Capitulo primero

“volucion de la coordinacion civil y militar en las
misiones internacionales en la Union Europea.
La perspectiva civil

Francisco Javier Vidal y Delgado-Roig

Comisario de la Policia Nacional.
Jefe de la Comisaria Local de Dos Hermanas

Resumen

La necesidad de una coordinacidn civil y militar ha sido una constante en
todos los documentos de la Unidn Europea relativos a su accion exterior en
seguridad y defensa. La evolucion de esta coordinacién se puede clasificar
en distintos periodos:

Desde el Tratado de Maastrich hasta el Consejo de Helsinki 1999 se abordan
principalmente cuestiones relativas a la intervencion militar bajo el amparo
primero de otras organizaciones internacionales.

La creacion en 2000 del Comité para los aspectos Civiles de la Gestién de
Crisis y los consejos posteriores suponen un avance en la coordinacidn civil
y militar.

Los grandes cambios aparecen con la creacion de la CPCCy la CMPD y sobre
todo con el Tratado de Lisboa y la Politica Comun de Seguridad y Defensa 'y
el Servicio Europeo de Accidén Exterior.

Desde la doctrina europea ha evolucionado pasando por los siguientes esta-
dios: coordinacion civil-militar, sinergias civiles y militares, enfoque integra-
do y estrategia global.

Por ultimo, las operaciones de FRONTEX son un campo presente y futuro de
desarrollo de la coordinacion civil y militar.
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Abstract

The civilian and military coordination has been an identified need in all the
documents of the European Union related to its external action in the fields
of security and defence. The evolution of this coordination can be classified
in different time periods:

From the Treaty of Maastrich to the European Council of Helsinki in 1999 the
main issues are the military ones, under the umbrella of other international
organizations.

In 2000 the Civ€Com and the subsequent European Councils helped to advan-
ce in the Civ-Mil co-ordination.

The big chages started with the CPCC, CMPD the Treaty of Lisbon and the
Common Security and Defence Policy and the European External Action
Service.

The European doctrine has moved in this field through the following steps:
Civ-Mil co-ordination, synergies, comprehensive approach and global
strategy.

FRONTEX is another present and future area of development of the Civ-Mil
co-ordination.

Palabras clave
Coordinacién civil-militar — sinergias civiles y militares — enfoque integral

— estrategia global — misiones Petesberg — PESD - PCSD - CPCC - CMPD
- MPCC

Keywords
Civilian Military co-ordination, civilian and military synergies, comprehen-

sive approach, global estratey, Petesberg’s missions, ESDP, CSDP , CPPP,
CMPD, MPCC
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ABREVIATURAS

AIT. Action Implementation Teams.

AMM. Aceh Monitoring Mission.

CIMIC. Civilian Military Co-operation.

CIS. Communication and Information System.

CivCom. Comité para los Aspectos Civiles de Gestion de Crisis.
CivOpsCdr. Civilian Operation Commander.

CMC. Crisis Management Concept.

CMCO. Civilian Military Co-Ordination.

CMDP. Crisis Management Planning Directorate.
CONOPS. Concept of Operations.

COREPER. Comité de Representantes Permanentes.
CPCC. Civilian Planning and Conduct Capability.

CRCT. Civilian Response Coordination Team.

CRT. Civilian Response Teams.

CSDP. Common Security and Defence Policy.

EDA. European Defence Agency.

ESCPC. EDA’s European Satellite Communications Procurement Cell.
EES. Estrategia Europea de Seguridad.

EUAVSEC. European Union Aviation Security Mission.
EUBAM. European Union Border Assistant Mission.
EUCAP. European Union Capacity Building Mission.
EUFOR. European Union Force (misién militar).
EUJUST / EUJUST LEX / EULEX. European Union Rule of Law Mission.
EUMM. European Union Military Mission.

EUMS. European Union Military Staff.

EUPAT. European Union Police Advisory Team.

EUPOL. European Union Police Mission.

EUROSUR. European Border Surveillance System.
EUSEC. European Union Security Sector Reform Mission.
EUSR. European Union Special Representative.

EUTM. European Union Training Mission.

FPU. Formed Police Units.
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FYROM. Former Yugoslavian Republic of Macedonia.
GMES. Global Monitoring for Environment and Security.
IBM. Integrated Border Management.

IER. Information Exchange Requirements.

IOC. Initial Operational Capacity.

IPU. Integrated Police Units.

JTSAP. Joint Theatre Situational Awareness Platform.
JSCC. Joint Support Coordination Cell.

MINUSMA. Mission Multidimensionnelle Intégrée des Nations Unies pour la
Stabilisation au Mali.

MMA. Monitoring, Mentoring and Advising.

MPCC. Military Planning and Conduct Capability.
NAVFOR. Naval Force.

NEC. Network Enabled Capability.

ONG. Organizacion No Gubernamental.

PCSD. Politica Comun de Seguridad y Defensa.
PESC. Politica Exterior y de Seguridad Comun.
PESD Politica Europea de Seguridad y Defensa.
PFCA. Political Framework for Crisis Approach.
PSC. Political and Security Committee.

RABIT. Rapid Border Intervention Teams.

RELEX. Working Party for Foreign Relations Counsellors
SG-AR. Secretario General — Alto Representante.
SOMA. Status of Mission Agreement.

ONU Organizacién de las Naciones Unidas.

OPLAN. Operations Plan

OSCE. Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa.
OTAN. Organizacién del Tratado del Atlantico Norte.
SITCEN. Situation Centre.

SSR. Security Sector Reform.

STRATCOM. Strategical Communications.

UE. Unidn Europea.

UEO. Unidn Europea Occidental.
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Introduccion

Hasta el Consejo de Helsinkien 1999, la Unién Europea, en materia de accion
ejecutiva exterior mostraba mas interés por los aspectos ligados a la de-
fensa, desde una perspectiva eminentemente militar, siendo practicamente
inexistente la idea de una coordinacion civil y militar. Desde el principio de
la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD) en 1999, después de-
nominada Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) en el Tratado de
Lisboa?, dicha coordinacidon ha sido una constante, al menos a nivel tedrico
e intencional.

Desde nuestro punto de vista, la accion civil de la PESD ha adaptado los ele-
mentos de planeamiento militares, simplificAndolos tanto en su contenido
como en el numero escalones, para adaptarlos a las necesidades reales de
una misidn civil, al principio solo policiales y paulatinamente incorporando
elementos judiciales, penitenciarios y de otra indole. La nueva configuracién
que el Tratado de Lisboa da a los érganos de la PCSD, integrados en el Ser-
vicio Europeo de Accién Exterior, supone un hito en la coordinacién civil y
militar, mas tarde sustituida por el enfoque integral que incorpora otros ele-
mentos e instituciones.

Es solo en este ano, 2017, cuando observamos por primera vez una estruc-
tura militar de la PCSD que sigue un modelo civil previo, nos referimos a
la Capacidad de Planeamiento y Conduccion Militar (MPCC)® que, limitada a
operaciones no ejecutivas, aparece como 6rgano paralelo a la Capacidad de
Planeamiento y Conduccidn Civil (CPCC)*.

En este trabajo abordamos la génesis de la PCSD desde la perspectiva civil,
el hito que supuso la creacién de la Unidad de Policia como embrién seguida
por la CPCC y el desarrollo de los sistemas de planeamiento civiles, parale-
los a los militares como se ha dicho y la evolucién de los conceptos y accio-
nes de coordinacién civil y militar en las misiones y operaciones de la PCSD.
En este sentido, el muy reciente documento de abril de 2017, antes citado,
supone sin duda un importante paso adelante.

' HOWORTH, Jolyon. Security and Defence Policy in the European Union. Palgrave McMil-
lan, Nueva York 2007.

2 Tratado de la Uniéon Europea (art. 18). Lisboa, diciembre de 2007.

3 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL. 688/17. Concept Note: Operational Planning
and Conduct Capabilities for CSDP Missions and Operations. Bruselas, 6 de marzo de 2017.
“ Aunque la Civilian Planning and Conduct Capability (CPCC) y la Military Planning and
Conduct Capability (MPCC), aparece traducida en los documentos oficiales como Capa-
cidad de Planeamiento y Ejecucién Civil (o Militar), nosotros hemos preferido utilizar
«Conduccién», en la tercera acepcion del diccionario de la RAE: «Guiar o dirigir a alguien o
algo a un objetivo 0 a una situacion». Esta eleccion la basamos en dos motivos, el primero
es obvio, que sea mas facilmente identificable con su nombre en inglés; y el segundo es
evitar el contrasentido de que «la Capacidad de Ejecucién Militar se aplique so6lo a misiones
no ejecutivas».
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Por ultimo abordamos las operaciones de Frontex, que cambia su denomi-
nacién oficial y amplia sus misiones y poder también muy recientemente, en
septiembre de 2016°. Si bien no es propiamente dicha una coordinacidn civil
y militar en la reconstruccion de Estados, las operaciones de Frontex vienen
determinadas por situaciones de crisis en Estados que, en muchos casos
necesitaran o ya tienen misiones de reconstruccion. Estas operaciones son
sin duda un campo de presente y futuro desarrollo de la coordinacion civil
militar, y aunque su objetivo estad obviamente relacionado con las fronteras
exteriores de la Unién Europea, su accién afecta a los Estados de origen.

Los primeros pasos en la Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD)

Desde el Tratado de Maastricht de 1992 hasta el Consejo de Helsinki
de 1999

El Tratado de Maastricht, 1992

En el Tratado de Maastricht de 7 de febrero de 1992, ya se incluia en los
considerandos una referencia expresa a la seguridad comun:

«RESUELTOS a desarrollar una politica exterior y de seguridad comun que in-
cluya, en el futuro, la definicion de una politica de defensa comun que podria
conducir, en su momento, a una defensa comun, reforzando asi la identidad y
la independencia europeas con el fin de fomentar la paz, la seguridad y el
progreso en Europa y en el mundo».

En su articulado, igualmente marcaba claramente como un objetivo de la
realizacidn de una politica exterior y de seguridad comun (art. B) y todo un
titulo, el V, relativo a las disposiciones relativas a dicha politica. Entre las
previsiones de dicho titulo, el articulo J.5, establecia los cimientos del de-
sarrollo futuro de esta politica, estableciendo que «abarcara todas las cues-
tiones relativas a la seguridad de la Unién Europea, incluida la definicidn,
en el futuro, de una politica de defensa comun, que pudiera conducir en su
momento a una defensa comun».

® EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EU) 2016/1624 of 14 Septem-
ber 2016 on the European Border and Coast Guard and amending Regulation (EU) 2016/399
of the European Parliament and of the Council and repealing Regulation (EC) No 863/2007
of the European Parliament and of the Council, Council Regulation (EC) No 2007/2004 and
Council Decision 2005/267/EC.

¢ CONSEJO DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS / COMISION DE LAS COMUNIDADES EURO-
PEAS. Tratado de la Union Europea. Maastrich, 7 de febrero de 1992.
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El Anexo al Tratado de la Unién Europeay a los Tratados constitutivos de las
Comunidades la Declaraciéon, nimero 30, relativa a la Unién Europea Occi-
dental (UEO) comenzaba de la siguiente forma:

«1. Los Estados miembros de la UEO coinciden en la necesidad de desarro-
llar una genuina identidad europea de seguridad y defensa y asumir una
mayor responsabilidad europea en materia de defensa .Se perseguird esta
identidad mediante un proceso gradual compuesto de fases sucesivas. La
UEO formara parte integrante del proceso de desarrollo de la Unién Euro-
pea e incrementard su contribucion a la solidaridad dentro de la Alianza
Atlantica...».

«2.La UEO se desarrollard como el componente defensivo de la Unién Euro-
peay como un medio para fortalecer el pilar europeo, de la Alianza Atlantica.
A tal fin, la UEO formulara una politica de defensa europea comun y velara
por su aplicacion concreta mediante el ulterior desarrollo de su propia fun-
cion operativa».

Es decir que el Tratado de la Unién Europea de Maastricht ya proporciond un
claro mandato juridico de desarrollo de la politica de defensa comun, con la
prevision de una defensa comun. Sin embargo, todavia estaba la Union lejos
de lanzar lo que conocemos propiamente como operaciones o misiones, es-
calén de actuacion que se dejaba para otras organizaciones internacionales
con las que la Unidn cooperaria como la UEO o la OTAN.

Las misiones Petersberg, 1992

En la Declaracion de Petersberg, escasos meses después de la firma del
Tratado de Maastricht, el Consejo de Ministros de la UEO establecia una serie
de misiones que debian ser llevadas a cabo por unidades militares puestas
por sus Estados miembros al servicio de la propia UEQO, la OTAN o la Unidn
Europea’. Dichas tres misiones iniciales eran®:

a. Misiones humanitarias o evacuacién de nacionales.

b. Misiones de mantenimiento de la paz (peacekeeping).

c. Misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestién
de crisis, incluidas las misiones de pacificacion (peacemeaking).

Seguimos en estos inicios con una orientacion exclusivamente militar de las
posibles misiones, si bien los marcos de actuacién se van acotando, lo que
facilitara su posterior desarrollo.

