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Si bien es innegable que la incorporacion a la Unién Europea de algunos de los antiguos miem-
bros del Pacto de Varsovia ha derivado también en una diversidad aiin mayor de planteamientos
y percepciones que hacen atin mas dificil, si cabe, el progreso de la integraciéon en un dmbito
que se ha revelado como especialmente sensible desde un primer momento, el de la seguridad y
la defensa, no es menos cierto que el nuevo contexto estratégico resultante del fin de la Guerra

Fria supuso un impulso a la cooperacion en este dmbito.

Con todo, es evidente que la ampliacion de la organizacion ha condicionado algunos de los

planteamientos de la UE respecto de determinadas cuestiones y de manera especial:

» La aproximacion que debe adoptar y mantener la UE respecto de la Federacion Rusa y sus
politicas y movimientos estratégicos.

» La posicién que debe adoptar la UE respecto de los conflictos (des)congelados en Europa:

Kosovo, Georgia y Ucrania.

Con vistas a analizar estas cuestiones, este trabajo revisard la evolucién de la cooperacion en
materia de seguridad y defensa en el seno de la UE desde el final de la Guerra Fria, analizard
lo que la ampliacién al este ha supuesto tanto para la Unién como para los nuevos miembros,
especialmente en materia de seguridad y defensa, y profundizard en cémo dicha ampliacién ha
condicionado la implicacién de la UE en algunos de los conflictos surgidos desde el fin de la

Guerra Fria.
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Although the EU membership of some former Warsaw Pact members certainly entailed a greater
diversity of perceptions and approach which has made progress in the sensible realm of security and
defence even more difficult, it is also true that the new strategic context resulting from the end of

the Cold War meant an important stimulus in this realm.

Allin all, it is clear that the enlargement has influenced EU approaches to certain issues, particularly:
»  EU'’s approach toward the Russian Federation and its policies and strategic movements

»  EU'’s approach towards the so called frozen conflicts in Europe: Kosovo, Georgia and Ukraine

[n order to deal with this issue, in this paper we will analyse the evolution of Security and Coopera-
tion in the EU after the Cold War; the implications of the Eastern Enlargement for the European
Union as well as for the new members, particularly in security and defense matters; and the manner
in which such enlargement has conditioned EU involvement in some of the conflicts which have
arisen since the end of the Cold War.

1. Infroduccion

Si buscamos los origenes del deseo europeo de avanzar en la integracion en materia de seguri-
dad y defensa debemos remontarnos no al final, sino al comienzo de la Guerra Fria. En efecto,
no podemos olvidar la Comunidad Europea de Defensa o Plan Plevén (1952), el Plan Fouchet
(1957) o la Cooperacion Politica Europea (1969) (Ahijado Quintilldn, 2000, p. 191) que, si
bien acabaron en fracaso (Mazziotti, 2014), fueron intentos serios de ir profundizando en la

cooperacion en la materia entre los Estados del continente.

Sin embargo, el fin de la Guerra Fria y el nuevo contexto estratégico que, como después recoge-
rdn las sucesivas estrategias de seguridad de la UE!, se iba a abrir con él iban a permitir un salto
cualitativo en estos esfuerzos, impensable mientras el continente europeo se encontraba divi-
dido (Smith, 2009, pp. 255-262). Ese cambio se pone de manifiesto de forma especialmente
clara en 1992 con la incorporacion de las misiones Petersberg en el marco de la Unién Europea

Occidental (UEO) y la aprobacién del Tratado de Maastricht.

Ahora bien, ese nuevo escenario, si bien iba a servir de acicate a los Estados europeos para
avanzar en este terreno, también iba a generar nuevos obstdculos y desafios derivados por una
parte de la ampliacién de la Unién Europea como consecuencia de la incorporacion a la misma
de buena parte de los antiguos Estados de Europa Central y Oriental y, por otra, de la emer-
gencia de nuevos conflictos, frecuentemente en la periferia europea, y nuevos desafios a la

seguridad europea.

Y es que, como han planteado desde los afios noventa diferentes teorfas, no son pocas las con-
secuencias de la ampliacion. Asi, no han sido pocos los autores que han planteado potenciales
efectos perversos de la misma para la profundizacién del proceso de integracion, sefialando que
la ampliacion dificultarfa la dindmica de spill-over que impulsaba la integracion, que existia el

riesgo de que se debilitara el acervo comunitario, que se incrementarfa la heterogeneidad o que

1 Estrategia de Seguridad Europea, “Una Europa segura en un mundo mejor”, Consejo de la Unién Europea,
diciembre de 2003. También Estrategia Global Para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, “Una
visién comun, una actuacién conjunta: una Europa mas fuerte”, Consejo de la Unién Europea, 2016.
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los procesos de toma de decisiones y las reformas se verian dificultados al tiempo que se tende-

rfa a una mayor complejidad administrativa (Wienner y Diez, 2004, p. 238).

Pues bien, entre todos esos posibles efectos, en relacion con las cuestiones de seguridad y de-
fensay, por lo que respecta a los objetivos de este trabajo, dos son las principales consecuencias
de la ampliacion a tener en cuenta: su efecto en el spill-over y la creciente heterogeneidad en

términos de gobernanza y manejo de lo politico.

En lo que hace al spill-over, neoneofuncionalistas como Philippe C. Schmitter apuntaban que
la ampliacion se traducirfa en el debilitamiento y retraso de tal dindmica (algo que, ya de entra-
da parece especialmente plausible en un dambito tan sensible como el de la seguridad y defensa)
a menos que las cuestiones que serfan objeto de tal spill-over se introduzcan como parte de la

negociacion en el proceso de adhesion (Schmmitter, 2004, p. 70), cosa que no ocurrio.

Pér lo que resp/ecta ,a la. ?r.eciente heterogéljeidad, d.es.de la perspectiva de la gobe.rnanza e sCabe hablar
hizo ver que serfa mads dificil tanto la adopcion de decisiones en el marco del Consejo como el ) ]
establecimiento de normas estrictas y uniformes para todos los Estados, lo que harfa necesario €11 el ambito que
un grado mucho mayor de flexibilidad si se querfan evitar bloqueos. Todo ello redundaria enel  nog ocupa de

fortalecimiento de la autonomia de los miembros de la UE y el debilitamiento de la integracion.

una fractura entre
Estados miembros

Por lo demds planteaban, al menos como posibilidad, la aparicion de una fractura entre Estados
europefstas y euroescépticos, que podria acabar por tener su reflejo incluso en el Parlamento

Europeo de la mano de los partidos de la antigua Europa Central y oriental mds opuestos a la €Uf0p€foGS y
integracion (Jachtenfuchs y Kohler-Koch, 2004, p. 112). GUTOQSCépr.COS?

