDP, strategic autonomy,
PESCO, NATO.

El26 dejunio de 2016, tras 2 afos de negociaciones, se presentd la Estrategia Global para la Politica Exterior y
de Seguridad de la Unién Europea (EUGS, en sus siglas en inglés) en el Consejo Europeo, el que, en principio,
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al coincidir con el Brexit, solo tomé nota sobre ella. La seguridad de la Unién se presenté como la primera
prioridad de la EUGS, dada la importancia que le dieron los Estados miembro y las instituciones de la UE.

La guerra civil de Siria, la inestabilidad en Libia tras la caida de Gadafy, la anexién ilegal de Crimea por
Rusia y la guerra en Ucrania, la crisis econdmica y el auge de los populismos, la entrada masiva de refugiados
ala UE, los ataques del terrorismo del ISIS en territorio europeo, la desinformacidn, el Brexit y la llegada
de Donald Trump a la Casa Blanca generaron un entorno estratégico complejo, fragmentado y con cambios
e incertidumbres constantes dentro de la UE y en su vecindad Este y Sur. A estos desafios se afiaden el
incremento de la influencia de China en politica exterior y su mayor peso en Africay los Balcanes, y la reciente
crisis sanitaria y econdmica del Covid-19.

La EUGS aparecié como un documento de supervivencia que, segin Malksoo (2016, p. 375), “servia
como una reafirmacién de la voluntad de la UE para sobrevivir, para mantener su posicién como un actor
relevante en el escenario mundial, mientras que atraviesa la mayor crisis de legitimidad de su historia”. La
nueva estrategia global de la UE venia a ser una actividad proactiva hacia el entorno politico.

Uno de los principios rectores de la accién exterior de la UE, recogido en la Estrategia Global, sera
el pragmatismo basado en principios. Un concepto que Biscop (2016a) sitta “entre el aislamiento y el
intervencionismo, entre el idealismo sonador y el pragmatismo sin principios. Esto representa un retorno a
la Realpolitik con caracteristicas europeas”.

La Estrategia destaca una lista de intereses vitales de la UE y sus Estados miembro: la paz y seguridad
de los ciudadanos y el territorio de la UE; la prosperidad que implica un mercado interior sélido y un
sistema internacional abierto; la democracia como valor fundamental a promover junto con el respeto y la
promocion de los derechos humanos, libertades y estado de derecho; y un orden mundial basado en normas
y en el multilateralismo. Al configurar los intereses y prioridades de la Estrategia ya se ve la influencia de ese
pragmatismo basado en principios que hace hincapié en la seguridad europea, la vecindad mds préxima y el
poder duro, dejando a un lado la exportacién de la democracia (Benedicto: 2016). Aunque para proteger
los valores y el modo de vida europeo —sefiala la EUGS- habréd que reforzar nuestra seguridad y defensa de
acuerdo con los derechos humanos y el Estado de Derecho.

En la Estrategia se subrayan prioridades de seguridad como el terrorismo, las amenazas hibridas y
territoriales, el cambio climdtico, la volatilidad econémicay la inseguridad energética, para las que se requiere
una politica clara y unificada. Junto con estos intereses principales, la EUGS identifica cinco prioridades en
laaccién exterior: la seguridad de la propia UE, la estabilidad de los estados vecinos, la manera de hacer frente
a los conflictos y crisis, los rdenes regionales de cooperacién estables en todo el mundo, y una gobernanza
mundial eficaz y més acorde con la realidad internacional.

La anterior Alta Representante para la Politica Exterior, Seguridad y Defensa, Federica Mogherini,
reconocié que la Estrategia alimentaba la ambicidén de una autonomia estratégica en la que el poder simbdlico
no basta y la UE para ser creible deberia incrementar el hard power en materia de seguridad y defensa para
que en el futuro pueda gozar de dicha independencia.

