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«Europe has always grown up in moments of crisis. Our Union started just
after the Il World War. Sometimes we need something big and dramatic to
realice how important we are to each other. None of us can face the current
challenges alone and expect to succeed. We need a strategy, we need a
vision, we need a true Union, we need each other. And | believe we can get
out of these difficult times much stronger and united than we've ever been.
It's up to us».

Discurso de F. Mogherini en la EU global Strategy Conference organizada
por el Instituto Europeo de Seguridad (EUISS) y el Real Instituto Elcano en
Barcelona,

26 de noviembre de 2015

«Los objetivos e incluso la propia existencia de nuestra Union estan en
entredicho. Y, sin embargo, nunca tanto como hasta ahora han necesita-
do nuestros ciudadanos y el resto del mundo una Unidn Europea fuerte.
Nuestra regidn, en su extension mds amplia, es cada vez mas inestable e
insegura. Las crisis dentro y fuera de nuestras fronteras estdn afectando
directamente a la vida de nuestros ciudadanos. En tiempos dificiles, una
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Unidn fuerte es aquella que piensa de manera estratégica, la que coparte
una vision y actua conjuntamente».

Prélogo de F. Mogherini a la Estrategia global para la Politica Exterior y de
Seguridad de la Unién Europea. Una visién comun, una actuacion conjunta:
una Europa mas fuerte.

Sumario

La presentacidon de la Estrategia Global para la Politica Exterior y Seguridad
de la Unidn Europea en el Consejo Europeo de junio de 2016 ha puesto de
manifiesto, entre otros elementos, la voluntad de la Unidn de dotarse de cier-
ta «autonomia estratégica» que le permita garantizar la seguridad colectiva
de Europa.

Los atentados terroristas que Daesh ha perpetrado durante 2015y 2016 en
Francia, Bélgicay Alemania han convencido a los Estados miembros de la Unién
acerca de la necesidad de hacer frente conjuntamente a sus propias amenazas
recurriendo, en su caso, a los instrumentos que pone a su disposicion el Trata-
do de Lisboa: cladusula de asistencia mutua y/o clausula de solidaridad.

Con el marco tedrico de la Estrategia Global como referencia y tomando en
consideracion la experiencia practica que nos dejan los atentados de Paris,
nos proponemos analizar con cierto detalle los términos juridicos y politicos
con los que se ha materializado el uso por parte de Francia de la cldusula
de asistencia mutua para dar respuesta a los citados atentados. Ello nos
permitira aclarar algunos interrogantes que han surgido y que merece la
pena considerar a la luz de los principios y valores establecidos en la propia
Estrategia Global de la Union.

Palabras Clave

Politica Comuin de Seguridad y Defensa, Estrategia Global, Estrategia Eu-
ropea de Seguridad, OTAN, cldusula de asistencia mutua, cldusula de so-
lidaridad, Legitima defensa, uso de la fuerza, Ataque armado, Consejo de
Seguridad.

Summary

The presentation of the Global Strategy on Foreign and Segurity Policiy for
the European Union to the European Council inJune 2016 has, among other
things, highlighted the will of the Union to acquire a certain ‘strategic auto-
nomy’ that allows it to act as a warrant of collective sucurity in Europe.

The terrorist attacks perpetrated by Daesh during 2015 and 2016 in France,
Belgium and Germany have convinced the Member States of the European
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Union of the need to tackle their respective threats together by resorting, if
necessary, to the instruments provided with the Lisbon Treaty, namely the
mutual assistance clause and/or the solidarity clause.

With the theoretical framework of the Global Strategy as a reference, and ta-
king into account the practical experience from the Paris attacks, this contri-
bution aims to conduct a detailed examination of the legal and political terms
in which the use by France of the mutual assistance clause has materialized
in the context of its response to the said attacks. This will lay the ground for
a clarification of some of the legal and political questions that have emerged
and are worth considering in the light of the principles and values set out in
the EU Global Strategy itself.

Keywords
Common Security and Defence Policy, Global Strategy, European Security

Strategic, NATO, mutual Aid and Asistant Clause, Solidarity Clause, Self-De-
fence, Use of Force, Armed Attack, Security Council.
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Consideraciones generales

El Tratado de Lisboa configurd una Politica Comin de Seguridad y Defensa
(PCSD) con rasgos propios en el plano relativo al marco institucional, al
procedimiento de toma de decisiones y al conjunto de herramientas juri-
dicas, que ha sido posteriormente reforzada tras los compromisos asu-
midos por el significativo Consejo Europeo de 19 y 20 diciembre de 2013".
Aunque no le falta razén al Parlamento Europeo cuando advierte que to-
davia no se han desplegado todas las capacidades que el propio Tratado
de Lisboa ofrece en materia de seguridad? parece obvio que la previsidon
tedrica de una multiplicidad de instrumentos juridicos en la materia es re-
quisito imprescindible para quien aspira a convertirse en un actor global®.
No en vano, la Unidn Europea opera en un entorno cada vez mas inestable
y volatil con un gran niumero de desafios de seguridad ya arraigados y
otros tantos que pueden calificarse de verdaderas amenazas directas a la
seguridad de la Unién, como pone de manifiesto la escalada de violencia
desatada por la organizacion terrorista del Estado Islamico en territorio
europeo, el recrudecimiento de los conflictos en Siria e Iraqg, o la amenaza
terrorista en Africa (especialmente en el Sahel, Libia y el Cuerno de Afri-
ca), entre otros*.

En este dmbito de las amenazas, un denominador comun es la complejidad
de los fendmenos que las impulsan y la dificultad que encuentran los Estados
para hacerles frente, maxime cuando, en ocasiones, las respuestas que tales
amenazas demandan no siempre son faciles de articular desde los marcos

! Efectivamente, el Consejo Europeo de 19 y 20 de diciembre de 2013 represento, tras la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa, un impulso considerable en el dmbito de la segu-
ridad y defensa al definir las acciones prioritarias para una cooperacion mas intensa en la
materia. El debate técnico en materia de defensa celebrado por el Consejo Europeo vino
precedido de un encuentro con el secretario general de la OTAN encargado de presentar
una evaluacion de los desafios para la seguridad presentes y futuros, asi como subrayar
la satisfaccién por los esfuerzos y compromisos asumidos por la Unién Europea y sus
Estados miembros. Unos esfuerzos y compromisos que, a juicio del secretario general de
la OTAN, son compatibles con dicha organizacion y beneficiosos para esta. Sobre la impor-
tancia de este Consejo Europeo véase ALVARGONZALEZ, A.: «Para llegar juntos donde no
podemos llegar solos», Politica Exterior, num. 158, 2014, pags. 46-52; DE AYALA, J.E.: «El
relanzamiento de la PCSD», Politica Exterior, num. 156, 2013, pags. 72-80.

2 Véase, Resolucion de 12 de marzo de 2015 sobre el Informe Anual de la Alta Representan-
te de la Union Europea para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad al Parlamento Europeo
(apartado 20).

¥ Para detenerse con cierto detalle en los elementos mas significativos de la Politica Co-
mun de Seguridad y Defensa remitimos al lector a nuestro trabajo «Los instrumentos ju-
ridicos de la Politica Comun y de Seguridad de la Unién Europea», en La Politica Europea
de Seguridad y Defensa (PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, Cuadernos de
Estrategia, num. 145/2010, pags. 71-100.

“ Vease, a este respecto, la Resolucion del Parlamento Europeo de 21 de mayo de 2015,
sobre la aplicacion de la politica comun de seguridad y defensa (en base al Informe anual del
Consejo al Parlamento Europeo sobre la Politica Exterior y de Seguridad Comun), apartado 1.
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juridicos clasicos con los que hemos operado hasta la fecha®. Asi ocurre, sin ir
mas lejos, con los ataques que estan sufriendo algunos Estados europeos en
su territorio por parte organizaciones internacionales como Daesh.

Observando cémo se posicionan nuestras socios y aliados tradicionales en
este nuevo contexto, los europeos tenemos que ser capaces de tomar nues-
tra defensa y seguridad «mads en serio que en las Ultimas décadas»®.

Este nuevo planteamiento es el que ha inspirado la elaboracidén de la Estra-
tegia Global para la Politica Exterior y Seguridad de la Unidn Europea, objeto
de atencién en la presente publicacion. En lo que a nuestra contribucién se
refiere, nos hemos propuesto analizar en qué medida la respuesta que la
Unién Europea esta ofreciendo a la amenaza del terrorismo internacional
mediante los instrumentos que le ofrece la Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD) —clausula de asistencia mutua y clausula de solidaridad—
armoniza bien con los principios, las prioridades, los interés y los valores
que detalla la propia Estrategia Global de la Union.

Asi, antes de entrar de lleno en materia, comenzaremos nuestro estudio su-
brayando el esfuerzo que la Unidn Europea realizé en 2003 al aprobar su
primera Estrategia Europea de Seguridad y sumarse asi a las dindmicas de
planificacidn estratégica en la materia consolidadas en los paises de nues-
tro entorno’. Con ello, la Unién Europea evidencid, desde un punto de vis-
ta politico, su voluntad de superar una dimensién puramente estatal de las
cuestiones de seguridad, abordando de forma conjunta el proceso de sis-
tematizacion y jerarquizacién de las amenazas y riesgos a los que se en-
frentan los Estados de la Unidn. Se trataba, en suma, de un ejercicio previo
imprescindible para proceder, a continuacién, a la regulacion juridica de los
instrumentos de respuesta imprescindibles para quien aspira a convertirse
en actor global relevante en un mundo en permanente cambio. El Documen-
to Solana, como ya es sabido, conté con un Informe de Seguimiento en 20088,

5 Véase GUTIERREZ ESPADA, C.: <El uso de la fuerza en los Informes del Grupo de Alto
Nivel (2004), del Secretaria General (2005) y, a la postre, en el documento final de la cumbre
de Jefes de Estado y de Gobierno (Naciones Unidas, Nueva York, septiembre de 2005)»,
Anuario Espanol de Derecho Internacional, nim. 21. 2005, pags. 13-50. También nos per-
mitimos remitir al lector a nuestra contribucién «Hacia la definicién de una estrategia de
seguridad colectiva para las Naciones Unidas», en MARTINEZ DE PISON, J./URREA CORRES,
M. (eds.), Seguridad internacional y guerra preventiva: andlisis de los nuevos discursos sobre la
guerra, Perla, 2008, pags. 333-364.

¢ Como senala WITNEY, «Ahora existe un mundo de violencia alrededor del continente y, si los
europeos quieren vivir tranquilos, van a tener que tomarse su defensa y su seguridad mucho
mas en serio que a lo largo de las Ultimas década»; en WITNEY N.: «Después de Paris: jcual es
el precio de la defensa europea?», Politica Exterior, nim. 169, 2016, especialmente, en pag. 1.
7 Una Europa Seguridad para un Mundo Mejor, Consejo Europeo celebrado el 12 y 13 de
diciembre de 2003, apartados 84 a 87.

¢ En el Capitulo 1 de esta publicacién que firma Ignacio José GARCIA SANCHEZ podra el
lector encontrar un relato de la evolucidon que ha seguido Europa desde el Documento So-
lana a la Estrategia Global (pp. 33-36).
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M3s recientemente, la Unidn ha querido superar la dimensién estrictamente
securitaria de su Estrategia de Seguridad planteando para ello la convenien-
cia de abordar un ejercicio de reflexién que permitiera evaluar las inciden-
cias de los cambios del entorno mundial, asi como los desafios y las opor-
tunidad que éste ofrece. El resultado de tal iniciativa, cuyo procedimiento
de elaboracion merece ser analizado con cierto detalle’, fue presentado al
Consejo Europeo de junio de 2016 como Estrategia Global para la Politica Ex-
terior y de Seguridad de la Unién.

Elinterés politico que tiene para la Unién Europea la citada Estrategia Global
exige que nos detengamos en el estudio de algunos elementos que pueden
ser, a nuestro juicio, especialmente significativos. Asi, nos proponemos co-
nectar los principios que segun la Estrategia Global deben regir la accién
exterior de la Unidn (unidad, interaccion, responsabilidad y asociacion), con
una de las cinco prioridades de dicha accion: la referida en el texto como
«seguridad de la Unién». Es en el marco de esta prioridad de la Unidn donde
la Estrategia hace un llamamiento a «traducir nuestro compromiso de asis-
tencia mutua y de solidaridad en actuaciones y contribuir en mayor medida a
la seguridad colectiva de Europa»'®. Ello exige, a nuestro entender, desviar la
mirada hacia los articulos 42.7 del Tratado de la Unién Europea (TUE) y 222
del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) para apreciar los
términos juridicos con los que aparecen descritas las cldusula de asistencia
mutua y de solidaridad como instrumentos a disposicion de la Unién Euro-
peay de los Estados para hacer frente a la amenaza que representan grupos
terroristas como Daesh. Efectivamente, los atentados cometidos en Francia,
Bélgica y, en el momento de concluir la redaccion de este texto, también en
Alemania confirman la materializacién de una amenaza para la que Europa
debe estar en disposicidn de ofrecer una respuesta. No es el propésito de
este andlisis ofrecer un desarrollo pormenorizado de la reglamentacidn ju-
ridica de los mecanismos ya citados, sino mas bien observar la maneraen la
gue la Unién Europea y los Estados miembros han hecho uso de tales herra-
mientas cuando el terrorismo internacional ha operado en Europa. Como va-
mos a tener la oportunidad de comprobar, la invocacion por parte de Francia
de la clausula de asistencia mutua ha suscitado una serie de interrogantes,
de naturaleza juridica y politica, que merece la pena considerar a la luz de
los principios y valores establecidos en la propia Estrategia Global'".

