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INTRODUCCIÓN

Aun en el caso de que no se alcanzara la ratificación del Tratado de 
Lisboa por la totalidad de miembros de la Unión Europea, no cabe duda 
de que no podrá existir un serio avance en la fortaleza política de la Unión, 
mientras no se consolide, por uno u otro camino, la Política Europea de 
Seguridad y Defensa (PESD), ahora denominada Política Común de Se-
guridad y Defensa (PCSD), elemento básico de una Política Exterior y de 
Seguridad Común (PESC).

La nueva orientación de la política exterior norteamericana, reflejada 
en las distintas etapas del primer viaje a Europa del presidente Barack 
Obama, con un componente de permanente llamada a la multinacionali-
dad en la toma de decisiones, requiere la existencia de una Europa fuer-
te, que si hoy no representa una prioridad en las preocupaciones de los 
riesgos para Estados Unidos, sí supone una necesidad de estrecha cola-
boración con ella en las estrategias para la resolución de tales riesgos en 
todo el ámbito global. Pero sólo si esa Europa es realmente «fuerte» en su 
política exterior, podrá convertirse en ese aliado fiable que Norteamérica 
reclama en esta nueva etapa.

Y no ofrece duda –como creo que el Documento demostrará– que la 
existencia de unas fuerzas multinacionales europeas puede suponer una 
valiosa herramienta en este largo y lento proceso para alcanzar esa de-
fensa común. Por ello, considero muy acertado que el Centro Superior de 
Estudios de la Defensa Nacional haya pensado dedicar uno de sus Docu­
mentos de Seguridad y Defensa a su futuro.

Los componentes del grupo de trabajo hemos creído que, antes de en-
trar en el tema central, resultaba necesario realizar una breve revisión del 
proceso que ha llevado a la actual Unión Europea y al Tratado de Lisboa, 
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buceando en los orígenes y desarrollo de ese «Guadiana estratégico» que 
ha representado, desde mediados del siglo pasado, la evolución de la de-
fensa europea. Ello nos permitirá confirmar que, frente a la postura que 
afirma que la actual Unión Europea ha nacido y se ha desarrollado gra-
cias a motivaciones puramente económicas, se pueden encontrar en sus 
orígenes, otras razones ampliamente relacionadas con las estrategias de 
seguridad y defensa de aquellos momentos históricos.

Por ello, un primer capítulo se dedicará a tal revisión, analizando des-
de el punto de vista de la seguridad, si bien con la brevedad a que obliga la 
extensión del Documento, los diferentes tratados que han ido conforman-
do la Unión Europea que hoy conocemos, hasta llegar al fallido Tratado 
Constitucional y el pendiente de ratificar Tratado de Lisboa, cuya cláusula 
relativa a la cooperación estructurada permanente puede volver a poner en 
marcha la siempre lenta maquinaria continental para acercarnos un poco 
más al deseo nunca alcanzado de una defensa –y, en consecuencia, una 
política exterior– realmente común.

Las fuerzas multinacionales han nacido, no sólo a instancias de la pro-
pia Unión Europea sino, en ocasiones, auspiciadas por otros organismos: 
Naciones Unidas, Organización del Tratado del Atlántico Norte, Organi-
zación para la Seguridad y Cooperación en Europa, Unión Europea Occi-
dental pero, en todo caso, su creación y desarrollo han supuesto –incluso 
cuando se ha tratado tan sólo de simples cuarteles generales, sin tropas 
adscritas– importantísimos avances en los procesos de homologación de 
doctrinas, adiestramiento común e interoperabilidad de materiales entre 
los países europeos que han colaborado en las mismas.

Por ello, un segundo capítulo se ha ocupado del estudio pormenoriza-
do de la totalidad de dichas fuerzas multinacionales europeas, señalando 
algunas de las ventajas ya indicadas, pero haciendo hincapié en el grave 
inconveniente que supone para su utilización en situaciones reales, el las-
tre del lento proceso tanto de la propia decisión política como de las largas 
conferencias de generación de fuerzas. Resulta indispensable desarrollar 
una normativa mucho más ágil en ambos casos, que permita acudir tem-
pranamente a los puntos de conflicto, desde los momentos iniciales de los 
mismos e incluso, en ocasiones, antes de que se produzcan estallidos de 
violencia. 

Naturalmente la posición española no puede estar ausente de este Do­
cumeto de Seguridad y Defensa. Las sucesivas Directivas de Defensa Na-
cional han sancionado desde siempre, la implicación de los distintos go-
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biernos de este o aquel color en una estrategia que apostara por una mayor 
integración europea en los temas de seguridad común. Resulta obligado 
recordar que la primera, y única hasta el momento, estrategia de seguridad 
europea está firmada por un español y es conocida internacionalmente 
como «Documento Solana».

Por ello, el tercer capítulo del Documento se refiere al pasado, presen-
te y futuro de la participación de las Fuerzas Armadas españolas en las 
fuerzas multinacionales europeas, ampliándolo con un breve comentario 
sobre la actuación en algunas de las operaciones llevadas a cabo por sol-
dados españoles en el marco de fuerzas europeas creadas ad hoc para el 
cumplimiento de determinadas misiones, aunque tales fuerzas no puedan 
considerarse estrictamente incluidas en el ámbito general del Documento, 
dado su carácter no permanente.

Aun suponiendo una parcial negación de lo afirmado anteriormente, 
lo cierto es que, a la postre, las relaciones europeas están basadas de for-
ma muy nítida en motivaciones económicas. Por ello, se ha incluido en el 
Documento un cuarto y último capítulo relacionado con la influencia que 
sobre la industria de defensa europea tiene la existencia de estas fuerzas 
multinacionales. La indispensable interoperabilidad que requiere trabajar 
con unidades de otra nación debe tener su reflejo en las normativas que 
definen los distintos documentos relacionados con dicha industria y que 
pueden facilitar la existencia de proyectos multinacionales en línea con 
el objetivo último de una defensa común. El capítulo centra su mirada en 
las herramientas con repercusión en tal industria que define el Tratado de 
Lisboa, sin olvidar, además, las que establece la normativa marcada por la 
Agencia Europea de Defensa y la Base Industrial y Tecnológica de Defensa 
Europa.

En resumen, se trata de presentar al lector cuatro capítulos con puntos 
de vista personales diferentes –y que, por tanto, nunca se ha pretendido que 
deban ser complementarios– que amplíen el campo de visión y nos con-
ciencien de la necesidad y dificultades de esta excelente herramienta, tan 
útil para trabajar en la dirección señalada por la PCSD, que representan 
las fuerzas multinacionales europeas.

Jorge Ortega Martín

General de división (retirado)
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EVOLUCIÓN HISTÓRICA DE LA SEGURIDAD  
Y LA DEFENSA EUROPEA: DE LA PESC A LA PCSD

La seguridad y la defensa en los orígenes  
del proceso de construcción europea

Con frecuencia, se ha utilizado el símil de «la bella durmiente» para re­
ferirse al letargo al que ha estado sometida, al menos, durante cuatro déca­
das, la Política Exterior y de Seguridad Común (PESC) (y la aún más ador­
mecida, de defensa) de la Unión Europea. Ello no significa, sin embargo, 
una falta de interés manifiesto por parte de los europeos hacia los asuntos 
relacionados con su seguridad y la defensa y que, muy al contrario, siempre 
estuvieron presentes en el proceso de construcción europea precediendo, 
incluso, la creación de la Comunidad Económica Europea (CEE).

En rigor, podemos encontrar una primera iniciativa europea de asis­
tencia y alianza militar (frente al entonces eventual peligro alemán) en el 
Tratado de Dunkerque de 1947, suscrito el 5 de marzo entre Francia y el 
Reino Unido.

En realidad, el alcance del acuerdo era mucho mayor. Muchos países 
europeos creyeron entonces que Londres se ponía a la cabeza de un in­
menso movimiento de integración, idea que duró poco tiempo, ya que a los 
británicos les parecía más urgente la solución de otros problemas.

Sin embargo, la percepción de inseguridad generalizada obligó a bus­
car nuevos aliados en los países del Benelux (Bélgica, Países Bajos y 
Luxemburgo), con el Tratado de Bruselas de 1948, y a solicitar la presen­
cia militar de Estados Unidos en Europa. En ese sentido, puede decirse 
que la amenaza común y la dependencia europea cimentaron las relacio­
nes transatlánticas.
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El 24 de octubre de 1950 el Gobierno francés realizó una declaración 
institucional conocida con el nombre de «Plan Pléven» (en ese momento, 
ministro de Defensa Nacional), por el que se proponía una solución al pro­
blema de la contribución de Alemania a la defensa común de Europa Occi­
dental y, lo que es más importante, la creación de un ejército europeo, que 
no podía resultar de «la simple unión de unidades militares nacionales» sino 
que debía dar lugar a «un Ejército de la Europa unida» integrado bajo un 
mando común. El texto del proyecto gubernamental fue adoptado en su con­
junto por la Asamblea Nacional francesa, insistiendo, no obstante, en su vo­
luntad de no permitir la creación de un ejército ni un estado mayor alemanes. 

El artículo 1 del Tratado de París establecía que las Altas Partes Contra­
tantes instituían entre ellas: 

«La Comunidad Europea de la Defensa (CED), es de carácter  
supranacional, con instituciones, Fuerzas Armadas y presupuestos 
comunes.» 

El corolario de la CED, el proyecto sin duda más ambicioso en materia 
de integración de esfuerzos militares, contemplaba también un proyecto 
político, destinado a crear una estructura federal o confederal y que fue 
presentado en el año 1953.

La llamada Comunidad Política Europea, que completaba a la CED, 
preveía la creación de una Asamblea parlamentaria bicameral, un Con­
sejo Ejecutivo Europeo, un Consejo de Ministros y un Tribunal de Justi­
cia. Las competencias de la Cooperación Política Europea (CPE) eran muy 
amplias y estaba previsto que, a largo plazo, absorbieran a la Comunidad 
Europea del Carbón y del Acero (CECA) y a la CED.

Sin embargo, el texto del Tratado de París fue finalmente rechazado el 
30 de agosto de 1954 por la propia Asamblea Nacional francesa. La misma 
solución que Francia había propuesto para Alemania, oponerse a su rearme 
nacional, se volvió contra los franceses, cuando los alemanes exigieron de 
éstos una cláusula de reciprocidad similar, con unos argumentos que no 
tenían réplica. Francia, no podía aceptar, en esos momentos, dicha respon­
sabilidad histórica y acabó retirándose del Tratado.

Como alternativa, se optó por modificar el Tratado de Bruselas de 1948, 
que tenía como objetivo la defensa común, a fin de incluir también a Ale­
mania y confiar la defensa de Europa al comandante supremo aliado de la 
Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN) en Europa, culmi­
nando de ese modo el traspaso de competencias que se había iniciado el 4 
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de abril de 1949, con la firma del Tratado del Atlántico Norte (Tratado de 
Washington). En ese sentido, se puede decir que, más por necesidad que 
por voluntad política, los europeos decidieron en el año 1954 solicitar for­
malmente a la OTAN que se encargase de la defensa de su territorio. 

En mayo de 1955 Alemania ingresa como miembro de pleno derecho 
en la Alianza Atlántica. La aceptación de la propuesta británica de revisar el 
Tratado de Bruselas para resolver la cuestión del rearme alemán dio lugar a la 
creación de la Unión Europea Occidental (UEO)1. La modificación del Tra­
tado de Bruselas en 1954 confinó los ámbitos materiales de la seguridad y la 
defensa al marco transatlántico de la OTAN, culminando un traspaso de com­
petencias que se había iniciado con la firma del Tratado del Atlántico Norte. 
Con ello, la colaboración militar exclusivamente europea quedó restringida al 
foro intergubernamental de la UEO y desapareció todo vestigio supranacional.

Los Estados miembros de la CECA, satisfechos con dicha formulación, 
no quisieron avanzar en el terreno de la integración militar, prefiriendo dar 
una imagen exclusiva de potencia económica. De ese modo, los Tratados de 
Roma, por los que se crea la CEE y la Comunidad Europea de la Energía 
Atómica (CEEA o EURATOM) no mostraron una especial preocupación 
hacia los temas relacionados con la política exterior, de seguridad y, mucho 
menos, de defensa.

Salvo algunos intentos aislados, y también fallidos, destinados a buscar 
una colaboración más estrecha a nivel estatal en materia de Política Exterior 
y de Defensa Común (PEDC) (por ejemplo, los dos planes Fouchet presen­
tados por Francia en 1961 y 1962)2, lo cierto es que habrá que esperar hasta 
la Cumbre de La Haya de 1969 para ver algún mínimo avance en el ámbito 
político.

1  El texto constitutivo de la UEO es el Tratado de colaboración en materia económica, social y 
cultural y de legítima defensa colectiva, firmado en Bruselas el 17 de marzo de 1948 y enmendado 
por el Protocolo que modifica y completa el Tratado de Bruselas, firmado en París el 23 de octubre 
de 1954, más conocido como Tratado de Bruselas Modificado (TBM). El Consejo de Ministros de la 
UEO, reunido en Marsella el 13 de noviembre de 2000, decidió el cese de las actividades del Estado 
Mayor Militar de la UEO y aprobó la transición de las estructuras políticas y militares de la UEO a 
la Unión Europea, hecho que es efectivo a partir de la entrada en vigor del Tratado de Niza.

2  Así llamados por el presidente de la Comisión, Christian Fouchet. El objetivo principal del 
«Plan Fouchet» era intensificar la cooperación política entre Estados a través de la celebración de 
reuniones periódicas que tendrían como objetivo la confrontación de puntos de vista, concertar las 
políticas y llegar a posiciones comunes a fin de favorecer la unión política de Europa y reforzar la 
Alianza Atlántica. Entre sus objetivos específicos figuraban la adopción de una PEDC en el marco 
de la OTAN.
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En dicha Cumbre se encargó a los ministros de Asuntos Exteriores, pre­
sidida por el belga Étienne Davignon, un informe sobre cómo mejorar la 
cooperación política entre los Estados miembros. El «Informe Davignon» 
fue presentado y adoptado por la Cumbre Europea de Luxemburgo de 1970, 
marcando el inicio de la CPE, que fue lanzada de forma informal antes de 
su institucionalización en el Acta Única Europea (AUE) en 1987 (adoptada 
el 17 de febrero de 1986 y en vigor desde el 1 de julio de 1987).

La CPE se conformaba como un sistema de consultas y concertación 
diplomática en temas de política exterior. Sus dos principales aportaciones 
fueron, de una parte, la creación entre los Estados miembros de un hábito de 
consulta, cooperación y trabajo en común en temas de política exterior, antes 
de adoptar una posición propia nacional. De otra parte, permitió establecer 
un conjunto de órganos y medios que se desarrollaron a través de una serie de 
consultas políticas regulares a distintos niveles: jefes de Estado y de Gobier­
no (Consejo Europeo), ministros de Asuntos Exteriores (en el Consejo de las 
Comunidades o en reuniones ad hoc), directores políticos (Comité Político) y 
expertos y asesores (en diversos grupos de trabajo). Por el contrario, la CPE 
pronto se vislumbró como un mecanismo obligacional imperfecto, en ausen­
cia de principios y competencias específicas relacionadas con la acción exte­
rior europea, pero, sobre todo, de un ámbito material claramente delimitado.

En los informes sobre la CPE de Copenhague (1973, por el que se in­
tensificaba el ritmo de reuniones de los ministros de Asuntos Exteriores y 
el Comité Político), Londres (1981, que impuso a los Estados miembros la 
obligación de consultarse previamente en toda cuestión de política exterior 
que afectase a la Comunidad en su conjunto, ante la impotencia por la in­
vasión soviética de Afganistán y la revolución islámica en Irán) y en la De­
claración solemne sobre la Unión Europea de Stuttgart (1983, por la que 
se manifiesta el deseo de la Comunidad de consolidar su posición a escala 
mundial), los Estados miembros sólo se limitaban a asumir compromisos 
de naturaleza política, pero nunca mostraron un deseo manifiesto de incluir 
la defensa en el ámbito de sus deliberaciones. Por ejemplo, en el Consejo 
de Stuttugart se recogía expresamente que: 

«La coordinación de las posiciones de los Estados miembros 
afectaba a los aspectos políticos y económicos de la seguridad.»

En cualquier caso, aunque la declaración mantuvo la diferenciación y 
separación entre la CPE y las Comunidades Europeas (al referirse a la exis­
tencia y coherencia entre las políticas exteriores de las Comunidades Eu­
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ropeas y las políticas convenidas en el seno de la CPE), hay que reconocer 
el mérito de concebir ambas estructuras como dos elementos estrechamen­
te vinculados por el objetivo común de consecución de la Unión Europea y, 
a su amparo, se perdieron rigideces excesivas relacionadas con la inclusión 
y tratamiento de los asuntos relacionados con la política exterior y de segu­
ridad en la agenda comunitaria. Además, los informes mencionados fueron 
la base que permitió la articulación jurídica de la CPE dentro del AUE.

Sin embargo, una de las mayores carencias del AUE es que, pese a que 
la CPE obtuvo formalmente un fundamento jurídico dentro de ella, ésta 
vino a reiterar la separación entre las políticas comunitarias y la coopera­
ción intergubernamental (artículo 3). Se limitó a recoger en su articulado 
el contenido de los informes ya mencionados, sin alterarlos, ni siquiera 
reordenándolos. Lo que hizo es incorporar los compromisos de tipo po­
lítico en un texto jurídico convencional. Pese a su intento de anteponer el 
interés general de la Comunidad al de los Estados, mediante la promoción 
de la adopción de declaraciones y posturas comunes frente a posiciones 
individuales, lo cierto es que nunca se consiguió que los intereses europeos 
prevaleciesen frente a los nacionales. Además, la inexistencia de un pro­
yecto político a largo plazo que sirviera de referencia para el proceso de 
integración, unido a la falta de una imagen con la que compararse, mantuvo 
la indefinición de la llamada Identidad Europea de Seguridad y Defensa. 

Formalmente, la CPE se transformó en PESC (nombre que hacía pensar 
que se iba a producir una «comunitarización» de esta política) en el Trata­
do de la Unión Europea (TUE), adoptado en Maastricht el 7 de febrero de 
1992 y en vigor desde el 1 de noviembre de 1993). Sin embargo, su ubica­
ción en el nuevo Título V del TUE, fuera de los otros títulos comunitarios, 
unido a su calificación como «forma o política de cooperación», ya era 
suficientemente significativo de la percepción de los Estados con respecto 
a los asuntos de seguridad y, por ende, de la defensa, que por vez primera, 
y a diferencia de lo que ocurrió con la CPE, se contempla en Maastricht.

La Política Exterior y de Seguridad y Defensa (PESD):  
¿europea y común?

Por mucho que el TUE se esforzara en ubicar la PESC y la PESD en el 
ya llamado a desaparecer «segundo pilar» (con base a los informes de con­
clusiones de la Convención Europea, recogidos primero, en la Constitución 
Europea y después, en el Tratado de Lisboa), lo cierto es que, 16 años más 
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tarde, varios tortuosos Consejos Europeos y tres Tratados modificativos de 
la Unión (el de Ámsterdam, Niza y Lisboa, exceptuando el proyecto fallido 
de Tratado Constitucional Europeo)3, dicha política dista aún mucho de ser 
común-comunitaria, ni es verdaderamente europea, si por este último con­
cepto entendemos que existe una solidaridad compartida en la definición de 
sus objetivos y en su puesta en práctica o ejecución.