La Comisién Europea actual, presidida por Ursula Von Der Leyen, refuerza la apuesta de Mogherini por
el hard power al asumir el desafio de una Europa “geopolitica” (European Parliament, 2019a), que tiene
nuevos retos sobre la mesa como la pandemia del coronavirus o la presencia cada vez mas asertiva de China
en el mundo. La Europa geopolitica indica la necesidad de mayor poder militar y econémico, como se
desprende de las palabras del Alto Representante parala Politica Exterior, Seguridad y Defensa de la UE, Josep
Borrell, que echa de menos que Europa use el lenguaje del poder y tenga una cultura estratégica (European
Parliament, 2019b). Esa Europa es dificil compatibilizarla con el orden multilateral que también se defiende
desde Bruselas, segin algunos académicos como Bendiek (2018), que la ven como “la reaccién de Europa
a su conflanza cada vez menor en la estabilidad del orden mundial multilateral y la comunidad de valores
occidental, y marca un alejamiento de la idea de una asociacién incondicional con los Estados Unidos.”
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A lo largo del trabajo analizaremos algunos de los desafios a los que se enfrenta la UE desde la puesta en
marcha de la Estrategia Global y los instrumentos e instituciones desarrollados en estos cuatro afios con el
fin de llegar a una Europa de la Defensa. Para su estudio podemos aplicar el enfoque institucionalista en
la seguridad y defensa para observar si la cooperacion en Bruselas y el consenso entre los Estados miembro
(Smith, 2004) van en la direccidn de construir una autonomia estratégica de la UE, que le permita actuar de
manera mds independiente. Asimismo, se aplicard un enfoque constructivista (Meyer, 2004) para ver si las
diferentes culturas estratégicas de los Estados miembros convergen o estan lejos de un futuro ejército europeo.

2.RETOS DE LA K UROPA GEOPOLITICA

Como deciamos al principio del articulo, desde 2015 se han incrementado los retos de la UE en un entorno
estratégico cada vez mds complejo. Nos vamos a centrar en la inestabilidad la vecindad mds préxima y en el
reto que hassignificado el Brexit, Trump y el fuerte peso de China sobre todo tras la pandemia del coronavirus.

I.La influencia de Rusia y China en la inestable vecindad de la UE

Si la UE quiere ser un actor geopolitico creible, primero deberd comenzar por buscar la estabilidad en su
vecindad mds inmediata (European Parliament, 2019b). Las prioridades de la Comisién son el Este de
Europa, los Balcanes Occidentales, el Norte de Africay Oriente Medio. En la vecindad Este, la UE encuentra
la competencia de Rusia, que sigue en guerra con Ucrania y supone una amenaza para la seguridad del
continente en los Balcanes, pues ya ha intentado impedir la ampliacién de la OTAN y a la UE a esos paises,
que tienen una fuerte dependencia energética de Moscti. No solo Rusia sino también Turquia y China
amenazan la posicion europea en esa zona debido a la inaccién de la UE. La falta de avances en la negociacion
de la adhesion de los Balcanes Occidentales a Europa desperté el interés de China en la regién, que puso
en marcha en 2012 la iniciativa 16+1['], para promover la inversién en infraestructuras ligadas a la Nueva
Ruta de la Seda impulsada por Beijing. La crisis del Covid-19, la ayuda sanitaria de China y el despliegue
de su diplomacia publica con estos paises han obligado al Consejo Europeo (2020) a dar un giro e iniciar
negociaciones con Albania y Macedonia del Norte, e incluso a reafirmar que los Balcanes son parte de la UE.

En la vecindad Sur, la Primavera Arabe no trajo la democracia, salvo a Ttnez, y la Estrategia Global
introdujo un enfoque securitario tras los ataques terroristas del Daesh durante la guerra civil Siria y la
conversién de Libia en Estado fallido tras la muerte de Gadafi, que dieron lugar a la crisis de los refugiados
que puso en peligro la libre circulacién en la UE. En Africa, la UE afronta también el reto demogrifico, la
migracién y el cambio climético. La Comisién Europea tiene de nuevo la competencia de Beijing y busca una
relacién mds estrecha con el continente con un enfoque distinto que no solo priorice la migracién.

ILEl Brexit y Trump: catalizadores del impulso a la Defensa Europea

La salida del Reino Unido de la UE y la llegada de Donald Trump a la presidencia de los EEUU ayudaron
aun mayor desarrollo de la Europa de la Defensa.

El Brexit perjudicaala defensa europea pues el Reino Unido esla gran potencia militar de la UE en cuanto a
capacidades militares e industriales y por su influenciay credibilidad como actor de seguridad. Sin embargo, el
adiés de Reino Unido ala UE ha espoleado la puesta en marcha de la Cooperacién Estructurada Permanente
(PESCO, en sus siglas en inglés) y de un Cuartel Militar Europeo para misiones no ejecutivas.