De hecho, bien podemos adelantar que, a nuestro juicio, son dos las leccio-
nes aprendidas como consecuencia de la utilizacién de la citada cldusula

7 Para ello invitamos al lector a detener su atencién en el Capitulo 2 de esta misma obra
que firma Ricardo LOPEZ-ARANDA JAGU (pp. 67-104).

1 Documento de Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién
Europea. Una vision comun, una actuacion conjunta: una Europa mads fuerte, 2016, en pag. b.
1" Véase GONZALEZ ALONSO, L.N.: «;Dafios juridicos colaterales?. La invocacién del ar-
ticulo 42.7 del Tratado de la Unién Europea y la lucha contra el terrorismo internacional»,
Revista Electronica de Estudios Internacionales, nim. 32, 2016, 23 pags.
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tras los ataques terroristas de Paris en 2015. La primera tiene que ver con
la posible reconfiguracién de las relaciones UE/OTAN en el marco de una
defensa europea, algo que también se menciona en la Estrategia Global; la
segunda, de mds impacto, obliga a retomar el marco juridico internacional
del uso de la fuerza para constatar en qué medida la propia Unién Europeay
sus Estados miembros, al responder al terrorismo internacional en términos
de defensa colectiva, estarian contribuyendo a consolidar una «mutacion»
de la interpretacion aceptada del concepto de legitima defensa (individual
o colectiva). Todo ello sera desarrollado con mas atencidn en este trabajo.

El presente estudio incorporara, para concluir, unas consideraciones fina-
les en las que manifestaremos algunas dudas juridicas y politicas sobre la
practica reciente de la Union Europea y sus Estados tras la activacién de la
cldusula de asistencia mutua en respuesta a un ataque terrorista. Tal po-
sicionamiento critico no niega, sin embargo, el avance que supone para la
Unidén disponer de mecanismos que permitiran, con las modificaciones opor-
tunas, ir consolidando una estructura de defensa creible para una Unién que
aspira a disponer de una «autonomia estratégica» como la que pretende la
Estrategia Global.

De la estrategia europea de seguridad a la estrategia global para
la politica exterior y de seguridad: El esfuerzo de la Union Europea
por sistematizar las amenazas propias de un mundo en continua
transformacion y prever los mecanismos de respuesta

Como ya hemos adelantado, la Unidn Europea publicéd, en 2003, la prime-
ra Estrategia Europea de Seguridad bajo el titulo Una Europa segura en un
mundo mejor'2. Su elaboracion no fue un proceso sencillo, en la medida que
exigi6 de los Estados miembros una clara toma de conciencia acerca de las
amenazas y riesgos a los que la Unidon debia hacer frente. El documento,
como era de esperar, fue objeto de criticas'. Con todo, nadie le negé la virtud
de otorgar a la Unidn un ejercicio de planificacidn estratégica en términos
homologables a los que se venia desarrollando en los Estados de nuestro
entorno.

En 2008, la Presidencia francesa de la Unién Europea planted la convenien-
cia de revisar la Estrategia Europea de Seguridad tomando en consideracion
el informe elaborado por el Instituto Europeo de Estudios de Seguridad, tras

2 Una Europa Seguridad para un Mundo Mejor, cit. Un andlisis detallado de la citada Estra-
tegia Europea de Seguridad se encuentra en ENSENAT BEREA, A.: «La Estrategia Europea
de Seguridad», La seguridad y la defensa de la Unidn Europea: retos y oportunidades, Cuader-
nos de Estrategia, nim. 129, 2004, en pags. 78-117.

3 Nos referimos, especialmente, a aquellas que suscitaron dudas sobre la propia natura-
leza del texto como verdadera estrategia de seguridad. Véase, en este sentido, HEISBOURG,
F.. «The European Security Strategy is not a Security Strategy», en EVERTS, S, et. al,, A
European Way of War, Centre for European Reform, 2004, Londres, pags. 27-39.
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la celebracion de su conferencia anual en Paris'*. Aunque la revision no pudo
concretarse en un nuevo documento sustancialmente diferente del que le
servia de base, el ejercicio de reflexién garantizo, en todo caso, la aproba-
cién de un informe sobre su aplicacion bajo el titulo Ofrecer seguridad en un
mundo en evolucion'®. El texto consensuado nunca pretendid sustituir a la
Estrategia Europea de Seguridad. Como senala el propio documento, aspira-
ba simplemente a reforzarla’. Sin entrar ahora a dilucidar si el objetivo pro-
puesto se logro finalmente, parece evidente que sirvié, al menos, para dejar
constancia de que «persisten las amenazas especificas del 2003, aunque
surgen también nuevos riesgos que pueden amenazar directa o indirecta-
mente a la seguridad de la UE y que ésta debe afrontar globalmente»'’. Esta
constatacion hizo posible la previsidn de nuevos riesgos que se sumarian a
los ya identificados en la propia Estrategia Europea de Seguridad, como fue
el caso del cambio climatico, las pandemias o la ciberseguridad®®.

En los ultimos tiempos, a pesar de la crisis econdmica, se fue consolidan-
do una opinidn favorable a revisar la Estrategia Europea de Seguridad'. La
necesidad de abordar este proceso en profundidad no admitia ya dudas en
un contexto mundial radicalmente diferente al que existia en 2003%. Asi, en
el Consejo de Politica Comun de Seguridad y Defensa, celebrado en el mes
de septiembre de 2014, la alta representante de la Unidn Europea, Federica
Mogherini, asumié el encargo de afrontar la revision estratégica del entor-

" Desde la aprobacion de la Estrategia Europea de Seguridad se han celebrado anual-
mente Conferencias en el Instituto de Estudios de Seguridad cuyos programas estan dispo-
nibles en la web de Instituto http://www.iss.europa.eu. Por lo que se refiere a la conferencia
anual de Paris, véase el informe elaborado por el propio Instituto Europeo de Estudios de
Seguridad. Disponible en http://www.iss.eurtopa.eu/uploads/media/AC-2008_Report.pdf
® Se encuentra disponible en http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/
pressdata/ES/reports/104637.pdf. Un andlisis critico se encuentra en ARTEAGA F., «La
Estrategia Europea de Seguridad, cinco anos después», Real Instituto Elcano, ARl num.
15/2009, 7 pags., especialmente, en pégs. 2-6.

¢ Ofrecer seguridad en un mundo en evolucion, en pag. 3.

7 Véase las conclusiones del Consejo Europeo de 11y 12 de diciembre de 2008, en pags.
15-18.

'8 En este sentido, véase también la Comunicacion conjunta al Parlamento Europeo, al
Consejo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las Regiones sobre un Estrategia
de ciberseguridad de la Unidn Europea: Un ciberespacio abierto, protegido y seguro de 7 de
febrero de 2013, asi como el Marco politico de ciberdefensa de la UE, adoptado el 18 de
noviembre de 2014.

% Resulta interesante la lectura del trabajo de DENNISON, S.: «Carta de Europa: La segu-
ridad se impone a una estrategia global», Politica Exterior, nim. 164, 2015.

2 En este sentido se manifiestan DENNISON, S./GOWAN, R./KINDNANI, H./LEORNARD, M/
WHITNEY, N.: «Why Europe needs a new Global Strategy», European Council on Foreign Rela-
tions, octubre de 2013, 9 pags. («But while Europe today is still relatively prosperous, secure
and free, it now looks out on the world with less optimism. Europeans seem to be losing
power and influence in the world at a starling speed», en pag. 2. Véase también ORTEGA
CARCELER, M.: «Hacia una Estrategia Global Europea en 2013», Real Instituto Elcano, ARI
num. 95/2012, 5 pags., en p. 4.
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no mundial y los desafios y oportunidades que se le presentan a la Unién
Europea. El mandato quedé explicitado de forma indubitada por los jefes de
Estado y Gobierno reunidos en el Consejo Europeo de 26 de junio de 2015?%",

Tras un ano de trabajo, en el que intervinieron distintas instituciones, se
dispuso de una documentacion valiosa que, sin duda, acabaria sirviendo de
base para considerar todos los elementos que debian concurrir en una nue-
va Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unidn?2,
Finalmente, la alta representante pudo presentar el documento definitivo
en el Consejo Europeo celebrado los dias 28 y 29 de junio de 2016 bajo el
titulo Visién compartida, la accion comun: una Europa mds fuerte?. La nueva
Estrategia? deberia haber sido el tema politico de mas relevancia a tratar
en la reunidn de jefes de Estado y Gobierno, sin embargo, el Brexit provocé
gue la atencidn del Consejo Europeo se centrara en analizar las consecuen-
cias que para la Union Europea y sus Estados tendria el resultado del refe-
réndum celebrado en el Reino Unido favorable a la salida de ese Estado de
la Union?.

En los meses que transcurren desde la celebracién del Consejo Europeo en
el que la Estrategia Global es presentada hasta hoy, el documento ha ido
progresivamente perdiendo interés politico. De hecho, que la Unién Europea
pueda contar con un documento estratégico para la Politica Exterior y de
Seguridad en el que se sistematizan los intereses, los principios y las priori-
dades de actuacién de la Uniédn Europea como actor global no ha despertado,
al menos de manera significativa, la curiosidad que merece su potencialidad.
A pesar de lo dicho, creemos que el proceso de reflexidn que ha acompanado
la preparacion de la citada Estrategia Global habrd merecido en cualquier
caso la pena para la Unién en su eterna ambicién de convertirse en un ac-
tor global influyente. Mas aun, la importancia de contar con dicha Estrategia
estd fuera de discusion en un contexto como el actual en el que la amenaza
del terrorismo internacional en territorio europeo ha de contribuir de una
manera especial a reformular la narrativa sobre la que la Uniédn Europea
debe afrontar su seguridad presente y futura.

21 Conclusiones al Consejo Europeo de 26 de junio de 2015, en pags. 5y 6. Disponibles en
http://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2015/06/26-euco-conclusions/
22 Nos parece imprescindible destacar, entre otros, el documento elaborado bajo la direc-
cion de MISSIROLI, A., Towards an EU Global Strategy, Institute for Security Studies, 2016.

2 Conclusiones al Consejo Europeo de 28 y 29 de junio de 2016. Disponibles en http://
www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2016/06/28-29/

% Véase DE CARLOS IZQUIERDO, J.: «La nueva Estrategia de Seguridad Europea 2016»,
Instituto Espaiol de estudios Estratégicos, Documento Marco, nim. 16/2016, 21 pags y VAZ-
QUEZ RAMOS, A.: «Una nueva Estrategia de Seguridad para Europa», Instituto Espanol de
estudios Estratégicos, Documento de Opinidn, num. 106/2015, 13 pags

% Para aquellos que pudieran estar interesados en profundizar sobre el Brexit, nos remi-
timos al trabajo de MARTIN y PEREZ DE NANCLARES, J.: «La Unidn Europea ante el desafio
del Brexit: de la decision de los Jefes de Estado y de Gobierno a la activacion del procedi-
miento de retirada», Actualidad Juridica Uria Menéndez 2016, num. 43, pags. 7-23.



Mariola Urrea Corres

La estrategia global y el «pragmatismo basado en principios»:
Unidad, interaccion, responsabilidad y asociacién como elementos
inspiradores de la accion exterior de la Unién Europea

Cualquier pais que aspire a tener una posicion creible y relevante en el mun-
do debe definir su estrategia de seguridad de forma coherente con lo que de-
termina su estrategia de accidén exterior?. La presentacion de una Estrategia
Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unidn Europea debe ser
interpretada, a nuestro juicio, en esta clave.

Desde este planteamiento, la lectura del documento presentado finalmente
al Consejo Europeo pone de manifiesto la voluntad de la Unién de orientar
su accion exterior de conformidad con «un pragmatismo basado en princi-
pios»?’. Para la Estrategia Global de la Unidn, los principios de unidad, inte-
raccion, responsabilidad y asociacidn citados son el resultado «tanto de una
evaluacion realista del entorno estratégico como de una aspiracién idealista
a promover un mundo mejor»?®y se entrelazan con nuestros valores e inte-
reses vitales como son la paz, la seguridad, la prosperidad, la democracia 'y
un orden mundial basado en normas. El pragmatismo basado en principios
al que apela la Estrategia Global hace que los valores canalicen nuestros
intereses. Habra quien vea en esta afirmacion poco mas que un juego de
palabras o quizas cierto «despertar» de la Unién Europea a los condicionan-
tes que impone el «mundo real». Lo importante, con todo, es confirmar la
voluntad de la Unién de querer tener una presencia destacada en el mundo,
sin ignorar las reglas que determina la «realpolitik» ni renunciar, de partida,
a sus principios y valores?. Tendremos oportunidad de constatar, a lo largo
del presente estudio, como incorpora la Unién Europea y los Estados miem-
bros tales principios, intereses y valores en la respuesta que ofrece ante
atentados terroristas como los cometidos por Daesh en Francia, Bélgica y
Alemania®. Antes describiremos, siquiera brevemente, la forma en que tales
principios han sido plasmados en el documento de Estrategia Global.

