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RESUMEN

El Tratado de Lisboa ha logrado constitu-
cionalizar una Politica Comun de Seguri-
dady Defensa (PCSD) para la Unién Euro-
pea cuyos antecedentes enlazan mas con
los impulsos politicos del Consejo Euro-
peo que con las previsiones contempladas
en los Tratados. Desde estos plantea-
mientos, el Tratado de Lisboa ofrece una
serie de instrumentos juridicos que mere-
cen ser analizados. Se trata, de una parte,
de aquellos mecanismos vinculados con
férmulas de flexibilidad, cooperacién o in-
tegracién diferencia y que tienen como
propésito garantizar la eficacia en el fun-
cionamiento de la PCSD. De otra parte, la
Unién Europea ha incorporado la clausula
de asistencia mutua y la clausula de soli-
daridad como exponentes de una concep-
cién ambiciosa de la seguridad y la de-
fensa cuya operatividad en la préactica es
todavia un interrogante. El Tratado de Lis-
boa pone a disposiciéon de los Estados
miembros mecanismos adecuados para
hacer realidad una seguridad y defensa de
europeos y para europeos. Es la voluntad
de los Estados lo que puede hacerla posi-
ble o postergarla sine dine.

ABSTRACT

The Lisbon Treaty has constitutionalized
a Common Security and Defence Policy
(CSDP)in the European Union. Its prece-
dents have more ties with the European
Council political impulses than with the le-
gal provisions written in Treaties. From
this point of view, the Lisbon Treaty pro-
pouses several legal instruments that de-
serve to be analyzed. In one hand, those
mechanisms attached to flexibility, coope-
ration or differencial integration, whose
aim is to guaranty the efficacy in the ope-
ration of the CSDP. In the other hand, the
European Union has included the mutual
aid and assistance clause and the solida-
rity clause as examples of an ambitious
concept of the Security and the Defence,
whose practical operativity is still a ques-
tion mark. The Lisbon Treaty gives to the
member States the proper tools to make
real a security and defence made by and
for europeans. What can make it possible
or delay sine die is just the member Sta-
tes will.

* mariola.urrea@unirioja.es Este trabajo es resultado del Proyecto de Investigacion
del Ministerio de Educacién con referencia SECJ2006-15523.
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I. INTRODUCCION: ALGUNAS CLAVES PARA APROXIMARNOS
A LA POLITICA COMUN DE SEGURIDAD Y DEFENSA

El intento por regular los asuntos de defensa en el ambito europeo se re-
monta en el tiempo a los propios origenes de las Comunidades Europeas.
De hecho, fue en 1952 cuando se plante6 la creacion de una Comunidad
Europea de Defensa que, dos anos después, quedaria en el olvido por el
rechazo de Francia. Tras el fracaso de un proyecto tan atractivo como invia-
ble en el momento en que fue presentado, el diseno de una politica de
seguridad y defensa para Europa s6lo pudo ir materializandose gracias a la
concurrencia de una pluralidad de circunstancias que afectaban en igual
medida al proyecto europeo y al contexto mundial. Entre las causas endoge-
nas a la construccion de la Unién Europea esta la propia evolucion del
proceso de integracion desde una aproximacion de caracter puramente eco-
némico hacia un diseno de corte mas politico que impulsa la reforma del
Tratado de la Unién Europeay en el que cobra perfecto sentido la prevision
de un pilar intergubernamental como el de la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comiin en el marco del cual se ha ido desarrollando una Politica Euro-
pea de Seguridad y Defensa'.

Por su parte, entre las causas exoégenas que han podido contribuir al progre-
sivo desarrollo de una politica de seguridad y defensa puede citarse el fin
de la guerra fria y la desaparicion del enemigo soviético®, la percepcion en
Europa de sus propias amenazas’ no siempre coincidentes con las de sus

' Un analisis histérico de la Politica Europea de Seguridad y Defensa dentro de la
Politica Exterior y de Seguridad Comun ha sido abordado, entre otros, por Acosra
SANCHEZ, M.A.: La Politica Europa de Seguridad y Defensa y la Gestion de Crisis Internacionales:
las operaciones Petersberg, Dykinson, Madrid, 2008, en pp. 33-112; Garcia Pirez, R.: Politica
de Seguridad y Defensa de la Union Europea, UNED/Instituto Universitario General Gutiérrez
Mellado, Madrid, 2003, en pp. 17-93; HERRERO DE 1A FUENTE, A.A.: «Del ‘Informe Davignon’
a la Politica Europea de Seguridad y Defensa. Una evolucién mas aparente que real», en
Los Tratados de Roma en su cincuenta aniversario: perspectivas desde la Asociacion Espariola de
Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, Marcial Pons, Madrid, 2008,
pp- 1240-1276; SaNTE RopricuEz, J.M.: «El desarrollo institucional de la Politica Europea
de Seguridad y Defensa», en Futuro de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, CESEDEN-
Ministerio de Defensa, Madrid, 2006. Un balance de la PESD ha sido estudiado por PiNtos
PiNtos, A.: «Diez anos de la Politica Europea de Seguridad y Defensa», Revista General de
Marina, vol. 256, nam. 5, 2009, pp. 635-644.

2 Este aspecto es analizado, entre otros, por BAQUES QUESADA, J.: «La Politica Europea
de Seguridad y Defensa: déficits actuales y perspectivas de futuro», Revista CIDOB d’Affers
Internacionals, 57-58, pp. 130-157, en pp. 141-142.

* La expresion de esta percepcion se tradujo en la elaboracién de la Estrategia de
Seguridad Europea que se materializ6 el 12 de diciembre de 2003 bajo el titulo Una
Europa Segura en un Mundo Mejor. Para un analisis detallado y desde perspectivas diferentes
de la citada estrategia nos remitimos a los trabajos de DEIGHTON, A. (pp. 17-29), MESSERVY-
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aliados, principalmente Estados Unidos*, asi como la aspiracion de la Uni6én
de convertirse en un actor relevante en la sociedad internacional’ para lo
cual es imprescindible dotarse de un instrumento suficientemente aut6-
nomo en materia de seguridad y defensa® que permita lograr tal aspiraciéon
y que evite revivir la sensacion de fracaso —el «sindrome Bosnia»’— que los
europeos experimentaron durante el conflicto de la antigua Yugoslavia®.

WHITING, G. (pp. 31-41) y CLoos, J. (pp. 119-127) integrados en la obra colectiva DEIGHTON,
A./MAauER, V. (Eds.), Securing Europe? Implementing the European Security Strategy,
Center for Security Studies, ETH Zurci, nim. 77. Una aproximacion a las amenazas y los
objetivos descritos en el citado documentos puede encontrarse en IKONEN, A.M.: «Politica
Comun de Seguridad y Defensa,», Revista de Derecho de la Union Europea, nam. 9, 2005, pp.
115-136, en pp. 115-120; RoprIGUEZ ALONsO, E.: «Seguridad y Defensa en la UE. Avances
y limitaciones ante nuevos desafios», en Seguridad humana y nuevas politicas de defensa en
Tberoamérica, Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, Madrid, 2007, pp. 601-
609, en pp. 603-604. Desde una perspectiva espanola ARTEAGA, F.: «La estrategia de seguri-
dad de la Unién en perspectiva espanola», Real Instituto Elcano, ARI, nam. 117, 2003
(www.realinstitutoelcano.org). Una primera aproximacion al documento aprobado por
el Consejo Europeo celebrado el 11 y 12 de diciembre de 2008 por el que se actualiza
(que no revisa) la Estrategia de Seguridad Europea puede consultarse en ARTEAGA, F.: «La
Estrategia Europea de Seguridad, cinco anos después», Real Instituto Elcano, ARI, nim.
15, 2009 (www.realinstitutoelcano.org). También podemos encontrar una referencia en
el trabajo de LasHiras, B.: «El futuro de la Politica Europea de Seguridad y Defensa»,
Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 40, 85-107, en pp. 96-98.

* Un acercamiento a la politica exterior norteamericana como variable determinante
de la orientacién futura de la PESD se encuentra en el trabajo de FERNANDEZ Sora, N./
StavriDIS, S.: «La Politica de Seguridad y Defensa de la Unién en el nuevo marco constitu-
cional europeo», en La Constitucion de la Union Europea, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2005, pp. 217-237, en pp. 228-233. También es interesante, al
margen de la cuestion relativa a las amenazas, analizar el grado de influencia que sobre
la propia Politica Exterior y de Seguridad Comun de la Uni6n ejerce el propio concepto
de poder de Estados Unidos. Véase, en este sentido, el trabajo de TORRES SORIANO, M.:
«Concepciones sobre el poder en Estados Unidos y su influencia sobre la PESC de la
Unién Europea», Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, nim. 49,
2004, pp. 183-194.

5 En este sentido resulta atractiva la lectura de BarBE, E.: La condicion de actor (Actorness)
de la Union en Politica Exterior, Ariel, Barcelona, 2000.

® Para aquellos que se muestran mas escépticos sobre la autonomia de la defensa euro-
pea, bE Avara les pregunta «si creen que la UE puede avanzar en su construccion politica,
o actuar de forma eficaz en la escena internacional, sin ser capaz de garantizar su propia
seguridad»; en DEAvaLA, J.E.: «La politica europea de seguridad y defensa», Politica Exterior,
nam. 114, 2005, pp. 47-61, en p. 58. Un planteamiento de la PESD desde la perspectiva
de su autonomia también ha sido abordado por MiraLLis, D.: «La Politica Europea de
Seguridad y Defensa: ¢una capacidad de accién autébnoma?», en Espania y la Politica Exterior
de la UE: entre las prioridades espariolas y los desafios del contexto internacional, Universidad
Auténoma de Barcelona, Barcelona, 2002, en pp. 143-265.

7 Asi lo ha denominado Barsg, E.: «Evolucién, presente y perspectivas futuras de la
Unién Europea y de la Politica de Seguridad y Defensa Comuan», en Politica de Seguridad
de la Union Europea: realidades y retos para el siglo XXI, Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, pp.
23-40, en p. 28.

¥ Véase también ALvarez VERDUGO, M.: La politica de seguridad y defensa en la Unién Euro-
pea, Dykinson, Madrid, 2003, especialmente, en pp. 30-83; Garcia Pirez, R.: op. cit. (Politica
de Seguridad y Defensa de...), en pp. 17-62. También se expresa en este mismo sentido Javier
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Senaladas algunas de las razones que explican y/o justifican una Politica
Europea de Seguridad y Defensa (en adelante PESD), también es oportuno
recordar que tal politica no siempre se ha disenado a partir de un marco
juridico-normativo definido en los Tratados constitutivos. Mas bien al con-
trario, han sido los impulsos politicos del Consejo Europeo los que han ido
definiendo esta herramienta de la accion exterior de la Uni6én’. Lejos de
restar importancia a este proceso —sin el cual la PESD no hubiera podido
acreditar los éxitos que se incorporan a su balance'’- parecia necesario su-
perar el ‘desarrollo para-constitucional’ de la PESD para acomodar el disenio
de esta politica a la certeza y garantias juridicas que implica una regulaciéon
detallada en los tratados. Asi, para lograr esa demandada ‘constitucionaliza-
cion’'' que no pudo abordarse en el Tratado de Niza'? ha habido que espe-
rar a los trabajos de elaboracién del non nato Tratado Constitucional y, tras
un proceso de rescate y adaptacion, el objetivo se aprecia en las nuevas
disposiciones del TUE con las aportaciones del Tratado de Lisboa'.

SoLANA para quien «la voluntad politica sobre la que se apoya este proyecto nace del
profundo impacto provocado por la constataciéon de deficiencias graves en las capacida-
des militares europeas durante las intervenciones militares en la antigua Yugoslavia», en
SOLAN4, J.: «La Politica Europea de Seguridad y Defensa: una Unién preparada para con-
tribuir a la gestion de crisis ya la paz», en Politica de Seguridad de la Union Europea: realidad
y reto para el siglo XXI, Tirant lo Blanch, Valencia, 2002, pp. 15-22, en p. 15.

? Una buena sistematizacion de la progresiva institucionalizacién de una politica de
seguridad y defensa bajo impulso del Consejo Europeo puede encontrarse, entre otros,
en URBINA, J.J.: «Reflexiones en torno a la configuracion de una Politica de Seguridad y
Defensa en el seno de la Unién Europea», Revista de Derecho Comunitario Europeo, nGm.
10, 2001, pp. 439-472, en pp. 450-456.