Elalejamiento entrela UE ylos EE.UU. del gobierno de Trump ha sido manifiesto. La falta de compromiso
del presidente estadounidense con el articulo 5 del Tratado de Washington, la exigencia de que los Estados
europeos de la OTAN incrementen su aportacion al presupuesto de la organizacion y de que compren a
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la industria de defensa americana, no parece casar con los planes de la Europa de la Defensa que apuesta

a limitar la participacién de la industria de defensa americana en los proyectos militares de la UE.[*] El
apoyo de Trump al Brexit, la congelacién del Tratado de Libre Comercio entre EEUU y la UE, la salida
del acuerdo de Paris sobre el Cambio Climitico, la ruptura del Acuerdo Nuclear con Iran y la guerra
comercial han torpedeado la relacién transatlintica e impulsan el desarrollo de una defensa Europea todavia

complementaria de la OTAN.

3. LA AUTONOMTA ESTRATEGICA EN LA ESTRATEGIA GLOBAL DE LA UE

En la Estrategia Global se exhorta a asumir mayor responsabilidad en seguridad y defensa para afrontar el
nuevo entorno estratégico y pretende establecer una estructura militar auténoma para actuar, aunque de
manera complementaria con la OTAN. La Alianza se ocupa de la seguridad colectiva pero los europeos deben
estar mejor equipados, formados y organizados para actuar de manera auténoma en el caso y el momento
necesario. “Un nivel adecuado de ambicién y autonomia estratégica es importante para la capacidad de
Europa de fomentar la paz y garantizar la seguridad dentro y fuera de sus fronteras” (European External
Action Service, 2016, p. 5).

El concepto de autonomia estratégica tiene tres dimensiones principales: econdmica, tecnoldgica y de
seguridad y defensa (Grevi, 2019), pero en este articulo nos centraremos en la de seguridad y defensa. Un
concepto que se cita varias veces en la EUGS al referirse a la toma de decisiones y a la autonomia de accién
(Franke & Varma, 2019). La Estrategia sefiala que hay que tener autonomia estratégica para “promover
los intereses comunes de nuestros ciudadanos, asi como nuestros principios y valores”; y apostar por “una
industria de defensa europea innovadora y competitiva” para poder alcanzarla.

La autonomia estratégica en su dimensién de seguridad y defensa, segin Ronj y Kunz (2017), tiene
varias dimensiones: operativa, industrial y politica. La operativa es la capacidad para planificar y realizar
misiones civiles y militares. La autonomia industrial es el desarrollo de las capacidades requeridas para lograr
la autonomia operativa y la autonomia politica es la capacidad de definir objetivos de politica exterior y de
seguridad. Se puede anadir una dimensién nuclear, que parece un asunto tab que apenas se cita, aunque
algunos autores como Drent (2018) creen que Europa necesitar su propio poder nuclear sobre todo desde
lallegada de la administracién Trump.

Para Biscop (2016b), cuando se habla de autonomia estratégica, hay que preguntarse qué tareas militares
y en qué partes del mundo pueden los europeos llevarlas a cabo sin los Estados Unidos. La EUGS hace
referencia a cuatro: proteger el estilo de vida europeo, contribuir a la resiliencia de los estados y sociedades,
ayudar a mantener el acceso sostenible a los bienes comunes mundiales y complementar el mantenimiento
de la paz de la ONU.

El concepto de autonomia también es muy diferente para cada Estado de la UE. Si se analizan las Estrategias
de Seguridad de los 28, puede verse que, para unos, la autonomia estratégica estd conectada a la OTAN,
y para otros, como Francia, se busca la independencia de la relacién transatldntica. Paises como Alemania,
Italia o Francia consideran la autonomia estratégica como un objetivo importante en su politica exterior o de
defensa; otros no le conceden importancia ¢ incluso se muestran en contra. Suecia, debido a su neutralidad
o a la posibilidad de alejar a la UE de los EEUU, no es partidaria de apoyar ese concepto, al igual que
Dinamarca o Luxemburgo. En Holanda la preocupacién por que el objetivo final de la autonomia sea crear un
Ejército europeo también le aleja del concepto. Las criticas de Estados Unidos ala Cooperacion Estructurada
Permanente (PESCO, en sus siglas en inglés) y al Fondo Europeo de Defensa (FED) preocupan a los Estados
de la Europa del Este (Estonia, Letonia, Lituania, Polonia, Rumania y Hungrfa), a Suecia y al Reino Unido;
pero consideran que es compatible con los compromisos de la OTAN si evitan duplicar o desvincular las
actividades entre la UE y la Alianza Atldntica (Franke & Varma, 2019). Quizéds en la EUGS no se ha definido
en ningin momento la autonomia estratégica para que todos Estados encuentren su acomodo en ella.
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Cuando la UE habla de autonomia estratégica, no estd pensando en un ejército europeo debido a las
diferentes culturas estratégicas de los Estados miembro con distintas percepciones de las amenazas y diversas
reglas de participacién y uso de la fuerza militar. Autores como Martinsen (2003) definen la cultura
estratégica como “las ideas, expectativas y patrones de comportamiento que se comparten entre los actores
involucrados en los procesos que rodean las politicas europeas de seguridad y defensa”. En el caso de la UE,
hay paises mas intervencionistas como Francia y los hay menos proclives al uso de la fuerza como Alemania
(Frankey Varma, 2019). Otros, como Dinamarca, ven con preocupacion el debate del ejército europeo, pues
Copenhague ejercié una cldusula opting out en los anos 90 para no participar en la cooperacién de defensa
europea.