% ARTEAGA, F.: loc cit. («La Estrategia Europea de Seguridad, ...»), en pag. 2.

27 Documento de Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unidén
Europea. Una vision comun, una actuacion conjunta: cit., en pag. 3.

% |bidem, en pag. 3.

% Sobre este principio véase BISCOP, S.: “The EU Global Strategy: Realpolik with European
Characteristics”, Security Policy Brief, Royal Institute for International Relations, num. 75,
2016, 6 pp.

3 Aungue no es el objeto de atencidn en este trabajo, no nos resistimos a senalar el im-
pacto que el terrorismo internacional, entre otras amenazas, puede estar provocando en
los propios sistemas politicos de los Estados de la Unién. Como bien indica la Estrategia
Global, «La politica del miedo pone en tela de juicio los valores europeos y el modo de vida
europeo» de ahi que para garantizar nuestra seguridad, promover nuestra prosperidad y
proteger nuestras democracias debamos «reforzar nuestra seguridad y defensa en plena
conformidad con los derechos humanos y el Estado de Derecho». Documento de Estrategia
Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Union Europea. Una vision comun, una
actuacion conjunta: cit., en pag. 5.
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Por lo que se refiere a la unidad se trata de un principio que recoge una vieja
aspiracion de la Unidn. Bastaria rescatar aqui la propia divisa de la Unién:
«Unidos en la diversidad» para recordar la importancia de un principio que
condiciona la propia existencia interna de la Unién Europea. Sin embargo,
para la Estrategia Global el principio de unidad cobra todo su sentido si ex-
ploramos la dimensién externa que el mismo tiene para la Unién. Asi, una vez
se ha constatado la complejidad de un mundo caracterizado por la difusion
de los centros de poder parece claro que las estructuras del Estado-nacién
no son suficientemente eficaces y, en consecuencia, los Estados miembros de
la Unidn Europea solo podran defender sus intereses comunes y servir mejor
a los intereses de los ciudadanos actuando juntos y permaneciendo unidos.

Contrasta la contundencia de esta declaracién en torno a la unidad de la Es-
trategia Global con la preocupacidn expresada por el presidente de la Co-
misién Europea en su discurso sobre el Estado de la Unién pronunciado el
pasado 14 de septiembre ante el Parlamento Europeo: «no hay suficiente
Europa en esta Unidon y no hay suficiente unién en esta Europa.

La interaccion es un principio que trata de dar respuesta a los desafios de un
mundo interconectado, invitando a la Unién Europea a participar plenamente
de los mercados mundiales y contribuir a la elaboracién de las normas que los
rigen. Salvo aquellos que estan dispuestos a creer que el repliegue nacional es
la mejor formula para afrontar el momento actual, parece mas serio considerar
que el desafio estd, mas bien, en gestionar con éxito la interdependencia para
aprovechar las oportunidades que ofrece sin obviar los temores que genera.
En un momento marcado por interconexion, el riesgo principal es alejarse del
resto del mundo y dejar de confiar en las oportunidades de la cooperacidn.

La responsabilidad se convierte en un principio necesario en un mundo cada
vez mas disputado. La Unién Europea confia en la cooperacién responsa-
ble como un mecanismo capaz de aportar cambios positivos. Para ello es
imprescindible, segun detalla la propia Estrategia, actuar con rapidez para
prevenir conflictos violentos a la par que dotarse de medios para responder
a las crisis que puedan surgir. La Union Europea se reserva el papel de facili-
tadora de posibles acuerdos. En la esfera geografica, la dimension de la res-
ponsabilidad exige manejar tanto la dimensidn interna como la externa. Asi,
la Unién Europea debe centrar la atencién en la dimensidn interna y en las
regiones circundantes. En el plano mundial la Unién actuara para abordar
las causas profundas de los conflictos y la pobreza, asi como para defender
la indivisibilidad y universalidad de los derechos humanos de acuerdo con
una tradicion juridica bien asentada.

Finalmente, la Unién se apoyara en el principio de asociacién como elemen-
to imprescindible para compartir la responsabilidad en la promocién de un
orden mundial basado en normas. Ademads, la Unidén confirma su voluntad
de trabajar con los principales socios, paises afines y grupos regionales, sin
renunciar por ello a asociarse selectivamente «con aquellos agentes cuya
cooperacidn sea necesaria para aportar bienes publicos mundiales y abor-
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dar desafios comunes». La Estrategia Global también manifiesta su deseo
de intensificar las asociaciones con la sociedad civil y el sector privado. Todo
ello se abordara desde el didlogo y las ayudas, sin renunciar por ellos a otras
formas mas innovadoras de cooperacién cuyo detalle no se precisa.

La «seguridad de nuestra uniéon» como prioridad-marco en la
Estrategia Global: a vueltas con los compromisos de asistencia
mutua y solidaridad y su configuracion juridica en el Tratado de

Lisboa

La Estrategia Global define cinco grandes prioridades de la accion exterior
de la Unidn Europea, a saber, la seguridad de nuestra Unidn, la resiliencia
estatal y de la sociedad de nuestros vecinos orientales y meridionales, un
enfoque integrado en relaciéon con los conflictos y las crisis, los érdenes re-
gionales de cooperacion y la gobernanza global para el siglo xxI. De todas las
prioridades indicadas en la Estrategia, nos detendremos a analizar Unica-
mente la prioridad relativa a «seguridad de nuestra Unién» por dos razones.
La primera tiene que ver con el hecho de que la seguridad de la Unidn esta
directamente vinculada con el objeto de nuestro estudio. No en vano, la acti-
vacion de las clausulas de asistencia mutua y solidaridad son herramientas
qgue tienen como finalidad garantizar y restablecer la seguridad de la Union.
La segunda razén por la que consideramos importante analizar esta priori-
dad tiene que ver con la manera en la que la propia Estrategia la describe.

Asi, el propio documento parte de que «[l]a estrategia global de la UE em-
pieza por nosotros mismos»® para, a continuacion, sefalar que «nuestra
Unidn ha permitido a los ciudadanos disfrutar de una seguridad, democracia
y prosperidad sin precedentes», si bien «en la actualidad el terrorismo, las
amenazas hibridas, la volatilidad econdmica, el cambio climatico y la inse-
guridad energética, ponen en peligro tanto a nuestra poblacién como nuestro
territorio»®. Para conservar lo logrado hasta el momento, garantizar nues-
tra seguridad, promover nuestra prosperidad y proteger nuestras democra-
cias, la Estrategia propone reforzar nuestra seguridad y defensa y reclama
traducir «nuestro compromiso de asistencia mutua y de solidaridad en ac-
tuaciones y contribuir en mayor medida a la seguridad colectiva de Europa a
través de cinco lineas de accion»®,

En suma, la Estrategia Global de la Unién parece establecer cierta vincula-
cion entre la seguridad europea y la oportuna materializacién de los com-
promisos de asistencia mutua y de solidaridad cuya concrecién juridica
como instrumentos propios de la Politica Comun de Seguridad y Defensa y

31 Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, Una
vision comun, una actuacion conjunta: cit., en pag. b.

32 |bidem, en pag. b.

¥ Tales lineas de actuacion son la seguridad y defensa, la lucha contra el terrorismo, la
ciberseguridad, la seguridad energética y la comunicacioén estratégica.
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la Accidn Exterior de la Unidn acometié el Tratado de Lisboa en los articulos
42.7 del TUE y 222 del TFUE respectivamente. Veamos, entonces, el alcance
juridico y politico de tales mecanismos, asi como el uso que la Unién y los
Estados han realizado hasta la fecha de los mismos en clave de seguridad
de la Union.

La cldusula de asistencia mutua del TUE como herramienta de
seguridad y defensa: ;un mecanismo imprescindible para garantizar
la «autonomia estratégica»?

Como ya tuvimos oportunidad de senalar en un trabajo previo con motivo
de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa y sus avances en materia de
Politica de Seguridad y Defensa®:, el articulo 42.7 del TUE prevé una clau-
sula de asistencia mutua de la Unién Europea en virtud de la cual «si un
Estado miembro es objeto de una agresion armada en su territorio, los de-
mas Estados miembros le deberdn ayuda y asistencia con todos los medios
a su alcance, de conformidad con el articulo 51 de la Carta de Naciones
Unidas»®®.

La previsidn de un mecanismo de defensa como la cldusula de asistencia
mutua resulta un avance juridico muy significativo para la Unién si toma-
mos como punto de partida varios elementos. Asi, conviene no olvidar que la
Unidn Europea no es un proyecto de integracion que naciera con el propdsito
principal de hacer efectivo un sistema comun de seguridad y defensa®, con
independencia de la importancia que estas cuestiones han ido adquiriendo
en la Unién en funcidn de una pluralidad de factores internos y externos®’.
Mds aun, la realidad a la que se ha enfrentado la Unién en la materia en cues-
tion esta condicionada por la diferente concepcidon, en ocasiones (casi) anta-

3 Véase, con mas detalle, URREA CORRES, M.: loc. cit. («Los instrumentos juridicos de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa»), en La Politica Europea de Seguridad, en pags.
71-100.

% No es ahora el lugar adecuado para detenernos a explicar en qué momento y por qué
razones los Estados de la Unién acordaron una formula de asistencia defensiva como esta,
ni tampoco la evolucion de una regulacion juridica que comenzd su andadura con los tra-
bajos de la Convencién (Informe presentado por el Grupo VIIl en la Convencién Europea),
obtuvo su primera articulacién en el Tratado constitucional (articulos 1-40.7 y 111-214 del
Proyecto del Tratado por el que se instituia una Constitucion Europea) y, finalmente, adopta
su version actualmente vigente con la reforma del Tratado de Lisboa.

% Esta afirmacién no queda comprometida por el hecho cierto de que las cuestiones de
defensa hayan tenido su interés desde los propios origenes del proyecto europeo como
evidencia el intento de creacién de la Comunidad Europea de Defensa en 1952.

37 De hecho, la evolucidn del proyecto de construccion europea de una aproximacién pura-
mente econdmica a una dimensién de naturaleza politica, el fin de la guerra fria, la desapa-
ricion de la Unidn Soviética, la percepcidn europea de sus propias amenazas, los conflictos
armados vividos en territorio europeo o la propia aspiracion europea de convertirse en un
actor relevante son algunos de los elementos que han hecho posible la configuracion pro-
gresiva de una Politica Comun de Seguridad y Defensa.
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gonica, que mantienen los Estados miembros en cuestiones de seguridad y
defensa. Esta circunstancia obliga a la Unidn a definir un marco juridico y
politico que permita compatibilizar la diversidad de posicionamientos con la
necesidad de que la Unién y sus Estados asuman mas responsabilidades en
el ambito de su seguridad y defensa hasta el punto de garantizar, segun se-
nala la propia Estrategia Global, un nivel adecuado de «autonomia estratégi-
ca» concebida ésta en términos de capacidad de accidn para responder ante
una amenaza en los términos que se considere pertinente sin necesidad de
coordinar dicha estrategia en el marco de estructuras de defensa como es el
caso, por ejemplo, de la OTAN®,

Teniendo en cuenta estas consideraciones, no es dificil imaginar las tensiones
que pudo generar la mera intencion de prever una cladusula de asistencia mu-
tua de caracter permanente en los Tratados constitutivos de la Unién. A pesar
de ello, el Tratado de Lisboa fue capaz de limar las distintas concepciones
expresadas por los Estados de la Unidn en materia de defensa y adoptar una
cldusula que resulta de aplicacion a todos los Estados sin concesién alguna
a la flexibilidad®. Para lograrlo, fue necesario incluir en el propio texto del
precepto dos elementos que, a nuestro juicio, permiten cierto equilibrio (o ar-
monia) entre las tesis contrapuestas de algunos Estados, ademas de facilitar
la interpretacion del verdadero significado y alcance de tal mecanismo®’. Asi,
el mismo apartado 7 del articulo 42 del TUE declara, de una parte, que tal clau-
sula debe entenderse «sin perjuicio del caracter especifico de la politica de

% La Estrategia Global de la Unién Europea no ofrece una definicion de «autonomia estra-
tégica» se limita simplemente a senalar que «un nivel adecuado de ambicion y autonomia
estratégica es importante para la capacidad de Europa de fomentar la paz y garantizar la
seguridad dentro y fuera de sus fronteras» (en pag. 5). Con todo, existe cierto consenso a la
hora de senalar que los Estados miembros de la Unién interpretan este término de acuerdo
a dos concepciones bien diferenciadas. Asi, segun detalla Enrique MORA BENAVENTE en el
capitulo de presentacién de esta obra, existe un grupo de Estados que vincula el concepto
de «autonomia estratégica» de la Estrategia Global con la disposicién de ciertas capaci-
dades militares. Por su parte, otro grupo de Estados, interpreta este concepto de forma
mas ambiciosa vinculdndolo con cierta capacidad de accién de la Unidn para articular su
posicién en un conflicto con independencia de la que adopten, en su caso, Estados terceros
aliados o estructuras de defensa como la OTAN (en pp. 18y 19).