A la luz de estas reflexiones de los distintos tedricos sobre las consecuencias potenciales de la
ampliacion vy, a los efectos de este trabajo, cabe preguntarse ¢ha dificultado la ampliacién una
dindmica de spill-over que supusiera un avance en la integracién en la UE en materia de segu-
ridad y defensa? :Se ha revelado mas dificil la adopcion de decisiones en este dmbito? :Se ha
tendido en lo que tiene que ver con la seguridad y la defensa a un mayor nivel de flexibilidad?
¢Cabe hablar en el dmbito que nos ocupa de una fractura entre Estados miembros europeistas

y euroescépticos?

Con vistas a responder a estas preguntas estas paginas tratan de analizar la evolucion de la coope-
racion en materia de seguridad en el marco de la Unién Europea tratando de ver si se progresa o
no hacia la integracion en este dmbito; los procesos de toma de decisiones y las dificultades que
han podido aparecer en ellos; y la existencia o no de posturas marcadamente distintas en favor
y en contra de la europeizacion de las cuestiones de seguridad y defensa. Todo ello prestando
atencion, de manera especial, en relacion con todas estas cuestiones al papel jugado por los nue-
vos BEstados miembros de la UE que formaron parte con anterioridad del Pacto de Varsovia, en

la medida en que dichos Estados parecen haber condicionado a la organizacion en dos aspectos:

» La aproximacion que debe adoptar y mantener la UE respecto de la Federacion Rusa y sus

politicas y movimientos estratégicos.

» La posicion que debe adoptar la UE respecto de los conflictos (des)congelados en Europa:

Kosovo, Georgia y Ucrania.

Con ese fin, se hard en primer lugar un repaso de la evolucién de la cooperacion en materia de
seguridad y defensa desde el fin de la Guerra Fria en el seno de la UE; en segundo lugar se ana-
lizaran las implicaciones de la ampliacion de la UE hacia el Este tanto para dicha organizacién

como para los nuevos Estados miembros y, por dltimo, se profundizard en c6mo la evolucion de
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la cooperacién europea en materia de seguridad y defensa y, en especial, la participacion en ella
de los nuevos miembros han condicionado la implicacién de la UE en algunos de los conflictos

surgidos desde el fin de la Guerra Fria.

2.De la PESC a la PCSD: la evolucién de la
cooperacion en materia de seguridad y defensa en
la Unién Europea

Como decfamos mas arriba, el fin de la Guerra Fria supuso un impulso considerable a las cues-
tiones de seguridad y defensa en el marco de la Unién Europea como consecuencia, en parte,
del temor a una retirada de buena parte de los efectivos con que Estados Unidos contaba en
Europa y, en parte, de las crecientes demandas para que los europeos tuvieran una participa-
cién cada vez mds destacada en las operaciones de paz (Smith, 2004, p. 41). Una realidad que,
si se piensa no es sino una constante en la profundizacién europea en materia de seguridad y
defensa pues de modo recurrente —y la situacion actual no es precisamente una excepcién—
son los temores europeos a un descenso del compromiso estadounidense los que sirven de

impulso a los avances en la propia defensa europea.

Pues bien, una revision de la evolucién de la cooperacion en materia de seguridad y defensa
en la UE desde el final de la Guerra Fria nos permite identificar tres momentos clave que han

permitido los tres grandes impulsos que dicha cooperacion ha recibido hasta el momento:

2.1. 1991-1992: El Tratado de Maastricht

El cambio en el contexto internacional resultante del fin de la Guerra Fria, unido al
salto hacia adelante que supone la creacion de la Unién Europea, iba a generar el con-
texto ideal para los primeros afos en que cabe considerar que se produce un avance
sustantivo de la cooperacion europea en materia de seguridad y defensa.

El primer paso en ese sentido es sin duda la creacién de la Politica Exterior y de Segu-
ridad Comuin como uno de los tres pilares —el segundo— en que, en funcién del Tra-
tado de Maastricht aprobado en 1992, se iba a basar la naciente UE (Mazziotti, 2014).
Una politica de seguridad que, no obstante, y como es comprensible dado el momento
de que hablamos, iba a ser puramente intergubernamental y, por tanto, compatible con
las politicas de seguridad de los Estados miembros.

Con todo, el Tratado de Maastricht también supuso un incremento de la influencia de
la Comisién en la Politica Exterior y de Seguridad Comtin, como demuestra la creacion
de una nueva Direccién General encargada especifica de tales tareas (Sjursen, 1999).

Por otra parte, era relevante el hecho de que se permitiera a la UE contar con la Unién
Europea Occidental para la ejecucion de decisiones que tuvieran implicaciones en
el dmbito de la defensa. De hecho, ese espiritu es el que permiti6, de la mano de la
declaracion del mismo nombre?, la incorporacion de las misiones Petersberg —tareas

2 Declaration de Petersberg, Unién Europea Occidental, Consejo de Ministros, Bonn, 19 de junio de 1992,
recuperado de internet. http:/www.weu.int/documents/920619peten.pdf
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humanitarias de rescate, de mantenimiento de la paz, de establecimiento de la pazy de
gestion de crisis— a los “instrumentos” de la UE, aunque fuera en el marco de la UEO.

Tales avances iban a generar un clima de optimismo que llevaria al Ministro de Asuntos Ex-
teriores de Luxemburgo, que ostentaba en junio de 1991 la presidencia rotatoria del Consejo
de Ministros a decir que era “la hora de Europa... no la hora de los americanos” (Merlingen,
2012, p. 33).

Con todo, esos primeros pasos no iban a ser suficientes para acabar con la debilidad de la UE en
materia de seguridad y defensa, como los conflictos en los Balcanes se encargarfan de poner de
manifiesto. En efecto, en ese contexto se hizo tristemente evidente que la Unién Europea era
incapaz de hacer frente a situaciones de ese tipo toda vez que carecia de las capacidades nece-
sarias para una accion verdaderamente seria en materia de prevencion de conflictos, gestion de

crisis o mantenimiento de la paz (Keukeleire y Macnaughtan, 2008, p. 16).

2.2. 1997-1998: El Tratado de Amsterdam y la Declaracién
Franco-Britanica de Saint-Malo

Se iba a tratar de una fase decisiva, empezando por el propio tratado, pues por primera vez se
iba a plantear el uso de medios militares para alcanzar las metas de la Union Europea (Mazziot-
ti, 2014).