Para Meyer (2004) la cultura estratégica desempena un papel como variable que interviene en el andlisis de
la politica exterior para comprender el comportamiento de los estados y organizaciones internacionales en
asuntos de seguridad y defensa. Su relevancia puede entenderse mejor desde una perspectiva constructivista
dentro de las relaciones internacionales, un enfoque que se desarrolla en torno a preguntar si estd surgiendo
una cultura estratégica europea comun o si de hecho ya existe de alguna forma y qué efectos tiene. Para que la
politica exterior de seguridad y defensa, vaya mas alld, segin Meyer (2007) “requerird de una base de intereses,
valoresy prioridades compartidos, percepciones de amenaza y medios legitimos para el uso de la fuerza militar,
asi como un acuerdo sobre el papel de Europa en el mundo”. Si el desacuerdo o la divergencia en estos temas
persiste, algunos académicos como Krotz y Maher (2011) creen “que la cooperacién en estas 4reas politicas
es poco probable que se desarrolle y consolide”.

Los objetivos descritos en la Estrategia Mogherini para acercarse a la autonomia estratégica requieren un
incremento del presupuesto para seguridad y defensa, mayores capacidades y cooperacion, una estructura
militar mas unida, una sélida industria europea de defensa y voluntad politica por parte de los Estados
miembro.

4.AVANCES EN LA EUROPA DE L.A DEFENSA

Poco antes de que se aprobard la Estrategia Global, tras los atentados del ISIS en Paris de noviembre de 2015,
se activé por primera vez la clausula de asistencia mutua regulada en el articulo 42.7 del Tratado de Lisboa.
Invocada por el gobierno de Francois Hollande, dicha cldusula “es la clave de béveda de la alianza defensiva
europea y equivaldria al articulo 5 del Tratado de Washington por ser “una alianza defensiva que surge ante
la necesidad de establecer un mecanismo que garantice la seguridad en los paises curopeos” (Aldecoa, 2015).

Después, la Estrategia Global ha introducido avances e incluso se han superado algunas expectativas. El
deterioro continuo del contexto estratégico y la creciente determinacién politica de los Estados miembro y
las instituciones de la UE de abordar unidos el reto de la seguridad y la defensa ha dado lugar a un nuevo
nivel de ambicién con tres objetivos generales: gestion de crisis, construccién de las capacidades de seguridad
y defensa, y proteccién de la propia Unién (European External Action Service, 2019).

Los Estados miembro incrementaron la cooperaciéon en materia de seguridad y defensa europea mediante
el desarrollo de nuevos instrumentos tras la cumbre de Bratislava[®] y después en el Consejo Europeo[*];

también lo hizo la Comisién Europea con la creacién del Fondo Europeo parala Defensa[®]y, en el Ejecutivo
europeo presidido por Von der Leyen, con el establecimiento de una Direccién General del Espacio e
Industria de Defensa, que introducen cambios innovadores en un drea politica fragmentada y compleja como
la defensa, donde el intergubernamentalismo sigue siendo dominante y la gobernanza supranacional ha sido
tradicionalmente limitada.

Aunque se incluyé ya en el Tratado de Lisboa, la Cooperacién Estructurada Permanente (PESCO, en sus
siglas en inglés) no se puso en marcha hasta diciembre de 2017, cuando 25 Estados miembro se disponfan a
trabajar de manera mids estrecha en el ambito de la seguridad y defensa. De manera complementaria, nueve
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ministros de Defensa europeos firmaron una Carta de Intencién para el desarrollo de una Iniciativa de
Intervencién Europea (IIE) en junio de 2018, que desarrollaremos mas adelante.

