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EUROPA EN EL MUNDO
;DE POTENCIA NORMATIVA
A UNA VERDADERA UNION

DE LA DEFENSA?

En la primera década del Siglo XXI la identidad internacional de la Union Europea se habia
configurado en torno a la externalizacion de valores internos de la UE como la solidaridad,
el humanismo o la justicia, que actualmente estan siendo sometidos a un proceso
internacional de contestacion normativa. El deterioro del orden liberal internacional ha
supuesto un duro golpe para el nucleo mismo de los intereses y la identidad de la politica
exterior de la UE. En este articulo abordaremos la evolucion de la Union como actor
internacional a partir de la construccion de una nueva narrativa en politica exterior

menos basada en la exportacion de normas, y de una mayor capacitacion consistente en el
desarrollo de instrumentos para una verdadera politica comun de seguridad y defensa.
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Clasificacion JEL: D63, D74, H56.

1. Introduccién

La crisis econémica, que afecté gravemente a al-
gunos Estados miembros de la Unién Europea a par-
tir de 2008, conllevé también una profunda crisis de
los valores tradicionalmente asociados a la integracion
europea. La UE se habia significado internacional-
mente por su defensa de algunos de los valores con-
sustanciales al proyecto de integracién europea como
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la solidaridad social, el humanitarismo, y el desarrollo
sostenible. Todo ello en base a los principios del multi-
lateralismo y la gobernanza global.

A principios de los afios 2000 la UE se habia auto-
definido como una organizacion regional con vocacion
de contribuir en la gobernanza global a través del mul-
tilateralismo, proclamando que «nunca habia sido tan
prospera, segura, ni tan libre» (Consejo de la Union
Europea, 2003; Youngs, 2014). Esta forma de ver el pa-
pel de la Unién Europea en el mundo esta intimamen-
te ligada al contexto internacional de aquel momento
historico. La tesis de lan Manners acerca de Europa
como potencia normativa (Manners, 2002) y las nume-
rosas variaciones sobre el tema de la Europa-potencia
que se desarrollaron con posterioridad (Aggestam,
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2008) vinculaban la politica exterior de la UE a su na-
turaleza existencial misma, que parecia resonar con
el signo de los tiempos. Lentamente y con limitacio-
nes, el desarrollo del orden internacional liberal pare-
cia que se iba asemejando a la experiencia europea
de las ultimas seis décadas.

La naturaleza sui géneris de la UE la convertia en
un actor internacional de tipo nuevo para el que los
compromisos con las normas y los valores eran mas
importantes que la realpolitik. En otras palabras, la UE
se presentaba al mundo (y era presentada por otros)
como un actor que promovia un orden internacional
basado en normas porque su papel en el mundo con-
sistia, basicamente, en la externalizacion de valores,
reglas y estructuras de gobernanza internas (Lavenex
y Schimmelfennig, 2009). Este tipo de diagndstico
coincidio en el tiempo con un buen nimero de hitos del
multilateralismo, como la entrada en vigor del Estatuto
de Roma de la Corte Penal Internacional (2002) y del
Protocolo de Kioto (2005), o la aceptacion por parte de
la UE de la doctrina de la Responsabilidad de Proteger
y la creacién del Consejo de Derechos Humanos
(2005). Chester A. Crocker ha descrito este periodo
como la «cota maxima del internacionalismo liberal»
(Crocker, 2015), pero también ha sefialado como de
rapidamente ha ido cambiando la situacién. La crisis
financiera de 2008 y la crisis de la eurozona de 2010
han debilitado la capacidad de EE UU y de la UE pa-
ra liderar politica e ideoldégicamente el orden multilate-
ral. En EE UU la incapacidad para alcanzar acuerdos
bipartidistas acerca de los asuntos globales (ya sean
en lo relativo a la seguridad, el medio ambiente o el
apoyo a las instituciones multilaterales) ha erosionado
el liderazgo americano (Zakaria, 2008), una tenden-
cia agravada naturalmente con la eleccion de Donald
Trump. En Europa, las politicas de austeridad han da-
do lugar a un aumento del apoyo a partidos que cues-
tionan el valor de la integracion europea y el impacto
social de algunos de sus principios centrales, como
el libre movimiento de personas. Mas recientemente,
el desplazamiento de refugiados desde Siria y otros
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lugares esta poniendo a prueba principios como la so-
lidaridad y la cooperacion, asi como amenazando muy
seriamente el principio de la apertura de las fronteras
internas.

