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Prélogo
Natividad Ferndndez Sola

1 ¢Qué importancia tienen los enfoques nacionales de
la PCSD?

Las politicas de la UE son el resultado de las necesidades de los
Estados miembros y de su percepcién de lo que la UE puede
hacer mejor que ellos a nivel individual, lo que es especialmente
cierto cuando se aplica a las politicas intergubernamentales euro-
peas desarrolladas en el marco de la UE, como la Politica Comun
de Seguridad y Defensa (PCSD).

Por lo tanto, la estrategia de defensa de la UE (o la ausencia de
la misma) solo puede entenderse a partir de la forma en que
los Estados perciben las amenazas a su seguridad y los medios
para hacerles frente. Forjar intereses comunes a los que respon-
der con acciones comunes solo es posible si estan alineadas las
posiciones de los principales actores: los Estados miembros. En
otras palabras, es dificil ver avances en la PCSD sobre la base de
decisiones adoptadas voluntariamente por las instituciones euro-
peas, si no se difuminan las divergencias de intereses politicos,
economicos, histéricos o culturales entre los Estados miembros,
y de ahi la necesidad de analizar las posiciones nacionales sobre
la Politica Europea de Seguridad y Defensa.
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Asimismo, existen otras razones para elaborar un documento
estratégico monografico del IEEE sobre las posiciones naciona-
les en relacién con la Politica Comun de Seguridad y Defensa
(PCSD) o, en general, sobre los enfoques nacionales de la
defensa europea. Una es que la defensa de los Estados miem-
bros fue la primera razén que impulsé el proceso de integracion
europea tras la Segunda Guerra Mundial, aunque la Comunidad
Europea de Defensa nunca viera la luz. La segunda tiene en
cuenta el impacto que las politicas nacionales de defensa tienen
en la PCSD, ya que determinan y delimitan a la primera. Es la
otra cara de la europeizacién de las politicas nacionales en virtud
de las europeas.

Anteriormente, algunos libros profundizaban en la cuestiéon. En
2013, bajo la coordinacién de Santopinto y Price, se publicé
National Visions of EU Defence Policy — Common Denominators
and Misunderstandings (Santopinto y Price, 2013). Las contribu-
ciones de los diferentes autores pusieron de relieve los factores
positivos que siguieron, pero también las percepciones erréneas
de los actores de la PCSD que supusieron un lastre para el desa-
rrollo de esta politica. Dos afios mas tarde, el Instituto Egmont
publicé su libro The Common Security and Defence Policy:
National perspectives (Fiott, 2015). Los editores decidieron cla-
sificar a los Estados miembros en cuatro categorias: linchadores,
creyentes, indecisos y outsiders. No hay que dar mas explica-
ciones. De la lectura de estas contribuciones, se desprende de
forma clara que, aunque existen iniciativas, como el Pooling and
Sharing de la AED dentro de la UE y la defensa inteligente de
la OTAN, que pretenden actuar como plataforma en interés de
los Estados participantes, estos prefieren los foros bilaterales o
«minilaterales» de cooperacion en materia de defensa, en los
que en realidad confian mas. Al fin y al cabo, la cooperacién en
el desarrollo de capacidades, la mutualizacién o las adquisiciones
conjuntas pueden lograrse sin la PCSD ni la OTAN. La principal
conclusion fue que la cooperacién militar se produce y el objetivo
es que los Estados nacionales dispongan de las capacidades ade-
cuadas para defender su territorio y desplegarse en operaciones
PCSD y OTAN. Lo que esta en juego no es adjudicar la propiedad
de la defensa europea a una organizacion concreta, sino garanti-
zar que los paises europeos sigan siendo capaces en los proximos
afios (conclusiones del libro de Fiott)!.

1 Sobre el tema concreto del concepto de Grupos de Combate de la UE y la posicion de
Alemania y Polonia, ver Chapell (2009). El articulo analiza, a partir de los ejemplos de
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Una década después de estas publicaciones académicas, algu-
nas cosas han cambiado radicalmente: Reino Unido abandond la
UE vy, en 2016, llegd a la Casa Blanca un nuevo presidente poco
dispuesto a pagar la factura de defensa de los europeos. Sea
quien sea el presidente de EE. UU., su posicidon a partir de ahora
sera la misma. Ademas, hay un nuevo documento estratégico de
la UE, la Brajula Estratégica 2022, y un nuevo concepto estra-
tégico de la OTAN, ambos profundamente preocupados por la
guerra en Ucrania, tras la operacién militar especial iniciada por
la Federacion Rusa el 22 de febrero de 2023. Por ultimo, y como
consecuencia de la inestabilidad y la guerra en el Este, dos paises
de la UE, Suecia y Finlandia, ingresaron en la OTAN.

Estos acontecimientos influyeron en la forma en que los europeos
ven la PCSD, pero no cambiaron de manera radical los principales
obstaculos para la integracion plena. De todos modos, el nuevo
entorno exigia una revision clara de las posiciones anteriores.
Una de las preguntas mas repetidas es hasta qué punto la guerra
de Ucrania influyd en las posiciones nacionales respecto al enfo-
que de la PCSD.

Para abordar y comprender mejor estas cuestiones, La defensa
europea. Quo Vadis? es el titulo de este nimero especial, una
iniciativa del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos (IEEE), el
think-tank militar espafol sobre cuestiones estratégicas y geopo-
liticas, en colaboracién con la Fundacién Konrad Adenauer.

El eje principal de esta reflexion es la voluntad de Europa de ser
un actor geoestratégico relevante. Segun Bzrezinski (1998), para
entrar en este club se necesita voluntad y capacidad. Los autores
que contribuyen a este monografico responderan a la pregunta:
¢Hay razones reales para pensar que Europa puede llegar a serlo?
A primera vista, las perspectivas no son del todo optimistas.

Es necesaria una aclaracién terminoldgica previa: en este libro se
utilizan términos diferentes como «defensa europea», «politica
de defensa de la UE», la «Europa de la defensa» o la «defensa
de Europax». Esta claro que no son sinénimos. Denotan un mayor

Alemania y Polonia, el impacto que las diferentes culturas estratégicas de los Estados
miembros tienen sobre el concepto de Grupos de Combate de la UE. Aunque el articulo
subraya que el papel que los Estados miembro quieren desempefiar en la PCSD «asi
como las expectativas internacionales» pueden prevalecer sobre los factores restricti-
vos, los Grupos de Combate se basan en un sistema de rotacién. Como algunos Estados
miembros estan mas dispuestos a desplegar los Grupos de Combate que otros, el con-
cepto corre el riesgo de convertirse en una politica declarativa, lo que socavaria la PCSD.
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o menor grado de europeizacion de las politicas nacionales de
defensa como consecuencia de la PCSD. Hoy en dia, la defensa
europea no existe. Requeriria una politica de defensa Unica v,
como corolario, un Ejército europeo. Existe, en cambio, una poli-
tica europea de defensa, aunque no plena, ya que la UE cuenta
con organos e instituciones politico-militares con poder de deci-
sion, pero solo cuando los Estados miembros llegan a un acuerdo
unanime. La razén es que no hay transferencia de competencias
soberanas de los Estados a la Unidn en politica de defensa; la
PCSD, como Politica Exterior y de Seguridad Comun, son politi-
cas intergubernamentales, no supranacionales (Fernandez-Sola,
2024), es decir, que los Estados miembros de la UE son los acto-
res PCSD de L’Europe de la défense (la Europa de la defensa),
o que la «defensa de Europa» es una expresion mas adecuada,
teniendo en cuenta que la mayoria de los miembros de la UE
son también miembros de la OTAN y consideran a la Alianza un
elemento esencial para la defensa europea. Una vez hecha esta
aclaracion, se retoma el objetivo de este volumen monogréafico.

Tras mas de dos décadas, la UE dio a luz nuevos 6rganos, pro-
cedimientos y conceptos, es decir, ideas para impulsar la PCSD.
La apatia o la indiferencia han seguido al entusiasmo inicial por
parte de los Estados miembros e incluso de esas mismas estruc-
turas institucionales.

2 Contenido de este nimero especial

Partiendo de esta idea, el objetivo es analizar la aproximacion de
siete miembros de la UE a la Politica de Defensa de la UE, sus
politicas nacionales de defensa para conocer su percepciéon de las
amenazas, las formas de hacerles frente, sus capacidades milita-
res y doctrinas sobre el uso de la fuerza, o su posicion respecto a
la adecuada relacion entre la OTAN y la PCSD.

A la hora de decidir los paises (los relevantes para la PCSD) se
tuvieron en cuenta los factores geograficos y politicos que deter-
minaban la posicién del pais. Asi, se incluyen dos paises ndérdicos,
Suecia y Finlandia, que se han incorporado recientemente a la
OTAN, y el primero de ellos con algunos ejemplos de industria
de defensa. Ademas, ambos forman parte de un organismo de
cooperacion que vela por los intereses de los paises nérdicos. Dos
paises del sur, como Italia y Espafia, que desarrollan una coope-
racion bilateral en defensa, con similar percepcidon de las amena-
zas, pero diferentes politicas para hacerles frente; y ambos con
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industria de defensa. Francia también es un pais mediterraneo,
pero, por su peculiar planteamiento respecto a la OTAN y su dis-
posicion a desplegar fuerzas militares, ademas de su capacidad
de disuasion, es considerado, junto con Alemania, como el motor
de la PCSD, aunque la percepcion y reaccion de los «dos gran-
des» sean distintas, y mas aun tras algunos cambios importantes
en el planteamiento tradicional de Berlin respecto a la defensa.
Por ultimo, se elige Polonia por ser un pais del Este, el mas desa-
rrollado de ellos, y con una industria de defensa, aunque no sea
la mas importante.

Incluso la clasificacion de estos siete paises, como se ha expli-
cado, no es del todo compartida. Finlandia y Suecia son paises
nordicos, pero, segun politicas recientes, el primero se consi-
dera, en cierto modo, mas cercano a los paises de Europa del
Este. Ambos se consideran partidarios de un enfoque nérdico
dentro de la OTAN; sin embargo, en Helsinki existen ciertos
recelos hacia quien fue su antiguo invasor durante seis siglos.
Alemania y Francia, principal motor de la PCSD y de otras politi-
cas de la UE, tienen una forma muy distinta de ver las amenazas
a la seguridad y de reaccionar ante ellas, por lo que su coope-
racion no suele ser facil, al menos en la PCSD. En otro orden de
cosas, Alemania y Polonia forman parte de la Mittleuropa, pero
en Varsovia persiste la desconfianza histérica. A su vez, Francia
es asimismo un pais del Sur, pero no actla como tal, sino que
se limita a promover sus propios planteamientos individuales,
especialmente en lo que respecta al Norte de Africa y a la politica
mediterranea de la UE.

Espafia e Italia son paises similares, pero con posturas ligera-
mente diferentes respecto a la OTAN; la Alianza desempefia un
papel fundamental en la defensa europea segun la postura ita-
liana, mientras que Espafia suele seguir la postura francesa y
alemana, que no existe en la PCSD. Como resulta evidente, entre
ellos, algunos paises se inclinan mas hacia el lado atlantista,
mientras otros se consideran mas europeistas. Ambos grupos
pueden experimentar una evolucion en funcién de los temas y el
contexto.

Cada autor presenta la evaluacién desde su perspectiva nacio-
nal, considerando las circunstancias, condiciones y elementos,
tanto politicos como militares, que afectan o condicionan esa
visién nacional. No se trata de hacer un analisis de la posicion
oficial del pais, sino de analizar, desde una perspectiva critica,
como es realmente la posibilidad de una Europa de la defensa en
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cada pais, en su cultura de defensa. Los colaboradores de este
volumen, prestigiosos expertos en defensa europea, proceden de
Alemania (Consejo Aleman de Relaciones Exteriores), Finlandia,
Francia (IRSEM), Italia (Universidad de Bolonia), Espana (IEEE),
Polonia (Universidad de Varsovia) y Suecia (Universidad Sueca de
Defensa), asi como del Instituto Egmont, con un capitulo adicio-
nal sobre una vision critica desde Bruselas.

Las contribuciones de expertos recogidas en este nimero especial
del IEEE ponen de manifiesto la persistencia de varias realidades.
En primer lugar, la reticencia de los Estados a «centralizar» insti-
tuciones multilaterales, como la UE —y la OTAN—, en una politica
especialmente sensible a la soberania nacional. En segundo lugar,
la resistencia a una normalizacion, entre los veintisiete miem-
bros, de los intereses defensivos, de los requisitos de capacidad,
del planeamiento militar y operativo en general, de la regulacién
de la industria de defensa, o de las decisiones sobre adquisicio-
nes, produccién, ventas y proyectos de I+D en el ambito de la
defensa.

En comparacién con los estudios publicados anteriormente sobre
las politicas de defensa de los Estados miembros, este nimero
especial presentara también diferentes sensibilidades y enfoques
nacionales, y pondra de relieve algunas novedades en las posi-
ciones de Alemania, Francia, Suecia y Finlandia, asi como ciertos
matices en las de Espafia, Polonia e Italia.