Los cambios principales incorporados por el Tratado de Amsterdam fueron:

» La introduccién del Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguridad Comtin,
llamado a dar a la PESC mayor continuidad y visibilidad frente a terceros Estados y a ayudar
al Consejo de Ministros en su aplicacion. El Alto Representante tenfa ademds el cometido
de dar apoyo a la Unidad de Planificacion y Alerta Temprana, creada poco antes. El del esta-
blecimiento de la figura del Alto Representante es quizds el mas importante de los cambios

introducidos por este tratado.

» Las estrategias comunes, que tuvieron entre sus primeros “destinatarios” a Rusia (junio de
1999) y a Ucrania (diciembre de 1999), pero que desaparecerian pronto como consecuencia
de sus escasos resultados (Bindi, 2012, p. 33).

» La facilitacion del procedimiento de voto en el Consejo, dando mas espacio a las decisiones
por mayoria cualificada al menos en aquellos pasos en que ya hay un acuerdo previo para

una accion o posicién comun.

» La capacidad con que en lo sucesivo iba a contar la Presidencia para negociar acuerdos
internacionales relativos a la Politica Exterior y de Seguridad Comun (Pérez Bernardez,
2010, p. 270).

Frente a todo ello el Tratado de Amsterdam si supuso un cierto retroceso en lo que hace al
papel de la Comisién, en buena medida como consecuencia de las reticencias de los Estados
miembros, pero también fruto de la falta de legitimidad de que la Comisién podia adolecer al
percibirse que no estaba sujeta a procedimiento democritico de rendicién de cuentas alguno
(Sjursen, 1999).

Ahora bien, el Tratado de Amsterdam si permitié una relacion mucho mas estrecha entre la

Unién Europea y la Unién Europea Occidental con vistas a una posible integracion de la UEO
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en la UE cuando el tratado de la primera se extinguiera. Una fusién que muchos hubieran de-
seado que se produjera ya entonces, pero que no fue posible por la oposicion del Reino Unido
(Smith, 2004, p. 45) que, con Margaret Thatcher como primera ministra y ya desde la invasion
de Kuwait a manos de Irak en 1990, habia evidenciado desacuerdos en materia de seguridad y
defensa con otros miembros de las entonces Comunidades Europeas entre los que destacaba,
precisamente, la cuestion de si la UEO debia fusionarse o no con la UE (Bindi, 2012, p. 24).
Con todo, en lo que representaba un paso en esa direccion, las misiones Petersberg si fueron

incluidas en el Tratado de Amsterdam.

Por lo demis se clarificarfa por fin la cuestién presupuestaria y la PESC se financiarfa con cargo

al presupuesto de la CE, aunque dejando fuera las operaciones militares y de defensa.

Por otra parte, y en buena medida como consecuencia de la frustracién derivada de la incapa-
cidad puesta de manifiesto en el periodo anterior, especialmente en el contexto del conflicto de
Kosovo, en esta fase la UE va a tratar de reforzar sus capacidades militares, especialmente en

lo relativo a la gestién de crisis y el mantenimiento de la paz.

En efecto, la Declaracion Franco-Britdnica de Saint-Malo o Declaracion Conjunta sobre la
Defensa Europea de diciembre de 19983, posible por el cambio de actitud del Reino Unido
derivado de la llegada al gobierno del laborista Tony Blair (Smith, 2004, p. 46), iba a suponer
un elemento decisivo para dotar de operatividad al Tratado de Amsterdam (Cornish y Edwards,
2001, p. 588) y dar el “pistoletazo de salida” en esta materia, pues en ella se sefialaba que “la UE
debe tener capacidad auténoma de accion, respaldada por fuerzas militares creibles, medios
para decidir usarlas y disposicién de hacerlo” y, lo que es mds importante, iba a contar con el
respaldo de los Estados miembros, incluidos los neutrales, para su desarrollo (Smith, 2004, p.
46; Jones B., 2020, p. 7). Se trataba, en otras palabras y como sefiala Ozal Hopi de desarrollar
elementos de hard power que reforzaran y dieran credibilidad al soft power de la UE (Hopi,
2011,2012, p. 9).

Unos cambios que, para muchos, iban a significar el abandono por parte de la Unién Europea
de su cardcter de potencia civil (Keukeleire y Macnaughtan, 2008, p. 16), resultante en buena
medida, como sefiala Francois Duchéne, del momento de estancamiento que supone la guerra
fria (Duchéne, 1973, p. 32), y que dejarian a muy pocos indiferentes, pues si desde cierta pers-
pectiva suponia el abandono por parte de la UE de su naturaleza pacifica, los atlantistas veian lo
con temor en la medida en que pudiera poner en cuestion la primacfa de la OTAN en materia
de defensa europea y los mas nacionalistas no acababan de aceptar la idea de compartir activos
militares en el marco de la UE (Mazziotti, 2014).

En ese sentido, en el Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999* se fij6 la meta de esta-
blecer una Politica Europea de Seguridad y Defensa insistiendo en algunas de las cuestiones
clave que ya habia planteado la Declaracion de Saint-Malo. Al propio tiempo anunci6 la desa-
paricién de la UEO a comienzos de 2001 y la inclusién de sus estructuras y personal en la UE
(Mazziotti, 2014).

3 Declaracién franco-britdnica de St. Malo, Declaracion Conjunta sobre la Defensa Europea, 4 de diciembre de
1998, recuperado de internet. https://www.cvce.eu/content/publication/2008/3/31/f3cd16tb-fc37-4d52-936f-
¢8e9bc80f24f/publishable_en.pdf

4 Declaracion del Consejo Europeo sobre el refuerzo de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, Consejo Europeo
de colonia, Conclusiones de la Presidencia, 3 y 4 de junio de 1999, recuperado de internet. http://www.europarl.
europa.cu/summits/kol2_es. htm#billTl
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Junto a todo ello el Consejo Europeo de Colonia acordé la redefinicion del Eurocuerpo, com-
puesto por Francia, Alemania, Bélgica, Luxemburgo y Espafia para transformarlo en una fuerza

de reaccion rdpida (Sjursen, 1999).

Unos meses después, el Consejo Europeo de Helsinki® supondria nuevos avances, esta vez con
implicaciones incluso en términos operativos (Cornish y Edwards, 2001, p. 588). Asi, si por una
parte se insisti6 en la importancia de que la UE contara con “capacidad de decisiéon auténoma
y, cuando la OTAN en su conjunto no estuviera implicada, lanzar y liderar operaciones milita-
res en respuesta a crisis internacionales™, por otra, quedo fijado el llamado “Helsinki Headline
Goal” en virtud del cual los Estados miembros que, voluntariamente, desearan participar en
operaciones lideradas por la UE se comprometian a ser capaces para 2003 de desplegar en 60
dias hasta 60.000 efectivos sostenibles sobre el terreno durante un afio y con capacidad para
desarrollar todo el abanico de misiones Petersberg. Junto a ello acordaron la creacién de un

Comité Politico y de Seguridad, un Comité Militar y un Estado Mayor en el marco del Consejo.