3 No ocurre lo mismo con otras férmulas incluidas en el propio TUE como es el caso de
las misiones Petersberg (articulo 42.5 del TUE) o las cooperaciones estructuradas perma-
nentes (articulos 42 y 46 del TUE). Hemos desarrollado estos aspectos en nuestro trabajo
URREA CORRES, M. loc. cit. («Los instrumentos juridicos de la Politica Comun de Seguridad
..)», en pags. 80-81y pags. 87-89.

40 Véase, en este mismo sentido, ALVAREZ VERDUGO, M.: «La aportacién de la Convencién
Europea a la definicion de la Politica de Seguridad y Defensa», C/DOB, Documento Serie
Seguridad y Defensa, junio de 2004, en p. 15; DUMOULIN, A.: «Traité de Lisbonne. De l'as-
sitance mutuelle a la défense mutuelle: oscillations et interprétations», Revue du Marché
Comun et de ['Union européenne, nim. 519, 2008, pags. 351-355, en pdg. 352; GARCIA PEREZ,
R.. «La PESD en el Proyecto de Tratado Constitucional», en PUEYO LOSA, J. (ed.), Constitu-
cion y ampliacion de la Union Europea. Crisis y nuevos retos, ediciones Toérculo, Santiago de
Compostela, 2003, pags. 295-312, en pag. 302.
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seguridad y defensa de determinados Estados miembros», lo que la convierte
en aceptable para los Estados neutrales de la Unién —al no estar obligados a
asumir obligaciones incompatibles con su propia identidad*'— si bien dichos
Estados no renunciarian, en ningun caso, a la proteccion que dicho mecanismo
les pudiera ofrecer. Y, de otra parte, el parrafo segundo del mismo apartado
7 del articulo 42 del TUE parece constatar las preocupaciones manifestadas
por los Estados miembros de la OTAN“?, al subrayar que «los compromisos y
la cooperacion en este dmbito seguirdn ajustandose a los compromisos ad-
quiridos en el marco de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, que
seguird siendo, para los Estados miembros que forman parte de la misma, el
fundamento de su defensa colectiva y el organismo de ejecucion de ésta»*,

La redaccion propuesta por el TUE para la cldusula de asistencia mutua de-
jaba una duda en torno a la efectividad de dicho instrumento juridico. No
en vano, su inclusién en el Tratado de Lisboa fue considerada mas como
un mero compromiso politico que como una auténtica herramienta juridi-
ca a disposicion de los Estados miembros*:. Sin embargo, los atentados te-
rroristas perpetrados en Francia en noviembre de 2015 han roto, en cierta
medida, con la concepcién meramente politica de dicha clausula. De hecho,
algunos Estados miembros han apreciado en este mecanismo una herra-
mienta de gran utilidad para dar cobertura juridica a sus actuaciones contra
el Daesh sin mayor control por parte de las instituciones europeas dada su
concepciodn intergubernamental. Aunque abordaremos con mds detalle esta
cuestién en un momento posterior de nuestro trabajo, cabe ahora senalar
Unicamente que, si bien la clausula de asistencia mutua prevista en el Trata-
do podria considerarse un instrumento valido para garantizar cierto nivel de
«autonomia estratégica» de la Unidn, la utilizacion que se ha hecho de ella
hasta el momento por Francia apunta mas bien a cierta desnaturalizacion
del mecanismo por su sometimiento a los intereses y objetivos concretos del
Estado que ha instado su activacion.

“ Se trata de Austria, Finlandia, Irlanda y Suecia, ademds de Chipre y Malta.

“2 Es el caso de Alemania, Bélgica, Bulgaria, Dinamarca, Espafa, Francia, Grecia, Hungria,
Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Polonia, Republica Checa, Eslova-
quia, Eslovenia, Estonia, Letonia, Lituania y Rumania.

4 Dinamarca es un Estado OTAN pero dispone de un estatuto de opting out en relacién
con las materias de defensa en los términos previstos en el Protocolo nim. 23 anejo a los
Tratados. Asi, el articulo 5 de este Protocolo establece que «[plor lo que se refiere a las me-
didas adoptadas por el Consejo dentro del ambito de aplicacién del apartado 1, del articulo
42 y de los articulos 43 a 46 del Tratado de la Unién Europea, Dinamarca no participara en
la elaboracion y aplicacion de decisiones y acciones de la Unidn con implicaciones en el
ambito de la defensa. Por lo tanto, Dinamarca no participara en su adopcion. Dinamarca
no impedird que los demdas Estados miembros sigan desarrollando su cooperacién en este
ambito. Dinamarca no estara obligada a contribuir a la financiacidn de los gastos operativos
derivados de tales medidas ni a poner a disposiciéon de la Unién capacidades militares».

“  De hecho, el Parlamento Europeo dicté una Resolucion de 21 de enero de 2016 sobre
la clausula de defensa mutua en la que consideraba que la invocacion de este precepto era
«ante todo, una cuestién politica», en apartado 5.
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La clausula de solidaridad del TFUE como respuesta al terrorismo
internacional: un instrumento de la Union ;innecesario o inapropiado?
para los Estados

Cuando la Unién Europea comenzd a discutir la prevision de una cldusula de
solidaridad como la recogida finalmente en el articulo 222 del TFUE lo hizo
bajo la necesidad de dotar a la Unién de una herramienta Gtil para luchar
contra el terrorismo tras el impacto que provocaron en toda la Unién Euro-
pea los atentados del 11 de septiembre en Nueva York y los del 11 de marzo
de Madrid“. De hecho, resulta curioso tener presente que la Declaracion so-
bre lucha contra el terrorismo aneja a las conclusiones del Consejo Europeo
de Bruselas de 24 y 25 de marzo de 2004 considerd la cldusula de solidari-
dad vigente antes de la entrada en vigor del Tratado en cuya regulacién se
incorporo el citado instrumento®®.

La cldusula de solidaridad contemplada en el articulo 222 del TFUE*” sefala
qgue «la Unién y sus Estados miembros actuaran conjuntamente con espiri-

4 En este sentido, es muy esclarecedor acudir a los documentos de la Convencién y la

Conferencia Intergubernamental para constatar la razén de ser de esta clausula. Asi, por
ejemplo, la Convencion disend en un primer momento una clausula de solidaridad pensada
en la proteccién frente a amenazas terroristas siguiendo las sugerencias vertidas por el
informe presentado por el Grupo VIl de Defensa (véase CONV 461/02). Sin embargo, una
buena parte de las enmiendas presentadas tuvieron como objeto ampliar el radio de accién
de la clausula de solidaridad a las situaciones motivadas por catastrofes naturales o de
origen humano (CONV 707/03). Durante la Conferencia Intergubernamental la cldusula de
solidaridad sufrié pequenas modificaciones de matiz, mas alla de la inclusion de una De-
claracién aneja al Acta final (la nim. 37) en virtud de la cual «ninguna de las disposiciones
del articulo 222 pretende afectar al derecho de otro Estado miembro de escoger los me-
dios mas apropiados para cumplir con su obligacion de solidaridad respecto de ese Estado
miembro». El texto resultante es el recogido en el articulo 222 del TFUE.

“  Esta circunstancia de «potencial» aplicabilidad provisional de una de las disposiciones
contempladas en el TFUE exigi¢ la adopcion de una serie de decisiones imprescindibles
para, llegado el caso, hacer dicha clausula de solidaridad un mecanismo operativo. Véa-
se, en este sentido, Manual operativo de coordinacién de la Union Europea para situaciones
de emergencia y crisis, aprobado por el Consejo de Justicia y Asuntos de Interior de 1y 2
de junio de 2006 (Doc. 9552/1/06). La fundamentacion juridica para la adopcion de esta
medida parece encontrarse en el Programa de La Haya: consolidacion de la libertad, la segu-
ridad y la justicia en la Unidn Europea (DO C 53 de 3.3.2005, pags. 1-14). Junto con el citado
Programa de La Haya, el Consejo ha adoptado también el correspondiente plan de accion
(20059778/2/05 REV 2, de 10 de junio de 2005) que permite su puesta en marcha y que
contiene, en esencia, las conocidas diez prioridades fijadas por la Comisiéon en mayo de
2005 (COM (2005) 184 final).

47 Para un estudio mas detallado de la regulacion de la cldusula de solidaridad desde la
prevision en el Tratado constitucional véase ALDECOA LUZARRAGA, F.: «La "Europa eu-
ropea” frente al terrorismo», Real Instituto Elcano, 2004; GARCIA SERVERT, R.: «Las clau-
sulas de solidaridad y de asistencia en la Constitucion Europea», Cuadernos Europeos de
Deusto, num. 34, 2006, pags. 65-88, en pags. 69-72; PASTOR PALOMAR, A.: «;Sigue vigente
la solidaridad europea frente a ataques terroristas o catastrofes naturales o de origen
humano?», Revista de Derecho de la Union Europea, nim. 9, 2005, pags. 232-233; RAMON
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tu de solidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque terrorista o
victima de una catdstrofe natural o de origen humano». De acuerdo con lo
establecido en el TFUE, la Unidn Europea estara obligada a la movilizacién
de «todos los instrumentos de que disponga, incluidos los medios milita-
res puestos a disposicidn por los Estados»*® para prestar asistencia a un
Estado en el territorio de este, a peticion de sus autoridades politicas, en
caso de ataque terrorista o en el supuesto de catastrofe natural o de origen
humano®.

La ubicacion de la clausula de solidaridad dentro del titulo VIl de la Quinta
parte del TFUE dedicada a la Accidn exterior podria llevarnos a considerarla
no tanto como un instrumento de seguridad de la Unidn, sino mds bien como
una herramienta propia de la accidn exterior de la Unién. Sin embargo, esta
aproximacién apoyada en la sistematica del propio tratado exigiria un esfuer-
zo de analisis mayor que pasa, a nuestro entender, por abordar la seguridad
desde su doble dimension (interior y exterior) de conformidad con la misma
doble dimensidn que tienen los propios retos a los que se enfrenta la Union
de acuerdo con la Estrategia Global de la Unidn®®. Solo desde esta perspectiva
se puede entender el verdadero significado y alcance de una clausula cuya
propia denominacién desvela ya el propdsito ultimo que persigue.

Los términos y modalidades de aplicacion de la clausula de solidaridad por
parte de la Unién han sido desarrollados mediante Decisidon del Consejo de
24 de junio de 20145, En ella se otorga al Consejo la competencia para coor-

CHORNET, C.: «La clausula de solidaridad frente al terrorismo en el Tratado constitucio-
nal de la UE», en Ib: Politica de Seguridad y Defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2005, pags. 113-133. A partir de la regulacion que incorpora el Tratado de
Lisboa puede consultarse, entre otros, DUMOULIN, A.: «Traité de Lisbonne. De l'assitance
mutuelle a la défense mutuelle: oscillations et interprétations», Revue du Marché Comun et
de ['Union européenne, nim. 519, 2008, pags. 351-355 y RUBIO GARCIA, D.: «Las clausulas
de asistencia mutua y solidaridad introducidas por el Tratado de Lisboa: el refuerzo de la
seguridad y la defensa en la Unién Europea», Fundacidn Alternativas, Documento de Trabajo
num. 57/2011.

% Entre los instrumentos a movilizar por parte de la Unidn figuran la Estrategia de Segu-
ridad Interior de la Unién Europea, el Mecanismo de Proteccién Civil de la Unidn (Decisidn
1313/3013/UE) y las estructuras creadas en el marco de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa. Por lo que afecta a la obligacion de los Estados, estos se reservan el derecho «de
escoger los medios mas apropiados para cumplir con su obligacién de solidaridad respecto
de ese Estado miembro» en los términos que indica la Declaracién num. 37 relativa al articu-
lo 222 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea.

47 Eltratado también contempla la posibilidad de tomar acciones para prevenir la amena-
za terrorista en el territorio de los Estados miembros y proteger a las instituciones demo-
craticas y a la poblacion civil de posibles ataques terroristas.

% Documento de Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién
Europea. Una vision comun, una actuacion conjunta: cit., en pag. 6.

5 Decision 2014/415/UE, de 24 de junio de 2014, relativa a las modalidades de aplicacion
por la Unidn de la cldusula de solidaridad; DO L 192, de 1 de julio de 2014 y correccién de
errores en DO L 221, de 25 de julio de 2014,y DO L 275, de 17 de septiembre de 2014.
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dinar a nivel politico la respuesta a la invocacién de la cldusula en cuestién a
fin de garantizar la coherencia y complementariedad de la accion de la Unién
y los Estados miembros®2.

La citada decision se aplicara en el territorio de los Estados miembros a los
que se aplica el tratado (superficie terrestre, aguas interiores, aguas terri-
toriales y espacio aéreo) y cuando se vean afectadas infraestructuras (por
ejemplo, instalaciones de petréleo y gas en alta mar) situadas en las aguas
territoriales, la zona econdmica exclusiva o la plataforma continental de un
Estado miembro®®,

La puesta en marcha de la cldusula de solidaridad exige, a tenor de los dis-
puesto en la Decisidon de 2014, la concurrencia no solo de estar ante una
situacion de catastrofe o ataque terrorista, sino que dicha situacion «desbor-
dle] claramente las capacidades de respuesta de las que dispone el Estado
afectado» una vez ha utilizado las posibilidades ofrecidas por los medios e
instrumentos existentes a nivel nacional y de la Unién®:. Las autoridades po-
liticas del Estado afectado se dirigirdn a la Presidencia del Consejo invocan-
do la clausula de solidaridad. Corresponde a la Presidencia del Consejo in-
formar al presidente del Consejo Europeo y al del Parlamento Europeo de la
invocacidn de la clausula, asi como de cualquier acontecimiento relevante®®.
El presidente de la Comision Europea sera también destinatario de la invo-
cacion de la cldusula a través del Centro de Coordinacién de la Respuesta a
Emergencias quien se conforma en el punto de contacto central, a nivel de la
Unidén Europea, con las autoridades competentes de los Estados miembros y
otras partes interesadas®.