Elauge econémico de algunos paises del Sur Global
(liderados principalmente por China, India y Brasil) y
los esfuerzos del presidente Vladimir Putin para repo-
sicionar a Rusia como una potencia revisionista han
reducido drasticamente el nivel de aceptacion tacita
del «leviatan liberal» de posguerra fria impulsado por
las potencias occidentales (Ikenberry, 2012). En suma,
el declive relativo de Occidente esta resultando en me-
nos liderazgo y menos capacidad para el acuerdo en
las instituciones multilaterales, en lo que algunos han
calificado como «un mundo de nadie» o «un mundo a
la deriva» (Kupchan, 2012; Crocker, 2015).

Todo ello configura un marco en el que los valores
que conforman la identidad internacional de la UE, co-
mo la solidaridad, el humanismo o la justicia (Manners,
2006) estan siendo sometidos a un proceso de con-
testaciéon normativa. El deterioro de las instituciones
liberales multilaterales supone un duro golpe para el
nucleo mismo de los intereses y la identidad de la po-
litica exterior de la UE.

En este articulo abordaremos la evoluciéon de la
Unién Europea como actor internacional a partir de la
construccion de una nueva narrativa en politica exte-
rior menos basada en la exportacion de normas y de
una mayor capacitacion interna de instrumentos pa-
ra una verdadera politica comun de seguridad y de-
fensa. Después de dar cuenta de las razones de este
cambio, nos dedicaremos a dos tareas consecutivas.
Por un lado, compararemos la Estrategia Europea de
Seguridad de 2003 con la Estrategia Global de la Union
Europea, aprobada en 2016 solo dos dias después
del fracaso del referéndum del brexit, para determinar
qué tipo de actor se plantea ser la Union Europea en
la esfera internacional y como han evolucionado los
valores, principios o intereses que se desprenden de
ambos documentos. Por el otro lado, ilustraremos los
principales pasos que se han dado para implementar
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las directrices de la estrategia global en materia de se-
guridad y defensa con el horizonte (aun lejano) de la
Unioén de la Defensa. Ante el debate en 2016 sobre la
crisis existencial de la UE, las instituciones europeas y
los Estados miembros optaron por continuar constru-
yendo las bases de unas mas ambiciosas y eficientes
politica exterior y de seguridad comun y politica co-
mun de seguridad y defensa.

2. La contestacion de la UE como potencia
normativa

Como se ha indicado, el estudio de la politica ex-
terior europea se ha planteado durante largo tiempo
como el analisis de un actor internacional que deriva
su poder de su identidad y valores asi como de su ha-
bilidad para proyectar sus valores en sus relaciones
exteriores. Desde este punto de vista, «el factor mas
importante en la conformacién del papel internacional
de la UE no es lo que hace o dice, sino lo que es»
(Manners 2002). Mas concretamente, lan Manners
sefalaba que la identidad normativa de la UE estaria
constituida por cinco normas centrales (paz, libertad,
democracia, Estado de derecho y derechos humanos)
y cuatro menores (solidaridad social, antidiscrimina-
cion, desarrollo sostenible y buena gobernanza). Un
término, el de potencia normativa, que comporta «la
fuerza de las ideas, asentadas en valores universales
y difundidas a través de la persuasién (que no la coer-
cion)» (Barbé, 2013).

No obstante, la realidad no es una fotografia fi-
ja 'y, como ya se ha dicho, el orden internacional no
es el mismo que a principios de la década de 2000.
Tampoco la UE de 2003 (con la division interna por la
Guerra de Irak pero con el consenso en torno a la es-
trategia europea de seguridad) no es la misma que la
Unién de 2018 (con las duras negociaciones para la
salida de Reino Unido y los debates sobre el futuro de
la integracion europea). El devenir europeo y mundial
han empezado a «cuestionar esta descripcion bastan-
te heroica de la Unidbn como una potencia normativa,

basada en motivaciones ideacionales y no coercitiva
en su comportamiento» (Pollack, 2016).

Desde la academia y los think tanks se ha empeza-
do a identificar procesos de erosion de algunos de los
valores que la UE ha promovido internacionalmente
e incluidos en este concepto tan ampliamente acep-
tado durante algunos anos y ahora cuestionado de la
potencia normativa. Este proceso, definido como con-
testacion normativa, es definido como una practica
interactiva que comporta desaprobacion de las nor-
mas, expresada habitualmente a través del lengua-
je (Wiener, 2014). Y aunque para algunos autores la
contestacion puede facilitar tanto la especificacion de
las normas a contextos politicos, sociales y culturales
concretos como la percepcion de su legitimidad vy, al
fin, por tanto, su eficacia (Wiener, 2014), la verdad es
que la contestacion esta dando lugar también a la ero-
sion de ciertas normas bien importantes. La literatu-
ra ha sefialado cémo algunas normas internacionales
que se asocian al orden liberal internacional (y alinea-
das con las preferencias de la UE) parecen ahora me-
nos seguras que hace dos décadas. Véanse por ejem-
plo las normas contra la tortura, los mercenarios o los
asesinatos de lideres extranjeros (McKeown, 2009;
Percy, 2007; GroBklaus, 2017). También hay indicado-
res muy serios acerca de la erosion de los derechos
humanos desde el 11-S (Dunne, 2007).

