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RESUMEN

PALABRAS CLAVE

Este articulo analiza la evolucion juridica de la Politica Comun de Se-
guridad y Defensa (PCSD) y muestra cdmo su desarrollo reciente ha
desbordado el marco normativo del Tratado de la Unién Europea (TUE),
que la configura como un ambito de competencia esencialmente esta-
tal. Se sostiene que, tras la adopcion en 2016 de la Estrategia Global para
la Politica Exterior y de Seguridad, que consagro la autonomia estratégi-
ca como principio rector de la accion exterior, la Comision Europea ha
impulsado diversos instrumentos normativos, industriales y financieros
basados en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE),
introduciendo asi una creciente dimensién supranacional en la PCSD.
La invasion rusa de Ucrania en 2022y el retorno del presidente Trump a
la Casa Blanca en 2025 han acelerado este proceso, provocando una re-
definicion del alcance tradicional de la PCSD hacia la defensa territorial
de la UE. El articulo concluye que, pese a los avances alcanzados, solo
una reforma formal de los Tratados que atribuya explicitamente com-
petencias plenas a la UE permitird una accién integral y unificada capaz
de materializar una genuina autonomia defensiva.
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action, the European Commission has promoted a range of regulatory,
industrial and financial instruments based on the Treaty on the
Functioning of the European Union (TFEU), thereby introducing an
increasingly supranational dimension into the CSDP. The Russian
invasion of Ukraine in 2022 and the return of President Trump to
the White House in 2025 have accelerated this process, prompting a
redefinition of the traditional scope of the CSDP towards the territorial
defence of the EU. The article concludes that, despite the progress
achieved, only a formal reform of the Treaties explicitly conferring full
competences on the EU will enable an integrated and unified action
capable of delivering genuine defensive autonomy.

I. INTRODUCCION

La rapida e inquietante evolucion del contexto geopolitico mundial esta impulsando
a la Unién Europea (UE) a promover una integracion mas profunda en el ambito de la
seguridad y la defensa. Por una parte, la amenaza que representa la politica expansio-
nista de Rusia, en particular desde la anexion unilateral de Crimea en 2014 y la invasion
a gran escala de Ucrania en 2022, ha demostrado que la guerra entre Estados en Europa
no pertenece al pasado, sino que constituye un riesgo real y actual. Por otra parte, la
reeleccion de Donald Trump como presidente de Estados Unidos (EE.UU.) en noviembre
de 2024, unida a su evidente desdén hacia la UE y, en general, hacia los paises europeos
gue han sido sus socios tradicionales dentro de la OTAN desde el final de la Segunda
Guerra Mundial, ha generado profundas dudas sobre la fiabilidad del compromiso nor-
teamericano en la defensa colectiva del continente europeo. Este escenario hallevado a
los Estados miembros de la UE, con el impulso decidido de la Comision Europea, a tratar
de articular una visidn comun de la defensa europea y a reforzar su cooperacion con el
objetivo de alcanzar una auténtica autonomia estratégica en materia de seguridad y
defensa (Alessandri y Ruiz Devesa, 2025; Scazzieri, 2025).

El propdsito de lograr dicha autonomia estratégica no constituye, sin embargo, un ob-
jetivo nuevo. La nocién aparece por primera vez en los documentos institucionales eu-
ropeos en 2013, en unos momentos en los que la UE intentaba reforzar la cooperaciéon en
seguridad y defensa (Comision Europea, 2013, p.3). En junio de 2016, tras la anexion rusa
de Crimea y la elecciéon de Donald Trump para su primer mandato presidencial, la auto-
nomia estratégica emerge como eje central de la Estrategia Global para la Politica Exterior
y de Seguridad de la UE. Este documento, presentado por la entonces Alta Representante
de la Unidén para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad, Federica Mogherini, se referia
a la autonomia estratégica como la capacidad de la Union para actuar de manera indepen-
diente, disuadir, responder y protegerse frente a amenazas externas cuando sea necesario
(Servicio Europeo de Accion Exterior, 2016, pp. 4 y 19). Alcanzar tal ambicion requeria,
segun la propia Estrategia Global, dotar a la Union de capacidades operativas adecuadas y
desarrollar una base industrial y tecnoldgica sélida en materia de defensa. Desde el punto
de vista politico y juridico, la seguridad y la defensa es un ambito de competencia estatal,
incluido en la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) regulada por el Titulo V del
Tratado de la Unién Europea (TUE)'. En particular, los articulos 42 a 46 contienen las dispo-

1. Tratado de la Unién Europea, version consolidada, DO C202 de 7 de junio de 2016.
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siciones especificas relativas a la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), un marco
que se rige por métodos intergubernamentales y en el que la unanimidad constituye la
regla general para la adopcion de decisiones por el Consejo Europeo y por el Consejo de
la Union (Nieto Fernandez, 2021, pp. 206-207). Por tanto, los progresos en esta area de-
penden principalmente de la voluntad politica de los Estados miembros.

En los ultimos anos, sin embargo, la PCSD ha experimentado una evolucién signifi-
cativa impulsada, no precisamente por las instituciones intergubernamentales, sino por
la propia Comision Europea. Mas concretamente, a partir de 2017, la Comisién ha inten-
sificado el uso de las bases juridicas mas supranacionales del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea (TFUE)?, especialmente en los ambitos competenciales de la in-
dustria, la investigacion, la tecnologia o la contratacion publica, para promover inicia-
tivas que exceden el marco juridico especifico del TUE. Este proceso esta dotando a la
seguridad y la defensa europea de una creciente dimensién supranacional, al tiempo
que amplia y refuerza los fundamentos normativos y materiales de la autonomia es-
tratégica de la Union (Martinez, Calatrava Garcia, Marrero Jimeno y Olmedo Palomino,
2024, pp.23-25; Bragger, 2025, pp.403-407).

Este activismo institucional, observable ya en el primer mandato de Ursula von
der Leyen, se ha consolidado durante su segundo mandato como presidenta de la
Comision Europea. Una de sus primeras decisiones tras la reeleccién fue la designacién
de un Comisario responsable para la Industria de la Defensa y el Espacio, cargo con-
flado a Andrius Kubilius, ex primer ministro de Lituania. Como primera tarea, el nuevo
miembro del Ejecutivo europeo recibio6 el encargo de elaborar un nuevo marco estra-
tégico para la seguridad y defensa europea, en estrecha coordinaciéon con la también
nueva Alta Representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
Kaja Kallas, ex primera ministra de Estonia (Scazzieri, 2025a, p.2). Tras su elaboracion, el
nuevo marco estratégico integral fue presentado publicamente el 19 de marzo de 2025
bajo la denominacién de Libro Blanco sobre la Defensa Europea (Alta Representante y
Comision Europea, 2025), acompanado del documento complementario Plan Rearmar
Europa. Preparacién 2030 (Comision Europea, 2025). Ambos textos configuran la hoja
de ruta para alcanzar la autonomia estratégica de la UE en materia de seguridad y de-
fensa en el horizonte de 2030. A tal fin, se promueve principalmente el rearme de la
Union, mediante el desarrollo masivo de capacidades militares, y la obtencion de los
recursos necesarios para ello.

En este contexto de reactivacion del debate sobre la defensa europea, el presente
articulo se plantea la pregunta de si es posible alcanzar la pretendida autonomia es-
tratégica de la UE con las bases juridicas constitutivas en vigor. Para responder a esta
cuestidon, se argumenta en primer lugar que, mientras no se produzca una reforma
formal de los Tratados que, por el momento, no se vislumbra, la PCSD continuara siendo
un ambito de cooperacién intergubernamental, por lo que la mayoria de las cuestiones
operativas y estratégicas seguiran condicionadas por la necesidad de unanimidad, de
conformidad con las disposiciones vigentes del TUE. En consecuencia, cabe esperar que
la falta de voluntad politica, las divergencias estratégicas entre los Estados miembros y

2. Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, version consolidada, DO C202 de 7 de junio
de 2016.
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las restricciones presupuestarias persistiran como los principales factores estructurales
que limitaran los avances hacia la autonomia estratégica de la UE para 2030. A pesar
de estas dificultades, este estudio sostiene que el marco juridico constitutivo vigente
ofrece, no obstante, margen y potencial normativo para realizar avances significativos
hacia una Uniéon mas auténoma en términos de seguridad y defensa.