En definitiva, cabe pensar que iba surgiendo ya una cierta “cultura estratégica europea” (Cor-
nish y Edwards, 2001, p. 587) y que se estaban dando pasos que permitieran avanzar desde
una Politica Exterior y de Seguridad Comtin que contenfa muchos elementos principalmente
retéricos a una Politica Europea de Seguridad y Defensa mucho mas orientada a realizaciones
practicas (Keukeleire y Macnaughtan, 2008, p. 57), pero en el marco de la cual unas verdaderas
fuerzas armadas europeas continuarfan siendo las grandes ausentes. Dicha PESD serfa final-

mente declarada operativa en diciembre de 2001, con ocasion de la Declaracion de Laeken’.

Tales pasos no se detendrfan y, de hecho, se seguirfa avanzando en esa linea como muestra la
aprobacion del Headline Goal 2010 por el Consejo Europeo en junio de 2004, que debfa mucho
a la experiencia derivada de la creciente amenaza terrorista y de los conflictos de Trak y Afganistan.
En este sentido, se trataba de ser capaces de desplegar fuerzas en un plazo no superior a diez dias
desde la decision de lanzar una operacion. Dichas fuerzas, mds alld de las misiones Petersberg,
tendrian capacidad para participar en operaciones conjuntas de desarme y para apoyar a terceros

Estados en la lucha contra el terrorismo y la reforma del dmbito de la seguridad.

Prueba del impulso del momento es ademds la voluntad de crear una Célula Civil-Military, una
Agencia Europea de Defensa y de desarrollar una capacidad eficiente de transporte estratégico.
Asimismo, se esperaba contar con Battle Groups (1500 efectivos desplegables en 15 dias y de

alta eficiencia) operativos para 2007 y un portaviones que estaria funcionando en 2008.

Unos avances que, sin embargo, iban a quedar en cierto modo en punto muerto como resultado
del contexto de division que, especialmente en materia de seguridad y defensa iba a vivir la UE
en los afios siguientes y que no eran sino la consecuencia de la existencia de posiciones marca-
damente divergentes entre los Estados miembros en relacion con el conflicto de Iraq y, aunque
en menor medida, también con el de Afganistdn, ya mencionados. Unos conflictos que, por otra
parte, también volvieron a poner de manifiesto las limitaciones de las capacidades militares de

la Unién Europea.

5 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Helsinki 10 y 11 de diciembre de 1999, recuperado de
internet. http://www.curoparl.curopa.cu/summits/hell_es.htm

6 Conclusiones de la presidencia, Consejo Europeo de Helsinki, 10 y 11 de diciembre de 1999, recuperado de
internet. http://www.europarl.europa.eu/summits/hell_es.htm

7 Concusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Lacken, 15y 16 de diciembre de 2001, recuperado de internet.
https://www.consilium.europa.eu/media/20950/68827.pdf
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3.2005-201 7: El Tratado Constitucional y el Tratado
de Lisboa

Sin embargo, la UE acabarfa retomando sus esfuerzos en el dmbito de la cooperacion en ma-
teria de seguridad y defensa y prueba de ello es que el Tratado Constitucional ampliaba las
misiones originales de Petersberg e introducfa elementos de flexibilizacion de la PESD, una
clausula de solidaridad y nuevos elementos institucionales entre los que cabe destacar la Agen-

cia Europea de Defensa.

Pese al fracaso del Tratado Constitucional, como consecuencia de los rechazos en referéndum
en Francia y Paises Bajos, tanto la ampliacién de las misiones Petersberg como la creacién de

la Agencia Europea de Defensa se llevaron a efecto.

Por lo demds, fracasada la via constitucional, los Estados miembros iban a volver al método
tradicional y apostar por un nuevo tratado de reforma que acabarfa por firmarse en Lisboa
en diciembre de 2007, que mantenia mucho de lo previsto en el tratado constitucional y que
incorporarfa algunos de los mayores avances registrados hasta el momento en el dmbito de la

seguridad y la defensa (Kocamaz, 2011, p. 470).

De hecho, prueba de la importancia que el nuevo tratado concedia a las cuestiones de politica
exterior y de seguridad es que las cuestiones relativas a la PESC fueron incluidas en el Trata-
do de la Unién Europea (Titulo V, articulos 23 a 46, disposiciones especificas de la PESC),
mientras que las relacionadas con las restantes politicas quedaron recogidas en el Tratado de
Funcionamiento de la UE. Una inclusion en el TUE, separada del resto de la accion exterior de
la Union (salvo lo que aparece en los articulos 21 y 22 del TUE) que perpetua, pese a la desa-
paricion de la estructura de pilares (Garrido, 2019, p. 426), la divisién entre la PESC (incluida
la PCSD) y el resto de las relaciones exteriores (Pérez Bernardez, 2010, p. 268), algo que, como
recuerda Carmela Pérez Bernardez, reconoce el propio TUE al sefialar en su articulo 24 que la

PESC “se regird por reglas y procedimientos especiales” (Pérez Bernardez, 2010, p. 273).

Se introducia asi, en todo caso, por primera vez una seccion especifica en el tratado dedicada
a las cuestiones de seguridad y defensa (Merlingen, 2012, p. 37) que iba a recibir una nueva
denominacion, Politica Comun de Seguridad y Defensa, haciendo hincapié precisamente en la

importancia de poner en “comin” un dmbito tan sensible como el que nos ocupa.

En ella se creaba la figura del Alto Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad que unfa a las funciones que habian caracterizado al Alto Representante para la
PESC, las de vicepresidente de la Comision encargado de la Politica Exterior. Quedaban asi por
primera vez vinculadas aquellas materias de politica exterior y de seguridad en que era compe-
tente el Consejo y eran eminentemente intergubernamentales con las que tenfan un carédcter

mads supranacional y eran responsabilidad de la comisién.

Junto a elloy, quizds mds importante, el nuevo tratado ampliaba los ambitos en los que era posi-
ble el establecimiento de “cooperaciones reforzadas”, que ahora pasaban a incluir cuestiones de
seguridad y defensa que habian quedado expresamente fuera con ocasion del Tratado de Niza,

una vez mds por deseo britdnico (Bindi, 2012, p. 34).