La UE también reforzé su capacidad de actuacién con un Pacto sobre la Vertiente Civil (European
Council: 2018a) de la PCSD, para el despliegue de 200 efectivos en misiones civiles y de gestién de crisis en
un plazo de 30 dias en cualquier zona de operaciones.

Y desde 2017 también se ha puesto en marcha un Centro de Mando para las misiones militares de
entrenamiento de la UE. En 2019 la UE tenia desplegados cerca de 4.000 efectivos en 6 misiones militares
y 10 civiles alrededor del mundo.

EUROPEAN UNION
CSDP MISSIONS AND OPERATIONS 2019
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Mogherini present6 en noviembre de 2016 un plan de aplicacién centrado en la seguridad y la defensa,
a fin de elevar el nivel de ambicién de la politica de seguridad y defensa de la Unién Europea. Las medidas
para cumplir el nivel de ambicién de articularon en torno a tres prioridades derivadas de la EUGS: solventar
crisis y conflictos externos, aumentar las capacidades de los socios, y proteger a la UE y a sus ciudadanos. Las
acciones que se han impulsado estos cuatro anos han sido las siguientes:

a) Revisiéon Anual Coordinada de la Defensa

En otono de 2017 se establecié la Revisién anual coordinada de la defensa (CARD, en sus siglas en
inglés) para incrementar la cooperacién en materia de defensa entre los Estados miembro a través de una
mayor transparencia sobre los planes de defensa. Esto ayudard a los Estados miembro a conseguir capacidades
militares clave, beneficidndose de economias de escala. El primer ciclo completo de la CARD se lanzé en
otono de 2019.

Ademis, se determinan las contribuciones de cada Estado al Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP)
de la Agencia Europea de Armamento, que se aprobd en junio de 2018. Todo ello permitird tener una
visién general més clara del gasto a escala de la UE, con el fin de resaltar las oportunidades de colaboracién,
evitar duplicidades y rellenar vacios en asuntos como los gastos de defensa e inversién nacional, asi como los
esfuerzos de investigacion de defensa (Guinea, 2018).

b) Cooperaciéon Estructurada Permanente

Los Tratados de la UE prevén la posibilidad de establecer una Cooperacién Estructurada Permanente
(PESCO), a través de la cual los Estados miembro que puedan y quieran hacerlo podrdn suscribir
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compromisos mds vinculantes y desarrollar conjuntamente capacidades de defensa, invertir en proyectos
compartidos o crear formaciones multinacionales.

En 2018, los veinticinco Estados miembro participantes aprobaron 34 proyectos y el 11 de noviembre de
2019, el Consejo aprobé otros trece proyectos para acometer en el marco de la PESCO. Los cuarenta y siete
proyectos en vigor van desde la formacién al desarrollo de capacidades maritimas, aéreas y espaciales.

El Consejo anima a presentar mas proyectos en el marco de la PESCO (European Council, 2019) y
recuerda que los Estados tienen la posibilidad de involucrar a la Comisién para financiar la politica de defensa.
Por otra parte, los jefes de Estado y de gobierno reconocieron que un tercer Estado podria aportar valor
afadido a los proyectos de la PESCO y de la PCSD, sin perjuicio del respeto al principio de autonomia
decisoria de la UE y de sus Estados miembro. Esta serfa una de las puertas a través de las que podria entrar
Reino Unido en la defensa europea tras el Brexit.

c) La Iniciativa Europea de Intervencién

Aunque no estd dentro del Plan de Aplicacion de 2016, la Iniciativa Europea de Intervencién (IE)
complementa a la PESCO al reforzar la capacidad de los europeos para actuar juntos. El presidente francés,
Emmanuel Macron, propuso en septiembre de 2017 este instrumento[6], cuyo objetivo es dar una respuesta
rapida y eficiente a crisis que puedan amenazar la seguridad europea tanto fuera como dentro del territorio
europeo. Los Estados firmantes podrian formar coaliciones e intervenir de manera rapida y efectiva cuando
surja una crisis en cualquier parte del mundo bajo el paraguas de la UE, la OTAN, ONU o de coaliciones
ad hoc.