Coherente con esta linea argumentativa, el articulo adopta, desde el punto de vista
metodoldgico, un enfoque analitico y deductivo, sustentado en el estudio de las bases
constitutivas, los instrumentos juridicos y los documentos institucionales que han
marcado la evolucién de la seguridad y la defensa europea. Asi mismo, se apoya en la
literatura académica de referencia y en una perspectiva histérica y funcionalista que
permite comprender la integracion progresiva de este ambito a través de la creacion de
mecanismos e instrumentos comunes.

Finalmente, el trabajo se estructura de la siguiente manera. Tras esta Introduccién,
la segunda parte analiza la evolucion del concepto de autonomia estratégica, desde su
aparicion inicial en documentos oficiales hasta su actual alcance y significado en la doc-
trinay en las instituciones europeas. A continuacion, la tercera parte del estudio analiza
el desarrollo juridico progresivo de la PCSD, resaltando cdémo este proceso ha ido des-
bordando los fundamentos juridicos constitutivos de caracter intergubernamental del
TUE, debido al activismo creciente de la Comisidn Europea, especialmente evidente a
partir de 2017. La cuarta parte aborda los principales desafios y limitaciones de indole
juridica, institucional y financiera que condicionan el proceso de avance hacia la auto-
nomia estratégica de la UE para 2030. Por ultimo, el estudio concluye que, a pesar de
la evidente reconfiguracion juridica de la PCSD, impulsada por la Comisién y catalizada
por crisis recientes como la guerra en Ucrania, esta remodelaciéon normativa solo puede
considerarse parcial mientras no se produzca una revisién formal de los Tratados, que
atribuya expresamente la competencia a la UE para conseguir la plena integraciéon de
este ambito y, por ende, la aspirada autonomia estratégica.

II. MARCO TEORICO Y POLITICO INSTITUCIONAL DE LA AUTONOMIA
ESTRATEGICA

El concepto de autonomia en el ambito de la seguridad y la defensa europea emerge
a finales de la década de 1990, en un contexto de redefinicién del papel de la UE como
actor internacional. La cumbre franco-britanica de Saint-Malo, celebrada en diciembre
de 1998, y la consiguiente declaracidén conjunta de sus lideres politicos, Jacques Chirac
y Tony Blair, marcaron un punto de inflexion. En ella, ambos mandatarios afirmaban que
la UE debia disponer de la capacidad para actuar de manera autbnoma, respaldada por
fuerzas militares creibles, los medios de decisién y la voluntad politica necesarios para
intervenir en crisis internacionales (Blair y Chirac, 1998). La autonomia, en este primer
estadio, se concebia esencialmente como la capacidad operativa de la UE para gestionar
crisis externas de forma independiente cuando fuese necesario.

El impulso de Saint-Malo respondié, ademas, al sentimiento creciente entre diversos
lideres europeos de que la UE debia aprender a pensar y actuar mas autbnomamente
en cuestiones de seguridad. La experiencia de la guerra en los Balcanes, que evidencio
la irrelevancia de la actuacion europea, el cambio de prioridades estratégicas de EE.UU.
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y su reiterado llamamiento para que Europa asumiera una mayor responsabilidad en su
propia seguridad alimentaron esta percepcién (Biscop, 2013).

Este momento de reflexidén y reaccion conjunta marcaron los inicios de la politica
europea de seguridad y defensa. En 2003, otra declaracion conjunta franco-britanica
insistia en la necesidad de que la UE contribuyera de manera mas eficaz a la gestién
de crisis, especialmente en Africa, y que estuviera en condiciones de desplegar opera-
ciones auténomas en coordinaciéon con Naciones Unidas (Missiroli, 2003, p.36). Si bien
esta vision inspird el lanzamiento de la primera operacion militar auténoma de la UE,
la operacion Artemis en la Republica Democratica del Congo en 2003 (Missiroli, 2003,
pp. 99-105), el concepto de autonomia y lo que suponia su alcance en las misiones de
la UE no aparecia aun formalizado explicitamente en los documentos institucionales de
aquellos anos (Michaels y Sus, 2024, p. 390). La nocion permanecié entonces como una
directriz politica no sistematizada, vinculada esencialmente al despliegue operativo.

En paralelo, la UE fue definiendo los primeros objetivos de desarrollo de capacidades
destinadas a reforzar su papel como actor de seguridad internacional. En este sentido, el
Consejo Europeo de Helsinki de 1999 aprob¢ el Helsinki Headline Goal 2003, un catalogo
de fuerzas que contemplaba, para 2003, el despliegue de entre 50.000 y 60.000 efectivos,
disponibles en un maximo de 60 dias y que pudieran mantenerse en el terreno hasta un
ano (Consejo Europeo, 1999). Posteriormente, en 2004, otro Consejo Europeo establecio
el Headline Goal 2010, centrado en el concepto de Battlegroups, unidades multinacionales
mas reducidas y con mayor capacidad de despliegue rapido (Consejo Europeo, 2004). Un
ano antes se habia presentado también la Estrategia Europea de Seguridad que, salvo
una vaga referencia a la“autonomia decisoria” de la UE y de la OTAN, no incorporaba una
referencia expresa al concepto de autonomia estratégica (Consejo de la UE, 2003, p.24),
como tampoco lo hizo su version actualizada de 2008 (Consejo de la UE, 2008).

El concepto reaparecié de forma mas estructurada a finales de 2013, en un con-
texto de creciente inestabilidad en la vecindad europea derivada de la primavera arabe.
Para entonces ya habia entrado en vigor el Tratado de Lisboa, que reforzé el marco ju-
ridico de la PCSD dentro del TUE. En este contexto, el Consejo Europeo de diciembre
de 2013 llamo a mejorar la eficacia, la visibilidad y el impacto de la PCSD, con especial
énfasis en el desarrollo de capacidades y el fortalecimiento de la industria europea de
defensa (Consejo Europeo, 2013). De forma paralela, la Comisiéon Europea publicd una
Comunicacion en la que definia la autonomia estratégica europea como la capacidad de
la UE“para asumir sus responsabilidades en materia de seguridad y estabilidad general”
y “para decidir y actuar sin depender de las capacidades de terceros paises” (Comision
Europea, 2013, pp. 2-3). A partir de este momento, la autonomia estratégica se convirtié
en una referencia recurrente en las reuniones del Consejo Europeo y del Consejo de la
UE sobre seguridad y defensa.

No obstante, en los anos siguientes otros conceptos similares, como “autonomia
estratégica abierta’, “soberania estratégica” o “capacidad de actuar y resiliencia’, empe-
zaron también a emerger en los documentos institucionales, lo que dificulté la clarifi-
cacion de un entendimiento comun del término en el ambito de la seguridad y defensa
(Koenig, 2020).

La anexion rusa de Crimea en 2014, la llegada de Donald Trump a la presidencia
de EE.UU. en 2016 y la decision del Reino Unido de abandonar la UE tras el refe-
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réndum de 2016 reactivaron profundamente el debate sobre la autonomia estra-
tégica. Concretamente, la ya mencionada Estrategia Global para la Politica Exteriory de
Seguridad de la UE, presentada en 2016, consagré definitivamente el concepto como
principio rector de la accion exterior y de los desarrollos en PCSD. Desde entonces, la
nocion comenzo a extenderse también a otros ambitos, como energia, comercio, tec-
nologia, competitividad, evolucionando a una interpretacién mas amplia y transversal
(Miro, 2023, pp. 317-318).

A partir de 2017, la evolucion del concepto adquirié un marcado caracter juridi-
co-institucional. En desarrollo de la Estrategia Global, se adoptaron numerosos instru-
mentos juridicos, industriales y financieros destinados a fortalecer la base tecnolégica e
industrial de la defensa europea. La mayoria de estas iniciativas fueron impulsadas por
la Comisiéon Europea, lo que reforzé la dimensidn supranacional de estos desarrollos y
desplazé parcialmente el protagonismo del marco intergubernamental del TUE, como
se analizara en el apartado siguiente.

En este proceso de reflexidon evolutiva sobre la autonomia estratégica, puede afir-
marse que la invasion rusa a gran escala de Ucrania en 2022 ha supuesto el aconteci-
miento que mas ha sacudido la arquitectura europea de seguridad e intensificado el
debate sobre la autonomia estratégica. La Brujula Estratégica de 2022 (Servicio Europeo
de Accién Exterior, 2022), adoptada tras el inicio del conflicto, reforzé el significado de
la autonomia estratégica europea, subrayando la necesidad de consolidar una industria
y una tecnologia de defensa competitivas, resilientes e independientes de proveedores
externos (Csernatoni, 2023; Kleczka et al., 2024). Desde 2022, se han aprobado nume-
rosos instrumentos destinados a reforzar las capacidades de defensa de la UE y a arti-
cular su apoyo militar a Ucrania (Rodriguez Prieto, 2024).