Efectivamente, con el establecimiento de la PESC no se lleva a cabo la 
comunitarización de dicha política, pero sí su «bruselización», en el senti­
do de que, con anterioridad a Maastricht, todas las realizaciones de la an­
tigua CPE se llevaban a cabo desde las capitales, mientras que a partir del 
TUE, el centro de gravedad de la nueva PESC se traslada a Bruselas. Es en 
el marco de las instituciones de la Unión en donde el contenido de la misma 
se va materializando, con la posibilidad que, aunque la mayoría de las deci­
siones que se adoptaban tenían un marcado carácter político, cabía también 
la adopción de actos jurídicos, como las acciones y las posiciones comunes. 
Con ello, el aspecto más destacado de Maastricht, relativo a la PESC, era la 
unificación institucional, aunque los poderes de la Comisión y, sobre todo, 
del Parlamento Europeo con respecto a esta política eran subsidiarios, toda 
vez que el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, carecía de 
competencias específicas para pronunciarse sobre asuntos PESC.

Maastricht se ocupa de la PESC y de la PESD, al incluir en su artículo 
B como objetivo de la Unión: 

«Afirmar su identidad en el ámbito internacional, en particular, 
mediante la realización de una PESC que incluya la definición pro­
gresiva de una política de defensa común que podría conducir a una 
defensa común»4. 

3  El Tratado de Ámsterdam de 2 de octubre de 1997, en vigor desde el 1 de mayo de 1999 y el 
Tratado de Niza de 26 de febrero de 2001, en vigor desde el 1 de febrero de 2003. Por lo que se refiere 
al Tratado de Lisboa (cuyo nombre completo es Tratado de Lisboa por el que se modifican el Tratado 
de la Unión Europea y el Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, firmado en Lisboa el 13 de 
diciembre de 2007 (y que sustituye al Tratado por el que se establece una Constitución para Europa, 
firmada por los jefes de Gobierno de los Estados miembros de la Unión, el 29 de octubre de 2004 y 
rechazado en referéndum por los ciudadanos de Francia y Países Bajos), aún no está en vigor al tener 
pendientes las ratificaciones de Irlanda (único Estado que realizó un referéndum, el 12 de junio de 
2008, que tuvo como resultado el rechazo del Tratado por parte de un 54,3% de la población) y la 
República Checa (en curso).

4  El Tratado de Niza añade: «De conformidad con las disposiciones del artículo 17», que a su 
vez deja en manos del Consejo Europeo la decisión de llevar a cabo una política de defensa común e 
incorpora las llamadas misiones Petersberg dentro del ámbito de actuación de la Unión.
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Sin embargo, muchas de las expectativas depositadas en la realización 
de una PESD verdaderamente común se desvanecieron, como consecuencia 
del conflicto en Irak en el que los europeos, lejos de actuar juntos, pusie­
ron en evidencia que en asuntos de seguridad y defensa, si en algo estaban 
de acuerdo, era precisamente en que estaban en desacuerdo. No en vano, 
Yorgos Papandreu, ministro de Asuntos Exteriores de Grecia, país que ejer­
cía la Presidencia de la Unión durante la gestación del conflicto, clamaba, 
frente al resto de sus colegas: 

«Dejemos de hablar acerca de lo que nos divide», en beneficio 
de la Unión de los europeos. Y en ese mismo sentido, el secretario 
general del Consejo y Alto Representante (AR) para la PESC, Javier 
Solana, insistía: «hay que encontrar un territorio común sobre el que 
podamos trabajar.» 

También fue evidente la falta de acuerdo y de consensos en otros con­
flictos, como los de Kosovo, o la crisis en los Grandes Lagos, lo que llevó a 
muchos a afirmar que la Unión Europea sólo iría a remolque de la Alianza 
Atlántica, a falta de un verdadero pilar defensivo europeo. Más allá de las 
divisiones entre los miembros de la Unión, generadas como consecuencia 
del conflicto en Irak (pero que ya se venían vislumbrando desde mucho 
antes), la Unión Europea tenía ante sí el difícil reto de cómo poder librarse 
de la famosa frase lapidaria que la definía como un «gigante económico, 
pero un enano político», conceptos a los que incluso, alguno añadía el de 
«larva militar».

El Tratado de Ámsterdam representó el primer intento «frustrado» por 
conseguir que la PESC y la PESD tuviesen una mayor coherencia. La máxi­
ma urgencia era dotar a la Unión de unos instrumentos jurídicos que per­
mitiesen a ésta una respuesta e intervención más rápida en caso de urgencia 
(especialmente, con relación al conflicto en la antigua Yugoslavia). Para 
ello, se añadieron a los instrumentos normativos de Maastricht (acciones y 
posiciones comunes) uno nuevo, pero poco operativo, las estrategias comu­
nes, adoptadas por el Consejo en aquellos ámbitos en los que los Estados 
miembros tuviesen intereses comunes. La primera estrategia, en relación a 
Rusia, se adoptó en junio de 1999. 

Sin embargo, la novedad más importante introducida por el Tratado de 
Ámsterdam es la creación de un secretario general del Consejo y AR de 
la PESC, denominado frecuentemente «señor PESC», cuyo nombramiento 
recayó en la figura de Javier Solana, encargado de asistir a la Presiden­
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cia, en asociación con la Comisión Europea. La creación de un AR para 
la PESC estaba relacionada con la falta de visibilidad internacional de la 
Unión Europea en el escenario internacional. 

Con su nombramiento, los Estados miembros ponían de manifiesto su 
deseo de contar con una personalidad política de primer orden para dicho 
puesto que concentrase, de manera coherente, la mayor parte de las compe­
tencias en materia de PESC, aunque a nadie se le escapase el hecho de que 
contar con un comisario de Asuntos Exteriores en el seno de la Comisión 
(además de otros comisarios con competencias indirectas en materia de 
relaciones exteriores) podría crear, en ocasiones, solapamientos de actua­
ciones no deseados.

El Tratado de Ámsterdam también introdujo algunos cambios im­
portantes en materia de creación de nuevos órganos e instituciones y, 
de forma más específica, en lo referente al procedimiento de adopción 
de  decisiones. Con respecto a los primeros, Ámsterdam habilitó al 
Consejo para nombrar representantes especiales que se encargasen de 
cuestiones políticas particulares (Oriente Medio, región de los Grandes 
Lagos, Afganistán, etc.) nombrados por mayoría cualificada desde el 
Tratado de Niza. Con el tiempo, a estos representantes especiales se les 
han unido otros representantes personales del AR para la PESC, que se 
ocupan de asuntos como la no proliferación de armas de destrucción 
masiva, los derechos humanos o cuestiones parlamentarias en materia 
de PESC. 

Asimismo, para asistir al AR de la PESC se le asignaba una Unidad de 
Planificación de Política y de Alerta Rápida (UPPAR), más conocida con el 
nombre de Unidad Política, creada por medio de una declaración aneja al 
Tratado de Ámsterdam e integrada por diplomáticos y funcionarios puestos 
a disposición del Consejo por los Estados miembros, la Comisión, la UEO 
y la Secretaría del Consejo. Entre las funciones de la UPPAR figuraban: la 
observación y análisis de la evolución de la situación en ámbitos referen­
tes a la PESC; la elaboración de evaluaciones de los intereses de la Unión 
en materia de política exterior y de seguridad, así como la determinación 
de los ámbitos en los que la PESC podría centrase en el futuro; la defini­
ción oportuna de los hechos, crisis políticas potenciales o situaciones que 
pudieran tener repercusiones importantes sobre la PESC; y, por último la 
elaboración, a petición del Consejo, la Presidencia o por propia iniciativa, 
de documentos de opciones políticas razonadas que se refieran a la política 
que el Consejo debe seguir.
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Por otra parte, el Tratado de Ámsterdam introduce un nuevo mecanismo 
en el proceso de adopción de decisiones conocido con el nombre de «abs­
tención constructiva» y que, mantenido hasta la actualidad, consiste en que 
si un Estado miembro, en el momento de la adopción de una decisión PESC 
(en donde la regla consagrada en Maastricht era la unanimidad) decide abs­
tenerse (y acompaña su abstención de una declaración formal), no estará 
obligado a aplicar la decisión formal, ni a contribuir a la financiación de 
la operación acordada a través de dicha decisión. Esta opción, que somete 
tanto las posiciones como las acciones comunes al mismo procedimiento 
de aprobación, ha sido ampliamente utilizada por los Estados desde el año 
1999. La «abstención constructiva» es un mecanismo de aplicación de la 
PESC similar al de las cooperaciones reforzadas, previstas inicialmente en 
el Título VII del TUE. 

La materialización de la PESD (o cómo despertar a la bella)

El Consejo Europeo de Helsinki de diciembre de 1999 ya adelantaba 
los ámbitos en los que los Estados miembros de la Unión debían avanzar, 
en forma de objetivos, para poder contar con unos recursos de defensa su­
ficientes, y que afectaban principalmente a las capacidades colectivas en 
materia de mando y control, inteligencia y transporte estratégico5.

Hasta cierto punto, Helsinki supuso un reconocimiento de las limita­
ciones de los europeos en materia de capacidades militares y misiones que 
éstos podrían llevar a cabo en el futuro, pero, por otro lado, se lanza un 
mensaje muy claro para aquellos que tenían dudas acerca de la relación o 
vínculo transatlántico. Se declara que la Unión Europea sólo quiere dotarse 
de las capacidades necesarias para llevar a cabo, con ciertas posibilidades de 
éxito, misiones de gestión de crisis (las llamadas misiones Petersberg)6, sin 
que ello afecte a los compromisos asumidos a tenor de lo dispuesto en el 
artículo 5 del Tratado de Washington. La Alianza Atlántica, señaló la Cum­
bre de Helsinki, seguía siendo, para sus miembros: 

5  Informe de Situación de la Presidencia al Consejo Europeo de Helsinki sobre el refuerzo de 
la Política Europea Común de Seguridad y Defensa, Anexo 1 del Anexo IV, 10 y 11 de diciembre 
de 1999.

6  Según la definición del artículo 17.2 del TUE debe entenderse por misiones Petersberg: «Mi­
siones humanitarias y de rescate, misiones de mantenimiento de la paz y misiones en las que inter­
vengan fuerzas de combate para la gestión de crisis, incluidas las misiones de restablecimiento de 
la paz.»
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«La piedra angular de la defensa colectiva y seguirá desempe­
ñando un importante papel en la gestión de crisis.»

En Helsinki, los Estados miembros reiteran los compromisos que asu­
mieron en el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999. En este últi­
mo, ya habían quedado someramente definidos, entre otros, los principios 
rectores para el reforzamiento de la PESC, los procedimientos de toma de 
decisiones y las modalidades de participación y cooperación de los Estados 
miembros de la Unión (incluso de los miembros no aliados), en las misio­
nes de la Unión Europea (Consejo Europeo de Colonia, de junio de 1999).

En definitiva, se define lo que va a ser la Política Europea Común de Se­
guridad y Defensa (PECSD), expresión que se utiliza por vez primera vez 
(aunque ya en la reunión franco-británica de Saint-Malo o de 4 de diciem­
bre de 1998 se habla de defensa europea y de autonomía y capacidades mi­
litares) para mostrar la determinación de los europeos de dotar a la Unión 
de los medios y las capacidades adecuadas, sin duplicaciones innecesarias 
(entiéndase OTAN) para acometer todas las misiones Petersberg en apoyo 
de la PESC. Y es precisamente en ese momento cuando la Unión Europea 
comienza a salir de su profundo letargo en materia de seguridad y defensa, 
ya que en Colonia se señala que la Unión Europea debe tener una capacidad 
de acción autónoma, respaldada por unos recursos militares creíbles y los 
medios para decidir emplearlos con el objeto de responder a las crisis inter­
nacionales, y todo ello, sin perjuicio de la actuación de la OTAN.

Por lo que se refiere a las capacidades militares de la Unión Europea, 
el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999 ya había establecido la 
necesidad de dotar a la Unión de capacidad de acción autónoma mediante 
una fuerza militar creíble, de disponer de los medios de decisión de recurrir 
a ella y de estar dispuestos a hacerlo para reaccionar en caso de crisis inter­
nacionales y, todo ello, como ya se señaló, sin perjuicio de las acciones em­
prendidas por la OTAN. Seis meses más tarde, durante el Consejo Europeo 
de Helsinki, los jefes de Estado y de Gobierno confirmaron su intención de 
dotar a la Unión de capacidad de decisión autónoma, precisando su inten­
ción, en casos en que la OTAN como tal no participara, de iniciar y efectuar 
determinadas operaciones militares bajo la dirección de la Unión Europea 
en respuesta a crisis internacionales. Con relación a las capacidades milita­
res, Helsinki fijo el llamado Headline Goal u Objetivo General por medio 
del cual los Estados miembros se comprometían para el año 2003 a contar 
con fuerzas militarmente autónomas (máximo 60.000 personas), capaces 
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de realizar todas las misiones Petersberg y de ser desplegadas en un plazo 
máximo de 60 días, durante, al menos, un año7. Con el tiempo, el fraca­
so del Objetivo General 2003 puso de manifiesto que el debate acerca de 
las futuras capacidades militares de la Unión Europea no podía centrarse 
exclusivamente en los aspectos cuantitativos, dejando al margen el factor 
cualitativo.

Los Estados miembros decidieron también en Helsinki establecer con 
rapidez objetivos en materia de capacidades colectivas en los ámbitos de 
mando y control, inteligencia y transporte estratégico. Durante la Presiden­
cia de Portugal, en el Consejo Europeo de Santa María da Feira, de junio de 
2000, la Unión alentó a los países candidatos a la adhesión a la Unión Eu­
ropea, a la vez que solicitaba a los países europeos miembros de la OTAN 
y no pertenecientes a la Unión Europea (léase Turquía) a contribuir a la 
mejora de las capacidades europeas. En Santa María da Feira también se 
establecieron los cuatro ámbitos prioritarios en cuanto a capacidades ci­
viles de gestión de crisis: policía, fortalecimiento del Estado de Derecho, 
establecimiento de una administración civil y protección civil. En estos 
sectores también se definieron unos objetivos concretos que consistían en 
estar en disposición de suministrar, en el ámbito policial, 5.000 funcio­
narios para misiones internacionales, de los cuales, 1.000 deberían poder 
desplegarse en menos de 30 días; 200 expertos en el ámbito del Estado de 
Derecho, un equipo de expertos que cubriese una amplia gama de funcio­
nes en la administración civil y, en lo que respecta a la protección civil, dos 
o tres equipos de evaluación que pudiesen enviarse en un plazo de tres a 
siete horas, así como equipos de intervención de hasta 2.000 personas que 
pudiesen desplegarse a corto plazo. 

7  «Los Estados miembros, de aquí al año 2003, cooperando voluntariamente entre sí, estarán en 
condiciones de desplegar rápidamente y de mantener fuerzas capaces de realizar todas las misiones de 
Petersberg fijadas en el Tratado Ámsterdam, incluso las que exijan mayores medios, en operaciones 
que impliquen como máximo la intervención de un Cuerpo de Ejército (hasta 15 Brigadas o entre 
50.000 y 60.000 personas). Estas fuerzas deberían ser autónomas desde el punto de vista militar y 
tener las capacidades necesarias en materia de mando, control, inteligencia, logística y otros servicios 
de apoyo a las operaciones de combate, además de contar, cuando sea necesario, con elementos aéreos 
y navales. Los Estados miembros deberían estar en condiciones de desplegar totalmente fuerzas de 
esta magnitud en un plazo de 60 días, y en ese mismo plazo, aportar elementos de reacción rápida de 
menos magnitud que puedan estar preparados y desplegarse en muy breve plazo. También deberán 
poder mantener un despliegue de esta magnitud al menos durante un año, para lo cual se precisará una 
reserva adicional de unidades (y elementos de apoyo) de menos grado de disponibilidad para sustituir 
a las fuerzas iniciales.»
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El 19 de noviembre de 2002, la Conferencia sobre Capacidades de Ges­
tión Civil de las Crisis observó que los objetivos concretos fijados para el 
año 2003 por el Consejo Europeo habían sido rebasados por los compromi­
sos que de forma voluntaria habían contraído los Estados miembros, y el 1 
de enero de 2003 se puso en marcha la primera operación PESD, la Misión 
de Policía de la Unión Europea (MPUE) en Bosnia-Herzegovina8. Al igual 
que sucediera con las capacidades militares, el objetivo civil fue revisado 
en junio de 2004, con el horizonte puesto en el año 2008. El 16 de julio de 
ese mismo año la Unión Europea lanzó una misión en defensa del Estado 
de Derecho en Georgia (EUJUST-Themis) y el 9 de diciembre la MPUE en 
Kinshasa (EUPOL-Kinshasa).

Por otra parte, desde noviembre de 2000 se celebraron conferencias es­
pecíficas para acordar las capacidades militares, a través de la puesta en 
marcha de un Plan de Acción Europeo sobre las Capacidades (PAEC). En 
este marco, se establecieron 19 grupos PAEC. Su misión consistió en ana­
lizar las carencias aún existentes en su conjunto y buscar todas las solucio­
nes viables a escala nacional o multinacional. El 18 de marzo de 2003 la 
Unión Europea puso en marcha su primera operación militar en la antigua 
República Yugoslava de Macedonia (operación Concordia), sucediendo a 
la operación de la OTAN Armonía Aliada.

El lanzamiento de la operación fue posible gracias al cierre de los Acuer­
dos «Berlín Plus» (el 17 de marzo), que completaba los procedimientos de 
consulta y cooperación entre la OTAN y la Unión Europea acordados en el 
Consejo Europeo de Niza. El contenido de los mismos se concretaba en 
el acceso de la Unión Europea a medios y capacidades OTAN (incluidas las 
opciones de mando puestas a disposición de la Unión por la Alianza Atlán­
tica), la definición de un sistema de consultas en período de crisis, así como 
el establecimiento de procedimientos de consulta y coordinación en el desa­
rrollo de capacidades militares. Además, se preveía la participación de los 
miembros OTAN que no lo eran de la Unión Europea (Islandia, Noruega 
y, sobre todo Turquía) en operaciones Unión Europea, con medios y capa­
cidades OTAN, y otras autónomas de la Unión (mediante una decisión del 
Consejo), siempre que manifestasen su interés en participar en las mismas.

El Catálogo de Capacidades Militares fue revisado el 17 de mayo de 
2004 (poco tiempo después de que siete nuevos Estados ingresen en la 

8  Sobre la base de la Acción Común del Consejo 2002/211/PESC relativa a la MPUE. Docu­
mento 6823/02 de 11 de marzo de 2002.
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OTAN y de que la Unión Europea se amplíe de 15 a 25 miembros), fecha 
en la que el Consejo de Asuntos Generales y Relaciones Exteriores aprue­
ba el nuevo Headline Goal u Objetivo General 2010, basado en tres ideas: 
interoperatividad, despliegue y sustentabilidad. El nuevo Objetivo General 
revisó las capacidades y medios militares que los Estados deberán poner a 
disposición de la Unión Europea (1.500 efectivos divididos en dos grupos 
alistados por semestre, con disponibilidad para su despliegue entre cinco 
y diez días, capaces de hacerse cargo todo el espectro de misiones de ges­
tión de crisis en un radio de 6.000 kilómetros desde Bruselas y con una 
presencia en el teatro de operaciones de 30 días y hasta 120 días con re­
abastecimiento). 