En este marco, la politica exterior de la Union
Europea ha tenido que enfrentarse a dilemas politicos
y normativos nuevos y menos propicios a los consen-
sos internos (Barbé, Costa y Kissack, 2016). Y a un
contexto internacional mas adverso para el papel que
se habia adjudicado durante la segunda mitad de los
afos noventa y principios de los afios 2000. En este
marco, el empuje de la construccién europea se ha ca-
nalizado en otras direcciones; direcciones en las que
lo que cuenta no es tanto la UE como modelo que ex-
ternaliza sus normas internas, sino la Unién como ac-
tor que busca muscularse para desarrollar instrumen-
tos que le permitan aumentar la paleta de lo que es
capaz de hacer.
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3. Un salto desde 2003 hasta 2016:
la Estrategia Global de la UE

Desde el inicio de su mandato como alta represen-
tante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, Federica Mogherini se impuso como objeti-
vo dar una nueva narrativa a la politica exterior y de se-
guridad europea que actualizara la definicion de estatus
de actor global que se habia planteado en la Estrategia
Europea de Seguridad de 2003, y redefiniera sus obje-
tivos, instrumentos y estrategias. Mogherini imprimié un
nuevo caracter al cargo, distinto del de Javier Solana
(1999-2009), primer alto representante de la UE para la
PESC e idedlogo de la Estrategia Europea de Seguridad
de 2003 y del de Catherine Ashton (2009-2014), dedi-
cada casi exclusivamente a la construccion del apara-
to diplomatico de la Unién conocido como el Servicio
Europeo de Accién Exterior. El paréntesis de la etapa
de Ashton nos permite comparar dos estrategias, la de
2003 y la de 2016, muy distintas entre ellas; fruto tanto
de un contexto internacional distinto y mas reacio a los
intereses europeos como por una crisis existencial in-
terna en la que multiples cleavages dividen los Estados
de la Union. Ante estos dos frentes, la Union Europea
tiene que enfrentarse a dilemas y debates nuevos so-
bre su papel como actor global. La Estrategia Global
para la politica exterior y de seguridad de la Unién pue-
de entenderse como una forma de plantear algunos de
estos debates, o como minimo, como una reaccion im-
pulsada desde las instituciones europeas (Mogherini es
vicepresidenta de la Comisiéon Europea y alta represen-
tante en nombre del Consejo de la UE) a los cambios
internacionales planteados anteriormente.

En 2003, la conocida como Estrategia Solana habia
construido una narrativa o relato de la UE como actor
transformador de la globalizacién, cuya identidad se
basaba en el concepto de «‘potencia normativa’ o ‘po-
tencia civil’ con una accion exterior y una diplomacia
basada en valores» (Sanahuja, 2018). La Estrategia
Mogherini de 2016 se aleja del debate sobre los valo-
res que debe exportar la Union Europea al mundo para
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centrarse en los principios que deben regir la accion
exterior de la Unién. Reza asi: «Nos guiaremos por
unos principios claros. Tanto debido a la evaluacién
realista del entorno estratégico actual como a la aspi-
racion idealista de evolucionar hacia un mundo mejor.
En los proximos afos nuestra accion exterior se ba-
sara en un pragmatismo basado en principios» (prin-
cipled pragmatism en inglés, SEAE, 2016). Nathalie
Tocci, asesora especial de Mogherini en la redaccion
de la estrategia, apuntaba a una decision consciente
de los redactores de la estrategia global de no referir-
se a los valores de la UE en el documento y centrarse
solo en los intereses, para no caer en la trampa del
relativismo cultural (Tocci, 2017). Es decir, el debate
sobre la capacidad normativa de la UE se cierra en
favor de un mayor énfasis en el diagnostico de la rea-
lidad (tanto de los retos globales actuales como de las
propias capacidades de la Unién). Esto es, para que
la UE y su estrategia global no sea contestada, interna
y/o externamente, es preferible dejar de abordar el de-
bate de si es 0 no es una potencia normativa.