Una segunda fase de reactivacién estratégica vino marcado por el inicio del se-
gundo mandato de Donald Trump en enero de 2025 y su acercamiento a Rusia, unido
a un distanciamiento respecto de los aliados europeos. Este nuevo escenario regional
y mundial ha acelerado la necesidad de replantear el papel de la UE en su propia de-
fensa. La respuesta institucional se concreta actualmente en el Libro Blanco sobre la
Defensa Europea y el Plan Rearmar Europa, presentados en marzo de 2025. Sin dejar
de considerar la OTAN como “un pilar indispensable para el desarrollo de la dimension
de defensa y seguridad de la UE” (Alta Representante y Comisidn Europea, 2025, p. 23),
el nuevo marco estratégico proyecta toda la atencién en desarrollar una capacidad de-
fensiva y disuasoria auténoma de la UE, una capacidad pensada desde la perspectiva
de la autonomia estratégica de la UE y de lo que ésta puede aportar de complemen-
tariedad a la OTAN y no a la inversa (Bar Cenddn, 2025, p.58). Este giro implica una
transformacién del concepto mismo de la defensa europea, tradicionalmente dirigida
al desarrollo de capacidades propias para contribuir de forma auténoma a la estabi-
lidad y paz fuera de sus fronteras. El nuevo marco, sin embargo, va mas alla cuando
establece el objetivo de la autonomia estratégica de la UE para 2030, entendiendo con
ello la capacidad de defensa territorial autbnoma de la UE frente a un ataque desde
el exterior. Las nuevas orientaciones estratégicas incluyen ademas los instrumentos
juridicos y financieros necesarios para costear el rearme y fortalecer las capacidades
militares europeas.
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Queda por ver cobmo evolucionara en los préximos anos esta redefinicion de la
autonomia estratégica impulsada por la Comisién Europea en el ambito de la PCSD,
especialmente durante el proceso de implementacién del Libro Blanco y del Plan
Rearmar Europa. Mientras no se reformen los Tratados vigentes, todo apunta a que el
alcance de los avances dependera en ultima instancia de la voluntad politica de los
Estados miembros y de su disposicién a converger hacia una vision comun que permita
dar el salto cualitativo hacia una auténtica politica de seguridad y defensa de la Unién.

ITII. MAS ALLA DEL TUE: LA CRECIENTE NORMALIZACION JURIDICA Y
DIMENSION SUPRANACIONAL DE LA PCSD

La configuracién juridica progresiva de la seguridad y la defensa en los Tratados de la
UE ha consagrado durante décadas un enfoque esencialmente intergubernamental,
orientado al mantenimiento de la pazy a la gestion de crisis en paises terceros. Sin em-
bargo, a partir de 2017, se observa un desplazamiento progresivo hacia instrumentos y
bases juridicas del TFUE. Este proceso no solo esta ampliando el alcance material de la
PCSD mas alla de su marco originario, sino que esta redefiniendo también el concepto
mismo de la PCSD.

3.1. Laformalizacion progresiva de la seguridad y defensa en los
tratados: caracter intergubernamental y gestion de crisis externas

El proyecto de una defensa comun forma parte del proceso de construccion politica
europea practicamente desde sus inicios. En 1952, los seis paises fundadores de la
Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA), firmaron el tratado por el que se
creaba una Comunidad Europea de Defensa (CED). Esta nueva organizacion, también
conocida como el Plan Pleven, por haber sido propuesta por el entonces primer mi-
nistro francés René Pleven, incluia la constitucién de unas fuerzas armadas europeas,
que serian el embridn de un ejército europeo. Esta iniciativa venia acompanada de un
proyecto de Comunidad Politica Europea (CPE), que contemplaba la constitucién de
una union politica, militar y econdmica. Sin embargo, la ratificacién del tratado de la
CED fue rechazada por la Asamblea Nacional Francesa en 1954, lo que supuso el fracaso
de la creacién de ambas Comunidades (Martinez et al., 2024, p.20).

Este revés en el proyecto de integracién europea tuvo como consecuencia inme-
diata la incorporacion de Alemania a la OTAN y a la Union Occidental, ésta ultima
creada en 1948 a través del Tratado de Bruselas y que pasé a denominarse, a partir de
ese momento, la Unidn de la Europa Occidental (UEO) (Hrushetskyi, 2024, pp.37-38).
Aun con una caracter secundario y complementario de la OTAN, la UEO constituyo
el germen de la politica europea de defensa. Su papel, sin embargo, no consistia en
proporcionar una defensa propiamente dicha frente a una agresion externa, sino todo
lo contrario, en contribuir a la estabilidad y la paz fuera de Europa, mediante las de-
nominadas misiones Petersberg, asi llamadas por el hotel Petersberg, cerca de Bonn,
donde el Consejo de Ministros de la propia UEO acordd su definicion y alcance en
junio de 1992. Concretamente, estas operaciones estarian formadas por fuerzas ar-
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madas de los Estados miembros, bajo el mando de la UEO, y tendrian como objetivo
las tareas humanitarias y de rescate, el mantenimiento de la paz y la gestién de crisis
y el establecimiento de la paz’. Estas tareas serian el nucleo funcional de la futura di-
mension operativa de la UE.

Previamente, en 1987, el Acta Unica Europea (AUE) habia formalizado por primera vez
en un texto constitutivo lo que se presenté como Disposiciones sobre la Cooperacién
Europea en materia de politica exterior (Titulo lll, art. 30), donde apenas se mencionaba
ala UEO, mas alla del deseo de estrechar la cooperacién con esta organizacién, asicomo
con la OTAN, en el campo de la seguridad.

Poco después, el Tratado de Maastricht (1992) formalizé la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (PESC), como pilar de cooperacion intergubernamental de la nueva
Union Europea que estableciacomo una etapa de mayordimension politicaen el proceso
de construccién europea. La nueva PESC seria gestionada por el Consejo Europeo y
el Consejo y la unanimidad seria el procedimiento habitual para la adopcion de de-
cisiones. Concretamente, el Titulo V del Tratado de Maastricht (arts. J, J1-J11) derogo
el Titulo Il del AUE, reforzando la cooperacion con la UEO, a la que consideraba expli-
citamente “parte integrante del desarrollo de la UE”y a la que se pedia “que elabore y
ponga en practica las decisiones y acciones de la Unién que tengan repercusiones en el
ambito de la defensa” (art. J4. 2). Por tanto, en las nuevas disposiciones constitutivas, la
UEO pasaba a ser el instrumento defensivo de la UE, que sequia articulado, no obstante,
en torno a las operaciones Petersberg. La defensa propiamente dicha continuaba des-
cansando en la OTAN y en el respeto de las obligaciones derivadas de su pertenencia
para determinados Estados miembros, como asi lo expresaba el articulo J4. 4y 5 (Pérez
Villalobos, 2005, pp.230-232).

El Tratado de Amsterdam (1997) completd la definicién y el alcance de la PESC, preci-
sando el papel atribuido a la UEO e incorporando formalmente las misiones Petersberg
al TUE (art. J7.3). Ademas, Amsterdam introdujo dos disposiciones nuevas que han
tenido su continuidad y desarrollo en los textos constitutivos posteriores. Una de ellas
es larelativa a la cooperacién entre Estados miembros en el sector de armamentos (J7.1)
y la otra versa sobre la cooperacién reforzada entre dos o varios Estados miembros en
el ambito de la defensa (J7.4). Hay que destacar también que el Tratado de Amsterdam
incorpord un Protocolo por el que Dinamarca, por propio deseo, no participaria en los
desarrollos de la politica europea de defensa. Poco después de la firma del Tratado de
Amsterdam y sin que éste hubiera entrado aun en vigor, la Cumbre franco-britanica de
Saint Malé (1998), mencionada anteriormente, imprimio un nuevo impulso politico a la
defensa europea, acelerando su evolucion (Hrushetskyi, 2024, pp.39-40).