Diez paises europeos, al margen del Consejo Europeo, firmaron una carta de intenciones en Luxemburgo
en junio de 2018. Son Estados que han demostrado su voluntad politica y sus capacidades militares para

asumir su compromiso en operaciones militares[7] entre los que se encuentran Dinamarca (que no esta en
laPCSD) y el Reino Unido.

d) Capacidades civiles

Mis de 2.000 efectivos de la UE participan actualmente en misiones civiles, pero es necesario poder
desplegarlos con rapidez. Con el Pacto sobre la Vertiente Civil de la PCSD (European Council, 2018a)
aumentard la capacidad de la UE para desplegar misiones civiles de gestién de crisis que tienen por objetivo
reforzar la policia, el Estado de Derecho y la administracién civil en entornos frégiles y de conflicto con el
fin de estabilizar la zona. De este modo, se puede desplegar una nueva misién de hasta doscientos efectivos
en cualquier zona de operaciones en un plazo de treinta dfas a partir de una decisién del Consejo (European
Council, 2018b).

¢) Planeamiento y ejecucién de las misiones

En junio de 2017 se cred el Cuartel Militar Europeo, conocido como Capacidad de Planificacién y
Conduccién Militar" (MPCC, por sus siglas en inglés), que hasta ahora planificaba y conducta misiones de
entrenamiento, pase a ocuparse también de las de combate.

Esta Capacidad ha asumido el mando de todas las misiones militares no ejecutivas (en la actualidad,
tres misiones de formacién en la Repuiblica Centroafricana, Mali y Somalia), de forma que estas puedan
planificarse y llevarse a cabo de manera coordinada y coherente. A fin de reforzar las sinergias con la
planificacién y la realizacién de las misiones civiles, el Consejo también decidié formar una Célula Conjunta
de Coordinacién del Apoyo de expertos civiles y militares para compartir sus conocimientos especializados
y apoyar la cooperacién practica entre los dmbitos civil y militar. En concreto, a finales de 2020 se quiere que
el MPCC asuma una operacion ejecutiva limitada al tamafio de un grupo de combate europeo (unos 2.500
efectivos).

f) Promover asociaciones en el ambito de la PCSD

La cooperacién con terceros paises u organizaciones que comparten los valores de la UE puede contribuir
aaumentar la eficacia y la repercusion de las operaciones y misiones de la PCSD. Desde la UE se impulsa la
cooperacion con las Naciones Unidas, la Unién Africana y la OSCE, pero sin duda la més intensa es con la
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OTAN. La cooperacién entre ambas organizaciones desde 2003, tras la firma de los Acuerdos de Berlin Plus,
permiten a la UE hacer uso de los medios y de las capacidades de la OTAN para las operaciones de gestiéon
de crisis dirigidas desde la Unidn; pero es mucho mas intensa desde la Cumbre de Varsovia de 2016, cuando
se adoptaron una serie de medidas de disuasién y defensa, para el restablecimiento de la seguridad en Europa

oriental[*] tras la anexién rusa de Crimea y la guerra en Ucrania. Actualmente ambas organizaciones aplican

en conjunto 74 medidas concretas. En 2018 acordaron una nueva declaracién conjunta[’] que constituye
una visién compartida sobre el modo en que actuardn frente a las amenazas para la seguridad comun. Estas
decisiones parecen contradictorias con el fin de la autonomia estratégica que persigue Europa en la EUGS,
pero en estos momentos no parece viable la defensa territorial de la UE sin la OTAN.

g) Fondo Europeo de Defensa

La defensa europea es poco eficiente debido a la fragmentacién del mercado europeo, la duplicidad de
capacidades militares, la insuficiente colaboracién industrial y la ausencia de interoperabilidad. Con el fin de
solventar esos problemas, la Comisién Europea puso en marcha el Plan de Accién Europeo de Defensa['?]
para apoyar la competitividad y la innovacién de la industria de defensa y el desarrollo de una sélida base
tecnoldgica e industrial, y creé el Fondo Europeo de Defensa (FED) que se inici6 tras el Consejo Europeo
de junio de 2017.

El FED supone la incorporaciéon de la Comisién Europea a la Defensa y contiene diversos mecanismos
distintos. El primero ofrecerd financiacién directa para la investigacién en productos y tecnologias de defensa
innovadores. Se espera que comience en 2020, a través de un programa especifico de la UE en el marco del
proximo marco financiero plurianual que ahora podria cambiar sus prioridades tras la crisis del coronavirus.
El presupuesto de investigacién estimado serd 13.000 millones entre 2021 y 2027. En segundo lugar, se
apoyara el desarrollo conjunto de capacidades de defensa. y aceptara solo proyectos que impliquen al menos
tres empresas de al menos dos Estados miembro. Por tltimo, se incluyen varios mecanismos financieros para
facilitar el acceso a la financiacién para las pequenas y medianas empresas (The Military Balance, 2018.).