El 12-13 de julio de 2004 (coincidiendo con el establecimiento de la 
Agencia Europea de la Defensa) el Consejo de Asuntos Generales y Rela­
ciones Exteriores aprobó el lanzamiento de la operación militar de la Unión 
Europea en Bosnia-Herzegovina (EUFOR-Althea) que sustituía a la Fuer­
za Militar Internacional para Kosovo (OTAN) el 2 de diciembre de 2004. 
Paralelamente, 13 de septiembre de ese mismo año se decidió la creación 
del Escuela Europea de Seguridad y Defensa y el 4 de octubre, durante un 
encuentro informal de los ministros de Defensa de la Unión Europea se 
acuerda crear una Fuerza de Gendarmería Europea, con base en Vicenza y 
compuesta por 800 efectivos aportados por cinco Estados: España Francia, 
Italia, Países Bajos y Portugal, desplegables en un periodo de 30 días para 
situaciones poscrisis. Una semana más tarde se decide ampliar la MPUE 
en la antigua República Yugoslava de Macedonia durante 12 meses adicio­
nales (tras expirar su plazo anual el 15 de diciembre de 2004) y el día 30 
Javier Solana firma el Tratado Constitucional.

Finalmente, como corolario de un año decisivo para la política de se­
guridad y defensa de la Unión Europea, el 22 de noviembre se anuncia 
la creación de trece agrupaciones tácticas, nueve de ellas multinacionales, 
operativas en 2007.

Para hacer frente a todos esos compromisos fue necesario establecer 
unas nuevas estructuras político-militares de la Unión Europea para forta­
lecer la PESD y posibilitar tanto la adopción de decisiones, como la ejecu­
ción de las misiones Petersberg. El Consejo Europeo de Niza, de diciembre 
de 2000, aprobó el establecimiento de una serie de órganos permanentes 
de carácter político y militar adscritos al Consejo de la Unión: el Comité 
Político y de Seguridad, el Comité Militar de la Unión Europea y el Estado 
Mayor de la Unión Europea.
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La PESD surge como una política diferenciada (aunque en el ámbito 
de la PESC) en el Consejo Europeo de Niza de diciembre de 2000. Niza 
posibilita las llamadas cooperaciones reforzadas en materia PESC entre 
al menos ocho Estados (reduce la mayoría requerida para iniciarlas, pero 
permite el veto), que estén en disposición de hacerlo: 

«Cuando el conjunto de los Estados miembros no puedan alcan­
zar los objetivos de la Unión y de la Comunidad», pero las limita 
a la adopción de acciones y posiciones comunes, sin que puedan 
aplicarse a cuestiones “que tengan repercusiones militares o en el 
ámbito de la defensa”.» 

Sin embargo, las limitaciones contempladas en el Tratado de Niza refle­
jan que los Estados prefieren cooperar de forma voluntaria y caso por caso, 
en lugar de globalmente, a falta de consenso. Teniendo en cuenta que la una­
nimidad sigue siendo la regla general (mayoría cualificada sólo para algunas 
cuestiones muy estrictas que exige previamente, además, para decidir por 
mayoría cualificada, la unanimidad) en la práctica, la utilización de las coo­
peraciones reforzadas será muy limitada y los Estados percibirán desde el 
primer momento que Niza no cubre las necesidades de la PESC y de la PESD.

Algunos ejemplos de dicha situación son los grupos de contacto estable­
cidos para los conflictos en Bosnia y Kosovo o la formación de coaliciones 
ad hoc en Irak. Como resultado, se formaron directorios fuera de la Unión 
Europea: Alemania, Reino Unido, Francia o Italia –en el caso de Kosovo−, 
coordinando estrechamente sus posiciones con Estados Unidos y Rusia) 
pero con la oposición de los países medianos y pequeños de la Unión Eu­
ropea, que se sentían marginados.

En el ámbito de la PESD la cooperación fuera de la Unión Europea 
se ha desarrollado en los últimos años, a través, por ejemplo, de la Bri­
gada franco-alemana, como elemento nuclear del Eurocuerpo, o bien se 
han puesto en marcha otras iniciativas de cooperación interestatal, como 
Euromarfor y Eurofor: España Francia, Italia y Portugal. Y lo mismo ha 
venido ocurriendo en la industria de defensa, en donde la cooperación se 
ha venido realizando al margen del Tratado de Niza, −acuerdo marco del 
año 2000 entre: Alemania, España, Francia, Italia, Reino Unido y Suecia o 
el establecimiento de la Agencia Conjunta de Cooperación en Armamento, 
que recibe estatuto jurídico en enero de 2001.

Como consecuencia de todo ello, los Estados constatan que es necesario 
reformar el Tratado de Niza en materia de PESC y PESD antes, incluso, de su 
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entrada en vigor. Existen limitaciones importantes a la capacidad de acción 
de la Unión Europea en materia de PESC y PESD, a falta de fórmulas jurí­
dicas de apoyo y deja la puerta abierta a una Europa a varias velocidades en 
materia de PESC y PESD (formación de directorios), confiando cualquier 
cambio en materia de cooperación a la Convención/Constitución Europea.

De la Convención Europea al Tratado de Lisboa

Los trabajos de la Convención sobre el futuro de Europa, y su materia­
lización en el Tratado Constitucional (adoptado en el Consejo Europeo de 
Bruselas el 17-18 de junio de 2004 y firmado en Roma el 29 de octubre 
de  2004), tuvieron un efecto positivo para el desarrollo de la PESD. El 
Tratado insertó la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) (nueva 
denominación de la PESD) –artículo 48 TUE− como «parte integrante de 
la PESC. La PCSD se define, además, como un soporte necesario para la 
definición de una política común de defensa de la Unión Europea, confir­
mándose su carácter de «fase» necesaria para la definición progresiva de 
esta política. Sin embargo, en este sentido, se mantiene el régimen previsto 
en el TUE, en cuanto al principio de definición de la PCSD (Consejo Eu­
ropeo), progresividad y compatibilidad con las obligaciones de los Estados 
miembros de la OTAN.

La mayoría de las cláusulas y disposiciones relativas a la PESC y la 
PESD se mantienen en el nuevo Tratado de Lisboa, firmado el 13 de di­
ciembre de 2007, bajo Presidencia alemana y que debería entrar en vigor en 
el segundo semestre de 2009 o primero de 2010. Por ello se habla de rescate 
sustantivo de la Constitución Europea en el Tratado de Lisboa, o de una 
Constitución sin nombre para referirse a este último. 

Por lo que se refiere a la naturaleza jurídica de la PCSD, se mantiene su 
carácter intergubernamental, aunque ya fuera del segundo pilar. Los Esta­
dos son plenamente soberanos a la hora de definir el alcance, contenidos 
concretos de la PCSD, así como su grado de implicación. La definición 
y aplicación de la PESC y de la PCSD queda en manos del Consejo Eu­
ropeo (que determinará los intereses estratégicos de la Unión, artículo 26) 
y del Consejo de la Unión, que deberán pronunciarse por unanimidad, salvo 
cuando los Tratados dispongan otra cosa. 

Queda excluida la adopción de actos legislativos y la PCSD será ejecu­
tada por el AR de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad 
y por los Estados miembros, de conformidad con los Tratados.
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Respecto al contenido, el Tratado dota a la PCSD de una naturaleza 
meramente operativa (instrumentos militares y civiles) al servicio de una 
dimensión concreta de la política exterior y de seguridad común: 

«La realización de misiones fuera de la Unión Europea que ten­
gan por objetivo garantizar el mantenimiento de la paz, la prevención 
de conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional, con­
forme a los principios de la Carta de Naciones Unidas» (artículo 42). 

Se amplía la tipología de misiones (misiones Petersberg Plus), dando 
cabida a tres nuevas acciones en materia de desarme, asesoramiento y asis­
tencia en cuestiones militares y operaciones de estabilización al término 
de los conflictos. A través de todas ellas, se podrá contribuir, además, a la 
lucha contra el terrorismo.

El Tratado de Lisboa introduce nuevas cláusulas de flexibilidad, que tie­
nen su origen en las propuestas de Francia y Alemania a la Convención (14 
de enero de 2003). La propuesta establecía el voto por mayoría cualificada 
como regla general para la PESC, pero fue rechazada por países como Rei­
no Unido y Suecia (y otros candidatos del centro y este de Europa). El texto 
final del Tratado Constitucional preveía una cláusula revisada de coopera­
ción reforzada en política exterior y de seguridad que se ha mantenido en el 
Tratado de Lisboa. La autorización para iniciar dicha cooperación se con­
cede por unanimidad por el Consejo, a solicitud de los Estados miembros 
interesados, y tras recibir las opiniones del AR de la Unión para Asuntos 
Exteriores y Política de Seguridad y de la Comisión sobre «la coherencia 
con la PESD y con las otras políticas de la Unión». El Parlamento Europeo 
debe ser también informado. La Comisión ya no dispondrá de competen­
cias para presentar propuestas en materia PESC, aunque podrá intervenir 
en apoyo a una iniciativa del AR. El procedimiento se simplifica, porque no 
se exige que guarde relación con una acción o posición común previa pero 
a cambio, es necesario el apoyo de un tercio de los Estados miembros para 
poner en marcha dicha cooperación.

Tanto el texto inicial del Tratado Constitucional como el del Tratado 
de Lisboa simplifican los instrumentos de adopción de decisiones a las de­
cisiones europeas «generales» (como instrumetno principal de la PESC) 
y subsume en un único tipo de acto las actuales acciones comunes, posi­
ciones comunes y decisiones PESC. Dichas decisiones se adoptarán por el 
Consejo por unanimidad. Las decisiones europeas por las que el Consejo 
decida la aprobación de una misión tipo Petersberg Plus vincularán a los 
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Estados miembros (salvo abstención constructiva). En dichas decisiones se 
definirá el objeto y el alcance de las misiones y las normas generales para su 
ejecución. Se pueden adoptar decisiones sobre una acción, una posición de 
la Unión Europea o sobre las modalidades de aplicación de ambas. El Tra­
tado de Lisboa también prevé, en relación al TUE, la adopción de acuer­
dos internacionales. Se retoman las estrategias comunes (poco utilizadas) 
en forma de orientaciones generales adoptadas por el Consejo Europeo.

La cláusula de ayuda y asistencia mutua constituye una de las mayores 
innovaciones de la Constitución en materia PESD y que recupera igual­
mente el Tratado de Lisboa. Se trata de una cláusula de legítima defensa co­
lectiva, análoga a las contenidas en los artículos V del Tratado de Bruselas 
(UEO) y 5 del Tratado de Washington. Teniendo en cuenta las reticencias 
de algunos Estados para aceptar la cláusula de asistencia mutua, se introdu­
ce como una «cooperación más estrecha en asistencia mutua». La cláusula, 
revisada con relación a la formulación inicial, se mantiene en la primera 
parte de la Constitución (artículo I-41.7) y del Tratado de Lisboa (nuevo 
artículo 42.7) como uno de los objetivos de la Unión que compromete a 
todos sus Estados miembros: 

«Si un Estado miembro sufre una agresión armada en su territo­
rio, los otros miembros le deberán ayuda y asistencia con todos los 
medios a su alcance, de conformidad con el artículo 51 de la Carta 
de Naciones Unidas. Ello se entiende sin perjuicio del carácter espe­
cífico de la política de seguridad y defensa de determinados Estados 
miembros.» 

La asistencia se prestará sin perjuicio de los derechos y obligaciones con­
traídos con la OTAN, que sigue siendo, para los Estados miembros que la in­
tegran, el fundamento de la defensa colectiva y el instrumento de su puesta en 
práctica. A dichos efectos, se deberá informar al resto de los Estados miem­
bros de la Unión Europea y al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. 

La cláusula significa un paso adelante a la hora de considerar la Unión 
Europea como una Organización regional defensiva, como alianza militar 
para la defensa. El artículo III-204.2 del Tratado Constitucional explicaba 
el procedimiento por el cual el Estado miembro que fuera víctima de una 
agresión debería informar a los otros Estados participantes en la cláusula 
de asistencia mutua y poder solicitar de ese modo ayuda y asistencia. Sin 
embargo, al convertirse en una obligación de todo Estado, dicho procedi­
miento sobraba y se elimina en el TUE. En cualquier caso, para los países 
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miembros de la Unión Europea y que también lo son de la OTAN, dicha 
cláusula tiene un valor meramente simbólico. 

Por lo que se refiere a los mecanismos de integración flexible específi­
cos para la PCSD, se establecen varias fórmulas:

– �Los Estados miembros que establezcan fuerzas multinacionales pue­
den ponerlas a disposición de la PCSD.

– �El Consejo puede encargar la ejecución de misiones determinadas a 
un grupo de países y en particular, operaciones de gestión de crisis.

– �Los Estados miembros que lleven a cabo estas operaciones deben de 
acordar entre ellos la gestión de la «misión en asociación o en grupo» 
con el AR de la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguri­
dad (artículo III-310.1.1 y artículo 44.1 TUE/Lisboa).

– �El Consejo podrá decidir, por mayoría cualificada, suspender la par­
ticipación de un Estado que deje de cumplir los criterios o asumir los 
compromisos previstos en la cooperación estructurada permanente.

Con respecto a esta última modalidad de cooperación interestatal, cons­
tituye una nueva cláusula en el Tratado Constitucional como fórmula de fle­
xibilidad predefinida en el área de las capacidades militares. Aquellos Es­
tados que cumplan unos niveles superiores de capacidades militares y que 
hayan suscrito compromisos vinculantes en la perspectiva de llevar a cabo 
misiones más exigentes, deberán establecer una cooperación estructurada 
dentro de la Unión Europea (artículos I-41.6 y III-312/artículos 42.6 y 46). 
Los requisitos y criterios de capacidades militares para poner en marcha 
estas cooperaciones figuran en el Protocolo número 19 anexo al Tratado de 
Lisboa que establece que: 

«Aquellos Estados miembros que deseen participar en la coopera­
ción estructurada permanente asuman dos objetivos específicos de ca­
pacidades militares, junto a otros compromisos formulados de forma 
más genérica, sin condiciones cuantitativas o individuales concretas.»

Los objetivos de la cooperación estructurada permanente son:
1. �Incrementar las capacidades militares de la Unión, mediante el desa­

rrollo de sus contribuciones nacionales y la participación (voluntaria) 
en: fuerzas multinacionales; programas europeos de equipamiento 
militar y actividades de la agencia europea de defensa.

2. �Estar en condiciones de aportar, a más tardar, en el año 2010, a título 
individual o como componente de fuerzas multinacionales, unidades 
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de combate configuradas como battlegroups (o agrupación tácticas) 
para las misiones previstas. Esta aportación incluye: elementos de 
apoyo, transporte y logística para llevar a cabo misiones Petersberg 
Plus; dichas fuerzas (contingentes de 1.500 efectivos), puestas a dis­
posición de la Unión Europea, deberán estar disponibles en un plazo 
de 5 a 30 días, durante un periodo inicial de 30 días prorrogables 
hasta, al menos, 120, y deberán ser capaces de atender solicitudes de 
Naciones Unidas.

Por último, cabe destacar la cláusula de solidaridad recogida en el ar­
tículo 31 del Tratado de Lisboa y entendida como una cláusula de asisten­
cia a un Estado en caso de un ataque terrorista o catástrofe natural o de 
origen humano: 

«La Unión y los Estados miembros actuarán conjuntamente con 
espíritu de solidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque 
terrorista o víctima de una catástrofe natural o de origen humano. 
La Unión movilizará todos los instrumentos de que disponga, in­
cluidos los medios militares puestos a su disposición por los Esta­
dos miembros.»

La cláusula de asistencia (cuya adopción está motivada por los atenta­
dos del 11 de marzo de 2004 en Madrid), está prevista para los siguientes 
supuestos:

1. �Prevenir la amenaza terrorista en territorio de Estados miembros.
2. �Proteger las instituciones democráticas y a la población civil de po­

sibles ataques.
3. �Prestar asistencia a un Estado miembro en el territorio de éste, a 

petición de sus autoridades políticas, en caso de ataque terrorista, 
catástrofe natural o de rigen humano.

La cláusula, no obstante, ha sido cuestionada a la hora de determinar 
su aplicación en la práctica, dependiendo de lo que se entienda por «ataque 
terrorista», «natural» o «de origen humano» y por otra parte, porque no 
parece que el Consejo Europeo sea el órgano más adecuado para evaluar el 
diagnóstico técnico de tales riesgos, ni tiene competencias para ello, según 
el Tratado de Lisboa.

Finalmente, señalar que el debate sobre el futuro Tratado Constitucional 
coincidió con un momento de enorme relevancia para la política de segu­
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ridad de la Unión Europea: la adopción por parte del Consejo Europeo de 
Bruselas de 12 de diciembre de 2003 del informe «Una Europa segura en 
un mundo mejor»9 que representaba, pese a las críticas de muchos, el pri­
mer concepto estratégico de la Unión Europea con vistas al desarrollo de la 
PESD. El Documento describía por vez primera el nuevo entorno de segu­
ridad creado por la globalización e identificaba las principales amenazas a 
las que se enfrentaba en ese momento la Unión Europea: el terrorismo, la 
proliferación de armas de destrucción masiva, los conflictos regionales, 
la descomposición del Estado y la delincuencia organizada. 

Cinco años más tarde, la Secretaría General y el Comité de Política y 
de Seguridad de la Unión Europea (bajo el impulso de la Presidencia fran­
cesa) elaboraron una revisión o actualización de la estrategia mediante un 
informe de aplicación de la misma, hecho público en el Consejo Europeo 
de Bruselas de diciembre de 200810. Sin embargo, pese a las expectati­
vas despertadas, la actualización de la Estrategia Europea de Seguridad de 
2003 sigue pendiente en su forma y en su fondo. En su forma, porque un 
informe sobre la aplicación de una estrategia no tiene rango suficiente para 
actualizar el documento original, y en su fondo porque el contenido del 
informe no proporciona la orientación necesaria para guiar las PESD de 
la Unión Europea, dejando, en consecuencia en una situación de «limbo» 
estratégico a la Unión11.

Como señala un documento de la Comisión Europea: 
«Con la PESC y la PESD, la Unión crea una vertiente política 

que viene a sumarse a su papel internacional como gran potencia 
comercial y económica. Pero aún quedan por definir muchos de sus 
aspectos. Pese a su compromiso con el éxito de la PESC, para los 
gobiernos de los Estados miembros resulta a veces difícil alterar la 
política nacional respecto de un determinado país o región por mor 
de la solidaridad con la Unión Europea».

9  «Una Europa segura en un mundo mejor », Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas, 12 de 
diciembre de 2003, en: http://consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/031208ESSIIES.pdf.

10  Informe sobre la aplicación de la Estrategia Europea de Seguridad. Ofrecer seguridad en 
un mundo en evolución (S407/08), Bruselas, 11 de diciembre de 2008, en: http://www.consilium.
europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/ pressdata/ES/reports/104637.pdf.

11  A este respecto, véase Arteaga, Félix: «La Estrategia Europea de Seguridad cinco des­
pués», ARI, 15/2009, Real Instituto Elcano, 22 de enero de 2009, en: http://www.realinstitutoel-
cano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/Elcano_es/Zonas_es/
Defensa+y+Seguridad/ARI15-2009.
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Aunque la primera unidad multinacional europea data del año 1973, 
es a partir de los años noventa cuando se empiezan a formar en Europa un 
cierto número de fuerzas militares multinacionales con distintos grados 
de integración y diferentes configuraciones. Muchas de ellas se crean en 
el seno de la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN) para 
hacer frente al cambio de estructura de fuerzas y a la reducción del número 
de unidades militares que siguió al fin de la guerra fría, como es el caso del 
Cuerpo de Ejército Aliado de Reacción Rápida (ARRC). Otras pretenden 
mejorar las capacidades puramente europeas y facilitar la integración mi­
litar con vistas a reforzar la autonomía europea en el campo de la defensa, 
primero en el marco de la Unión Europea Occidental (UEO), y a partir de 
1999 al servicio de la Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD), 
de la Unión Europea. No obstante, generalmente tanto unas como otras 
están a disposición de ambas Organizaciones e incluso de su uso directo 
en el marco de Naciones Unidas o de la Organización para la Seguridad y 
la Cooperación en Europa (OSCE), si así lo deciden las naciones que las 
forman. 