El Tratado de Niza (2001) eliminé las referencias expresas al papel de la UEO en el
desarrollo de la politica de defensa de la UE, manteniendo el principio de respeto a
las obligaciones de determinados Estados miembros derivadas de la OTAN. Establecid,
ademas, una estructura politica y militar propia dentro de la UE, mediante la formali-
zacion del Comité Politico y de Seguridad y del Comité Militar de la UE como érganos
permanentes, y doté a la UE de los recursos necesarios para desempefar un papel mas

3. Western European Union Council of Ministers Petersberg Declaration, Bonn, 19 June 1992, ht-
tps://www.bits.de/NRANEU/docs/petersberg92.pdf
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relevante en el contexto internacional (Gonzalez Alonso, 2021). Las nuevas bases cons-
titutivas facilitaron poco después importantes desarrollos, como la formulacién de la
Estrategia Europea de Seguridad (2003), la creacién de la Agencia Europea de Defensa
(AED) (2004)* y, a partir de 2008, la adopcion del Plan de Desarrollo de Capacidades
(AED, 2023).

Sin embargo, fue el Tratado de Lisboa (2007, en vigor desde el 1 de diciembre de
2009), del que derivan los tratados vigentes, el que introdujo disposiciones mas espe-
cificas sobre la PCSD, concretamente, los articulos 42 a 46 del TUE, dentro del Titulo V
sobre la PESC. Por tanto, la PCSD aparece regulada actualmente como un apartado con-
creto de la PESC, como asi se recoge expresamente en el articulo 24.1 del TUE cuando
establece que la PESC*“abarcara todos los ambitos de la politica exterior y todas las cues-
tiones relativas a la seguridad de la Union, incluida la definicion de una politica comun
de defensa que podra conducir a una defensa comun”. Con una redaccién similar, pero
aportando mas detalles sobre el procedimiento a sequir para la defensa comun, el ar-
ticulo 42.2 reitera que la PCSD “incluira la definicion progresiva de una politica comun
de defensa de la Uniodn. Esta conducira a una defensa comun una vez que el Consejo
Europeo lo haya decidido por unanimidad”. De adoptarse tal decision, afiade esta dis-
posicion, se someteria a ratificacion de todos los Estados miembros. Por tanto, de la
lectura de estos articulos parece desprenderse la aspiracion de alcanzar una defensa de
la UE propiamente dicha. Sin embargo, a la espera de una mayor definicién y efectiva
aplicacion de estos preceptos, la PCSD ha seguido centrada en proporcionar capacidad
operativa ala UE fuera de sus fronteras, como asi se explicita en el articulo 42.1 (“Ofrecera
a la Union una capacidad operativa basada en medios civiles y militares”). El tipo con-
creto de operaciones se concreta en el articulo 43.1, donde se contemplan las antiguas
misiones Petersberg, pero ampliando su alcance para incluir también“la lucha contra el
terrorismo, entre otras cosas mediante el apoyo prestado a terceros paises para com-
batirlo en su territorio” (Krentz, 2025, pp.1-2). No se menciona, sin embargo, a la UEQ.
Unicamente, el Protocolo 11 introducido por el Tratado de Lisboa prevé el compromiso
de la UE de llegar a acuerdos de cooperacion con la UEQ. Sin embargo, esta perspectiva
quedo sin efecto cuando la UEO fue finalmente disuelta y sus estructuras militares que-
daron integradas en la UE en 2011 (Liszczyk, 2010).

Como disposicion nueva y mas centrada en actuaciones de caracter defensivo, cabe
destacar el articulo 42.7 relativo a la ayuda y asistencia mutua a un Estado miembro que
sea objeto de una agresién armada en su territorio, de conformidad con el articulo 51
de la Carta de Naciones Unidas. Este precepto toma su inspiracion del articulo 5 del
Tratado de la OTAN, si bien el propio articulo 42.7 recalca que la cooperacién en este
ambito seguira respetando los compromisos asumidos en la OTAN, organizacién que
continuard siendo, “para los Estados miembros que forman parte de la misma, el funda-
mento de su defensa colectiva y el organismo de ejecucion de ésta”

El articulo 42.6, por su parte, consolida y precisa el alcance de la cooperacién re-
forzada introducida por el Tratado de Amsterdam, estableciendo la cooperacién es-
tructurada permanente (PESCO, en sus siglas en inglés), cuyo alcance se concreta en

4. Accién Comun 2004/551/PESC del Consejo de 12 de julio de 2004 relativa a la creacion de la
Agencia Europea de Defensa, DO L245 de 17 de julio de 2004.
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el Protocolo 10 anexo a los TUE y TFUE. La PESCO tiene como objetivo promover el de-
sarrollo conjunto de capacidades y facilitar la consecucién de una politica de defensa
auténoma (Biscop, 2020). Al fomento de capacidades también se dirige el articulo 42.3,
cuando incita a los Estados miembros a mejorar progresivamente sus capacidades mi-
litares, al tiempo que coloca a la AED como eje dinamizador de estos esfuerzos, inclu-
yendo la investigacion y la adquisicion de armamento, con el fin dltimo de reforzar la
base industrial y tecnoldgica de la defensa europea.

Como ultimo tratado de modificacién, Lisboa ha proporcionado a la PCSD un es-
tatuto juridico propio, consolidando su caracter intergubernamental. Sin embargo, los
verdaderos progresos y punto de inflexion en este ambito se han producido a partir
de 2017, tras la presentacion en 2016 de la Estrategia Global para la Politica Exterior y
de Seguridad, articulada en torno a la autonomia estratégica de la UE como premisa
fundamental.

3.2. El desplazamiento funcional hacia el TFUE y la redefinicion del
concepto de defensa

A partir de 2017, se dieron impulsos importantes, especialmente, en el desarrollo de
capacidades conjuntas e interoperables, en un contexto internacional inestable y cam-
biante, marcado por la tensidon generada por la anexién rusa de Crimea, la inestabilidad
politica en el Norte de Africa, la llegada de Donald Trump a la presidencia de EE.UU.y la
decisiéon del Reino Unido de abandonar la UE. Concretamente, se puso en marcha, desde
la AED, la Revision Anual de la Defensa (CARD, en sus siglas en inglés), un mecanismo
para evaluar cada dos anos el conjunto de las inversiones y desarrollo de capacidades
militares criticas. A finales de 2017, se activo, por primera vez, la PESCO desde el Consejo
y, por parte de la Comisién Europea, se creé el Fondo Europeo de Defensa (FED)”> dentro
del Plan de Accion Europea de la Defensa que la propia Comisién habia formulado en no-
viembre de 2016 con el fin de promover una Base Industrial y Tecnolégica de la Defensa
(BITD) europea, solida y competitiva (Comisién Europea, 2016). Provisto inicialmente
con una dotacion de 7.950 millones de euros para el periodo 2021-2027, la creacidon y
financiacién del FED por el presupuesto de la UE y el programa financiero plurianual
2021-2027, representa un hito fundamental, ya que consagra la incorporacion de la
Comisién Europea al proceso de decisién y financiacion de las capacidades militares de
los Estados miembros, un aspecto hasta entonces de interés y didlogo exclusivamente
intergubernamental a través del Consejo y del Consejo Europeo. Desde entonces, la
gestion del FED ha proporcionado a la Comision Europea un papel de liderazgo, tanto
en la identificacion, como en la evaluacién de las capacidades militares que los Estados
miembros deben adquirir, renovar y desarrollar. Ademas, los proyectos PESCO pueden
recibir también financiacion del FED, si se acomodan a sus directrices. En este sentido,
puede decirse que la creacién del FED y la puesta en marcha de PESCO y la CARD han

5. Reglamento (UE) 2021/697 del Parlamento Europeo y del Consejo de 29 de abril de 2021 por el
que se establece el Fondo Europeo de Defensay por el que se deroga el Reglamento (UE) 2018/1092,
DO L170 de 12 de mayo de 2021, ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2021/697/0j
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convertido el desarrollo de capacidades militares en un cometido europeo (Brggger,
2025, p. 415).