1% No nos parece exagerado afirmar, con ALDECOA LUZARRAGA, que «la Politica Europea
de Seguridad y Defensa como parte integrante de la Politica Exterior y de Seguridad
Comun es uno de los ambitos mas dinamicos de la construccién europea»; en ALDECOA
Luzarraca, F.: «La politica exterior y la politica europea de seguridad y defensa en el
Tratado de Reforma: la consolidacion de la Politica Exterior Comun», Revista de las Cortes
Generales, num. 70-72, 2007, pp. 237268, en p. 254. A nadie se le oculta, sin embargo,
que tal dinamismo no ha sido en ocasiones suficiente para superar deficiencias palmarias,
véase a este respecto, BASQUES QUESADA, J.: «La Politica Europea de Seguridad y Defensa:
déficits actuales y perspectivas de futuro», CIDOB D’Afers Internacionals, nims. 57-58, pp.
141-157, en pp. 146-149.

' Véase, entre otros, FERNANDEZ Sora, N.: «La politica europea de seguridad y defensa
en el debate sobre el futuro de la Unién Europea», Boletin Europeo de la Universidad de La
Rioja, nam. 11, 2003, pp. 10-26, en pp. 11-12. Sobre las razones que avalan la conveniencia
de un marco constitucional para la PESD véase, de la misma autora junto con STAVRIDIS,
S.: «La politica de seguridad y defensa de la Unién Europea en el nuevo marco constitu-
cional europeo», en La Constitucion de la Union Europea, Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 2005, pp. 217-237, en pp. 218-221.

2 Véase GONzALEZ ALONSO, L.N.: «La Politica Europea de Seguridad y Defensa después
de Niza», Revista de Derecho Comunitario Europeo, nim. 9, 2001, pp. 197-240.

¥ Para una aproximacién a las modificaciones que aporta el Tratado de Lisboa, mas
alla de las que se centran en el ambito de la seguridad y defensa nos remitimos al Estudio
Preliminar que acompana a la segunda ediciéon del Tratado de la Union Europea y Tratado
de Funcionamiento de la Union Europea preparada por J. MARTIN v PEREZ DE NANCLARES y M.
URrreA CORRES y publicada en Marcial Pons, Madrid, 2010.
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Pues bien, el objeto de este trabajo no es otro que analizar algunos de los
instrumentos que incorpora la reforma del Tratado de Lisboa en relacion
con la Politica Comin de Seguridad y Defensa (en adelante PCSD)'. Nos
centraremos, de hecho, en dos aspectos. De una parte, abordaremos el estu-
dio de aquellos instrumentos que pudieran contribuir de forma significativa
a lograr un nivel elevado de eficacia en el desarrollo de una politica de la
Unién que se ve condicionada, al menos, por tres circunstancias: la intergu-
bernamentalidad de su diseno, la disparidad de planteamientos de los Esta-
dos miembros de la Unién en el ambito de la defensa especialmente en lo
relativo a su cultura estratégica'” y, unido a esto ultimo, la no siempre facil
convivencia entre la Union y otras estructuras de seguridad y defensa como
la OTAN (respecto de la que existe cierta dependencia)'® y la UEO". De
otra parte, analizaremos también los nuevos mecanismos que han sido pre-
vistos juridicamente en los Tratados y que permiten ofrecer una mas amplia
y compleja dimensién del concepto de seguridad en la Unién Europea.

Desde esta perspectiva, el analisis de los instrumentos de la PCSD que aporta
el Tratado de Lisboa parte de una reflexion inicial sobre el sistema institu-
cional y de adopcion de decisiones de la PCSD (II), para incidir, a continua-
cion, en lo que consideramos la auténtica apuesta del nuevo Tratado para
el desarrollo de la nueva politica de seguridad y defensa: el recurso a técni-
cas de integracion diferenciada generales, asi como propias y especifica-
mente disenadas para la PCSD. En definitiva se trata de recurrir a la flexibili-
dad como instrumento para ganar eficacia (III). A continuacién, abandona-
remos la flexibilidad para abordar los dos mecanismos con los que se adivina
el alcance futuro que la Unién desea en materia de la seguridad y defensa.
Se trata de dos mecanismos que el Tratado de la Unién Europea y el Tra-
tado de Funcionamiento de la Unién Europea han configurado para la par-
ticipacion de todos los Estados miembros y que pretenden ofrecer una vi-
sion en el area de la seguridad y defensa desde una perspectiva ad extra,

'* El énfasis es afadido.

'» Como sefiala ARTEAGA, «esta diferencia subyacente condiciona el esfuerzo y capaci-
dad militar de cada Estado miembro, la participacién o ausencia en misiones donde sea
previsible el uso de la fuerza y una asimetria de voluntades para cubrir toda la gama de
opciones militares de la PESD (espectro de misiones), ya que s6lo unos pocos quieren y
pueden participar en la parte mas exigente del espectro», en ARTEAGA, F.: «La Politica
Europea de Seguridad y Defensa», Cuadernos de Estrategia, 2010 (en prensa).

1% Nos permitimos sugerir, a los lectores interesados, los trabajos de AvLvaREZ VERDUGO,
M.: op. cit. (La politica de seguridad y defensa en...), en pp. 219-281; de la misma autora, «Las
relaciones de consulta y cooperacion entre la UE y la OTAN», Revista de Derecho Comunita-
rio Europeo, nim. 12, 2002, pp. 471-487; bE Avara, J.E.: «<La OTAN y la defensa europea»,
Politica Exterior, nim. 123, 2008, pp. 11-19. Aunque no es objeto de este trabajo profundi-
zar en la relacién de la Unién Europea y la OTAN a través de Berlin-Plus, si nos gustaria
constatar inicamente las tensiones que suscita esta relacion debido, entre otras circuns-
tancias, a la presion que ejerce Turquia en los 6rganos de la OTAN en funcién de los
(no) avances que sufre su proceso de negociacion de adhesion a la Unién Europea.

"7 Para un andlisis de la integracién de la UEO por la UE y de las competencias residua-
les que conserva todavia la UEO nos remitimos al trabajo de Acosta SANCHEZ, M.: op. cit.
(La Politica Europea de Seguridad y Defensa y...), en pp. 88-106.
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clausula de asistencia mutua (IV), y ad intra, clausula de solidaridad (V).
Todo ello nos permitira, finalmente, ofrecer una reflexién que contemple
algunas conclusiones entre las que podemos senalar el impacto que tendra
la voluntad de los Estados en el éxito o fracaso de la PCSD (VI).

II. EL MARCO INSTITUCIONAL Y DECISORIO DE LA PCSD: LA
INTERGUBERNAMENTALIDAD COMO RASGO Y LA
EROSION DE LA UNANIMIDAD COMO OBJETIVO PARA
GANAR EFICACIA

1. El marco institucional de la PCSD: reflejo de su marcado caracter
intergubernamental

Las instituciones vinculadas con el proceso de toma de decisiones en el
ambito de la PCSD no difieren de lo establecido hasta la fecha en los Trata-
dos para el ambito de la Politica Exterior y de Seguridad Comiun y para el
ambito de la PESD. De hecho, las instituciones previstas en los Tratados'™ y
encargadas de tomar parte en el proceso decisorio de la PCSD son, basica-
mente, el Consejo Europeo y el Consejo (ademas del Comité de Politica y
Seguridad, CPS o COPS'"). Dos instituciones marcadas por el rasgo de la
intergubernamentalidad®. Asi, la nueva redaccion del Tratado de la Uni6én
Europea senala, en el apartado segundo del articulo 42, que sera el Consejo
Europeo el encargado de tomar la decisién de constituir una defensa comin
que se materializara en una decisiéon adoptada por los Estados de conformi-
dad con sus procedimientos constitucionales comunes®.

'® Junto al sistema institucional de los Tratados, también debemos referirnos a aquellos
6rganos que han sido creados al margen de los mismos. Es el caso del Comité Militar de
la Unién Europea (Decision del Consejo de 22 de enero de 2001 (DOCE L 27, de
20.01.2001) y al Estado Mayor de la Unién Europea (Decision del Consejo de 22 de enero
de 2001 (DOCE L 27, de 20.01.2001). Una critica a la no inclusiéon de tales estructuras
militares en los Tratados puede encontrarse en GONzALEZ ALONsO, L.N.: loc. cit. («La Poli-
tica Europea de Seguridad y Defensa...»), en 219-220. Para conocer las potenciales tensio-
nes entre estas estructuras y las instituciones de la Union puede consultarse URBINA, J.J.:
«Reflexiones en torno a la configuraciéon de una Politica de Seguridad y Defensa de la
Unioén Europea», en Los Tratados de Roma en su cincuenta aniversario: perspectivas desde la
Asociacion Espariola de Profesores de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales, Marcial
Pons, Madrid, 2008, pp. 1415-1438, en pp. 1425-1429.

19 E1 COPS creado por el Tratado de Niza podra desarrollar su labor de gestién de las
crisis internacionales apoyandose, ademas de en el Comité Militar de la Unién Europea,
en el Grupo de consejeros de Relaciones Exteriores (Relex), en el Comité para la Gestion
Civil de Crisis (Civcom) y en el Grupo Politico-Militar (ahora especializado en la Reforma
del Sector Seguridad).

2 Para un estudio mas detallado, véase, AvLvaREZ VERDUGO, M.: «La aportacién de la
Convencion Europea a la definicion de la Politica de Seguridad y Defensa de la Unién»,
Documento CIDOB, Serie Seguridad y Defensa, junio 2004.

! Sin pretender detenernos en exceso en la naturaleza juridica de esta Decision, si
nos gustaria constatar, inicamente, que se trata de un mecanismo de auto-reforma de
los Tratados de naturaleza mixta (ya que interviene una institucién de la Unién Europea,
pero la vigencia de tal reforma esta condicionada a la aprobacién por los Estados miem-

98

RDE10$A010 09-03-10 13:49:35



LA POLITICA (COMUN) DE SEGURIDAD Y DEFENSA EN EL TRATADO...

Por su parte, el Consejo es la instituciéon competente para adoptar los objeti-
vos a cuya consecucion atenderan las capacidades civiles y militares que los
Estados pongan a disposicién de la Union (art. 42.3 TUE)*. También sera
el Consejo el encargado de adoptar las decisiones relativas a la politica co-
mun de seguridad y defensa, incluidas las relativas al inicio de un misién
civil o militar a propuesta del Alto Representante de la Union para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad o, en su caso, a propuesta de los Estados
miembros (art. 42.4 TUE)*. Igualmente, el Consejo es la institucion compe-
tente para adoptar las decisiones relativas a las misiones civiles y militares,
determinar el objetivo y alcance, asi como las normas de ejecuciéon (art.
43.2 TUE)*. Si asi lo considera, el consejo también podra encomendar la
realizacion de una misién a un grupo de Estados miembros (art. 44.1.
TUE)®. El Consejo tendra capacidad asimismo, para acordar la decision
que determine el estatuto, la sede y la forma de funcionamiento de la Agen-
cia Europea de Defensa (art. 45.2 TUE)*. Finalmente, el Consejo es la insti-
tucién responsable de adoptar la decision por la que se establece una coope-

bros de conformidad con sus normas constitucionales), frente a los mecanismos de auto-
reforma conocidos como especiales o auténomos (donde la competencia recae exclusiva-
mente en las instituciones de la Unién). Para profundizar sobre este tipo de procedimien-
tos de auto-reforma de los Tratados nos remitimos al trabajo de GUERRA MARTINS, A.: A
naturaleza juridica da revisao do Tratado da Uniao Europeia, Lex, 2000, en pp. 463-465.

2 Aunque el tema de las capacidades civiles y militares no sea objeto de nuestra aten-
cion en el presente trabajo, qué duda cabe que son el instrumento sin el que la PCSD
no resulta creible por imposibilidad de asumir las misiones de gestion de crisis. A este
respecto, hay que tener presente que la Union Europea, desde el ano 2003 hasta la
actualidad, ha desarrollado veintidos misiones. Seis de ellas tenian caracter militar, trece
civil y tres civil-militar. Un analisis mas detallado de las operaciones puede consultarse en
LasHEras, B. et. al., «A future for the European and Security Defense», Fundacion Alternati-
vas, Documento de Trabajo, marzo 2009.

¥ El Alto Representante podra proponer que se recurra a medios nacionales y a los
instrumentos de la Unién, en su caso conjuntamente con la Comision (art. 42.4 in fine).