7 EUR-LEX. «Misiones de Petersberg». Disponible en http://eur-lex.europa.eu/summary/
glossary/petersberg_tasks.html?locale=es. Fecha consulta 29.04.2017.
& WESTERN EUROPEAN UNION. «Petersberg Declaration» (lI, 4). Bonn, 19 junio 1992.
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El Tratado de Amsterdam, 1997

El «Tratado de Amsterdam, por el que se modifican el Tratado de la Unién
Europea, los Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y Deter-
minados Actos Conexos», firmado el 2 de octubre de 19977, incluye algunos
aspectos significativos respecto a la Politica Exterior de Seguridad Comun
(PESC):

a. Sustituye el considerando noveno del Tratado de Maastricht por el si-
guiente texto: kcRESUELTOS a desarrollar una politica exterior y de se-
guridad comun que incluya la definicién progresiva de una politica de
defensa comun que podria conducir a una defensa comun de acuerdo
con las disposiciones del articulo J.7, reforzando asi la identidad y la
independencia europeas con el fin de fomentar la paz, la seguridad y
el progreso en Europa y en el mundo».

b. Mantiene como uno de los objetivos de la Unidn (articulo B), pero aho-
ra con referencia expresa al articulo J.5.

c. Elarticulo J.2. establece, de forma mas concreta, diversos escalones
para llevar a cabo los objetivos de la PESC:

i. Definicion de principios y orientaciones generales (por el Consejo
Europeo, art. J.3).

ii. Estrategias comunes (por el Consejo Europeo tras recomendacion
del Consejo, art. J.3).

iii. Acciones comunes (por el Consejo, para situaciones especificas
con objetivos, alcance, medios y duracidn, art. J.4).

iv. Posiciones comunes (por el Consejo, para asuntos concretos, bien
de naturaleza geografica o tematica, art J.5).

v. Cooperacidn sistematica.

Una figura fundamental en el futuro desarrollo de la PESC es la creacion
de la Secretaria General del Consejo, dirigida por el secretario general, alto
representante de la Politica Exterior y de Seguridad Comun (SG-AR) (refor-
ma del art. 151 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea). Como es
sabido, el espanol Javier Solana fue el primer (SG-AR) y el impulsor decisivo
de la materializacién de la PESC en misiones y operaciones.

El Consejo de Helsinki, 1999

En diciembre de 1998 se reunieron en Saint Malo (Francia), sendas delega-
ciones francesa y britanica presididas por el presidente de la Republica, Ja-

? UNION EUROPEA. Tratado de Amsterdam por el que se modifican el Tratado de la Unién
Europea, llos Tratados constitutivos de las Comunidades Europeas y determinados actos
conexos. Amsterdam, 2 de octubre de 1997.
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cques Chirac y el primer ministro Tony Blair'®. Esta cumbre bilateral de dos
paises de mayor influencia en el devenir de la Unidn se considera el origen
de facto de la Politica Europea de Seguridad y Defensa, creada de lege en el
Consejo de Helsinki. En la Declaracion Conjunta de Saint Malo'', se establece
que la Unidn debe tener la capacidad de realizar acciones auténomas, con
unas fuerzas militares creibles para responder a las situaciones de crisis.
También se especifica la necesidad de poder desplegar fuerzas militares en
aquellos casos en los que la Alianza Atlantica no estd comprometida.

Tras esta importante cumbre bilateral se produce el Consejo Europeo de He-
lsinki, que en sus Conclusiones de la Presidencia’? aprueba sendos informes
sobre capacidades de gestidon de crisis militar y no militar como parte de
«una Politica Europea comun de Seguridad y Defensa reforzada», lo que se
entenderd como la PESD. Dentro de ella, nos encontramos ante un verdadero
hito en la construccién del elemento civil: en su Anexo IV habla claramente
de «Gestion civil de crisis» y dedica un anexo, el 2, a dicho anexo IV titulado
«Informe a la Presidencia sobre la gestion no militar de crisis»'?, con un plan
de accidn del que destacamos en los siguientes puntos:

a. Capacidad de reaccion rapida para intervenciones a solicitud de la
ONU, OSCE o a iniciativa independiente de la UE y con inclusién de
policia civil.

b. Inventario de recursos nacionales y colectivos y base de datos sobre
medios, capacidades y conocimientos relativos a la gestidn no militar
de crisis.

c. Estudio de lecciones del pasado para fijar objetivos de acciones no
militares como pudieran ser el despliegue de policia civil o misiones
de busqueda y salvamento.

d. Estudio de puntos fuertes y débiles mara mejora de formacién, com-
partir experiencias y ejecucidn de proyectos multi o bilaterales.

e. Un mecanismo de coordinacion en la Secretaria General del Consejo
en plena integracion de los servicios de la Comision y que contempla-
se la creacién de un centro ad hoc.

f. Mecanismo de financiacién rapida con un Fondo de Reaccién Rapida.

Es decir, el Consejo de Helsinki aborda de manera clara y directa la necesi-
dad de un mecanismo de accién civil de crisis dotado de presupuesto para

1 HOWORTH, Jolyon. Security and Defence Policy in the European Union. Palgrave McMil-
lan, Nueva York 2007.

" EU Institute for Security Studies (ISS-EU).Joint Declaration issued at the British-French
Summit, Saint-Malo, France 3-4 December 1998. https./www.consilium.europa.eu/uedocs/
cmsUpload/French-British%20Summit%20Declaration,%20Saint-Malo,%201998%20-%20
EN.pdf.

2. CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia. Helsinki, 10 y 11 de diciembre de
1999.

¥ CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia. Anexo 2 del Anexo IV. Helsinki, 10
y 11 de diciembre de 1999.
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dichas acciones, inventario de capacidades y procedimientos asi como de un
centro ad hoc.

El CivCom y los Consejos anteriores a la creacion de la Capacidad de
Mando y Planeamiento Civil

El CivCom, el Comité para los Aspectos Civiles de la Gestidn de Crisis, mayo
de 2000.

En mayo de 2000 se creé el Comité para los Aspectos Civiles de la Gestion
de Crisis, el CivCom'. La lectura de esta cortisima decision, de solo cuatro
articulos, parece que esconde la crucial trascendencia que tuvo para el pos-
terior desarrollo de las misiones civiles de la PESD. Como curiosidad, baste
decir que el primer articulo establece la creacion del Comité y el tercero y
cuarto son procedimentales respecto al dia de efectos y a la publicacién. Es
en los considerandos, donde se menciona las reuniones del Consejo Europeo
en Helsinki y Lisboa donde se aprecia su real importancia. En el articulo se-
gundo se enuncian sus competencias como grupo de trabajo del Consejo que
informara al Comité de Representantes Permanentes (COREPER) y al Comité
Politico y de Seguridad provisional.

El primer representante espanol del CivCom fue D. Pedro Serrano de Haro,
actualmente vicesecretario general para la Politica Comun de Seguridad y
Defensa en el Servicio de Accidon Exterior de la UE. Después, siempre ha sido
un oficial de la Guardia Civil, mientras que en la mayoria de los paises miem-
bros es un diplomatico.

El Consejo de Feira, junio de 2000

El Consejo Europeo celebrado en Santa Maria da Feira el 19 y el 20 de junio
de 2000, incluye en su Anexo | el «Informe de la Presidencia sobre la Politica
Europea Comun de Seguridad y Defensa'®». Desde el punto de vista civil, se
introducen misiones concretas para la gestion civil de crisis a anadir a las ya
tratadas «Misiones Petersberg» de naturaleza militar. Desde estos momen-
tos iniciales se hacia hincapié en la complementariedad de las medidas no
militares y militares. Estos sectores civiles prioritarios se definen, por orden
como:

a. Policia, con los siguientes objetivos concretos:

i. Capacidad de despliegue total de 5.000 agentes.

' CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Decision del Consejo 2000/354/PESC, por la que se
crea el Comité para los aspectos civiles de gestion de crisis. Bruselas, 22 de mayo de 2000.
'*  CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia. Anexo | informe de la Presidencia
sobre el refuerzo de la Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa. Santa Maria da
Feira, 19 y 20 de junio de 2000.
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ii. Capacidad de despliegue rapido, en 30 dias, de hasta 1.000 policias.
iii. Mejora del nivel de las misiones internacionales de policia
mediante,

a. Definicién de las categorias de los policias y expertos.

b. Conceptos generales de policia operativa, especialmente en co-
despliegue con fuerzas militares.

c. Marco legislativo.

d. Mandatos internacionales.

b. Fortalecimiento del Estado de derecho, mediante:

i. Despliegue de jueces, fiscales, funcionarios de prisiones y otros
expertos.

ii. Directrices de seleccién y formacién en misiones internacionales
del personal anterior.

iii. Creacién y mejora de infraestructuras judiciales y penitenciarias
locales y contratacion de personal.

c. Fortalecimiento de la Administracion civil, mediante:

i. Selecciény despliegue de expertos.
ii. Formacion de funcionarios locales.

d. Proteccion Civil, con capacidades diferenciadas de gestion de crisis y
de socorro en caso de desastre.

El Consejo de Niza, diciembre de 2000

En este Consejo se hace una escueta mencién a la PESD, indicando que
aprueba el informe de la Presidencia y sus anexos sobre la misma e invita al
secretario general / alto representante a «acelerar los trabajos para que la
Unién Europea sea operativa en ese ambito»'¢. En el Anexo VI, relacién de los
documentos presentados al Consejo, nos encontramos una referencia a un
documento del alto representante sobre el marco de referencia de la gestion
de crisis'’. En dicho marco se sefala inequivocamente la necesidad de una
«instancia de coordinacion central y de direccidn estratégica». Igualmente
la funcion del SG/AR queda esbozada como contribucidn con su sugerencia,
a la direccion estratégica de respuesta a la crisis y como encargado de la
aplicacién de las acciones militares y civiles.

Observemos el medidisimo lenguaje de equilibrio institucional que supone
hablar de «instancia de coordinacion central», «sugerencia a la direccion

' CONSEJO EUROPEQ. Conclusiones de la Presidencia, SN 400/00 ES, p. 3. Niza, 7 a 9
diciembre 2000.

7 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. «Politica europea de seguridad y defensa.
Contribucion del Secretario General y Alto Representante: marco de referencia para la
gestién de crisis». SN 13957/1/00 DG E VIII. Bruselas, 30 de noviembre de 2000.
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estratégica» y la de «encargado de la aplicacion». Todo, por supuesto, bajo el
paraguas de la Presidencia y del Comité Politico y de Seguridad.

El Consejo de Gotemburgo, junio de 2001

En sus «Conclusiones de la Presidencia»'® cita que se han establecido las
bases para el desarrollo de conferencias sobre la capacidad militar y de poli-
cia, pero no dedica ningun anexo especifico a la PESC. Es en los documentos
presentados, citados en el Anexo lll, donde, al igual que en Niza, debemos
buscar para comprender la dimension de este Consejo para la dimension
civil de la PESC, en concreto el informe de la Presidencia sobre la PESC'?, del
mismo destacamos los siguientes aspectos:

a. Llamada a contribuciones de los Estados miembros para alcanzar las
capacidades previstas por el Consejo de Feira para 2003.
b. Plan de Accién Policial:

i. Capacidad de planeamiento y direccidn de operaciones policia-
les a nivel politico-estratégico, incluida la capacidad de generar
un cuartel general operacional y de las unidades integradas de
policia.

ii. Desarrollo doctrinal de conceptos de mando y control policial.

iii. Desarrollo del marco legal para operaciones policiales.

iv. Desarrollo y validacién de lo necesario para garantizar la intero-
perabilidad de fuerzas de policia, incluyendo equipamiento comun
y administracion y logistica y vocabulario comdn.

v. Desarrollo de un programa de formacion para policias en gestion
de crisis.

vi. ldentificacion de las modalidades de financiacion.

c. Directamente vinculada al plan de accidén policial, la creacién de la
Unidad de Policia dependiente de la Secretaria General.

d. Implementacidn a nivel nacional de los criterios de seleccidn y forma-
cion de policias para misiones internacionales.

e. Directrices para la participacion de policias de terceros paises.

f. Como complemento a los objetivos de Feira:

i. Incremento de las capacidades en Estado de derecho con 200 fun-

cionarios dispuestos para el despliegue.

ii. Establecimiento de una reserva de expertos en administracion
civil.

'®  CONSEJO EUROPEQ. «Conclusiones de la Presidencia», SN 200/1/01 REV1 ES. Gotem-
burgo, 15y 16 de junio de 2001.

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. «Presidency report to the Goteborg European
Council on European Security and Defence Policy». SN 9526/1/01 REV1 EN.
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iii. Reforzamiento de la capacidad en Proteccion Civil hasta 2000
expertos.

g. La regulaciéon del Mecanismo de Reaccidn Rapida, aprobada por el
Consejo en febrero de 2001 que facilitara la capacidad de movilizacion
de capacidades en gestion civil de crisis.

h. Identificacidn de areas de cooperacion civil con las organizaciones in-
ternacionales: ONU, OSCE y UEO.

i. Establecimiento de una politica de ejercicios de gestidn de crisis, in-
cluyendo gestion civil y cooperacidn civil-militar.

Se establece la Unidad de Policia, que comienza a disenar los documentos
de planeamiento de las misiones civiles, todos ellos de clara inspiracién en
la metodologia de la OTAN tales como el CONOPS y el OPLAN.