Desde el punto de vista juridico, aunque la defensa sigue siendo un ambito de coo-
peracion intergubernamental regulado por el TUE, la Comisidén Europea, en estrecha co-
laboracion con la AED, se sirve de las bases juridicas mas supranacionales que le brinda
el TFUE para impulsar sus propias iniciativas en este ambito. Entre esos fundamentos
juridicos cabe destacar el articulo 173, sobre la competencia de la UE en materia de po-
litica industrial, el 182 relativo a investigacion y desarrollo tecnolégico, que da soporte
juridico, por ejemplo, a la financiacion de proyectos de innovacion tecnolégica a través
del FED, los articulos 114y 116 sobre armonizacion de legislaciones nacionales para eli-
minar los obstaculos a la compra conjuntay el libre intercambio de productos de la de-
fensa, tradicionalmente excluidos de las normas generales del mercado interior por la
excepcion del articulo 346 del propio TFUE, el articulo 311 sobre los recursos financieros
propios de la UE para llevar a cabo sus objetivos y politicas, y el articulo 322 relativo a la
ejecucion presupuestaria y puesta a disposicion de la Comisién Europea de los ingresos
presupuestarios previstos en el régimen de recursos propios (Krentz, 2025, p.1).

Este papel de liderazgo que viene ejerciendo la Comisién Europea desde 2017 se
ha intensificado a raiz de la invasiéon rusa de Ucrania en febrero de 2022, lo que esta re-
forzando aln mas el caracter supranacional de este ambito. En un primer momento, la
agresion rusa provoco la necesidad urgente de ayudar a Ucrania a defenderse y resistir,
lo que puso en evidencia los propios déficits defensivos de la UE. Una de las primeras
medidas que se adoptd pocos dias después de la invasién fue la utilizacién del Fondo
Europeo de Apoyo a la Paz (EPF, en sus siglas en inglés) para ayudar a las fuerzas ucra-
nianas, no sélo con ayuda material y econdmica, sino también con el suministro de
armas letales por primera vez en la historia de la UE®. Al inicio del conflicto, la dotacién
financiera del EPF era de 5.700 millones europeos; en 2025, ascendia a 17.000 millones
(Scazzieri, 20254, p.6). Paralelamente, en octubre de ese mismo afo, el Consejo decidié
el despliegue de una mision de asistencia militar a Ucrania (EUMAM Ucrania) dirigida
a mejorar la formacién y capacidad militar del ejército ucraniano’. A pesar de conside-
rarse una operacion de gestion de crisis, conforme a los articulos 42 y 43 del TUE, su
realizacién tuvo lugar dentro del territorio de los Estados miembros participantes, rede-
finiendo de hecho el alcance territorial tradicional de las misiones exteriores de la PCSD.
A finales de 2025, 85.200 soldados ucranianos habian participado en esta mision de
entrenamiento, que se prolongara hasta noviembre de 2026 (Consejo de la UE, 2026).

Sinembargo, la prolongaciéon de laguerrallevé a la UE, a mediados de 2023, a reforzar
la asistencia militar a Ucrania. Con este propdsito, a propuesta de la Comision Europea,
se aprobd un primer Reglamento para apoyar la producciéon de municiones (ASAP, en

6. Decision (PESC) 2022/339 del Consejo de 28 de febrero de 2022 sobre una medida de asistencia
con cargo al Fondo Europeo de Apoyo a la Paz para apoyar a las Fuerzas Armadas ucranianas, DO L61
de 28 de febrero de 2022, ELI: http://data.europa.eu/eli/dec/2022/339/0j

7. Decision (PESC) 2022/1968 del Consejo de 17 de octubre de 2022 relativa a una Misién de Asis-
tencia Militar de la Unién Europea en apoyo a Ucrania (EMAM Ucrania), DO L270 de 18 de octubre de
2022, ELI: http://data.europa.eu/eli/dec/2022/1968/0j
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sus siglas en inglés)?, sobre la base de los articulos 114y 173.3 del TFUE, y otro dirigido
a promover las adquisiciones conjuntas de material defensivo (EDIRPA, en sus siglas en
inglés), adoptado con base en el articulo 173.3 del TFUE®. No obstante, ambos instru-
mentos juridicos fueron adoptados para una vigencia determinada, que expiré el 30 de
junio de 2025 para el Reglamento ASAPy el 31 de diciembre de 2025 para el Reglamento
EDIRPA. Asi mismo, en estos primeros dos anos del conflicto en Ucrania, la Comision
Europea, junto al Alto Representante, presentd una estrategia especifica sobre ciberse-
guridad en el sector de la defensa (Comisién Europea, 2022), sobre cuya base se adoptd
poco después un Reglamento especifico, a propuesta de la Comisién y fundamentado
en el articulo 114 del TFUE'. En esta misma dindamica de impulso, la Comisién Europea,
junto con el Alto Representante, presentd en marzo de 2024 una nueva estrategia para
impulsar decisivamente la industria de la defensa europea (Comisién Europea y Alto
Representante, 2024). Conocida como EDIS, en sus siglas en inglés, esta nueva estra-
tegia aspira a lograr una mayor autonomia de la UE en capacidades militares, para lo
que propone, entre otras medidas, que el 50% de los presupuestos nacionales en de-
fensa se destinen a equipamiento militar de la UE para 2030 y un 60 % para 2035. Para
su desarrollo efectivo, la Comisién propuso un Reglamento que regulara el primer pro-
grama para la industria europea de defensa (EDIP, en sus siglas en inglés). Adoptado
en diciembre de 2025, este Reglamento establece un marco juridico y financiero de
1500 millones de euros hasta 2027 para reforzar la competitividad y autonomia de la
industria europea de la defensa''. Esta importante iniciativa de la Comision Europea se
asienta también en las bases juridicas del TFUE, en concreto, en los articulos 173, 114,
212, relativo éste ultimo a la cooperacién financiera con paises terceros (en concreto,
con Ucrania, para el refuerzo de su industria de la defensa) y el articulo 322.

Sin embargo, puede decirse que es a partir de enero de 2025 cuando se observa un
cambio cualitativo en los perfiles juridicos e institucionales de la PCSD. En este sentido,
en marzo de 2025, en un escenario marcado por el inicio del segundo mandato del
presidente Trump, la entrada en funcionamiento de la nueva Comisiéon Europea, pre-
sidida una vez mas por Ursula von der Leyen y el deterioro de la seguridad europea, la
Alta Representante y la presidenta de la Comision Europea presentaron el Libro Blanco
sobre la Defensa Europea y el Plan Rearmar Europa, como el nuevo marco estratégico

8. Reglamento (UE) 2023/1525 del Parlamento Europeo y del Consejo de 20 de julio de 2023 rela-
tivo al apoyo a la produccion de municiones, DO L185 de 24 de julio de 2023, ELI: http://data.europa.
eu/eli/reg/2023/1525/0j

9. Reglamento (UE) 2023/2418 del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de octubre de 2023
por el que se establece un instrumento para el refuerzo de la industria europea de defensa mediante
las adquisiciones en comun (EDIRPA), DO L, 2023/2418 de 26 de octubre de 2023, ELI: http://data.
europa.eu/eli/reg/2023/2418/0j

10. Reglamento (UE) 2024/2847 del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de 2024
relativo a los requisitos horizontales de ciberseguridad para los productos con elementos digitales
y por el que se modifica el Reglamento (UE)16872013 y el Reglamento (UE)2019/1020 y la Directi-
va (UE)2020/1828 (Reglamento de Ciberresiliencia), DO L, 2024/2847, de 20 de noviembre de 2024,
ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2024/2847/0j

11. Reglamento (UE) 2025/2643 del Parlamento Europeo y del Consejo de 16 de diciembre de
2025, por el que se establece el Programa para la Industria de la Defensa Europea y un marco de medi-
das para garantizar la disponibilidad y el suministro oportuno de productos de defensa (“Reglamento
EDIP”), DO L, 2025/2643, de 29 de diciembre de 2025, ELI: http://data.europa.eu/eli/req/2025/2643/0j
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para constituir una capacidad defensiva propia de la UE para 2030. Como se ha senalado
anteriormente, ambos documentos complementarios configuran los perfiles actuales
de la nueva politica de seguridad y defensa.

Como hoja de ruta estratégica, el Libro Blanco identifica esencialmente las impor-
tantes deficiencias de capacidades defensivas que deben ser atendidas'?, incide en la
necesidad de reforzar el apoyo militar a Ucrania, lo que incluye su participacion activa
en el desarrollo de una industria europea de la defensa, innovadora y competitiva, y
destaca la necesidad de reforzar las alianzas con los paises socios, no sélo con los de la
OTAN, sino también con los paises candidatos a la adhesion a la UE y con Estados de la
regiéon del Indo Pacifico, como Japon y Nueva Zelanda.