Un segundo concepto que sobrevuela la estrategia
global es el énfasis en la resiliencia, definida como «la
capacidad de los Estados y las sociedades para refor-
marse, y asi soportar las crisis internas y externas, y
recuperarse de ellas» (SEAE, 2016). De manera impli-
cita, esto supone poner el foco en la voluntad de los
actores a cambiar y no en las capacidades de la UE de
promover el cambio. La misma Nathalie Tocci senala-
ba que los términos ampliacion y vecindad, tan utiliza-
dos en la estrategia de 2003, tienen una «connotacion
euroceéntrica», y que los paises vecinos del sur y del
este no tienen que mirarse al espejo de la UE sino que
«hay muchas formas de construir sociedades inclusi-
vas, prosperas y seguras» (Tocci, 2017). En este sen-
tido, las referencias a la politica europea de vecindad
son escuetas y escasas demostrando, en cierto modo,
el fracaso de estas iniciativas europeas a la hora de
transformar los paises de la vecindad.

Finalmente, es preciso hacer un apunte sobre
el proceso de redaccion de la estrategia global y el
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protagonismo creciente adquirido por la Comision
Europea en los debates sobre su implementacion vin-
culados a una reflexién mas de largo alcance sobre el
futuro de la Union. Si bien la politica exterior europea
continla siendo una politica eminentemente intergu-
bernamental, en el proceso de redaccién del documen-
to estratégico, los Estados miembros fueron partici-
pes de todo el proceso pero no lo lideraron. Federica
Mogherini, con su doble cargo como alta representante
y vicepresidenta de la Comision, us6 su derecho de ini-
ciativa para innovar en los procedimientos de elabora-
cion del documento y evitar, asi, el tradicional mercadeo
entre Gobiernos (Morillas Bassedas, 2017b; Lopez-
Aranda, 2017). Esto es, parece que la politica exterior
europea Yy la definicion de sus prioridades estratégicas
no se comunitarizara en un futuro proximo, pero el lide-
razgo de este cargo hibrido, con el pie izquierdo en la
Comision y el derecho en el Consejo, permitid ala UE y
sus Estados miembros dar una respuesta de mas inte-
gracion en el momento que el escenario de desintegra-
cién (como minimo de Reino Unido) era mas plausible.

Es mas, la estrategia global planteaba aprovechar
todo el potencial del Tratado de Lisboa para continuar
avanzando en la integracion europea, sin necesidad
de tener que negociar un nuevo tratado (Koenig y
Walter-Franke, 2017). En un momento en que el cleav-
age entre atlantistas y europeistas parecia reducirse
si su maximo exponente, Reino Unido, salia de la UE,
esta ventana de oportunidad fue aprovechada por al-
gunos Estados miembros, liderados por Alemania y
Francia, para poner sobre la mesa del Consejo de la
Union avances substanciales en el ambito de la segu-
ridad y la defensa.

4. «Mas en diez meses que en diez afnos»:
los primeros pasos para una defensa europea

La Estrategia Global de la UE habia puesto las bases
para relanzar el proceso de integracidén europea en ma-
teria de politica exterior (SEAE, 2017), fijando tanto el
qué (principios, prioridades e instrumentos de la accion

exterior), como también y sobre todo el como. El mé-
todo para el despliegue de los principios-guia de la es-
trategia debia consistir en la elaboracion de estrategias
sectoriales, territoriales y tematicas, asi como en las re-
visiones periédicas de la implementacion de la estrate-
gia. Una de las primeras estrategias de implementacion
elaboradas por la UE fue precisamente el Plan para la
Seguridad y la Defensa, aprobado por el Consejo de la
UE en noviembre de 2016, a propuesta de la alta repre-
sentante junto con el director de la Agencia Europea de
Defensa (Besch, 2016). Sorprendentemente, el debate
sobre el futuro de la Unién Europea abierto tras el mo-
mento mas bajo de la UE, cuando se cuestionaba hasta
su propia existencia, tuvo el foco precisamente en una
de las politicas mas intergubernamentales y con mas
reticencias por parte de los Estados miembros de ceder
soberania: la seguridad y la defensa. Como afirmaba
Mogherini en el prologo de la primera revision de la im-
plementacion de la estrategia global, en dicho ambito
«se ha avanzado mas en diez meses que en diez afios»
(SEAE, 2017).

El debate sobre la defensa europea se abria en
varios frentes. Por un lado, en la Comisiéon Europea,
los discursos de Jean-Claude Juncker y de Federica
Mogherini se dividian entre el idealismo a largo plazo
y el pragmatismo de los pequefios pasos. Por el otro,
los Estados miembros también se sumaron a la oleada
de propuestas sobre el futuro de la defensa europea,
sobre todo aquellos mas influyentes como Francia y
Alemania, una vez que Reino Unido se habia autodes-
cartado del proceso de integracion europea, tras el re-
feréndum sobre su salida de la UE. Muy a menudo, la
Union Europea avanza hacia mas integracion a golpe
de crisis, como la del brexit en junio de 2016.