El Consejo de Bruselas, diciembre de 2003

En este Consejo Europeo se aprueba la Estrategia Europea de Seguridad
(EES) y se felicita al SG/AR Javier Solana por la labor realizada en su con-
cepcion?, En la EES?, se definen cinco principales amenazas: terrorismo,
proliferacion de armas de destruccién masiva, conflictos regionales, debili-
tamiento de los estados y delincuencia organizada. De ellas destacamos la
terceray la cuarta por su relacion directa con las misiones civiles de la PESC.
En este sentido, entre los objetivos estratégicos se especifican los de «cons-
truir la seguridad en los paises vecinos» y «hacer frente a las amenazas»,
con la clara implicacién politica de desarrollo de las capacidades militares y
civiles de la UE.

Téngase en cuenta que en 2003 se despliegan las primeras misiones de la
PESD:

a. En Europa:

i. EUPM-BIiH, la «primera de las primeras de la PESD», desplega-
da el 1 de enero de 2003. Mision policial en Bosnia y Herzegovina
con la funcidn de crear una policia bosnia-herzegovina moderna y
multiétnica. Durd hasta el 30 de junio de 2012%,

ii. CONCORDIA / FYROM. Misién militar que operd en la antigua re-
publica yugoslava de Macedonia desde marzo a diciembre de ese
afno. Utiliz6 capacidades de la OTANZ.

20 CONSEJO EUROPEQ. «Conclusiones de la Presidencia» 5381/04. Bruselas, 12 y 13 de
diciembre de 2003.

21 EU. European Security Strategy. Bruselas, 12 y 13 de diciembre de 2003.

22 EXTERNAL ACTION SERVICE. Common Security and Dense Policy. European Union Po-
lice Mission in Bosnia and Herzegovina (EUPM). Junio 2012.

23 EXTERNAL ACTION SERVICE. Security and Defence. Concordia. http://www.eeas.europa.
eu/archives/csdp/missions-and-operations/concordia/mission-description/index_en.htm
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iii. EUPOL PROXIMA / FYROM. Misién policial, desplegada hasta di-
ciembre de 2005%.

b. En Africa:

i. ARTEMIS/DRC. Misidén Militar para contribucidn a la estabilizacién
de las condiciones de seguridad y la mejora de la situacion hu-
manitaria en Bunia, Republica Democratica del Congo. De junio a
septiembre de 2003%.

La coordinacion civil y militar todavia no existe como tal, hay dos misiones,
una civil y otra militar que coinciden en la antigua republica de Macedonia
pero se dista mucho de una accién comun.

El Consejo de Bruselas, diciembre de 2004

Consejo fundamental que refrenda en sus Conclusiones de la Presidencia?
el «Objetivo Principal Civil 2008?7», que no fue publicado en el Diario Oficial,
aunque si aprobado por el Consejo. Este documento incorpora dos nuevos
campos de accion civil en la PESD, sectores prioritarios segin su propia
denominacién:

A los ya conocidos del Consejo de Feira:

a. Policia.

b. Estado de derecho.
c. Administracién Civil.
d. Proteccion Civil.

Se anaden:

e. Las misiones de observacidn.
f. Apoyo a los Representantes Especiales de la Unién Europea.

Se establecen cuatro medidas concretas con fechas de ejecucién escalona-
das durante 2005 para las tres primeras mas un mecanismo de revision:

a. Elaboracién de supuestos claves de planeamiento y escenarios
ilustrativos.

% SECRETARY GENERAL / HIGH REPRESENTATIVE (S406/05). Statement by Javier Solana,
High Representative for the CFSP on the occasion of the ceremony marking the end of the
EU Police Mission in the former Yugoslav Republic of Macedonia. Brussels, 9 December
2005.

% EXTERNAL ACTION SERVICE. Security and Defence. Artemis. http://www.eeas.eu-
ropa.eu/archives/csdp/missions-and-operations/artemis-drc/mission-description/
index_en.htm

% CONSEJO EUROPEQ. «Conclusiones de la Presidencia», 16238/04. Bruselas, 16y 17 de
diciembre de 2004.

27 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. «Nota I/A de la Secretaria General del Consejo al
COREPER: Objetivo Principal Civil de 2008», 15863/04. Bruselas, 7 de diciembre de 2004.
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Lista de requisitos en materia de capacidades.

c. Evaluacién de las contribuciones nacionales y determinacion de
carencias.

d. Proceso de seguimiento periddico.

Desde el punto de viste orgdnico destacamos el progreso en los conceptos
de despliegue rapido de Unidades Integradas de Policia (IPU) y Unidades For-
madas de Policia (FPU), asi como la puesta en marcha de los Equipos de
Respuesta Civil (CRT) formados por expertos nacionales de alto nivel con
capacidad de ser desplegados en cinco dias desde su requerimiento?.

Posteriormente se producen dos conferencias sobre la mejora de las capaci-
dades civiles, una en noviembre de 2005% en la que se ponen de manifiesto
las nuevas misiones civiles de gestidn de crisis: para monitorizar el proceso
de paz en Aceh, apoyar el proceso de estabilizacién en la Republica Demo-
cratica del Congo, apoyo al Estado de derecho en Irak, y reforma de la Policia
Civil Palestina. Igualmente se continla apoyando el proceso de creacion de
capacidades de la Policia de Bosnia y Herzegovina y se apoya a la Unién
Africana en Sudan y a la monitorizacién de fronteras en Georgia. Un anho
después, en noviembre de 2006%* la UE habia desplegado dos nuevas misio-
nes civiles de asistencia a la frontera en Rafah (frontera entre la Franja de
Gaza y Egipto) y Moldavia y Ucrania y se planificaba un notable aumento de
la mision civil en Kosovo.

Las misiones militares desplegadas en este periodo 2004-2007 son EU-
FOR-Althea en Bosnia y Herzegovina, en la Republica Democratica del Congo
EUSEC y EUFOR.

También en 2005 aparece, en documentos restringidos que no desarrollamos,
un concepto tactico de coordinacién civil y militar, la «Caja Azul», es decir, asig-
nacion de un area tactica de responsabilidad policial dentro de una operacion
bajo responsabilidad militar. El concepto opuesto es la «Caja Verde».

El Objetivo Principal Civil 2010

Este Objetivo fue aprobado por una conferencia ministerial de mejora de las
capacidades civiles y presentado al Consejo de Asuntos Generales y Relacio-
nes Exteriores en noviembre de 2007%. Sus objetivos serian los siguientes:

28 SANCHEZ PEAEZ, Leonardo. Las Capacidades Civiles. La Politica Europea de Seguridad
y Defensa (PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Cuadernos de Estrategia
145. Instituto Espanol de Estudios Estratégicos, Madrid 2010.

22 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Civilian Capabilities Improvement Conference.
Ministerial Declaration. Brussels 21 November 2005.

30 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Civilian Capabilities Improvement Conference.
Ministerial Declaration. Brussels 13 November 2006.

3 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION (14823/07). Civilian Headline Goal 2010. Brussels,
19 November 2007.
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a. Mejora de la calidad.

i. Proceso de lecciones aprendidas.

ii. Nuevas categorias de personal y nuevas oportunidades de formacion.

iii. Mejorar los acuerdos de logistica previos al despliegue de las
misiones.

iv. Mejora de la seguridad y de la inteligencia.

v. Desarrollo de la relacién entre la Policia y otros actores del Estado
de derecho.

vi. Desarrollo de las Unidades Integradas de Policia (IPU) y de las Uni-
dades Formadas de Policia (FPU) ya incluido en el Objetivo Princi-
pal Civil de 2008.

vii. Evaluacion de los Equipos de Respuesta Civil (CRT).

viii. Incorporacién de los conceptos de Derechos Humanos e igualdad
de género en todos los procesos.

b. Mejora de la disponibilidad, invitando a los Estados miembros a revi-
sar periédicamente sus capacidades disponibles y a incrementar el
personal civil destacado en misiones.

c. Desarrollo de instrumentos tales como un instrumento de gestion de
capacidades civiles (Civilian Capability Management Tool) los intercam-
bios de informaciéon entre los distintos servicios y civil-militar y de
proteccion de personal e inteligencia.

d. Conseguir sinergias. Civiles y militares y con actores del entonces ter-
cer pilar como EUROPOL o EUROJUST.

Este fue el ultimo Objetivo Principal Civil, ya que la UE tornaria respecto a
la PCSD a la aproximacion global (Comprenhensive Aproach) que incluye las
capacidades y acciones civiles y militares.

Los grandes cambios: CPCC, CMPD PCSD y el Servicio Europeo de
Accion Exterior

La Capacidad de Planeamiento y Conduccion Civil (CPCC)
Creacion de la CPCC

En octubre de 2005 tuvo lugar una reunion informal de jefes de Estado y
de Gobierno de la UE en Hampton Court (Reino Unido) en la que se reco-
mendaron acciones en cuatro de las areas claves de la PCSD tales como la
financiacion de las misiones, las capacidades de defensa, la necesidad de
realizar acciones efectivas en la conflictiva drea de los Balcanes y, por ulti-
mo, una accidn decisiva para el futuro de las misiones y operaciones civiles
y militares: el reforzamiento de las estructuras de gestidn de crisis®2 En ju-

32 EUROPEAN UNION EXTERNAL ACTION. Common Security and Defense Policy. The Civil-
ian Planning Conduct Capability (CPCC). CPCC/04. Abril 2011.
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nio de 2006 el secretario general / alto representante, Javier Solana, dirigié
una carta al presidente de turno del Consejo Europeo®, el canciller austriaco
Wolfgang Schiissel, y con copia a todos los miembros del Consejo Europeo,
en la que ademas de abordar las cuatro acciones anteriores, le participa su
intencion de:

a. Establecer un Organismo de Gestion de Crisis (Crisis Management
Board) formado por personal tanto civil como militar que se reuni-
ra cada vez que se plantee una operacién y clarificara las funciones
y responsabilidades en directivas escritas por el propio secretario
general.

b. Evitar duplicidades en las capacidades de andlisis de inteligencia tan-
to de la Division de Inteligencia del Estado Mayor de la UE como en el
Centro de Situacién SITCEN.

c. Mantener el control politico y la direccion estratégica en el Comité
Politico y de Seguridad, a la vez que los departamentos de gestion
de crisis, incluyendo la Célula Civil Militar realizan el asesoramiento
politico-estratégico en forma de conceptos de gestion de crisis (Crisis
Management Concept, CMC) o documentos de opciones.

d. Agrupamiento de las actividades de planeamiento civil y militar, una
vez que el CMC esté definido. Bajo la responsabilidad del Estado Ma-
yor de la Unién Europea y con la incorporacién de la Célula Civil-Mili-
tar, con el objeto de desarrollar las Opciones Estratégicas.

e. Todo esto sin perjuicio de la absoluta distincién entre las cadenas de
mando civil y militar, mencionando la figura del comandante de las
Operacion Civil distinto del jefe de misidn.

f. Creacion de una capacidad de guardia permanente (Watchkeeping Ca-
pability) para las misiones civiles y militares.

Con esta carta, Solana sienta las bases del planeamiento civil, todavia bajo
cierta tutela del Estado Mayor (militar) de la Unidn Europea y crea la figura
del comandante de la Operacion Civil, en principio pensado, en paralelo a las
operaciones militares, uno por cada mision civil.

El 1 de septiembre de 2007 se crea, dentro de la Secretaria General del Con-
sejo, la Capacidad Civil de Planeamiento y Conduccion (Civilan Planning and
Conduct Capability, CPCC)%*, érgano que responde plenamente a las intencio-
nes expresadas por Javier Solana en su carta y cuyo director es el coman-
dante de las Operaciones Civiles (Civilian Operations Commander, CivOpsCdr),
de todas ellas.

% COUNCIL OF THE EU. GENERAL SECRETARIAT / HIGH REPRESENTATIVE. Letter to H.E.
Wolfgang Shiissel President of the European Council (SGS 6/ 07060). Bruselas, 13 de junio
de 2006.

3 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Draft Guidelines for Command and Control Struc-
tures for EU Civilian Operations in Crisis Management (9919/07) RESTREIT UE, PARTIAL DE-
CLASSIFICATION. Bruselas, 23 de mayo de 2007 con desclasificacion parcial el 1 de febrero
de 2008.
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La primera mision que se planifica en la CPCC es EU SSR Guinea Bissau, una
mision civil de reforma del sector de seguridad que incorpora tanto expertos
civiles como militares y que trabajé hasta septiembre de 2010 en la reforma
del Ejército de Tierra, la Armada, el Ejército del Aire, la Policia Judicial, la
Policia de Orden Publico, la Fiscalia y el asesoramiento a la Secretaria del
Comité de Coordinacion Técnica del proceso de reforma3®. Téngase en cuenta
gue esta interesantisima mision desde nuestra perspectiva, tiene una cade-
na de mando exclusivamente civil, como claramente establece la Accién del
Consejo que la crea®, independientemente de su accién de asesoramiento
civil y militar y de que sus jefes de misidn hayan sido dos militares espano-
les: el general D. Juan Esteban Verastegui y el coronel D. Fernando Alonso®’.