La participación en operaciones de paz ha llevado en muchos casos a 
la creación de unidades multinacionales ad hoc para hacerse cargo de una 
parte de la misión o un sector geográfico. Por su carácter temporal no serán 
objeto de este capítulo, aunque la experiencia obtenida de su constitución 
y empleo sea muy valiosa en el camino de la integración militar europea. 
Tampoco nos referiremos a aquellas fuerzas multinacionales creadas ex­
clusivamente para su empleo en el marco de la OTAN y que dependen 
permanentemente de su estructura de mando, como las fuerzas navales o 
la fuerza de alerta temprana aerotransportada. 
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Ventajas e inconvenientes de las fuerzas multinacionales

Desde el inicio del proceso el objetivo de la creación de fuerzas multi­
nacionales era doble. Por una parte se conseguía armonizar procedimien­
tos y mejorar la interoperabilidad entre fuerzas de distintas naciones que 
con mucha frecuencia actúan juntas en operaciones reales. Por otro lado, 
se daban los primeros pasos hacia una integración militar europea que 
–en el escenario posterior a la guerra fría– se preveía la mejor solución 
a medio o largo plazo, ante la limitación de los presupuestos de Defensa 
nacionales. 

La experiencia del trabajo en común y la convergencia de doctrinas de 
empleo permiten sin duda mejorar la eficacia de la acción combinada y 
abren el camino para una mayor integración futura, además de sacar a la 
luz problemas importantes como son los derivados de los distintos apoyos 
logísticos que requieren las unidades de cada nación. La práctica de ejerci­
cios y operaciones reales está haciendo aflorar soluciones, como la especia­
lización o el pooling, que permiten superar −al menos parcialmente− esta 
fragmentación logística, causa de los principales problemas en el empleo 
de fuerzas multinacionales.

A pesar de las ventajas técnicas y políticas de las fuerzas multinaciona­
les, a medida que la participación en operaciones reales en el marco de la 
OTAN o de la Unión Europea ha hecho acumular experiencia a los estados 
mayores y ha demostrado la dificultad de emplearlas −tal como estaban 
diseñadas en su guarnición− en estas operaciones, el entusiasmo por la 
integración se ha ido enfriando y las iniciativas para crear nuevas fuerzas 
han ido decreciendo hasta el punto de que en la última década no ha habido 
ninguna nueva de entidad importante, excepto la Fuerza de Gendarmería 
Europea (Eurogend-for), que no es propiamente militar y los grupos de 
combate (battlegroups) de la Unión Europea, que son un caso aparte pues 
sólo adquieren su configuración completa en los periodos de activación.

Por el contrario, algunas de las fuerzas multinacionales constituidas 
previamente han desaparecido, como es el caso de la División Aerotrans­
portada Multinacional Centro, integrada en el ARRC y formada por unida­
des de Alemania, Bélgica, Holanda y Reino Unido, cuyo Cuartel General 
en Rheindahlen, operativo desde el año 1994, fue clausurado en octubre 
del año 2002. También la Brigada de alta disponibilidad para las fuerzas 
stand-by de Naciones Unidas, creada en el año 1996 por siete naciones 
aunque llegó a contar con aportaciones de 16 −y que participó en la misión 
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de Naciones Unidas en Etiopía y Eritrea en el año 2001−, ha dejado de estar 
disponible para esta Organización a partir del 1 de enero de 2009. 

Estas disoluciones y la falta de nuevas iniciativas son una muestra de 
que el mantenimiento de fuerzas multinacionales, que son en muchos casos 
meras estructuras de mando a la espera de que las naciones participantes 
decidan sobre el empleo de fuerzas, no siempre resulta rentable, sobre todo 
sino se utilizan en operaciones reales, para muchas de las cuales se crean 
estructuras de mando ad hoc dado que los participantes en la operación no 
se corresponden nunca exactamente con los miembros de ninguna fuerza 
multinacional. No obstante, en otros casos sí se utilizan cuarteles genera­
les multinacionales para formar el esqueleto de las estructuras de mando 
de una operación multinacional, aumentándolos con personal procedente de 
las naciones participantes en la operación que no forman parte de él, con 
lo que se aprovecha la experiencia de trabajo en común acumulada por ese 
cuartel general durante su existencia y se le proporciona además una oca­
sión inmejorable de desarrollar su capacidad operativa en una misión real.

El empleo de un cuartel general permanente en una operación real tiene 
la ventaja de que ya está constituido y su despliegue puede ser mucho más 
rápido que si es necesario crear uno ad hoc. Además, su estructura ya está 
consolidada y los puestos repartidos, aunque haya que hacer sitio a perso­
nal procedente de otras naciones, lo que evita muchos problemas a la hora 
de configurarlo.

No obstante, aunque se emplee el cuartel general de una unidad multi­
nacional en una operación real, las fuerzas que manda no tienen nor­
malmente nada que ver con las que le han sido asignadas en tiempo de 
paz, no sólo por la participación de otros países, sino porque incluso sus 
miembros se reservan el derecho de decidir sobre el empleo de las fuer­
zas asignadas y habitualmente emplean en cada operación las unidades 
que consideran más adecuadas o tienen disponibles en ese momento, con 
independencia de la estructura a la que estén asignadas. Esto hace que la 
disponibilidad de las unidades asignadas a una fuerza multinacional sea 
más teórica que real y ha provocado que en la mayoría de los casos las 
unidades estén simplemente identificadas y puedan variar de acuerdo con 
la misión de que se trate.

Salvo excepciones, las fuerzas multinacionales europeas están evolu­
cionando hacia la constitución de cuarteles generales desplegables rápi­
damente, modulares y polivalentes capaces de asumir distintos papeles o 
distintos niveles de mando, según la misión de que se trate y la organiza­
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ción para la que actúen (OTAN, Unión Europea y Naciones Unidas), y de 
encuadrar fuerzas muy diversas en cantidad y calidad de acuerdo con la 
respectiva orden de activación. Con ello se gana en flexibilidad y se evita 
tener recursos paralizados porque no se adecúan exactamente a la misión, 
que era uno de los inconvenientes de este tipo de fuerzas en los casos en los 
que tenían unidades asignadas en permanencia. 

Tipología de las fuerzas multinacionales

Esta tendencia nos da ya una primera clave para clasificar las fuerzas 
multinacionales, entre las que tienen unidades integradas −casos excepcio­
nales− como la Fuerza Anfibia Anglo-Holandesa (UKNLAF) o la Brigada 
franco-alemana, aquellas que tienen unidades asignadas en permanencia, 
como el ARRC, aunque en la realidad puedan integrar otras diferentes, y las 
que sólo tienen fuerzas identificadas que varían según la situación, algunas 
de las cuales han evolucionado −como queda expuesto− desde las categorías 
precedentes, como es el caso del Cuerpo de Ejército Europeo (Eurocuerpo).

Otra clasificación puede hacerse en base a las naciones-marco que son 
responsables de la gestión y de la decisión para su empleo, que varían entre 
las fuerzas que tienen una sola nación-marco, como el ARRC, pasando por 
dos Fuerza Anfibia Hispano-Italiana (SIAF), Cuerpo de Ejército germa­
no-holandés −tres−, Cuerpo de Ejército Multinacional Noreste −cuatro−, 
Eurofuerzas −hasta seis–, el Eurocuerpo después de la integración de Polo­
nia−. Como las decisiones, especialmente las relativas a su empleo, tienen 
que ser tomadas por unanimidad es evidente que cuanto mayor sea el núme­
ro de naciones-marco más difícil será la gestión de la fuerza, especialmente 
sino existe entre ellas una gran cohesión política y una visión común de los 
asuntos de seguridad y defensa.

La entidad de las fuerzas multinacionales es también bastante variable. 
En el caso de las fuerzas terrestres va desde el nivel batallón reforzado 
(Batallón Báltico, Grupos de Combate de la Unión Europea) pasando por 
Brigada (franco-alemana), División (Eurofor), hasta Cuerpo de Ejército 
o −en el caso de los cuarteles generales− Mando Componente Terrestre 
(Eurocuerpo y ARRC).

Existen fuerzas multinacionales terrestres, navales y aéreas pero no con­
juntas. Las estructuras conjunto-combinadas sólo están previstas en opera­
ciones, bien en el marco de la Fuerza Conjunto-Combinada de la OTAN, 
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bien en el despliegue de los grupos de combate (battlegroups) de la Unión 
Europea. Esto no facilita evidentemente el adiestramiento conjunto, pero 
permite una gran flexibilidad en la configuración según las exigencias de 
cada operación. 

Finalmente, hay en Europa estructuras multinacionales que no pertene­
cen a la categoría de fuerzas, y no son tratadas por tanto en este capítulo, 
pero que contribuyen a mejorar la eficacia del conjunto de las naciones 
que participan en ellas coordinando sus esfuerzos individuales. Es el caso 
del Acuerdo Coordinado Nórdico para Apoyo Militar a la Paz, establecido 
en el año 1997 por Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega y Suecia para 
coordinar su participación en operaciones de paz, que no tiene estructuras 
permanentes de mando ni de fuerzas pero promueve adiestramiento y ejer­
cicios combinados, o de la Iniciativa Anfibia Europea, suscrita en diciembre 
de 2000 por España, Francia, Holanda, Italia y Reino Unido para armonizar 
el concepto operativo, el adiestramiento y la disponibilidad de las fuerzas 
anfibias de estas naciones y realizar ejercicios combinados. 

Descripción de las fuerzas multinacionales europeas

Con las excepciones señaladas al principio de este capítulo, referidas 
a las subordinadas exclusivamente a la OTAN, las fuerzas multinacionales 
europeas permanentes más importantes que existen actualmente son las 
siguientes:

La UKNLAF

La primera fuerza multinacional europea fue creada por un Memorán­
dum de Entendimiento entre Reino Unido y los Países Bajos, en mayo de 
1973. Se trata de una fuerza operativa completamente integrada bajo un 
solo mando. Consta de dos elementos: el Grupo Anfibio con buques de 
desembarco británicos y holandeses y el Grupo de Desembarco, que dis­
pone de unos 5.000 efectivos. Sus misiones van desde las de combate hasta 
operaciones de paz y puede actuar sola o encuadrada en una fuerza multi­
nacional mayor. 

Curiosamente, la única vez que el Grupo de Desembarco ha sido em­
pleado, no fue en una operación anfibia sino en la operación Haven, en el 
año 1991 en Irak, para proteger a la población kurda de las agresiones del 
régimen de Sadam Hussein
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Brigada franco-alemana

La creación de la Brigada franco-alemana fue una consecuencia del Tra­
tado del Elíseo, suscrito en enero de 1963 por el presidente francés, Char­
les de Gaulle y el canciller de la República Federal de Alemania, Konrad 
Adenauer, que incluía el establecimiento de una cooperación estrecha entre 
ambos países en el ámbito de la defensa. Esta cooperación tuvo su ratifica­
ción en noviembre de 1987 con la decisión de establecer un Consejo Franco-
Alemán de Defensa y Seguridad −formalizado en enero de 1988− y de for­
mar una Brigada binacional, que se crearía oficialmente en octubre de 1989.

La Brigada está compuesta por unos 5.400 militares, franceses y ale­
manes, y es la única fuerza multinacional europea que dispone de unidades 
permanentes, estacionadas exclusivamente en Alemania hasta febrero de 
2009, cuando un batallón alemán ha sido transferido a un acuartelamiento 
en Alsacia. En octubre de 1993 fue subordinada al Eurocuerpo, como la 
única gran unidad de maniobra que está permanentemente bajo su control 
operativo. Desde su primera misión, en diciembre de 1996, encuadrada en 
la Fuerza de Estabilización de Bosnia-Herzegovina (SFOR), ha sido des­
plegada varias veces −en ocasiones parcialmente− tanto en este país balcá­
nico, como en Macedonia, Kosovo y Afganistán. En este último país tuvo 
la responsabilidad de la Brigada multinacional de Kabul, en el segundo 
semestre de 2004.

En el segundo semestre del año 2006 constituyó el núcleo de la Fuerza 
de Respuesta Rápida de la OTAN (NRF7), y en el segundo semestre de 
2008 formó un grupo de combate (battlegroup) a disposición de la Unión 
Europea. Actualmente se encuentra desplegada en Kosovo donde asume la 
responsabilidad de mandar la Fuerza Multinacional Norte en Novo Selo.

El Eurocuerpo

El Eurocuerpo se creó por una decisión del presidente de la República 
Francesa, François Miterrand y del canciller alemán Helmut Kohl en la Cum­
bre de La Rochelle, el 22 de mayo de 1992, como una continuación del pro­
ceso de cooperación militar iniciado con la Brigada franco-alemana. En el 
mes de julio de ese año se empezó a formar en Estrasburgo el cuartel gene­
ral y la ceremonia oficial de inauguración tuvo lugar en noviembre de 1993.

La creación del Eurocuerpo pretendía abrir el camino a la integración 
militar europea y por ello se invitó a todos los miembros de la UEO a unirse 
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a la iniciativa. Bélgica lo hizo en junio de 1993, España en julio de 1994 
y Luxemburgo en mayo de 1996, completando las cinco naciones-marco 
fundadoras de esta gran unidad que por su entidad y su proyección se ha 
convertido en la referencia de las fuerzas multinacionales europeas. El 
Cuartel General del Eurocuerpo está compuesto actualmente por cerca de 
1.000 personas y sus puestos claves se asignan por turno entre las naciones-
marco, incluido el de comandante general.

El Eurocuerpo fue concebido como una gran unidad multinacional que 
−como instrumento común de los gobiernos de las naciones participan­
tes− podía actuar tanto en el marco de la OTAN como en el de la entonces 
operativa UEO, e incluso de forma independiente como instrumento de 
respuesta a peticiones de la Organización de Naciones Unidas (ONU) o 
la OSCE, siempre por decisión unánime de las naciones, para un amplio 
espectro de misiones que iban desde la defensa común de los aliados en 
aplicación de los artículos 5 y V de los Tratados de Washington y Bruselas 
respectivamente, hasta las operaciones de mantenimiento y restablecimien­
to de la paz y las acciones humanitarias. En su configuración máxima para 
defensa colectiva en el marco OTAN podía alcanzar, tras movilización, la 
cifra de 60.000 efectivos.

Sin embargo, la consolidación del nuevo escenario estratégico en Eu­
ropa hacía cada vez más improbable el empleo de una gran unidad de es­
tas características (mecanizada-acorazada) y requería por el contrario una 
capacidad de proyección rápida y una configuración modular que el Euro­
cuerpo entonces no poseía. En junio de 1999 los jefes de Estado y de Go­
bierno de las cinco naciones-marco decidieron, en la Cumbre de Colonia 
que creó la PESD poner el Eurocuerpo a disposición de la Unión Europea 
para misiones de gestión de crisis. Para que pudiera cumplir estas misiones, 
en noviembre del mismo año decidieron adaptar el Eurocuerpo, y en par­
ticular su Cuartel General, al nuevo escenario estratégico y convertirlo en 
un ARRC desplegable. Al mismo tiempo, las unidades subordinadas pasa­
ban de estar designadas a estar solamente identificadas, excepto la Brigada 
franco-alemana y el Cuartel General de la Brigada multinacional de apoyo, 
que están asignados permanentemente.

En el año 2000 el Eurocuerpo fue ofrecido a la OTAN como uno de los 
Cuarteles Generales Terrestres de Alta Disponibilidad (HRF [L] HQ) que 
esta Organización requería para la adaptación de su estructura de fuerzas a 
la nueva realidad estratégica, alcanzando su certificación como tal en el año 
2003. La adaptación a este nuevo papel requirió la integración en el Cuartel 
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General de miembros de otras naciones OTAN que lo desearan, habiéndose 
aceptado asimismo la de otras naciones de la Unión Europea aunque no 
fueran parte de OTAN. Actualmente, además de las cinco naciones inicia­
les, un total de nueve naciones han enviado efectivos al Estado Mayor del 
Eurocuerpo, bien integradas en el Estado Mayor o como observadores. Una 
de estas naciones, Polonia, ha adquirido desde el año 2008 la categoría de 
nación-marco junto con las cinco fundadoras. Por otra parte, una vez com­
pletada su transformación, el Cuartel General está también a disposición 
de la Unión Europea para operaciones de gestión de crisis como Mando 
Componente Terrestre o Cuartel General del ARRC Europeo. En febrero 
de 2009 ha entrado en vigor el Tratado de Estrasburgo, por el que el Euro­
cuerpo pasa a tener personalidad jurídica propia.

El Eurocuerpo fue declarado oficialmente operativo en noviembre de 
1995 y ha realizado ya con éxito dos operaciones de mantenimiento de 
la paz. En el año 2000 se hizo cargo durante seis meses de la operación 
KFOR III, en Kosovo, y de agosto de 2004 a febrero de 2005 dirigió la 
ISAF VI en Afganistán, ambas bajo liderazgo de la OTAN.

El más alto órgano de decisión del Eurocuerpo es el Comité Común, 
que está compuesto por los jefes de Estado Mayor de la Defensa y los di­
rectores políticos de los Ministerios de Asuntos Exteriores de las cinco na­
ciones fundadoras. Su misión es asegurar la dirección político-militar, y la 
coordinación y condiciones de empleo de las fuerzas. Al mismo tiempo es 
el órgano colegiado encargado de mantener las relaciones con las alianzas 
defensivas europeas (OTAN y Unión Europea) y con otras organizaciones 
internacionales. 

El ARRC

El ARRC fue creado en el año 1992, sobre la base del primer Cuerpo de 
Ejército británico, como única fuerza de reacción rápida de la OTAN, una 
categoría de fuerzas instituida por el Concepto Estratégico de 1991, convir­
tiéndose en ese momento en la fuerza estrella de la Alianza. En el año 2002 
fue designado HFR [L] HQ. Aunque tiene cinco divisiones identificadas 
para su empleo, de cuatro naciones distintas, sus nuevas misiones en esta 
categoría hacen que la asignación de fuerzas se haga caso por caso según la 
operación para la que se active.

El ARRC es una fuerza multinacional con una sola nación-marco, Rei­
no Unido, que aporta el 60% del personal −incluidos el comandante y el 
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jefe de Estado Mayor– y el 80% del presupuesto de su Cuartel General, 
situado en Rheindhalen (Alemania) aunque se moverá a Reino Unido en 
el año 2010. En este Cuartel General hay representantes de 15 naciones 
aliadas, incluidas Estados Unidos y Canadá.

En lo que respecta a operaciones, el ARRC protagonizó el primer des­
pliegue operativo de la OTAN, asumiendo en diciembre de 1995 por 12 
meses el mando del componente terrestre de la fuerza de implementación 
de los Acuerdos de Dayton, que llegó a tener más de 55.000 efectivos des­
plegados. En el año 1999 asumió el mando del componente terrestre de 
la Fuerza para la Implementación de los Acuerdos Técnicos en Kosovo 
(KFOR) durante ocho meses. Finalmente, en mayo de 2006, el Cuartel Ge­
neral asumió por nueve meses el mando de la ISAF IX, en Afganistán.