** Seglin preceptiia el art. 43.2 in fine sera el Alto Representante de la Unién para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, en estrecho contacto con el Comité Politico
y de Seguridad, el encargado de la coordinacién de los aspectos civiles y militares de
dicha misién, bajo la autoridad del Consejo. El Comité Politica y de Seguridad fue creado
mediante Decision de 22 de enero de 2001 (DOCE L 27, de 30.01.2001).

¥ El art. 44.1 senala que «la gestion de la misién se acordara entre dichos Estados
miembros, en asociacion con el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores
y Politica de Seguridad». Ademas, los Estados miembros asumen el compromiso de infor-
mar peridédicamente al Consejo «acerca del desarrollo de la misma», asi como «si la reali-
zaciéon de la mision acarrea consecuencias importantes o exige una modificacién del
objetivo, alcance o condiciones de la misién establecidos en las decisiones a que se refiere
el apartado 1» (art. 44.2 TUE). Sobre este aspectos volveremos en el apartado II.3.

% 1a Agencia fue creada mediante Accién comin 2004,/551/PESC del Consejo de 12
de julio de 2004 (DO 1245, de 17 de julio de 2004, pp. 17-28. Mucho antes, por tanto,
que la propia entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Sobre esta Agencia véase, entre
otros, CeBALLOs, J.L.: «<La Agencia Europea de Defensa», Economia Exterior, nam. 47, 2008,
pp- 41-48 y Pirez SaLom, J.R.: «La Agencia Europea de Defensa», en RamMON CHORNET, C.,
La politica de seguridad y defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo blanch, Valencia, 2005,
pp- 135-158.

99

RDE10$A010 09-03-10 13:49:35



MariorA URREA CORRES

racion estructura permanente (art. 46.2 TUE), la decision por la que se
constate la incorporacién de un Estado a la cooperacién estructurada (art.
46.3 TUE) y también la decision por la que se suspenda la participacion de
un Estados en una cooperacion estructurada (art. 46.4 TUE)?.

Con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa se hace efectiva la figura del
Alto Representante de la Unién para la Politica Exterior y de Seguridad
Comun® con una amplia competencia en la Politica Exterior y de Seguridad
Comun y una mas limitada presencia en el ambito de la Seguridad y De-
fensa. De hecho, la capacidad de actuacion del Alto Representante se centra
basicamente en actividades de propuesta al Consejo29 (0, en su caso, activi-
dades desarrolladas bajo la autoridad del Consejo y en contacto permanente
con el Comité Politico y de Seguridad™). También tiene atribuidas funcio-
nes de consulta al Consejo® —en asociaciéon con los Estados miembros— para
determinar la gestion de una misién acordada por los Estados miembros en
los términos establecidos en el art. 44 del TUE™.

Como maxima expresion del caracter intergubernamental de la politica ob-
jeto de estudio, debemos indicar que ni la Comision, ni el Parlamento Euro-
peo, ni el Tribunal de Justicia disponen de poderes de accién en la materia.
Asi, la Comisién carece de cualquier iniciativa en la materia, mas alla de la
capacidad, junto al Alto Representante, para proponer al Consejo el recurso
a medios nacionales y a instrumentos de la Unién en el ambito de las misio-
nes civiles y militares (art. 42.4 in fine TUE). No tiene atribuida competencia
alguna el Parlamento Europeo que queda absolutamente preterido™. Por
su parte, tampoco el Tribunal de Justicia de la Unién Europea puede ejercer
control jurisdiccional sobre los actos adoptados en el ambito de la Seguri-
dady Defensa®*. Finalmente, el Tribunal de Cuentas Gnicamente podra des-
plegar su capacidad para fiscalizar las cuentas respecto de aquellos gastos
que pudieran ser asumidos por el presupuesto comunitario™.

7 Sera objeto de un analisis méas detallado en el apartado IIL.2.

* Una figura inspirada en el Secretario General del Consejo/Alto Representante de
la Politica Exterior y de Seguridad Comun. Para un estudio de esta figura véase CEBADA
RoMmErO, A./Pirez GONzALEZ, C.: El Alto Representante de la PESC y la nueva politica europea
de seguridad y defensa, Dykinson, Madrid, 2003.

¥ Véase art. 42.4 TUE.

% Véase art. 43.2 TUE.

3 Véase art. 42.4 TUE, art. 43.2 TUE, art. 44 TUE.

2 En la misma linea sugerida por el Informe del Grupo VIII de la Convencién. Refe-
rencia CONV 461/02, punto 52 b).

% Un aspecto que no ha pasado desapercibido para la critica de UrBINa, ].J.: loc. cit.
(«Reflexiones en torno a la configuracion de una Politica de Seguridad y Defensa...»),
en p. 1429.

** La tGnica competencia atribuida al Tribunal de Justicia de la Unién Europea es la
relativa al control sobre la aplicaciéon del art. 40 del TUE. Un articulo que no figura
dentro de la PCSD, sino dentro del titulo de la PESC en el que se integra aquélla.

% La Decisién 2007/384/PESC (DOUE L 152, 13.06.2007, pp. 14-33) deroga la Deci-
si6n 2004,/197/PESC por la que se crea un mecanismo para administrar la financiacién
de los gastos comunes de las operaciones de la UE que tengan repercusiones en el ambito
militar o de la defensa.

100

RDE10$A010 09-03-10 13:49:35



LA POLITICA (COMUN) DE SEGURIDAD Y DEFENSA EN EL TRATADO...

2. La abstencion constructiva como método de adopcién de
decisiones en la PCSD: ¢una verdadera alternativa a la
unanimidad?

Tras un rapido recorrido por el entramado institucional que configura el
poder de decisién en el ambito de la PCSD es oportuno senalar que tanto el
Consejo Europeo, como el Consejo estan obligados a adoptar sus decisiones
recurriendo, con caracter general, a la regla de la unanimidad®. No re-
quiere mucha explicacién advertir del riesgo de bloqueo que implica este
sistema de votacion en si mismo considerado, pero creo que es perfecta-
mente imaginable que tal riesgo se potencia si se proyecta sobre las cuestio-
nes de seguridad y defensa en las que las posiciones de los Estados de la
Unién Europea resultan, en ocasiones, casi irreconciliables®’”. En un con-
texto como el descrito, en el que se superpone la disparidad de posiciones
de los Estados con la rigidez de una reglamentacion juridica que privilegia
el derecho de veto, parece obvio que cualquier intento de afrontar la situa-
cién pasa, necesariamente, por buscar formulas que permitan garantizar
cierta flexibilidad en el proceso de toma de decisiones sin comprometer el
derecho de un Estado de no tomar parte en dicha decision si asi lo consi-
dera oportuno, pero evitando a su vez el bloqueo que para el proyecto
colectivo provoca el ejercicio particular del veto. Se trata, en suma de buscar
mecanismos que permitan consensuar la diferencia®. El Tratado de Amster-
dam articulé6 un mecanismo de adopcién de decisiones conocido como abs-
tencion constructiva que parece haber logrado todos los equilibrios que
hemos apuntado. La regulacion alli prevista ha permanecido hasta nuestros
dias tras la reforma del Tratado de Niza, el fallido Tratado Constitucional®
y el Tratado de Lisboa.

Para que el mecanismo de la abstencion constructiva funcione y produzca
los resultados perseguidos por los Estados deben concurrir todas y cada una
de las siguientes circunstancias. En primer lugar, debe tratarse de una deci-
sion en el ambito de la PESC (incluida por tanto la PCSD) que requiera ser

% El Consejo sélo podra acordar por mayoria cualificada la puesta en marcha de una
cooperacién estructurada permanente tipificada en el art. 46 TUE, la adhesién de cual-
quier Estado miembro a una cooperacion estructurada ya iniciada, asi como la decisiéon
relativa a la suspension de un Estado de una cooperacion estructurada.

% Véase supra, apartado L.

% Asi se manifiesta BENEYTO para quien «mds que un instrumento para facilitar solucio-
nes flexibles que hagan posible que un niimero determinado de paises avance de forma
conjunta, la abstenciéon constructiva es un mecanismo para promover el consenso entre
los paises miembros», en BeNEyro, J.M.: «Reflexiones finales sobre la profundizaciéon de
la Unién Europea en Politica de Seguridad y Defensa», Cuadernos de Estrategia, nim. 129,
2004, pp. 256-284, en p. 268.

% Durante los trabajos de la Convencion, el Informe del Grupo VIII propuso algunos
cambios en el sistema de la abstencién constructiva que, sin embargo, no fueron final-
mente incorporados al Tratado Constitucional, ni tampoco al Tratado de Lisboa. (Véase
CONV 461/02, punto 53.)
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aprobada por unanimidad en el seno del Consejo o del Consejo Europeo™.
Por tanto, no es posible recurrir a la abstencion constructiva en aquellos
supuestos en los que el Consejo decida por mayoria cualificada®'.

En segundo lugar, en el momento de procederse a la votacién, algin Estado
debe manifestar su voluntad de abstenerse (mediante una declaracion for-
mal) en los términos planteados al efecto por el propio Tratado, aceptando,
que la decisiéon entre en vigor para el resto de Estados y vincule a la Unién
en virtud del principio de «solidaridad mutua». La elaboraciéon de la decla-
raciéon formal que acompana a la abstenciéon del Estado impone al Estado
que no ha quedado vinculado por la decision adoptada la obligaciéon de
abstenerse de cualquier acciéon que pudiera obstaculizar o impedir la acciéon
de la Unién basada en dicha decision.

Finalmente, el nimero de Estados que manifiesten la voluntad de abste-
nerse no debe superar una minoria de bloqueo que el propio Tratado fija
en al menos un tercio de los Estados miembros que reinen como minimo
un tercio de la poblacién de la Union. La razén que justifica esta exigencia
es obvia. Si como ya hemos indicado, la decision que finalmente se adopte
mediante abstenciéon constructiva vinculara a la Union, ello exige necesaria-
mente que exista un namero minimo de Estados miembros interesados en
ella o —siguiendo la redaccion del Tratado— exige que los Estados contrarios
a su adopcién no superen un determinado nivel formulado en términos de

" Asi se deduce del tenor literal del articulo 31 del TUE «El Consejo Europeo vy el
Consejo adoptaran por unanimidad las decisiones de que trata el presente capitulo...».

' El Tratado de Lisboa no ha eliminado uno de los elementos que permite, siquiera
potencialmente, reducir la efectividad del sistema de adopcion de decisiones por mayoria
cualificada previsto en el nuevo articulo 31 del TUE. Asi, el Tratado mantiene una va-
riante del Compromiso de Luxemburgo en la medida en la que permite a los Estados
miembros alegar la afectacion de un interés nacional que, en el supuesto de que tal
alegacion sea aceptada, les permitira recuperar el derecho de veto sobre la decisién en
el seno del Consejo Europeo. Antes de ello, «el Alto Representante intentara hallar, en
estrecho contacto con el Estado miembro de que se trate, una solucién aceptable para
este». Si no lo logra, el Consejo, por mayoria cualificada, podra pedir que el asunto se
remita al Consejo Europeo para que adopte al respecto una decisién por unanimidad.
En cualquier caso, debe subrayarse, en primer lugar, que los motivos de interés nacional
que en su caso puede alegar un Estado para provocar que la decision requiera ser adop-
tada por unanimidad en lugar de por mayoria cualificada no se presumen, sino que
deben ser explicitamente justificados por el Estado. En segundo lugar, y suponiendo que
un Estado haga uso del citado «freno de emergencia», el Tratado establece que el Consejo
«podra» por mayoria cualificada remitir el asunto al Consejo Europeo para que se pro-
nuncie por unanimidad. La remisién no puede ni debe entenderse, por tanto, automatica
sino como una opciéon de la que dispone el Consejo y de la que hard uso en funcion de
las posibilidades que, en su opinion, existan realmente para poder superar la unanimidad
en el Consejo Europeo. En el supuesto de que el Consejo no retina la mayoria cualificada
que efectivamente es requerida para remitir el asunto al Consejo Europeo, deberi ser el
Consejo de la Unioén el que deba tomar definitivamente una decisiéon por mayoria cualifi-
cada. En el momento en que la decisién sea aprobada (bien por mayoria cualificada,
bien por unanimidad), todos los Estados quedaran necesariamente vinculados por ella
con independencia de si han votado a favor, en contra, o se han abstenido.
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namero de Estados (un tercio de los Estados de la Uni6én) y de porcentaje
de poblaciéon representada (un tercio de la poblaciéon de la Unién). En
este sentido, resulta 1til facilitar la adopciéon de iniciativas mayoritarias (o
ampliamente consensuadas) a la par que garantizar la proteccion de los
intereses minoritarios otorgando el derecho a los Estados a «desligarse» de
ciertos actos que surjan de la Unién Europea siempre que éstos no superen
un umbral previamente establecido por el Tratado.