El presidente de la Comision Europea, Jean-Claude
Juncker, desde el inicio de su mandato en julio de
2014, fue defendiendo la idea de crear «un ejército eu-
ropeo para poder reaccionar de manera creible a las
amenazas a la paz contra un Estado miembro o un
vecino de la UE» (Robinson y Shotter, 2015). Se su-
maba asi al sentir de la opinién publica europea que
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en sucesivos eurobarometros habia mostrado estar
mayoritariamente a favor de una defensa europea.
Por ejemplo, en el Eurobarémetro de junio de 2017 se
apuntaba que el 75 por 100 de los europeos apoyaban
una politica comun de seguridad y defensa, pero es
que mas del 50 por 100 estaba a favor de la creacion
de un ejército de la UE (Comision Europea, 2017b).
Federica Mogherini planteaba pasos mas cortos pe-
ro que fueran a la vez factibles y ambiciosos para con-
seguir una «Unién mas fuerte en seguridad y defensa»
(Consejo de la Union Europea, 2016). Numerémoslos
brevemente para sefalar la importancia de hacer
avances concretos y palpables y para subrayar el alto
grado de implementacion desarrollado en pocos me-
ses. Primero, los Estados miembros acordaron en ma-
yo de 2017 el establecimiento de una capacidad de
planeamiento operativo y conduccion militar o, dicho
de otro modo, de un cuartel general militar (aunque se
haya evitado explicitamente este término) que coordi-
nara a nivel operacional la planificacion y conduccion
de misiones militares no ejecutivas. Esta iniciativa, im-
pulsada por Francia y Alemania (Barker, 2016), se ha-
bia convertido en el simbolo de los defensores de una
mayor autonomia para la defensa europea, en contra
de las posiciones mas atlantistas que creian que no
hacia falta un cuartel europeo que duplicara las tareas
ejercidas por la OTAN (Besch, 2016). De momento,
su papel es bastante reducido puesto que solo ata-
fe a misiones de entrenamiento como las que se es-
tan desarrollando en Republica Centroafricana, Mali o
Somalia, pero es un primer paso que demuestra que
en el cleavage entre atlantistas y europeistas se va im-
poniendo la vision de una mayor integracion.
Segundo, de forma similar Francia y Alemania y el
resto de Estados miembros aceptaron iniciar un me-
canismo de revision anual coordinada de la defensa
(CARD en sus siglas en inglés) para tener un diag-
nostico mas preciso de los gastos e inversiones na-
cionales en defensa. La estrategia global apelaba a
«una sincronizacion gradual y una adaptacion mutua»
de los gastos en defensa, y el eje franco-aleman llego
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a proponer «un semestre europeo» sobre capacida-
des de defensa, en la linea del Semestre Europeo que
coordina las politicas econémicas y presupuestarias
de los Estados miembros. El objetivo de CARD es do-
ble: transparencia y eficiencia (identificar deficiencias
en el gasto de los Estados miembros para poder pla-
nificar de forma mas coherente y coordinada el desa-
rrollo de capacidades de defensa). Sin demasiado de-
bate interno, todos excepto Dinamarca aceptaron este
nuevo mecanismo «voluntario» de coordinacién en de-
fensa «como un ejercicio burocratico liviano» que po-
dria estimular la cooperacion en defensa a medio pla-
zo (Fiott, 2017). A ello cabe sumar también el Fondo
Europeo de Defensa en marcha desde junio de 2017,
concebido para apoyar las inversiones conjuntas en
investigacion y el desarrollo de equipos y tecnologias
de defensa. Dicho fondo esta compuesto por unos fon-
dos que salen directamente del presupuesto europeo
para financiar investigacion sobre tecnologias innova-
doras como electrénica, software cifrado o robdtica y
otros fondos destinados a desarrollo de capacidades o
compra conjunta de equipos de defensa que estarian
financiados directamente por los Estados miembros
participantes. El juego de impulsores de este nuevo
fondo siguié la misma dinamica: primero los minis-
tros de defensa de Francia y Alemania propusieron a
la Comision y la Agencia Europea de Defensa lanzar
un sistema de incentivos que estimulasen la coopera-
cion en defensa; y dos dias mas tarde el presidente
de la Comision lo concretd en un Fondo Europeo de
Defensa para impulsar la investigacion y la innovacion
(Koenig y Walter-Franke, 2017).