A Francia, firme defensora de la autonomia estratégica de la UE,
le llueven las criticas por perturbadora y poco realista, contradic-
toria y egocéntrica, guiada por la grandeur francesa apoyada en
su disuasorio poder nuclear, su industria armamentistica auto-
noma y su politica de exportaciéon de armas. Su politica interior
y los intereses nacionales a lo largo de su historia explican su
fuerte identidad estratégica, que requiere unas Fuerzas Armadas
de gran capacidad y una sofisticada orientacion geopolitica.
Francia ha actuado como catalizador de la PCSD o, al menos,
de una politica europea de seguridad y defensa, promoviendo el
despliegue internacional de Fuerzas Armadas europeas, la fabri-
cacidon de armamento o proyectos como la Iniciativa Europea de
Intervencion (IE2) (Mills, 2019) al estilo francés; es decir, no
necesariamente siguiendo el ritmo pausado de las instituciones
europeas, ni su estilo unificador y centralizador, que borran el
protagonismo nacional. Ademas, el enfoque francés de la PCSD
siempre ha sido intergubernamental y utilitario para la influen-
cia global de Francia; no importa si el pais, por ejemplo, apoya
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la iniciativa espafiola de crear una formacién de defensa del
Consejo Europeo, o nombrar un adjunto vinculado a la Comisién
de Defensa y Espacio. El lado utilitario y pragmatico se percibe en
su apoyo a la Base Industrial de Defensa Europea, ya que el nivel
europeo puede mantener viva la industria de defensa francesa.

La guerra en Ucrania suscité debates sobre las capacidades del
pais para defender su propio territorio y abre la potenciacion
del pilar europeo de la OTAN como parte de la solucion para la
defensa europea. Queda por ver si este enfoque, presente en la
Revision Estratégica Nacional 2022, es un cambio en la ambicion
de Francia (Fuente Cobo, 2016), la aceptacion de un pilar euro-
peo para la OTAN es, en si mismo, un cambio del compromiso
tradicional con la autonomia estratégica europea mostrando una
actitud audaz y pragmatica hacia lo que es necesario para seguir
adelante. La cultura estratégica francesa influye en la postura del
pais ante la OTAN, pero las nuevas generaciones estan mas abier-
tas a la influencia estadounidense, sobre todo porque la Europa
geopolitica les parece solo un suefio, un concepto poco pragma-
tico. Un handicap para las iniciativas francesas es la desconfianza
de otros Estados miembros mas atlantistas, o europeistas pero
supranacionalistas, lo que hace surgir un sentimiento de aisla-
miento en Paris.

Esta desconfianza, unida al deseo de alcanzar acuerdos concretos
a nivel europeo, impulsa la relacién entre Francia y Alemania, en
particular, su dificil cooperacién en politica de defensa.

Sus malentendidos y su falta de voluntad politica bloquean el
Proyecto de Aviones de Combate (FACS) y el Sistema Principal de
Combate Terrestre (MGCS)Z2, y contintian las diferencias sobre las
normas de exportacion de armas.

La politica de defensa alemana ha dado un giro histérico que
tiene repercusiones existenciales en el planteamiento del pais
sobre la Europa de la Defensa. Por primera vez y tras la guerra
de Ucrania, Berlin se compromete a aumentar sensiblemente su
presupuesto de Defensa; pone fin a las histéricas reticencias a
implicarse mas en la defensa de Europa, y en la defensa del
pais. El matiz es que solo acepta a la OTAN como gestora y (co)
responsable de la seguridad europea. Ademas, declara su des-
vinculacién de la PCSD poco realista y el aumento de su gasto

2 Justo a finales de abril de 2024, los dos paises llegaron a un acuerdo para desblo-
quear la situacion y sustituir ambos tanques, el Leopard y el Leclerc.

19



Natividad Fernandez Sola

en defensa se destinara principalmente a su defensa territorial,
prescindiendo de proyectos y, sobre todo, de operaciones milita-
res o mixtas para la gestion de crisis de la UE.

En este escenario, Berlin aboga por una colaboracion mas estre-
cha entre la UE y la OTAN, cada una dedicada a sus competen-
cias: la defensa esta en manos de la OTAN, y la respuesta politica
y econdmica en manos de la UE, que se convierte asi en un peso
pesado de la politica internacional. Tomando como referencia la
reaccion de la UE ante la invasion rusa de parte del territorio ucra-
niano, el autor entiende que la Unidon ha sido capaz de transfor-
mar su importancia econémica en influencia en la escena politica
y de seguridad. La dedicacidn prioritaria de los paises europeos a
su seguridad y disuasién limitara las operaciones PCSD, al tener
que destinar casi todos los recursos materiales y humanos a
dicha prioridad. En esta linea, la Zeitenwende alemana o nueva
era en la politica de defensa alemana, con un presupuesto espe-
cial de 100 000 000 000, adquisiciones militares «excepcionales»
debido a la urgencia de la situacién, o su primera Estrategia de
Seguridad Nacional (2023). La mayor parte de este esfuerzo pre-
supuestario se destinara a la defensa territorial del pais, contri-
buyendo asi al reparto de cargas con la OTAN. La consecuencia
sera la desvinculacidén de las operaciones de gestion de crisis de
la UE. Cualquiera, por tanto, puede concluir que es el fin del eje
francoaleman, al menos en materia de PCSD.

Para hacer frente a una evidente limitacién de la implicacién mili-
tar estadounidense en Europa, Alemania se compromete a enta-
blar una negociacién sobre el reparto de cargas, de forma que
Estados Unidos defienda los intereses de seguridad europeos en
la regién del Pacifico y Europa salvaguarde su propia seguridad e
integridad territorial. En cualquier caso, un hipotético enfrenta-
miento con Rusia solo seria posible con el apoyo de Washington.

Este giro en la politica de defensa alemana sitla a Berlin mas
cerca de la posicion de los paises polacos o balticos que de la de
los franceses.

Tras los planteamientos francés y aleman, el enfoque polaco de
la PCSD es sencillo, porque estd marcado por su historia. En
el siglo XX, Polonia fue invadida por el Tercer Reich aleman y
luego sometida al dominio soviético tras la division no escrita
que supuso el final de la Segunda Guerra Mundial. Es razonable
que teman a Rusia, a la que identifican con la extinta URSS, pero
también que desconfien de una politica comun de seguridad vy
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defensa dirigida por Alemania y Francia, esta ultima asociada a
la figura de Napoledn. De ahi que la puerta de salida sea EE. UU.,
Unica potencia capaz de proteger a Polonia de un eventual ataque
ruso, y la OTAN como alianza en la que Polonia se convirtié en
miembro en 1999.

Como miembro de la UE desde 2004, Polonia apoyd los intentos
de consolidar una PCSD, pero siempre considerd que el esfuerzo
europeo debia ser complementario al de la OTAN. Asi, participd
de forma activa en los Grupos de Combate, se integr6 en la CEP
con distintos proyectos y tomo parte en misiones militares de la
UE, incluso antes de su adhesidon, como la EUFOR Concordia en
Macedonia. Polonia ha participado en iniciativas de seguridad en
el Mediterraneo (EUFOR Althea, u operaciones navales Sophia
e Irini) e incluso en Africa (EUTM RCA, EUFOR RCA). De este
modo, en ocasiones ha mostrado una solidaridad simbdlica con
los problemas de seguridad de otros paises europeos, lo que ha
provocado que los paises del sur de la UE se hayan implicado en
la defensa de los paises balticos y, ahora, de Ucrania. Participé
asimismo en el triangulo de Weimar con Alemania y Francia.

Varsovia considera que otros paises de la UE no entendieron sus
preocupaciones de seguridad respecto a Rusia y, tras el inicio de
la operacion militar especial en Ucrania, la politica de defensa
polaca, en términos practicos, se centrd en su papel como miem-
bros de la OTAN. En cualquier caso, la PCSD deberia ser una
forma de que los paises europeos apoyasen activamente a la
OTAN como Unica garantia de seguridad para el continente. Su
atlantismo y primera linea en suministros militares a Ucrania pro-
porcionaron al pais mejores condiciones para adquirir modernos
equipos militares estadounidenses, pero también de Reino Unido,
asi como algunos de Francia e Italia.

La UE es util por su apoyo militar a Ucrania a través del Fondo
Europeo de Apoyo a la Paz y la Mision de Asistencia Militar de la
UE a Ucrania (EUMAM Ucrania) acogida por Polonia. Para ello,
Varsovia se comprometié en la iniciativa destinada a reforzar las
capacidades de defensa de Europa y aspira a que la UE apoye la
modernizacion de su industria de defensa.

Se puede afirmar que el eje Paris-Berlin se convirtiéo en el eje
Washington-Londres-Varsovia en términos de defensa, ya que
claramente Polonia increment6 su poder en Europa encontrando
una forma déptima de alcanzar sus intereses, al igual que la mayo-
ria de los paises de la UE.
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Como el resto de los paises europeos, Italia considera que su
presupuesto de defensa y su sistema de defensa integrado son
insuficientes y que no resultan competitivos. Para ser coherente
con esta afirmacion, el pais adapta su concepto estratégico al
de la Alianza. En consecuencia, Roma limita la autonomia estra-
tégica de la UE, que es suplementaria y complementaria de la
OTAN. Cualquier otra interpretacion exigiria inversiones que no
resultarian sostenibles, sobre todo teniendo en cuenta la nece-
sidad de hacer frente a las nuevas amenazas hibridas. Dentro
de este marco para la autonomia estratégica, la creciente con-
tribucion de los paises de la UE deberia ser la base de nuevas
capacidades comunes, en lugar de limitarse a aumentar las de los
Estados individuales. Nada sera posible sin una politica exterior
comun, pero parece bastante dificil de conseguir. Asi, los pasos
de la propuesta serian una estandarizacion y armonizacién de los
sistemas de defensa y equipos militares, la promocion de la CEP y
el uso de la cooperacion reforzada; de este modo, los principales
paises de la UE podrian facilitar la toma de decisiones para com-
partir los requisitos operativos y cumplir los pasos mencionados.
La opcidn seria un nucleo duro para desarrollar una defensa euro-
pea complementaria de la OTAN.

Ademas, Italia destaca el papel de la UE en la seguridad europea
a través de su politica de ampliacion, especialmente a la regidon
de los Balcanes.

Espafia es uno de los paises mas europeistas dentro de la UE,
aunque todos los documentos estratégicos hacen hincapié en el
compromiso con la OTAN, antes de ingresar en la Alianza, el pais
ya tenia un acuerdo militar bilateral con los Estados Unidos de
América. La diferencia con Italia es interna. La falta de enemi-
gos exteriores durante mas de doscientos anos, la pérdida de
poder mundial, mas un tortuoso siglo XIX de violentos cambios
de Gobierno, y un siglo XX caracterizado por un breve periodo
republicano, una guerra civil, un régimen autoritario y, final-
mente, un retorno a la democracia de la mano de una monarquia
constitucional, han provocado una falta de interés por las cues-
tiones de politica exterior y defensa. La entrada en la UE era un
camino para una nueva etapa vy, por ello, seguir ciertas posiciones
oficiales de Bruselas, tanto en la PESC como en la PCSD, a veces
era mas fruto del consenso entre los grandes actores que de los
intereses espafoles.

En la practica, el pais es uno de los principales contribuyentes a
la PCSD, mas en operaciones militares que en capacidades. Es
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el Unico miembro presente en todas las operaciones militares de
la UE y se implica en responsabilidades de mando y planificacion
tactica, incluso en lugares con interés secundario para la defensa
nacional. El apoyo a las iniciativas de la PCSD ha sido entusiasta,
tanto en los Grupos de Combate como en la CEP, en el Fondo
Europeo de Defensa o en el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz, la
Capacidad de Despliegue Rapido, asi como en la promocion de la
industria de Defensa (EDTIB), por citar solo las iniciativas mas
recientes. Este planteamiento es coherente con la posicién ins-
titucional de Espana como uno de los grandes paises de la UE, y
uno de los cinco que se deben tener en cuenta en cuanto a indus-
tria de Defensa y participacién en consorcios europeos.

Pero el compromiso espafiol con la OTAN es también firme. El
pais ha aportado probablemente mas de lo que ha recibido y, en
definitiva, mas de lo que se le ha reconocido en cuanto al nom-
bramiento de altos cargos de la Alianza, incluso en comparacion
con paises menos relevantes para la seguridad transatlantica que
Espafa. La Unica cuestion en la que Madrid esta por debajo de
lo exigido por la Alianza es el porcentaje del PIB dedicado al pre-
supuesto de Defensa; no obstante, ya esta previsto el aumento
progresivo del mismo. Cabe mencionar el acuerdo bilateral de
cooperacion militar con EE. UU. tras el ingreso en la OTAN en
2015 y su refuerzo en 2023. Dicho acuerdo incrementa el des-
pliegue con dos destructores de la Marina estadounidense con
base permanente en la Base Naval de Rota. Los destructores se
unen a otros cuatro ya estacionados en Rota, que son los Unicos
destructores estadounidenses con puerto base permanente en
Europa; lo que supone una contribucion relevante a la defensa
colectiva, con operaciones diarias en una variedad de misiones,
incluida la defensa contra misiles balisticos y la guerra antiaérea3.