Estructura de la CPCC

La CPCC, bajo el mando de su director, el CivOpsCdr se estructura en tres
divisiones®:

a. La Division de Operaciones, CPCC.1. Es la responsable del seguimien-
to de las misiones civiles y del apoyo al jefe de misién a cumplimentar
su mandato y los objetivos politicos del alto representante y de los
Estados miembros. Se articula en tres secciones geograficas:

i. Seccion Europa, actualmente a cargo de las siguientes misiones:
EULEX Kosovo, EUMM Georgia y EUAM Ukraine.

ii. Seccion Asia/ Oriente Medio, actualmente a cargo de las siguien-
tes misiones: EUBAM Rafah / Palestinian Territorie, EUPOL COPPS
/ Palestinian Territories y EUPOL Afghanistan.

iii. Seccion Africa, actualmente a cargo de las siguientes misiones:
EUCAP NESTOR Horn of Africa, EUCAP SAHEL Niger, EUBAM Lybia
y EUCAP SAHEL Mali.

b. La Divisién de Coordinacién Horizontal / Jefe de Estado Mayor. Res-
ponsable de la coordinacidn interna de la Capacidad Civil y articulada
en dos secciones:

% EU COMMON SECURITY AND DEFENCE POLICY. EU mission in support of security sector
reform in the Republic of Guinea Bissau (EU SSR Guinea-Bissau). September 2010.

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council Joint Action 2008/112/CFSP on the Euro-
pean Union mission in support of security sector reform in the Republic of Guinea-Bissau
(EU SSR Guinea-Bissau). 12 February 2008.

37 POLITICAL AND SECURITY COMMITTEE. Decision concerning the appointmentof the
Head of Mission of the European Union mission in support of security sector reform in the
Republic of Guinea-bissau (EU SSR GUINEA- BISSAU). 15 June 2010.

3% EUROPEAN UNION EXTERNAL ACTION. The Civilian Planning and Conduct Capability
(CPCC). https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage_en/5438/The%20
Civilian%20Planning%20and%20Conduct%20Capability%20(CPCC)
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i. Seccion de Capacidades, a cargo del desarrollo de las lineas maes-
tras operacionales y de las lecciones aprendidas.

ii. Seccion de Planeamiento, a cargo de los siguientes documentos
de planeamiento: Concepto de la Operacién (CONOPS) y Plan de la
Operacion (OPLAN).

c. Divisidon de Apoyo. CPCC.3. Responsable del apoyo no operativo a las
misiones y articulada en dos secciones:

i. Seccion de Recursos Humanos.
ii. Seccion de Abastecimientos, Finanzas, Logistica y Asesoria Legal.

La cadena de mando civil

Esta cadena de mando fue establecida en 2007, en el ya citado documento de
lineas de mando y control®’, comprende los siguientes escalones:

a. El Comité Politico y de Seguridad (PSC), bajo la direccidon del Consejo
y del alto representante ejercera el control politico y la direccidn es-
tratégica de la misién.

b. El comandante de las Operaciones Civiles (civOpsCdr), bajo el con-
trol politico del Comité de Politica y Seguridad y la Direccion del alto
representante ejercerd el mando y control de la mision a nivel es-
tratégico. El comandante de las Operaciones Civiles y director del
CPCC informara al Comité de Politica y Seguridad a través del alto
representante.

c. El jefe de Mision (HoM) asumira la responsabilidad y ejercitara el
mando y control de la mision en el teatro de operaciones siguiendo
las instrucciones del comandante de las Operaciones Civiles.

La Direccién de Planeamiento de Gestiéon de Crisis (CMPD)
Creacion de la CMPD

Tras la aparicion de la CPCC, estaba claro que faltaba un elemento para dar
coherencia a la planificacion integrada civil y militar a nivel estratégico. En
noviembre de 2008 un «non-paper» plantea la necesidad de este escalon®.
Seria un afo mas tarde, en una reunién del Consejo de Relaciones Exteriores
donde de declararia «la importancia del establecimiento de una Direccién de
Gestion de Crisis y Planeamiento, CMPD» senalando que dentro de su area

3 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Draft Guidelines for Command and Control Struc-
tures for EU Civilian Operations in Crisis Management (9919/07) RESTREIT UE, PARTIAL DE-
CLASSIFICATION. Bruselas, 23 de mayo de 2007 con desclasificacion parcial el 1 de febrero
de 2008.

“C° NON PAPER. Proposal for a Crisis Management and Planning Directorate and for im-
proving support planning. Brussels, 25 November 2008.
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de responsabilidades fomentard y coordinard inter alia las sinergias entre
las capacidades civiles y militares*'.

Estructura y funciones de la CMPD

La CMPD se estructura en cuatro Divisiones:

a. CMPD.1, Coordinacion.

b. CMPD.2, Capacidades, conceptos, formacion y ejercicios.
c. CMPD.3, Planeamiento estratégico integrado.

d. CMPD.4, Asociaciones y acuerdos de la PCSD.

Del enunciado de sus funciones, claramente se deduce su crucial papel para
la coordinacion civil y militar a nivel estratégico*

a. Planeamiento estratégico de las misiones y operaciones de la PCSC.
Plasmado en el Concepto de Gestidn de Crisis (CMC), integrando pla-
nificadores civiles y militares.

b. Revision estratégica de las misiones y operaciones.

c. Desarrollo de asociaciones de la PCSD. Especialmente con Naciones
Unidas, OTAN, la Unién Africana, OSCE o terceros paises.

d. Desarrollo de politicas de apoyo a la PCSD, capacidades, formacion y
ejercicios.

e. Ladireccién de la formacién en la PCSD.

La Politica Comun de Seguridad y Defensa y el Servicio Europeo de
Accion Exterior

El Tratado de Lisboa de 2007 trae grandes cambios institucionales a la Union
en General y a su proyeccion exterior en particular. Destacamos los mas
importantes de esta ultima:

a. El articulo 9E introduce un cambio de nombre de la Politica Europea
de Seguridad y Defensa (PESD) a Politica Comun de Seguridad y De-
fensa (PCSD).

b. El articulo 13 bis establece el Servicio Europeo de Accién Exterior.

«En el ejercicio de su mandato, el Alto Representante se apoyara en un ser-
vicio europeo de accién exterior. Este servicio trabajara en colaboracién con
los servicios diplomaticos de los Estados miembros y estard compuesto por
funcionarios de los servicios competentes de la Secretaria General del Con-

41 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council conclusion on ESDP. 2974 EXTERNAL RELATIONS

Council meeting. Brussels, 17 November 2009.

42 EXTERNAL ACTION SERVICE. The Crisis Management and Planning Directorate (CMPD).
https://eeas.europa.eu/topics/common-security-and-defence-policy-csdp/5433_en
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sejoy de la Comisidn y por personal en comisién de servicio de los servicios
diplomaticos nacionales...».

Tras una propuesta del AR al Consejo en marzo 2010 y su posterior discusion
en el Parlamento en julio del mismo afo* fue finalmente aprobado por una
decision del Consejo de julio de 20104 que entr6 en fuerza el 1 de enero de
2011. No nos vamos a extender en el desarrollo del Tratado de Lisboa y del
Servicio Europeo de Accion Exterior, pero si queremos senalar que todas las
estructuras de la antigua PESD pasaron al SEAE casi sin solucion de continui-
dad, experiencia que vivimos como experto nacional destacado en la CPCC.

El procedimiento de planeamiento y control de la ejecucion de las
misiones civiles**

Antes del lanzamiento de una nueva mision
Identificacion de situaciones de crisis

Se procede a la identificacion de situaciones de crisis en aquellas areas don-
de la Unidn Europea tiene intereses politicos. En esta fase se comienza la
recopilacion de la informacion relevante por medio de fuentes abiertas, De-
legaciones, divisiones geograficas del Servicio Europeo de Accién Exterior,
servicios de los Estados miembros, etc. El objetivo es conseguir unos nive-
les de informacién aceptables para que los drganos decisores de la PCSD,
puedan tener clara la perspectiva politica y de oportunidad para iniciar una
planificacién anticipada.

No hay un documento de planeamiento especifico pero si informes y reunio-
nes informativas.

Planeamiento avanzado

Consiste en la identificacion de los objetivos politicos en relacién a la crisis
y de las acciones que la UE ya esta llevando a cabo en el entorno de dicha
crisis. Se puede lanzar una misién interservicios de exploracion de la crisis
con el objeto de identificar posibles cursos de acciones, siempre desde una
perspectiva global. Se elaborara un documento de opciones (options paper)
para su consideracion politica.

“ EUROPEAN PARLIAMENT. Legislative resolution on the proposal for a Council decision
establishing the organization and functioning of the European External Action Service
(08029/2010). 8 July 2010.

# COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council Decision establishing the organization and
functioning of the European External Action Service. 26 July 2010.

“  Adaptado de un non-paper de la CPCC y del CSDP Handbook 2017.
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Planeamiento estratégico

Ya implica una clara decision politica y el establecimiento de un Equipo de
Coordinacion de la Respuesta a la Crisis (Crisis Response Coordination Team,
CRCT) que lanzard una misidn de investigacion/reconocimiento (fact finding
misién). Este CRCT identificara los objetivos politicos de la unién creando un
Concepto de Gestion de Crisis (Crisis Management Concept, CMC) y las opcio-
nes estratégicas, tanto civiles como militares.

Planeamiento operacional civil a nivel estratégico

Se establece un equipo de planeamiento que debe identificar los objetivos de
la misidn, funciones, cursos de accion a través de un Concepto de Operacion
(CONOPS). Igualmente desde el punto de vista legal se preparara el borrador
de la Decision del Consejo que creard la misidn, el impacto presupuestarioy
la estrategia de informacion publica. También, en los casos que los que sean
necesario, preparara las reglas de enfrentamiento y la canalizacién de la
participacion de terceros paises.

Creacion de la capacidad inicial de la mision (10C)
El siguiente paso es asegurar un acuerdo con el pais receptor de la misiéon
en forma de «status of misission agreement», SOMA, seleccionar al jefe de

Mision y a los puestos mas relevantes de su equipo de mando y comenzar la
generacion de fuerza, equipamiento e infraestructuras basicas.

Apoyo a la produccion del Plan de Operaciones (OPLAN)

El jefe de Misidn, asistido por la CPCC, realiza el OPLAN y es presentado al
CivCom y al Comité Politico y de Seguridad.

Apoyo a la creacidn de la plena capacidad operativa de la mision

Implica una nueva generacion de fuerza y equipo si fueran necesarios, la
creacion de las unidades de la misidn y los servicios especializados.

Tras el despliegue de la nueva mision
Control operacional de la mision
La CPCC realiza el control operacional de la misién mediante el seguimien-

to de un plan de implementacién de la misidn, incluidos los indicadores de
progreso, visitas de inspeccidn y videoconferencias con el jefe de mision. Al
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mismo tiempo mantiene informados a los drganos de la PCSD en Bruselas
como el CivCom y el Comité Politico y de Seguridad.

Funciones de apoyo de la CPCC a la misién

La CPCC gestiona las llamadas a contribuciones, bien sean periddicas o ex-
traordinarias. Incluyendo la formacidn de los paneles de seleccién de perso-
nal. Desde el punto de vista financiero y logistico, informa al comité RELEX,
apoya los procesos de abastecimiento y proporciona asistencia técnica si es
requerida. Por ultimo, se proporciona asesoria juridica y de gestion de los
recursos humanos.

Supervision de la seguridad de la misidn

Los oficiales de seguridad de la CPCC, dependientes del jefe de Estado Ma-
yor, asesoran sobre las condiciones de seguridad, realizan inspecciones y
forman a los oficiales de seguridad de la mision.

Revision de la mision

Periédicamente, la CMPD y la CPCC realizan una revision estratégica de la
misidn que, tras pasar el CivCom, se eleva al Comité Politico y de Seguridad.
Esta revision estratégica puede implicar cambios en el CONOPS y/o OPLAN.

Cierre de una mision

Proceso complejo que presupone una decision legal y presupuestaria. Si la
accion de la Union Europea se traslada a otros érganos como la Delegacidn
en el pais por ejemplo, se requiere un proceso de transferencia. Igualmente
se produce una estrategia de informacién publica y se recopilan los archivos
e identifican las lecciones aprendidas. Un equipo de liquidacién de la mision
realizara el cierre definitivo de la misma.