Tercero, la cooperacién estructurada permanente
en seguridad y defensa (PESCO en sus siglas en in-
glés), prevista ya en el Tratado de Lisboa, empezaba a
caminar en diciembre de 2017 con 25 Estados miem-
bros, todos, excepto Dinamarca, Malta y Reino Unido
(Consejo de la Union Europea, 2017). Ya en los deba-
tes para la Constitucion Europea que luego desembo-
caron en el Tratado de Lisboa, en vigor desde 2009, se
apuntaba a la Unién de la Defensa como un horizonte
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deseado pero que solo seria posible a partir de una
cooperacion entre Estados miembros de la UE que
decidieran voluntariamente reforzar sus compromisos
en materia militar. Este tipo de cooperacion plantea-
da tedricamente como una posibilidad en el Tratado
habia estado en hibernacion hasta que el fracaso del
referéndum del brexit desperté a Francia y Alemania
en su intento de reimpulsar el proyecto de integracion
europea a través de uno de los ambitos mas sensibles
para los defensores del intergubernamentalismo en la
UE. Sus ministros de exteriores, Jean-Marc Ayrault y
Frank-Walter Steinmeier, en un gesto conjunto de re-
impulsar la Unién Europea y reforzar la solidaridad y
la cohesién entre sus Estados miembros, propusieron
varias iniciativas, entre ellas la que aqui nos concierne
mas, la activacion de la PESCO prevista ya en los tra-
tados (Ayrault y Steinmeier, 2016).

La propuesta franco-alemana fue abrazada rapida-
mente por ltalia y Espafia, que en una carta conjun-
ta anunciaban al resto de Estados miembros que se
sumaban a la demanda de activar la PESCO (Besch,
2016). Este gesto queria sustituir a la alianza de los big
three, una vez desaparecido Reino Unido como uno de
los tres vértices, para reconfigurar un nuevo equilibrio
de fuerzas a cuatro (Morillas, 2017a). Esta propuesta
de los cuatro grandes de la UE, empezada a debatir
en el Consejo Europeo de Bratislava de septiembre
de 2016, se fue consolidando a lo largo de 2017 me-
diante el acuerdo de los principios y compromisos que
los Estados miembros participantes deberian cumplir,
asi como la definicion de los primeros proyectos cola-
borativos a partir de los cuales se iniciaria la PESCO.
A pesar de que el mismo Tratado de Lisboa (articulo
42.6) fijaba como requisito que los Estados miembros
participantes debian cumplir criterios elevados de ca-
pacidades militares, el Consejo Europeo convino que
la PESCO debia constituirse como un marco juridico
ambicioso, vinculante e inclusivo, cuyos objetivos se-
rian aumentar los presupuestos de defensa y los gas-
tos de inversion en defensa, armonizar la determina-
cion de necesidades militares, reforzar la capacidad

de despliegue de fuerzas y desarrollar proyectos cola-
borativos y programas comunes, entre otros (Consejo
de la Union Europea, 2017; Cozar Murillo, 2018).

El caracter inclusivo de la PESCO quedd amplia-
mente probado con la alta participacion de Estados
miembros. Ninguno de los cleavages que habian mar-
cado todos los avances en seguridad y defensa ex-
plican los motivos por los que algunos, pocos, paises
han decidido finalmente no formar parte de la PESCO.
Solo dos paises se quedaron fuera por el momento:
Dinamarca (miembro de la OTAN y que ya habia de-
cidido no formar parte de otras iniciativas vinculadas
a la defensa como la Agencia Europea de Defensa) y
Malta (no miembro de la OTAN), puesto que Portugal
e Irlanda decidieron en el ultimo suspiro sumarse a la
iniciativa. El debate sobre quién puede participar en la
PESCO no esta definitivamente cerrado, ni para los
miembros de la UE ni para los Estados terceros. En
esta logica de dotar de flexibilidad a la cooperacién en
seguridad y defensa, Estados no miembros de la UE
también podrian llegar a formar parte, como es el caso
de Reino Unido. De hecho, este escenario ya ha veni-
do a calificarse como una posible «PESCO plus UK».

En definitiva, en pocos meses se erigid una es-
tructura de nuevos instrumentos y mecanismos para
avanzar hacia una mayor cooperacion en seguridad y
defensa. En las primeras propuestas se hablaba abier-
tamente de geometrias variables, es decir, de que par-
ticiparan solo aquellos Estados miembros que estaban
realmente convencidos. Puede que el contexto adver-
so 0 el impetu de los impulsores hayan favorecido
que, al final, casi todos los Estados se hayan suma-
do a estas iniciativas concretas pero ambiciosas para
continuar haciendo del proyecto de integracion euro-
pea una realidad.

5. Horizonte 2025: los escenarios de futuro
de la defensa europea

Ademas de los pasos concretos en defensa acorda-
dos en el seno del Consejo de la UE bajo la batuta del
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eje franco-aleman, la Comision Europea queria plan-
tear el largo plazo, a lo que acabé sumandose también
el Consejo Europeo.