Una vez invocada la cldusula de solidaridad, la Decisidon de 2014 determina,
en su articulo 5.1, que es el Consejo el competente para asumir la direccién
politica y estratégica de la respuesta de la Union. A tal efecto, la Presidencia
del Consejo activard inmediatamente el dispositivo de respuesta politica in-
tegrada a las crisis e informara de la invocacién de la clausula de solidaridad
a todos los Estados miembros. La decisién también le reserva a la Comisidn
y al alto representante una serie de competencias bien definidas®’. Asi, am-
bas instancias son responsables de identificar todos los instrumentos per-
tinentes de la Union (incluidas las capacidades militares) que mejor puedan
contribuir a la respuesta a la crisis; asi como de identificar y proponer el
uso de aquellos instrumentos y recursos de competencia de las agencias

2 Articulo 1.2 de la Decision 2014/415/UE, cit.

% Articulo 2 de la Decision 2014/415/UE, cit.

% Articulo 4.1 de la Decision 2014/415/UE, cit.

% Articulo 5.5 de la Decision 2014/415/UE, cit.

% También dicho Centro es el encargado de facilitar, segun lo establecido en la propia
decision, la elaboracion de informes integrados de sensibilizacion y anélisis de la situacion,
en colaboracion con la Sala de Situacién de la UE y otros centros de crisis de la UE. Véase
articulo 5.6 de la Decision del Consejo de 2014.

57 Articulo 5.2 de la Decision 2014/415/UE, cit.
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de la Unién que mejor puedan contribuir a la respuesta. Igualmente, ambas
instituciones asesorardn al Consejo acerca de si los instrumentos existentes
son suficientes para asistir al Estado miembro afectado que ha invocado la
cldusula de solidaridad y elaboraran informes periddicos de sensibilizacién
y analisis de la situaciéon que permitan informar y respaldar la coordinacion
y la toma de decisiones a nivel politico en el Consejo.

La aplicacion de la clausula de solidaridad concluird en el momento en el
que el Estado miembro que la ha invocado considere que ya no es necesario
que su invocacion siga surtiendo efectos y asi lo comunique a la Presidencia
del Consejo®®.

El Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, y también la propia De-
cision del Consejo de 2014, le reconoce al Consejo Europeo la competen-
cia para evaluar de forma periddica las amenazas a las que se enfrenta la
Unidon®?, todo ello con el propdsito de que puedan tomarse las medidas efi-
caces. En suma, el Consejo Europeo asume, a través de esta competencia,
la responsabilidad de identificar a tiempo las amenazas a las que corres-
ponderd hacer frente con los mecanismos ya previsto o aquellos otros que
pudieran ser demandados.

Teniendo como referente el marco juridico de la cldusula de solidaridad
prevista en el Derecho de la Unién Europea, los atentados terroristas que
sufrieron Paris en 2015 y después Bélgica y Alemania podrian haber sido
los encargados de testar su viabilidad como herramienta util para hacer
efectivo el objetivo de proteger a los Estados miembros de sus amena-
zas. Sin embargo fue en ese momento cuando la Union Europea compro-
bé el grado de (des)confianza que dicho mecanismo suscita en los Estados
miembros como instrumento para hacer frente al terrorismo que ataca su
territorio. Como es sabido por todos, ni Francia, ni Bélgica, ni Alemania han
explorado la opcidn de activar la cldusula de solidaridad. Tampoco la Unién
trasladd oficialmente a los Estados el ofrecimiento sutil de las oportuni-
dades que suponia la citada clausula de solidaridad, ni siquiera a Bélgica
cuya respuesta cadtica a los atentados que sufrié pudo evidenciar una clara
necesidad de ayuda.

La clausula de solidaridad no s6lo traduce el compromiso de la Unidn con la
proteccion de sus miembros, también representa el grado de confianza que
los Estados desean depositar en la Union. Es precisamente desde esta légica
politica desde la que hubiera merecido la pena considerar la conveniencia

% Articulo 7 de la Decision 2014/415/UE, cit.

% Como ya senald un sector de la doctrina, esta competencia de caracter preventivo su-
giere algunas dudas tanto en lo que se refiere a la propia idoneidad del Consejo Europeo
para asumir esta responsabilidad, como en lo que atafne a la capacidad de actuacion de la
citada institucion en el supuesto en el que se constatase la existencia de una nueva ame-
naza. Véase ALVAREZ VERDUGO, M.: loc. cit. («La aportacion de la Convencion Europea a la
definicion...»), en pags. 19-20.
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de que los Estados y la Unidn activaran una cldusula como la descrita en
respuesta a una amenaza a su seguridad; mas alla de las necesidades ob-
jetivas de ayuda que pudieran requerir los Estados directamente afectados
por los ataques. De hecho, una respuesta al terrorismo internacional coor-
dinada por la Unidn, con la solidaridad de los Estados miembros, hubiera
dotado de cierto contenido a la idea en la que insiste la Estrategia Global de
la Unidn cuando afirmar que «la UE también debe ser capaz de contribuir a
la proteccidn de sus miembros...», lo que significa «hacer frente a retos que
tengan tanto una dimensién exterior como interior, como el terrorismo, las
amenazas hibridas,...»*°,

La respuesta en clave estrictamente nacional que articulan los Estados
miembros ante una amenaza internacional como la que representan los
atentados terroristas recientes prueba la resistencia de los Estados a vencer
determinados prejuicios que lastran las concepciones clasicas de seguridad
gue siguen operando y que casan mal con la concepcion que trata de suscitar
la Estrategia Global en términos de una vision comun, una actuacién conjun-
tay una Europa mas fuerte.

La cldusula de asistencia mutua y su invocacion tras los atentados
terroristas de Paris ;una oportunidad perdida para fortalecer a la
Union como actor creible en materia de seguridad?

La actuacion de grupos terroristas como Daesh®' en el territorio de Estados
miembros de la Unién Europea —primero en Paris?, luego en Bélgica y mas
recientemente en Alemania— suponen un verdadero atentado a la segu-
ridad internacional®®, pero también una amenaza a los valores que repre-

¢ Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, Una
visidn comun, una actuacion conjunta: cit., en pag. 6.

¢ El mal llamado Estado Isldamico no es objeto de estudio en este trabajo si bien no te-
nemos duda alguna de que condicionara la forma de actuar de los Estados y, también, de
la Unién Europea en los proximos anos en el ambito de la seguridad y defensa. No nos
detendremos, por tanto, a ofrecer una explicacién sobre su origen, naturaleza, medios con
los que cuenta o fines que persigue. Nos limitamos, en este sentido, a invitar al lector a es-
cuchar la conferencia que el general Ballesteros Martin pronuncié en la Universidad de La
Rioja el dia 23 de noviembre de 2015 «El Daesh: una amenaza creciente», pronunciada en
el marco de las Vil Jornadas de Seguridad y Defensa: Guerras hibridas y conflictos asimétrico:
a vueltas con el Estado Islamico celebradas los dias 7, 8 y 23 de noviembre de 2015 en la
Universidad de La Rioja. Disponible a través del canal youtube de la Universidad de La Rioja.
2 Una descripcion detallada de como ocurrieron los atentados terroristas del 13 de no-
viembre de 2015 en Paris puede encontrarse en GUIGOU, L./VALCARCEL, D.: «Paris, 13N
de 2015, 21:30h.», Politica Exterior, num. 169, 2016, pags. 43-49, especialmente, en pags.
45-48.

¢ Asi fue calificado por el propio Consejo de Seguridad al indicar, en relacion con los
ataques terroristas perpetrados por el ElIL, también conocido como Daesh, que «... consti-
tuyen una amenaza para la paz y la seguridad»; en Resolucion 2249 (2015) del Consejo de
Seguridad, de 20 de noviembre, punto 1.
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senta Europa®t. Los atentados de Paris, de 13 de noviembre de 2015 dieron
lugar a que el propio presidente de la Republica declarara ante el Congreso
que Francia estaba en guerra®. Como consecuencia de ello, Francia deci-
di¢ invocar la aplicacién de la clausula de asistencia mutua contemplada
al efecto en el articulo 42.7 del TUE®. El recurso a la citada clausula de
asistencia mutua no ha incorporado, a diferencia del mecanismo equiva-
lente existente en la OTAN, un procedimiento a seguir en virtud del cual las
instituciones europeas analizan la solicitud tramitada por el Estado, valoran
si la gravedad de los hechos es susceptible de una respuesta como la pre-
tendida y, en su caso, autorizan la puesta en marcha del citado mecanismo.
En el supuesto en cuestidn, fue en el marco de una reunién del Consejo de
Asuntos Exteriores de la Unidn, celebrada el 17 de noviembre de 2015, a la
gue también fueron convocados los ministros de Defensa de los Estados
miembros de la Unién Europea, donde el ministro de Defensa de Francia so-
licito, en presencia de la alta representante de la Unién Europea, la puesta
en marcha de la clausula.

A nuestro juicio, resulta mas que discutible que la activacién de un meca-
nismo de asistencia mutua como el contemplado en el TUE deba hacerse
en un contexto institucional como el expuesto. Sorprende de hecho que esta
cuestion no fuera suscitada. La gravedad de los hechos que preceden a su
utilizacion y, mas aun, la necesidad de evaluar convenientemente la oportu-
nidad de recurrir a las diferentes féormulas o mecanismos contemplados en
los tratados para hacer frente a las amenazas o atentados terroristas hacen
imprescindible cuidar los procedimientos a utilizar para su invocacidn. Ello
no implica cuestionar, ni tampoco alterar, la naturaleza claramente intergu-
bernamental con la que la cldusula ha sido configurada. A nuestro juicio®’, la

¢ Como ha afirmado el Presidente de la Comision Europea en su discurso sobre el Es-
tado de la Unidn pronunciado el 14 de septiembre de 2016 ante el Parlamento Europeo
«Los actos de barbarie del pasado ano han demostrado una vez mas qué es lo que defen-
demos: el modo de vida europeo. Ante lo peor de la humanidad, debemos mantenernos
fieles a nuestros valores, a nosotros mismos. Y lo que somos se resume en socieda-
des democraticas, plurales, abiertas y tolerante”. Disponible en http://europa.eu/rapid/
press-release_ SPEECH-16-3043_es.htm

5 Mas alla del recurso retérico de la expresion utilizada por el presidente de la Re-
publica de Francia para describir la realidad tras los atentados terroristas, la doctrina
entiende que «[dleclarar la guerra ahora al Daesh va contra las lecciones aprendidas...
Decirle a las poblaciones occidentales que la “guerra” servird para erradicar el Estado
Islamico es un error de comunicacidn estratégica porque el yihadismo ha llegado para
quedarse, y tras Al-Qaeda y el Daesh vendran otros», en ARTEAGA, F.: «La solidaridad
espanola con Francia y el articulo 42.7 del Tratado de la UE», Real Instituto Elcano, AR
nam. 69, 2015.

¢ Véase MORILLAS, P: «El 42.7: cobertura europea para la defensa francesa», CIBOD,
num. 366, noviembre 2015. También SAUL, B.: «Paris Attacks: France and the World Should
Answer Terror with Liberty», Chatham House Expert Comment, 20 de noviembre de 2015.

¢ También es de esta misma opinién RUBIO GARCIA, D.: loc. cit. («Las clausulas de asis-
tencia mutua y solidaridad introducidas por el Tratado de Lisboa: ...»), en pag. 81.
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institucién adecuada para evaluar la situacién y, en su caso, validar la puesta
en marcha de esta cldusula de asistencia mutua es el Consejo Europeo®®.
No en vano es el propio Consejo Europeo el que tiene atribuida la compe-
tencia para evaluar de forma periddica las amenazas a las que se enfrenta
la Unién®’. Sin embargo, no fue esta institucion la encargada de tomar la
decision aun cuando el marco juridico vigente lo permitia. Aunque la razén
para preterir al Consejo Europeo no ha sido ofrecida, no resulta muy dificil
imaginarla.

Sin pretender hacer una aproximacion ingenua a una realidad tan compleja
como la que exige la cuestidn de la seguridad, no podemos ignorar que la
cldusula de asistencia mutua que prevé el TUE no fue ideada, en principio,
como una herramienta de la Unién en la lucha contra el terrorismo interna-
cional, sino mas bien como un mecanismo de respuesta en el supuesto de
que un Estado miembro de la Unidn fuera objeto de un ataque armado. Para
hacer frente a supuestos ataques terroristas la Unidn Europea incorporé en
el articulo 222 del TFUE la cldusula de solidaridad™.

No cabe duda de que la clausula de asistencia mutua comparte con la clau-
sula de solidaridad algunos elementos comunes’'. Asi, ambas tienen como
condiciones de aplicabilidad la existencia de un ataque («terrorista» en el
caso del articulo 222 TFUE o «armado» en el supuesto del articulo 42.7 TUE)
y ambas contemplan un auténtico deber de asistencia’?, aunque corresponda
a los Estados concretar los medios concretos’s.