El Cuerpo de Ejército germano-holandés

En el año 1993, los ministros de Defensa alemán y holandés firmaron 
un acuerdo para la constitución de un Cuerpo de Ejército binacional, que 
fue activado oficialmente en agosto de 1995. En un principio, contaba con 
dos Divisiones asignadas, una de cada país, pero una vez que fue designa­
do como Cuartel General de Cuerpo de Ejército de despliegue rápido de la 
OTAN, en septiembre de 2002, las unidades pasaron a estar identificadas y 
son variables según la misión, excepto el Batallón de apoyo y el Batallón de 
comunicaciones. Al mismo tiempo, se ofrecieron 60 puestos en el Cuartel 
General, ubicado en Münster (Alemania), que han sido parcialmente ocu­
pados por representantes de 10 países, aunque las naciones-marco conti­
núan siendo las dos fundadoras.

Entre febrero y agosto de 2003, el Cuartel General se hizo cargo del 
mando de la ISAF III en Kabul y en el primer semestre de 2005 constituyó 
el mando componente terrestre de la Fuerza de Respuesta de la OTAN. 

La Eurofuerza

En septiembre de 1992 se reunieron en Roma los ministros de Defensa 
de España, Francia e Italia y decidieron impulsar la creación de una fuerza 
aeronaval europea preplanificada y no permanente. En octubre de 1993 se 
decidió crear también una fuerza terrestre. A principios del año 1994 comen­
zaron los estudios previos y la redacción de los documentos constitutivos de 
dos fuerzas independientes: una fuerza naval, denominada Fuerza Marítima 
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Europea (Euromarfor) y una fuerza terrestre, denominada Eurofuerza Ope­
rativa Rápida (Eurofor).

El propósito de la creación de ambas fuerzas fue la necesidad de contar 
con una capacidad de respuesta europea, adecuada a las nuevas misiones 
definidas por la UEO en la Declaración de Petersberg, de junio de 1992, 
como son las operaciones humanitarias, el mantenimiento de la paz, y la 
gestión de crisis incluidas las operaciones de imposición de la paz. Sin 
embargo, el cumplimiento de estas obligaciones no debía comprometer la 
participación de las unidades de estas fuerzas en las operaciones de defen­
sa común, previstas en el artículo V del Tratado de Bruselas modificado 
(UEO) y en el artículo 5 del Tratado de Washington (OTAN).

En el transcurso del Consejo Ministerial de la UEO celebrado en Lisboa 
el 15 de mayo de 1995, los ministros de Exteriores y Defensa de España, 
Francia e Italia firmaron los documentos constitutivos. En este mismo acto 
se firmó la adhesión de Portugal a ambas fuerzas.

El más alto órgano de decisión de la Eurofuerzas es el Comité Inter­
ministerial de Alto Nivel (CIMIN). Éste está formado por los jefes de Es­
tado Mayor de la Defensa y los directores políticos de los Ministerios de 
Asuntos Exteriores de los cuatro países. Su misión es asegurar la dirección 
político-militar, y la coordinación y condiciones de empleo de las fuerzas. 

La Euromarfor

La Euromarfor es una fuerza marítima con capacidad aeronaval y anfi­
bia, preestructurada y no permanente. El comandante de la Euromarfor es 
nombrado por turno rotatorio cada dos años entre los almirantes de la flota 
de los cuatro países participantes, y está encargado de la reunión y prepa­
ración de la fuerza y de la elaboración de sus planes de empleo. Para auxi­
liarle en esta tarea, en el Estado Mayor de la Flota de la nación que ejerce 
el mando se integra una Célula Permanente de Planificación compuesta 
por un oficial de cada país participante y dos observadores, un oficial de la 
Marina de Grecia y otro de la Marina de Turquía. El comandante táctico, 
embarcado, es designado para cada activación.

La puesta en marcha de la Euromarfor tuvo lugar el 2 de octubre de 
1995 y su primera activación fue en la bahía de Palma de Mallorca (España) 
el 23 de abril de 1996. El 1 de octubre de 2002, la Euromarfor activó una 
agrupación naval con el fin de participar en la lucha contra el terrorismo in­
ternacional, en aguas del Mediterráneo Oriental. La operación, denominada 
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Coherent Behaviour, representó el primer empleo de esta fuerza naval en 
una misión real desde su creación en el año 1995, y era también la prime­
ra iniciativa militar promovida exclusivamente por una coalición de países 
europeos tras los atentados del 11 de septiembre. A principios del año 2003 
se activó la operación Resolute Behaviour, en aguas del cuerno de África, 
en la que Euromarfor constituyó una agrupación. Finalmente entre marzo 
de 2008 y marzo de 2009, la Euromarfor ha asumido la responsabilidad del 
componente naval de la Fuerza Provisional de Naciones Unidas en Líbano.

La Eurofor

La Eurofor es una fuerza terrestre con una entidad máxima de División 
ligera, desplegable, que consta de un Cuartel General permanente y uni­
dades identificadas por las cuatro naciones participantes que pueden ser 
asignadas para una operación sobre una base caso por caso. En noviembre 
de 1996 fue activado el Cuartel General multinacional permanente en Flo­
rencia cuyo mando es rotatorio por un periodo de dos años. 

La Eurofor fue declarada operativa en junio de 1998, y en el año 2001 se 
produjo su primera participación en una operación real cuando parte de su 
Cuartel General se desplegó en Albania, dentro del marco de la operación 
de la OTAN en KFOR. La Eurofor participó asimismo en la operación Con-
cordia, en la antigua República Yugoslava de Macedonia en el año 2003, la 
primera operación que se realizó bajo el liderazgo de la Unión Europea y 
finalmente, en la operación Althea en el primer semestre de 2007.

Eurofor está preparándose para constituir un grupo de combate (battle-
group) de la Unión Europea.

El Grupo Aéreo Europeo

Francia y el Reino Unido acordaron en Londres, en junio de 1995, la 
creación del Grupo Aéreo franco-británico con el fin de potenciar la intero­
perabilidad de sus fuerzas aéreas, especialmente en los aspectos de defensa 
aérea, reabastecimiento en vuelo y transporte aéreo militar. La integración 
de Italia, en julio de 1998, dio una dimensión europea a esta iniciativa cuyo 
objeto es contribuir a mejorar la capacidad de las fuerzas aéreas de los paí­
ses miembros para operar conjuntamente, y a la que se unieron posterior­
mente Alemania, Bélgica, Holanda y España. 

El Grupo Aéreo Europeo es por tanto una de las estructuras militares 
creadas para poder actuar de forma conjunta y combinada en el ámbito 
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europeo. Entre otras ventajas, la conjunción de esfuerzos que supone que 
este Grupo permitirá mejorar la capacidad de transporte aéreo de los países 
participantes en misiones Petersberg (misiones humanitarias y de rescate, 
de mantenimiento de la paz y aquéllas en las que intervengan fuerzas de 
combate para la gestión de crisis). Fruto de la iniciativa de esta organiza­
ción fue la creación del Centro de Transporte Aéreo Europeo, en julio de 
2004, con sede en Eindhoven (Holanda). El Grupo Aéreo Europeo no tiene 
fuerzas asignadas permanentemente y cuenta con un Estado Mayor com­
puesto por personal de las naciones integrantes desplegado en la localidad 
de High Wycombe (Reino Unido).

Fruto de la iniciativa de esta organización fue la creación del Centro de 
Transporte Aéreo Europeo en julio de 2004, con sede en Eindhoven (Ho­
landa), que se fusionó tres años más tarde con el Centro de Coordinación 
de Transporte Marítimo convirtiéndose en el Centro de Coordinación de 
Movimientos en Europa. 

La SIAF

Los jefes de Gobierno de España e Italia firmaron, durante la Cum­
bre celebrada en Bolonia en noviembre de 1997, la Declaración Conjunta 
sobre la SIAF, como realización práctica de la cooperación en materia de 
defensa entre ambas naciones. La fuerza fue activada en Barcelona el 23 de 
noviembre de 1998.

La SIAF es una fuerza con estructuras de mando integrado permanen­
tes y con elementos de fuerza previamente designados. Se empleará tras 
una decisión político-militar común de las dos naciones, sola o integrada 
con la Euromarfor, y puede ser puesta a disposición de la Unión Europea 
o la OTAN, o ser empleada directamente para implementar resoluciones de 
la ONU o de la OSCE.

Los mandos de la fuerza anfibia y de la fuerza de desembarco se asig­
nan por rotación, cada dos años, entre las dos naciones. Se han constituido, 
además, un grupo de coordinación y un grupo de trabajo, que se reúnen 
con carácter periódico para la planificar las actividades de los elementos de 
ambas Armadas asignados a la SIAF.

Esta fuerza binacional fue el primero de los battlegroups de la Unión 
Europea en estar operativo, en el primer semestre de 2006, y continúa cons­
tituyendo una de estas unidades de despliegue rápido. Además ha sido ofre­
cida también para formar parte de las NRF7 de la OTAN. 
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El Cuerpo de Ejército Multinacional Noreste

El Cuerpo de Ejército Multinacional Noreste fue una iniciativa de Ale­
mania, Dinamarca y Polonia que firmaron una convención, en septiembre 
de 1998, para su constitución. Un año más tarde se inauguraba oficialmen­
te, en Szczecin (Polonia) el Cuartel General, en el que se han ido integran­
do posteriormente representantes de otras siete naciones aliadas, incluido 
Estados Unidos. No obstante las tres naciones fundadoras continúan siendo 
las naciones-marco de esta fuerza multinacional, que gestionan mediante 
un comité del Cuerpo de Ejército formado por representantes de los jefes 
de Estado Mayor de los Ejércitos respectivos.

El Cuartel General no tiene unidades asignadas en permanencia sino 
que las recibiría de acuerdo con la activación en cada caso. En noviembre 
de 2005 la OTAN le otorgó la capacidad operativa completa y lo certificó 
como Cuartel General aliado desplegable. Entre enero y agosto de 2007 el 
Cuartel General fue desplegado en la misión ISAF X, en Afganistán.

Eurogendfor

Aunque no se trata de una fuerza militar, la Eurogendfor ha sido cons­
tituida con el objetivo de llevar a cabo misiones multinacionales de policía 
en operaciones de control de crisis, coordinadas con otras acciones milita­
res y civiles, principalmente en el marco de la PESD.

Fue creada en septiembre de 2004 por una declaración de intenciones 
entre cinco naciones europeas en las que existen fuerzas de policía que 
tienen o pueden tener circunstancialmente estatuto militar: España, Fran­
cia, Holanda, Italia, y Portugal, a los que se unió, en diciembre de 2008, 
Rumania.

El Cuartel General se estableció en 2005 en Vicenza (Italia) y fue inau­
gurado oficialmente en enero de 2006. Aunque no dispone de fuerzas per­
manentes, tiene la capacidad de poner en 30 días 800 efectivos en la zona 
de operaciones de que se trate. El mando del Cuartel General es rotatorio 
y el órgano de dirección política es el CIMIN, cuya presidencia es también 
rotatoria.

En noviembre de 2007, la Eurogendfor comenzó su primera misión 
asumiendo la responsabilidad del Cuartel General de la Unidad de Policía 
Integrada en Bosnia-Herzegovina, en el marco de la operación Althea de la 
Unión Europea.
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Otras fuerzas multinacionales europeas de carácter regional

Además de las descritas, y sin ánimo de ser exhaustivos, podemos citar 
las siguientes:

– �Batallón Báltico, constituido en el año 1994 por Estonia, Letonia y 
Lituania, con el apoyo de los países nórdicos, para la participación 
combinada en misiones de paz. 

– �Fuerza Multinacional Terrestre, de tamaño brigada, constituida en 
1998 por Eslovenia, Hungría e Italia, sobre la base de una Brigada 
alpina italiana.

– �Batallón Multinacional de Ingenieros, constituido en el año 2002 por 
Eslovaquia, Hungría, Rumania y Ucrania.

– �Batallón de Fuerzas de Paz polaco-ucraniano, constituido por ambas 
naciones en el año 1999, fue desplegado en Kosovo en julio de 2000.

– �Fuerza de Paz Multinacional del Sureste de Europa o Brigada del Su­
reste de Europa, constituida en agosto de 2009 por Albania, Bulgaria, 
Grecia, Italia, Macedonia, Rumania y Turquía.

Los battlegroups

Si bien no son propiamente fuerzas multinacionales permanentes, pues­
to que se configuran para cada período de activación −que dura seis me­
ses− los battlegroups deben ser incluidos en esta relación, pues de los 15 
hasta ahora ofrecidos, y que están en diferentes grados de desarrollo, 11 
son multinacionales, e incluso los cuatro que proceden teóricamente de una 
sola nación integran algunos elementos de apoyo provenientes ambien de 
otras naciones.

Los battlegroups son la capacidad clave del Objetivo de Fuerza (Hea-
dline Goal) 2010, aprobado por el Consejo Europeo en junio de 2004, para 
adaptar el objetivo precedente −del año 1999− a la nueva situación estra­
tégica y a la experiencia obtenida en la operación Artemis en la República 
Democrática del Congo, adquiriendo una capacidad de reacción rápida ante 
crisis imprevistas. Se trata de agrupamientos tácticos formados sobre la 
base de un Batallón reforzado, de unos 1.500 efectivos, con elementos de 
apoyo al combate −incluidos los aéreos y navales si son necesarios−, ca­
paces de desplegar fuera del territorio europeo en 10 días y con todos los 
apoyos logísticos necesarios para sostenerse inicialmente durante 30 días, 
y hasta 120 con apoyos externos adicionales.
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La capacidad operativa completa de los battlegroups se alcanzó en el 
año 2007 y desde entonces hay dos permanentemente activados, por rota­
ción cada seis meses. No obstante, ya ha habido ciertas discrepancias en el 
seno de la Unión Europea relacionadas con su utilidad pues las condiciones 
para su empleo no están claras y las naciones-marco no admiten un auto­
matismo en su despliegue, sino que se reservan la decisión final, con lo que 
su cualidad de despliegue rápido puede verse seriamente comprometida. 

El futuro de las fuerzas multinacionales europeas

El proceso de construcción política europea encarnado por la Unión Eu­
ropea, no podrá realizarse sin un desarrollo adecuado de la Política Exterior 
y de Seguridad Común, de la que la PESD es un elemento imprescindible. 
Si el Tratado de Lisboa es ratificado por Irlanda y entra en vigor a finales de 
este año, se podrá poner en marcha −en un plazo de tres meses− la Coope­
ración Estructurada Permanente (CEP), un mecanismo dirigido a mejorar 
las capacidades militares de los Estados miembros: 

«…, mediante el desarrollo de sus contribuciones nacionales y 
la participación, en caso necesario, en fuerzas multinacionales,…» 
(Protocolo número 10). 

El Tratado reconoce así que la participación en fuerzas multinacionales 
es uno de los medios a emplear para conseguir incrementar la capacidad 
militar de los Estados y del conjunto de la Unión. 

No obstante, si el Tratado de Lisboa no pudiera entrar en vigor tampoco 
cambiarían mucho las cosas en este ámbito, ya que las dos condiciones 
que establece para la participación en la CEP, que son la pertenencia a la 
Agencia Europea de Defensa (AED) y la contribución a las agrupaciones 
tácticas battlegroups, son cumplidas ahora mismo por 26 de los 27 Estados 
miembros. En cualquier caso, el trabajo de la AED −activa desde el año 
2004− va a permitir la producción y adquisición de equipos y materiales 
comunes, así como el pooling y la especialización, mejorando de este modo 
la capacidad de actuación combinada de las Fuerzas Armadas de los Esta­
dos europeos y con ella la posibilidad de integración multinacional. 

La apuesta por la multinacionalidad tiene al menos tres ventajas evi­
dentes. En primer lugar supone un ahorro, maximizando la utilidad de 
los recursos comunes europeos en buena parte fragmentados ahora en 27 
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reductos nacionales. Los países pequeños que no tienen posibilidades de 
constituir grandes unidades por sí solos tienen la posibilidad de integrar 
sus fuerzas en otras de mayor nivel, como es el caso de Bélgica que tiene 
prácticamente todas sus fuerzas operativas identificadas para su empleo en 
el Eurocuerpo. Los 27 Estados miembros de la Unión Europea disponen de 
cerca de dos millones de militares pero tienen dificultades para desplegar 
una pequeña parte de ellos. Una racionalización de las estructuras de fuerza 
en un marco europeo permitiría sin duda hacer un mejor uso de las capaci­
dades existentes, más allá de la puesta en marcha de los battlegroups que 
no pueden ser sino un primer escalón de intervención en crisis limitadas.

En segundo lugar, si Europa quiere desarrollar una capacidad militar 
propia más efectiva, será necesario que las Fuerzas Armadas de los Estados 
miembros sean capaces de actuar juntas en distintos escenarios y misio­
nes, con un tiempo de adaptación cada vez menor, y para ello se hace im­
prescindible mejorar la interoperabilidad de estas fuerzas. La participación 
en fuerzas multinacionales permanentes es el mejor medio para establecer 
procedimientos operativos comunes y sistemas de mando, control, comu­
nicaciones e inteligencia perfectamente interoperables, que permitan una 
actuación combinada fluida y eficaz.

Finalmente, las fuerzas multinacionales son un claro símbolo político 
de la voluntad de integración de los Estados miembros de la Unión Europea 
en un campo muy sensible, en el que la soberanía nacional juega todavía un 
papel de gran simbolismo, aunque de poca trascendencia real. Será difícil 
que las naciones europeas renuncien a este último reducto de su soberanía 
nominal para dar paso a una integración total en unas Fuerzas Armadas eu­
ropeas unificadas, al menos a medio plazo. Pero la progresiva constitución 
de fuerzas multinacionales, de acuerdo con un plan común, hasta que lle­
gue un momento en que todas o la mayoría de las unidades operativas de los 
Estados miembros formen parte de alguna, puede sustituir perfectamente a 
esa integración formal si de forma paralela se establecen las estructuras de 
mando europeas que puedan dirigirlas y siempre que la voluntad política 
de las naciones permita su adiestramiento permanente y su empleo automá­
tico cuando la decisión comunitaria lo demande.

La alternativa es limitar la integración militar multinacional a los cuar­
teles generales de la fuerza, creando un pool de fuerzas a su disposición, 
lo más amplio posible, poniendo así en marcha una estructura común y 
coherente a nivel europeo que pueda ser empleada de forma flexible me­
diante la activación del o de los cuarteles generales necesarios para cada 
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caso, asignándoles las fuerzas que necesiten para la operación de que se 
trate. Naturalmente, en este sistema, será difícil que todos hayan tenido un 
adiestramiento común por lo que la unificación de programas y doctrina 
será más necesaria que nunca. 

En todo caso, la multinacionalidad entendida de una u otra forma será 
sin duda en los próximos años una tendencia cada vez más importante en 
el ámbito de la defensa europea y la vía que permitirá a la Unión Europea 
poner en práctica su voluntad de hacer frente a las crisis que pueden poner 
en peligro su seguridad, y de ejercer el papel que por su peso económico y 
político le corresponde en la seguridad global.

José Enrique de Ayala Marín

General de brigada
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Europa en la normativa española de seguridad y defensa

Uno de los modos más claros de comprobar el grado de importancia 
que la actual política española de seguridad y defensa concede a nuestro 
entorno europeo, es revisar el documento que establece objetivos y líneas 
de acción en el ámbito de la seguridad y defensa para la presente legislatu­
ra, la Directiva de Defensa Nacional (DDN).

En efecto, la DDN de 1/2008 en vigor, firmada por el presidente del 
Gobierno el 30 de diciembre de 2008 señala como uno de los marcos de 
actuación y decisión, que la seguridad nacional está intrínseca e indiso­
lublemente unida a la seguridad de Europa. Por ello, España promueve e 
impulsa una sólida política europea de seguridad y defensa, dotada de las 
capacidades civiles y militares necesarias para hacer frente a las contingen­
cias o crisis que le afecten y para contribuir a la paz mundial de acuerdo 
con la Carta de Naciones Unidas.