La coordinacidn civil y militar en las misiones de la PCSD

El documento de Coordinacion Civil y Militar (CMCO) de la Secretaria
General del Consejo y la Comisién (2003)

Tras las presidencias danesa y griega del Consejo de la Unién Europea, el
segundo semestre de 2002 y el primero de 2003 respectivamente, la Secre-
taria General del Consejo y los servicios de la Comision elaboraron un docu-
mento sobre la cultura de la coordinacion civil y militar que fue aprobado por

[N
A



[rancisco Javier Vidal y Delgado-Roig

el Grupo Politico-Militar en su reunidn del 6 de noviembre de 2003, En dicho
documento se vuelve a poner de manifiesto que la respuesta de la Unién a
situaciones de crisis, relacionadas con la entonces denominada Politica Eu-
ropea de Seguridad y Defensa, tiene que partir de una aproximacion global,
incluyendo todos los instrumentos civiles y militares. Para el futuro de las
operaciones de gestion de crisis, establece una serie de principios relativos
a la coordinacion civil y militar tales como:

a. La coordinacion civil y militar como cultura de coordinacién. Es decir
se pone el énfasis, en este estadio, en la necesidad de una verdadera
cultura antes que establecer estructuras o procedimientos especifi-
cos. En este sentido, considera crucial que ya desde las primeras fa-
ses, incluida la monitorizaciéon de situaciones previas a la crisis, los
servicios de la Comisién y de la Secretaria General del Consejo traba-
jen en conjunto para asegurar una respuesta coherente de la UE en el
caso de producirse una crisis.

b. La coordinacién civil y militar como un prerrequisito a la elaboracién
de una respuesta efectiva a la crisis. Para ello aboga por la clarifica-
cion de objetivos ante la crisis como base necesaria para asegurar la
unidad y convergencia de los distintos instrumentos.

c¢. Fundamentos de la coordinacién civil y militar en operaciones de
gestion de crisis de la UE. Establece unas directrices para el planea-
miento de las operaciones, que omitimos ya que se desarrollaran en
otro apartado, si bien destacamos la creacién de un equipo de coor-
dinacion para respuesta a la crisis en el que se integraran los servi-
cios, Comisidn y Secretaria General del Consejo y de esta tanto civiles
como militares, encargados del planeamiento.

d. La coordinacion civil y militar como prerrequisito para la cooperacion
con actores externos a los servicios de la UE. Cumplido este requisito
establece la necesidad de asegurar la cooperacion con otros actores
internacionales, diferenciando claramente la coordinacion civil y mili-
tar (CMCO) de la cooperacion civil y militar (CIMIC) referida a una fun-
cion de apoyo a la mision militar.

El documento marco de coordinacion civil y militar, posibles
soluciones para la gestién de las de operaciones (2006)

La Presidencia austriaca del Consejo del primer semestre de 2006 prepa-
ré un cuestionario sobre la coordinacion civil y militar en las operaciones
de gestidn de crisis cuyas conclusiones fueron recogidas en un documento
marco elevado al Comité Politico y de Seguridad’. Este documento marco

‘¢ SECRETARIAT OF THE COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION / COMMISSION SERVICES
(14457/03). Civil Military Co-ordination (CMCO). Bruselas, 7 de noviembre de 2003.

47 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL (8926/06). Civil Military Co-Ordination: Frame-
work paper of possible solutions for the management of EU Crisis Management Operations.

38



Evolucion de la coordinacion civil y militar en las. ..

también incorpord la ultima actualizacién del concepto de planeamiento
global realizada por el Grupo Politico Militar*t. Todavia en 2006 se plantean
cuestiones que, a nuestro juicio, deberian haber estado resueltas en esta-
dios preliminares.

La idea base del documento es que debe haber una coherencia global de la
accion de la Unién Europea sobre el terreno, que incluya la clara definicién
de la estrategia y de las funciones de los distintos actores de la UE sobre el
terreno. Incluso entra en detalles tales como que el representante especial
de la Unidn vy los jefes de misiones civiles y militares deben recibir una serie
de reuniones informativas, coordinadas por la Secretaria General del Conse-
jo, de los servicios de dicha Secretaria General y de la Comisidn. Igualmente
reza esta necesidad de reuniones informativas para aquellos programas bi-
laterales de los Estados miembros que operen en el mismo terreno.

La sincronizacién y apoyo de actividades se resalta en los aspectos logis-
ticos y técnicos, en la subdivisidon del area de operaciones en regiones/dis-
tritos y en la localizacién conjunta de los cuarteles generales civil y militar.
Otro punto importante es senalar al representante especial de la Uniédn como
punto de contacto para el pais sobre el que se opera, sin perjuicio de las dis-
tintas cadenas de mando.

Otros aspectos que pone de manifiesto el documento marco son la necesi-
dad de una estrategia de informacidn coherente; la formacion y ejercicios
previos a los despliegues y; para nosotros fundamental, la interaccion entre
los actores de la PESD y las acciones de la Comisidn.

El tratamiento y diseminacion de la informacidn sobre el terreno se destaca,
apuntando la idea de un Centro Conjunto de Inteligencia. Mas adelante, tras
presentar el documento al Comité Politico y de Seguridad, de las aportacio-
nes del secretario general / alto representante, e incluso de un seminario or-
ganizado al efecto por la Presidencia se desarrollé esta idea*’ incorporando
los siguientes aspectos:

a. La creacidn de una Capacidad para Operar en Red (Network Enabled
Capability, NEC). No es casualidad que poco antes la OTAN publicase un
estudio publico sobre factibilidad de una NEC®,

b. Adopcion de la metodologia de Requisitos de Intercambio de Informa-
cién (Information Exchange Requirements, IER), analisis y auditorias de

4 POLITICO-MILITARY GROUP (13983/05) (Document partially accessible to the public).
Draft EU Concept for Comprehensive Planning. Brussels, 3 November 2005.

9 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL. (13218/06 REV b). Civil Military Co-ordination
(CMCO): Possible solutions for the management of EU Crisis Management Operations — Im-
proving information sharing in support of EU Crisis Management Operations. Bruselas, 31
de octubre de 2006.

% NATO CONSULTATION, COMMAND AND CONTROL AGENCY. NATO Network Enabled Capa-
bility feasibility study. Version 2.0.0ctober 2005.
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informacidn. Se prevé incorporar a las ONG a las redes de distribucién
de la informacién.

c. Incorporar estos conceptos desde la fase de planeamiento de los
mandatos de las misiones civiles y militares, respetando como siem-
pre sus cadenas de mando, e incorporar en las mismas la funcion de
enlace de inteligencia.

El Plan de Trabajo de Promocion de Sinergias entre las Capacidades
Civiles y Militares de la UE y desarrollos posteriores

El Plan de Trabajo

El estudio de las sinergias entre las capacidades civiles y militares sigue
siendo una constante en la Secretaria General del Consejo, identificando
areas de accion en este campo en 2009%". Tras esta identificacion, se proce-
de, bajo la Presidencia de turno sueca, a la elaboracién de un «Plan de Traba-
jo para la Promocion de las Sinergias entre el Desarrollo de las Capacidades
Civiles y Militares de la Unidn Europea®». Articulado en dos fases, buscaba:

a. El desarrollo de capacidades de doble uso, civil y militar,
especificamente:

i. Transporte estratégico y tactico.

ii. Apoyo logistico.

iii. Sistemas de Comunicacidén e Informacion.
iv. Sanidad.

v. Seguridad y proteccion de la fuerza.

vi. Satélites y otra tecnologia espacial.

vii. Vehiculos no tripulados.

b. El mejor uso de capacidades horizontales.

i. Sistemas de almacenamiento centralizado.
ii. Informacion e inteligencia.
iii. Ejercicios de coordinacidn civil y militar.

c. Interconexion de los procesos de desarrollo de las capacidades civiles
y militares a través del Departamento de Planeamiento de Gestidn de
Crisis (CMPD).

> COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (15475/09). Promoting Synergies
between the Civil and Military Capability Development. Brussels, 9 November 2009.

2 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (8499/10). Workplan for Promoting
Synergies between EU Civil and Military Capability Development. Bruselas, 15 de abril de
2010.
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El cumplimiento del Plan de Trabajo

El cumplimiento del plan de trabajo fue estrechamente seguido por el De-
partamento de Planeamiento de Gestion de Crisis en distintos informes de
camino a seguir®, informe intermedio® y final®. De la importancia y com-
plejidad del trabajo, coordinado por el Departamento de Planeamiento de
Gestion de Crisis (CMPD), nos da una idea los servicios que cooperaron en
el mismo: el Estado Mayor Militar de la Uniédn Europea (EUMS), la Capaci-
dad de Planeamiento y Conduccién Civil (CPCC) el Centro de Situacion de la
UE, la Secretaria General del Consejo, la Agencia Europea de Defensa (EDA),
la Comisidn Europea y expertos de los Estados miembros. Como resultado
enunciamos las acciones emprendidas:

a. Acciones iniciales:

— Accién 1. Transporte aéreo para el apoyo de la respuesta civil y
militar ante situaciones de crisis.

— Accién 2. Contratos marco para soporte vital.

— Accion 3. Opciones para disponibilidad rapida de soporte vital.

— Accidn 4. Identificacion de sinergias en el campo de la sanidad.

— Accién 5. Desarrollo de un sistema europeo de monitorizacién es-
pacial de la situacidn (European Space Situacional Awareness).

— Accidn 6. Desarrollo de un concepto global de sistemas de nave-
gacion por satélite (GNSS) para misiones (civiles) y operaciones
(militares).

— Accidn 7. Extender la comunidad de usuarios de la Célula de Abas-
tecimiento de Comunicaciones por Satélite de la Agencia Europea
de Defensa (EDA’s European Satellite Communications Procure-
ment Cell, ESCPC) a los actores civiles y militares de las misiones
de la PCSD.

— Accidn 8. Red de formacion de analistas en tratamiento de image-
nes para las misiones CSDP.

— Accidn 9. Elaboracion de un catalogo conjunto de geolocalizaciones.

— Accién 10. Desarrollo de programas de formaciéon en aspectos
concretos como la mentorizacién, monitorizacién y asesoramiento
(MMA), informes, programacion, seguridad, reforma del sector de

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (17285/10). Promoting Synergies
between the EU Civil and Military Capability Development — Way ahead. Brussels, 6 Decem-
ber 2010.

% COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. SECRETARIAT (6318/11 REV 1). Promoting Syner-
gies between the EU Civil and Military Capability Development — Intermediate report. Brus-
sels, 21 February 2011.

% EUROPAEAN EXTERNAL ACTION SERVICE. CRISIS MANAGEMENT AND PLANNING DI-
RECTORATE- CMPD (ARES 2011 - 549413). Promoting Synergies between the EU Civil and
Military Capability Development — Final report on the outcomes of Phase 2 of the Workplan.
Brussels, 17 May 2011.
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seguridad (SSR) y planeamiento civil y militar a niveles tactico y
operacional.

Accion 11. Mejorar la formacién en intercambio de informacion a
través de aplicaciones informaticas.

Accion 12. Definir las modalidades para un sistema mas coherente
de informacion civil y militar en desarrollo de capacidades a través
de equipos especificos de implementacién (Action Implementation
Teams, AIT).

Accién 13. Comparacién de los respectivos listados de funciones
civil y militar.

Accién 14. Elaboracién de un glosario de términos de capacidades
de desarrollo civiles y militares de la UE.

Accién 15. Establecimiento de una base de datos compartida de
lecciones aprendidas civiles y militares.

Accion 16. Desarrollo de un sistema comun, civil y militar, de infor-
mes de lecciones aprendidas de la PCSD.

. Acciones adicionales

Accion 17. Posible uso en misiones civiles de recursos de sistemas
de comunicacién e informacién (CIS) mantenidos por el EUMS vy el
Centro de Operaciones (EU OPCEN CIS Deployable Packages).
Accién 18. Formacion en ciberdefensa comin y continua, tanto para
Estados miembros como para instituciones.

Accién 19. Formaciéon comun, civil y militar, en las arquitecturas
de los sistemas de comunicacién e informacién, incluidas las
infraestructuras.

Accién 20. Desarrollo conceptual, civil y militar, de los aspectos de
la seguridad y proteccidn de la fuerza.

Accién 21. Desarrollo de un concepto civil y militar de evacuaciény
rescate del personal.

Accidon 22. Uso de las capacidades espaciales, en este sentido el
Comité Politico y de Seguridad ayudara a definir la monitorizacién
global del entorno y la seguridad (Global Monitoring for Environ-
ment and Security, GMES) y se eleborarad un documento de apoyo
de GMES a la accion exterior de la UE.

Accién 23. Desarrollo de sistemas no tripulados y la interoperatibi-
lidad técnica de los mismos.

Accion 24. Regulacion de las medidas de seguridad para uso de
vehiculos terrestres no tripulados.

Accidn 25. Definicion de los estdndares operacionales del uso de
sistemas aéreos no tripulados.

Accidn 26. Regulacion de las medidas de seguridad para uso de
vehiculos maritimos no tripulados.

Accidn 27. Desarrollo de sistemas de apoyo a la inteligencia civil y
militar.
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— Accidn 28. Lineas para el establecimiento de una Plataforma Con-
junta de Vigilancia Situacional en el teatro de operaciones (Joint
Theatre Situational Awareness Platform, JTSAP).

— Accién 29. Elaboracién de términos de referencia en los procesos
de desarrollo de las capacidades civiles y miliares.

— Accidn 30. Inclusién en los Procesos de Desarrollo de Capacidades
militares de expertos civiles, incluyendo la perspectiva civil-militar.

— Accidn 31. Trabajo conjunto de las comunidades civiles y militares
en el futuro documento de «Contexto Global del Mundo en 2035».

Como vemos, a pesar de las limitaciones y restricciones de aplicacién de las
distintas acciones y de la proyeccion a un futuro de otras, nos encontramos
ante un paso de gigante en la concrecion de la coordinacidn civil y militar.
Distintos Estados miembros y paneles de expertos fueron encargados del
desarrollo de las acciones. No cabe duda de que el Servicio Europeo de Ac-
cion Exterior, define una clara voluntad politica, concretada en acciones y no
en meras declaraciones de intenciones, de que el futuro desarrollo de las
misiones de la PCSD pase por la coordinacion civil y militar.