En el ambito de la seguridad internacional, la percepcién de la
amenaza ahora es clara, principalmente la procedente de las
regiones del Magreb y el Sahel. En este marco, los pobres resul-
tados de la PCSD vy la persistencia de obstaculos para su éxito han
aumentado la conciencia de la necesidad de una dimension euro-
pea de defensa mas potente y con mayor capacidad en Espanfa,
probablemente dentro de la OTAN como Unica opcion realista.
Mientras tanto, Espafia adaptara las estrategias de Seguridad

3 Embajada y Consulado de EE. UU. en Espafia. Deepening U.S. - Spain defence
agreements. Comunicado de prensa, 8 de mayo de 2023. Disponible en: https://
es.usembassy.gov/es/profundizacion-de-los-acuerdos-en-materia-de-defensa-en-
tre-estados-unidos-y-espana/
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Nacional y Defensa y actuard para aumentar el presupuesto
nacional de defensa y promover la industria de defensa en coor-
dinacién con otros paises europeos.

Por Gltimo, pero no por ello menos importante, los miembros
recientemente incorporados a la OTAN, los paises nérdicos, per-
ciben de forma clara a Rusia como una amenaza para su seguri-
dad, pero sus planteamientos respecto a la PCSD son ligeramente
diferentes. Para Suecia, la UE es secundaria respecto a la OTAN
en la dimension de defensa, debido a su debilidad por tratarse de
un actor estratégico con limitaciones, como demostro la reaccion
a la guerra de Ucrania. El punto de partida de su vision estra-
tégica es muy similar al de Polonia, en cuanto a la percepcion
de la amenaza. Las grandes preocupaciones sobre una posible
guerra hegeménica en desarrollo han llevado al pais a aumen-
tar significativamente su presupuesto de defensa y a considerar
la dimension regional nérdica como el mejor complemento a la
eventual aplicacion del articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte;
ademas de los tratados bilaterales de cooperaciéon en materia
de defensa que todos los paises de la region mantienen con los
Estados Unidos de América. Suecia define sus intereses princi-
palmente en términos regionales y la implicacion del eje Moscu-
Pekin-Teheran, asi como de Oriente Medio y Asia Oriental, en
Suecia. El objetivo de este rapido movimiento es el interés estra-
tégico de la region del norte del Baltico para la seguridad occi-
dental y, por tanto, promover un nuevo Flanco Norte de la OTAN,
aumentando los recursos de la Alianza y la influencia sueca sobre
la planificacion de la OTAN en la regién. Esto impulsara un pilar
europeo mas fuerte de la OTAN. Esta propuesta se basa en una
presencia y participacion activas y continuadas de las Fuerzas
Armadas estadounidenses, y en la disuasion nuclear de EE. UU.,
algo que no es probable que ocurra.

El punto de partida de Finlandia es ligeramente distinto, ya que
proviene de una tradicidon de neutralidad y relaciones con la Unidn
Soviética. Por lo tanto, hasta que no se rompiera esa relacién, no
era posible solicitar el ingreso en la OTAN, dadas las relaciones
de la Unidn Soviética con Finlandia. Al desarrollar en gran medida
su papel de mediador, guardian de la paz e importante agente de
ayuda al desarrollo, Finlandia acogié con satisfaccion el ingreso
en la UE, mientras que la adhesién a la OTAN suscito sentimientos
mas encontrados entre la poblacidn. El creciente enfrentamiento
con la accidn de la Federacién Rusa en Ucrania llevd a la decisién
de solicitar el ingreso en la Alianza, a la que se adhirié en 2023.
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Tan importante como esta adhesién es el acuerdo bilateral de
cooperacion en materia de defensa con Washington, que permite
la presencia de tropas y material de defensa estadounidenses
en Finlandia y acerca la posicidn finlandesa mas a los paises de
Europa del Este que a los ndrdicos. A diferencia de Suecia, los
finlandeses estan en contra de almacenar armas nucleares en su
territorio.

Para Helsinki, el aspecto mas importante de la cooperacion noér-
dica es la dimension artica, que permitird a Suecia y Finlandia
ejercer su influencia en la Unidn Europea y la OTAN. Al igual que
otros paises europeos, Finlandia cree que asimismo es necesaria
una Europa mas autéonoma, lo que debe implicar una Alianza mas
fuerte. Sin embargo, sefiala la conveniencia de que Helsinki y
Estocolmo aprovechen su experiencia en la resolucion pacifica de
conflictos para entender el Sur Global; algo que suena bastante
diferente desde el punto de vista sueco.

Como resultado de esta recopilacion de las posturas de distin-
tos paises, existen varias conclusiones que no por conocidas son
menos interesantes. La principal es que los diferentes enfoques
de la PCSD estan creciendo en el marco del sistema interna-
cional, en el que la competencia entre las grandes potencias es
cada vez mas evidente e inevitable. En este sentido, las posi-
ciones nacionales muestran que, incluso en algunos casos, los
Estados miembros compiten entre si, como los proyectos para el
Futuro Sistema Aéreo de Combate (FCAS). Todo el mundo intenta
demostrar lo esencial que es su posicién geopolitica para la estra-
tegia europea/occidental.

Ademas de los problemas de competencia, la falta de volun-
tad politica o las dificultades para una Politica Exterior Comun
Europea, existen dos desventajas para una politica de defensa
europea desde el punto de vista nacional: en primer lugar, la
perspectiva desde el que cada Estado ve la defensa europea
hace que este concepto parezca algo completamente distinto; en
segundo lugar, y fuente de recelos entre los Estados miembros,
cada capital, debido a su particular percepcion de la seguridad,
su historia y su cultura estratégica, tiende a no ver que «el empe-
rador estd desnudo» y que ninguno de los enfoques nacionales
da la verdadera visién de la PCSD, que «sin una sola voz» no es
nada.

La conclusion del experto independiente de Bruselas, el profe-
sor Biscop, es demoledora: la PCSD ha fracasado; no obstante,
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sigue siendo indispensable que los europeos integren sus esfuer-
zos de defensa. Por tanto, si los planes actuales no han dado
el resultado esperado —ése esperaba de verdad?— el enfoque
utilizado cambiara. Un pilar europeo tangible dentro de la OTAN
es también la propuesta aqui presentada. Mas dudosa es su idea
de que la UE pueda apoyar a los paises candidatos amenazados
0 agredidos.

Para alcanzar este nivel de pilar europeo dentro de la OTAN y
construir un paquete global de fuerzas, los europeos tienen que
ganar profundidad logistica, movilidad militar y base industrial
de defensa, y mejorar asi sus capacidades expedicionarias, para
la Fuerza de Despliegue Rapido o para la Fuerza de Respuesta
Aliada. Tal vez sea la Unica manera de alcanzar una fuerza euro-
pea. Pero vuelven a surgir varias preguntas: ésiguen los Estados
miembros este proceso de arriba abajo perdiendo su escasa
soberania?, si existiera una fuerza europea, éestarian de acuerdo
los Estados miembros en la agenda politica para utilizarla?, épor
unanimidad?, ¢forzado por el lider de la OTAN?

El peligro de que la potencia hegemdnica se desentienda de la
defensa de Europa es mas palpable que nunca. Aunque la evo-
lucion de la PCSD hacia su consolidacion no es satisfactoria, no
hay que olvidar que siguen vigentes otras iniciativas de coope-
racion defensiva, bilaterales o «minilaterales» entre los Estados
miembros, ademas de la existente en el seno de la OTAN. Tal
es el caso de la cooperacion franco-britanica de los tratados de
Lancaster House, el Triangulo de Weimar, la Cooperacién Nordica
de Defensa, el Mando Europeo de Transporte Aéreo (EATC), o la
Cooperacién de Defensa del Grupo de Visegrado, que ofrece un
grupo de combate conjunto, o un proceso conjunto de planifica-
cion de la defensa.

Los tratados de Lancaster House entre Francia y Reino Unido
se firmaron en 2010. Lejos de poner fin a la cooperacién tras
la salida britanica de la UE, continlia con nuevos compromisos
en distintos ambitos, principalmente en defensa y asociaciéon en
materia de seguridad. Ambas partes muestran su ambicién de
fomentar una mayor integracién de las Fuerzas Armadas brita-
nicas y francesas (Mills, 2023; Whitman, 2023). Trabajan para
alcanzar posiciones comunes en materia de disuasion nuclear,
no proliferacion, control de armamentos y desarme; asi como en
la preparacion de proyectos clave que desarrollen el programa
de futuras armas de crucero/antibuque, las futuras necesidades
de misiles, o los compromisos con el transporte aéreo A400M,
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la cooperacion industrial, la cooperacion operativa a través de
la Fuerza Expedicionaria Conjunta Combinada (CJEF) (Whitman,
2023; O’'Neill, 2023) o el intercambio de inteligencia y el acceso
a las respectivas bases militares. Por ultimo, incluyen el apoyo
mutuo a los despliegues de portaaviones en regiones de intereses
compartidos, como el Indo-Pacifico y los Balcanes en apoyo de
EUFOR Althea en Bosnia-Herzegovina. Es evidente que ni todos
los Estados miembros de la UE ni todos los paises de la OTAN
consideran el Indo-Pacifico como una prioridad estratégica, y de
ahi que sea normal canalizar esta cooperacion bilateralmente.

El Tridngulo de Weimar, que une a Francia, Alemania y Polonia
desde 1991, pretende fomentar la cooperacidon en asuntos trans-
fronterizos y otros asuntos europeos. En 2011, entre estas cues-
tiones, se incluyd la cooperacion en materia de defensa para
ofrecer un Grupo de Combate conjunto de la UE, listo para des-
plegarse en zonas de crisis desde 2013. El Brexit revitaliza sus
funciones. En los primeros afios de este siglo, el Tridngulo de
Weimar se consideraba un potencial «nuevo motor» para Europa,
sobre todo por la cooperacion en materia de defensa (Kulesa et
al., 2024). Su propuesta en 2011 de reforzar la defensa europea,
mediante un funcionamiento adecuado de las estructuras civi-
co-militares, los Grupos de Combate y una mayor cooperacion
en el seno del Mando Europeo de Transporte Aéreo (EATC), contd
con el apoyo de Espafia e Italia en 2013 (formato «Weimar Plus»)
y con la oposicion de Reino Unido. Hoy en dia, el Tridngulo de
Weimar es cada vez menos visible.

En la misma linea, se puede destacar la Cooperacion Nordica
de Defensa (NORDEFCO), creada en 2009 como una coopera-
cion «minilateral» entre Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega
y Suecia con el proposito general de reforzar, de arriba abajo,
la defensa nacional de los participantes, explorando sinergias
comunes Yy facilitando soluciones comunes eficientes a través de
la cooperacion. Cada pais decide la participacion en diferentes
actividades. Su estructura incluye niveles de cooperacion poli-
tica y militar. NORDEFCO desarrolla actividades en ambitos como
capacidades, armamento, recursos humanos y educacién, y
adiestramiento y ejercicios. Los terceros paises, es decir, los pai-
ses balticos, pueden participar en estas actividades, si se decide
Caso por caso.

Es notable que esos marcos puedan comprender operaciones,
capacidad y cooperacion industrial. Hay menos tabules y posturas
que en los foros formales multilaterales, como la UE y la OTAN
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(Egmont, 2015). Estas organizaciones, aunque interguberna-
mentales en su funcionamiento, suscitan temores nacionales de
pérdida de soberania, a pesar de ser conscientes de la necesi-
dad de mejorar las capacidades militares y de hacerlo con otros
SOCios.

Estas iniciativas de cooperacion defensiva pueden ser el germen
de una progresiva armonizacion de necesidades y posiciones
sobre el contenido y las orientaciones de una politica europea de
seguridad y defensa.

En general, estos marcos unen a paises con ambiciones e inte-
reses similares y capacidades complementarias. Y lo que es mas
importante, los Estados siguen siendo los duefios de las acciones
a seguir; establecen las normas y la forma de verificar su cumpli-
miento; solo son responsables ante si mismos (Fiott, 2015). Asi,
los marcos «minilaterales» son mas flexibles y adecuados para
mantener garantizados simultdneamente los intereses naciona-
les. Como tales, pueden apoyar el pilar europeo dentro de la
OTAN o de la PCSD de la UE.

Aun cuando ese resultado no pudiera alcanzarse, puede acep-
tarse que el éxito de la actual PCSD no sea posible porque carece
de la base de cualquier politica de defensa: un elemento de iden-
tidad (Bueno, 2019). En primer lugar, los Estados miembros no
se ponen de acuerdo sobre la entidad politica que persiguen. ¢Es
una Unidn Europea de la Defensa? éSe trata de una Unidn Politica
uno de cuyos elementos seria una Politica Europea de Defensa?
¢Es solo una evolucién de la situacion actual de las politicas
nacionales de defensa, mas elementos de la PCSD gestionados
intergubernamentalmente?