En suma, podemos concluir que el mecanismo de la abstencién constructiva
elimina el riesgo de bloqueo® que genera el derecho de veto de los Estados
al quedar el principio de unanimidad, en palabras de REmiro BROTONS, «almi-
barado por la neutralidad de la abstencién»*. El precio de reducir la rigidez
de la unanimidad no es otro que otorgar a todos los Estados que recurran
a este tipo de abstencién una especie de «derecho automatico de opt out»*.

A pesar de las potencialidades que teéricamente implica un mecanismo de
adopcion de decisiones como la abstencién constructiva, su aplicaciéon no
ha resultado especialmente exitosa en el ambito de la Politica Europea de
Seguridad y Defensa. Las razones que se han apuntado pueden ser sistemati-
zadas en dos grupos y resultan ciertamente convincentes”. De una parte, la
falta de recurso practico a la abstencion constructiva en el ambito de la
toma de decisiones en la PESD ha podido tener que ver con el alto grado
de consenso que las misiones de gestion de crisis en la Unién Europea
han cosechado debido, en parte, a los escasos compromisos que asumen los
Estados en el marco de las mismas®. Pero ademas, el Tratado ha previsto
una féormula que puede desplazar a la abstencion constructiva como meca-
nismo para obviar la rigidez de la unanimidad en el ambito de la PCSD. No
es un sistema de adopcién de decisiones, sino mas bien un nuevo modelo
para la ejecucion de las misiones de la Unién: un modelo que juridicamente
ha encontrado regulacion en el nuevo articulo 42.5 del TUE, si bien tal
precepto recoge lo que, en definitiva, viene siendo el proceder habitual en
el desarrollo de tales misiones en la Unidn, a saber, la voluntad (para que-
rer) y la capacidad (para poder) expresadas por varios Estados miembros

* Vioerr, F.: Structured flexibility in the European Union, European Policy Forum, Londres
1996, p. 18.

3 RemIRO BROTONS, A.: «Qué ha significado el Tratado de Amsterdam para la PESC?»,
Gaceta Juridica de la CE y de la competencia, D-29, 1998, pp. 71-104, en p. 96.

* MONAR, J.: «The European Union’s Foreign Affairs System after the Treaty of Amster-
dam: A “Strengthened Capacity for External Action”?», European Foreign Affairs Review, vol.
2, 1997, pp. 413-436, en p. 419.

% Asi lo apunta GoNzALEZ ALONSO, L.N: «Unidos en la diversidad: hacia una configura-
cion flexible de la Politica de Seguridad y Defensa de la Unién Europea», Revista General
de Derecho Europeo, nam. 7, 2005, 37 pp., en pp. 13-14.

* Un buen ejemplo al respecto puede ser la operacién Artemis en la Reptiblica Demo-
cratica del Congo. Véase Accion Comin del Consejo de 5 de junio de 2003 (DO L 143,
de 11.6.2003). Un amplio desarrollo de los antecedentes de tal operacion, asi como de
su desarrollo y valoracion se encuentra en ACOSTA SANCHEZ, M.A..: op. cit. (La Politica Europea
de Seguridad y Defensa y...), en pp. 216-233.
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que, a peticiéon del Consejo, asumirian la responsabilidad de la misién de la
Unién. Veamos como opera la constitucionalizacion por el Tratado de Lisboa
de un método de cooperacion mas intensa en la gestion de las misiones
Petersberg que puede desplazar sine die el recurso a la abstencién constructi-
va.

3. La cooperacion mas intensa en el marco de las misiones
Petersberg: el consenso en torno a la constitucion de nucleos
duros

En los términos ya anunciados, el Tratado de Lisboa ha optado por regular
juridicamente un instrumento que permite al Consejo encomendar a un
grupo de Estados la realizaci6én de una misiéon en el marco de la Unién
(articulo 42.5 del TUE). A diferencia de lo que venia ocurriendo hasta la
fecha de facto, la regulacion juridica de un mecanismo como el senialado por
el Tratado a disposiciéon de los Estados y de las instituciones de la Unién,
subraya la existencia de un mandato del Consejo a favor de un grupo de
Estados”, (porque lo impone como exigencia) a través del cual se les capa-
cita para asumir la responsabilidad de la gestion de la operacién en asocia-
cion con el Alto Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Poli-
tica de Seguridad (articulo 43 del TUE). Al sustraer la competencia de la
gestion de la misién a las instituciones comunitarias, los Estados, como res-
ponsables, asumen la obligacién de informar peridédicamente al Consejo,
asi como de trasladar, de inmediato, cualquier circunstancia que acarree
consecuencias importantes, entre ellas la modificacion del objetivo, alcance
o condiciones de la citada misién en cuyo caso el Consejo adoptard las
decisiones oportunas.

De Ia regulacién que realiza el Tratado de Lisboa sobre esta féormula se
pueden extraer, a nuestro juicio, dos conclusiones. La primera, el Tratado
exige el mandato europeo (de la Unién) como Unico instrumento juridico
bajo el que un nucleo de Estados desarrollaran una mision. Tal mandato da
cobertura juridica a la gestion de una mision, como mision de la Unidn, atin
cuando ésta sea desarrollada por un ‘nicleo duro’ de Estados. La accion de
tales Estados, a peticion de la propia Uni6n®, encuentra sus limites en el

17 Para ALvAREZ VERDUGO estamos antes «un mecanismo de ‘mandato’ para la ejecucién
de operaciones», en ALvaREZ VERDUGO, M.: loc. cit. («La aportacion de la Convencién Euro-
pea a la definicién de la...»), en p. 16. MarTINEZ CAPDEVILA, prefiere referirse al mecanismo
como el de una «ejecucién encomendada», en MarTINEZ CaPDEVILA, C.: «La PESC en la
Constitucion Europea: quid novis?», Noticias de la Union Europea, nam. 250, 2005 pp. 93-
109, en p. 106.

*# Aunque formalmente es el Consejo el que solicita a los Estados tal participacién (y
esta circunstancia diferencia este mecanismo de flexibilidad del resto de mecanismos
operativos en el ambito de la PCSD) parece evidente que tal peticién del Consejo se
sustentara en una voluntad expresada por los Estados. Asi lo subraya GONZALEZ ALONSO,
L.N.: loc. cit. («Unidos en la diversidad: hacia una configuracién...»), en p. 16; FERNANDEZ
Sora, N.: «La politica de seguridad y defensa como elemento constitucional de la Unién
Europea», Revista General de Derecho Europeo (www.iustel.com), nam. 2, 2003, 36 pp., en p.

23.
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citado mandato del Consejo que no podra ignorarse, modificarse o am-
pliarse salvo por un nuevo acuerdo del Consejo. La segunda conclusion,
tiene que ver con el avance en términos de eficacia que una opciéon como
la apuntada implica para el desarrollo de la Politica Coman de Seguridad y
Defensa. Una eficacia, sin duda, superior a la que permite la férmula de la
abstencién constructiva y, ademas, un instrumento que potencia la «visibili-
dad de la Unién Europa en un ambito en el que su presencia y la proyeccion
de sus valores son cada vez mas demandas en la escena internacional»". La
eficacia en la accion y la visibilidad de la Unién son, a nuestro juicio, ele-
mentos que ensombrecen el potencial riesgo que algunos han querido apre-
ciar al hacer depender el éxito de tales misiones de un directorio de Estados
(formado por 3 6 4) que, nos guste o no, disponen de los medios necesarios
para poder afrontar tales misiones™.

III. EL DESARROLLO DE LA SEGURIDAD Y DEFENSA A
TRAVES DE FORMULAS DE INTEGRACION DIFERENCIADA:
LA APUESTA DE LISBOA POR LA FLEXIBILIDAD

1. La clausula de cooperacién reforzada de la PESC prevista en los
Tratados: una posibilidad que Lisboa admite técnicamente y que
los Estados pueden ignorar

El proceso de construccion europea ha recurrido en numerosas ocasiones
a distintos mecanismos de flexibilidad con el fin de poder diferenciar las
obligaciones juridicas de los Estados miembros de la Union. Asi ocurri6é en
el Tratado de Maastricht cuando se adoptaron, de una parte, una clausula
de opting out en favor del Reino Unido respecto del Protocolo Social y, de
otra parte, clausulas de opting out en favor del Reino Unido y Dinamarca
respecto a su no participaciéon en la Uniéon Econémica y Monetaria. Tam-
bién el Tratado de Amsterdam se vio impregnado de una multiplicidad de
Protocolos con clausulas de exclusion para el Reino Unido, Irlanda y Dina-
marca en relacion con el Titulo IV del TCE dedicado a visados, asilo, inmi-
gracion y otras politicas relacionadas con la libre circulaciéon de personasy
lo mismo ha ocurrido en el Tratado de Lisboa en el ambito, por ejemplo,
de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europea’. Sin em-

¥ GonzaLez ALoNso, L.N.: loc. cit. («Unidos en la diversidad: hacia una configuracion
flexible...»), p. 17.

% Un riesgo que no pasa desapercibido y que ha constatado expresamente Bou Franch,
V.: «<Hacia una Politica Europea de Seguridad y Defensa», Cuadernos de Integracion Europea,
num. 1, 2005, pp. 45-70, en pp. 63-64.

51 Véase, entre otros, los trabajos de FERNANDEZ ToMAs, A.: «La Carta de Derechos Fun-
damentales de la Unién europea tras el Tratado de Lisboa. Limitaciones a su eficacia y
alcance general por el Protocolo para la aplicacién de la Carta al Reino Unido y Polonia»,
en MARTIN v PEReZ DE NANCLARES, . (coord..), El Tratado de Lisboa. La salida de la crisis
constitucional, Tustel, Madrid, 2008, pp. 119-149; Pastor PaLomar, A.: «La regla inclusio
unius exclusio alterius y la Carta de los Derechos Fundamentales: Polonia, el Reino Unido
y los otros», en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J. (coord..), op. cit. (El Tratado de Lisboa...),
pp- 159-178.
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bargo, aunque la flexibilidad no ha sido un concepto ajeno al proceso de
integracién europea, no fue hasta el Tratado de Amsterdam cuando final-
mente se optd por regular juridicamente un mecanismo de integracion dife-
renciada en el marco de la Unién Europea bajo la denominacién de clausula
de cooperacion reforzada™.

El régimen juridico de la cooperacién reforzada ha sido modificado desde
su adopcion por el tratado de Amsterdan en todas las reformas que han
sufrido los Tratados constitutivos. Sin detenernos en senalar las modificacio-
nes efectuadas sobre este mecanismo por el Tratado de Niza™, o las mas
leves que incorpora el Tratado de Lisboa™ rescatando las modificaciones
que propuso el fallido Tratado Constitucional®, si merece la pena detenerse

% Hemos desarrollado con mis detalle este aspecto en nuestro trabajo La cooperacion
reforzada en la Unién Europea, Colex, Madrid, 2002, en pp. 57-62.

5 Veéase, entre otras, MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, J.: «La clausula de cooperacion refor-
zada a la luz del Tratado de Niza», Noticias de la Union Europea, nim. 218, 2003, pp. 95-
110; Pons RaroLs, X.: «Las cooperaciones reforzadas en el Tratado de Niza», Revista de
Derecho Comunitario Europeo, nam. 9, 2001, pgs. 145-196.