A través del FED (Besch: 2019), la Comisién Europea quiere incentivar a los Estados miembro a gastar
mds en investigacién y desarrollo de capacidad de defensa, lo que colocaria a la UE entre los principales
inversores en investigacién y tecnologia de defensa en Europa e idealmente alentaria un mayor gasto por
parte de los Estados miembro, especialmente si lo utilizan para obtener cofinanciacién para algunos de
los proyectos planificados a través de la PESCO, bajo la cual pueden trabajar en grupos més pequenos en
proyectos de capacidad mas ambiciosos. Para Csernatoni (2019), “simboliza un desarrollo sin precedentes
de la gobernanza de la UE a nivel supranacional: hace realidad la cooperacién industrial de defensa bajo el
presupuesto de la UE. Gastar dinero de la UE (es decir, el dinero de los contribuyentes) en capacidades de
defensa y su desarrollo ya no es tabt.”

El Alto Representante también ha propuesto un Fondo para la Paz Europea, fuera del presupuesto de la
UE, de 10.500 millones de euros, para aumentar la efectividad de las misiones militares de la UE y contribuir
a las operaciones de paz.

h) El empuje franco-alemén

Dentro de la UE, la locomotora franco-alemana avanza hacia una defensa europea y para ello firmaron un

par de documentos, tanto en junio de 2018 en el castillo de Meseberg[''] como en Aquisgran['?] en enero
de 2019, comprometiéndose a una mayor cooperacién en materia de defensa y a una accién politica que
busque “reforzar la capacidad de accién auténoma de Europa”. También apuestan por un Consejo Europeo
de Seguridad, con miembros rotativos de los Estados miembro, en el que se puedan preparar decisiones
importantes con mayor rapidez; y por la fabricaciéon del caza de combate europeo, al que también se incorporé6
Espana en junio de 2019.

Tanto Merkel como Macron han apoyado en distintas declaraciones la creacién de un ejército europeo.
EE.UU. no parece un socio fiable para ambos dirigentes y el presidente francés fue mas alla al hablar de
“muerte cerebral” de la OTAN (The Economist, 2019) tras la retirada de Washington del norte de Siriay la
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incursién de Turquia paraatacar alos kurdos. Sin embargo, la canciller alemana cree que Europa es demasiado
débil para defenderse sin la OTAN (Financial Times, 2019).

El pacto franco-aleman llevé a Ursula von der Leyen a la presidencia de la Comisién Europea. En su
discurso de investidura ante el Parlamento Europeo, la ex ministra de Defensa alemana subrayé que “la piedra
angular de nuestra defensa colectiva siempre serd la OTAN”, y aunque “seguiremos siendo transatldnticos,
tenemos que volvernos més europeos. Por eso creamos la Unién Europea de Defensa.” (European Parliament,
2019a)

5.CONCLUSIONES

En los ultimos 4 afios, tras la aprobacién de la EUGS, el desarrollo de nuevos instrumentos e instituciones
ha establecido, segtin el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE), “unos cimientos sélidos parala Unién
Europea de la Seguridad y la Defensa y para su autonomia estratégica” (European External Action Service,
2019). Esta vision del SEAE peca de exceso de optimismo porque, aunque se ha avanzado en la Defensa de la
UE gracias a la cooperacién de las industrias de los Estados miembro, se ha puesto en marcha la Cooperacién
Estructurada Permanente y se ha creado el Fondo Europeo de Defensa, “sigue sin haber una direccién tnica
ni una estrategia militar que la guie”, como sefiala Arteaga (2020). Si estas afirmaciones las casamos con las
cuatro dimensiones de la autonomia estratégica podemos decir que se haavanzado en la autonomia industrial,
algo en la autonomia operativa, apenas en la autonomia politica y nada en la autonomia nuclear.

Pese a que Francia y Alemania han cooperado en la defensa europea, sus concepciones siguen siendo
diferentes y esto afiade incoherencia al proyecto de alcanzar la autonomia estratégica. La PESCO, con 25
Estados miembro en ella, va més en la direccién inclusiva para la defensa que quiere Alemania. Sin embargo,
Francia prefiere e impulsa el modelo de integracién de defensa "de varias velocidades” de la Iniciativa Europea
de Intervencién (IEI) para que aquellos paises con mas capacidades avancen de manera més rapida. Tanto el
modelo PESCO como el de la IEI abren a puerta a que el Reino Unido siga vinculado a Europa en asuntos
de defensa, pues su salida afecta el presupuesto comunitario para los préximos siete afios del que saldrd la
financiacién para el Fondo Europeo de Defensa (FED). La presidencia finesa de la UE ya redujo de 10.000 a
6.000 millones de euros el presupuesto para el FED 'y, si le anadimos la crisis de la pandemia del coronavirus,
es probable que esa financiacién sea menor, porque la prioridad actual es salir de la crisis sanitaria y de la
recesion consiguiente.