Un elemento que contribuye a la formacion de la identidad es la
presencia de un enemigo, un enemigo exterior comun; la base de
las alianzas defensivas. A pesar de la aparente unidad generada
en torno a la defensa de Ucrania frente a Rusia, no puede consi-
derarse que exista consenso sobre la existencia de este enemigo
exterior, ni simplemente sobre quién es el competidor exterior.
Basta pensar en la posicion divergente de los paises europeos
respecto a China, no solo en términos politicos, sino también en
términos puramente comerciales.

Ya lo dijo el filésofo:

«Europa no puede confundirse con un club de naciones euro-
peas, ni siquiera con unos Estados Unidos de Europa, que
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en ningun caso podrian formar una naciéon, y mucho menos
una “nacion de naciones”, concepto tan absurdo como el “cir-
culo de circulos”; solo si las naciones se disolvieran o se
reabsorbieran todas en una de ellas, seria posible hablar en
estos términos [...] Europa es una especie de “biocenosis
de naciones”, una convivencia comuin, pero una conviven-
cia que, como la que constituye la biocenosis bioldgica, no
solo implica la paz sino también la lucha por la vida entre
sus miembros, la guerra constante. Y si la guerra interna se
evita, en virtud de la solidaridad de sus socios, se debera
no solo a la comunidad interna de sus intereses, sino a su
solidaridad con terceros (con el tercer mundo islamico, por
ejemplo, o con el continente asiatico, China principalmente)»
(Bueno, 1999).

La busqueda de la unidad europea frente a un enemigo comun
comenzd por sefialar a Alemania y crear la UEO para excluir a
este pais. Una vez integrada Alemania, la URSS se convirtio rapi-
damente en ese enemigo que actuaba como federador exterior
de la UE. Desaparecida la URSS, ya no hay un enemigo sino
un lider hegemdnico mundial; de ahi las primeras demandas de
autonomia estratégica cuando las decisiones de la superpotencia
difieren de las de Europa e incluso dividen a los paises euro-
peos. En estos momentos, por mucho que se intente unificar de
forma sencilla a este enemigo exterior, la disparidad de opiniones
sobre el futuro es evidente, porque es dificil pensar en una segu-
ridad europea que no tenga en cuenta el papel de Rusia (Baqués,
2023).

Bibliografia

Baqués Quesada, J. (2023). La construccion de una politica exte-
rior y de seguridad comun en Europa. {Por qué es tan prob-
lematica? Madrid, Libros de la Catarata.

Brzezinski, Z. (1998). El gran tablero mundial. La supremacia
estadounidense y sus imperativos geoestratégicos. Barcelona,
Paidos, pp. 48-56.

Bueno, G. (1998). Espafa. E/ Basilisco. N.° 24, pp. 27-50. Oviedo.
[Consulta: 2024]. Disponible en: https://www.filosofia.org/
rev/bas/bas22403.htm

Chapell, L. (2009). Diferentes enfoques de los Estados miem-
bros sobre el desarrollo del concepto de Grupo de Combate

29



Natividad Fernandez Sola

de la UE: implicaciones para la PCSD. European Security, 18,
pp. 417-439. [Consulta: 2024]. Disponible en: https://doi.org
/10.1080/09662839.2010.498419

Embajada y Consulado de EE. UU. en Espafa. (2023). Deepening
U.S.- Spain defence agreements. Comunicado de prensa.
[Consulta: 2024]. Disponible en: https://es.usembassy.gov/
es/profundizacion-de-los-acuerdos-en-materia-de-defen-
sa-entre-estados-unidos-y-espana/

Fernandez Sola, N. (2024). La europeizacion de la politica
exterior espanola: consecuencias y desafios. Seguridad
y defensa: la Politica Europea de Defensa y su impacto en
politicas nacionales. Los actores de la Europa de la defensa.
En: Beneyto, J. M. (coord.). La europeizacién de la politica
exterior espafola: retos y desafios, pp. 115-128. Madrid,
Centro de Estudios Ramon Areces (CEURA). [Consulta: 2024].
Disponible en: https://www.fundacionareces.es/recursos/
doc/portal/2018/05/03/la-europeizacion-de-la-politica-exte-
rior-espanola.pdf

Fiott, D. (ed.). (2015). Politica Comun de Seguridad y Defensa
de la UE: National Perspectives. Egmont Paper. 79,
Bruselas. [Consulta: 2024]. Disponible en: https://aei.pitt.
edu/64766/1/ep79.pdf

Funte Cobo, I. (2016). La politica de defensa de Francia: éel fin
de la independencia estratégica? Madrid, Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos (IEEE). Documentos de analisis.

Kulesa, L. et al. (2024). The Weimar Triangle and the future secu-
rity order in Europe. Varsovia, Instituto Polaco de Asuntos
Internacionales y Fundacion Hanns Seidel. [Consulta: 2024].
Disponible en: https://www.pism.pl/webroot/upload/files/
Raport/The Weimar triangle_Feb2024_report.pdf

Mills, C. (2019). La Iniciativa Europea de Intervencién (EII/EI2).
Research Briefing 8432. Londres, House of Commons Library.
[Consulta: 2024]. Disponible en: https://commonslibrary.
parliament.uk/research-briefings/cbp-8432/

Mills, C. y Brooke-Holland, L. (2023). UK-French defence coop-
eration: Una década después de los tratados de Lancaster
House. Research Briefing 9743, 21 pp. Londres, House of
Commons Library. [Consulta: 2024]. Disponible en: https://
researchbriefings.files.parliament.uk/documents/CBP-9743/
CBP-9743.pdf

30



Prélogo

Nordic Defense Cooperation [en linea]. (s. f.). [Consulta:
2024]. Disponible en: https://www.nordefco.org/
the-basics-about-nordefco

O’Neill, P. (2023). CIJEF: A solution in search of a problem?
Royal United Services Institute (RUSI). [Consulta: 2024].
Disponible en: https://rusi.org/explore-our-research/
publications/commentary/cjef-solution-search-problem

Santopinto, F. et al. (2013). National Visions of EU Defence Policy
- Common Denominators and Misunderstandings. Centre
for European Policy studies (CEPS) and Group for Research
and Information on Peace and Security (GRIP). [Consulta:
2024]. Disponible en: https://www.ceps.eu/ceps-publica-
tions/national-visions-eu-defence-policy-common-denomina-
tors-and-misunderstandings/

Whitman, R. (2023). The Anglo-French summit: a modest
advance in foreign, security and defence policy? UK in a
Changing Europe. [Consulta: 2024]. Disponible en: https://
ukandeu.ac.uk/the-anglo-french-summit-a-modest-advance-
in-foreign-security-and-defence-policy/

31






Capitulo preliminar

La defensa europea, con o sin la PCSD

Sven Biscop

La Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) de la UE ha fra-
casado, resultando inevitable comparar los resultados o, incluso,
el nivel actual de ambicion, con las ambiciones que se declararon
hace veinticinco anos, cuando la politica vio la luz. Sin embargo,
sigue siendo indispensable que los europeos alineen, pongan en
comun e integren sus esfuerzos de defensa. Es decir, si quieren
que las Fuerzas Armadas europeas formen un paquete de fuer-
zas coherente y de espectro completo, que constituya la primera
linea de disuasion y defensa convencional, y ademas tenga capa-
cidad para la guerra expedicionaria en la periferia de Europa.
La situacién geopolitica de Europa, unida a las estrategias tan
cambiantes de EE. UU. y Rusia, exigen sin duda este alto nivel
de ambicidn. Los europeos también podrian conseguirlo a través
de la OTAN en lugar de la PCSD, utilizando instrumentos de la
UE como el Fondo Europeo de Defensa (FED). Con o sin PCSD, la
cuestién no es esa: ¢de verdad quieren los europeos una defensa
europea? Esa es la cuestion.

1 Fingir un compromiso

La Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), como se la
conocia inicialmente, empezd siendo muy ambiciosa. El denomi-
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nado Headline Goal (HG) adoptado en 1999 consistia en constituir
un conjunto de fuerzas expedicionarias: un cuerpo de ejército de
doce a quince brigadas o de 50 a 60 000 efectivos, mas medios
aéreos y navales, para llevar a cabo operaciones auténomas de
gestion de crisis. En 2004 se cred un elemento especifico de res-
puesta rapida dentro del GAN: los Grupos de Combate de la UE
(EUBG). El objetivo era que los Estados miembros pusieran dos
EUBG en estado de alerta, de forma rotatoria, cada una de ellas
formada por un batallén reforzado mas facilitadores, es decir,
entre 1500 y 2500 efectivos. Sin embargo, muy pronto muchos
empezaron a entender que los EUBG sustituian al HG, en lugar
de complementarlo, lo que cayd convenientemente en el olvido.
Aunque el Estado Mayor de la UE (EMUE) sigui6 dirigiendo el
proceso del HG (y sigue haciéndolo), elaborando listas de nece-
sidades expedicionarias, de fuerzas teodricamente disponibles y
de carencias, en realidad los Estados miembros ya no se sentian
comprometidos con él. Dos EUBG para toda la UE dificilmente
puede calificarse como ambicion; es evidente que hay muy pocos
escenarios en los que uno o dos batallones basten para salva-
guardar el interés europeo.

El Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP), mas amplio, que la
Agencia Europea de Defensa (AED) elabora desde 2008 (y que
suele provocar fricciones con el EMUE), no tardd en correr la
misma suerte. El CDP aborda la totalidad de los esfuerzos de
defensa de los Estados miembros, incluidas las capacidades
necesarias para la defensa territorial. Pero, como fija objetivos
colectivos y no individuales y no es vinculante, el CDP acabd
teniendo tanta influencia en la planificacién de la defensa nacio-
nal de los Estados miembros como el proceso del HG: ninguna.
Los objetivos nacionales asignados por el Proceso de Planificacion
de la Defensa (NDPP) de la OTAN impulsan la planificacion de la
defensa de los Aliados de la OTAN, es decir, veintitrés de los vein-
tisiete Estados miembros de la UE. Y las prioridades nacionales,
por supuesto.

La Cooperacion Estructurada Permanente (CEP), introducida por
el Tratado de Lisboa, no logré cambiar esta realidad. La Decision
del Consejo de 2017 por la que se establece la CEP sigui6 el
enfoque correcto, al afirmar que «Una visidén a largo plazo de
la CEP podria ser llegar a un paquete coherente de fuerzas de
espectro completo, en complementariedad con la OTAN, que
seguira siendo la piedra angular de la defensa colectiva de sus
miembros». «Podria», no «deberia», por lo que se trataba de una
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opcion mas que de una decision. Sin embargo, los criterios vincu-
lantes que conlleva la CEP si apuntaban al establecimiento de un
paquete de fuerzas. Los Estados miembros se comprometieron a
equiparar sus aparatos de defensa, en particular armonizando la
identificacion de las necesidades militares, abordando las caren-
cias prioritarias comunes y poniendo a disposiciéon formaciones
desplegables estratégicamente.

Cuando la CEP vio la luz, los Estados miembros, comprensi-
blemente, rebautizaron varias iniciativas existentes o previstas
como proyectos CEP, para demostrar los progresos realizados.
Pero lo anterior cre6 una dependencia del camino de la que CEP
no ha podido escapar. Los Estados miembros se olvidaron de los
compromisos y siguieron centrandose exclusivamente en una
plétora de proyectos, a menudo sin relacion con las prioridades
del HG o el CDP. Muchos no son realmente proyectos, porque
vienen sin calendario ni presupuesto, o no son mas que estu-
dios exploratorios, que pueden o no desembocar en un proyecto
real. La mayoria se refieren a equipos; muy pocos a capacidades,
es decir, personas, doctrina y equipos. Pero disefiar, construir y
adquirir equipos: para eso estan el FED y las demas iniciativas de
la Comision Europea. El objetivo de la CEP deberia ser desarrollar
capacidades, es decir, unidades nacionales o multinacionales que
utilicen ese equipamiento. Ninguno de los proyectos de la CEP es
inutil, pero muy pocos son importantes; la mayoria también se
habrian realizado de no existir la CEP.

En 2022, justo después de la invasion rusa de Ucrania, la UE
adopto una primera estrategia de defensa, la Brujula Estratégica,
gue llevaba casi dos afios elaborandose. Esto incluye la ambicién
de crear una Capacidad de Despliegue Rapido (RDC), capaz de
realizar operaciones a nivel de brigada, es decir, 5000 efectivos.
Aungque a menudo se presenta como un aumento de la ambi-
cion en comparacién con los EUBG, no deja de ser solo parte
del nivel de ambicion del HG. Y aunque la RDC es un concepto
modular prometedor, que prevé mddulos de habilitacién en torno
a una fuerza central, ese nucleo sigue estando en realidad en
los EUBG. A menos que eso cambie, la RCD sigue vigente como
caja vacia. Ademas, mientras que en 1999 la UE pretendia llevar
a cabo toda la gama de operaciones expedicionarias (incluida,
de hecho, la lucha bélica), la RDC se centrara Unicamente en el
desarrollo de capacidades y la evacuacion. Sin embargo, cuando
hubo que evacuar a ciudadanos de la UE de Sudan en la prima-
vera de 2023, los Estados miembros se negaron incluso a discutir
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la posibilidad de una operacion de la PCSD. En cualquier caso,
como dijo Churchill tras Dunkerque: «las guerras no se ganan
evacuando». La Brujula Estratégica también enumera las inver-
siones prioritarias en capacidades para reforzar la posicion militar
global de Europa. Unas semanas mas tarde, los jefes de Estado y
de Gobierno reunidos en Versalles volvieron a insistir en la nece-
sidad de invertir en grandes capacidades (enumerando una serie
de prioridades ligeramente diferentes, al igual que el CDP elabora
otra lista similar, pero no exactamente igual). Sin embargo, los
Estados miembros no tomaron medidas al respecto.