*" Salvo la novedosa aportacién del Tratado de Lisboa en cuanto al nimero de Estados
miembros necesarios para autorizar una cooperacioén reforzada [nueve Estados (art. 20.2
TFUE) frente al minimo de, al menos, ocho Estados miembros exigido por Niza (art.
43.1.g) TUE) y, al menos, un tercio de Estado del Tratado constitucional (art. 1-44.2.)].
El régimen juridico relativo a la reglamentacién general de la cooperacion reforzadal y
las reformas que afectan a la reglamentacion especial o procedimental de las mismas se
mantiene en los mismos términos que ya estableci6 el Tratado Constitucional. También
el Tratado de Lisboa rescata en el articulo 333 del TFUE la prevision de la pasarela
prevista en el articulo III-328 del Tratado Constitucional con el fin de permitir al Consejo
la modificacion del sistema de votacién (de unanimidad a mayoria cualificada) o el proce-
dimiento legislativo a utilizar (de procedimiento legislativo especial a procedimiento legis-
lativo ordinario) en el ambito de una cooperacién reforzada. Un primer analisis de estas
novedades fue efectuado por Pons RaroLs, X.: «Las potencialidades de las cooperaciones
reforzadas en la Union», en MARTIN Y PEREZ DE NANCLARES, ]. (coord..), op. ct. (El Tratado
de Lisboa...), pp. 627-660, en pp. 640-660 y UrRrea CorrEs, M.: «La efectividad del derecho
de retirada, el sistema de reforma y las cooperaciones reforzadas: una incégnita que
condiciona el proceso de integracion de la Unién», en MARTIN v PEREZ DE NANCLARES, J.
(coord..), op. cit. (El Tratado de Lisboa...), pp. 687-703. Para un andlisis mas detallado véase
Urrea CoORrres, M.: «Mecanismos de integracion y (des)integracion diferenciada en la
Unién Europea a la luz del Tratado de Lisboa», Cuadernos Europeos de Deusto, ntim.
49, 2008, en pp. 169-190.

% Aunque la Convencién creé hasta un maximo de once grupos de trabajo para facili-
tar el analisis de algunas de las cuestiones que serian objeto de reforma, la cooperacion
reforzada no tuvo un grupo propio, lo cual no impidié que aparecieran propuestas de
reforma de este mecanismo en los informes finales presentados al Preasidium por el grupo
de trabajo de Defensa (CONV 461/02, de 16 de diciembre) y por el de Libertad, Seguri-
dad y Justicia (CONV 426/02, de 2 de diciembre). En este contexto, el 14 de mayo de
2003 el Praesidim presenté un documento dedicado integramente a la cooperacién refor-
zada en el que se precisaba que su objetivo no era otro que «simplificar la redaccion de
las actuales disposiciones sobre cooperaciones reforzadas y su estructura» (CONV 723/03,
de 14 de mayo, p. 1). La regulacién presentada por el Praesidium fue objeto de numerosas
enmiendas (CONV 779/03 de 4 de junio de 2003 y CONV 791/03, de 6 de junio de 2003)
si bien la redaccién propuesta por la Convencién quedd incorporada —salvo pequenas
modificaciones de matiz— al Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion
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muy brevemente —por la conexién con el tema objeto de analisis y sus poten-
ciales consecuencias— en senalar que la posibilidad de recurso a la clausula
de cooperacion reforzada en el ambito de la PESC fue establecida por pri-
mera vez en el propio Tratado de Niza™.

Sin embargo, el Tratado Constitucional primero y ahora el Tratado de Lis-
boa ha modificado considerablemente el régimen juridico de las coopera-
ciones reforzadas aplicables al ambito de la PESC de tal forma que aquellos
Estados que deseen cooperar entre si de forma reforzada no encontraran
mas limites que los derivados de la reglamentacién general de este meca-
nismo. De hecho, la regulacién en vigor elimina (rescatando la propuesta
de reforma que incorporaba al respecto el Tratado Constitucional) la res-
triccion material que el Tratado de Niza impuso a las cooperaciones reforza-
das PESC™.

No obstante, el Tratado de Lisboa si mantiene para la PESC una reglamenta-
cion procedimental propia y diferente a la reglamentacién procedimental esta-
blecida con caracter general para la cooperacion reforzada aplicable en el
resto de ambito dispuestos en los Tratados. Asi, por lo que respecta al proce-
dimiento de autorizacion, podemos afirmar, siguiendo el tenor literal del ar-
ticulo 329.2 TFUE, que los Estados miembros remitiran la solicitud de auto-
rizaciobn de una cooperacion reforzada al Consejo que sera quien se
pronuncie, por unanimidad (en lugar de la mayoria cualificada que se hu-
biera requerido de haber entrado en vigor el articulo 11I-419.2 del Tratado
constitucional), mediante decision. Antes de la adopcion de la decision, el
Consejo transmitira la solicitud al Alto Representante de la Union para que
«dictamine acerca de la coherencia de la cooperacion con la politica exte-
rior y de seguridad comtn de la Unién» y a la Comisién para que dictamine,

para Europa que fue presentado al Consejo Europeo el 18 de julio de 2003 (CONV 850/
03, de 18 de julio). La regulaciéon de la cooperacién reforzada no plante6 mayor pro-
blema en el proceso de negociaciéon de la CIG (CIG 37/03, de 24 de octubre, p. 16) y la
regulacion juridica que fue aprobado no se apart6 en términos generales de la redacciéon
del Proyecto de Constitucion Europea mas alla de las pequenas adaptaciones que fueron
propuestas por el grupo de expertos juristas convocado al efecto (CIG 50/03, de 25 de
noviembre, pp. 51-52) y, finalmente, consideradas en el texto definitivo.

% A estos efectos, el régimen juridico establecido incluy6 junto a los objetivos que
deben impulsar su utilizacién (art. 27 A del TUE) y los procedimientos de puesta en
marcha (art. 27 C del TUE) y el de incorporacion de nuevos Estados (art. 27 E del TUE),
los ambitos dentro de la PESC excluidos a la cooperacion reforzada (art. 27 B del TUE),
asi como las funciones que podra desempenar el Secretario General del Consejo en tanto
que Alto Representante de la PESC (art. 27 D del TUE).

5 Se trata mas bien del diferente ambito de aplicacion de una y otras. Asi, la regulacién
establecida al respecto en Niza redujo el recurso a las cooperaciones reforzadas exclusiva-
mente al ambito de la «aplicacion» de acciones y posiciones comunes (art. 27 A del TUE),
no pudiéndose disenar politicas a través de este mecanismo con un grado de integracién
mayor que el existente. Asimismo, fruto de las presiones efectuadas por Gran Bretana,
Suecia y Dinamarca, el Tratado de Niza excluy6é del dmbito de aplicaciéon de la citada
clausula todas aquellas cuestiones que requieran unanimidad, asi como aquellas que tu-
vieran repercusiones en el ambito militar y en el de la defensa (art. 27 B del TUE).
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«en particular, sobre la coherencia de la cooperacién reforzada prevista con
las demas politicas de la Unién». Esta solicitud también serd transmitida al
Parlamento a titulo informativo.

Como se aprecia de la regulaciéon senalada queda claro —a diferencia de lo
establecido en Niza— qué institucion es la responsable de remitir Ia solicitud
a la Comision, al Alto Representante de la Unidn y al Parlamento Europeo.
Aspecto que resulta de interés a los efectos del planteamiento de un posible
recurso de incumplimiento.

A la vista de esta redacciéon podemos concluir, en primer lugar, que perma-
nece subrayado el caracter intergubernamental del procedimiento, al man-
tener el poder de decisiéon en manos del Consejo y quedar reducida la fun-
ci6on de la Comision a la emision de un dictamen cuyo valor se desconoce.
En segundo lugar, en relaciéon con la autorizacion de cooperaciones reforza-
das, se mantiene el derecho de veto establecido por el Tratado de Niza
(retrocediendo, por tanto, en el avance logrado por el Tratado Constitucio-
nal) al regular por primera vez el régimen juridico de la cooperacion refor-
zada en la PESC. En tercer lugar, que en defensa del principio de coheren-
cia que aparece regulado en el articulo 329 del TFUE, se le concede a la
Comision y al Alto Representante de la Unién la posibilidad de emitir un
dictamen cuya naturaleza, vinculante o no vinculante, no se precisa en el
texto del articulado, por lo que entendemos, en principio, que no podran
condicionar la decision final del Consejo. Lamentablemente, al igual que
ocurria en la regulacion del Tratado de Niza y en el Tratado Constitucional,
el Parlamento Europeo resulta radicalmente relegado del procedimiento de
autorizacion de cooperaciones reforzadas PESC al ser simplemente infor-
mado de las solicitudes de autorizacion.

Por lo que respecta al procedimiento de adhesion, los Estados interesados en
incorporarse a una cooperaciéon reforzada notificaran su intencién al Con-
sejo de Ministros, a la Comision y al Alto Representante de la Unién. Con
la regulacién establecida por el Tratado de Niza se habia interpretado que
la adhesion de nuevos Estados a cooperaciones reforzadas PESC no exigian
pronunciamiento expreso del Consejo, sin embargo, de la redaccion del
parrafo segundo del apartado 2 del articulo 331 del TFUE (rescatado del
articulo I1I-420.2 parrafo segundo del Tratado Constitucional) mas bien se
deduce lo contrario. Asi, el Consejo, previa consulta al Alto Representante
de la Unién —en la regulaciéon de Niza la Comisién emitia un dictamen no
vinculante— confirmara la participaciéon del Estado de que se trate después
de comprobar que cumple las condiciones de participaciéon y «podra adop-
tar medidas transitorias necesarias para la aplicacion de los actos ya adopta-
dos en el marco de la cooperacién reforzada». Si el Consejo estimase que
el Estado no satisface las condiciones de participacién podra indicar las
disposiciones necesarias para ello y «establecera un plazo para reconsiderar
la solicitud de participacién».

De la descripcion de la regulacion que el Tratado de Lisboa aborda en
relaciéon con la aplicabilidad de la clausula de cooperacion reforzada pen-
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sada para la PESC y su extension al ambito de la Seguridad y Defensa cabe,
ademas de celebrarlo desde un punto de vista tedrico, senalar con cierto
pesar las dificultades que tal mecanismo de integraciéon tendra en las mate-
rias objeto de analisis al haber condicionado su puesta en marcha a un
sistema de votaciéon como la unanimidad. Quizas pueda entenderse ahora
las razones por las que el Tratado de Lisboa ha desandado el camino que
habia trazado el Tratado Constitucional. De hecho, parece razonable pensar
que mantener la unanimidad como sistema de autorizacién de cooperacio-
nes reforzada en el ambito PESC ha sido el peaje que los Estados se han
cobrado a cambio de ampliar el campo de accién de la cooperacién refor-
zada a los asuntos de seguridad y defensa. También desde esta misma pers-
pectivas entendemos que puede explicarse que el articulo 333 del TFUE,
en virtud del cual se permite modificar el sistema de adopcion de decisiones
(de unanimidad a mayoria cualificada), asi como el procedimiento legisla-
tivo a utilizar (de procedimiento legislativo especial a procedimiento legisla-
tivo ordinario) en el ambito de una cooperacién reforzada ya autorizada,
no se acepte en el supuesto de cooperaciones reforzadas que tengan reper-
cusiones militares o en el ambito de la defensa.

De todo lo expuesto es razonable dudar de la viabilidad del mecanismo de
integracién diferenciada denominado clausula de cooperacion reforzada en
la PCSD atn cuando las disposiciones del Tratado de Lisboa asi lo han
dispuesto en un plano teérico. O es mas bien por eso, por la forma en que
tal regulacién se ha dispuesto, por lo que tal mecanismo deviene inservible
con la regulacién vigente. S6lo una reforma de su reglamentacién juridica
haria viable este mecanismo de integracién diferenciado en el PCSD.

2. La férmula de la cooperacién estructurada permanente: una
version de la integracion diferenciada mejorada para ser ensayada
en la PCSD

El Tratado de Lisboa no estuvo, al menos a nuestro juicio, demasiado cer-
tero con la regulacion juridica de la cooperacion reforzada, una vez fue
exportada a los ambitos militares y de la defensa; sin embargo, el Tratado
de Lisboa ha buscado la complicidad de los Estados mas criticos incorpo-
rando otros instrumentos de integracion diferenciada disenados especifica-
mente para los nebulosos contornos de una politica como es la que nos
ocupa. Asi, el Tratado de Lisboa (rescatando también la regulacion prevista
al respecto en el Tratado Constitucional) prevé una férmula de integracion
diferenciada predeterminada bajo el nombre de cooperacién estructurada
permanente™. Tal mecanismo ha sido regulado en los arts. 42 y 46 del TUE,
asi como en un Protocolo anejo.