Asimismo, entre las directrices en el marco internacional, la citada 
DDN incluye:

«Contribuir a impulsar la Política Europea de Seguridad y De­
fensa (PESD), mediante la cooperación en las iniciativas del ámbito 
de la defensa que se desarrollen en su seno» «y, en particular, en el 
desarrollo de criterios más elevados de capacidades y de compromi­
sos más vinculantes para realizar las misiones más exigentes.» 

Se han acompañado así con todo interés desde sus comienzos, los tra­
bajos que se desarrollan en los diferentes ámbitos de profundización de la 
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PESD y tenemos la perspectiva de nuestra próxima Presidencia del Consejo 
de la Unión Europea en el año 2010 para impulsar iniciativas que conduz­
can a su implantación. Además y con carácter general, España ha venido 
contribuyendo y lo sigue haciendo en la actualidad, al impulso de la Unión 
Europea en el desarrollo de una genuina Política Exterior y de Seguridad 
Común (PESC) que, en su momento, pueda tender también hacia una au­
téntica defensa autónoma.

Con respecto a la implicación en la PESD de las Fuerzas Armadas es­
pañolas, se trata de un capítulo particular en el marco de la contribución 
de las Fuerzas Armadas a la acción exterior del Estado. En efecto, la po­
lítica de defensa es un instrumento básico de la política exterior, a la que 
igualmente contribuyen otras políticas sectoriales, pero que en el caso de 
la política de defensa, el uso de la importante herramienta que suponen 
los Ejércitos y la Armada fuera de nuestras fronteras, tiene una especial 
relevancia.

Todo ello nos sitúa en condiciones de afirmar el apoyo español a la par­
ticipación en todos los instrumentos de carácter militar que permitan a la 
Unión llevar a cabo las acciones políticas y diplomáticas que le correspon­
den como actor global, según señala la Estrategia Europea de Seguridad.

Pues bien, uno de los aspectos más importantes en los que se puede 
manifestar la contribución militar de los Estados miembros a los fines de la 
Unión Europea en el ámbito de la seguridad y defensa es la participación 
en fuerzas multinacionales europeas. 

Responden dichas fuerzas, en general, al concepto de dotar de un marco 
multinacional europeo a la voluntad de un grupo de países de preparar un 
conjunto de unidades aportadas por ellos, para participar, llegado el caso, 
en las operaciones militares que lideren las organizaciones a las que dichas 
fuerzas se asignen. Estas fuerzas multinacionales pueden también ayudar a 
suplir carencias en áreas sensibles como cuarteles generales internaciona­
les o unidades logísticas internacionales. 

Más allá de los objetivos particulares perseguidos con la constitución de 
estas fuerzas multinacionales, España apoya la creación de una cultura 
de cooperación militar entre las fuerzas de diferentes países, que las ha­
bitúe a trabajar juntas en operaciones y ejercicios, poniendo sobre la mesa 
para su solución los problemas de interoperabilidad, procedimientos, len­
gua y conocimiento mutuo. 

Estas fuerzas han adquirido una gran experiencia multinacional, inte­
gran en sus cuarteles generales personal de varios países, han desplegado 
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en operaciones reales, han realizado innumerables ejercicios conjuntos y 
son por tanto un claro ejemplo de funcionamiento operativo, y a lo largo de 
los años han ido creando procedimientos normalizados de empleo, conso­
lidados por la experiencia.

Por otro lado, la complejidad de las estructuras de seguridad y defen­
sa actualmente existentes en Europa, hace necesario coordinar la relación 
de las fuerzas multinacionales con las diversas organizaciones a las que 
se asignan, especialmente la Organización del Tratado del Atlántico Norte 
(OTAN) y la Unión Europea. Es lógico pensar que las capacidades mili­
tares de que los países disponemos para participar bajo la bandera de una 
u otra Organización, son las mismas, por lo que la coordinación y estre­
cha relación entre OTAN y Unión Europea en este ámbito, a efectos del 
planeamiento y sobre todo del empleo de dichas capacidades militares, es 
requisito indispensable. 

Uno de los problemas más acuciantes a los que se enfrentan tanto la 
Unión Europea como la OTAN es el de generación de fuerzas para las 
operaciones. A título de ejemplo, en la operación EUFOR Chad/República 
Centroafricana fue necesario llegar a cinco conferencias de generación de 
fuerzas para poder alcanzar un mínimo aceptable de unidades y capacida­
des para cumplir con la misión. 

La vocación europea de España en el campo de la seguridad y defensa 
se ha venido materializando desde los años noventa con la participación en 
fuerzas multinacionales europeas de distintas configuraciones, como vere­
mos a continuación.

Inicialmente España decidió la participación «en fuerzas con estructura 
permanente», que podrían ser utilizadas por la Unión Europea Occidental 
(UEO), Organización precursora del componente de seguridad y defensa 
de la Unión Europea hasta que fue adoptada la PESD. España se adhirió a 
la UEO en marzo de 1990 y en noviembre de 2000 esta Organización cedió 
sus funciones a la Unión Europea, quedando aquélla en estado de letargo. 
A partir de entonces, vendría la participación institucional en «los órganos 
militares de la Unión Europea» que se empezaban a crear, en particular 
el Comité Militar y el Estado Mayor de la Unión Europea. Finalmente ha 
tenido lugar la intervención en misiones de paz dirigidas por el Consejo de 
la Unión Europea, integrando también unidades españolas en formaciones 
multinacionales.

Repasemos a continuación cuál ha sido el devenir de esta participación 
en fuerzas multinacionales en sus diversos conceptos. 
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Participación de España en fuerzas multinacionales europeas  
con estructura permanente

El Cuerpo de Ejército Europeo (Erocuerpo)

En julio de 1994 el Gobierno español decidió participar en el Euro­
cuerpo, creado en el año 1992 por Francia y Alemania y al que también 
pertenecen Bélgica y Luxemburgo.

España identifica dos Brigadas mecanizadas y un Cuartel General de 
División como unidades subordinadas al Eurocuerpo. En cuanto a los ele­
mentos integrantes del Cuartel General en Estrasburgo, España lo hace con 
el 21% de los efectivos (aproximadamente 180). También contribuimos al 
presupuesto total del Cuartel General con un porcentaje que se aproxima 
al de los efectivos y que oscila entre 2,3 y 2,7 millones de euros en los últi­
mos años. El teniente general español, don Pedro Pitarch ejerce el cargo de 
comandante del Eurocuerpo por rotación bienal, desde septiembre de 2007 
hasta septiembre de 2009.

La Brigada franco-alemana

Es la única gran unidad de maniobra que está permanentemente bajo 
el control operativo del Cuerpo de Ejército Europeo desde el año 1993. 
España participa en ella con personal en el Estado Mayor ubicado en Müll­
heim (Alemania), actualmente con un oficial y un suboficial. Una de las 
razones de la participación española en esta Brigada binacional radica en 
que ésta constituye uno de los battlegroups de la Unión Europea (grupos 
de combate de reacción rápida de los que se hablará más adelante), en co­
rrespondencia con la participación de Alemania y Francia en el battlegroup 
que enmarca España.

Según el nuevo Memorando de Entendimiento que regula la partici­
pación del personal español en la Brigada, desde el año 2008 nuestro país 
contribuye al presupuesto multinacional de esta unidad basándose en su pre­
sencia en el Estado Mayor, en la actualidad en torno a los 18.600 euros.

La Fuerza Operativa Rápida Europea (Eurofor)

En otoño del año 1996 se constituyó el Estado Mayor de Eurofor en 
Florencia (Italia). Sus naciones miembros son: Francia, Italia, Portugal y 
España, que está presente desde el principio. 
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En su momento cada nación ofertó una serie de fuerzas que estaban con­
templadas en «módulos» previstos para operaciones. Esta oferta de fuerzas 
ya no existe hoy en día y prácticamente queda limitada a identificar las fuer­
zas de cada país para participar en los diferentes ejercicios de adiestramiento.

La participación es equilibrada en el Cuartel General; cada país aporta 
aproximadamente el 25% de los recursos de personal y financieros. España 
aporta unos 23 militares y en torno a 250.000 euros anuales a su presupuesto.

La fuerza Marítima Europea (Euromarfor) 

Se puso en marcha en octubre de 1995 y España también está presente des­
de el principio junto con Francia e Italia, adhiriéndose posteriormente Portugal.

La estructura de la Euromarfor es la de una fuerza naval, no permanente, 
sin fuerzas asignadas. Únicamente se constituye la Célula Permanente de 
Planeamiento en apoyo al comandante de la Euromarfor, cargo que coincide 
con el mando de la Flota de la nación que asume el mando de la Euromarfor 
y se nombra cada dos años en turno rotatorio entre los países miembros. 

Destaca la participación de la Euromarfor como mando componente na­
val en la operación de la Fuerza Provisional de Naciones Unidas (UNIFIL) 
en el Mediterráneo oriental desde marzo de 2008 hasta marzo de 2009.

España no contribuye financieramente con carácter permanente con 
ninguna cuota a esta fuerza. 

La Fuerza Anfibia hispano-italiana (SIAF)

La SIAF materializa la cooperación en materia de defensa entre España e 
Italia. Con motivo de una Cumbre de Jefes de Gobierno, celebrada en Bolonia 
en septiembre de 1997, se firmó la Declaración Conjunta sobre la SIAF. Un 
año después, el 23 de noviembre de 1998 la fuerza fue activada en Barcelona.

La aportación española a esta fuerza procede de las unidades del Grupo 
de Proyección de la Flota y de la Brigada de Infantería de Marina. La apor­
tación italiana procede del mando de la fuerza de altura y del mando de la 
fuerza de desembarco. 

España no hace ninguna contribución económica a esta Fuerza con ca­
rácter periódico.

La Iniciativa Anfibia Europea (IAE)

Desde enero de 2008 hasta febrero de 2009 España ha ostentado la pre­
sidencia de la IAE. Durante ese periodo se ha elaborado un documento base 



– 56 –

ESPAÑA Y LAS FUERZAS MULTINACIONALES EUROPEAS. PERSPECTIVAS…

para decidir el Way Ahead de la IAE a partir del año 2010, con cuatro opcio­
nes de futuro, que se han debatido en la última reunión del Steering Group 
(Grupo de Dirección) sin que se adoptase un decisión definitiva sobre la op­
ción a seguir. Asimismo, estaba previsto que la presidencia española diera 
a conocer al Estado Mayor de la Unión Europea la capacidad anfibia de la 
Iniciativa, solicitando la inclusión del ejercicio Emerald Move 2010 en su 
programa de ejercicios, pero por problemas de calendario, será Italia, que 
asumió la presidencia el 19 de febrero, quien la presente. 

La participación de España en esta IAE no conlleva ninguna cuota eco­
nómica.

El Grupo Aéreo Europeo

El 25 de junio de 1999 el Gobierno aprobó la participación española en 
el Grupo Aéreo Europeo, cuyo objeto es contribuir a mejorar la capacidad 
de las fuerzas aéreas de los países miembros para operar conjuntamente.

España está representada con tres oficiales del Ejército del Aire en el 
Estado Mayor de este Grupo desplegado en High Wycombe (Reino Unido), 
al que contribuye anualmente con unos 25.000 euros.

El Centro de Coordinación de Movimiento en Europa (MCCE)

El MCCE se creó el 1 de julio de 2007 fusionando las actividades de 
los anteriores centros: EAC (European Airlift Center) y SCC (Sea Lift Co-
ordination Center), ambos ubicados en la Base de Eindhoven (Holanda). 
Los países fundadores son: Francia, Bélgica, Holanda, Alemania, Noruega, 
Dinamarca, Reino Unido, Italia, Turquía, Letonia, Hungría, Suecia, Eslove­
nia, Canadá, Estonia, Finlandia, Luxemburgo, Rumania y España. Estados 
Unidos y Polonia se adhirieron el 24 de junio de 2008. Portugal tiene pre­
visto su ingreso durante el primer semestre de 2009 y Austria ha manifes­
tado su interés en unirse.

España contribuye en la actualidad al presupuesto anual del MCCE con 
unos 24.000 euros.

La Fuerza de Gendarmería Europea (Eurogendfor) 

La creación de la Eurogendfor surge de la propuesta realizada por Fran­
cia en 2003, a los demás países europeos que cuentan con fuerzas policiales 
de carácter militar, esto es: España, Italia, Portugal y Países Bajos.
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El día 17 de septiembre del año 2004, tuvo lugar en Noordwijk (Países 
Bajos), la firma de la «Declaración Inicial de Constitución de la Fuerza de 
Gendarmería Europea». Por parte española suscribió la declaración el mi­
nistro de Defensa en nombre del Gobierno.

Cuenta con un Comité Interministerial de Alto Nivel (CIMIN) que ase­
gura la coordinación político-militar entre los Estados participantes. En 
este CIMIN, España está representada por miembros de los Ministerios de 
Asuntos Exteriores y Cooperación, Interior y Defensa. Durante el año 2006 
España ejerció la Presidencia de este Comité.

La Eurogendfor cuenta con un Cuartel General, multinacional, modu­
lar y proyectable, cuya sede está en Vicenza (Italia). España aporta a este 
Cuartel General dos oficiales y tres suboficiales, actualmente al segundo 
jefe entre ellos. Asimismo, se contribuye a los gastos de este Cuartel Gene­
ral con una cantidad aproximada de 43.000 euros anuales.

Los grupos de combate (battlegroups)

Al igual que en el caso de la Alianza Atlántica, además de la participa­
ción en las operaciones y la presencia permanente de nuestros militares en 
los órganos militares de la Unión Europea, nuestro compromiso europeo 
se extiende también al desarrollo de este mecanismo de reacción rápida a 
través de los battlegroups. España contribuye en dos de ellos; en uno somos 
la nación-marco y el otro tiene como base la SIAF.

De enero a junio de 2008 España ha dirigido uno de los dos grupos 
que se turnan cada semestre, encuadrando fuerzas de Alemania, Francia y 
Portugal; en el segundo semestre de 2008, también ha participado en otro 
liderado por Alemania (integrado por la Brigada franco-alemana) y durante 
el primer semestre de 2009 España forma parte de un grupo con base en la 
SIAF, liderada por este segundo país, a la que se suman Portugal y Grecia. 

España ofreció en octubre del pasado año liderar de nuevo un batt-
legroup durante el segundo semestre de 2010. Este hueco no había sido 
cubierto por ningún Estado miembro y en la Conferencia de Coordinación 
de los battlegroups, esta ausencia de propuestas fue calificada como de 
preocupación crítica para la Unión Europea. Tras esta Conferencia y te­
niendo en cuenta la Presidencia de la Unión Europea que ostentará en el 
primer semestre de 2010, España reconsideró la oferta, que en principio 
había realizado para el año 2011, y la adelantó al segundo semestre de 
2010, pese a los problemas que va a generar la escasez de tiempo de pre­
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paración. España liderará el battlegroup y contará con el apoyo de Francia 
y de Portugal. 

Participación de las Fuerzas Armadas españolas  
en operaciones lideradas por la Unión Europea 

En el capítulo de las operaciones, la generación de fuerzas requeridas 
para llevarlas a cabo, ha permitido la constitución de unidades ad hoc, que 
también tienen la consideración de fuerzas multinacionales. 

A este respecto, conviene aclarar que las fuerzas asignadas a la Unión 
Europea en los Catálogos correspondientes (el último es el de 2007), no 
sustituyen al proceso de generación de fuerzas para participar por parte 
de los Estados miembros en una operación liderada por la Unión. A todos 
estos procesos y misiones contribuimos proporcionalmente a nuestras dis­
ponibilidades reales.

España ha participado con protagonismo en la operación EUFOR-
Althea en Bosnia-Herzegovina, donde la Unión Europea tomó el relevo 
de la OTAN en diciembre de 2004 y tras sucesivas adaptaciones del con­
tingente internacional, el nuestro adquirió un nuevo formato, con sede en 
Sarajevo y equipos regionales, dejando atrás nuestras Fuerzas Armadas la 
región de Mostar, donde perdura el buen recuerdo de nuestra presencia 
desde el año 1992, prácticamente desde el comienzo del ciclo de los con­
flictos balcánicos recientes, inicialmente bajo bandera de Naciones Unidas 
y posteriormente de la OTAN.

Nuestra apuesta vigilante por Bosnia, avalada por la presencia de nues­
tros hombres y mujeres, un 10% aproximado del total de efectivos de la 
operación, en un contexto de reducción y redespliegue de tropas, se tradujo 
en diciembre de 2007 en el mando español de la operación, a cargo del 
entonces general de división don Ignacio Martín Villalaín, durante un año. 
Fruto de esa apuesta es que en estos momentos, España es el máximo con­
tribuyente de Althea. Actualmente está en estudio el futuro de la operación 
militar y su transformación en otra no ejecutiva, que supondría una reduc­
ción de fuerzas sobre el terreno y el mantenimiento de unas determinadas 
capacidades de asesoramiento y entrenamiento al Ministerio de Defensa y 
las Fuerzas Armadas bosniacas.

Las relaciones con África en el marco de la PESD han recibido un im­
portante impulso. Ante el enquistamiento de conflictos ya duraderos y el 
surgimiento de nuevas crisis en la región, España comparte la convicción 



– 59 –

ESPAÑA Y LAS FUERZAS MULTINACIONALES EUROPEAS. PERSPECTIVAS…

de que es preciso reforzar las capacidades propias de los países africanos 
con el objetivo a medio y largo plazo de que puedan contribuir así mejor a 
la solución de dichos contenciosos y especialmente a mitigar los terribles 
efectos que provocan en el terreno humanitario. 

Recordemos en este punto, la magnífica labor desarrollada a finales 
del año 2006 por una unidad de la Legión, participando en la operación 
EUFOR Congo, desarrollada durante el periodo electoral que tuvo lugar 
en la República Democrática del Congo, que fue reconocido por la comu­
nidad internacional.

A finales de mayo de 2008 el Gobierno sometía a la aprobación del 
Parlamento la participación española en la misión de la Unión Europea 
en Chad/República Centroafricana (EUFOR), iniciada unos días más tarde 
con un destacamento del Ejército del Aire y dos aviones de transporte.

Desde esa óptica de fomento y apoyo a la construcción de estructuras de 
seguridad, relacionadas a su vez con el afianzamiento del Estado de Derecho 
y de la gobernabilidad en el continente sobre presupuestos democráticos, 
España también desea que la Unión Europea juegue un importante papel 
en los procesos de reforma del sector de la seguridad, con asesoramiento 
técnico a las Fuerzas Armadas como ocurre en Guinea-Bissau, donde otro 
general español dirige la misión de la Unión Europea en ese país desde la 
primavera de 2008. 

Citaré también la participación de la Euromarfor en la operación naval 
que desarrolla la misión UNIFIL de Naciones Unidas en el Mediterráneo 
frente al litoral del Líbano, que contó desde mayo de 2008 hasta marzo 
de 2009 con una corbeta española. Aunque no es una operación liderada 
por la Unión Europea, también merece ser destacada esta decisión de los 
países europeos miembros de esta fuerza marítima, de tomar parte en una 
operación que protege sus intereses de seguridad y que, además, se trata de 
un ejemplo claro de empleo de una fuerza multinacional en una operación 
real, en la que da sus frutos la experiencia de trabajo y adiestramiento con­
tinuado del personal de varios países.