No obstante, también hay buenas noticias. La PCSD no ha conse-
guido generar desarrollo de capacidades ni dirigir la planificacion
de la defensa. Sin embargo, la dimensién operativa de la PCSD
funciona. La UE deberia ser mas ambiciosa en cuanto a cuando,
como y a qué escala actla, pero actla: sirva de ejemplo el des-
pliegue de una nueva operacién naval en el mar Rojo en febrero
de 2024. La otra buena noticia es que, como ya se ha dicho,
la Comisién ha entrado en el campo de la defensa, a través de
la politica industrial de defensa. Si los presupuestos consigna-
dos son, hasta ahora, insuficientes para que la Comisién pueda
influir decisivamente en las decisiones de los Estados miembros,
se trata de dinero adicional, sobre el presupuesto de la UE, y es
probable que aumente.

La historia de la PCSD es ciclica. Los Estados miembros firman
planes ambiciosos a sabiendas de que ni ellos ni sus socios se
toman en serio su aplicacién. Cuando, unos afios mas tarde, el
plan inevitablemente no ha dado mas que resultados limitados,
se idea uno nuevo, y asi continta el ciclo. Después de veinticinco
afos, la Unica conclusién posible es que los Estados miembros no
quieren construir un paquete global de fuerzas a través de la UE.
Por lo tanto, no tiene sentido seguir como si no hubiera pasado
nada. O, mejor dicho, no ha pasado nada, asi que si se quiere
hacer realidad la defensa europea habra que cambiar de enfoque.
La necesidad de algun tipo de esfuerzo de defensa europeo coor-
dinado se ha hecho ain mas imperativa en el cambiante entorno
estratégico.

2 Una nueva situacion estratégica

Los cambios estructurales importantes en el contexto estraté-
gico no son nada nuevo. Mientras los Estados miembros de la
UE fingian seguir una politica de defensa, EE. UU. cambiaba de
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estrategia. En primer lugar, la planificacion de la defensa esta-
dounidense pasé de la capacidad de librar dos guerras regionales
a la de librar una guerra contra una gran potencia. En segundo
lugar, desde 2012, cuando el presidente Obama anuncio el pivot
to Asia, el teatro prioritario ya no es Europa, sino Asia, por pri-
mera vez desde la Segunda Guerra Mundial. En otras palabras, si
alguna vez EE. UU. se enfrentara a guerras simultaneas en Europa
y Asia, los europeos deben asumir que los estadounidenses daran
prioridad a esta ultima. Asi, incluso después de que Rusia lan-
zara su guerra contra Ucrania, la Administracion Biden, en su
Estrategia de Seguridad Nacional de octubre de 2022, insistid en
que EE. UU. ve a China como su Unico competidor de igual a igual.
Las implicaciones para la OTAN son enormes. Europa tendra que
garantizar cada vez mas su propia disuasion y defensa conven-
cionales, bajo el paraguas nuclear estadounidense (sobre el que
el «giro» tiene un impacto menos inmediato, dado el tamafio
del arsenal nuclear estadounidense). Sin embargo, los europeos
aun no se han adaptado, porque para cualquier dirigente euro-
peo sigue siendo enorme la tentacion de convencerse de que, al
final, la caballeria estadounidense siempre cabalgara al rescate.
Y, cuando uno se lo cree, ya nada es urgente.

Otro cambio se remonta asimismo como minimo a 2014, la pri-
mera invasion rusa de Ucrania y la posterior anexién de Crimea:
por primera vez, el acercamiento de la UE a sus vecinos, a través
de los acuerdos de asociacion y la ampliacion, esta siendo acti-
vamente contestado por una potencia hostil. Este cambio puede
ser asimismo estructural, si Rusia mantiene su postura agresiva
a largo plazo (es decir, después de Putin). Un pais candidato a
la UE, Ucrania, esta en guerra con Rusia, y la UE y sus Estados
miembros la apoyan masivamente como no beligerantes. Pero
Georgia y Moldavia, también candidatos a la UE, son muy vulne-
rables a la agresién rusa. Si fuera necesario, la UE deberd hacer
por ellos lo que esta haciendo por Ucrania: ofrecer el estatus de
candidato implica responsabilidades para ambas partes. Existe
una relacién directa con la defensa colectiva: la UE y sus Estados
miembros pueden apoyar con confianza a los paises candidatos
sin temer excesivamente las represalias directas rusas porque la
OTAN proporciona disuasion y defensa. La parte convencional la
tendran que aportar en gran medida los europeos.

Mientras tanto, el Flanco Sur de Europa sigue siendo tan inestable
como siempre, y Rusia no hace sino aguar la fiesta y multiplicar
las amenazas a la seguridad. La UE se enfrenta a multiples crisis
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en el Sahel, Oriente Préximo y el mar Rojo. Podrian estallar facil-
mente nuevas crisis en esas tres regiones, asi como en el Norte
de Africa, el Golfo y el océano Indico, pero también en el Caucaso
y el mar Negro (donde los flancos oriental y meridional se inter-
conectan directamente). Cuando los intereses europeos hagan
necesaria una intervencion, los europeos tendran que actuar, ya
que la intervencion estadounidense en la periferia europea es
cada vez mas improbable. Una capacidad expedicionaria europea
creible es necesaria para tener un efecto disuasorio sobre los
vecinos de Europa y reforzar la diplomacia europea.

3 ¢Un paquete de fuerzas al fin?

La nueva situacién estratégica exige una postura de fuerza euro-
pea nueva. Todas las tropas de todos los aliados europeos-Es-
tados miembros de la UE sumadas no constituyen un conjunto
completo de fuerzas y en numerosos ambitos esenciales tienen
poca o ninguna capacidad. Las fuerzas europeas solo son plena-
mente operativas si EE. UU. compensa la diferencia. A la vista
de la actual estrategia estadounidense, eso supone un riesgo
estratégico inaceptable. En el ambito OTAN, la solucién consiste
en alinear las contribuciones europeas (incluyendo Reino Unido),
de tal forma que, colectivamente, formen un paquete de fuer-
zas coherente que sea totalmente empleable sin ningin comple-
mento estadounidense. El Nuevo Modelo de Fuerzas de la OTAN,
que se lanzara en 2023, ya va en esta direccién. Su objetivo es
contar con 300 000 soldados europeos en estado de alerta para
asegurar el flanco este. Pero estas fuerzas europeas seguiran
dependiendo en gran medida de los apoyos estratégicos esta-
dounidenses. Los aliados europeos deberian dar un paso ade-
lante y comprometerse a crear sus propios habilitadores para
esta fuerza. Por tanto, tendrian que acordar objetivos de capaci-
dad adicionales. Con el tiempo, los 300 000 solo necesitaran una
fuerza estadounidense para ser operativos al 100 %: SACEUR. El
resultado seria un pilar europeo tangible en la OTAN, en términos
militares.

Los europeos tendran que reconstruir por si mismos la profundi-
dad logistica, la movilidad militar y la base industrial de defensa
necesarias para sostener este paquete de fuerzas. Como demues-
tra la guerra ruso-ucraniana, se necesita una gran profundidad
adicional para apoyar a los paises candidatos amenazados o
agredidos.
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Ademas, los europeos deben tomarse en serio sus necesida-
des expedicionarias. La RDC prevista por la UE, de hasta 5000
efectivos, aunque no fuera un concepto tedrico, es claramente
insuficiente para hacer frente a multiples crisis. Una sola brigada
permite hacer frente a una crisis durante un tercio del afo. Los
europeos necesitan una reserva mucho mayor de fuerzas expedi-
cionarias robustas (Ejército, Armada y Fuerza Aérea), junto con
sus propios habilitadores estratégicos, para hacer frente a todos
los escenarios en su amplia vecindad por si mismos. Una fuerza
expedicionaria europea creible requiere que las naciones declaren
brigadas enteras (asi como escuadrones aéreos y buques) y las
forjen en un paquete de fuerzas (dentro del paquete global de
fuerzas europeas) mediante maniobras multinacionales sistema-
ticas. No es necesario ningun plan de espera, solo facilitadores
europeos. A partir de ese paquete de fuerzas, se puede generar
una fuerza a medida para operaciones especificas. La UE podria
replantearse la RDC siguiendo estas lineas, pero la OTAN, dentro
del Nuevo Modelo de Fuerzas, también contempla una Fuerza de
Respuesta Aliada (ARF) expedicionaria como sucesora de la Fuerza
de Respuesta de la OTAN (NRF). Es probable que los europeos no
dispongan de suficientes unidades expedicionarias para dotar de
personal a ambos planes. Por supuesto, si la RDC sigue siendo un
concepto sobre el papel, puede que no plantee ningln problema.
Pero ¢seria aconsejable crear una fuerza de reserva exclusiva de
la OTAN, lo que significa que las fuerzas europeas en rotacion en
la ARF no podrian desplegarse bajo ninguna otra bandera durante
ese tiempo? Porque la realidad es que, desde el cambio de siglo,
las naciones prefieren llevar a cabo la gran mayoria de las opera-
ciones que implican combate o riesgo del mismo no a través de la
OTAN ni de la UE, sino de coaliciones ad hoc. Lo importante es que
las naciones europeas puedan y quieran organizarse para que, en
caso de crisis, puedan desplegarse con flexibilidad bajo cualquier
pabelldon sin necesidad de medios no europeos.

El paquete de fuerzas europeo resultante no sera propiedad de
la UE ni de la OTAN, sino que estara formado por capacidades
nacionales. Pero las naciones pueden optar por cooperar para
construir el paguete. Ahi es donde entran en juego los instrumen-
tos de la UE.

4 ;Un nuevo comienzo para la PCSD?

Si los europeos decidieran construir un paquete global de fuer-
zas, y si aceptaran por fin hacer un uso real de la PCSD y de otros
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instrumentos de la UE con ese fin, la UE podria empezar de cero
en el campo de la defensa (en lugar de seguir fingiendo). En ese
escenario, la CEP podria ser el eje central en el que los Estados
miembros de la UE que deseen cooperar para alcanzar los obje-
tivos de capacidad los traduzcan en iniciativas concretas y dirijan
«toda» la cooperacion en materia de defensa dentro del marco de
la UE, en el marco de la PCSD, asi como de la Comision.

Los objetivos de capacidades incluyen, en primer lugar, los asig-
nados a cada aliado de la OTAN a través del NDPP. En segundo
lugar, los objetivos adicionales que tienen que fijarse colectiva-
mente los aliados europeos para construir un paquete de fuerzas
coherente dentro de la OTAN. En tercer lugar, los objetivos que
implica la necesidad de apoyar militarmente a los paises can-
didatos a la UE. Y en cuarto lugar, los objetivos que implica la
necesidad de una capacidad expedicionaria europea auténoma.
El papel del CDP consistiria en especificar los tres ultimos, com-
plementando el NDPP sin duplicarlo. Juntos, estos objetivos cons-
tituirian el marco de la CEP: nada que quede fuera de él deberia
poder llevar la etiqueta CEP.

Dentro de este marco de objetivos, los Estados miembros podrian
entonces optar por iniciar colectivamente la investigacion para
desarrollar nuevas tecnologias; disefar y construir nuevos equi-
pos o adquirir nuevos equipos. Y pueden optar por formar capa-
cidades multinacionales, anclando permanentemente unidades
nacionales (brigadas, escuadrones, buques) en formaciones mul-
tinacionales (divisiones, alas, flotas), u operando como una sola
unidad, una capacidad compuesta por plataformas de propiedad
nacional (drones, transporte aéreo, defensa aérea, cibernética,
espacial, etc.). El paquete de fuerzas europeo resultante seguiria
estando formado, en esencia, por unidades de combate naciona-
les. Pero, al anclar cada brigada nacional en una division multina-
cional, y estas, a su vez, en un cuerpo multinacional, las naciones
pueden cooperar a nivel de division y cuerpo y garantizar que,
mediante una combinacion de division del trabajo y puesta en
comun de capacidades, estén presentes todo el apoyo al com-
bate y el apoyo a los servicios de combate, asi como todos los
habilitadores, que muchas naciones individuales ya no pueden
proporcionar.

Ya no habria distincién entre proyectos CEP, proyectos FED y pro-
yectos de doble etiqueta. En su lugar, todas las iniciativas colec-
tivas pertinentes para el marco de objetivos recibirian la etiqueta
CEP. Algunos se ejecutarian a través del FED y otros instrumentos
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de la Comision o a través de la AED (por ejemplo, los proyectos
CAT B); otros, a través de agrupaciones de Estados miembros.
No habria necesidad de ningln otro proyecto FED, al margen de
la CEP. Los instrumentos y recursos de la UE deben centrarse
en el objetivo Unico de construir un paquete de fuerzas europeo
coherente.