% Tal mecanismo de integracion diferenciada nada tiene que ver con el mecanismo
en virtud del cual el Consejo puede encomendar, a un grupo de Estados, la realizacion
de una misién de la Unién. El propio Tratado de la Unién Europea despeja esta potencial
confusién al afirmar en el apartado 6 del articulo 42 (sobre la cooperacion estructurada
permanente) que tal cooperacion «no afectara a lo dispuesto en el articulo 43 (relativo
a la cooperacion mas estrecha)». Sobre esta Gltima véase, supra, 11.3.
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De conformidad con la férmula prevista en el apartado 6 del articulo 42 y
el articulo 46 del TUE, «los Estados miembros que cumplan criterios mas
elevados de capacidades militares y que hayan suscrito entre si compromisos
mas vinculantes al respecto con miras a realizar las misiones mas exigentes,
estableceran una cooperacion estructurada en el marco de la Union»". Para
ello, los Estados miembros notificardan su intencién al Consejo y al Alto
Representante de la Union. El Consejo, en un plazo de tres meses y tras
consultar al Alto Representante, adoptard una decisién por mayoria cualifi-
cada en la que se establecera la cooperacién estructurada permanente y se
determinara la lista de Estados participantes (art. 46.1 y 2 del TUE). A dife-
rencia de las cooperaciones reforzadas ordinarias (abiertas a la participaciéon
de todos los Estados miembros), la cooperacién estructurada requiere a los
Estados miembros interesados que posean criterios mas elevados de capaci-
dades militares y deseo de acometer compromisos mas vinculantes en este
ambito militar®. La participacion de tales Estados en el citado mecanismo
de cooperacion estructurada implica la pertenencia de los mismos a la Agen-
cia Europea de Defensa®'.

Esta cooperacién estructura permanente no queda cerrada o limitada exclu-
sivamente a los Estados que la constituyan originariamente, sino que permi-
tird la incorporacién de aquellos otros Estados miembros de la Unién siem-
pre, claro esti, que los Estados solicitantes comuniquen su voluntad al
Consejo (no al Consejo Europeo como se indicaba en el Tratado constitu-
cional) y al Alto Representante. Sera el Consejo, compuesto inicamente
por los Estados miembros participantes en la cooperacion estructurada, el
encargado de autorizar la decisién por mayoria cualificada una vez compro-

% Entre los autores que han abordado este aspecto de la PCSD aunque en la versién
que ofrecia el Tratado Constitucional se encuentran ALDECOA LUZARRAGA, F.: «La coopera-
cion estructurada permanente», en RaMON CHORNET, C., La Politica de Seguridad y Defensa
en el Tratado Constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pp. 95-111; GONZALEZ ALONSO,
L.N.: loc. cit. («<Unidos en la diversidad: hacia una configuracién flexible de la politica de
seguridad y...»), en pp. 24-34; UrreA CORRES, M.: «La cooperacién reforzada en el proyecto
de Constituciéon Europea», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, nams.. 12-13/2004,
pp- 27-49, en pp. 47-48. Sobre la regulacion finalmente adoptada por el Tratado de Lisboa
se han pronunciado Biscor, S.: «Permanent Structured Cooperation and the Future of
the ESDP: Transformation and Integration», European Foreign Affairs Review, nim. 13,
2008, pp. 431-448; Orozco, P./Cars, J.: «Le Traité de Lisbonne: un tournant pour I'Eu-
rope de la Défense?. Analyse des impacts du Traité de Lisbonne en matiére de défense»,
en Revue du Marché Comuin et de I'Union européenne», nam. 520, 2008, pp. 420-431, en pp.
429-430; WhitMaN, R./Juncos, A.: «The Lisbon Treaty and the Foreign, Security and De-
fense Policy: Reforms, Implementation and the Consequences of (non-)Ratificaion», Eu-
ropean Foreign Affairs Review, nam. 14, 2009, pp. 25-46, en pp. 43-44.

% Las diferencias entre el mecanismo general de integracién diferenciada y este meca-
nismo particular de cooperacion estructurada quedan evidenciadas al contemplarse una
regulacion juridica especifica y excluirse expresamente la aplicacién del régimen juridico
de la cooperacion reforzada (articulo 42.6 in fine del TUE, articulo 1-41.6 in fine del
Tratado constitucional).

" En la actualidad todos los Estados miembros de la Unién, salvo Dinamarca, son
Estados miembros participantes de la misma. Véase http://www.eda.europa.eu/
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bado que el Estado miembro de que se trate cumple los criterios y asume
los compromisos establecidos en los articulos 1y 2 del Protocolo sobre la coope-
racion estructurada permanente.

Asi, siguiendo el tenor literal del articulo 1 del citado Protocolo, los objeti-
vos de la propia cooperacién estructurada se centran, de una parte, «en
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, en los principales programas
europeos de equipos de defensa y en la actividad de la Agencia en el ambito
del desarrollo de las capacidades de defensa, la investigacion y la adquisicién
del armamento» (Agencia Europea de Desarrollo); y, de otra parte, en estar,
a mas tardar en 2010, en condiciones de aportar, bien a titulo nacional,
bien como componente de grupos multinacionales de fuerzas, unidades de
combate especificas para las misiones previstas, configuradas tacticamente
como una agrupacion tactica, con elementos de apoyo, incluidos el trans-
porte y la logistica, capaces de emprender misiones definidas, tal y como se
contemplan en el articulo 43 del TUE, en un plazo de 5 a 30 dias, en
particular para atender a solicitudes de la Organizacion de las Naciones
Unidas, y sostenibles durante un periodo inicial de 30 dias prorrogables
hasta al menos 120 dias». Para el cumplimiento de tales objetivos, los Esta-
dos asumen una serie de compromisos consistentes en cooperar en gastos
de inversion en materia de equipos de defensa [art. 2 a) ], aproximar legisla-
ciones en el ambito de instrumentos de defensa [art. 2 b)], tomar medidas
relativas al despliegue de fuerzas [art. 2 ¢)] y cooperar en un mecanismo
de desarrollo de capacidades [art. 2 d)].

La regulacién juridica propia de la cooperaciéon estructurada aporta dos
elementos novedosos, que la alejan del régimen juridico de la clausula de
cooperacion reforzada y que ponen de manifiesto una concepcion variable
de la propia composicion de la cooperacion estructurada que resulta menos
evidente de apreciar en el caso de cooperaciones reforzadas. Nos referimos,
de una parte, a la posibilidad de que un Estado miembro de la cooperaciéon
estructurada deje de pertenecer a la misma por no cumplir con los criterios
o los compromisos requeridos (articulo 46.4 TUE, criterio objetivo) y, de
otra parte, nos referimos también a la posibilidad de que un Estado decida
abandonar la cooperacion estructurada por propia voluntad (articulo 46.5
TUE, criterio volitivo). En el primer caso, sera el Consejo el encargado de
adoptar una decision por mayoria cualificada por la que se suspenda®™ la
participaciéon del Estado. En el segundo caso, el Estado debe notificar su
decision al Consejo que se encargara de tomar nota de la finalizacion™ de la
participacién del Estado en la cooperacion estructurada.

Para concluir, s6lo resta por anadir si la utilizacién de dos verbos distintos,
como son la suspension o la finalizacion de la relacion del Estado con la

62 El énfasis es nuestro.
85 Fl énfasis es nuestro.
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cooperacion estructurada, proyecta una componente temporal, en relaciéon
con la no participacién del Estado, con consecuencias juridicas dignas de
ser puestas de manifiesto. De hecho, de la redacciéon del Tratado pudiera
parecer que la suspensiéon de la participacién por incumplimiento de los
criterios objetivos del Estado, resulta una suspension temporal, que podria
dejar de serlo tras una nueva constataciéon por parte del Consejo del cumpli-
miento de los criterios. Sin embargo, la finalizacién de la participacion del
Estado por propia voluntad admite una interpretaciéon definitiva, lo que
razonablemente implicaria, en caso de que el Estado deseara volver a incor-
porarse a la cooperacion estructurada, la necesidad de someterse nueva-
mente al procedimiento de autorizacion.

Es, sin duda, este mecanismo de la cooperacion estructura permanente el
que contiene los elementos que permiten a la Unién Europea desarrollar
una mas ambiciosa PCSD. S6lo nos resta esperar a que los Estados apuesten

decididamente por ello™.

IV. HACIA UNA CONCEPCION INTEGRAL Y UNITARIA DE LA
SEGURIDAD Y DEFENSA: LA AMBICION DE LISBOA COMO
PROPUESTA DE FUTURO

1. La clausula de asistencia mutua: una cobertura legal para un
voluntarioso deseo politico

Tras sufrir variaciones nada despreciables respecto de las propuestas sugeri-
das por la Convencion® y matizadas posteriormente en el Tratado Constitu-

% La cooperacion estructurada permanente se ha convertido en una potencialidad por
la que se inclina la presidencia espanola al mencionar sus prioridades en el ambito de la
Politica Comun de Seguridad y Defensa. Véase FERNANDEZ SoLa, N.: «La presidencia de
Espana del Consejo de la Unién Europea. Prioridades en Politica Exterior, de Seguridad
y Defensa», en Revista Electronica de Estudios Internacionales (www.reei.org), nam. 18, 2009,
en p. 5.

% La cldusula de asistencia mutua fue una propuesta del Informe presentado por el
Grupo VIII en la Convencién Europea. Sin embargo la denominacién prevista en el texto
de la Convencién llamaba a la confusiéon: «cooperaciéon mds estrecha para la defensa mu-
tua». El texto del citado mecanismo se regulé en los articulos 1-40.7 y I1I-214 del Proyecto
de Tratado por que se instituia una Constitucion Europea. El tenor literal del articulo I-
40.7 declaraba que en tanto no se dispusiera de una defensa comun «se establecerd una
cooperacion mds estrecha, en el marco de la Unién, para la defensa mutua. En virtud de esta
cooperacion, si uno de los Estados miembros participantes en ella fuera objeto de un
ataque armado en su territorio, los demas Estados participantes le prestaran ayuda y
asistencia por todos los medios de que dispongan, militares y de otro tipo, de conformi-
dad con lo dispuesto en el articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas. En la ejecucion
de esta cooperaciéon mas estrecha para la defensa mutua, los Estados miembros participan-
tes cooperaran estrechamente con la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte. La
forma de participaciéon y funcionamiento, asi como los procedimientos de decisién pro-
pios de esta cooperacion, figuraban en el articulo I1I-214». Para GaRcia SERVET se trataba,
en realidad, de «incorporar a la Unién el articulo V del Tratado de Bruselas, pero en la
forma de cooperaciéon reforzada»; en Garcia SERVET, R. «Gestion de crisis y clausula de
asistencia mutua», Cuadernos de Estrategia, nim. 129, 2004, pp. 118-159, en p. 146.
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cional®®, el nuevo apartado 7 del articulo 42 del TUE ha establecido una
clausula de asistencia mutua en la Unién®. Asi, la formulacién del citado
precepto establece que «si un Estado miembro es objeto de una agresion
armada en su territorio, los demas Estados miembros le deberan ayuda y
asistencia con todos los medios a su alcance, de conformidad con el articulo
51 de la Carta de Naciones Unidas»®.

No hace falta conocer en detalle las cuestiones de defensa de la Union, para
advertir las tensiones que pudo generar la mera intencidén de prever una
clausula asistencia mutua de caricter permanente en los Tratados. A pesar
de ello, el Tratado de Lisboa ha sido capaz de limar las distintas concepcio-
nes expresadas por los Estados de la Unién en materia de defensa y adoptar
una cldusula como la descrita en el articulo 42.7 del TUE de aplicacién
unitaria para todos los Estados y, en consecuencia, sin mostrar la mas mi-
nima concesion a la flexibilidad. Para lograrlo, fue necesario incluir en el
propio texto del precepto dos elementos que, a nuestro juicio, permiten
cierto equilibrio entre las tesis contrapuestas de algunos Estados®, ademas
de facilitar la interpretacion del verdadero significado y alcance de tal meca-
nismo. Asi, el mismo apartado 7 del articulo 42 del TUE declara, de una
parte, que tal clausula debe entenderse «sin perjuicio del caracter especifico
de la politica de seguridad y defensa de determinados Estados miembros»
lo que la convierte en aceptable para los Estados neutrales de la Unién™
al no estar obligados a asumir obligaciones incompatibles con su propia

% Fl texto propuesto por la Convencién es objeto de modificacién en la CIG 52/03
ADD 1, de 25 de noviembre de 2003, en p. 24; en el documento CIG 60/03 ADD 1; en
el CIG 73/04, de 29 de abril de 2004; en el CIG 81/04, de 16 de junio de 2004 y en el
CIG 87/04 de 6 de agosto de 2004. Las modificaciones estuvieron inspiradas en una carta
remitida por Finlandia, Irlanda, Austria y Suecia a la presidencia italiana en virtud de la
cual tales Estados manifestaron su disposicion para aceptar una clausula de asistencia que
se limitara a hacer referencia al articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas. De tal previ-
sion se concluyé la posibilidad de eliminar la configuracion de tal clausula como un
proyecto de cooperacion mas estrecha.