En esa misma linea, se preveia la creacion de una “Cooperacion Estructurada Permanente”
llamada con el tiempo a hacer posible la “Autonomia Estratégica” (Saulnier, Anghel, Lazarou, y
Wilson, 2020) y que, a diferencia de la cooperacion reforzada, no iba a estar abierta a la partici-

pacion de todos los Estados, sino solamente de aquellos que cumplieran con ciertos requisitos
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en términos de capacidades militares. Aquellos Estados que finalmente pudieran participar en
dicha cooperacion estructurada podrfan profundizar en la colaboracién en materia de seguridad

y defensa incluso en términos de efectivos y capacidades militares.

Por otra parte, es tanto o mds relevante la introduccion de una cldusula de defensa colectiva
(Arteaga, 2016, p. 5), en buena medida heredada de la existente en el articulo 5 del Tratado de
la UEO, en virtud de la cual los Estados se obligan a ayudar a aquel que pudiera ser victima
de una agresion armada (Mangas Martin, 1989, p. 76), aunque con la salvedad de que ello no
necesariamente altera la politica de los Estados neutrales ni tampoco pretende entrar en con-

tradiccién con los compromisos de los Estados que son al mismo tiempo miembros de la UE y

de la OTAN.

Junto a ella hay que mencionar la “Cldusula de Solidaridad” que permite que un estado miem-
bro victima de una catdstrofe natural o un ataque terrorista reciba asistencia de los restantes

Estados miembros o de la Unién en su conjunto.

A todas estas cuestiones hay que sumar una ampliacion considerable del dambito en el que cabia
hacer uso de las misiones Petersberg que, no obstante, no ha evitado que la actuacién de la UE

en gestion de crisis se quedara muy por debajo de lo esperado (Garrido, 2019, p. 408).

Sin embargo, no podemos perder de vista que, desde esta dltima fase que acabamos de anali-
zar y en lo sucesivo, los avances y la profundizacion de la cooperacion en las siempre dificiles
cuestiones de seguridad y defensa tendrian un condicionamiento mds: la incorporacion de los

anteriormente llamados PECOS (Paises de Europa Central y Oriental).

4. La ampliacién al este y el papel de los nuevos
Estados miembros en materia de seguridad y
defensa

Desaparecida la Guerra Fria estaba claro que la UE tenfa que ser parte en la trasformacion del
orden existente en los llamados Estados de Europa Central y Oriental. En su caso, la impli-
cacion pasarfa en buena medida por abrir la puerta a la ampliacion al este de la organizacion,
dando pasos hacia la incorporacion a la misma de algunos de esos Estados. Asi, incluso los mds
escépticos con una posible ampliacién acabaron por ceder ante quienes les recordaban que
la Unién Europea no habia sido nunca un club cerrado, que como habfa sefialado el propio
Parlamento Europeo el 4 de octubre de 2000 “la unificaciéon de Europa en una zona de paz,
seguridad, prosperidad y estabilidad tras su divisién a raiz de la ocupacion soviética de Europa
del Este sigue siendo la mision histérica y el objetivo ultimo de sus politicas” (Pérez Sdnchez,
2007, p. 214) y que no abrir las puertas a los entonces llamados PECOS (Estados de Europa
Central y Oriental) serfa dificil de justificar toda vez que entraba en contradiccion con los prin-
cipios fundamentales del propio proceso de construccion europea (Schimmelfennig, 2004). Por
su parte, los PECOS pronto llegarfan a la conclusion de que la integracién en las organizacio-
nes regionales y globales de cardcter internacional era para ellos el mejor escenario de futuro
(Smith, 2014, p. 256) y, en el caso de la UE, el que les permitiria compartir la prosperidad y
centralidad de Europa Occidental (Gati, 2007, p. 113).

De hecho, al menos en el caso de la UE, la expectativa de integracion en la organizacién se

convertirfa en el mejor acicate para que dichos Estados emprendieran reformas clave de cardc-
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ter tanto econémico como politico (Smith, 2014, p. 64) que les permitieran cumplir con los
criterios fijados en junio de 1993 con ocasion del Consejo Europeo de Copenhague® con la idea
de que la importante ampliacion que se iba a acometer no supusiera un debilitamiento de la
UE (Smith, 2014, p. 260). Dichos criterios serfan sistema democrético, Estado de derecho, res-
peto a los derechos humanos y proteccién de las minorias, economfa de mercado y capacidad
para asumir las obligaciones derivadas de su condicién de miembros. Unos criterios a los que
se sum6 uno mas en 1995, de la mano del Consejo Europeo de Madrid’®, en virtud del cual los

socios debfan aplicar el acervo comunitario y adaptarse al mismo.

Si bien tales criterios pueden parecer l6gicos y, de hecho “simplemente” suponian la adaptacién No pOdemOS
de los candidatos al funcionamiento del resto de los ya Estados miembros, no resultaban dema- .
siado fdciles de cumplir para unos Estados deseosos de su “retorno a Europa” (Pérez Sdnchez, olvidar que
2007, p. 207) —no en vano ese retorno habfa significado durante décadas sacudirse el yugo de g proceso de
la dominacién soviética y Volve'r a establecer vinculos con el Occidente demo?rético (Wallace, Ihl‘egracién
2000, p. 478)— que los subestimaron (Wallace, 2017, p. 81) y acababan de dejar atrds décadas
de sistemas no democréticos y de economfa planificada, lo que les llevé a pensar en ocasiones, SUPONE UNA
no sin razén, que los entonces Estados miembros de la UE no eran demasiado partidarios de aprOleacjo'n y
su incorporacion e, incluso, que no se les estaba aplicando a ellos el mismo rasero que se habia .
. y , . . - concertacion de
aplicado en el momento de su adhesion a los que habfan accedido en anteriores ampliaciones i
al estatuto de miembros. pO[lflCOS entre los

Por otra parte, no podemos olvidar que el proceso de integraciéon supone una aproximacion y Estados miembros,
concertacién de politicas entre los Estados miembros, implicando incluso en algunos casos la Imph'cando ncluso
cesion de soberanfa (Pérez Berndrdez, 2010, p. 266). Si bien, en el caso concreto de las cuestio-
. R o ) en algunos casos
nes de seguridad y defensa que nos ocupan aqui estd dltima cuestion adn no estd presente, esa )
dindmica de concertacion, en su conjunto, bien puede resultar ardua para Estados que acaban la cesion de
de poner fin a décadas de control externo de sus politicas, incluidas —o, de modo especial—,  soberania

las que tienen que ver con la proyeccion exterior, la seguridad y la defensa.

Asi, esta realidad unida al hecho de que la necesidad de cumplir con los criterios fue el argu-
mento para diferentes reformas, algunas no especialmente populares en los Estados miembros,
inevitablemente sembraron la semilla del euroescepticismo en los nuevos Estados miembros

(Smith, 2014, p. 260; Kolankiewicz, 1994, p. 479).