El Enfoque Integral «Comprehensive Approach»

El enfoque integral o global para la gestion de crisis de la UE, ha sido casi
una constante programatica, independientemente de su enunciado como co-
herencia en la accidn, aseguramiento de la consistencia en la accidn exterior,
sinergia civil y militar, coordinacidn, etc.% En concreto, desde la creacion del
SEAE, se ha intentado que el CMPD y la CPCC trabajen en coordinacién con
los departamentos geograficos a fin de asegurar coherencia, evitar dupli-
cidades y garantizar una continuidad en la accién con una transicién ldgica
entre misiones de la PCSD y otras acciones del SEAE cuando la situacion de
crisis remite.

En diciembre de 2013 la SG-AR y la Comisidn remiten una comunicacién con-
junta al Parlamento Europeo sobre el enfoque integral de la UE a los conflic-
tos y crisis®’.

El camino hacia adelante en el enfoque integral

Se establecen una serie de pasos para asegurar la eficacia y coherencia de
la accion exterior de la UE en situaciones de crisis y conflictos:

% PIROZZI, Nicoletta. The EU’s Comprenhensive Approach to Crisis Management. DCAF,
Bruselas 2013.

57 EUROPEAN COMMISSION, HIGH REPRESENTATIVE OF THE EUROPEAN UNION FOR FOR-
EIGN AFFAIRS AND SECURITY POLICY (JOIN 2013, 30 final). Joint Communication to the Eu-
ropean Parliament and the Council. The EU"s comprehensive approach to external conflict
and crisis. Brussels 11 December 2013.
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. Desarrollo de analisis compartido, incluidos:

i. Un mejor enlace entre Centro de Coordinaciéon de Respuesta a
Emergencias de la Comision y la Sala de Situacion del SEAE.

ii. Coordinacion en Bruselas y de las misiones y operaciones de la
PESC con los representantes especiales de la UE, los Estados
miembros y las agencias europeas.

iii. Desarrollo de metodologia comun de andlisis de conflictos.

iv. Seguir para el planeamiento de las misiones el Marco Politico de
Aproximacidn a la Crisis (PFCA).

. Definir una visién estratégica comun para los conflictos y crisis, inclu-

yendo documentos conjuntos de la SG-AR y la Comisién.

Enfoque preventivo, con alertas tempranas de posibles crisis, traba-
jando interinstitucionalmente para establecer medidas preventivas
antes de que el conflicto o la crisis estallen.

. Uso de las distintas fuerzas y capacidades de la UE, incluidas las de

los Estados miembros.

i. Mecanismo de la Plataforma de Crisis, dirigida por el SEAE con la
participacion de los servicios de la Comisidn.

ii. Aseguramiento de que todos los actores de la UE estén informa-
dos durante todo el ciclo de crisis.

iii. Desarrollo de una Memoria de Entendimeinto (MoU) para el SEAE
y la Comision.

iv. Desarrollo de capacidades para el despliegue rapido de misiones
conjuntas entre el SEAE, la Comisién y los Estados miembros en
este tipo de situaciones.

. Compromiso con el largo plazo. Bdsicamente se trata de combinar

las acciones de las misiones PESC, a corto y medio plazo, con otros
instrumentos de la UE que le den coherencia a largo plazo a la accidon
exterior.

Combinar las politicas y acciones internas y externas. Paso adelante
del que destacamos, entre otras, la importancia en la lucha contra el
terrorismo.

. Mejor uso de las Delegaciones de la UE para asegurar la coherencia

entre acciones. Mejora de las capacidades de esas delegaciones para
contribuir al analisis del conflicto.

. Trabajar en asociacidn con otros actores internacionales, en particu-

lar la ONU, la OTAN y las ONG.

Las misiones tras el enfoque integral

En la actualidad tenemos ejemplos de distintas misiones de naturaleza civil
y militar operando bajo el enfoque integral:

SN
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Somalia y el Cuerno de Africa.

En la zona operan en la actualidad tres misiones PESD, dos militares y una
civil:

a. EU NAVFOR Atalanta. Misién militar de fuerza naval desplegada en
2008 para lucha contra la pirateria en el Cuerno de Africa, proteccién
de los buques del Programa de Alimentos Mundial (WFP) y de la Mi-
sion de la Unidn Africana en Somalia (AMISON), monitorizacién de las
actividades pesqueras y apoyo de otras misiones de la UE y organis-
mos internacionales®®.

b. EUTM Somalia. Misién militar de entrenamiento desplegada en abril
de 2010, al principio con base en Uganda cambiando a 2014 su cuartel
general a Mogadiscio®.

c. EUCAP Somalia. Misién de construccion de capacidades de marina ci-
vil que comenzd en julio de 2012 como EUCAP Somalia®® para pasar
a denominarse EUCAP Nestor un ano después al ampliar el area de
operaciones a Yibuti, Seychelles y Tanzania®' y que, a partir de 2015
pasoé a concentrar sus actividades exclusivamente en Somalia, vol-
viendo en 2016 a su nombre original®? teniendo su cuartel general en
Mogadiscio.

El nuevo er)foque integral estd reflejado en el «Marco Estratégico para el
Cuerno de Africa®» que define cinco prioridades para la accion de la UE.

Construir estructuras politicas sélidas y responsables.
Contribuir a la resolucién del conflicto y a la prevencion.
Mitigacion de las amenazas regionales a la seguridad.
Promover el crecimiento econémico.

o0 oo

e. Apoyo a la cooperacidn econdémica regional.

% EXTERNAL ACTION SERVICE. EUNAVFOR http://eunavfor.eu

5 EXTERNAL ACTION SERVICE. Common Security and Defence Policy. European Union
Training Mission — Somalia. April 2016.

% CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Decisién 2012/389/PESC, del Consejo sobre la Mi-
sién de la Unién Europea de desarrollo de las capacidades en Somalia (EUCAP Somalia).
16 de julio de 2012.

61 CONSEJO DE LA UNION EUROPEA. Decision 2013/367/PESC, del Consejo que modifica
la Decision 2012/389/PESC, por la que se crea la Misidn de la Union Europea de desarrollo
de las capacidades maritimas regionales en el Cuerno de Africa (EUCAP NESTOR). 9 de julio
de 2013.

62 CONSEJO DE LA UNION EURQPEA. Decisioén (PESC) 2016/2240, del Consejo que modi-
fica la Decision 2012/389/PESC, por la que se crea la Misidn de la Unién Europea de desa-
rrollo de las capacidades maritimas regionales en el Cuerno de Africa (EUCAP NESTOR). 12
de diciembre de 2016.

¢ COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council conclusions on the Horn of Africa. 3124
FOREIGN AFFAIRS Council meeting. Annex: A strategic framework for the Horn of Africa.
Brussels 14 November 2011.
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En este marco estratégico se establece claramente la coordinacién, bajo el
representante especial de la UE para el Cuerno de Africa de todas las ac-
ciones de la Unidn Europea (EUSR), incluyendo las dos misiones militares
(EUCAP Somalia desplegaria ocho meses después). Por supuesto esa coor-
dinacion sobre el terreno no afecta a las cadenas de mando de las misiones,
definidas en sus bases legales.

El Sahel

Con dos misiones civiles y una militar desplegadas en el area:

a. EUCAP Sahel Niger. Mision civil, que desplegé en agosto de 2012 y con
atencion especial al desarrollo de coherente y sostenible, con respeto
a los derechos humanos en la lucha de las agencias de seguridad del
pais contra el terrorismo y el crimen organizado®.

b. EUTM Mali. Misién de entrenamiento militar establecida en febrero
de 2013 con dos pilares, uno de asesoramiento en la reforma de las
Fuerzas Armadas y otro de entrenamiento®.

c. EUCAP Sahel Mali. Misién civil desplegada en enero de 2015% para
asistencia y asesoramiento a la Policia Nacional, la Gendarmeria y la
Guardia Nacional en la implementacién de las reformas del sector de
seguridad, todo ello en colaboracion con la Misidn de Estabilizacion de
Naciones Unidas (MINUSMA).

También para esta region, el SEAE establecié un marco para la coherencia de
las distintas acciones, la «Estrategia para la Seguridad y el Desarrollo en el
Sahel®’» que marco cuatro lineas estratégicas de accion:

a. Desarrollo del buena gobernanzay la resolucion interna de conflictos.
b. Promover una vision comun politica y diplomatica.

c. Refuerzo de las capacidades de seguridad y del Estado de derecho.
d. Lucha contra la violencia extrema y la radicalizacién.

En 2015 se nombrd al diplomético espafiol Angel Losada Fernandez como re-
presentante especial de la Unién Europea en el Sahel, sustituyendo a Michel
Dominique Reveyrand de Menthon, nombrado en 2013. Si tenemos en cuenta
estas fechas, se comprende que en el mandato inicial de EUCAP Sahel Niger
se haga referencia a la coordinacidn a través del alto representante y en de
la Delegacion de la UE, mientras que en de EUCAP Sahel Mali se incluya la
coordinacién del representante especial, pieza clave del enfoque integral.

¢ COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Council decision 2012/392/CFSP on the European
Union CSDP mission in Niger. (EUCAP Sahel Niger). 16 July 2012.

¢ EXTERNAL ACTION SERVICE. About EUTM Mali. www.eutmmali.eu/about-eutm-mali/

¢ COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Decision 2014/2019/CFSP on the European Union
CSDP Mission in Mali (EUCAP Sahel Mali). 15 April 2015.

¢7 EXTERNAL ACTION SERVICE. Strategy for Security and Development in the Sahel. March
2011.
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A largo plazo hay otras acciones como el Fondo de Desarrollo Europeo, el
Instrumento para la Estabilidad, en especial con su proyecto «Contraterro-
rismo Sahel», o el Sistema de Informacién Policial de Africa Occidental, en-
tre otros, que complementan el enfoque integral en la region®.

Los nuevos conceptos en capacidades civiles y militares de
planeamiento y ejecucion de las misiones civiles y operaciones
militares de la PCSD

La Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de la
Union Europea

La Estrategia Global

El 28 de junio de 2016 la Secretaria General del Consejo remitié a las De-
legaciones la «Estrategia Global sobre Politica Exterior y de Seguridad de
la Unién Europea»®’. En el prélogo de la misma la alta representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y vicepresidenta de la
Comisidn, Federica Mogherini, al referirse a la caracteristica de «Global» de
la estrategia, clarifica que no solo es una globalidad de naturaleza geografi-
ca, sino de politicas, instrumentos y capacidades. En este sentido menciona
las diecisiete misiones civiles y militares, con que en la actualidad mantiene
desplegadas la Union Europea.

Cuando se abarca la capacidad de respuesta de la Unién, se aboga por conti-
nuar desarrollando las misiones civiles y el desarrollo de una capacidad de
respuesta rapida para las misiones militares. En este sentido se identifica la
necesidad de «reforzar la planificacion operativa y las estructuras de actua-
cion, y también establecer conexiones mas estrechas entre las estructuras
y misiones civiles y militares, sin olvidar que pueden desplegarse en el mis-
mo teatro de operaciones’®. Este parrafo entrecomillado es el origen de la
nueva estructura, dentro del Estado Mayor de la Unién Europea, denominada
Capacidad de Planeamiento y Conduccion Militar MPCC que, circunstancia
singular en la génesis estructural de la PCSD, se establece como paralela a
una estructura civil, hasta ahora, eran las estructuras civiles las que seguian
a las militares.

68 LAVALLEE, Chantal y VOKEL Jan Claudius. EU security governance in the Sahel region:
Implementing a multidimensional strategy in an unstable environment. IPSA Annual Con-
ference, Montreal 21 July 2014.

¢ SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO 10715/16. Estrategia Global sobre Politica Exte-
rior y de Seguridad de la Union Europea. Bruselas 28 de junio de 2016.

0 Op. cit. p. 42
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Acciones de desarrollo de la Estrategia Global

Poco después del lanzamiento de la estrategia, en noviembre de 2016, el
Consejo distribuye unas conclusiones sobre la misma’' en la que se estable-
cen una serie de acciones de las que senalamos aquellas mas importantes
para el futuro desarrollo de la gestidn de crisis de la UE:

a. Prioridades en el desarrollo de capacidades civiles.

i. Respecto a las capacidades civiles, sefala una revisién de los dm-
bitos prioritarios de actuacion establecidos por el Consejo de Feira
de 2000, anadiendo inmigracion irregular, amenazas hibridas, ci-
berseguridad, terrorismo, radicalizacion, delincuencia organizada
y la gestion de fronteras. Y no deja de senalar la cooperacioén ci-
vil-militar en el &mbito de la PCSD.

ii. Respuesta rapida en la gestion civil de crisis, incluyendo equipos
de expertos para despliegues limitados y un Plan de Desarrollo de
la Capacidades Civiles.

iii. Plataforma de apoyo a las misiones para gestionar los servicios
compartidos.

iv. Formacién del personal.

v. Lecciones aprendidas para el planeamientoy ejecucién de misiones.

b. Capacidades de defensa e intensificacion de la cooperacién en esa
materia. (Apartado que no desarrollamos por centrarnos en las capa-
cidades civiles y en las de coordinacion civil-militar).

c. Reforma de estructurasy financiacién.

i. Coordinacién de las cadenas de mando civil y militar, haciendo,
una vez mas, hincapié en las sinergias de ambos ambitos.

ii. Creacién de una «capacidad permanente de planificacién y ejecu-
cion a nivel estratégico para las misiones militares no ejecutivas».
Cambio fundamental ya esbozado en la estrategia global y que de-
sarrollamos en el siguiente paragrafo.