En el entorno estratégico actual, hay algunos problemas que ya han desaparecido de la opinién publica
como los atentados del Daesh y misiones como la Operacién Sophia['?], que se desplegé en 2015 para evitar
el trdfico de migrantes en el Mediterraneo, que quedd neutralizada en marzo de 2019 por el bloqueo del
gobierno populista de Italia, tras el cierre del sistemdtico del acceso de los buques a puertos italianos. La
salida del vicepresidente Matteo Salvini del ¢jecutivo italiano reanud6 esta misién, pero reconvertida en hacer
efectivo el embargo de armas a Libia.

Sin embargo, hay nuevos desafios para la vecindad més préxima de Europa, como en los Balcanes, que
necesitan de una Europa mas coordinada y unida, como se ha visto durante la pandemia, para enfrentarse aun
“rival sistémico['*]”, como China o Rusia. La cooperacién entre la UE yla OTAN se haincrementadoy sigue
siendo fundamental parala defensa territorial, sobre todo en el Este de Europa frente a Mosc. Aunque la UE
sea un complemento de la Alianza, puede haber regiones donde los europeos tendrdn que ser militarmente
activos por su cuenta, como en el caso de Africa.

Europa debe ser realista sobre sus capacidades, que no llevardn a la autonomia estratégica en un futuro
previsible. Como hemos analizado las culturas estratégicas entre los Estados de la Unién son muy diferentes,
pero segtin el Eurobarémetro Especial (2017), el 75% de los europeos apoya una politica comitin de defensa y
seguridad, y un 55% estd a favor de la creacién de un ejército de la UE. En el Eurobarémetro (2018), el 68%
de los ciudadanos europeos dijo que les gustaria que la UE hiciera mis en materia de defensa. Para alcanzar
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una autonomia estratégica plena serd necesaria la una voluntad politica comun entre los Estados miembro,
ademas de que otros actores protagonistas de la escena internacional lo permitan.

La Estrategia Global y la Comisi6n instan a la UE a convertirse en un competidor geopolitico, pero para
conseguirlo es necesaria una fortaleza interna a nivel econdémico y politico que todavia no existe como se ha
demostrado durante la crisis de la Covid-19. Tras la pandemia, Europa debe mostrar que es mas que un area
monetaria; necesita una divisa fuerte y una politica fiscal para tener peso en politica Exterior, de Seguridad y
Defensa. Si demuestra descoordinacién y falta de unidad como al inicio de la pandemia, la tendencia hacia el
intergubernamentalismo podria incrementarse de la mano de euroescépticos y populistas.

Los avances realizados en defensa desde hace cuatro afos no son suficientes para actuar de manera
independiente en el escenario global a corto ni quizds a medio plazo, cuando todavia no hay ni una cultura
estratégica comuin con respecto a competidores como EEUU, Rusia o China. La UE necesita que tras la crisis
del coronavirus el plan de recuperaciéon econémica tenga una visiéon geopolitica para ayudar a que las empresas
de sectores criticos no caigan en manos de China o Rusia, con intervencidn estatal transitoria si es necesario.

Silo que la UE quiere es ser geopoliticamente relevante, debera incrementar su capacidad militar, porque,
de momento, su dependencia de la OTAN es manifiesta. Ademds, es complicado conjugar la Europa
geopolitica, en la que prima un mayor desarrollo de la pata de seguridad y defensa, con el multilateralismo
que llevaria a un mayor alejamiento de los EEUU, pero esto podria ser objeto de otra linea de investigacion.
En ese sentido, la UE deberia ser un actor con autonomia estratégica, quizas no solo para operaciones
expedicionarias sino también para la defensa territorial, lo que conducirfa a lo que Biscop (2018) denomina
reemplazar ala OTAN con una nueva alianza EEUU-UE. La puesta en marcha de los instrumentos descritos
en este articulo para incrementar la cooperacién en defensa; en caso de haya voluntad politica podrian
conducir a unas fuerzas armadas en la UE que serdn operativas, interoperables y coherentes con el nivel de
ambicidn, pero no hacia un Ejército europeo en un futuro previsible.
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