El Plan Rearmar Europa, por su parte, estima en 800.000 millones de euros el es-
fuerzo financiero necesario para reforzar la capacidad defensiva de la UE para 2030. Para
encauzar este nuevo y reforzado gasto en defensa, el Plan prevé cinco instrumentos
financieros. Uno de ellos es la activacion de la cldusula de salvaguardia nacional dentro
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Los Estados miembros tenian hasta el 30 de
abril de 2025 para comunicar a la Comisién Europea su deseo de activarla, lo que les
permite gastar en defensa un 2,5% mas por ano, empezando en 2025 y durante los
cuatro préximos anos. Respondiendo a esta posibilidad de financiacién, 15 Estados
miembros solicitaron y han sido autorizados a gastar mas en defensa (Consejo de la UE,
2025). Conforme al Plan Rearmar Europa, se espera captar 650.000 millones de euros a
través de este instrumento (Lopez, 2025, p.6).

Como nuevo mecanismo financiero, se establece el instrumento denominado Accién
porlaSeguridad de Europa (SAFE, en sussiglaseninglés), cuyo Reglamento fue adoptado
en mayo de 2025, sobre la base del articulo 122 del TFUE'3. Se trata de un instrumento
gue no se financia con el presupuesto de la UE, sino a través de la financiacién captada
por la Comisién Europea en los mercados internacionales y que luego distribuye en
forma de préstamos a los Estados miembros que lo soliciten. Se trata, por tanto, de un
mecanismo de crédito a los Estados, que deben reembolsar las cantidades solicitadas a
largo plazo (45 afnos de plazo maximo) y a bajo interés. Se pretende asi financiar hasta
150.000 millones de euros en inversiones. Los créditos los gestiona la propia Comisién
Europea, que evalua en primer lugar la solicitud cursada por los Estados, antes de su
aprobacion definitiva por el Consejo. En su evaluacion, la Comisién tiene muy en cuenta
que el préstamo solicitado se dirija a la compra comun y el desarrollo de la base indus-
trial y tecnoldgica de la defensa europea, por lo que la solicitud tiene que provenir de,

12. Concretamente, se trata de siete categorias de capacidades: defensa aérea y antimisiles; siste-
mas de artilleria; municiones y misiles; drones y sistemas antidrones; movilidad militar; IA, cuantica,
ciberguerra y guerra electrénica; facilitadores estratégicos y proteccion de infraestructura critica (Co-
mision Europea, 2025, pp. 6-7).

13. Reglamento (UE) 2025/1106 del Consejo de 27 de mayo de 2025, por el que se crea el instru-
mento “Accién por la Seguridad de Europa (SAFE) mediante el refuerzo de la Industria Europea de
Defensa’, DO L, 2025/1106, de 28 mayo de 2025, ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2025/1106/0j. El
articulo 122 del TFUE prevé la posibilidad de que en circunstancias excepcionales y de graves dificul-
tades, el Consejo, a propuesta de la Comision, adopte medidas financieras adecuadas para ayudar
a los Estados miembros. Esta base juridica también fue utilizada por la Comision Europea durante
la pandemia de la Covid-19 para proponer al Consejo la adopcion del instrumento SURE, de apoyo
temporal para paliar los riesgos de desempleo en una emergencia.
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al menos, dos Estados miembros o de uno de ellos en colaboracién con Ucrania u otro
pais socio (Bar Cendon, pp.80-81; Comision Europea, 2026).

Otro instrumento financiero es el que consiste en una mayor flexibilidad en la utili-
zacion de los fondos destinados a proyectos de cohesion, aprovechando la revision de
mitad del periodo, en 2025, de los programas 2021-2027.En este sentido, se ha adoptado
un Reglamento que modifica la normativa de todos los fondos europeos y por el que
se permite a los Estados miembros desviar financiacién de estos fondos para invertir en
proyectos relativos a la defensa, aunque no exclusivamente de este ambito, pudiendo
hacerlo también para proyectos en vivienda, medio ambiente, energia y agua™.

La financiacion del Banco Europeo de Inversiones (BEI) constituye otro de los ins-
trumentos para promover las inversiones en capacidades defensivas que prevé el Plan
Rearmar Europa.Concretamente, el BEl esta cubriendo lafinanciacion de equipamientos,
infraestructuras y tecnologias de caracter militar, excluyendo materiales letales como
armas y municiones (Pugnet, 2025).

Finalmente, una quinta via de financiacidon prevista es la movilizacion del capital
privado hacia el sector de la defensa, en complemento de las inversiones publicas. En
este sentido, la Comision Europea presentd en marzo de 2025 una comunicacion sobre
la Unidn de Ahorros e Inversiones, dirigida a canalizar de forma mas eficiente y pro-
ductiva inversiones de la ciudadania y de empresas, que contribuyan asi a impulsar la
competitividad, la autonomia estratégica y la seguridad econémica de la UE (Comision
Europea, 2025a). Sin embargo, por el momento, no se ha adoptado accion juridica
alguna a este respecto.

Todos estos desarrollos, en curso y en perspectiva, se sustentan en fundamentos
juridicos supranacionales, demostrando cémo la Comision Europea impulsa iniciativas
de seguridad y defensa aprovechando las bases competenciales del TFUE para norma-
lizar juridicamente cuestiones tradicionalmente reservadas al TUE. Principalmente, las
medidas impulsadas por la Comision se centran en la industria de la defensa y en el de-
sarrollo de capacidades, asi como en los instrumentos para su financiacién. El FED, los
proyectos de PESCO, el instrumento SAFE, el Plan Rearmar Europa, la creacion de una
Direccion General sobre la Industria de la Defensay el Espacio son algunos ejemplos del
papel clave jugado por el Ejecutivo europeo y que representan un punto de inflexion
con respecto al caracter histéricamente intergubernamental de la PCSD, tal como se
regula por el TUE. Ademas, los desarrollos recientes propiciados por la Comisiéon Europea
también redefinen de algin modo el propio concepto y alcance de la PCSD, tal como se
desprende del TUE. En efecto, en el nuevo escenario internacional y europeo, cada vez
mas incierto y inestable, las medidas propuestas por el Libro Blanco y el Plan Rearmar
Europa van mas alla de la gestidén de crisis externas, apuntando claramente a la au-
tonomia defensiva de la UE, con el objetivo de que sea capaz de defenderse con sus
propios medios frente un ataque exterior.

14. Reglamento (UE) 2025/1914 del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de septiembre de
2025, por el que se modifican los Reglamentos (UE) 2021/1058 y (UE) 2021/1056 en lo que respecta a
medidas especificas para hacer frente a retos estratégicos en la revision intermedia, DO L, 2025/1914,
de 19 de septiembre de 2025, ELI: http://data.europa.eu/eli/reg/2025/1914/0j.
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Por tanto, sin reforma formal de los tratados, en la practica, la UE parece avanzar
hacia una integracion de la defensa, sobre la base de instrumentos juridicos supranacio-
nales y con el liderazgo e impulso de la Comisién Europea.

Ahora bien, este proceso de creciente dimension supranacional y redefinicion ma-
terial de la PCSD confronta importantes limitaciones juridicas, politicas e institucionales
a falta, precisamente, de una reforma formal de los tratados. Del analisis de estos de-
safios nos ocupamos en el siguiente apartado.

IV. RETOS Y LIMITES PARA ALCANZAR LA AUTONOMIA DEFENSIVA DE
LA UE

El Libro Blanco sobre la Defensa Europea y el Plan Rearmar Europa, trazan una hoja de
ruta ambiciosa para que la UE disponga de una capacidad autonoma de disuasiéon y
defensa en 2030. Sin embargo, la transicidon hacia este objetivo no sera facil, debido a
los numerosos obstaculos y desafios a los que se enfrenta. Entre ellos destacan las limi-
taciones juridico-institucionales del marco constitutivo actual, las divergencias estraté-
gicas entre los Estados miembros, las restricciones financieras y las tensiones derivadas
del liderazgo creciente de la Comisién Europea en un ambito tradicionalmente estatal.
La interrelacién de estos factores configura un escenario complejo que condiciona los
avances hacia la autonomia estratégica propuesta.