Por último, España contribuye con una fragata, un petrolero y un avión de 
patrulla marítima a la operación Atalanta, lanzada por la Unión Europea el 8 
de diciembre de 2008. Es esta la primera misión esencialmente marítima de la 
PESD, destinada a disuadir de los hechos de piratería frente a las costas de 
Somalia, juntamente con los países afectados y con otros actores internacio­
nales, en particular, la OTAN. Desde el 6 de abril de 2009, España asume el 
mando de la fuerza de esta operación durante un periodo de cuatro meses.
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Las operaciones lideradas por la Unión Europea.  
Órganos de mando y control

Como he tratado de exponer en estas breves líneas, España ha apostado 
claramente por el desarrollo de los mecanismos que permitan emplear las 
capacidades militares de la Unión Europea como instrumento de su acción 
global. 

Nuestra actual política exterior secunda un enfoque según el cual, entre 
las organizaciones de seguridad y defensa no correspondería siempre a la 
OTAN ocuparse de las operaciones militares propiamente dichas, sino que 
también la Unión Europea «debería liderar aquellas misiones que tengan 
lugar en sus áreas de interés» y no tomar parte tan sólo en la gestión de 
conflictos de baja intensidad, las labores policiales o, todo lo más, parami­
litares. No obstante, el camino a recorrer hasta lograr un reparto más equi­
librado de tareas entre las dos organizaciones exige una estrecha relación 
entre ambas. 

En el aspecto fundamental del desarrollo de capacidades de la Unión 
Europea y dentro del Objetivo Global (Headline Goal 2010), «la contribu­
ción española se cifra en torno al 10% de los efectivos totales». Dado que 
las fuerzas que se asignan por los países a la Unión Europea y a la OTAN, 
así como a las estructuras multinacionales de que hemos hablado, procede 
de los mismos contingentes nacionales, el ofrecimiento y previsiones de 
empleo de dichas fuerzas exige la máxima coordinación. 

En cuanto a las fuerzas con estructuras permanentes, de naturaleza te­
rrestre, naval o aérea, «la participación en operaciones reales es el mayor 
incentivo» para que los países miembros constaten su utilidad, que se debe 
mostrar también en misiones lideradas por la Unión Europea. 

Con respecto a la gestión y participación en operaciones mediante la 
creación ad hoc de formaciones multinacionales, son varias las cuestiones 
que se suscitan. En primer lugar la voluntad política de su empleo, y en se­
gundo lugar, la financiación y generación de fuerzas, en particular aquellas 
que ofrecen capacidades de las que se carece en gran medida como el trans­
porte estratégico, los helicópteros o la que genéricamente engloba la obten­
ción de inteligencia, la vigilancia, la adquisición de objetivos y el reconoci­
miento (denominada ISTAR), sin olvidar los elementos de mando y control. 

Sobre esta última capacidad, es conveniente recordar que «la estructu­
ra de mando de la Unión Europea» no es fija y está basada en un sistema 
de cuarteles generales operacionales no permanentes ofertados por cinco 
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países: Francia, Alemania, Reino Unido, Italia y Grecia, que disponen en 
condiciones normales de una plantilla mínima de personal, y que es refor­
zada por personal de los países miembros para una operación determina­
da. También se puede emplear el Cuartel General OTAN para operaciones 
«Berlín Plus» o el Centro de Operaciones de la Unión Europea, creado en 
el año 2007, y que tiene un mínimo de integrantes, reforzado por personal 
del Estado Mayor de la Unión Europea. 

En esta situación y a corto plazo, España, haciendo gala de su posición 
en Europa, podría también disponer de un cuartel general de ese tipo para 
ofertarlo a la Unión. A tal fin, se deberían continuar los trabajos ya inicia­
dos por parte del Estado Mayor de la Defensa.

No obstante, es preciso sopesar el coste elevado de designar y poten­
ciar uno de los cuarteles generales operacionales de forma transitoria para 
una operación y que, al terminarla, se pierda la experiencia obtenida sin 
contar, además, los gastos en desplazamientos y en sistemas de comunica­
ciones. Todo ello sin olvidar que el adiestramiento y la relación entre cuar­
teles generales mejoran con las estructuras permanentes, por lo que quizá 
a más largo plazo habría que plantear la creación de un Cuartel General 
en Bruselas, donde se encuentran la dirección política y las instituciones 
del Consejo.

La Presidencia española de la Unión Europea 
y el Tratado de Reforma: perspectivas de futuro

El futuro próximo, con un Tratado de Reforma de la Unión Europea 
pendiente de su ratificación, presenta una gran oportunidad para ampliar y 
profundizar en la política de seguridad y defensa de la Unión. El Tratado in­
cluye el mecanismo «de cooperación estructurada permanente en el campo 
de la defensa», ya contemplada en el antiguo Tratado Constitucional, que 
puede ejercer de elemento catalizador de la PESD de la Unión Europea.

Avances en otros campos han sido posibles en la Unión Europea gracias 
a proyectos auspiciados por un grupo de países, como por ejemplo el euro 
o los Acuerdos Schengen sobre tránsito por las fronteras interiores. Por 
ello, ante el gran interés que hay en buen número de capitales en avanzar en 
aspectos de seguridad y defensa, la Cooperación Estructurada Permanente 
(CEP) puede ser la herramienta que lo facilite, e incluso hacer posible ha­
blar de un antes y un después en el proceso de la construcción de la Europa 
de la Defensa. 
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Esta oportunidad está abierta a todos los Estados miembros, particular­
mente aquellos con criterios más exigentes en el ámbito de las capacidades 
militares y que deseen aceptar compromisos más amplios para llevar a cabo 
misiones más demandantes.

España tiene un marcado interés político en la CEP, siendo el primer 
semestre de 2010, en que ejercerá la Presidencia del Consejo de la Unión 
Europea, una excelente ocasión para extraer resultados positivos.

A tal fin, España impulsa este mecanismo en cuantas reuniones bilaterales 
tiene ocasión y además, tiene en marcha una propuesta para establecer «un 
grupo informal de reflexión y coordinación» mediante el cual, los Estados 
miembros puedan intercambiar pareceres e intenciones, así como su previ­
sible nivel de compromiso en diversas áreas. Este grupo, que podría adoptar 
una configuración a dos niveles, ministerial y grupo ejecutivo, acordaría la 
participación de los Estados miembros interesados y con voluntad de llevar a 
cabo las actividades que el Comité Político y de Seguridad solicite. 

Para que la CEP tenga contenido real y sea efectiva como motor que 
impulse la PESD, se deberían acordar tanto los criterios iniciales como los 
compromisos claros de mejorar sus capacidades militares para el futuro, 
antes de poner en marcha la iniciativa. Es decir, se deberían fijar las reglas 
de juego de antemano y por todos los miembros de la Unión Europea, de tal 
manera que todos sepan cuales son las condiciones y qué requisitos se de­
ben cumplir tanto para pertenecer como para continuar en ella.

Pues bien, una de las áreas de aplicación del mecanismo de cooperación 
es claramente el campo de las fuerzas multinacionales. El tratamiento de 
las cuestiones que la experiencia de los últimos años muestra como más 
espinosas, y que se han citado más arriba, podría tener acomodo en las 
deliberaciones en el seno de este grupo.

Se podrían abordar las fuerzas multinacionales europeas desde diver­
sas perspectivas. Entre ellas, «la generación de fuerzas, la participación en 
operaciones lideradas por la Unión Europea o la integración de países no 
miembros de la Unión Europea», con objeto de: 

– �Desarrollar capacidades de defensa y contribuir a reducir las caren­
cias detectadas en el Catálogo de Fuerzas, a través de la participación 
en dichas fuerzas o iniciativas multinacionales, con vistas al logro del 
Objetivo Global (Headline Goal 2010).

– �Reforzar la disponibilidad, interoperabilidad, flexibilidad y capacidad 
de despliegue definiendo objetivos comunes en el campo de la proyec­
ción de fuerzas.
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El periodo de Presidencia española del Consejo de la Unión Europea, 
tanto si se aprueba el Tratado de Reforma como si continúan vigentes las 
previsiones de Niza, podría ser idóneo para impulsar «una relación más 
estrecha con la PESD» de las fuerzas multinacionales con estructura per­
manente, que hemos comentado anteriormente.

Asimismo, dando por hecho que el objetivo del párrafo anterior discurre 
por senda favorable, podría aprovecharse también la Presidencia española del 
2010 para reflexionar sobre «la racionalización de esas múltiples estructuras 
multinacionales» (en la actualidad hay alrededor de 30) que diversifican las 
contribuciones nacionales y que, una vez encauzadas hacia la PESD y esta­
blecida la debida coordinación con su empleo en la OTAN, podrían reducir­
se, a la vez que orientarse a cubrir más directamente las capacidades terres­
tres, navales y aéreas que la Unión Europea requiere para cumplir sus fines.

Por el momento, los dispositivos permanentes Unión Europea-OTAN, 
en particular «Berlín Plus», refuerzan la capacidad operativa de la Unión 
Europea y proveen el marco de la asociación estratégica entre ambas orga­
nizaciones en materia de gestión de crisis. 

Por último, la DDN 1/2008 de la que he hablado al principio, da inicio a 
un nuevo ciclo de Planeamiento de la Defensa (2009-2012) según la Orden 
Ministerial 37/2005, que lo regula. En este sentido, la ministra de Defensa 
ha emitido la Directiva de Política de Defensa 1/2009 de 5 de mayo, que 
afecta al ámbito de su Departamento.

A tal fin, en desarrollo de las directrices del presidente del Gobierno en 
relación con la seguridad y defensa de la Unión Europea, la citada Directiva 
de Política de Defensa incluye líneas de acción que contribuyen a su cum­
plimiento, teniendo como objetivo continuar desarrollando la PESD, apro­
vechando especialmente la Presidencia española del Consejo de la Unión 
Europea el primer semestre de 2010. 

De este modo y tratando de aglutinar los dos aspectos principales trata­
dos en los apartados precedentes relativos, por un lado, a los mecanismos 
incluidos en el Tratado de Reforma de la Unión Europea, en especial la 
CEP, y por otro, a la reflexión sobre la racionalización y empleo de fuerzas 
multinacionales en operaciones militares lideradas por la Unión Europea, 
la Directiva incluye entre sus directrices:

– �Impulsar el desarrollo de los elementos nuevos de la política común 
de seguridad y defensa que incluye el Tratado de Lisboa (en el caso de 
que este se apruebe). 
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– �Promover la evolución de las fuerzas e iniciativas multinacionales 
con componente militar de las que formamos parte, de forma que se 
facilite su anclaje y empleo en operaciones desarrolladas en el ámbito 
de la PESD.

Desde el punto de vista institucional, la Unión Europea también está 
trabajando sobre el tema. En efecto, como consecuencia de las deliberacio­
nes de la reunión informal de ministros de Defensa de Deauville de 1 y 2 de 
octubre de 2008, durante la Presidencia francesa, la Secretaría General del 
Consejo y el Estado Mayor de la Unión Europea han iniciado un estudio re­
lativo a «fuerzas multinacionales, potencialmente utilizables en la PESD». 

En esa misma línea, la Presidencia checa, actualmente en ejercicio, con­
vocó un seminario, que tuvo lugar a finales de marzo de 2009, en el que 
expertos de los Estados miembros han comenzado el estudio de la proble­
mática de la posible utilización de estas fuerzas multinacionales, en fun­
ción de los distintos mecanismos de formación y la voluntad de los Estados 
miembros.

Como vemos, este estudio que ahora se inicia puede entroncar con la 
reflexión sobre la racionalización y empleo de fuerzas multinacionales eu­
ropeas que se propone entre los posibles objetivos de nuestra Presidencia 
en el año 2010. 

Aunque ha sido la Presidencia francesa la que ha lanzado este capítulo 
que ahora se acomete por parte de la Unión Europea, la reflexión sobre el 
presente y futuro de las fuerzas multinacionales va a continuar a corto y 
medio plazo y por tanto, el impulso que España pueda dar. De este modo, 
aunque no se obtengan resultados tangibles al final del primer semestre de 
2010, la Presidencia española sigue constituyendo una magnífica perspecti­
va para concretar y aproximar a la realidad este objetivo, trazando la senda 
para su logro.
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REPERCUSIONES DEL FUTURO DE LAS FUERZAS 
MULTINACIONALES EUROPEAS EN LA INDUSTRIA  
DE DEFENSA

Introducción

En principio, las repercusiones del futuro de las fuerzas multinacionales 
europeas tienen poco efecto directo en la industria de defensa, cualquie­
ra que sea la modalidad elegida de cooperación. Sin embargo, las fuerzas 
multinacionales ponen en evidencia la necesidad de la existencia de unas 
capacidades militares interoperables, particularmente a nivel de mando y 
control. Esta interoperabilidad sería más asequible si los equipos y siste­
mas fueran comunes, lo que obligaría a la industria a seguir el camino de 
la cooperación, compartiendo gastos de desarrollo y mantenimiento, redu­
ciendo así los costes de serie y repuestos. La cooperación tiene un impacto 
directo en la industria, ya que incita a los vínculos entre industrias y a la 
creación de grupos internacionales. 

Mucho se ha escrito ya sobre el sector industrial de la defensa en Eu­
ropa, el nuevo marco de la Investigación y Desarrollo (I+D) así como de 
la transformación de la industria, con sus retos y oportunidades. Por ello, 
y teniendo en cuenta el título del trabajo «El futuro de las fuerzas multina­
cionales europeas en el marco de la nueva política de seguridad y defensa», 
desearía que el objeto de este Documento se centrara más en las acciones e 
iniciativas que ya se han concretado y que ahora deberán validarse e imple­
mentarse, si éste fuera el caso. 

Tras una breve descripción de las nuevas herramientas que establece 
el Tratado de Lisboa, como son la Cooperación Estructurada Permanen­
te, CEP (Permanent Structured Cooperation) y Cooperación Reforzada 
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(CR), se analizarán aquellas iniciativas que, siendo independientes de éste, 
sí tienen una repercusión directa, como son las establecidas por la Agen­
cia Europea de Defensa, AED (European Defence Agency) y, en particular, 
la consolidación de la Base Industrial y Tecnológica de Defensa Europea 
(BITDE), para finalizar con una revisión de la situación actual.

Con respecto a la consolidación de la BITD europea, debo mencionar 
que tuve el privilegio de participar, invitada por la DGA (Délégation Géné-
ral pour l’Armement), en los dos seminarios organizados en París los días 
3 de julio y 23 de septiembre de 2008, durante la Presidencia francesa del 
Consejo de la Unión Europea, y que concluyeron con la elaboración de una 
serie de propuestas concretas que se presentaron en Bruselas el 14 de oc­
tubre a los directores nacionales de armamento, a la AED y a la Comisión.

Por último termino con una mención de los distintos grupos de trabajo.
El capítulo se ha divido en cuatro apartados:

1. �CEP y CR dentro del Tratado de Lisboa.
2. �Consolidación de la BITDE.
3. �Situación actual.
4. �Grupos de Trabajo: cooperación en proyectos ad hoc, Grupos «pio­

neros» y Grupos Avant-Garde.

A modo de conclusión, se debe citar que la cooperación industrial es 
fundamental para la eficacia de la fuerzas multinacionales, tanto en el ám­
bito nacional como presupuestario, así como para mejorar la competencia 
y supervivencia de las empresas y los empleos.

CEP y CR dentro del Tratado de Lisboa

El Tratado de Lisboa define el marco para dos tipos distintos de coope­
ración den tro de la Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD): la 
CEP y la CR, quedando por definir y acordar los compromisos, criterios de 
adhesión y acciones. La diferencia entre una u otra se basa en que, en la 
CR, el proceso de decisión es distinto, ya que puede inscribirse o no dentro 
del marco de la PESD, que pasará a denominarse Política Común de Segu­
ridad y Defensa (PCSD), así como la diferencia entre el tipo de mayoría, 
cualificada o consensuada.

Definimos el concepto de CEP citando el artículo 42.6 del nuevo Tra­
tado de Lisboa: 
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«Los Estados miembros que cumplan criterios más elevados de 
capacidades militares y que hayan suscrito compromisos más vin­
culantes en la materia para realizar las misiones más exigentes esta­
blecerán una cooperación estructurada permanente en el marco de 
la Unión.» 

Las ventajas de la CEP en el marco de la PCSD

Además de fomentar la cooperación militar, establece criterios que pue­
den crear incentivos adicionales, con el objetivo de atraer a aquellos países 
que gastan menos o lo hacen en solitario, fomentando así la cooperación: 

– �Dependiendo del criterio adoptado, favorecer un nivel alto de inver­
siones posicionaría a la industria de defensa en el centro de la CEP. 
Las propuestas incluyen una inversión del 2% del Producto Interior 
Bruto (PIB) y un 2% del presupuesto de Defensa en I+D. 

– �El criterio de disponibilidad operacional, entendido como disponibi­
lidad, interoperabilidad, flexibilidad y proyección, también es crítico, 
así como la comunalidad en las distintas herramientas.

– �En cuanto a las formas de actuación, destaca la puesta en común de 
capacidades.

La especialización sigue siendo opcional, al igual que la participación 
en los programas de la AED.

El papel de la AED

El objetivo de la AED es la mejora de las capacidades de defensa en la 
Unión Europea mediante una política racional y fórmulas innovadoras de 
cooperación entre los Estados miembros. 

En lo que se refiere a la CEP, el papel de la AED es el de facilitar la 
evaluación de los compromisos de la CEP y el de establecer un marco para 
el desarrollo de programas comunes o de suministro de equipos. 

Las inversiones

El interés de los países líderes en defensa y en su industria, estará en la 
mejora de la eficacia operacional, pasando por un crecimiento de las capaci­
dades de otras naciones CEP y su disponibilidad para operaciones reales de 
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la Unión Europea, al tiempo que en una mejora en la eficiencia de sus pro­
pios gastos de inversión, compartiendo costes de desarrollo y capacidades.

Con respecto a países moderados, tanto en esfuerzos como en industria, 
la entrada en la CEP se debería traducir en un crecimiento importante en 
sus inversiones con el beneficio de la modernización de sus fuerzas, parti­
cipación industrial en programas comunes y tarifas especiales en sistemas 
desarrollados por los Estados CEP por lo que la atracción pasará por nume­
rosas medidas complementarias.

Los países poco comprometidos con la defensa, en general se bene­
ficiarán de una cláusula de solidaridad en la que sólo invertirán cuando 
participen.

En resumen, el éxito de la CEP dependerá de la fórmula de financiación 
de los distintos países, no sólo de los gastos de operación, sino también 
los de mantenimiento y amortización de los equipos y materiales de defen­
sa en condiciones muy favorables. 

Las acciones concretas en el sector de defensa

La CEP se debe traducir en el compromiso de acciones concretas con 
objetivos alcanzables en unos años, que, una vez decididos, podrían tener 
las siguientes repercusiones:

– �Objetivos operacionales: creación de fuerzas comunes o dependien­
tes, cruzadas con la especialización de ciertos países basándose en sus 
capacidades, así como el refuerzo de la interoperabilidad.

– �Objetivos industriales: con respecto al material y equipos de defensa, 
lo primero en que se puede pensar es en los programas de coopera­
ción, la evolución de las reglamentaciones sobre armamento y, en un 
concepto más amplio, las reglamentaciones de defensa y racionaliza­
ción de la industria de defensa.

Seguidamente analizaremos las repercusiones en la industria de los si­
guientes aspectos, que es imprescindible tratar y de los que todavía no hay 
ninguna conclusión.