Sin embargo, esto supone que, ademas de los Estados miembros,
todas las instituciones pertinentes se incluyan en la Secretaria de
la CEP y obtengan el derecho a proponer proyectos: el Estado
Mayor de la UE, la Agencia Europea de Defensa y el Servicio
Europeo de Accion Exterior. La Comision también debe asociarse.
Todo ello, para garantizar que los Estados miembros se vean obli-
gados, al menos, a debatir todos los proyectos necesarios, aun-
que, al final, las capitales sigan decidiendo si se suman o0 no a
alguna iniciativa. Pues la experiencia ha demostrado que un pro-
ceso ascendente, basado solo en la iniciativa de los Estados miem-
bros, no genera espontdaneamente iniciativas para abordar todas
las carencias prioritarias. Ademas, el dictamen de la Secretaria
de la CEP sobre si un proyecto propuesto por un Estado miem-
bro encaja o no en la CEP, deberia ser vinculante. Por supuesto,
los Estados miembros podrian seguir emprendiendo un proyecto
rechazado, pero no podria beneficiarse de la financiacion de la UE
ni utilizar la etiqueta CEP.

5 Conclusidn

En numerosas ocasiones, muchos analistas han enumerado todas
las razones por las que, objetivamente, los europeos necesitaban
integrar sus esfuerzos de defensa. Pero los europeos nunca lo
hicieron. Por el contrario, cada crisis ha profundizado la division
existente entre quienes prefieren una UE y quienes prefieren un
marco OTAN. «Veran», dicen estos ultimos, cuando la cosa se
pone seria, «necesitamos a la OTAN y a EE. UU.». «Veran», dicen
los primeros, cuando la cosa se pone seria, «solo podemos tener
impacto colectivamente, a través de la UE». Y asi continua.

Después de veinticinco afios, la PCSD ha llegado a un punto
de inflexiéon. Seguir como antes carece de sentido. Los Estados
miembros empezaran a preocuparse aun menos vy, al final, corre-
ran el riesgo de dejar de adscribir a los funcionarios y diploma-
ticos necesarios para que el sistema funcione. Los europeos no
deben hacerse trampas al solitario. O bien las capitales admi-
ten que en realidad no ven la necesidad de la planificacién de la
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defensa y el desarrollo de capacidades en el marco de la UE, y
detienen esa dimension de la PCSD, manteniéndola solo como
un marco operativo (mientras la Comision sigue con su politica
industrial de defensa, por supuesto) o cambian de rumbo y deci-
den que realmente quieren tener un paquete de fuerzas europeo
completo. Pero deben hacerlo en el marco OTAN y reconfigurar la
PCSD como esquema de apoyo a ese fin. La razon, y quiza la prin-
cipal explicacién del fracaso de la PCSD, es que, en el ambito de
la defensa, los europeos no confian los unos en los otros (a dife-
rencia de lo que ocurre con las divisas, las fronteras, el comercio
exterior, etc.). Pregunte a cualquier europeo quién les salvara si
Rusia les invade, y solo los franceses responderan (tal vez): «los
franceses». Los demas diran: «los estadounidenses». Puede que
no guste, pero es la realidad politica.

Es asimismo una realidad politica que el compromiso estadouni-
dense con la defensa de Europa es menos seguro de lo que solia
ser, debido a la atencién que EE. UU. presta a China y, obvia-
mente, a los acontecimientos internos en EE. UU. Justo por ese
motivo, los europeos han de cambiar su enfoque hacia la OTAN
y europeizar la disuasion y defensa convencionales. Eso deberia
situarles en posicién de asumir sin problemas cualquier tarea de
la que EE. UU. pudiera retirarse, y mantener la credibilidad de la
disuasion y la defensa, pase lo que pase. Ahora es el momento
de actuar en consecuencia.
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Del revés: la postura de Francia hacia la defensa
europea

Marjorie Vanbaelinghem

Resumen

Francia es conocida por su postura ambiciosa, casi de adalid, en
materia de defensa europea. Descifrar los puntos de vista fran-
ceses exige comprender un sélido legado de politicas de disua-
sion, seguridad y diplomacia, asi como una sélida base de poder
industrial. Estas caracteristicas se han cruzado a menudo con las
posturas europeas y multilaterales, generando en ocasiones una
sensacion de contradiccion o malentendidos con aliados y socios.
Tras identificar los pilares de las posiciones francesas y esbozar
su evolucion reciente, se distinguen sus objetivos de los logros
reales, y los logros de la comunicacion estratégica y la capacidad
de implicar a los socios. Aunque Francia se ve a si misma como
precursora de la defensa colectiva, la magnitud de sus activos
estratégicos, intereses y potencia de fuego le confiere una masa
critica adecuada para actuar de forma auténoma, pero dema-
siado grande para comprometerse y comprometer y demasiado
pequefa para liderar. En este sentido, la guerra de Ucrania sirvié
a la vez de llamada de atencidon para Europa y de comprobacién
de la realidad de algunas de las posiciones y conceptos clave
franceses. Les dio la razén en autonomia estratégica, pero les
puso a prueba en asuntos pendientes, como el alcance de su poli-
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tica de disuasion nuclear, la evolucidén de su industria de defensa
y el tira y afloja entre la PCSD y la OTAN.

Palabras clave

Francia, Unidn Europea, OTAN, Industria de Defensa, Disuasion
nuclear.

Inside out: the French stance on European Defence
Abstract

France is known for its ambitious, almost swashbuckling pos-
ture on European defence. Deciphering the French views requires
understanding a strong legacy of deterrence, security and dip-
lomatic policies as well as a robust bedrock of industrial power.
These characteristics have often intersected with the European
and multilateral stances, generating on occasions a sense of con-
tradiction or misunderstandings with allies and partners. After
identifying the pillars of the French positions and sketching its
recent evolution, we distinguish their objectives from the actual
achievements, and the achievements from the strategic commu-
nication and the capacity to engage partners. While France sees
itself as a harbinger for collective defence, the magnitude of its
strategic assets, interests and firepower gives it a critical mass
that is adequate to act autonomously, but too big to compromise
and engage and too small to lead. In that regard, the Ukraine war
both acted as a wake call for Europe and as a reality check for
some of the French positions and key concepts. It proved them
right on strategic autonomy but put them to the test regard-
ing unfinished business such as the scope of their nuclear deter-
rence policy, the evolution of their defence industry and the tug
between CSDP and NATO.

Keywords

France, European Union, Europe, NATO, Defence industry,
Nuclear Deterrence.
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Un programa emitido recientemente en la radio publica francesal!
invitaba a invitados de la comunidad estratégica a reflexionar sobre
«si Francia habia tenido razon desde siempre sobre la Defensa
europea». La propia pregunta —y el debate posterior— ilustra los
sentimientos encontrados existentes en Francia desde el esta-
llido de la guerra de Ucrania y, cada vez mas, ante la inminente
vuelta de Trump. Francia puede sentirse hoy como una Cassandra
moderna. Su vision de una Europa de la defensa fuerte y auto-
noma solia tacharse de poco realista, en el mejor de los casos.
Algunos socios también afirmaron que los franceses no siempre
«predicaban con el ejemplo» o0 solo pensaban en sus intereses
industriales. Sin embargo, el énfasis puesto recientemente por
Bruselas en la seguridad y la defensa y las numerosas iniciativas
lanzadas por los europeos demuestran que Francia, al reclamar
capacidades y una cultura de defensa auténomas para la UE, ha
sido visionaria y coherente. ¢Por qué no se habia oido antes? Y lo
mas importante, écudl debe ser el papel de Francia ahora que se
ha materializado la necesidad de una defensa europea?

Mas alld de ser perspicaz, Francia actu6 de forma disruptiva. La
ruptura se produjo en los hechos, como cuando De Gaulle retird
al pais del mando militar integrado de la OTAN en 1969; pero
también en declaraciones, como cuando Macron avivo reciente-
mente la posibilidad de la presencia de fuerzas europeas en terri-
torio ucraniano. Sin embargo, estar a la vanguardia no significa
necesariamente ser correcto y eficaz en la aplicacion.

La postura de cualquier Estado miembro ante los asuntos de la
Union Europea puede analizarse a través de su politica interior y
sus intereses nacionales. En el caso de Francia, se debe remon-
tar a la historia, a la imperecedera psique politica, geopolitica
y estratégica francesa. Sostengo que Francia ha desarrollado
una identidad estratégica tan fuerte, basada en unas Fuerzas
Armadas capaces y una sofisticada brujula geopolitica, que hizo
que su ansia de autonomia se sintiera como una intransigencia.

La nocion de «tercera via» o postura geopolitica alternativa dise-
Nnada por De Gaulle y resucitada posteriormente por lideres pos-
teriores, asi como muchas idiosincrasias sociales, institucionales
y econdmicas, se han cruzado con el compromiso europeo de
Francia. Estas caracteristicas explican el sentido de responsabi-
lidad y legitimidad expresado por los franceses al expresar sus

1 Véase: https://www.radiofrance.fr/franceculture/podcasts/le-temps-du-debat/otan
-la-france-avait-elle-raison-sur-la-defense-europeenne-5628284
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planes sobre como defender Europa. También explican algunas
contradicciones y falta de comunicacién con socios y aliados.
Compleja e impregnada de intereses econdémicos y politicos, la
vision francesa nunca fue facil de asimilar ni siquiera de com-
prender. Lo que quiero decir es que el malestar expresado por
algunos socios es el resultado paraddjico de la autosuficiencia
francesa y de una vision adelantada a su tiempo.

La pregunta «{Quo vadis?» parecia muy clara para los france-
ses, mientras fueron los Unicos en afirmar que Europa no podia
confiar ciegamente en una OTAN liderada por EE. UU. Ahora que
los acontecimientos se han acelerado, ha llegado el momento
de «ser realistas», de gestionar las consultas y de mejorar la
comprension y aceptaciéon de los puntos de vista franceses por
parte de los socios, para poder cumplir. Sin embargo, aun quedan
muchos escollos en el camino.

Este documento no pretende ser exhaustivo en lo que respecta
a las numerosas iniciativas y conceptos elaborados por los fran-
ceses en materia de seguridad y defensa europeas a lo largo de
los anos. Mas bien, intenta: I) aclarar las principales especifici-
dades de la practica y la cultura francesas de defensa y cdmo se
cruzan con las posiciones europeas, y analizar II) lo que Francia
aportd a la mesa de la defensa europea (y como se comportd
en esa mesa) y III) hasta qué punto la guerra de Ucrania actué
como acelerador, o desarrollador —en el sentido fotografico del
término—, revelando el papel fundamental de Francia, asi como
un monton de asuntos pendientes por parte francesa.

1 Una rica herencia de potencia de fuego y opiniones
politico-militares

¢Como se han cruzado la cultura de defensa y la idiosincrasia
estratégica francesas con la creciente conciencia y necesidades
europeas en materia de defensa? El examen de las principales
invariantes de la politica estratégica y exterior francesa permite
poner de relieve la singularidad de ciertas caracteristicas, que
probablemente determinaran asimismo las politicas venideras.

1.1 Al principio, fue la grandeur, De Gaulle y la bomba...
El concepto clave y prioritario para el Estado francés, mucho antes

del contexto posterior a la Segunda Guerra Mundial, se ha definido
como grandeur (Fontanel y Hébert, 1997). La nocién se remonta
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al Antiguo Régimen (época prerrevolucionaria), con la politica de
conquista de Luis XIV. Napoledn y, posteriormente, las guerras
coloniales dieron otro giro a la «politica de grandeza» como una de
las principales caracteristicas de Francia. Monumentos tan gran-
diosos como los Invalidos o la Escuela Militar, que sigue utilizando
el Ministerio de las Fuerzas Armadas, encarnan el reconocimiento
concedido a los militares por la nacion. «Grande nation» es un
apelativo que los alemanes suelen utilizar para referirse a Francia.

Otro concepto afin al de grandeur es el de puissance, que se dis-
tingue del de «poder»2 y quiza se traduzca mejor por «potestad».
Ambas nociones explican la blusqueda de soberania practica de
De Gaulle, que se materializd a través de la politica de arma-
mento y la disuasiéon nuclear. Para Fontanel y Hébert (1997),
«hasta 1990, la politica de grandeur se basaba en cuatro carac-
teristicas principales: a) la creacién de una fuerza nuclear, b)
la importancia del gasto militar, c) el desarrollo de una indus-
tria armamentistica auténoma y d) las exportaciones de armas».
Sorprendentemente, los cuatro componentes han perdurado
hasta bien entrado el siglo XXI.

A partir de los afios sesenta, Francia dio prioridad a los gastos de
capital destinados a modernizar los sistemas de armamento. El
equipamiento militar se convirtié en una gran suma econdmica,
con un presupuesto de defensa que crecié por encima del 4 %
en los afios sesenta y se mantuvo por encima del 3 % en los
setenta y la mayor parte de los ochenta. Incluso cuando bajo, se
mantuvo comparativamente alta3. La tradicion de planificacion
presupuestaria plurianual instaurada por De Gaulle también per-
mitid costear y organizar la construccién de fuerzas nucleares,
asi como la proyeccion de fuerzas.