Tipos de misiones civiles y operaciones militares de la PCSD"?

Son enunciadas en el «Anexo del Anexo» de las Conclusiones del Consejo so-
bre la Estrategia Global, por su interés las reproducimos literalmente, aun-
qgue aclarando, como hace el propio documento que la lista no es exhaustiva:

7' SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO.14149/16. Conclusiones del Consejo sobre la
aplicacion de la Estrategia Global de la UE en materia de Seguridad y Defensa. Bruselas, 14
de noviembre de 2016.

72 SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO. 14149/16. Conclusiones del Consejo sobre la
aplicacion de la Estrategia Global de la UE en materia de Seguridad y Defensa (Anexo del
anexo). Bruselas, 14 de noviembre de 2016.
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— «0Operaciones conjuntas de gestidn de crisis en situaciones de alto riesgo
para la seguridad en las regiones que rodean la UE.

— Operaciones conjuntas de estabilizacion, incluidas operaciones aéreas y
operaciones de las fuerzas especiales.

— Respuesta rapida civil y militar, incluidas las operaciones de respuesta rapida
militar que, entre otras cosas, recurran a los grupos de combate de la UE, ya
sea en su conjunto o dentro de un cimulo de fuerzas adaptado a la misién.

— Misiones civiles de sustitucidn o ejecutivas.

— Operaciones de seguridad aérea, incluyendo el apoyo aéreo proximoy la
vigilancia aérea.

— Operaciones de seguridad o vigilancia maritima, también a largo plazo
en zonas cercanas a Europa.

— Creacion de capacidades civiles y misiones de reforma del sector de la se-
guridad (supervision, tutoria y asesoramiento, formacion), entre otras co-
sas en relacién con la policia, el Estado de derecho, la gestidn de fronteras,
la lucha antiterrorista, la resiliencia, la respuesta a las amenazas hibridas
y la administracién civil, asi como las misiones de supervision civil.

— Creacion de capacidades militares a través de misiones de asesoramien-
to, formacién y tutoria, incluida la protecciédn contundente de las fuerzas
en caso necesario, asi como misiones de supervisidn/observacion».

Efectivamente, como se establecia en las acciones de desarrollo de la Estra-
tegia y, como en muchos casos se daba ya de facto, la tipologia de misiones
de Feira se vuelve mds compleja y las respuestas conjuntas civil y militar
aumentan progresivamente de peso.

El Planeamiento Operacional y las Capacidades de Ejecucion de las
misiones y operaciones de la PCSD

Siguiendo el mandato de la estrategia global, el pasado 6 de marzo de 2017
la Secretaria General del Consejo emitié una interesantisima Nota de Con-
cepto sobre el Planeamiento Operacional y las Capacidades de Ejecucién de
las misiones y operaciones de la PCSD’3. En la misma se enfatiza la necesi-
dad de mejorar las sinergias civiles y militares como parte del planeamiento
global de la Unidn Europea basandose en las actuales estructuras del Servi-
cio Europeo de Accion Exterior. De ella destacamos lo siguiente:

Planeamiento politico estratégico
Los procedimientos de gestidén de crisis de 2013 siguen marcando las li-

neas de planeamiento a nivel politico-estratégico con la siguiente divisién
de funciones:

73 GENERAL SECRETARIAT OF THE COUNCIL. 688/17. Concept Note: Operational Planning
and Conduct Capabilities for CSDP Missions and Operations. Bruselas, 6 de marzo de 2017.
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a.

b.

El Comité Politico y de Seguridad (PSC), monitoriza la situacién inter-
nacional, en el &mbito de Politica Exterior y de Seguridad Comun y:

i. Contribuye a la definicién de opciones para el Consejo, bien sea
por propia iniciativa, a requerimiento del mismo Consejo o del alto
representante.

ii. Ejercita el control politico y la direccidn estratégica de las opera-
ciones de gestion de crisis, bajo la responsabilidad del Consejo y
del alto representante.

La Direccidn de Planeamiento de Gestidn de Crisis (Crisis Management
Planning Directorate, CMPD). Se ocupa del planeamiento integrado civil
y militar a nivel politico estratégico.

Supervision a nivel politico estratégico

Las conclusiones del Consejo son las siguientes:

50

a.

Necesidad de clara distincién en dos niveles: la clara diferenciacion
de las cadenas de mando civiles y militares y la supervisién de mi-
siones y operaciones de la PESC con especial énfasis en las sinergias
civiles y militares.

Clarificacién de que la supervision politico estratégica estd por en-
cima del nivel de los mandatos operacionales y aseguramiento de la
coordinacién del jefe de Mision u Operacion con las estructuras del
Servicio Europeo de Accidn Exterior a cargo de la PESC.

Reconocer claramente que el alto representante es el primer punto
de contacto con las Naciones Unidas, y otros actores internacionales
tales como la OTAN, OSCE, Unién Africana, asegurando que los jefes
de Misidn y/u Operacién mantienen lineas de accién coherentes con
dichas organizaciones.

Las revisiones estratégicas que periédicamente se presentan al Co-
mité Politico y de Seguridad para el seguimiento de los mandatos de
las misiones y operaciones.

Capacidades permanentes de Planeamiento y Ejecucion Operacional

La Capacidad de Planeamiento y Conduccién Civil (Civilan Planning
and Conduct Capability).

La Capacidad de Planeamiento y Conduccién Militar (Military Planning
and Conduct Capability. Aparece como objetivo a corto plazo, integrada
en el Estado Mayor de la Unién Europea y como dérgano paralelo a su
contraparte civil, la CPCC. Su responsabilidad es el planeamiento y
ejecucidn operacional a nivel estratégico de las misiones militares no
ejecutivas, es decir, misiones de formacion y de construccién de capa-
cidades principalmente.
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c. La Célula Conjunta de Apoyo y Coordinacidn. (Joint Support Coordina-
tion Cell, JSCC). Conformada por personal de la CPCC y MPCC reforzara
la coordinacion civil y militar y la cooperacion tanto en el planeamien-
to operacional como en la ejecucidn de las misiones de la PESC. Para
ello, sin perjuicio de las funciones desempenadas por la Plataforma
de Apoyo a la Mision (Mission Support Platform), la JSCC pondra en
conjunto las siguientes funciones de apoyo:

La Capacidad de Guardia Permanente del Estado Mayor de la UE
(Watchkeeping).

La asesoria juridica, en coordinacion con la Divisién de Asuntos
Juridicos del Servicio Europeo de Accién Exterior.

Expertos en la Resolucién del Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas 1325y resoluciones posteriores, relativas a mujer, paz
y seguridad’“.

iv. Comunicaciones estratégicas (STRATCOM).

v. Logistica.

vi. Sistemas de informacién y comunicaciones (CIS).
vii. Sanidad.

viii. Seguridad.

Los equipos de la Célula Conjunta de Apoyo y Coordinacion seran supervi-
sados en su trabajo diario por los jefes de Estado Mayor de las respectivas
capacidades civiles y militares, CPCC y MPCC. La idea de trabajo conjunto
incluye también la ubicacidn conjunta para asegurar las sinergias.

Sinergias civiles y militares

Fase de planeamiento

a. Encasode mandatosy planeamiento simultdneo de misiones civilesy
militares, tanto el Departamento de Planeamiento en Gestidn de Crisis
(CMPD) como el Estado Mayor de la UE, incluida la MPCC y la CPCC
consideraran:

Las vias de complementariedad entre los mandatos civiles y mili-
tares, incluyendo, en caso de existir un marco de reforma del sec-
tor de seguridad (SSR) y otras acciones del Servicio Europeo de
Accion Exterior, tales como sus departamentos geograficos.

7 CONSEJO DE SEGURIDAD DE NACIONES UNIDAS. Resoluciones 1325 (2000), 1820
(2008), 1888 (2009), 1889 (2009), 1960 (2010), 2006 (2013) y 2122 (2013).
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ii. Funciones de apoyo tales como proteccién de la fuerza, sanidad,
telecomunicaciones, instalaciones, etc., incluyendo inteligencia,
todo ello a través de la JSCC.

b. En caso de despliegue primero de una misién militar, seguida de una
civil, o viceversa:

i. Ldgicamente el nuevo mandato tendra en cuenta el de la misién y
desplegada y buscara las maximas sinergias posibles.

ii. Las funciones de apoyo mencionadas en el apartado a.ii se desa-
rrollardn a través de la JSCC, eso si, respetando los respectivos
procesos de financiacion.

iii. Si fuese necesario, la misiéon que ya estaba operando, ajustara
igualmente su mandato para asegurar la cooperacidn.

Fase de ejecucidn

a. Eneldreadeoperaciones el jefe de la Fuerza Militar y el jefe de Misién
Civil mantendran reuniones regulares para garantizar la cooperacion
y la maxima eficacia de esfuerzos, esto incluird también reuniones
conjuntas con las autoridades locales.

b. EnBruselas, estas consultas mutuas se haran entre el comandante de
las Operaciones Civiles y director de la CPCC y el director de la MPCC,
incluyendo al CMPD. Si fuera necesario, se hardn visitas conjuntas al
area de operaciones.

c. Lasrevisiones estratégicas, llevadas a cabo por el CMPD, se hardn en
colaboracién con la CPCC y MPCC.

d. Ambos directores, CPCC y MPCC, informardn conjuntamente al Comité
Politico y de Seguridad.

Con esta estrategia global parece que la idea del SEAE de integrar todas las
acciones de la PCSD en todas sus fases, serd una realidad. No obstante, no
debemos perder de vista que la MPCC solo opera en misiones no ejecutivas,
con lo que el paralelismo de sistemas y érganos de planeamiento todavia no
estd culminado.

Frontex y la cooperaciodn civil y militar

Los origenes de Frontex

En 2004 el Consejo Europeo establecid la «Agencia Europea para la Ges-
tion de la Cooperacion Operativa en las Fronteras Exteriores de los Estados
Miembros de la Unién Europea’®», Frontex. Su base legal enlazaba con el

75 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Regulation EC 2007/2004 on Establishing a Euro-
pean Agency for the Management of Operation al Cooperation at the External Borders of the
Member States of the European Union. Brussels, 26 October 2004.
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Tratado de Roma’¢, y su articulo 62.2. (a) ya hablaba de «las normas vy los
procedimientos que deben aplicar los Estados Miembros para la realizacion
de controles sobre personas en dichas fronteras».

En su norma original se establecia que la agencia se creaba para mejorar la
gestion integral de fronteras’” (IBM, «integrated border management») y que
promueve, coordina y desarrolla dicha IBM en linea con la Carta de Derechos
Fundamentales de la Union Europea’®. Mas adelante se desarrollan diversos
instrumentos tales como:

a. Los Equipos de Intervencion Rapida en Fronteras (RABIT, Rapid Border
Intervention Teams)””.
. Los Equipos de Guardias de Fronteras Europeos®.
c. El Sistema de Vigilancia de Fronteras Europeo (EUROSUR, European
Border Surveillance System)®'.

En este estadio Frontex puede clasificarse dentro de los modelos de coope-
racién, la agencia promueve y coordina apoyos de expertos internacionales
pero no ejerce el mando de las operaciones, dado que el control fronterizo es
competencia exclusiva de los Estados.

En 2014 la Comision emitio el Estudio de Viabilidad del Sistema Europeo de
Guardia de Fronteras® en el que se analizaron tres modelos posibles:

a. Modelo 1. Optimizacion de los instrumentos existentes, consistente
en el refuerzo de las capacidades de Frontex y de los mecanismos de
cooperacion entre los Estados miembros.

b. Modelo 2. Responsabilidades compartidas. Los Estados miembros
contindian con sus responsabilidades ordinarias en la gestidn de fron-
teras y la Unién Europea asume mayores responsabilidades en caso
de situaciones de conflicto. Para este propdsito, se preveia la crea-
cion de un «Cuerpo Europeo de Guardias de Fronteras» como una re-
serva de guardias fronterizos bajo el mando del director ejecutivo de
Frontex.

76 Treaty establishing the European Community. Rome, 25" March 1957.

77" COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Regulation (EC) No 2007/2004 of 26 October 2004
establishing a European Agency for the Management of Operational Cooperation at the Ex-
ternal Borders of the Member States of the European Union, art 1.

78 FRONTEX. http://frontex.europa.eu/about-frontex/origin/

77 EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EC) No 863/2007 of 11 July
2007.

8 EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL Regulation (EU) No 1168/2011 of 25 Oc-
tober 2011.

&  EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EU) No 1052/2013 of 22 Oc-
tober 2013.