57 GonzarEz Aronso, L.N.: loc. cit. («Unidos en la diversidad: hacia una configuraciéon
dee la Politica de Seguridad y...»), en pp. 18-22.

% Para BERMEJO GARCiA, este precepto trae causa de la mini-cumbre de Bruselas cele-
brada el 29 de abril de 2003 entre Alemania, Bélgica, Francia y Luxemburgo, en BErMEJO
Garcia, R.: «Clausula de defensa mutua: ¢un paso adelante hacia una auténtica politica
de seguridad y defensa», en RamMON CHORNET, C., La politica de seguridad y defensa en el
Tratado constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pp. 71-94, en p. 93. Para un analisis
mas detallado y critico de la citada mini-cumbre véase ELORzA, ].: «qun nidcleo duro para
la Europa del futuro?», Revista General de Derecho Europeo, (www.instel.con) nam. 1, 2003;
FERNANDEZ Losa, N.: «El pacto de un eventual triunvirato sobre la Politica de Defensa de
la Unién Europea,», Real Instituto Elcano, 2004 (www.realinstitutoelcano.org).

% Asi lo considera Garcia Pirez, R.: «la PESD en el Proyecto de Tratado Constitucional,
Pueyo Losa, J. (Ed.), Constitucion y ampliacion de la Union Europea. Crisis y nuevos retos,
ediciones Térculo, Santiago de Compostela, 2003, pp. 295-312, en p. 302.

" Se trata de Austria, Finlandia, Irlanda y Suecia, ademas de Chipre y Malta.
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identidad™, si bien éstos no renunciaran a su protecci6n72. Y, de otra parte,
el parrafo segundo del mismo apartado 7 del articulo 42 del TUE parece
constatar las preocupaciones manifestadas por los Estados miembros de la
OTAN" al subrayar que «los compromisos y la cooperacién en este ambito
seguiran ajustandose a los compromisos adquiridos en el marco de la Orga-
nizacion del Tratado del Atlantico Norte, que seguira siendo, para los Esta-
dos miembros que forman parte de la misma, el fundamento de su defensa
colectiva y el organismo de ejecucion de ésta»™.

La redaccion del precepto objeto de analisis parece empujarnos a pensar
que la clausula de defensa prevista en la OTAN es de uso preferente (ade-
mas de permanente y automatica) y, en consecuencia, desplazaria cualquier
potencial utilizacion de la clausula descrita en el TUE siempre que el Estado
que sufre la agresion sea un Estado OTAN vy siempre, obviamente, que tal
ataque se efectie en el ambito de aplicacion territorial del citado Tratado.
Si hasta aqui el TUE no admite muchas dudas, no resulta tan clara la cone-
xién entre la citada clausula y la prevista en el articulo V del Tratado de la

™ De hecho, para ALvarez VErbUGO, uno de los dos limites que aprecia en la citada
clausula de asistencia mutua tiene que ver con «la capacidad de cada Estado como ente
soberano para decidir el tipo de medios que utiliza para ayudar y asistir al Estado victima
de la agresion». Un limite que, unido al de la exclusion de la aplicacion de tal mecanis-
mos a los Estados OTAN, «permite compatibilizar en el seno de la UE a los estados que
forman parte de la relacion transatlantica y a los estados de tradicién neutral», en ALVAREZ
VERDUGO, M.: loc. cit. («La aportacion de la Convenciéon Europea a la definicién...»), en
p- 15. Para DumouLIN esta referencia también permite dar cobertura a la politica nuclear
de Francia y Reino Unido; en DumouLIN, A.: «Traité de Lisbonne. De I'assitance mutuelle
a la défense mutuelle: oscillations et interprétations», Revue du Marché Comiin et de I'Union
européenne, nim. 519, 2008, pp. 351-355, en p. 352.

™ De la redaccién del precepto no resulta evidente los términos en los que los Estados
neutrales o no alineados estan obligados a prestar ayuda o asistencia en el supuesto que
el ataque lo sufra otro Estado. Asi lo senala Bou FrRancH, V.: «Hacia una politica europea
de seguridad y defensa», en Estrategia sobre la Constitucion Europea, Tirant lo Blanch, Valen-
cia, 2006, pp. 91-136, en p. 127. Para MARTINEZ CAPDEVILA, sin embargo, los Estados neutra-
les estarian obligados a prestar tal asistencia, en MARTINEZ CAPDEVILA, C.: loc. cit. («La PESC
en la Constitucion Europea:...»), en p. 109.

 Es el caso de Alemania, Bélgica, Bulgaria, Dinamarca, Espana, Francia, Grecia, Hun-
gria, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Polonia, Reptublica Checa,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Letonia, Lituania y Rumania.

™ Dinamarca es un Estado OTAN pero dispone un estatuto de opting out en relacién
con las materias de defensa en los términos previstos en el Protocolo niim. 23 anejo a los
Tratados. Asi, senala que el articulo 5 del Protocolo nim. 23 anejo a los Tratados esta-
blece «Por lo que se refiere a las medidas adoptadas por el Consejo dentro del dambito
de aplicacion del apartado 1, del articulo 42 y de los articulos 43 a 46 del Tratado de la
Unién Europea, Dinamarca no participara en la elaboracién y aplicacion de decisiones y
acciones de la Unién con implicaciones en el ambito de la defensa. Por lo tanto, Dina-
marca no participara en su adopcién. Dinamarca no impedira que los demas Estados
miembros sigan desarrollando su cooperacién en este ambito. Dinamarca no estara obli-
gada a contribuir a la financiacién de los gastos operativos derivados de tales medidas ni
a poner a disposiciéon de la Unién capacidades militares».
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UEO™. Si como sefalan algunos, la interpretacién mas razonable concluye
que el TUE esta subsumiendo la clausula de la UEO, el problema se plantea
entonces al pretender responder a la aplicabilidad de tal clausula para los
Estados OTAN que también sean Estados UEO dado que el ambito geogra-
fico de proyeccion de la clausula del TUE no coincide con el de la OTAN,
ni tampoco con el de la UEO. Teniendo en cuenta todos estos elementos,
parece razonable senalar que la virtualidad practica de tal clausula no es
otra que aplicarse cuando la victima del ataque sea un Estado neutral o no
alineado” y cuando la victima sea un Estado de la Unién Europea que sea
también miembro de la OTAN y/o de la UEO, siempre que el territorio
afectado no esté cubierto por el perimetro de protecciéon previsto en el
Tratado de dicha organizacién”.

En suma, la regulaciéon que el TUE ofrece, al disponer de una clausula de
asistencia mutua, resulta hoy escasamente operativa, en la medida que debe
convivir con la asistencia que ofrece OTAN y con la que todavia dispensa la
moribunda UEO. Cuando el certificado de defuncién de la UEO se expida,
el TUE dispondra del aparataje juridico que le permitira asumir las funcio-
nes desplegadas por la UEO en materia de asistencia mutua. Hasta enton-
ces, el citado mecanismos juridico permanece en un apacible letargo mas
propio de un compromiso politico o de una clausula de solidaridad poli-
tica”™ a la espera de que se den las circunstancias adecuadas que permitan
su aplicabilidad por la Unién Europea.

2. La clausula de solidaridad: una herramienta de la accion exterior
que amplia la dimension de la defensa

A diferencia de lo que ocurre con la clausula de asistencia mutua prevista
en el TUE™, la clausula de solidaridad contemplada en el articulo 222 del

™ Asi lo ha constatado GonzALEZ ALoNsO, L.N.: loc. cit. («Unidos en la diversidad: hacia
una configuracion flexible de la Politica de Seguridad y...»), en p. 20.

" Para BermEjo Garcia, del precepto del TUE no se puede derivar tal conclusion. Para
el citado autor la operatividad de la clidusula de asistencia mutua cuando las victimas son
los Estados neutrales s6lo se puede derivar del articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas.
Véase la explicaciéon en BERMEJO GARcia, R.: loc. cit. («Clausula de defensa mutua: ¢un paso
adelante hacia una auténtica politica de seguridad...»), en pp. 86 y 87.

7 En el caso de Espaia la cuestion no deja de tener relevancia. Asi, Ceuta y Melilla
no entran dentro del area de proteccion de la OTAN, ni tampoco de la UEO, en conse-
cuencia, un potencial ataque a Espana en esta parte de su territorio podria activar la
clausula del TUE que esta siendo abordada.

8 ALDECOA LuzaRRAGA, F.: «La politica comtn de seguridad y defensa en la Constitucién
Europea. Hacer creible la politica de responsabilidad», en Los Tratados de Roma en su
cincuenta aniversario. Perspectivas desde la Asociacion de Profesores de Derecho Internacional y
Relaciones Internacionales, Marcial Pons, Madrid, 2008, pp. 1037-1058, en p. 1050.

™ Aunque pudiera parecer innecesario, las diferencias entre ambas clausulas han sido
puestas de manifiesto por DUMOULIN, A.: loc. cit. («Traité de Lisbonne. De I’assitance mu-
tuelle a la défense mutuelle:...»), pp. 351-355. También la Convencién dejo clara la dife-
rencia de significado entre una y otra desde el primer momento (CONV 473/02, de 20
de diciembre).
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TFUE no es facil de clasificar. Si nos limitamos a un analisis condicionado
por la propia sistematica de los Tratados, su localizaciéon dentro del titulo
VII de la Quinta parte del TFUE dedicada a la Accion exterior™ nos impide
considerarla un instrumento mas de la politica comun de seguridad y de-
fensa de la Unién contemplada ésta en la secciéon segunda del capitulo se-
gundo del titulo V del TUE. Asi, desde un acercamiento a la estructura del
Tratado, la clausula de solidaridad parece configurarse como una herra-
mienta mas de la accién exterior de la Unién, pero nunca como una clau-
sula estrictamente de defensa®'.

Sin embargo, cualquier observador del fendmeno podra concluir que una
aproximacion en los términos descritos adolece de cierto grado de astigma-
tismo que si no se corrige puede distorsionar la imagen final. De hecho,
por la complejidad de una clausula como la que se ha incorporado por el
Tratado de Lisboa exige —siquiera s6lo por la ambicién politica que encu-
bre— un esfuerzo de analisis mayor que pasa por abordar la seguridad desde
su doble dimensién (interior y exterior). S6lo desde esta perspectiva se al-
canza a comprender —sin necesariamente compartir por ello la ubicaciéon
del precepto que regula la citada clausula®- el verdadero significado y al-
cance de una clausula cuya propia denominacién desvela el propésito tul-
timo que persigue. Veamos qué pretende el Tratado de Lisboa® al incorpo-

% Del que forman parte también la politica comercial comin (titulo II), cooperaciéon
con terceros paises y ayuda al desarrollo (titulo III), medidas restrictivas (titulo IV), acuer-
dos internacionales (titulo V), relaciones de la Unién Europea con organizaciones inter-
nacionales y con terceros paises y delegaciones de la Unién (titulo VI).

81 Asi ha sido constatado, entre otros, por GoNzALEZ ALONsO, L.N.: loc. cit. («Unidos en
la diversidad: hacia una configuracién flexible de la Politica de seguridad y...»), en p.
169. Sobre esta clausula véase también los trabajos de ALpDECOA LUZARRAGA, F.: «La ‘Europa
europea’ frente al terrorismo», Real Instituto Elcano, 2004, (http://www.realainstitutoelca-
no.org); GArcia SERVERT, R.: «Las clausulas de solidaridad y de asistencia en la Constitucion
Europea», Cuadernos Europeos de Deusto, nim. 34, 2006, pp. 65-88, en pp. 69-72; GONZALEZ
ALONSO, L.N.: «¢Obligacién juridica o mero compromiso politico?: La clausula de solidari-
dad en el Tratado constitucional, Revista General de Derecho Europeo (www.instel.com), nim.
12, 2007; Pastor PAaLOMAR, A.: «:Sigue vigente la solidaridad europea frente a ataques
terroristas o catastrofes naturales o de origen humano?, Revista de Derecho de la Union
Europea, nim. 9, 2005, pp. 232-233; Sorroza Branco, A.: «La UE y la lucha contra el
terrorismo: del 11-M al 7-]», Real Instituto Elcano, 2005, (http://www.realinstitutoelca-
no.org); RamoN CHORNET, C.: «La clausula de solidaridad frente al terrorismo en el Tra-
tado constitucional de la UE», en Ib: Politica de Seguridad y Defensa en el Tratado constitucio-
nal, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pp. 113-133.