En suma, del analisis de ambas cldusulas bien podria concluirse que la se-
leccion entre una u otra opcién va mas alla de la propia conceptualizacion del
ataque o atentado terrorista sufrido. Siendo muy relevante estos aspectos,
no creo que fueran los mas significativos, sin embargo, para seleccionar la
cldusula del articulo 42.7 TUE como mecanismo adecuado para defenderse

8 El propio Parlamento Europeo ha senalado que «cuando se invocan estas clausulas, el
Consejo Europeo y el Parlamento Europeo han de ser los foros del debate politico». Véase
Resolucion del Parlamento Europeo, de 21 de enero, de 2016, sobre la clausula de defensa
mutua (articulo 42, apartado 7, del TUE), P8_TA-PRQOV(2016)0019, apartado b.

¢ Véase el articulo 222.4 del TFUE.

70 El articulo 222 del TFUE sefnala que «la Unién y sus Estados miembros actuaran con-
juntamente con espiritu de solidaridad si un Estado miembro es objeto de un ataque terro-
rista o victima de una catastrofe natural o de origen humano».

T La doctrina también ha abordado las diferencias entre ellas, véase, en este sentido
DUMOULIN, A.: loc. cit. («Traité de Lisbonne. De l'assitance mutuelle a la défense mutuelle:
..»). También RUBIO GARCIA, D.: loc. cit. («Las clausulas de asistencia mutua y solidaridad
introducidas por el Tratado de Lisboa....»).

72 El subrayado es anadido.

73 La Declaracion num. 37 relativa al articulo 222 TFUE, recogida en el Acta Final de la
Conferencia Intergubernamental que elabord el Tratado de Lisboa, deja claro que «ninguna
de las disposiciones del articulo 222 pretende afectar al derecho de otro Estado miembro
de escoger los medios mas apropiados para cumplir con su obligacion de solidaridad res-
pecto de ese Estado miembro».
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de los atentados terroristas sufridos por algunos Estados miembros en su
propio territorio.

Desde un planteamiento bien intencionado, la clave explicativa que permite
entender las razones de Francia para activar el mecanismo de la asisten-
cia mutua en detrimento de la cldusula de solidaridad se apoyan, a nuestro
entender, en dos elementos que poco tienen que ver con los detalles hasta
ahora comentados. El primero de ellos concierne al margen de actuacién
que una u otra clausula reserva a los Estados. Asi, mientras que en el arti-
culo 222 del TFUE es la Unidn la encargada de adoptar las decisiones opor-
tunas’, en el &mbito de la clausula de asistencia mutua son los Estados los
gue se reservan toda la capacidad de actuacidn hasta el extremo de negociar
de forma bilateral con el resto de Estados miembros la contribucién en tér-
minos de asistencia mutua. Desde este planteamiento, recurrente en el de-
venir de la propia Union Europea, parece claro que la tension entre el modelo
intergubernamental del articulo 42.7 del TUE y la dimensién supranacional
gue desprende la clausula de solidaridad del articulo 222 del TFUE se ha
resuelto, en esta ocasion, a favor de las ventajas que para un Estado como
Francia aporta una herramienta de configuracidn intergubernamental’s.

El segundo de los aspectos que podria justificar la invocacion de la clausula
de asistencia mutua del articulo 42.7 del TUE para responder a los ataques
terroristas de Paris se encuentra, también, en la dimensidn de la respuesta
que Francia quiso articular. Asi, mientras que el articulo 222 del TFUE admi-
te el diseno de una respuesta en el marco del territorio del Estado que ha su-
frido el ataque terrorista, Francia considerd oportuno hacer frente al Daesh
recurriendo al uso de la fuerza fuera del territorio de la Uniodn, tratando asi
de debilitar las posiciones territoriales que dicha organizacion terrorista
controla todavia en Siria. Esta capacidad de actuacion mediante recursos
militares «fuera de zona» no parece estar amparada en ningln caso por la
clausula de solidaridad.

M3s alld de las razones senaladas, tampoco podemos ocultar que la clausula
de asistencia mutua de la Unién ha sido utilizada por Francia para dar co-
bertura europea a la respuesta nacional a un atentado terrorista configurada

7 De hecho, las modalidades de aplicacion por la Unién de la citada clausula de soli-
daridad seran definidas, segun establece el articulo 222.3 del TFUE «mediante Decisién
adoptada por el Consejo, a propuesta conjunta de la Comisiéon y del Alto Representante
de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad». El Consejo estara asistido,
en los términos contemplado en el articulo 222.4 del TFUE «por el Comité Politico y de
Seguridad, con el apoyo de las estructuras creadas en el marco de la politica comun de
seguridad y defensa, y por el comité contemplado en el articulo 71, que le presentardn,
en su caso, dictdmenes conjuntos». Finalmente, el articulo 222.4 del TFUE otorga com-
petencia al Consejo Europea para «evaluar de forma periédicas las amenazas que se
enfrenta la Unién».

75 Laalta representante de la Unidn Europea puso de manifiesto este aspecto en una com-
parecencia conjunta celebrada tras los atentados de Francia con el ministro de Defensa.
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de acuerdo a intereses exclusivamente nacionales’. De hecho, la activacién
de la citada clausula de asistencia mutua con el respaldo unanime de los
Estados supone para Francia cierto aval politico a la forma juridica con la
gue ha ejercitado su pretendido derecho de legitima defensa para responder
a Daesh, ademas del apoyo material que cada Estado le haya prestado en
respuesta a los requerimientos formulados bilateralmente.

La lucha contra el terrorismo internacional en la Union Europea en
el contexto de la Estrategia Global de la Union: Algunas lecciones
aprendidas tras la practica reciente

Los ataques terroristas sufridos por algunos Estados miembros en la Unién
Europea durante los afos 2015y 2016 han puesto a prueba la utilidad de
los instrumentos juridicos contemplados en los Tratados de la Unién para
hacer frente a tales amenazas. Como venimos sosteniendo a lo largo de
este trabajo, la activacién de la cldusula de asistencia mutua por parte de
Franciay larenuncia en el caso de Bélgica a hacer uso de la cldusula de so-
lidaridad nos permiten ofrecer, al menos, dos consideraciones a modo de
lecciones aprendidas de la practica reciente. Tales consideracién cobran
un renovado interés a la luz de lo contemplado en el documento de Estra-
tegia Global de la Unidn. Asi, en lo que afecta a la primera consideracion,
resulta necesario aclarar la relacién entre la cldusula de asistencia mutua
y la pretendida preferencia de aplicacién del mecanismo de defensa mutua
previsto al efecto por la OTAN. Por su parte, la segunda de las considera-
ciones nos demanda una atencidn especial en torno a la pertinencia del
uso de la cladusula de asistencia mutua para abordar ataques terroristas,
asi como el alcance del uso de la fuerza de conformidad con las exigencias
que impone el Derecho Internacional. El planteamiento de tales cuestiones
nos permitird enjuiciar la practica reciente de los Estados miembros de
la Unién en materia de lucha contra el terrorismo y, en su caso, validar su
acomodo a los principios, prioridades, intereses y valores que inspiran la
configuracidn de una Estrategia para la Politica Exterior y de Seguridad de
la Unién como la contemplada en el documento presentado de Estrategia
Global.

7 En apoyo a una afirmacién como la expuesta resulta imprescindible tener en cuenta
la actuacion de Francia en su lucha contra el Daesh. Asi, aunque inicialmente se sumo a
la estrategia de luchar con el Daesh en el marco de la coalicién internacional conformada
como respuesta a la peticion de ayuda formulada por Iraq (legitima defensa colectiva), la
realidad es que unos meses antes de los atentados de Paris, Francia habia iniciado unas
operaciones militares en Siria cuyo fundamento juridico no fue del todo aclarado. De hecho,
persiste la duda en torno a si tales actuaciones eran una extension del apoyo a Irag desde
territorio de Siria o si se trataba mas bien del ejercicio de la legitima defensa individual en
respuesta a actos terroristas sufridos por Francia. Con mas detalle véase GONZALEZ ALON-
SO, L.N.: loc. cit. «;Danos juridicos colaterales?. La invocacion del articulo 42.7 del Tratado
de la Unién Europea...», en pags. 5-9
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Las consecuencias de la invocacion de la cldusula de asistencia
mutua en las relaciones UE / OTAN: ;sigue vigente el principio de
«NATO-first»?

La regulacidén juridica contemplada en el propio TUE ya advierte que la
clausula de asistencia mutua establecida en la Unién Europea debe ser
compatible con la actuacidn prevista al efecto en el &mbito de la OTAN. No
resulta dificil colegir que esta prevision es, en realidad, uno de los pea-
jes que debidé asumirse para poder incorporar a la Uniédn una herramienta
como la descrita. Tampoco podemos ignorar que podria estar garantizado
cierto nivel de «conflicto» si no se determina qué clausula de asistencia
mutua, la de la Unidn o la de la OTAN, debe activarse en cada momento. En
definitiva, parece razonable imaginar la conveniencia de ordenar las actua-
ciones en una materia como la que nos ocupa, al menos, por las siguientes
dos razones: la primera de ellas porque repercutird en la configuracion de
una politica de defensa creible para la Unién Europea y, la segunda razon,
porque ordenar los mecanismos de respuesta frente a una agresién arma-
da resulta extraordinariamente sensible para los Estados miembros de la
Unién que son parte de la OTAN y, mds aun, para la OTAN por tratarse la
clausula de defensa mutua de la OTAN de un mecanismo que forma parte
de la razén de ser de la propia organizacion.

En todo caso, el tenor literal de la redaccién del articulo 42.7 TUE parece
empujarnos a concluir que la cldusula de defensa prevista en la OTAN es
de uso preferente al mecanismo disenado en el marco de la PCSD, en la
medida en que se trata de un mecanismo de naturaleza permanente y de
activacion automatica. Desde este posicionamiento, pareceria claro que la
prevision contemplada en el TUE contiene una preferencia de uso a favor
de la cldusula de asistencia mutua de la OTAN, siempre que estemos ante
un ataque armado sufrido por un Estado miembro de la Alianza Atlantica en
el &mbito de aplicacion territorial del citado tratado. También la Estrategia
Global de la Union parece inclinarse por esta interpretacion al sefalar que
«en lo que se refiere a la defensa colectiva, la OTAN sigue siendo el marco
principal para la mayoria de los Estados miembros»’’. Si aceptamos esta
premisa en toda su dimension, la clausula de asistencia mutua de la Unidn
no representaria, verdaderamente, un avance significativo’8, ya que se trata-
ria de un mecanismo de uso residual aplicable Unicamente en los supuestos

77" Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, Una

visidn comun, una actuacion conjunta: cit., en pag. 6.

78 En este sentido parece pronunciarse HERRERO DE LA FUENTE al afirmar que «La intro-
duccién de la clausula de asistencia mutua en el TUE de Lisboa no reviste gran significado
puesto que la gran mayoria de los Miembros de la Unién Europea ya han asumido el com-
promiso de la legitima defensa por otras vias»; en «Las relaciones exteriores de la Union
Europea en el Tratado de Lisboa», Revista de Derecho de la Union Europea, nim. 18, 2010,
pags. 151-179, en pag. 174, nota al pie num. 29.
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en los que el Estado que ha sufrido una agresién o bien es un Estado neutral
o no alineado’, o bien es un Estado de la Unidn que, siendo también miembro
de la OTAN, su territorio no estd cubierto por el perimetro de proteccidén pre-
visto en el tratado de dicha organizacion. En el caso de Espana la cuestidon no
deja de tener relevancia, dado que Ceuta y Melilla no entran dentro del area
de proteccion de la OTAN; en consecuencia, un potencial ataque a Espana en
esta parte de su territorio solo admitiria un mecanismo de defensa colectiva
como el previsto al efecto en la cldusula del TUE.

Desde este posicionamiento que nosotros mismos hemos asumido como
propio en un trabajo previo sobre la materia®, parecia claro que el mecanis-
mo juridico de la asistencia mutua contemplado en el TUE expresaba mas
bien un compromiso de naturaleza politica® o, incluso, la materializacion de
cierta voluntad de la Unién de hacerse con instrumentos que hagan posible
una defensa comun. De hecho, el contexto en el que se aprobé esta disposi-
cién no permitia imaginar un escenario en el que fuera factible la activacion
de la cladusula por parte de los Estados miembros de la Unién®2 Sin embargo,
los atentados de Paris y la voluntad de Francia de responder invocando la
cldusula de asistencia mutua prevista en el TUE exige reconsiderar nuestra
posicion con el fin de valorar si el comportamiento de Francia niega cierta
preferencia de aplicacion de la clausula de defensa colectiva de la OTAN®, De
tal forma que si un Estado, miembro de la Unién Europea y de la OTAN, sufre
un ataque armado, podra recurrir al instrumento de defensa de la OTAN o

7 Para BERMEJO GARCIA, del precepto del TUE no se puede derivar tal conclusion. Para
el citado autor la operatividad de la cldusula de asistencia mutua cuando las victimas son
los Estados neutrales solo se puede derivar del articulo 51 de la Carta de Naciones Uni-
das. Véase la explicacion en BERMEJO GARCIA, R.: «Clausula de defensa mutua: jun paso
adelante hacia una auténtica politica de seguridad y defensa», en RAMON CHORNET, C., La
politica de seguridad y defensa en el Tratado constitucional, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005,
pags. 71-94, especialmente en pags. 86y 87.