Con todo, tanto en lo que respecta a las élites como en relacion con la poblacion, la actitud
respecto de la incorporacion a la UE y el conjunto del proceso de integracién europea en si
variaba notablemente de Estado a Estado, situdndose quizd parte de las élites polacas y checas
entre los mds escépticos. Esa situacion no solo se ha mantenido en el tiempo, como pone de
manifiesto la tardanza de checos y polacos de cara a la ratificacion del Tratado de Lisboa, sino
que se ha ido agravando de la mano de la apariciéon de una nueva generacion de lideres en los
Estados de la antigua Europea Central y Oriental que nada tienen que ver con los que lidera-
ron las transiciones. De hecho, en algunos casos, como el de Polonia, nos encontramos altos

cargos, como Antoni Macierewicz, amigo personal de los hermanos Kaczynski y encargado del

8 Criterios de Adhesion o Criterios de Copenhague, recuperado de internet. https://eur-lex.europa.cu/summary/
glossary/accession_criteria_copenhague.html?locale=es

9 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Madrid, 15 y 16 de diciembre de 1995, recuperado de
internet. http://www.europarl.europa.eu/summits/mad3_es.htm
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desmantelamiento del servicio de inteligencia militar polaco que, ya en los noventa, mostraban

abiertamente su oposicion a la participacion en la UE (Gati, 2009, pp. 109-111).

En este sentido, ademds, parecia claro desde un primer momento que en la medida en que los
costes —econdmicos para empezar— de la participacién en el proceso no fueran acompanados
de beneficios evidentes o superaran con mucho a estos tltimos, el sentimiento antieuropeo,
acompanado de elementos de xenofobia y nacionalismo, podria ganar terreno y generarse un
contexto mucho menos propicio (Smith, 2014, pp. 481-482), una situaciéon que lamentable-

mente parece manifestarse en algunos Casos.

Asi, una y otra circunstancia demuestran que los teéricos de la gobernanza no se equivocaban
al apuntar que la creciente heterogeneidad derivada de la ampliacién podia traducirse en la

aparicion de una fractura —que es una realidad— entre europeistas y euroescépticos.

En otro orden de cosas, cabe mencionar también que la expectativa de la ampliacién subyace
también en buena medida a la aprobacién en 2000 del Tratado de Niza y a las modificaciones
que el mismo recogia, pues también la UE y su aparato institucional tenfan necesidad de adap-
tarse a la nueva realidad derivada de una ampliacion sin precedentes (Smith, 2014, pp. 256-
257), que suponfa acoger nada menos que a trece nuevos Estados (Bindi, 2012, p. 34). En
este sentido, el nuevo tratado recogfa cuestiones tales como la ampliacién de los dmbitos de la
PESC susceptibles de ser decididos por mayorfa cualificada o el refuerzo del papel de Comité

Politico y de Seguridad en operaciones de gestion de crisis.

En cualquier caso, quizds lo mds interesante de cara a las cuestiones que nos ocupan en estas
lineas es que esa apertura a la ampliacion de la UE a los Estados de Europa Central y Oriental,
en términos de seguridad y defensa suponfa que pasaban a ser integrantes de la organizacion
Estados que habian formado parte del Pacto de Varsovia (Keukeleire y Macnaughtan, 2008,
p. 14), desaparecido en 1991 e, incluso, alguno que habia sido parte integrante de la también

extinta Union Soviética.

En ese sentido, hay que decir que la ampliacién no se produjo de modo repentino, sino que al-
gunos pasos previos fueron permitiendo la adaptacion de los nuevos Estados. Asi, en 1994 a los
antiguos Estados del Pacto de Varsovia se les ofrece el status de Socios Asociados en la Unién
Europea Occidental, lo que hacfa posible su participacion en las misiones Petersberg, pero les
dejaba fuera del marco de defensa colectiva que representaba la UEO (Bindi, 2012, p. 27).
Asimismo, y en funcién de lo decidido en el Consejo Europeo de Essen en 1994 en el marco de
la Estrategia de Preadhesion, los socios tomarfan parte en un didlogo reforzado con la UE sobre

cuestiones de Politica Exterior y de Seguridad Comtin (Bindi, 2012, p. 29).

A partir de ahi y de acuerdo con la decision adoptada en el Consejo Europeo de diciembre de
1997, el 31 de marzo de 1998 se iniciaron negociaciones para la adhesion con la Reptblica
Checa, Estonia, Hungrfa, Polonia, Eslovenia y Chipre y un afio después con Letonia, Lituania,
Malta, Eslovaquia, Bulgaria y Rumanfa, un impulso que se mantendria claramente con ocasién

del Consejo Europeo de Helsinki.

La ampliacién que, para decepcion de Polonia, la Reptiblica Checa y Hungria que pensaban
que su camino hacia el ingreso en la UE serfa mucho mas breve vy, desde luego mas rdpido
que el de otros candidatos (Wallace, 2000, p. 476), se concretaria en 2004 con el ingreso de
diez nuevos Estados de los cuales ocho pertenecian a Europa Central y Oriental, —Repu-

blica Checa, Estonia, Hungrfa, Polonia, Eslovenia, Chipre, Letonia, Lituania, Malta y Eslo-
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vaquia— vy a los que seguirfan Rumania y Bulgaria en 2007, iba a hacer cambios necesarios
en la conceptualizacién en materia de seguridad y defensa de la UE y también en términos

institucionales.

Y es que esa ampliacién implicaba el ingreso en la UE de nuevas sensibilidades en relacion
con algunas de las cuestiones que habfan marcado la evolucion de la Unién en este dmbito o
un cambio en los equilibrios de fuerzas existentes entre los Estados miembros partidarios de

determinados planteamientos y los que preferfan otras opciones.

En este sentido, los nuevos Estados, en la dicotomia entre atlantistas y europeistas que habfa
marcado —y sigue marcando— desde siempre la evolucién de la cooperacién en materia de
seguridad y defensa, iban a inclinar claramente la balanza del lado de los atlantistas. Ya enton-
ces, y esta es una dindmica que no iba sino a acrecentarse con el paso del tiempo, los nuevos
Estados miembros desconfiaban de las capacidades militares y de disuasion de la UE mientras
vefan en la OTAN una garantia mucho mayor (Muti, 2018, p. 1) de su seguridad en particular
frente a un vecino, Rusia, cuya conducta e intenciones futuras vefan con recelo (Keukeleire
y Macnaughtan, 2008, p. 61). Asi, la aparicién, como decfamos mds arriba, de una fractura

europeistas-euroescépticos estaba servida.