El equipo de Jean-Claude Juncker quiso aprove-
char el impulso del debate y reflexion sobre el futu-
ro de la UE a 27, iniciado con la Estrategia Global y
el Libro Blanco sobre el futuro de Europa, aportando
también su documento sobre el futuro de la defensa
europea y esbozando diferentes escenarios posibles
sobre como abordar las crecientes amenazas exterio-
res, mejorar las capacidades de defensa nacionales
y/o europeas y avanzar hacia la Unién de Seguridad
y Defensa (Comision Europea, 2017a). En el prélogo
del documento, en esta ocasion firmado por Mogherini
junto con otro vicepresidente de la Comisioén con car-
tera en Fomento del Empleo, Crecimiento, Inversion y
Competitividad, Kyrki Katainen, ya se reconocia que
la funcion primera de la Comisién era la de acompa-
Aar y respaldar a los Estados miembros en su deter-
minacion de avanzar hacia la Unién de la Defensa. Y
la cita de Juncker en el mismo documento ponia bien
de manifiesto que el debate no estaba en los valores
que desprende la Union Europea en el mundo sino
mas bien en la construccion de capacidades e instru-
mentos conjuntamente: «Europa es esencialmente
una ‘potencia suave’. Pero ni las mas solidas de esas
potencias pueden funcionar a largo plazo sin algunas
capacidades de defensa integradas» (Juncker, 2014;
Comisién Europea, 2017a).

El documento de reflexioén, presentado en junio de
2017, planteaba tres posibles escenarios para la defen-
sa europea de cara a 2025. El primero era un escenario
de cooperacion voluntaria entre Estados miembros de
la UE decidida en cada momento concreto y ante ca-
da situacion particular. Es decir, cada vez que surgiera
una nueva amenaza o crisis los Estados podrian ac-
tuar conjuntamente si asi lo consideraran oportuno, y
la Unién Europea seria un complemento mas a dichos
esfuerzos nacionales. Es el escenario mas similar a la
situacion actual en la cual los Estados miembros de-
ciden desplegar misiones civiles y militares caso por
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caso y con un alcance limitado. Asi, la Unién ha empe-
zado a disponer de un Fondo Europeo de Defensa pa-
ra desarrollar capacidades conjuntas, y la cooperacion
con la Alianza Atlantica se mantiene con las estructu-
ras y formato actuales.

El segundo escenario era ya mas ambicioso y pre-
veia avanzar hacia una seguridad y una defensa com-
partidas. En este caso, los paises de la Unién pondrian
en comun determinados activos financieros y operati-
vos para aumentar la solidaridad en el ambito de la
defensa y, de este modo, la UE tendria mas recursos
y capacidades para proyectar poder militar y partici-
par plenamente en la gestion de crisis externas asi co-
mo también proteger a los ciudadanos europeos en
ambitos como la lucha contra el terrorismo, el control
de las fronteras, la seguridad maritima y energética o
las amenazas cibernéticas. Como dice la reflexion de
la Comision: «la cooperacion entre Estados miembros
se convertiria en la norma mas que en la excepciény,
puesto que habria una mayor coordinacion en la pla-
nificacion de la defensa a nivel nacional, una finan-
ciacion conjunta de capacidades clave y un desarrollo
de capacidades multinacionales en sectores donde las
economias de escala se hacen imprescindibles como
el transporte estratégico, la vigilancia maritima, las co-
municaciones por satélite o la disponibilidad de mayo-
res capacidades ofensivas.

Finalmente, el tercer escenario defendia la construc-
cion progresiva de una politica comin de defensa de la
Unidn, que conduciria a la defensa comun sobre la ba-
se del cumplimiento de todo el potencial que prevé el
articulo 42 del Tratado de la UE. La premisa de partida
en este escenario seria la solidaridad y la asistencia
mutua entre Estados miembros, que asumirian mayo-
res compromisos en lo que respecta a la seguridad de
los demas, haciendo de la proteccion de Europa una
responsabilidad compartida entre la UE y la OTAN. A
partir de una cierta integracion de las fuerzas de de-
fensa de los Estados miembros, la Unién podria lle-
var a cabo operaciones civiles y militares ambiciosas,
podria disefar programas conjuntos de defensa, se
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reforzaria la Guardia Europea de Fronteras y Costas
con fuerzas maritimas europeas permanentes, y se
crearia una fuerza europea de proteccion civil para
actuar ante desastres naturales o de origen humano,
entre otros avances. Visto de otro modo, el gasto en
defensa seria mucho mas eficiente gracias a una ma-
yor financiacién y contrataciéon conjunta de capacida-
des con el apoyo del presupuesto de la UE y una ma-
yor especializacion y comparticion de activos militares
costosos. Por supuesto, los escenarios descritos no
son mutuamente excluyentes, aunque describen tres
niveles de ambicion en términos de solidaridad sobre
los cuales son (y solo son) los Estados miembros los
que deben decidir hasta donde quieren llegar y a qué
velocidad quieren ir.