Empezando por las restricciones del marco constitutivo, la regulaciéon actual de la
PCSD en el TUE no permite avanzar hacia una politica de defensa territorial de la UE,
ya que, tal como esta disefiada como dimension operativa externa de la PESC, la PCSD
esta dirigida a realizar misiones que contribuyan a la estabilizacion y la paz en terceros
paises. En este terreno, el articulo 42.1 del TUE sigue exigiendo que la UE actue sobre
la base de las capacidades proporcionadas voluntariamente por los Estados miembros,
lo que limita su autonomia operativa (Bar Cenddn, 2025, pp. 87-88). Por tanto, la con-
cepcion misma de la PCSD constituye una restriccion estructural para conseguir la au-
tonomia de la UE en este ambito. A ello se afiade el caracter intergubernamental de su
gestiony proceso decisorio. Coherente con ello, son el Consejo Europeo y el Consejo los
que defineny aplican la PCSD, adoptando la mayoria de las decisiones por unanimidad,
lo que dificulta la capacidad de reaccién rapida ante crisis geopoliticas. Destacadas ex-
cepciones son las decisiones relativas a la AED (art. 45.2 TUE) y a la PESCO (art. 46 TUE),
en las que el Consejo se pronuncia por mayoria cualificada. Asi mismo, dejando aparte
los actos juridicos propuestos por la Comisién Europea sobre las bases del TFUE para su
adopcion conjunta con el Consejo, el Parlamento Europeo carece de poder normativo
en materia de PCSD, lo que merma la legitimidad democratica de los desarrollos en
este ambito.

Las limitaciones del marco constitutivo actual se ven amplificadas por las distintas vi-
siones y prioridades estratégicas de los Estados miembros. Estas divergencias han ralen-
tizado o incluso bloqueado decisiones cruciales. La oposicion de Hungria, por ejemplo,
demord la adopcién de medidas de apoyo financiero a Ucrania en el inicio de la guerra.
En esta misma linea, la decision de los Estados miembros de no conferir a la Comision
Europea la capacidad para emitir 6rdenes de producciéon militar prioritaria dentro del
mecanismo ASAP impidié cumplir el objetivo de suministrar anualmente un millén de
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municiones a Ucrania. lgualmente, la UE sigue sin implementar el plan, disenado dentro
de la Brujula Estratégica, de establecer una fuerza de reacciéon rapida de 5.000 efectivos.
Asi las cosas, puede decirse que la invasion rusa de Ucrania ha reforzado mas el papel de
la OTAN que el de la propia UE, como evidencia el ingreso de Finlandia y Suecia en esta
organizacion en 2023 y 2024, respectivamente (Fabbrini, 2024, p.618).

De hecho, la dependencia de la OTAN es otra de las dificultades para avanzar hacia
una autonomia defensiva genuina. Desde el fracaso de la CED en 1954, la defensa de
Europa ha descansado en la OTAN y, en particular, en EE.UU. como principal socio que
ha liderado siempre la Alianza Atlantica, lo que ha permitido que los paises europeos
inviertan menos en capacidades militares durante décadas. Sin embargo, este esquema
de cooperacién ya no es sostenible. Desde hace mas de 20 anos, distintas administra-
ciones demacratas y republicanas de EE.UU., vienen exigiendo a sus aliados europeos
que inviertan mas en defensa, un requerimiento que se ha transformado en una ne-
cesidad imperiosa tras la invasion rusa de Ucrania y la posicion actual del presidente
Trump cuestionando su apoyo a los paises europeos, si no invierten mas en su propia
defensa. En este contexto, hay Estados miembros, como Alemania, Italia y los paises del
Este que abogan por reforzar las capacidades militares europeas dentro de la propia
OTAN, manteniendo a la UE en un papel subsidiario o complementario. Francia, sin em-
bargo, es partidaria de una mayor independencia de la OTAN y de EE.UU. Por otra parte,
Austria, Irlanda, Chipre y Malta, como paises neutrales, se muestran mas reticentes al
desarrollo de capacidades europeas y a un mayor gasto en defensa dentro de la propia
UE (Michaels y Sus, 2024, p. 395; Neubert, 2026).

Ante estas distintas percepciones de los Estados miembros sobre el papel de la UE
como actor auténomo de seguridad y defensa y dadas las dificultades estructurales para
integrar la defensa en el marco actual de los Tratados, no sorprende que algunas opi-
niones doctrinales recientes aboguen por revitalizar y culminar el proceso de ratificacion
del Tratado de la CED. Como se ha recordado anteriormente, este proyecto creaba un
ejército europeo, financiado por un presupuesto comun y bajo una estructura suprana-
cional de direccion y decision. En este sentido, se argumenta que la revitalizacion de la
CED permitiria, no sélo crear un auténtico pilar europeo auténomo dentro de la OTAN,
sino impulsar también la industria europea de defensa, proporcionando a la UE una ca-
pacidad propia de disuasion y de defensa frente a amenazas externas (Fabbrini, 2025).

Otra dificultad para avanzar hacia la autonomia defensiva de la UE es la reticencia
mostrada por algunos Estados miembros hacia el papel de liderazgo estratégico y nor-
mativo que esta jugando la Comisidn Europea, especialmente en los tres ultimos afnos,
en un area considerada de competencia estatal. La mayoria de estos Estados miembros
consideran a la Comisidon un actor inexperto en cuestiones de defensa, sobre todo, en
comparacién con la OTAN, por lo que desconfian de su capacidad para adoptar las deci-
siones adecuadas. Esta desconfianza e, incluso, oposicion a sus propuestas se ha hecho
patente en debates recientes, por ejemplo, en las negociaciones del Reglamento EDIP,
asi como del mecanismo ASAP, donde varios Estados miembros vetaron la propuesta
de otorgar a la Comisién Europea el poder de recabar informacion sensible sobre sumi-
nistros y capacidad de produccién industrial (Maulny, 2025).

Otro desafio en el proceso hacia una defensa mas integrada tiene que ver con la
financiacion de las inversiones necesarias. Los instrumentos financieros previstos por
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el Plan Rearmar Europa son diversos, de estructura flexible y, la mayoria, de utilizacion
voluntaria por parte de los Estados miembros como, por ejemplo, la activacion de la
clausula de escape nacional o la reorientacion de los fondos de cohesién. Con todo,
el recurso a estos instrumentos implica cargas econdmicas que no todos los Estados
miembros se muestran dispuestos a asumir. Aunque en el conjunto de la UE, el gasto mi-
litar se ha incrementado considerablemente en los ultimos afos, persisten, no obstante,
fuertes asimetrias entre los Estados miembros. Asi, los paises que mas han gastado en
defensa son Alemania, Francia, Italia, Polonia y Espana. Concretamente, los cinco paises
juntos gastaron 237.500 millones de euros en defensa en 2024, lo que supuso el 69.2 %
del total de la UE. En el extremo de los Estados que gastan menos, se situan Chipre y
Malta, como paises neutrales, junto con Luxemburgo, Eslovenia y Estonia, entre otros
(Yatnama, 2025).

Otro aspecto que afecta a la financiacion del sector es el hecho de que la defensa no
esté incluida en la taxonomia de la UE de actividades sostenibles'. Tampoco esta ex-
presamente excluida, por lo que, en este sentido, se encuentra en una especie de limbo
regulatorio, como ha reconocido la propia Comision Europea (Comision Europea, 2024).
Por otra parte, la percepcion social sobre el gasto militar no siempre es positiva, lo que
agrava el problema. Todo esto hace que las entidades bancarias y financieras opten por
excluir la defensa de sus mecanismos de inversidon. Mejorar el acceso a la financiacién
para las empresas es, precisamente, uno de los objetivos de la Comision Europea como
se refleja en el documento Preservar la Paz: Hoja de Ruta para la Preparacion en ma-
teria de Defensa 2030, presentado en octubre de 2025 (Comision Europea, 2025b). La
prioridad principal de este documento es reforzar la coherencia entre las prioridades
militares y los instrumentos financieros que la UE destina a la defensa, para evitar dupli-
cidades y maximizar la eficiencia del gasto.