Buen ejemplo de todo ello es el caso de Polonia, un Estado europeo con un gasto militar consi-
derable y con un territorio y una poblacién razonablemente amplios que sin embargo ha estado
poco implicado en los esfuerzos de la UE en materia de seguridad y defensa y que, de hecho,
hasta hace poco tan solo se habia vinculado a dos de los proyectos a desarrollar en el marco de
la Cooperacién Estructurada Permanente (Muti, 2018, p. 2).

Una circunstancia que pone de manifiesto que se ha materializado otro de los efectos no
deseados de la mayor heterogeneidad derivada de la ampliacion y sobre la que advertian
los tedricos de la gobernanza: el refuerzo de la autonomia de los miembros y la aparicion
de dindmicas de mayor f{lexibilidad (como las mencionadas en el marco de la PESCO) para

evitar bloqueos.

Por otra parte, el proceso no tiene por qué estar acabado si tenemos en cuenta que en junio de
2000, en el marco del Consejo Europeo de Feira'®y sobre la base del Pacto de Estabilidad para
el Sudeste Europeo lanzado un afio antes, se considerarfa a los Estados de los Balcanes como
potenciales candidatos a la adhesion, con lo que dejaba de ser impensable que los Estados
resultantes de la desintegracion de Yugoslavia, muchos de ellos entonces —e incluso ahora—
caracterizados no solo por la debilidad sino por el conflicto, acabaran por ser un dia miembros
de la Unién Europea (Wallace, 2000, p. 477).

Una circunstancia que, siendo indudablemente positiva en relacion con el mencionado “re-
torno a Europa” tiene potencialmente consecuencias negativas para el devenir del proceso de
integracion, como ya estamos viendo.

En otras palabras y, de acuerdo con los planteamientos neofuncionalistas, si el spill-over siem-
pre fue esquivo en lo que a las cuestiones de seguridad y defensa se refiere, en este escenario

de ampliacion (inacabada atin) parece haberse vuelto casi una quimera.

10 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Santa Marfa de Feira, 19 y 20 de junio de 2000, recuperado
de internet. http://www.ceuroparl.europa.cu/summits/fei2_es.htm
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5. La nueva conflictividad tras el fin de la Guerra Fria:
el papel de la Unién Europea

Por otra parte, para tomar conciencia de la complejidad de la nueva situacion, debemos tener
presente, ademads, que el final de la Guerra Fria supone la aparicién —y en algunos casos el
resurgimiento— de un buen ndmero de conflictos, notablemente diferentes, ademads, de los
conflictos que habian caracterizado al periodo de Guerra Fria. Frente a aquellos se trata ahora,
en la mayorfa de los casos, de conflictos internos o, a lo sumo, regionales donde se entremezclan
las causas de cardcter étnico, religioso, politico, etc., y donde los actores ya no son solo ejércitos
regulares, sino paramilitares, milicias, grupos terroristas y criminales, etc. que compiten por la
conquista del poder, por el dominio de un territorio, por el reconocimiento de su independen-
cia, por el acceso a determinados recursos econémicos, etc. (Keukeleire y Macnaughtan, 2008,
p. 61; Kaldor, 1999).

Se trata, por otra parte, de conflictos sustancialmente mds complejos que los anteriores para
cuya gestion serd necesario poner en juego algo mas que fuerza militar, tal como los casos de
Bosnia, Kosovo, Afganistdn o Irak o Georgia, por mencionar algunos, han puesto de manifiesto
(Keukeleire y Macnaughtan, 2008, p. 61), pues requieren que se generen estructuras politi-
cas, econémicas y sociales que permitan tratar de asegurar una paz duradera, y en los que la
participacion de terceros que contribuyan a la solucién de dichos conflictos serd cada vez mas
importante (Kocamaz, 2011, pp. 467-468).

Por otra parte, como consecuencia en parte de la propia ampliacién (Cornish y Edwards, 2001,
p. 598), algunos de esos conlflictos van a tener lugar, ademds, en la periferia de la Unién Eu-
ropea (Mazziotti, 2014) para la que se hard evidente, como para otros actores, la necesidad de
estabilizar toda esa drea si no quiere que la inestabilidad termine por afectarle negativamente a
ella (Keukeleire y Macnaughtan, 2008, p. 15). De hecho, la propia Estrategia Europea de Segu-
ridad “Una Europa Segura en un Mundo Mejor” aprobada en diciembre de 2003"!, mencionada

mds arriba, recogfa como una de las lineas prioritarias para la UE la gestion de su vecindario.

Serd esa la necesidad que llevard a la Unién Europea a la creacion de la Politica de Vecindad,
transformada en Asociacion Oriental (Rodriguez Prieto, 2018) desde 2009, y orientada precisa-

mente a la promocion de la estabilidad en su periferia.

En este sentido, por ejemplo, la Unién Europea se iba a convertir en un actor relevante cuando
a finales de 2004 se produce la revolucién en Ucrania, un Estado que, curiosamente, ya en
1991 fijaba entre sus dos prioridades estratégicas la incorporacion a la UE (Wallace, 2017,
p. 81). Del mismo modo, se verfa obligada a nombrar Representantes Especiales de la UE en el
Céducaso Sur, Asia Central o Moldavia (Keukeleire y Macnaughtan, 2008, p. 61) por mencionar

algunos casos de zonas inestables.

Ahora bien, esa aproximacion proactiva de la Unién Europea, resultante mds de la necesidad
que del deseo de presencia europeo, va a llevar a una creciente tensién con otro actor clave en

el actual contexto de seguridad europeo: Rusia.

En efecto, si tras el fin de la Guerra Fria, durante la década de los noventa, en buena medida

por la influencia de los Estados de Europa Oriental que hicieron ver a la UE que la retérica de

11 Estrategia de Seguridad Europea, “Una Europa segura en un mundo mejor”, Consejo de la Unién Europea,
diciembre de 2003.
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Guerra Fria en absoluto podia resultar beneficiosa, las relaciones fueron relativamente cordia-
les (Ischinger, 2009) de la mano de iniciativas como las reuniones bilaterales dos veces al afo
o la adopcién de una estrategia hacia Rusia, aprobada por el Consejo Europeo de Colonia de
1999, —documento donde, de hecho, se enfatizaba la importancia de esa cooperacion para la
seguridad regional y global; la posibilidad de que Rusia participara en misiones de la UEO y
la importancia de la colaboracién entre ambos actores en la construccién de una nueva arqui-
tectura de seguridad europea en el marco de la OSCE— (Ruiz Gonzalez, 2010, p. 230), con
posterioridad la negativa de Rusia a lo que consideraba ser un socio junior; la propia ampliacion
de la UE percibida desde Rusia como un empefio de la Union (Wallace, 2017, p. 81), cuando
habfa sido mas el resultado de la insistencia de los nuevos Estados miembros a pesar de las reti-
cencias de los miembros occidentales de la UE y, desde luego, la politica de vecindad de la UE
que percibe como un desafio y la creciente asertividad de ambos, han resultado en tensiones
cada vez mayores (Merlingen, 2012, p. 215).