8 De esta opinién se ha mostrado GoNzALEz BONDIA, A.: «La constitucionalizacién de
la seguridad y defensa en la nueva Unién Europea: singularidad versus coherencia», en
Esteve, F./P1 LLorens, M. (Eds.), La proyeccion exterior de la Union Europea en el Tratado
constitucional. ;Mejora o maquillaje?, Fundacion CIDOB, Barcelona, 2005, en p. 169. Una
explicacion a la ubicacién de esta clausula parece haberla encontrado GONZALEZ ALONSO,
L.N.: loc. cit. («Obligacién juridica o mero compromiso politico?:...»), en p. 7.

% La Convencién disefié en un primer momento una clausula de solidaridad pensada
en la proteccion frente a amenazas terroristas siguiendo las sugerencias vertidas por el
Informe presentado por el Grupo VIII de Defensa (véase CONV 461/02). Sin embargo,
una buena parte de las enmiendas presentadas tuvieron como objeto ampliar el radio de
accion de la clausula de solidaridad a las situaciones motivadas por catastrofes naturales
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rar en su articulado un clausula que despierta no pocos interrogantes entre
la doctrina®.

El articulo 222 del TFUE senala que «la Unién y sus Estados miembros
actuaran conjuntamente con espiritu de solidaridad si un Estado miembro
es objeto de un ataque terrorista o victima de una catastrofe natural o de
origen humano»®. La actuacion de la Unién y la de los Estados miembros,
como senala el propio articulo 222 del TFUE difiere en los términos que
detallamos a continuacién. Asi, la Union estara obligada a la movilizaciéon
de «todos los instrumentos de que disponga, incluidos los medios militares
puestos a disposicion por los Estados»™, con el propésito, de una parte, de
prevenir la amenaza terrorista en el territorio de los Estados miembros y
proteger a las instituciones democraticas y a la poblacion civil de posibles
ataques terroristas [funcién preventiva] y, de otra parte, prestar asistencia a
un Estados en el territorio de éste, a peticiéon de sus autoridades politicas, en
caso de ataque terrorista, catastrofe natural o de origen humano [funcién
reactiva]”. Como se desprende del tenor literal del precepto ya aludido, la
actuacion de la Unién en virtud de la clausula de solidaridad s6lo podra
hacerse efectiva, al menos en su funcion reactiva, si ha existido una peticiéon
por parte de las autoridades politicas del Estado al que se pretenda asistir.
Tal peticién no opera, obviamente, para aquellas actuaciones de la Unién
que tengan un caracter preventivo.

o de origen humano (CONV 707/03). Durante la Conferencia Intergubernamental la
clausula de solidaridad sufri6 pequenas modificaciones de matiz, mas alla de la inclusién
de una Declaracién aneja al Acta final (la nam. 37) en virtud de la cual «ninguna de las
disposiciones del articulo 222 pretende afectar al derecho de otro Estado miembro de
escoger los medios mas apropiados para cumplir con su obligacién de solidaridad res-
pecto de ese Estado miembro».

¥ ALVAREZ VERDUGO, M.: loc. cit. («La aportacién de la Convenciéon Europea a la defini-
cion...», en pp. 19-20. En otro sentido, pero igualmente critica, véase RAMON CHORNET, C.:
«La clausula de solidaridad frente al terrorismo en el Tratado Constitucional de la UE»,
en La politica de seguridad y defensa en el Tratado Constitucional, en pp. 25y ss.

% Para ALDECOA LUZARRAGA «esta clausula ha de ser contemplada junto con la alianza
defensiva proporcionando a los Estados miembros una asistencia completa. Asi, la alianza
defensiva jugaria frente a las amenazas clasicas, las provenientes de otros Estados. La
clausula de solidaridad, también automatica, se aplicara en el caso de las nuevas amenazas
como el terrorismo internacional»; ALDECOA LuzarRraGa, F.: «Génesis y desarrollo de la
politica de defensa en el proceso constituyente», en RaMON CHORNET, C.: La politica de
seguridad y defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pp. 9-33,
en pp. 28-29.

% La Unién dispone, a estos efectos, del Mecanismo Comunitario de Proteccién Civil
dependiente de la Comisién. Si la Unién desea hacer uso de capacidades militares debe
contar con los Estados miembros lo que evidencia una dependencia que puede llegar a
poner en cuestién la propia viabilidad de la clausula de solidaridad en la practica.

% El énfasis es nuestro y trata de evidenciar el alcance y significado de la cliusula de
solidaridad hasta el punto de no incluir bajo su cobertura «operaciones preventivas o
‘anticipatorias’ de caracter militar contra terceros Estados que constituyan una amenaza
potencial para la Unién», en GONzALEZ ALONsO, L.N.: loc. cit. («¢Obligacién juridica o mero
compromiso politico?:...»), p. 7 in fine y p. 8. Tal hipétesis nos remite, entre otros, al
instrumento descrito supra en el apartado 1I.3.
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Si la obligacion de la Unidn es bastante precisa, no lo es tanto la que asumen
los Estados miembros respecto de la misma clausula de solidaridad. De he-
cho, los Estados se reservan el derecho «de escoger los medios mas apropia-
dos para cumplir con su obligacién de solidaridad respecto de ese Estado
miembro» que ha sido objeto de una agresion®.

Los términos en los que la clausula de solidaridad se hara efectiva se estable-
ceran en una Decision® que adoptard el Consejo (asistido por el Comité
Politico y de Seguridad), a propuesta conjunta de la Comisién y del Alto
Representante de la Union para Asuntos Europeos y Politica de Seguridad”.
El apartado 3 del articulo 222 del TFUE precisa que si la decisiéon tiene
repercusiones en el ambito de la defensa, «el Consejo se pronunciara de
conformidad con el apartado 1 del articulo 31 del Tratado de la Unioén
Europea», es decir, el Consejo se pronunciara por unanimidad pudiéndose
recurrir en su caso a la abstenciéon constructiva’.

Audn cuando esta clausula no se ha activado todavia, la Declaraciéon aneja a
las conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas de 25 de marzo de 2004
la declar6 vigente, antes incluso de que el propio Tratado de Lisboa hubiera
entrado en Vigor92. Esta circunstancia, permiti6 la adopcion de las decisiones
necesarias para hacerla operativa”. El Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea le otorga al Consejo Europeo competencia para evaluar de
forma periddica las amenazas a las que se enfrenta la Uni6n, con el propo-
sito de asegurar la eficacia de la actuacion de la Union y de sus Estados™.

8 Declaracion mim. 37 relativa al articulo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea.

% Cuya adopcién requerira mayoria cualificada, salvo que tenga repercusiones en el
ambito de la defensa en cuyo caso el apartado 3 del articulo 222 del TFUE exige la
unanimidad.

% La competencia del Parlamento Europeo en esta clausula se limita a la de ser infor-
mado de su aplicacion.

1 Véase supra apartado I1.2.

# Conclusiones de la presidencia al Consejo Europeo de Bruselas de 24 y 25 de marzo
de 2004, Declaracion sobre la lucha contra el terrorismo aneja a las citadas conclusiones.

* Manual operativo de coordinacion de la Union Europea para situaciones de emergencia y
crisis, aprobado por el Consejo de Justicia y Asuntos de Interior de 1y 2 de junio de 2006
(Doc. 9552/1/06). La fundamentacién juridica para la adopcion de esta medida parece
encontrarse en el Programa de La Haya: consolidacion de la libertad, la seguridad y la justicia
en la Union Europea (DOC 53 de 3.3.2005, pp. 1-14). Junto con el citado Programa de La
Haya, el Consejo ha adoptado también el correspondiente plan de accién (20059778/2/
05 REV 2, de 10 de junio de 2005) que permite su puesta en marcha y que contiene, en
esencia, las conocidas diez prioridades fijadas por la Comisién en mayo de 2005 (COM
(2005) 184 final).

9 Para ALVAREZ VERDUGO, se trata de una funcién de caracter preventivo respecto de la
que también surgen ciertas dudas vinculas, por una lado, con la poca idoneidad del
Consejo Europeo para abordar la tarea encomendada y, por otro, a la capacidad de
actuacién del Consejo Europeo en el supuesto de que constate una nueva amenaza. Para
analisis mas detallado, véase ALVAREZ VERDUGO, M.: loc. cit. («La aportacion de la Conven-
ciéon Europea a la definicion...», en pp. 19-20.
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Con la regulacion de esta clausula la Unién Europea se integra, en palabras
de FErNANDEZ So14, «en la tendencia inducida por los Estados Unidos tras
los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 a extender el campo de
actuacion de las Organizaciones tradicionalmente defensivas o mas genera-
les a la lucha contra el terrorismo»™.

V. A MODO DE REFLEXION FINAL: LA EFICACIA, LA
FLEXIBILIDAD Y LA AMBICION DE LA PCSD EN MANOS DE
LOS ESTADOS

El Tratado de Lisboa ha supuesto una importante contribucién para el di-
seno de una Politica Comiin de Seguridad y Defensa en la Unién. Y lo ha
sido por dos principales razones. La primera de ellas tiene que ver con el
esfuerzo de constitucionalizacion de todos los instrumentos, a disposiciéon de
la Unién y de los Estados miembros, para dar a la PCSD el impulso que
necesita. La segunda razén enlaza con la forma en la que el Tratado de
Lisboa ha resuelto el siempre dificil equilibrio entre las técnicas de inclusiéon
que dotan de coherencia y unidad a la PCSD, y el resto de instrumentos
que, de una parte, permiten que aquellos Estados que puedan y estén dis-
puestos se comprometan mas y, de otra parte, garantizan la posibilidad de
quedar desvinculado de decisiones dificilmente compatibles con determina-
das politicas nacionales de defensa®™.

Mis alla de estas consideraciones, podria subrayarse las dudas que algunas
de los instrumentos estudiados generan respecto de la mejora en la eficacia
de la PCSD. Algunas derivan de la propia idiosincrasia de una politica como
la de Seguridad y Defensa, como hemos indicado al abordar el estudio de
la abstencién constructiva. Otras, sin embargo, son el resultado de lo que
podria calificarse como una falta de pericia en la regulacion juridica de la
medida. Esta circunstancia obligaria, en su caso, a considerar una préxima
adaptacion. Asi lo hemos hecho constar con la clausula de cooperaciéon
reforzada para la PCSD.

Con todo, las mayores expectativas que provoca el Tratado de Lisboa en
materia de seguridad y defensa estan vinculadas a la prevision de mecanis-
mos juridicos que vienen a dar cobertura a realidades ya experimentadas
con éxito (es el supuesto de los nucleos duros de las misiones Petersberg)
0, en su caso, a la regulacion de instrumentos juridicos, como la clausula de
asistencia mutua y la de solidaridad, cuyo alcance, por diferentes motivos,
esta todavia pendiente de verificar.

La Politica Coman de Seguridad y Defensa no es todavia una realidad per-

% FERNANDEZ SoLA, N.: «la Politica Europea de Seguridad y Defensa en el debate sobre
el futuro de la Unién Europea», Boletin Europeo de la Universidad de La Rioja, ntm. 11,
2003, pp. 10-26, en p. 21.

% También expresa una opinién favorable con la consecucion de este dificil equilibrio
LasHERAS, B.: loc. cit. (<El futuro de la Politica Europea de Seguridad y...»), en p. 102.
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fectamente operativa, sin embargo, el Tratado de Lisboa le da herramientas
para que tal evidencia pueda acabar imponiéndose”. Que sea asi depende
de la voluntad de los Estados miembros para hacer efectiva la ambicion que
sobre la materia expresa la Unién.

7 Aunque referido al Tratado Constitucional, pero perfectamente aplicable a la regula-
cion juridica de la Seguridad y Defensa en el ambito del Tratado de Lisboa, compartimos
la opini6n de Francisco MARIN cuando afirmé que «las lineas fundamentales que permiten
vertebrar en el futuro una defensa comtn para Europa sin establecer plazos, pero defi-
niendo unos métodos y unos instrumentos flexibles para recorrer un camino mas o me-
nos largo, cuyo objetivo final es consolidar la Europa de la Defensa»; en MARIN, F.: «Cons-
titucion Europea, Seguridad y Defensa» en El debate sobre la Constitucion Europea en Esparia,
Generalitat Valenciana, Conselleria de Cultura, Valencia, 2005, pp. 125-150, en p. 148.
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