8 Asi nos expresamos en loc. cit. («Los instrumentos juridicos de la Politica Comun de
Seguridad...»), en pags. 90-93.

& GONZALEZ ALONSO, L.N.: «;Obligacién juridica o mero compromiso politico?: La
cldusula de solidaridad en el Tratado constitucional», Revista General de Derecho Europeo,
nam. 12, 2007.

82 ALDECOA LUZARRAGA, F.: «La politica comun de seguridad y defensa en la Constitu-
cion Europea. Hacer creible la politica de responsabilidad», en Los Tratados de Roma en
su cincuenta aniversario. Perspectivas desde la Asociacion de Profesores de Derecho Inter-
nacional y Relaciones Internacionales, Marcial Pons, Madrid, 2008, pags. 1037-1058, en
pag. 1050.

8 Parece ser la opinion del General Garcia Servet cuando declara que la evolucion ldgica,
«deberia poner al Tratado de la Unién Europea y su articulo 42.7 como clausula de defensa
colectiva prioritaria en caso de agresion en Europa, manteniendo a la alianza Atlanticay a
su Articulo 5, como la segunda respuesta, caso de un ataque contundente», en GARCIA SER-
VET, R.: «El vinculo transatlantico en seguridad y defensa, ayer, hoy, “;manana?"», UE-EE.
UU.: Una relacion indispensable para la paz y la estabilidad mundial, Cuadernos de Estrategia,
num. 177, 2015, pags. 75-101, especialmente, en pag. 100.
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al establecido en la Unidn Europea en funcién de las circunstancias de cada
momento, lugar y sujetos afectados®.

De lo establecido en los Tratados y atendiendo especialmente a las condicio-
nes tan particulares en las que Francia ha recurrido a la clausula de asis-
tencia mutua contemplada en los Tratados resultaria prematuro negar cierta
preferencia de aplicacidn al sistema de defensa colectiva establecido en la
OTAN especialmente ante una agresidén armada, de corte mds convencional,
que pudiera sufrir un Estado®. Con todo, atendiendo a la naturaleza de las
amenazas a las que nos enfrentamos en la actualidad, asi como al interés de
algunos de nuestros socios y aliados en centrar su atencion en distintas zo-
nas del planeta alejadas de Europa, quizas no sea lo mas acertado analizar
la convivencia de ambos mecanismos en términos de preferencia o prioridad
de una cldusula sobre la otra, sino mas bien en términos de compatibili-
dad y cooperacion®. Asi lo subraya el Parlamento Europeo en la Resolucion
aprobada el 21 de enero de 2016 sobre la clausula de asistencia mutua®.
También la propia Estrategia Global de la Unidn describe perfectamente el
imprescindible equilibrio entre cooperacidn y autonomia que debe regir la
relacién de la UE y la OTAN cuando afirma, de una parte, que la Unién Euro-
pea «profundizara en la cooperacidn con la Alianza del Atlantico Norte en la
complementariedad, la sinergia y el pleno respeto del marco institucional, la
inclusién y la autonomia de decision de ambas partes»® y, de otra, subraya
también la necesidad que tiene la Union de «consolidarse como comunidad
de seguridad»®’ de tal manera que «los esfuerzos de seguridad y defensa
europeas deberian capacitar a la UE para que actie de manera auténomay
contribuya también a emprender acciones en cooperacion la OTAN»".

8 No parece que sea esta, sin embargo, la postura aceptada desde la doctrina alemana que
sigue siendo mas partidaria, si cabe, de afirmar una especia de preferencia de aplicacién de la
cladusula de asistencia mutua de la OTAN respecto del previsto en el TUE para la Unién Europea.
Véase, asi, CREMER, H. J.: «Art. 42», en CALLIES, Ch. y RUFFERT, M. (eds.), EUV - AEUV, Das Recht
der Européaischen Union mit Europdischer Grundrechtecharta, Beck Verlag, Munich, 2011, pégs.
415-427, en pags. 422-423; REGELSBERGER y KUGELMANN, D.: «Art. 42», en STREINZ, R. (ed.),
EUV/AEUV, 2.7 ed., Beck Verlag, Munich, 2012, pags. 285-289, especialmente pags. 287-288.

% Puede ser interesante tener presente la prudencia con la que los Estados han utilizado
el sistema de defensa mutua previsto al efecto en el articulo 5 de la OTAN.

% De esta misma opinion es ALDECOA LUZARRAGA, F.: «Una politica de defensa europea
compatible con la Alianza Atlantica», Cuadernos de Estrategia, nim. 177, 2015, pags. 47-73,
especialmente, en pag. 69.

8 Para el Parlamento Europeo la Union «debe reforzar su cooperacién con la Organiza-
cion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) de modo que las politicas de seguridad y defen-
sa establecidas en ambos marcos sean mas compatibles entre si, en particular en caso de
que un Estado miembro sea objeto de una agresién armada en su territorio, lo cual incluye
los ataques terroristas»; en Resolucion del Parlamento Europeo, de 21 de enero, de 2016,
sobre la clausula de defensa..., cit, apartado G.

8 Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, Una
visidn comun, una actuacion conjunta: cit., en pag. 6.

8 Ibidem.

% Ibidem.
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El uso de la fuerza contra el terrorismo al amparo de la asistencia
mutua y su dificil acomodo al marco juridico internacional: el
concepto de agresion armada, la legitima defensa y el deber de
asistencia

Un ataque terrorista como agresion armada y un actor no estatal como
responsable.

Practicamente desde el mismo momento en el que se produjeron los aten-
tados de Paris, las autoridades francesas enmarcaron la actuacién como un
acto de agresion’ al que Francia debia, sin duda, poder dar respuesta desde
los distintos enfoques que el derecho admite en circunstancias asi concep-
tualizadas’. Las ya citadas palabras del propio presidente de la Republica
en sede parlamentaria («Francia estd en guerra») son bien elocuentes®. Si
aceptamos que el lenguaje puede tener un efecto «performativo» sobre la
realidad, parecia claro que el presidente de la Republica francesa trataba de
encuadrar juridicamente los atentados en la categoria de acto de agresion
armada con el fin de poder recurrir a una respuesta que permitiera encua-
drarla en la legitima defensa. De esta forma la reaccién frente a un ataque
como el acontecido podria ampararse dentro de las excepciones al uso de
la fuerza, garantizando al Estado una respuesta inmediata, proporcionada
al ataque y necesaria’. En este supuesto, la duda radica, no obstante, en
confirmar si el concepto de ataque armado estaria validado cuando el sujeto
responsable del mismo fuese un actor no estatal’®. En el caso que nos ocupa
se trata de una organizacién de naturaleza hibrida pues si bien no es pro-

97 De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Internacional de Justicia solo los usos
mas graves de la fuerza merecen tal consideracion y pueden justificar el uso de la fuerza
en legitima defensa (Sentencia en el asunto Actividades militares y paramilitares en y contra
Nicaragua; Nicaragua c. Estados Unidos, de 27 de junio de 1986).

92 Aunque el objeto de anélisis sea ahora la activacion de la cldusula de asistencia mutua
por parte de Francia, resulta imprescindible tener presenta la evoluciéon que Francia ha
sufrido en el uso de la legitima defensa (calificada primero colectiva) y luego preventiva en
Siria. Véase a este respecto MARTIN, J.Ch.: «Les frappes de la France contra U'EIIL en Syrie,
a la lumiere de la résolution 2249(2015) du Conseil de Sécurité», Questions of International
Law, 24,2016, pags. 3-14.

% El presidente francés senald, a continuacion, que se trata «de una guerra de otro tipo,
frente a un nuevo adversario... Frente a la guerra, Francia debe tomar las decisiones apropia-
das». Las declaraciones del presidente de la Republica sobre la calificacion de lo acontecido
en Paris trataban de crear el marco conceptual imprescindible para legitimar cualquier me-
dida en el ambito nacional (declaracién y sucesivas prorrogas del estado de emergencia) o
internacional (instar un pronunciamiento expreso del Consejo de Seguridad, ordenar ataques
aéreos sobre territorio de otros Estados, solicitud de ayuda a los Estados miembros, etc...).

% Sobre la practica espanola del uso de la fuerza en los Ultimos afos me remito a MARTIN
Y PEREZ DE NANCLARES, J.: «The question of the use of force in Spanish practice (2012-
2015): A Legal Perspective», Spanish Yearbook of International Law 2015, num. 19, pags.
315-328.

% Setrata de un aspecto que ha generado curiosidad académica entre la doctrina. Véase,
entre otros, TRAPP, K. M.: «Can Non-State Actors Mount an Armed Attack?», en WELLER, M.
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piamente un Estado —aunque Daesh acostumbra a autodenominarse Estado
Isldmico— se aleja de lo que es una organizacidn terrorista al uso’. No en
vano, el Daesh controla parte del territorio de, al menos, Iraq y Siria, mantie-
ne una estructura organizativa ciertamente sofisticada, dispone de medios
materiales de cardacter militar significativos en términos cuantitativos y cua-
litativos, evidencia una estructura de financiacidn sélida, y recurre a técnicas
y medios de comunicacién sofisticados para dar a conocer, con el maximo
impacto, todas sus actuaciones’’. Todo ello, condiciond que la respuesta arti-
culada por Francia contra Daesh se desarrollara principalmente en Siria. La
voluntad de actuar fuera del territorio de la Unién Europea impidié la activa-
cion de la cldusula de solidaridad y exigié la puesta en marcha —por primera
vez desde su prevision en los Tratados— de la clausula de asistencia mutua.

El articulo 42.7 del TUE establece claramente que si un Estado miembro es
objeto de una agresiéon armada en su territorio, los Estados miembros le
deberan ayuda y asistencia con los medios a su alcance. En primer lugar, la
formulacidon del precepto exige estar ante un supuesto de «agresién arma-
da» para activar este mecanismo. De entrada, habria que determinar, por
tanto, si los ataques del 13 de noviembre pueden ser realmente calificados
como «una agresién» y si esta tiene la naturaleza de agresidn «armada».
A nuestro entender, a pesar de las evidentes dificultades que ello entrana,
podrian concurrir elementos suficientes para poder sustentar la condicion
de agresion armada de los hechos acontecidos en Paris, si bien no podemos
ignorar que atentados terroristas de similar o igual magnitud a los sufridos
por Francia y a los que han hecho frente otros Estados, como es el caso de
Espana, no han sido abordados desde planteamientos como los aqui descri-
tos. En todo caso, quizas ayude al andlisis tener presente las conclusiones
a las que llega el propio Consejo de Seguridad de Naciones Unidas cuando
declaro, unos dias después del atentado de Paris, que el Daesh es una grave
amenaza mundial sin precedente a la paz y seguridad internacionales’. Una

(ed.), The Oxford Handbook of the Use of Force, Oxford University Press, Oxford, 2015, pags.
679-696.

% Una descripcién interesante acerca de las tacticas de Daesh puede consultarse en
SAVERIO ANGIO, F.: «Cambio estratégico de Daesh: "Queremos Paris”, desde la lucha contra
el enemigo cercano a la lucha contra el enemigo lejano», Instituto Espanol de Estudios Estra-
tégicos, Documento de Opinién, nim. 4, 2016, 18 pags., especialmente, en pag. 6.

7 JORDAN, J.: «El Daesh», La Internacional Yihadista, Cuadernos de Estrategia, ndm. 173,
2015, pags. 109-227.

% «Determinando que, por su ideologia extremista violenta, sus actos terroristas, sus ata-
ques constantes, flagrantes, sistematicos y generalizados dirigidos contra la poblacidn civil,
sus abusos de los derechos humanos y violaciones de derecho internacional humanitario,
en particular los impulsados por motivos religiosos o étnicos, sus actos de erradicacion del
patrimonio cultural y de trafico de bienes culturas, y también por su control de partesy re-
cursos naturales importantes en todo el Irag y Siria, y su reclutamiento y adiestramiento de
combatientes terroristas extranjeros cuya amenaza afecta a todas las regiones y Estados
Miembros, incluso a los que estan alejados de las zonas de conflicto, el Estado Isldmico en
el Irag y el Levante (ElIL, también conocido como Daesh) constituye una amenaza mundial
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invitacion clara a considerar los atentados de este sujeto no estatal como
una verdadera materializacion de dicha amenaza mundial.

El articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas y las limitaciones de la
Resolucion 2249 del Consejo de Seguridad como fundamento juridico
a la legitima defensa

La posicion sostenida por Francia siempre fue clara: los atentados terroris-
tas fueron una agresion armada cuya respuesta debe enmarcarse dentro del
articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas?. En este sentido, Francia solicité
una reunidn del Consejo de Seguridad que permitio aprobar la Resolucién
2249, En virtud de dicha Resolucidn, de 20 de noviembre de 2015, el Con-
sejo de Seguridad exhorta a los Estados miembros que tengan capacidad
para hacerlo a que adopten «todas las medidas necesarias... para prevenir
y reprimir los actos terroristas cometidos especificamente por el EIIL, tam-
bién conocido como Daesh»'"".