8 EUROPEAN COMMISSION. Study on the feasibility of creation of a European System of
Border Guards to control the external borders of the Union. Brussels 16 -une2014
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c. Modelo 3. Integracién plena. La Unién Europea asume los procesos
de toma de decisiones y los poderes ejecutivos. El Cuerpo Europeo de
Guardias de Fronteras se organiza en tres niveles: central, regional
y local y es el responsable final de las operaciones. Por supuesto el
asunto de la soberania nacional y la defensa de las fronteras era la
gran dificultad constitucional de este modelo.

La Guardia Europea de Fronteras y Costas

Las diversas crisis humanitarias y de afluencia de refugiados movieron al
Consejo Europeo en junio de 2015 a pedir mayores esfuerzos para el control
de los flujos migratorios. En septiembre de ese mismo ano, los jefes de Es-
tado y de Gobierno plantearon en una reunién informal sobre inmigracién la
necesidad de reforzar Frontex y abordar la situacidén que se estaba volvien-
do inabarcable. Por fin, el pasado 14 de septiembre de 2016, el Parlamento
aprobo el Reglamento de la Guardia Europea de Fronteras y Costas®. Esta
nueva agencia, mantiene el de Frontex y su personalidad juridica, dando con-
tinuidad a sus operaciones, si bien sus poderes son notablemente mayores.
En su articulo primero crea expresamente la Guardia:

«El presente Reglamento crea una Guardia Europea de Fronteras y Costas con el
objeto de garantizar una gestidn europea integrada de las fronteras exteriores,
con miras a gestionar eficazmente el cruce de fronteras exteriores. Esto incluye
hacer frente a los retos de la migracion y posibles amenazas futuras en dichas
fronteras, contribuyendo a combatir formas graves de delincuencia con dimen-
sion transfronteriza para garantizar un nivel elevado de seguridad interior en el
seno de la Union, con pleno respeto a los derechos fundamentales, salvaguar-
dando al mismo tiempo la libre circulacidn de personas en su interior».

Desde nuestro punto de vista el articulo es un tanto farragoso, incluyendo
objetivo, retos, y cuestiones generales ya incorporadas en el ordenamiento
juridico europeo como el respeto a los derechos fundamentales o la libre cir-
culacién de personas. El articulo tercero, apartado primero, ya define lo que
se considera la Guardia Europea de Fronteras y Costas, que estd compuesta
por dos elementos principales:

a. La Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas, mencionan-
do «que en lo sucesivo se denominard Agencia», aunque en el consi-
derando décimo primero del mismo Reglamento dice que «seguird
siendo conocida usualmente como Frontex».

b. Las autoridades nacionales responsables de la gestidn de fronteras,
«incluyendo los guardias de costas en la medida que lleven a cabo
tareas de control fronterizo».

8 EUROPEAN PARLIAMENT AND THE COUNCIL. Regulation (EU) 2016/1624 of 14 September 2016
on the European Border and Coast Guard and amending Regulation (EU) 2016/399 of the European
Parliament and of the Council and repealing Regulation (EC) No 863/2007 of the European Parlia-
ment and of the Council, Council Regulation (EC) No 2007/2004 and Council Decision 2005/267/EC.
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Es decir, la Guardia Europea de Fronteras y Costas es en realidad un sistema
complejo de responsabilidades compartidas (art. 5) en el que tienen tanto
cabida elementos de civiles como militares, segun la naturaleza de las dis-
tintas policias de frontera y guardacostas en los Estados miembros.

En cuanto a los elementos de coordinacidn, aplicables a instituciones civiles
y militares, previstas por el Reglamento destacamos las siguientes:

a. Planeamiento estratégico, operativo y técnico a cargo de Frontex a
propuesta de su director ejecutivo (art. 3.2).

b. Estrategias nacionales conformes con la anterior (art. 3.3.), a cargo de
las autoridades nacionales.

c. Analisis de riesgos comunes, tanto para la seguridad interior como
las fronteras exteriores (art. 4.c).

d. Los equipos de la Guardia de Fronteras y Costas para su despliegue
en operaciones conjuntas (art 8.g, k).

Sin embargo, hay determinadas disposiciones reglamentarias que, a priori, pu-
dieran resultar conflictivas con el concepto de soberania nacional tales como:

a. «La evaluacidén de la capacidad y preparacion de los Estados Miem-
bros para hacer frente a la amenazas y retos de las fronteras exte-
riores». (art. 8.b). Es decir la Agencia, determinara si un Estado tiene
capacidad para asumir un mandato incluido en las todas las consti-
tuciones nacionales. Si bien en el articulo 13 se desarrolla mas esa
evaluacidn de vulnerabilidad, la redacciéon es cuanto menos llamativa.

b. La situacion descrita en el articulo 19 como requirente de medidas
urgentes. Este articulo contempla dos supuestos en los que, «el con-
trol de fronteras exteriores se vuelva tan ineficaz que pueda poner
en peligro el funcionamiento del espacio Schengen». Las situaciones
implican que o bien un Estado miembro no tome las medidas necesa-
rias o bien se enfrente a un reto desproporcionado sin solicitar ayuda
suficiente a la Agencia. En este caso el Consejo, a propuesta de la
Comisidn, podrd adoptar un «acto de ejecucién» en el que se fijen las
medidas a adoptar por la Agencia y se exija la cooperacién del Estado
miembro en cuestidn. Observemos lo extraordinario de las situacio-
nes descritas, afectas al control de una frontera nacional, eso si, que
afecte al espacio Schengen, que pueden provocar una intervencion
supranacional por parte de la Agencia. En caso de no colaboracién por
parte del Estado miembro, la Comision podra reestablecer los con-
troles fronterizos en las fronteras interiores segun lo dispuesto en el
articulo 29 del Cddigo de Fronteras Schengen®:.

8 PARLAMENTO EUROPEO Y CONSEJO. Reglamento UE 2016/399, de 9 de marzo de 2016
por el que se establece un Cédigo de normas para el cruce de personas por las fronteras
(Codigo de Fronteras Schengen)
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Claramente la amenaza de los flujos migratorios irregulares, ya contempla-
dos en el objetivo cuarto de la Estrategia Europea de Seguridad Interior® y
en nuestra propia Estrategia de Seguridad Nacional como amenaza octa-
va® y en el desarrollo del primer Frontex y de la actual Guardia Europea de
Fronteras y Costas, es un campo no de futura sino de actual coordinacion
civil y militar. Sirva como ejemplo la concesidn del V Premio General Sabino
Fernandez Campos (2017) a la Armada al Ejército del Aire y a los Servicios
Maritimo y Aéreo de la Guardia Civil por su participacién en misiones contra
la inmigracion ilegal®’.

Abundando en este desarrollo, la nueva Estrategia Global sobre Politica
Exterior y de Seguridad de la Unién Europea®®, ya establece la futura cola-
boracién de las misiones y operaciones, civiles y militares, con la Guardia
Europea de Fronteras y Costas, (Frontex). Considérese el mandato de «EU-
NAVFOR MED Operation Sophia®’», que incluye la identificacion y captura de
buques usados o sospechosos de ser usados para inmigracion ilegal o trata
de seres humanos. En el futuro se reforzardn sin duda estas sinergias no
solo civiles y militares, sino interagencias e instituciones, como parte del
concepto de estrategia global de la UE.

Conclusiones

La coordinacidn civil y militar en el marco de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa de la Unién Europea ha seguido una lenta pero constante evolucion
hasta nuestros dias. En los comienzos predominé la vision exclusivamente mi-
litar de la proyeccidn exterior y bajo el paraguas de otras organizaciones inter-
nacionales como la OTAN, ONU y UEO. El Tratado de Amsterdam y los consejos
posteriores incorporaron mas claramente la accidn civil que ird pasando por
distintas aproximaciones conceptuales como la coordinacion o las sinergias.

Desde el enfoque integral de 2013 y la estrategia global de 2017, esta coordi-
nacién civil y militar es una parte de una perspectiva mas amplia de la acciéon
exterior de la UE que incluye otros organismos, instrumentos e instituciones.
En el futuro las figuras de los representantes especiales y de las Delegacio-

8 COMISION EUROPEA. Comunicacion al Parlamento Europeoy al Consejo COM/2010/0673.
La Estrategia de Seguridad Interior de la Unién Europea en accion: cinco medidas para una
Europa maés segura. Bruselas, 22 de noviembre de 2010.

% PRESIDENCIA DEL GOBIERNO DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL. Estrategia
de Seguridad Nacional. Madrid, mayo de 2013.

8 ABC de Sevilla. ABC y BBVA premian la faceta mas humanitaria de los militares. Se-
villa, 30 de marzo de 2017. http://sevilla.abc.es/sevilla/sevi-abc-y-bbva-premian-face-
ta-mas-humanitaria-militares-201703300834_noticia.html

8 SECRETARIA GENERAL DEL CONSEJO 10715/16. Estrategia Global sobre Politica Exte-
rior y de Seguridad de la Unién Europea. Bruselas 28 de junio de 2016.

8 COUNCIL DECISION 8CFSP) 2015/778. European military operation in the Southern Cen-
tral Mediterranean (EUNAVFOR MED). 18 mayo 2015.
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nes de la UE tendrdn un papel mds preponderante en la coordinacion sobre
el terreno, mientras que en los estadios de alerta temprana de crisis y pla-
nificacion estratégica la coordinacién es un requisito ya indispensable sin el
que no se comprende el planteamiento de una misién u operacion de la UE.

En nuestra opinién en la situacién actual, la coordinacidén civil y militar en
cuanto a la alerta temprana para situaciones de crisis o conflicto y definicién
del concepto de gestidn de crisis (CMC) son realidades. El hecho de que en el
organigrama del SEAE aparezca un vicesecretario general para la PCSD, en
este caso el espanol Pedro Serrano, primer miembro nacional del CivCom en
sus inicios, indica también claramente la voluntad de la alta representante
de que todos los érganos tengan acciones con coherencia estratégica. En
los documentos de todas las misiones civiles y militares desplegadas tras
el enfoque integral, igualmente se refleja esta coordinacién sobre el terreno
a cargo del representante especial de la UE si lo hubiere o de la Delegacién
de la Uniodn. Es claro que el mensaje institucional, desde los marcos legales
a las estrategias de comunicacion, pasando por los documentos de planea-
miento, insisten en la misma visién.

Sin embargo, todavia queda camino por andar. Aunque hay supuestos de
integracion de elementos civiles y militares bajo un mismo jefe de mision en
misiones de la UE, como las de reforma del sector de seguridad, son mas una
excepcion que una categoria en la PCSD. La gestion de crisis a corto y medio
plazo, que requiere acciones ejecutivas, militares primero y policiales des-
pués en parametros que varian segun la intensidad de la crisis. Es en estos
estadios donde no se concibe todavia por la UE una misién militar-policial
o militar-civil integrada, con un unico jefe de misidn y documentos de pla-
neamiento igualmente Unicos de naturaleza operacional o tactica como los
CONOPS u OPLAN. Para esto todavia queda un largo camino que implicaria
un acercamiento ain mayor de los métodos de planeamiento, un sistema de
equivalencias de personal (similar al STANAG 2116) para policias y militares,
concepciones de cuarteles generales conjuntos, las tantas veces menciona-
das capacidades logisticas comunes y acciones coordinadas de fuerzas mili-
tares y policiales entre otros grandes pasos. No deberiamos olvidar tampoco
las restricciones legales que tienen algunas policias civiles europeas para
actuar bajo mando militar. ;Veremos en una situacién de crisis inicial una
mision integrada de la UE con un jefe militar y un segundo policial? ;Y en el
siguiente estadio, con un jefe policial y un segundo militar? Entendemos que
ese es el futuro de la gestién de crisis, aunque no inmediato. Por supuesto
la accidn coherente implicaria la paulatina incorporacion de otras acciones
civiles no policiales, como ya estd contemplado en la estratega global. La
cuestion es si esta integracidn, que supera el concepto de coordinacién, se
puede hacer a nivel operacional y tactico bajo mando Unico dependiendo a
su vez del nivel diplomatico (representante especial, Delegacidn) o es este
escalon diplomatico el que ha de coordinar las acciones militares y policiales
en crisis.
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Otro campo de coordinacion civil y militar que cobrard cada vez mas im-
portancia son las operaciones conjuntas de FRONTEX, especialmente con
su nueva legislacion y poderes. En la actualidad estas operaciones tienen
elementos de naturaleza civil, (policias y aduanas principalmente) y militar
(guardias de frontera y guardacostas de esta naturaleza). Entendemos que
progresiva coherencia entre las estrategias de seguridad interior y exterior
para hacer frente a las amenazas al sistema de convivencia de la UE, (en
este caso en relacion a los flujos de inmigraciéon ilegal hacia las fronteras
exteriores), requerira, especialmente en periodos de grave crisis, una coor-
dinacion que incorpore de forma significativa elementos militares distintos
a los guardacostas y guardias de fronteras.

En conclusion, la coordinacidn civil y militar en la accién exterior y en la pro-
teccién de las fronteras exteriores de la UE es una realidad incuestionable
que, en situaciones de crisis, requerira en el futuro integraciones no solo de
planeamiento, sino también operativas que irdn mas alld de la actual con-
cepcion de dicha coordinacion.
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