Por ello, los Gobiernos de la V Republica hicieron hincapié en
el desarrollo de la produccion armamentistica francesa. La
Délégation Générale pour I'Armement (DGA), administracion
Unica poblada de ingenieros de armamento, creada en 1961 y
beneficiaria de prerrogativas Unicas, actuaba como interfaz entre
las Fuerzas Armadas y la industria. Coordinaba las actividades de
fabricacién, investigacién y desarrollo al tiempo que se dedicaba
a la produccién de armamento, con la direccién del complejo de
arsenales y construccion naval heredado del del Antiguo Régimen,

2 Spinoza es la referencia conceptual sobre la distincion entre «potentia» y «potestas».
3 El autor utilizo la base de datos de gastos militares del SIPRI. Disponible en: https://
milex.sipri.org/sipri.
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la responsabilidad de la direccién de la parte militar de la produc-
cion en cooperacion con las empresas productoras de bienes civi-
les y militares y el control de las empresas nacionalizadas.

En consecuencia, uno de los principales rasgos —y activos— de
Francia es su ecosistema de industria de defensa, conocido como
Defensa Industrial y Tecnoldgica (BITD): unas 2000 empresas,
que dan empleo a entre 165 000 y 200 000 trabajadores*, y que
exportan entre el 25 % y el 40 % de su produccién, generando
30 000 000 000 en ingresos por exportacion (Serfati, 2014)°. Este
complejo ecosistema estd formado por empresas pequefias pero
muy especializadas, algunas de las cuales producen en exclusiva
para grandes corporaciones como Airbus Group, Naval Group y
Dassault Aviation. Se caracterizan por un alto nivel de interdepen-
dencia y —hasta hace poco— una escasa apertura a las empresas
extranjeras. Hoy en dia, el Estado francés sigue siendo uno de sus
principales clientes y contribuye decisivamente a sus exportaciones.

Fue también De Gaulle quien instituyd, con la Constitucién de la
V Republica, el marco juridico que convirtid al presidente francés
en el «chef des armées» (jefe de las Fuerzas Armadas; articulo 15
de la Constitucion francesa de 1956), con —comparativamente—
poca responsabilidad ante el Parlamento. Por ello, otra idiosincra-
sia francesa es que todos y cada uno de los presidentes franceses
estan obligados a encarnar una vision del mundo. Dicha perso-
nificacion llega a través de operaciones exteriores, incluyendo
las militares —desde la década de los setenta, hubo muchas de
ellas en Africa y Oriente Préoximo, asi como en los Balcanes—. Se
trata de demostrar que el jefe del Estado encarna el mensaje de
Francia al mundo y contribuye a la defensa del orden internacio-
nal democratico (Robert, 2021).

De esta compulsion politica surge lo que los franceses Ilaman la
«cultura de la proyeccion»: la capacidad de «primera entrada»
en un teatro de guerra y la conduccion de operaciones «fuera de
zona» en toda regla.

Asimismo, Francia ha mantenido numerosos territorios de ultra-
mar, repartidos por todo el globo® (por citar solo dos, que son

4 Véase: https://www.defense.gouv.fr/sites/default/files/ssm/Ecodef%?20185.pdf

5 Véase: https://ecodef-ihedn.fr/impact-economique-de-la-defense/lltima [Consulta:
29 de marzo de 2024].

6 La Zona Econémica Exclusiva francesa cubre aproximadamente el 7 % de la super-
ficie de todas las ZEE del mundo, mientras que el territorio continental de Francia solo
representa el 0,45 % de la superficie terrestre.
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los mas alejados, Tahiti se encuentra a 17 000 km al este de la
Francia continental, mientras que Clipperton esta a 15 000 km al
sur), lo que ha dado a Francia el impulso necesario para estable-
cer formas especializadas de presencia militar y dar un puietazo
en la mesa superior a su peso especifico. La existencia de teatros
de guerra potenciales a tales distancias explica la adquisicion y
el mantenimiento de capacidades de proyeccion habilitadoras.
Por ultimo, la mayoria de los despliegues militares (en francés:
OPEX, es decir, operaciones exteriores) pueden iniciarse sin apro-
bacién parlamentaria y financiarse independientemente de la ley
presupuestaria militar plurianual, lo que da mucho margen de
maniobra’.

Por ultimo, incluso después de la supresion del servicio militar
obligatorio en los anos noventa (ver mas adelante), los france-
ses han mantenido un fuerte vinculo con sus Fuerzas Armadas.
En términos socioldgicos, el service militaire era una verda-
dera institucién, razén por la cual sigue teniendo su sitio en
la agenda politica francesa bajo la apariencia de un proyecto
de nuevo «servicio nacional universal» (SNU, Service National
Universel). Es asimismo ilustrativo de ese vinculo el uso flexi-
ble de fuerzas militares para misiones de seguridad interior y
antiterroristas (es el caso de la opération Sentinelle actual, que
implica la presencia de militares armados patrullando por las
calles).

1.2 El enigma de la autonomia colectiva: Francia, Europay la UE

La sombra de De Gaulle fue muy alargada en el pensamiento
estratégico francés durante décadas, pero la huella mas profunda
que dejoé fue, con diferencia, el objetivo de la autonomia estra-
tégica. El énfasis francés en la autonomia no es nada excéntrico
si se echa la vista atras y se considera el trauma que supuso la
ocupacion alemana, seguida de la liberacion del pais por fuerzas
extranjeras y, posteriormente, la crisis de Suez de 1956. Hoy en
dia, la autonomia es mas manifiesta —y se considera mas legi-
tima— que la grandeur. El objetivo y la practica de la autonomia,
basados en la sélida cultura estratégica y los recursos militares
franceses, se han cruzado una y otra vez, e incluso chocado, con
los proyectos europeos.

7 Véase: https://www.vie-publique.fr/eclairage/18474-les-operations-militaires-ex-
terieures-de-la-france-opex
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En primer lugar, Francia fue a la vez quien inicid y desarrolld la
Comunidad Europea de Defensa (CED). El plan Pleven8, desa-
rrollado en 1950, llegd a sugerir el nombramiento de un minis-
tro de Defensa para Europa, con un presupuesto comun para la
defensa y un ejército de cuarenta divisiones de 13 000 solda-
dos (incluyendo el personal aleman) bajo un uniforme comun. El
tratado de financiacién de la CED lo firmaron en mayo de 1952
los entonces seis Estados miembros de la Comunidad Europea.
Sin embargo, en Francia tuvo lugar un notable debate politico
(no solo atizado por De Gaulle, como muchos tienden a creer
retrospectivamente, sino también por una improbable coalicién
que incluia al Partido Comunista) sobre la ldgica supranaciona-
lista subyacente al proyecto de la CED, y también contra la idea
misma del rearme y la participacion de Alemania. Hubo que des-
echar el proyecto de la CED, allanando el camino para un ver-
dadero despegue de las prerrogativas de la OTAN. De Gaulle
no solo se habia opuesto a la CED, sino que también habia cri-
ticado a Euratom, a la que culpaba de secuestrar la autonomia
nuclear de Francia. Finalmente, en 1969, De Gaulle también hizo
que Francia abandonara la estructura de mando integrado de la
OTAN.

El legado de De Gaulle siguid influyendo tras abandonar el poder:
a medida que los franceses desarrollaban los aspectos politicos
y de seguridad del proyecto de la UE, lo concebian desde un
enfoque intergubernamental. A mediados de los afios setenta,
el presidente Giscard d’Estaing vio el potencial de invertir en las
relaciones exteriores de la UE, pero desconfiaba de cualquier ins-
tancia supranacional en ese ambito. Asi, puso en marcha varias
iniciativas encaminadas a fomentar una «Comunidad Politica
Europea» (concepto que Emmanuel Macron retomo posterior-
mente®, ver mas adelante) y reforzé las consultas interguberna-
mentales a través del G7, con el fin de coordinar la comunicacion
sobre las crisis mundiales.

La utilizacién de Europa como palanca para la prosperidad y la
influencia de Francia no era nada nuevo. De Gaulle habia afir-
mado que «Europa era el mejor dispositivo para que Francia se
convirtiera en lo que nunca ha dejado de ser desde Waterloo:

8 René Pleven era entonces presidente del Consejo (el mas alto cargo ejecutivo de la
IV Republica), y el plan Pleven era en realidad una idea de Jean Monnet.

9 Véase: https://institutdelors.eu/en/publications/the-european-political-communitys
-own-merits-and-limits/

50



Del revés: la postura de Francia hacia la defensa europea

una primera potencia mundial» (Peyrefitte, 1994)10, Bajo la pre-
sidencia de Giscard d’Estaing, el ministro de Asuntos Exteriores,
Jean-Francgois Poncet, acufi6 el concepto de «Europe puissance».
Se referia a una Europa dotada de agencia, o a Europa como
gran potencia, lo que se aproxima mucho a la retérica actual de
la Comision. La nocion de «Europe puissance» se utilizaba mucho
en los circulos de negociadores o diplomaticos franceses para
asuntos de la UE. Sin embargo, muchos socios europeos pensa-
ban que tal nivel de ambicién formaba parte del objetivo nacional
francés de mantener su grandeur, por lo que lo consideraban
una empresa egoista. Como tal, la idea de «Europe puissance»
suponia que los europeos adquirian sus propias capacidades mili-
tares y recursos de seguridad, no siempre fue comprendida, y
aun menos aceptada.

La cultura politica transparente francesa de ambicion militar e
intervencionismo (cultura de la proyeccién, cf. 1.1.) perduré
y el pais miréd cada vez mas a Europa en busca de ayuda, en
la entrega, pero no tanto en la parte de la concepcién. Fue en
esa busqueda de vias para lograr la «Europe puissance» como
Frangois Mitterand revitalizé la Unién Europea Occidental en los
afnos ochenta, y luego como Chirac se mantuvo firme —aunque
solo—, durante las negociaciones del Tratado de Maastricht, en la
defensa de la idea de una defensa europea alternativa a la OTAN.

Bajo la presidencia de Chirac, Francia hizo balance del cambio de
época y explicitd su transicion a la UE. En una entrevista televi-
sada, el 22 de febrero de 1996, Chirac anuncio la supresion del
servicio militar obligatorio, la creaciéon de las nuevas misiones
de «proyeccidon de fuerzas», un nuevo papel para la disuasién
nuclear, que pasaba a ser la garantia de las fuerzas convenciona-
les, y —por ultimo, pero no menos importante— una reduccion
importante del presupuesto de defensa. Todos estos cambios
debian propiciar una politica estratégica europea reforzada.

Lo que no cambid, no obstante, fue la postura Unica de Francia
en politica exterior y su visidon de su papel en el mundo. El ideal
de «universalismo» presente en la cultura intelectual francesa
reverberd en una fuerte identidad diplomatica, tan fuerte que
conllevd divergencias con los aliados, y en algunos momentos
incluso tensiones. En varias ocasiones, llevd incluso a las auto-
ridades francesas a hacer declaraciones contrarias al espiritu

10 «L’Europe c’est le moyen pour la France de redevenir ce qu’elle a cessé d'étre
depuis Waterloo: la premiére au monde».
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de igualdad y coordinacion. La dura reaccién de Chirac ante los
«nuevos Estados miembros» y algunos de los candidatos que
apoyan la operacion estadounidense en Irak son un ejemplo de
ello. Todo el mundo recuerda su famosa burla: ils ont perdu une
bonne occasion de se taire (lo que quiere decir: «perdieron una
gran oportunidad de mantener la boca cerrada»).

Por ultimo, dada su situacion geografica, su pasado colonial y
su continua implicacion en Africa, Francia tiende a mirar mas
al sur que al este para la defensa de sus principales intereses
estratégicos. Esa tendencia se ve reforzada por una perspectiva
estratégica que sigue estando moldeada en parte por el legado
de la politica exterior gaullista de la Guerra Fria «[...] basada en
la voluntad de labrar una “tercera via” entre los bloques lide-
rados por la Unidn Soviética y EE. UU., mediante alguna forma
de acomodacién con Moscl, manteniendo al mismo tiempo una
fuerza nuclear independiente y una zona de influencia francesa
en Africa» (Meijer y Brooks, 2021).

Sin embargo, para Francia, la cooperacidon europea ya no aparece
como una opcidn entre otras, sino como la Unica salida.

Hoy, los intereses europeos son los intereses de Francia. Seria
erréneo afirmar que Francia ha renunciado a su ambicién de ejer-
cer una influencia mundial. Pero se puede afirmar que Francia
paso de ver a Europa como un instrumento para ganar influencia
mundial a un fin en si mismo, proyectando asi en gran medida
sus ambiciones nacionalistas a nivel europeo (Dempsey, 2022).