Unas tensiones que no son sino la consecuencia del choque entre la Asociacién Oriental de la
UE (Rodriguez Prieto, 2018), centrada ahora en Georgia, Armenia, Azerbaiydn, Moldavia, Bie-
lorrusia y Ucrania, —nuevos vecinos de la UE tras la dltima ampliacion (Park, 2014)— vy que,
como decfamos mas arriba no es sino el fruto de la necesidad de estabilizar su vecindario para
evitar que la inestabilidad le acabe afectando a ella y la concepcidn rusa, en virtud de la cual el
“extranjero proximo” es su drea de influencia y en ella tiene cierto derecho de supervision del

curso de los acontecimientos (Merlingen, 2012, p. 217).

En este sentido, se hard pronto evidente que la aproximacion de Rusia a los conflictos de esta
zona estd siempre orientada al mantenimiento de su influencia en la regién sin que, a diferencia

de la UE, tenga particular interés en la estabilidad de la misma.

Un problema afiadido al que debe hacer frente la UE en el contexto de esas tensiones crecien-
tes con la Federacion Rusa es la falta de acuerdo acerca de cual es la aproximacién adecuada
en este asunto existente entre los Estados miembros, algo tristemente frecuente en el seno de

la Unién, por otra parte.

Con todo, la implicacién de la UE en su vecindario y sus intentos de limitar la conflictividad
en él, lejos de desaparecer, se han mantenido e, incluso se han incrementado con el tiempo.
En este sentido, cabe mencionar el nombramiento de Representantes Especiales de la UE
para Moldavia en 2005, para el Cducaso Sur en 2003 y tras la Crisis de Georgia en septiembre
de 2008. Del mismo modo, también desplegé una misién de restablecimiento del estado de
derecho (EUJUST Themis) en Georgia durante el periodo 2004-2005, un equipo de apoyo en
fronteras en 2005 y particip6 en la verificacion del alto el fuego entre Rusia y Georgia en Octu-
bre de 2008 (Merlingen, 2012, p. 224).

Ast, la implicacion de la UE en la region se ha mantenido firme incluso cuando abiertamente
contradecia las preferencias de Rusia, como ocurrié con la oposicién al plan de paz ruso en
respuesta al problema separatista en Moldavia en 2003, la negativa europea a la declaracion
unilateral de independencia por parte de Kosovo en 2008 y el envio de una misién a Kosovo
para reformar el sistema judicial y la aplicacion de la ley, el apoyo a Tiblisi tras la guerra entre

Rusia y Georgia o el rechazo a la independencia de Osetia del Sur y Abjasia.

Hay que resaltar que, si bien en las cordiales relaciones entre la Union y la Federacion Rusa tras
el fin de la Guerra Fria tuvieron mucho que ver los Estados de Europa Oriental, ahora nuevos

miembros de la UE, otro tanto ha ocurrido posteriormente, cuando la relacion con Rusia ha
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sido mucho mds tirante. En efecto, en particular Estados como Polonia o las Republicas Balti-
cas no han dudado en apostar por una politica de firmeza frente a Rusia, ya que consideran que
tanto dicha firmeza como la vinculacién del vecindario europeo a las estructuras de seguridad
occidentales son elementos claves del mantenimiento de la propia seguridad europea (Merlin-
gen, 2012, p. 225).

6. Conclusiones

Aun cuando pudiera parecer paraddjico en un primer momento, el contexto estratégico que se
abre al fin de la Guerra Fria supone un impulso a la cooperacién en materia de seguridad y de-
fensa en el seno de la Unién Europea. Sin embargo, ese impulso se verd en buena medida limi-
tado como consecuencia de dos factores: la incorporacion de nuevos miembros procedentes del
antiguo “bloque oriental” a la Union, con sensibilidades y culturas estratégicas muy diferentes, y

la necesidad de posicionarse y actuar en los nuevos conflictos que surgen en la periferia europea.

Ademds, en los afios transcurridos desde el fin de la Guerra Fria, el contexto estratégico no ha
hecho sino complicarse, surgiendo fuentes de incertidumbre tanto desde el sur como del este

de la Unién Europea.

Un desafio al que se une e creciente escepticismo con que algunos de los nuevos miembros (al
menos las élites) han gestionado su participacion en la UE, que ha supuesto indudablemente
un obstdculo para el proceso de integracion. Ese escepticismo, si cabe mayor en el dmbito de la
seguridad y la defensa, también ha dificultado la cooperacion en esta materia. Con todo parece
claro que, en el nuevo contexto estratégico, a la vista de los crecientes desafios a la seguridad a
que la Europa debe hacer frente desde el sur, pero también desde el este y habida cuenta, ade-
mds, de las posiciones de la Administracion Trump y de la incertidumbre que se deriva de ellas
acerca de lo que efectivamente cabe esperar de Washington, los nuevos miembros tendrfan que

revisar su enfoque.

Solo asi serfa posible avanzar hacia la integracion también en lo que tiene que ver con la Politica
Exterior y de Seguridad Comtin y, muy en especial, la Politica Comtn de Seguridad y Defen-
sa, reduciendo la tendencia a la actuaciéon auténoma de los Estados miembros y al recurso a
mecanismos de flexibilidad que ahondan en la Europa a varias velocidades, como la PESCO, y

debilitan el proceso de integracion.

Por otra parte —y pese a los éxitos parciales que haya podido tener la Politica de Vecindad
primero y la Asociacion Oriental después de la Unién Europea y a lo loable de la firmeza con la
que, pese a consecuencias desagradables, ha actuado en algunos casos en el marco de dichas
politicas— en muchos casos los resultados obtenidos con ellas han seguido lejos de lo deseable

y de las propias aspiraciones de la UE.

Con todo, es innegable que la Unién Europea ha hecho de la necesidad virtud y desde el fin
de la Guerra Fria, en un contexto que, pese a las apariencias, ha sido mas adverso que nunca,
ha dado un impulso a su cooperacion en materia de seguridad y defensa. Ahora bien, la UE
deberd no solo sostener ese impulso, sino lograr una mayor implicacion de todos los miembros
en él, incluidos los del sudeste europeo, pues no en vano cuentan con un peso presupuestario
y demografico nada desdefiable. No solo la integracién en materia de seguridad y defensa, sino

el avance del proceso de construccién europea en su conjunto, dependen de ello.
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