La reglamentación

– �Seguridad en el aprovisionamiento: los Estados CEP se comprometen 
a una total y libre circulación de los bienes de defensa entre ellos aun­
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que no sería compatible con la Transferencia Intracomunitaria (TIC) 
recién aprobada. Es importante resaltar el compromiso a decidir con­
juntamente sobre la posible toma de control de industrias de defensa 
por actores distintos de los Estados CEP.

– �Seguridad en la información: los Estados CEP deberán modificar sus 
legislaciones para introducir la noción de «secreto CEP».

– �Control de exportaciones: el principio será el de autorización de mo­
vimientos sin límites dentro de los Estados CEP. Las exportaciones 
fuera de este ámbito deberán comunicarse al resto de los países. 

– �Derechos de propiedad: con el fin de interesar a los industriales, es 
importante garantizar los derechos de propiedad, así como introducir 
restricciones en los gastos de I+D similares a los de inversiones.

Centros de excelencias

Mantener una experiencia técnica que cubra la totalidad de los conoci­
mientos es obligatorio. Los Estados CEP podrán acordar el reagrupar sus 
instalaciones en distintas asociaciones abiertas a todos los miembros CEP.

Los estatutos de copropiedad deberán definir los niveles de financiación 
estatal de inversiones, las prestaciones y demás, en base al principio de los 
ratios PIB.

Con el objeto de optimizar estos centros se deberá establecer una finan­
ciación autónoma.

Centros de ensayos

La problemática es similar a la de los centros de excelencia a la que 
habría que sumar el impacto medioambiental.

La industria

Todas estas medidas deberían tener un impacto directo en la industria, 
imponiendo un repliegue de actividades, por lo que la política industrial de 
cada Estado miembro es primordial. La introducción de una mayor compe­
tencia debería desplazar a aquellas industrias en situación de monopolio. 
Estos cambios no se aceptarán si no van acompañados de un descenso glo­
bal del volumen de actividad en las industrias de defensa. En este sentido 
es crítico que los Estados CEP mantengan constantes, y no aumenten, el 
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presupuesto de adquisición de material, propuesta principal y por la que se 
debería comenzar.

Las racionalizaciones son numerosas, sobre todo en el sector naval y 
terrestre, donde todavía no se han consolidado en la mayoría de los países 
las industrias a nivel nacional y, por lo tanto, a nivel europeo.

Es conveniente resaltar que la racionalización de estos sectores y sus 
respectivas industrias no podrán realizarse sin un plan de financiación que 
permita transferir capacidades industriales internas dentro del sector del 
armamento. Los planes de movilidad, formación e investigación facilitarán 
la reconversión.

El reto se encuentra en favorecer las fusiones mediante el desarrollo de 
reglas comunes, permitiendo la eliminación de dobles capacidades, facili­
tando financiación a la empresa que debe abandonar para que pueda cons­
tituirse en otro sector, sin por ello crear fortalezas cerradas a otros Estados 
miembros.

Consolidación de la BITDE

Como cualquier otra industria, la industria de defensa tiene que ser ren­
table y competitiva. La particularidad es que es una industria fuertemente 
dependiente de los Estados, que son a la vez reguladores, clientes y, en 
muchos casos, accionistas. La mayoría de los Estados consideran, y no sin 
cierta razón, que la industria de defensa representa su política de defensa, 
imponiendo por ello restricciones a las empresas con el objetivo de asegu­
rarse los intereses nacionales, así como la seguridad de sus Fuerzas Arma­
das y el suministro.

Citando la estrategia para la BITDE, aprobada en mayo de 2007 por el 
Comité Director de la AED: 

«La BITD europea debe estar más integrada, con menos duplici­
dad y más interdependiente.»

Los seminarios se dividieron en tres grupos de trabajo con los siguien­
tes temas:

1. �Mejorar el entorno para el desarrollo y negocio del armamento.
2. �Aunar los esfuerzos gubernamentales y de la industria para imple­

mentar una estrategia de BITD europea.
3. �Promover la participación de las Pequeñas y Medianas Empresas 

(PYMES) en el sector de defensa.
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Cuyas propuestas concretas se resumen en:
1. Mejorar el entorno para el desarrollo y negio del armamento.

– �Declaración sobre el entorno de negocio.
– �Desarrollo de un concepto común de seguridad en el suministro.
– �Respaldar y completar el conjunto de directivas europeas. 
– �Declaración sobre los gastos de I+D.
– �Demandar mejores resultados de los proyectos-programas de I+D.
– �Utilización diferenciada, para una mayor flexibilidad, de herra­

mientas de gestión y esquemas de financiación.
– �Fomentar la orientación hacia capacidades en el gasto de I+D.
– �Influenciar mayores fondos para la innovación de abajo-arriba.
– �Beneficiarse de la sinergia con la investigación en el sector ci­

vil.
2. �Aunar los esfuerzos gubernamentales y de la industria para imple­

mentar una estrategia de BITD europea:
– �Declaración de una estrategia de BITD europea.
– �Reforzar el diálogo entre la industria y los Estados miembros.
– �Solicitar el asesoramiento de la industria para establecer las nece­

sidades a corto y medio plazo.
– �Dirigir los requerimientos a largo plazo mediante la utilización de 

las capacidades industriales claves.
– �Expectativas sobre los futuros sistemas aéreos.
– �Establecer la expectativa sobre los resultados de la identificación 

de capacidades industriales claves.
– �Mejorar la eficacia de los programas de cooperación.
– �Promocionar la utilización de arquitecturas abiertas y la estanda­

rización.
3. �Promover la participación de las PYMES en el sector de defensa:

– �Declaración de PYMES.
– �Establecer las bases para un plan de acción para las PYMES.
– �«Acta para pequeños negocios» de la Comunidad Europea.
– �Desarrollo de unas prácticas de actuación para las relaciones en­

tre los Estados miembros y los contratistas principales con las 
PYMES.

– �Establecer un portal dedicado a las PYMES en la página web de 
la AED.

– �Facilitar la información directa.
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Situación actual 

Iniciativas estratégicas

La AED ha definido cuatro iniciativas estratégicas, que consisten en:
– �Un plan de desarrollo de capacidades.
– �La definición de una estrategia de I+D en tecnologías clave.
– �La elaboración de una estrategia de mercado.
– �La concreción de fórmulas de cooperación en los programas de ad­

quisición.

Dentro del plan de desarrollo de capacidades, la AED ha encontrado 
hasta doce acciones prioritarias que la industria debe tener en cuenta:

– �Sistemas de defensa aérea contra misiles antiaéreos portátiles.
– �Operaciones en red.
– �Sistemas antiminas en las zonas litorales.
– �Elaboración de un completo enfoque también de las implicaciones 

militares.
– �Entrenamiento del personal militar de inteligencia en lenguas y diver­

sidad cultural.
– �Inteligencia, vigilancia y reconocimiento.
– �Infraestructuras sanitarias.
– �Material contra armas nucleares, bacteriológicas, químicas y también 

radioactivas.
– �Apoyo logístico externalizado.
– �Programas contra artefactos improvisados.
– �Incremento de las capacidades de los helicópteros.
– �Aumento de las capacidades de trabajo en red.

Hacia un mercado europeo de defensa

Las iniciativas implementadas por la AED en este sentido son:
– �Aprobación de un código de conducta voluntario para los denomina­

dos offsets o contraprestaciones industriales.
– �Simplificación de la TIC de equipos de defensa.
– �Creación del Boletín Electrónico, EBB (Electronic Bulletin Board) 

para favorecer el mercado intracomunitario.
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En octubre de 2008, la AED aprobó un código de conducta voluntario, 
sin vinculaciones legales, que establece las líneas de actuación que permiti­
rán la progresión «hacia una mayor convergencia de las políticas de offsets 
y sus aplicaciones y así reducir gradualmente su práctica». Se espera poder 
incrementar así la transparencia y la apertura de los mercados nacionales.

En diciembre de 2008, el Parlamento Europeo votó a favor del borra­
dor de acuerdo propuesto por la Comisión, para liberar la TIC de compo­
nentes y equipos de defensa, allanando el camino para su aprobación por 
el Consejo Europeo y su conversión en ley. Esta nueva ley «es un paso 
adelante en la verdadera creación de un mercado de defensa europeo», en 
palabras del comisario europeo para la Política Industrial y Empresarial, 
Günter Verheugen.

Por el contrario, la AED ha informado recientemente de la falta de 
contratos de defensa, asignados intracomunitariamente a través del EBB, 
responsabilizando de ello a la industria. Por ello la AED resume como 
muy positiva la adopción de la nueva Directiva para la Adquisición en De­
fensa y Seguridad del pasado 14 de enero. La intención de esta Directiva 
es abrir las compras a lo largo de toda la cadena de suministro a todas las 
empresas, incluidas las pequeñas y medianas. 

Grupos de Trabajo: cooperación en proyectos ad hoc,  
Grupos «pioneros» y Grupos Avant-Garde

Muy brevemente voy a hacer referencia a la posibilidad de que, inde­
pendientemente del refrendo del Tratado de Lisboa y la creación de la CEP, 
existe la posibilidad, para aquellos Estados que quieran avanzar en la inte­
gración de la política de defensa y, en consecuencia, de una posible política 
industrial bajo el patrocinio de la AED, de participar en distintos grupos 
especializados. Estos Grupos son:

– �Cooperación en proyectos ad hoc: la Presidencia francesa de la Co­
munidad Europea durante la segunda mitad del año 2008 lanzó una 
serie de programas orientados hacia capacidades, dada la imposibili­
dad de la creación de CEP.

– �Grupos «pioneros»: en principio serían los países que agruparían la 
CEP y cuyo objetivo es progresar en capacidades específicas.

– �Grupos Avant-Garde: con una orientación más política que los dos 
anteriores, busca establecer políticas comunes de defensa. 
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Cooperación en proyectos ad hoc

Aunque la mayoría de la propuestas francesas ya se han implementado, 
como son la creación de una flota de aviones de transporte A-400M y una 
evolución común en el diseño de aviones, constitución de una fuerza de es­
colta naval multinacional para portaviones operada por los cuatro Estados 
que poseen estos buques, y una Escuela de Estado Mayor para la formación 
de oficiales, Francia presentó una lista completa basada en capacidades.

Esta lista de programas concretos incluye:
– �Reorganización de la fuerzas multinacionales europeas, como la Bri­

gada franco-alemana.
– �Lanzamiento de un satélite de vigilancia denominado Musis, con la 

participación de seis países.
– �Renovación de la AED como el mecanismo idóneo para desarrollar la 

BITDE y evolucionar hacia un mercado único.
– �Mejorar la coordinación entre la AED y la Agencia Conjunta de Co­

operación en Armamento. 
– �Desarrollo de un semiconductor, libre de las restricciones ITAR.
– �Sistema de Vigilancia Costera Común.
– �Desarrollo de un helicóptero pesado.
– �Métodos para introducir los vehículo aéreo no tripulado en espacio 

aéreo civil.
– �Desarrollo de la radio software.

Las Presidencias actuales y futuras deberán lanzar nuevos programas, 
intentando al mismo tiempo mejorar, con nuevas herramientas, la gestión 
de los programas ya en curso.

Grupos «pioneros»

Los criterios para establecer un Grupo «pionero» son más restrictivos 
que los anteriores y tienen como centro de actuación la AED:

– �Mayor gasto en material de defensa.
– �Fijar un objetivo en la inversión en gastos de I+D.
– �Fijar un porcentaje de fuerzas de proyección. 
– �Apertura de los mercados de defensa nacionales en el año 2015.
– �Realización de programas de cooperación para evitar desfases en ca­

pacidades claves identificadas por la AED.



– 77 –

REPERCUSIONES DEL FUTURO DE LAS FUERZAS MULTINACIONALES…

– �Creación de grupos de trabajo en la AED para evaluar la convergencia 
de necesidades operacionales.

– �Circulación libre de productos.
– �Constitución de fuerzas militares multinacionales.
– �Reagrupación de capacidades.
– �Coordinación de planes estratégicos nacionales.
– �Creación de una estructura común también en comunicaciones, man­

do y control.

Grupos Avant-Garde

En el supuesto de que el Tratado de Lisboa no entre en vigor, los Estados 
participantes en los grupos especializados de la AED podrían acordar los 
elementos básicos de una política intergubernamental orientada a la defen­
sa, con el objeto de alcanzar el objetivo final de tener una defensa europea.

Estos Grupos Avant-Garde estarían formados por Estados miembros 
que quisieran tener una estrategia común en defensa, unidades militares co­
munes y objetivos obligatorios para avanzar en el proceso de capacitación. 
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Considero que los trabajos que preceden a las presentes conclusiones 
alcanzan sobradamente los objetivos buscados al inicio de este Documen­
to. No ofrece duda, a estas alturas, la enorme aportación que, en múltiples 
campos, pueden aportar las fuerzas multinacionales europeas a una política 
auténticamente común de seguridad y defensa. Pero considero preciso que 
levantemos el listón de nuestros objetivos valorando debidamente la tras­
cendente necesidad de que tal política común sea un hecho auténtico y no 
tan sólo un horizonte al que siempre nos estemos acercando pero que nunca 
alcancemos realmente.

No creo que sea preciso insistir en demostrar la repetida paradoja del 
«gigante económico» frente al «enano político». Una nación o un grupo de 
naciones no tendrán un auténtico protagonismo en el concierto internacio­
nal mientras no sea capaz de presentarse ante el mismo con una sola voz 
y, simultáneamente, con unas herramientas políticas que respalden tal voz 
unívoca. Nada de ello se ha logrado aún en Europa. Resulta inútil llenarnos 
la boca repitiendo una y otra vez los vacíos conceptos contenidos en la 
«política exterior y de seguridad común» mientras dicha política no se en­
cuentre seriamente respaldada por una política de defensa auténticamente 
común y con capacidades autónomas para llevar a efecto las estrategias que 
ella misma defina.

A día de hoy, y ante las distintas percepciones de estos elementos por 
los diferentes «grandes» europeos, tan sólo la esperanza de una final y com­
pleta ratificación del Tratado Lisboa, permite ver una luz al fondo del túnel 
de tales diferencias. Parece evidente –tras los largos años de tan sólo breves 
consensos, en medio de un casi permanente desencuentro– que las naciones 
que creen realmente en esta Europa, deben dar el paso el frente e iniciar un 
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nuevo camino –que posiblemente, otros sigan más adelante– apartando la 
tentación de tratar de convencer previamente a todos los euroescépticos. La 
historia de la moneda común podría servirnos de ejemplo vivo de cuanto 
estamos señalando. Naturalmente me estoy refiriendo a la rendija de luz 
que representa la cooperación estructurada permanente que el propio Trata­
do establece para los Estados miembros que deseen adquirir compromisos 
y capacidades más vinculantes. Y, vuelvo a insistir, también el Tratado se­
ñala las fuerzas multinacionales como uno de los objetivos de dicha coope­
ración estructurada permanente.

¿Qué impide a los líderes europeos avanzar en esta línea? Falsamente, 
se presenta con frecuencia como una posible alternativa para los gobiernos 
del continente, la elección entre un mantenimiento íntegro de la soberanía 
nacional, frente a una fortaleza continental lograda mediante una verdadera 
política exterior común, a costa, naturalmente de una cierta cesión de tal 
soberanía. Y he afirmado «falsamente» porque resulta ridículo suponer que 
una cualquiera –incluso las más poderosas en los campos políticos o econó­
micos– de las naciones europeas pueda presumir de disponer de auténtica 
soberanía nacional si la misma no incluye un componente de seguridad y 
defensa que garantice dicha soberanía y le permita dialogar de igual a igual 
con otros protagonistas mundiales.

En el mundo globalizado que, por suerte o por desgracia, nos ha corres­
pondido vivir, nadie, incluyendo al gigante norteamericano, tiene garanti­
zada dicha soberanía, si no es en conjunción con otros actores estratégicos 
internacionales que, con mayor o menor grado de identidad, se mueven en 
unos principios semejantes de estilo de vida y cultura. 

Tan sólo una Europa auténticamente unida, con una política exterior 
realmente común, que fuera capaz de dejar de lado orgullos nacionales 
periclitados en este siglo XXI, podría ser el socio fiable, el aliado con ga­
rantías que, como señalaba en la presentación de este Documento, el nuevo 
presidente Barack Obama parece estar reclamando.

Incluso, el montante de los 27 presupuestos de Defensa de los Estados 
miembros que se mueve en torno a los 200.000 millones de euros, y los casi 
2.000.000 de soldados de que dispone la Unión no permiten en absoluto 
disponer de una herramienta que garantice cuanto acabamos de señalar. 
El ejemplo de los Balcanes resulta característico. Se precisa una raciona­
lización del gasto y una homologación y redistribución de las capacidades 
de defensa para que, sin aumento alguno –ni humano ni económico–, y po­
siblemente incluso con algún ahorro, se pudiera disponer de una auténtica 
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herramienta de defensa al servicio de los intereses generales de Europa. 
La potenciación de las fuerzas multinacionales europeas es, sin duda, un 
paso en tal dirección, desde luego no el paso definitivo pero, en todo caso, 
no debemos olvidar que poner a los hombres y mujeres de una nación a 
disposición de una entidad supranacional es el mayor símbolo de voluntad 
política de integración y la mayor cesión de soberanía que un Estado puede 
decidir. Y sólo en esa línea, se irá correspondiendo el peso político de Eu­
ropa con lo que hoy representa su peso económico.

Es posible que se pueda pensar que todo lo anterior deba suponer un 
alejamiento de la relación actual con Estados Unidos a través de la Alianza 
Atlántica. No lo creo así. El vínculo transatlántico fue necesario en su mo­
mento por unas ciertas razones estratégicas que efectivamente hoy no exis­
ten. Pero sigue existiendo, en mi propia opinión, una necesidad estratégica 
que debe permitir caminar en direcciones paralelas a los protagonistas de 
las dos orillas del Atlántico, tanto más cuanto más se aleja hacia el este el 
centro de gravedad estratégico del mundo.

Naturalmente que Europa ya no forma parte de ese centro estratégico, 
pero los europeos tenemos la obligación de buscar una convergencia con 
la potencia americana o, al menos, de tener la posibilidad de que nuestra 
voz –una sola y fuerte voz– pudiera dialogar de igual a igual con el socio 
americano cuando existan divergencias. Ello puede suponer, y así apuntan 
muchos analistas internacionales, una nueva estructura de la Organización 
del Tratado del Atlántico Norte, incluso tal vez un nuevo y distinto tratado. 
Pero sólo esa fuerte voz puede ser capaz de que tal nuevo tratado o tal nueva 
estructura del antiguo, se apoye en dos pilares sólidos y no, como hasta hoy, 
tan sólo en uno de ellos que, en consecuencia, ha sido siempre, a la postre, 
quien ha tomado las decisiones.

España no puede estar ocupando un simple papel de comparsa en todo 
este proyecto. Como indicaba en la introducción, todos los gobiernos de­
mocráticos españoles han apoyado sin fisuras la idea de una auténtica in­
tegración europea, y la participación activa de nuestros soldados en las 
correspondientes fuerzas multinacionales, así como en las operaciones lle­
vadas a cabo por la Unión, así lo demuestran.

La posible ratificación del Tratado de Lisboa y, por tanto, el inicio de 
un nuevo ciclo en los temas europeos de seguridad y defensa, va a coincidir 
casi exactamente en el tiempo con la nueva Presidencia española. Cuan­
tos creemos en esa Europa, aunque se nos tache de soñadores, esperamos 
de la diplomacia hispana un nuevo impulso para que la implementación 
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de las nuevas estructuras que Lisboa señala, tengan un marcado carácter 
integrador y no tan sólo intergubernamental, como desean algunos euroes­
cépticos.

Jorge Ortega Martín

General de división (retirado)
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