El redactado de dicha resolucién ha planteado alguna discusion motivada
por la necesidad de determinar el alcance de la expresion «todas las medi-
das necesarias...»'"%, Mas en concreto, se trata de perfilar si en la formula
empleada por el Consejo de Seguridad cabe o no el recurso al uso de la
fuerza'®, La respuesta se encuentra en el propio fundamento que legitima
el pronunciamiento del Consejo de Seguridad. A este respecto, basta con in-
dicar que la resolucion en cuestion se ha adoptado en el marco del Capitulo
VI de la Carta de Naciones Unidas para concluir que dicha Resolucion dificil-
mente puede legitimar por si sola el uso de la fuerza al menos en los térmi-
nos exigidos hasta la fecha por el ordenamiento juridico internacional’®. Con
todo, no se puede ignorar que tal Resolucion representa un soporte juridico

sin precedentes para la paz y la seguridad internacionales», en Resolucion 2249 (2015) del
Consejo de Seguridad, de 20 de noviembre.

%7 Segun declaré el propio presidente de la Republica en su comparecencia ante el Parla-
mento tras los atentados de Paris, «los atentados fueron planificados en Siria, organizados
en Bélgica y perpetrados en suelo francés, con complicidades en Francia».

100 Vése MARTIN, J.Ch.: «Les frappes de la France contra UEIIL en Syrie, a la lumiére de
la résolution 2249 (2015) du Conseil de Sécurité», Questions of International Law, 24, 2016,
pags. 3-14.

101 Resolucion 2249 (2015) del Consejo de Seguridad cit., punto 5.

102 ELGEBEILY, S.A.: «A legal analysis of UN Security Council resolution 2249», Current
Affairs webpage of the Cambridge Jounal of International and Comparative Law, 27 de febrero
de 2016.

193 Para el Reino Unido, la Resolucion del Consejo de Seguridad ha sido determinante a
los efectos de validar su actuacion en Siria. Véase a este respecto BOEGLIN, N.: «KArguments
based on UN resolution 2249 in Primer Minister's report airstrikes in Syria: some clarifica-
tions needed», Human Rights Investigations, 4 de diciembre de 2014.

1% En este mismo sentido parece pronunciarse BOEGLIN, N.: «Attentats a Paris: re-
marques a propos de la résolution 2249», Actualités du Droit, 6, diciembre, 2015.
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para dotar de cierta cobertura para los Estados que, como Francia, deseen
actuar contra el terrorismo internacional que representa Daesh dentro y fue-
ra del territorio europeo. Es, sin duda, una Resolucién muy controvertida que
contribuye a profundizar el debate que actualmente existe en torno a la in-
terpretacién aceptable sobre los principios que justifican el uso de la fuerza
y los riesgos de abuso'®.

El deber de asistencia de los estados como una obligacion de
geometria variable

La redaccion del articulo 42.7 del TUE advierte que si un Estado miembro es
objeto de una agresion armada en su territorio, «los demas Estados miem-
bros le deberdn ayuda y asistencia con todos los medios a su alcance». Una
interpretacidn literal del citado precepto parece que deja poco margen para
la duda: la clausula de asistencia mutua exige un compromiso de ayuda y
un deber de asistencia de todos los Estados miembros de la Unién con el
Estado agredido’®. Asi se constata también de los trabajos preparatorios
durante la Convencién y la Conferencia Intergubernamental que condujeron
a la redaccion actualmente vigente del precepto'”. No parece aceptable otra
interpretacién en la medida en que la cldusula de asistencia mutua constitu-
ye una nueva relacién entre los Estados miembros de la Unidn hasta el punto
de convertirlos en Estados socios y aliados'®,

1% Como una representacion significativa de los términos del citado debate resulta muy cla-
rificador la lectura de, al menos, dos documentos. Nos referimos, de una parte, al documento
fechado en 2005 y elaborado en el Royal Institut of International Affairs bajo el titulo “Princi-
ples of Internacional Law on the Use of Force by States in Self-Defence” (https://www.cha-
thamhouse.org/publications/papers/view/108106); y, de otra parte, al documento elaborado,
en 2016, por un grupo de profesores e investigadores de Derecho Internacional en el marco
del Centre de Droit Internacionational de ['Université Libre de Bruxelles (http://cdi.ulb.ac.be/
wp-content/uploads/2016/06/Contre-une-invocation-abusive-de-la-legitime-defense.pdf)
106 \gase, por ejemplo, ALDECOA LUZARRAGA, F.: «Una politica de defensa europea compa-
tible con la Alianza Atlantica», UE-EE.UU.: Una relacidn indispensable para la paz y la estabilidad
mundial, Cuadernos de Estrategia, num. 177, 2015, pags. 47-73, especialmente en pag. 50.
También en este sentido parece pronunciarse la doctrina alemana, KAUFMANN-BUHLER, W.:
«Art. 42»,en GRABITZ, E., HILF, M.y NETTESHEIM, M. (eds.), Das Recht der Europdasichen Union:
EUV/AEUV, Beck Verlag, Munich, 2015, pags. 1-38, especialmente en pags. 31-32.

197 CONV 461/02, de 16 de diciembre de 2002, Informe final del Grupo VIII Defensa, espe-
cialmente en pags. 20y 21.

1% Como senala ALDECOA LUZARRAGA, «La Alianza Atléntica es una organizacién for-
mada en la actualidad por 28 Estados, que se consideran aliados», por su parte «La Unién
Europea es una organizacion de caracter supranacional... formada también por 28 Estados
miembros y entre ellos se consideran socios», pues bien «la novedad es que a partir de la
vigencia del Articulo 42.7 del Tratado de Lisboa, todos sus miembros se convierten, ade-
mas de socios, en aliados en la medida en que tienen la obligacién de ayuda y asistencia
con todos los medios a su alcance, en caso de una agresién armada en su territorio»; en
ALDECOA LUZARRAGA, F.: loc. cit. («Una politica de defensa europea compatible con la ...»),
especialmente en pag. 69.
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Mas alla de aceptar que la cldusula de asistencia mutua proyecta sobre los
Estados un deber de asistencia, lo que nos parece relevante es determinar el
verdadero alcance de dicho pretendido «deber» maxime cuando la lectura del
propio TUE nos obliga a traducir la referencia que el articulo 42.7 realiza a la
expresion «con todos los medios a su alcance». De hecho, entendemos que
cada Estado miembro asume el compromiso de ayudar y el deber de asistir
al Estado agredido en los términos que aquél pueda y quiera'”. Es curioso, no
obstante, que ni en la UE, ni tampoco en la OTAN se hayan arbitrado procedi-
mientos que determinen el grado de asistencia que se quiere prestar'?. Con
todo, si atendemos al esquema seguido por Francia tras la invocacion de la
cldusula de asistencia mutua, podemos senalar que se ha articulado un dialo-
go entre el Estado agredido y los Estados aliados en el que se han expresado
necesidades, se han formulado solicitudes y, finalmente, estas se han aten-
dido en funcién de las capacidades disponibles de cada Estado miembro'.
Obvia decir que los medios en cuestidn a los que hace mencidén el Tratado no
tienen que tener una naturaleza militar, si bien el caso que nos ocupa el com-
ponente militar ha estado necesariamente presente.

Consideraciones finales

La presentacion por parte de la Unién Europea de una Estrategia Global para
la Politica Exterior y de Seguridad es la confirmacién de la voluntad de la
Unién y de sus Estados miembros —iniciada en 2003 con la aprobacién de
la Estrategia Europea de Seguridad— de entender las claves que nos ofrece
un mundo cambiante para, desde ahi, estar en disposicion de hacer frente a
las amenazas y los riesgos disenando respuestas que, fundamentadas en
un pragmatismo basado en principios, no comprometan los elementos esen-
ciales sobre los que se asientan los valores y los intereses de los europeos.

La Estrategia Global apela al compromiso de la asistencia mutua y la soli-
daridad para garantizar la consecucion de la seguridad de la Unién articula-

199 Asi lo entiende también ALVAREZ VERDUGO para quien la clausula de asistencia mutua
no compromete «la capacidad de cada Estado como ente soberano para decidir el tipo de
medios que utiliza para ayudar y asistir al Estado victima de la agresién», en loc. cit. («La
aportacion de la Convencién Europea a la definicion...»), en pag. 15.

110 ARTEAGA, f.: loc. cit. (“La sollidaridad espafola con Francia y el articulo 42.7..").

" La respuesta de los Estados miembros de la Unidn a la peticion de Francia ha sido
muy diversa en funcion de capacidades y disponibilidad. Asi, hay Estados que han querido
comprometerse a reforzar su participacion en las operaciones contra Daesh en Siria e
Irag. También hay Estados que han preferido aportar recursos o apoyo logistico en opera-
ciones que Francia lidera en otros ambitos geograficos. Los detalles, a fecha de diciembre
de 2015, pueden ser consultados en el cuadro que incorpora el documento de Brifing del
Parlamento Europeo sobre las solicitudes de ayuda expresadas por Francia a los Estados
miembros con motivo de la activacién de la clausula de asistencia mutua y las respues-
tas obtenidas. El documento estd disponible en http://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/BRIE/2015/573883/EPRS_BRI(2015)573883_FR.pdf
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da esta como una de las cinco prioridades que detalla el documento. Desde
este planteamiento, la configuracidn juridica de las cldusulas de asistencia
mutua y solidaridad prevista en los articulos 42.7 del TUE y 222 del TFUE
representan la mejor traduccién del compromiso de los Estados y la Unidn
Europea con la seguridad de los europeos.

Hasta el 13 de noviembre de 2015 todas las reflexiones que habian suscita-
do las cldusulas de asistencia mutua y solidaridad eran exclusivamente de
naturaleza tedrica. Sin embargo, los atentados de Paris, Bélgica y Alemania
han constituido una buena oportunidad para testar la utilidad del recurso
a tales mecanismos como respuesta a la materializacién de una amenaza
terrorista muy evolucionada en complejidad a la que, en realidad, inspiro la
redaccion de las clausulas de asistencia mutua y solidaridad.

Desde esta perspectiva y tomando en cuenta el contexto previo en el que
Francia habia hecho frente al Daesh, tanto en Iraq como en Siria, la actuacion
de Francia invocando la cldusula de asistencia mutua del articulo 42.7 del
TUE -en lugar de la cldusula de solidaridad contemplada en el articulo 222
del TFUE- tuvo mucho de estrategia politica disenada para legitimar una ac-
tuacién militar bajo el pretendido amparo de la legitima defensa y con el res-
paldo de una controvertida Resolucion del Consejo de Seguridad. Ademas, la
puesta en marcha de un mecanismo de seguridad como el previsto ofrecia a
Francia la asistencia de los Estados miembros si negarle capacidad de de-
cision dada la configuracion intergubernamental de la herramienta y la falta
de desarrollo de la misma. Aspecto éste ultimo que resulta imprescindible
corregir mediante los desarrollos legislativos oportunos'?.

Con todo, los europeos parecen haber tomado conciencia real de la auténtica
dimension de sus amenazas. Recurriendo a los mecanismos contemplados
en los Tratados de la Unidn, los Estados expresan su voluntad de liderar las
respuestas incluso las de contenido militar. Mas alla de las criticas formula-
das en torno a la activacion de la cldusula de asistencia mutua en los térmi-
nos que se ha hecho, podria senalarse que la previsidn de instrumentos de
seguridad y defensa y su activacion permiten reforzar los pilares sobre los
que tiene que asentarse una futura defensa europea. La «autonomia estraté-
gica» a la que aspira la Estrategia Global y el imprescindible fortalecimiento
de relaciones con estructuras de seguridad como la OTAN nos obliga a la
gestidn de los recursos disponibles para atender las amenazas en términos
de compatibilidad y complementariedad.

Finalmente, la puesta en marcha de la asistencia mutua ha exigido una
caracterizacién del ataque terrorista como una amenaza global, segun la

12 El propio Parlamento Europeo pide «al Consejo y a los Estados miembros que elaboren
y adopten sin demora un marco estratégico que sirva de orientacion en la aplicacion del
articulo 42, apartado 7, del TUE y que incluya un calendario, una clausula de revision y me-
canismos de supervisién»; en Resolucién del Parlamento Europeo, de 21 de enero, de 2016,
sobre la clausula de defensa..., cit, apartado 9.
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Resolucién 2249 del Consejo de Seguridad, cuya respuesta en términos de
legitima defensa ha justificado el recurso a la fuerza. En modo alguno este
proceder resulta pacifico en términos juridicos y podria resultar discutible
su acomodo a los principios y valores que la Union Europea se compromete
a respetar. El tiempo permitird comprobar si esta forma de operar ante el
terrorismo internacional se consolida.

M3s alld de todas las dudas juridicas y politicas que suscita el recurso a la
cldusula de asistencia mutua en los términos propuestos por Francia tras
los atentados de Paris y aceptados por la Union Europea''® y sus Estados
miembros parece justo senalar que la prevision en los Tratados de la Unién
de la cldusula de asistencia mutua y de solidaridad son, en todo caso, una
oportunidad y una necesidad ya que, como afirma el propio Parlamento Eu-
ropeo, «solo con una capacidad de seguridad y defensa auténoma estara la
UE equipada y preparada para afrontar las amenazas y los retos abrumado-
res que pesan sobre su seguridad interior y exterior»'".
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