Concretamente, la Hoja de Ruta invita a los Estados miembros a constituir coali-
ciones de capacidades para hacer frente a las deficiencias de capacidades rapidamente,
a mas tardar para 2030'°. En este sentido, establece un objetivo de alcanzar el 40%
en compras conjuntas para 2027. Segun las estimaciones de la Comision Europea, las
compras conjuntas podrian reducir en un 30 % el coste de los equipos producidos por
los Estados miembros (200.000 millones de euros hasta 2035), ademas de contribuir a
su interoperabilidad. El volumen de compras a la industria europea pasaria del 40% al
55% en 2035 (Arteaga, 2025). La Hoja de Ruta también identifica las cuatro primeras
iniciativas emblematicas de preparacion, que recibirdan un apoyo especial por parte
de la Comisién Europea: la Iniciativa Europea de Defensa con Drones, que se espera
que esté operativa para finales de 2027; la Vigilancia del Flanco Oriental, que deberia
estar en funcionamiento, a mas tardar, a finales de 2028; el Escudo Espacial Europeo y
el Escudo Aéreo Europeo, proyectos ambos que se lanzaran en el seqgundo trimestre de

15. Reglamento (UE) 2020/852 del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de junio de 2020
relativo al establecimiento de un marco para facilitar las inversiones sostenibles y por el que se mo-
difica el Reglamento (UE) 2019/2088, DO L 198 de 22 de junio de 2020, ELI: http://data.europa.eu/eli/
reg/2020/852/0j

16. Concretamente, se trata de las siete categorias de capacidades criticas identificadas por el
Libro Blanco, a las que la Hoja de Ruta anade otras dos: combate terrestre y defensa maritima (Comi-
sion Europea 2025b, p.2).
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2026. Como apunta la Hoja de Ruta, seran los propios Estados miembros interesados
en participar en estos proyectos los encargados de su liderazgo y programacioén. Otros
Estados miembros podran unirse con posterioridad, pero seran los primeros los que
decidan sobre el reparto de carga de trabajo y responsabilidades respectivas (Comisidon
Europea 2025b, p.5).

A corto y medio plazo, el impulso a la cooperacion entre Estados miembros en el de-
sarrollo conjunto de capacidades militares sequira condicionado en gran medida por la
financiaciéon que la UE sea capaz de canalizar al sector de la defensa. En las negociaciones
en curso sobre el préximo marco financiero plurianual (2028-2035), la Comision Europea
ha propuesto destinar 131.000 millones de euros al ambito de la defensa y el espacio,
aunque los detalles sobre cdémo se distribuira esta dotacion no han sido aun precisados,
por lo que la propuesta podria quedar finalmente reducida (Scazzieri, 2025b).

Por ultimo, otra de las dificultades que encuentra la Comision Europea es la reti-
cencia de los Estados miembros a establecer un mercado uUnico de la defensa. Todos
ellos tienden a proteger su propia industria nacional y temen la pérdida de em-
pleos que puede ocasionar una mayor competencia en un mercado integrado de
la defensa. En estos momentos, las industrias mas potentes se localizan en Francia,
Alemania, Italia y Espafia. En general, estos paises acogen de buen grado las inicia-
tivas para la industria de la defensa propuestas por la Comisién Europea, siempre
gue las consideren beneficiosas. Sin embargo, los Estados miembros del Este de
Europa no ven con buenos ojos que se apoye la industria de estos paises produc-
tores, por lo que optan por abastecerse fuera de la UE, lo que fragmenta alin mas el
mercado (Fonfria y Vicente Oliva, 2024; Genini, 2025, pp. 532-535). En este contexto,
el paquete legislativo conocido como “Omnibus V”, dentro del programa de simpli-
ficaciéon normativa de la UE, pretende simplificar las disposiciones sobre compras
publicas en materia de seguridad y defensa. La Comisién Europea espera que este
conjunto normativo pueda estar adoptado para finales de 2026 (Comisién Europea,
2025c¢). No obstante, dadas las discrepancias politicas entre Estados miembros, re-
sulta incierto hasta qué punto podra la Comisiéon Europea normalizar juridicamente
un mercado Unico de la defensa

En conjunto, estos desafios limitan la posibilidad de que la UE alcance en el corto
plazo una autonomia defensiva plena. Aunque la Comisiéon Europea contintda fomen-
tando la cooperacion en el desarrollo de capacidades conjuntas, apoyando a laindustria
de defensa y promoviendo un mercado mas integrado, el éxito de estos esfuerzos de-
pendera en ultima instancia de la voluntad politica de los Estados miembros. La arqui-
tectura juridica vigente, la dependencia estratégica de la OTAN, las divergencias entre
gobiernos y las dificultades financieras seguiran actuando como frenos estructurales
mientras no se aborde una revisién formal del marco constitutivo.

V. CONCLUSION

La autonomia estratégica de la UE en materia de seguridad y defensa constituye un
proceso evolutivo desde hace mas de 25 anos, determinado tanto por avances institu-
cionales, como por reacciones a crisis geopoliticas externas. Desde finales de los afos
noventa, la UE ha buscado transformarse en un actor auténomo de seguridad interna-
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cional, desplegando sus propias operaciones para contribuir al mantenimiento de la
paz en paises terceros. Las disposiciones vigentes del TUE sobre la PCSD, introducidas
por el Tratado de Lisboa en 2009, no cambiaron este enfoque, manteniendo asi mismo
la dependencia estructural de Europa respecto de la OTAN y, en ultima instancia, de
EE.UU. para su defensa territorial.

Como ha destacado este estudio, la anexion rusa de Crimea en 2014, la inestabilidad
en el Norte de Africa, el primer mandato del presidente Trump y la decision voluntaria
del Reino Unido de abandonar la UE llevaron a la formulacién en 2016 de la Estrategia
Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la UE, que consagré la autonomia
estratégica como principio rector de la accién exterior y de la PCSD. A partir de 2017,
dicho concepto adquirié también una dimension juridico institucional, sirviendo de
fundamento para la adopcion de nuevos instrumentos industriales, financieros y regu-
latorios, promovidos principalmente por la Comision Europea mediante el uso de las
bases juridicas supranacionales del TFUE. Desde entonces, esta normalizacion juridica
creciente ha supuesto una expansion del ambito normativo de la defensa mas alla del
marco intergubernamental previsto en el TUE.

El verdadero punto de inflexion llegd, sin embargo, con la invasién rusa de Ucrania
en febrero de 2022 y, sobre todo, con el inicio del segundo mandato del presidente
Trump en enero de 2025, quien desde entonces reaviva constantemente la incerti-
dumbre sobre el compromiso estadounidense con la seguridad europea. En este nuevo
escenario, la UE ha emprendido un proceso mas profundo de redefinicién de su politica
de defensa, orientado ya no solo a gestionar crisis exteriores, sino a dotarse de capaci-
dades que le permitan defender su integridad territorial de manera auténoma. El Libro
Blanco sobre la Defensa Europea y el Plan ReArmar Europa presentados en marzo de
2025 simbolizan esta ambicién renovada, configurando una hoja de ruta hacia una ca-
pacidad defensiva propia para 2030.

Las multiples iniciativas impulsadas por la Comisién Europea en materia de capaci-
dades militares, industria y mercado unico de la defensa, produccion y compras con-
juntas confirman su papel de liderazgo institucional en este proceso hacia la autonomia
defensiva. La mayoria de las propuestas se sustentan en bases juridicas del TFUE y se
concretan en forma de Reglamentos del Parlamento Europeo y del Consejo, lo que evi-
dencia una creciente dimension supranacional de la PCSD. Estos desarrollos desbordan
el marco intergubernamental del Titulo V del TUE, limitado por las distintas visiones y
prioridades de los Estados miembros, la regla de la unanimidad y la dependencia de
capacidades nacionales para cuestiones operativas.

No obstante, tal y como se ha argumentado, esta reconfiguracion juridica solo puede
ser parcial mientras no se reformen los Tratados vigentes. Los avances recientes se con-
centran en ambitos donde la Comisién dispone de base competencial clara (capacidad
industrial, mercado interior, financiacion, investigacién), pero la capacidad operativa de
la UE sigue dependiendo de las aportaciones voluntarias de los Estados miembros. En
ausencia de procedimientos supranacionales de decision, y dada la persistente diver-
sidad de culturas estratégicas, niveles de gasto y prioridades nacionales, la ambicién de
una defensa auténoma europea continua condicionada por la voluntad politica de los
gobiernos.
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Porello, a pesar de losimportantes avances realizados y que puedan realizarse dentro
del nuevo marco estratégico, la consolidacion de una autonomia defensiva plena exige
una reforma de los Tratados que atribuya expresamente a la UE competencias sustan-
tivas en materia de seguridad y defensa. Solo mediante un soporte juridico adecuado,
que permita articular un sistema de decision supranacional y de accién integral, podra
la UE consolidar su aspirada autonomia como actor creible de seguridad y capaz de de-
fenderse por si mismo en un entorno geopolitico inestable e incierto.
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