Con un objetivo similar al de la Comision pero mas
impreciso en sus contenidos, el presidente del Consejo
Europeo, Donald Tusk, también quiso en septiembre
de 2017 marcar el rumbo de la Unién con la propuesta
conocida como la Agenda de los Lideres o Dirigentes.
La idea era continuar avanzando en la integracion eu-
ropea manteniendo la unidad entre Estados miembros
(después del brexit) y ofreciendo «soluciones reales a
los problemas reales de nuestros ciudadanos» (Tusk,
2017). A pesar de que los temas «estrella» que pri-
mero se abordaron estuvieron mas relacionados con
la Europa social, el marco financiero plurianual o la
agenda digital, sin duda la defensa tenia que ocupar un
lugar prioritario en dicha agenda de negociacion entre
todos los lideres estatales. El Consejo Europeo reivindi-
caba asi su espacio natural como plataforma de nego-
ciacion, mas alla de las negociaciones informales entre
Estados miembros y del protagonismo inesperado de la
Comision Europea a la hora de marcar los escenarios
para 2025 de la defensa europea.

6. Conclusiones
Es incuestionable que la Union Europea es hoy un

actor influyente en los distintos ambitos de la politi-
ca internacional como el comercio internacional, las

negociaciones para la lucha contra el cambio climatico,
la construccion de la paz o la promocion de la democra-
cia (Sicurelli, 2016). Sin embargo, la definicién de qué
tipo de actor es en el sistema internacional es mas di-
ficil. Juncker reconocia, en una cita referenciada ante-
riormente, que la UE es una potencia suave pero que
quiere disponer de capacidades militares. Una expre-
sion que hizo fortuna a principios de la década de 2000
fue la definicion de la UE como una potencia normativa,
cuyo principal objetivo era exportar al resto del mundo,
y principalmente a su vecindad, las normas y valores
que habian hecho del proyecto de integracion un éxito.
Con este nuevo concepto la UE se alejaba del clasico
debate entre poder duro y blando de los Estados para
ganar un perfil propio en la arena internacional.

Sin embargo, en la segunda década de 2000 tan-
to el contexto internacional como el contexto domés-
tico se han convertido en tan adversos para las pre-
ferencias normativas de la UE que este concepto ha
perdido parte de su significado. Desde la presentacion
publica de la Estrategia Global de la Unién en junio
de 2016, las instituciones europeas, prioritariamente
la Comisidn, y los Estados miembros han abierto un
debate de reflexion muy complejo sobre el futuro del
proyecto europeo, analizando desde la posible desin-
tegracion hasta la Europa federal, pasando por las geo-
metrias variables. Algunos de los lideres del momen-
to apostaban por esta tercera via, como Emmanuel
Macron, que en la Universidad de Humboldt en Berlin
en enero de 2017 afirmaba que «si la ambicién de ac-
tuar juntos no es compartida en toda la Unién, debe-
mos encontrar formas de avanzar mas rapido en un
grupo mas pequefo» de Estados (citado en Koenig y
Walter-Franke, 2017).

En dicho debate, las politicas de seguridad y defen-
sa han tomado un protagonismo inesperado. Cuando el
debate sobre la potencia normativa de la UE se ha ido
difuminando, el empuje de la construccion europea se
ha ido canalizando hacia una Union de la Defensa mas
muscular, disefiando un abanico mas amplio de instru-
mentos sobre los que reforzar las politicas de seguridad
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y defensa de la UE. Menos exportacion de valores euro-
peos y mas construccion interna de capacidades.

La Estrategia Global de la UE, los nuevos instru-
mentos de impulso en la coordinacion y planificacion
conjunta de las politicas de defensa nacionales y las
reflexiones sobre el futuro de la defensa se han conver-
tido en el eje vertebrador sobre el que la Union ha que-
rido asentar su etapa post-brexit. Federica Mogherini,
con su doble funcidon como alta representante en el
Consejo y vicepresidenta de la Comision, ha liderado la
definicion de directrices y la redaccion de la Estrategia
Global. Los Estados miembros, con un eje franco-ale-
man que ha reivindicado de nuevo su papel de motor de
la construccion europea, han desarrollado las iniciativas
como CARD, PESCO o el sucedaneo de cuartel gene-
ral militar para operaciones no ejecutivas. Y la Comision
Europea ha abierto el debate sobre el futuro a largo pla-
zo de la defensa europea. Tres actores distintos pero
remando, al fin y al cabo, hacia la misma direccion. Los
ultimos avances han sido realmente substantivos.
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