1.3 La ecuacién de defensa OTAN-UE

En 2009, Francia regresé al mando integrado de la OTAN, sobre
todo para resolver la crisis de confianza que habia percibido en
sus aliados y socios. No fue un paso demasiado dificil de dar,
pues la sdlida cultura estratégica francesa supo prosperar en el
entorno de la OTAN. Pero la plena reintegracion (salvo para los
planes de contingencia nuclear) en el mando militar en 2009 no
significd que los franceses renunciaran a su idea de grandeza, ni
a su idea de una Unién dotada de poderio militar y auténoma en
el mundo. En efecto, contrariamente a los britanicos, que siste-
maticamente veian en la UE una amenaza para su soberania y
su influencia, y a los «nuevos europeos», integrados en 2004 y
2007, que se centraban en la economia y solo confiaban su segu-
ridad a EE. UU., los franceses querian ver en la UE la maximiza-
cion de la agencia, la proteccién y la visibilidad de su pais.
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En un informe de 2019, el Parlamento francés observaba que
Francia era cada vez mas escuchada en la OTAN y habia ganado
credibilidad y un lugar central dentro del mando integrado, gra-
cias a su participacion en la Presencia Avanzada Reforzada (EFP),
pero también por su competencia operativa en operaciones de
ultramar. El informe concluia: «Por tanto, estd en una buena posi-
cion para abogar por el refuerzo de la defensa europea, no con-
tra Estados Unidos, sino con Estados Unidos» (Conway-Mouret,
2019). Es decir, la reintegracion en el mando integrado de la
OTAN vy los esfuerzos realizados por los franceses tranquilizaron a
muchos socios europeos y contribuyeron a legitimar la pretension
francesa de convertir a la UE en una gran potencia.

Hoy en dia, y a pesar de haberse reincorporado a la estructura de
mando integrado de la OTAN, una parte de la élite politica fran-
cesa ve a la Alianza con reticencia y, en el mejor de los casos,
como un tercero. La ocasién en que Macron manifestd que la
OTAN estaba «en muerte cerebral»!! es buen ejemplo de ello. En
la mente estratégica francesa existe un fuerte tira y afloja entre
la autonomia y la fiabilidad como aliado. En la Gltima Revision
Estratégica Nacional (2022), uno de los objetivos es ser un
«aliado ejemplar», mientras que el grueso del documento sigue
reiterando la necesidad de autonomia europea en materia de
defensa. En definitiva, cuando los franceses y los demas Estados
miembros hablan de la defensa de Europa, puede que no tengan
en mente ni el mismo perimetro ni los mismos defensores. Los
centroeuropeos, junto con otros paises incondicionalmente atlan-
tistas, tienden a pensar que, cuando Macron habla de autonomia
estratégica para Europa, esta sugiriendo un debilitamiento gra-
dual de la OTAN o la creacion de una estructura de defensa que
competiria con la alianza militar liderada por EE. UU. El nivel de
compromiso puesto en la construccidon de la defensa europea —y
la cantidad de sofisticacion puesta en los numerosos documentos
oficiosos y otras iniciativas— crearon una percepcion de Francia
como dominante, aunque algunos comentaristas (Fuente Cobo,
2016) reconocieron recientemente que habia un cambio defini-
tivo en los puntos de vista de Francia.

Jean-Pierre Maulny considera que la «cultura estratégica incul-
cada en la élite civil y militar francesa» (Maulny, 2024) es un
factor determinante para las posturas de Francia respecto a la

11 Vvéase: https://www.economist.com/europe/2019/11/07/emmanuel-macron-warns
-europe-nato-is-becoming-brain-dead
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OTAN. Durante afios, la élite profeso que la vision francesa, here-
dada de De Gaulle, era Unica, y que Paris tenia razén al abogar
por la defensa de la UE. Sin embargo, esa cultura no es inflexible,
en primer lugar, por el punto de inflexidon que se produjo en la
década de los noventa, pero también por la creciente influencia
atlantista que llegd con el Gobierno de Sarkozy en los dos mil.
Los aspectos burocraticos y socioldgicos son cuestiones impor-
tantes a tener en cuenta, ya que la divisidon no es tanto entre
actores militares y civiles como entre el Ministerio de Defensa
y el Ministerio de Asuntos Exteriores, sino también, y lo que es
mas importante, entre generaciones. Incluso antes de la reinte-
gracion en el mando militar de la OTAN, las operaciones militares
dirigidas por EE. UU. tras los atentados de septiembre de 2001
alimentaron una nueva generacion de estrategas, diplomaticos y
oficiales —como de costumbre, en su mayoria hombres, aparte
de la inusual figura de Thérése Delpech— sometida a una mayor
influencia norteamericana. La vieja escuela de ejecutivos france-
ses no sabia o no queria hablar inglés y se habia quedado en la
época en que la élite europea hablaba francés. Por el contrario, la
nueva generaciéon de pensadores y responsables politicos se mos-
tré muy sarcastica con los esfuerzos franceses en Bruselas y los
planes para una «Europa geopolitica». Expresaron su impaciencia
hacia los europeos herbivoros que no veian que evolucionaban en
un mundo de carnivoros, mientras que el personal politico-militar
francés se deleitaba con el pragmatismo y la capacidad de reac-
cion de la OTAN.

En este contexto evolutivo, la decisién tomada por Jacques Chirac
en 2003 de negar su apoyo (y amenazar con un veto) a la cam-
pafia militar estadounidense en Irak fue muy criticada en Francia.
Casi se convirtid en una controversia generacional. Finalmente,
EE. UU. atacd Irak sin mediar resolucion de la ONU, y todo lo
ocurrido desde entonces, desde la invasion de Crimea a la oleada
de atentados terroristas en Europa, pasando por el ataque ruso
a Kiev, reforzo el atractivo del pragmatismo y de la perspectiva
de la «gran potencia» en asuntos exteriores. El cambio de pers-
pectiva se hizo evidente con la eleccion de Emmanuel Macron
de nombrar a Jean-Yves Le Drian, antiguo ministro de Defensa,
como su primer ministro para Europa y Asuntos Exteriores, asi
como por su recurrente uso de la retoérica bélica («guerra contra
la covid», «economia de guerra», «rearme demografico»).

Cabe sefialar que todo ello nunca supuso una perspectiva eurat-
lantica plena, definida y admitida, ni una renuncia al objetivo

54



Del revés: la postura de Francia hacia la defensa europea

de la UE como «gran» potencia. De hecho, en el plano politico,
los franceses también sintieron una creciente impaciencia hacia
Estados Unidos, especialmente durante la crisis siria. Cuando el
presidente Obama decidié no tomar represalias contra el régimen
sirio de Al Assad tras el uso de armas quimicas en 2013, o cuando
el presidente Trump dejoé a los combatientes kurdos a merced de
las tropas turcas en 2019, «los franceses tuvieron sentimientos
de abandono y traicidn similares a los que tienen ahora los aliados
europeos de la OTAN tras la debacle en Afganistan» (Bouemar,
2021).

A pesar de todo el examen de conciencia que caracterizo el periodo
posterior a la Guerra Fria, la defensa de la «Europe puissance»
siguid siendo un rasgo consensuado en Francia, que el presidente
Macron reafirmé de forma clara y contundente, desde el discurso
de la Sorbona de 201712 hasta declaraciones mas recientes («No
creo que Europa diluya la voz de Francia: Francia tiene su pers-
pectiva, su historia, su vision de los asuntos internacionales, pero
construye una accién mucho mas util y fuerte cuando lo hace a
través de Europa»13).

2 ;Europa de la defensa o defensa europea? Los altibajos de
la racionalidad y la comunicacién politica en Francia

Para utilizar a Europa como palanca de sus intereses de defensa
y seguridad, Francia traté de reforzar la cooperacidon europea
mas alla de los proyectos econdmicos y comerciales y de dotarla
de potencia de fuego ademas de impulso politico. Los sucesivos
Gobiernos franceses han puesto sobre la mesa de la UE iniciati-
vas audaces y han intentado mejorar su comunicacion, mas alla
de la criptica idea de «Europa de la defensa», para convertirla en
algo mas apetecible para sus socios y mas pragmatico.

2.1 El discours de la méthode francés sobre la defensa europea

«Pocos paises europeos han erigido la independencia politi-
co-militar de EE. UU. como uno de los elementos clave y consti-
tutivos de la identidad de la UE e incluso de |la soberania politica

12 véase: https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2017/09/26/initiative-pour-I-eu-
rope-discours-d-emmanuel-macron-pour-une-europe-souveraine-unie-democratique
13 «La doctrina Macron». Entrevista de Gilles Gressani a Emmanuel Macron para
Le Grand Continent, noviembre de 2020. Disponible en: https://geopolitique.eu/
en/2020/11/16/the-macron-doctrine/
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en general» (hago énfasis). Nicole Gnesotto (2021) mostré
como Francia consiguié extender el ideal de autonomia mas
alld del ambito nacional hasta la propia Europa. Sin embargo,
aunque los franceses aceptaban el método hibrido (supranacio-
nal e intergubernamental) de construccién europea en muchos
ambitos y proyectos, consideraban los sectores de la politica
exterior y la defensa como un domaine réservé, confinado a
los métodos intergubernamentales. Con semejante nivel de
ambicion contrastado con un planteamiento tan cauto sobre
los métodos de defensa y seguridad, no es de extrafiar que
las posiciones francesas levantaran a veces suspicacias en las
capitales europeas.

De hecho, la experiencia adquirida a lo largo de décadas de ejer-
cicio autonomo de la toma de decisiones, lanzamiento de opera-
ciones y perfeccionamiento de la doctrina de disuasion se tradujo
en una creciente desconfianza respecto a la experiencia dispo-
nible en Bruselas. Por un lado, los responsables politicos fran-
ceses se alinearon con Ursula Von der Leyen y respaldaron su
nocién de «Europa geopolitica»; por otro, se sintieron incOmodos
cuando se trataba de cuestiones relacionadas con el armamento
(ver apartado 3.3.2), como cuando Francia se opuso a la primera
comunicacién de la Comisién sobre la industria de defensa en los
afos noventa. Sin embargo, hay que recordar que dicha reticen-
cia no se basaba en caprichos unilateralistas, sino en la praxis de
Francia. De hecho, cuando los diplomaticos y militares franceses
impulsaron la Agencia Europea de Defensa, en la misma década,
fue porque consideraban que la AED, al ser una agencia especia-
lizada, tenia mejores conocimientos.

El método francés para I'Europe de la défense no nacié de un
aislamiento intrinseco o deseado, sino de una singularidad.
Como consecuencia de las caracteristicas enumeradas en el pri-
mer capitulo, Francia se fijo politicas de defensa muy estruc-
turadas y ambiciosas a través de los sucesivos Libros Blancos
publicados periddicamente desde 1972 y actualizados mediante
las Revisiones Estratégicas Nacionales. Francia fue uno de los
pocos paises europeos que mantuvo el concepto de alta inten-
sidad en sus documentos doctrinales (véase, por ejemplo, el
Concept d’Emploi des Forces Terrestres'* para 2020-2035, para
el Ejército de Tierra).

14 yéase: https://www.c-dec.terre.defense.gouv.fr/images/documents/documents
-doctrine/20210929_NP_CDEC_DDO_RFT_3-2-0-CEFT.pdf
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Ademas, para los franceses, mas que para muchos otros Estados
miembros, la guerra de los Balcanes fue una auténtica llamada
de atencion, pues dejo claro que no habia ningin numero de
teléfono al que se pudiera llamar a los europeos. La seguridad
del continente dependia de los estadounidenses, lo que se con-
sideré un fracaso, dado el objetivo francés de autosuficiencia.
De este modo, Francia apoyo los esfuerzos realizados por Javier
Solana para conciliar los puntos de vista de los Estados miembros
y desarrollar una base de consenso diplomatico y geopolitico. Los
franceses se esforzaron por que funcionaran los acuerdos Berlin
Plus, realizaron enormes esfuerzos de planificaciéon para la ope-
racién Concordia (EUFOR Macedonia, 2002) y llegaron a nombrar
a un general para dirigir la pequefia mision. Los franceses tenian
ideas muy precisas de lo que habia que hacer y se lanzaron a
conseguirlo, a veces incluso sin la seguridad de que fuera apro-
bado por otros Estados miembros, como quedd patente en el
proyecto de agrupacion tactica. Artemis (o EUFOR Congo, 2003),
una de las operaciones que siguieron a la creacion de los grupos
de combate, fue creada y luego dirigida por Francia, y hasta el
75 % de su personal militar era francés. Por ultimo, y no por
ello menos importante, los franceses sintieron muchas veces con
dolor la soledad en sus luchas contra el terrorismo, asi como
por la estabilizacién en Africa (operaciones Epervier, Sangaris,
Serval, Licorne, etc.). Tantas batallas en solitario —y la experien-
cia adquirida en ellas— explican asimismo la actitud que a veces
se percibe como intransigencia u hauteur.

Sin embargo, la eleccion de Emmanuel Macron en 2017 vino
acompafiada de una retdrica que abogaba por reactivar y refor-
zar la cooperacién europea en materia de defensa. El momento
era propicio: Reino Unido acababa de votar su salida de la UE, lo
que dio a los ayudantes y asesores franceses en torno a Federica
Mogherini, en la primavera de 2016, la oportunidad de salpicar
de menciones a la «autonomia estratégica» todo el nuevo docu-
mento doctrinal, la Estrategia Global de la UE!>., Este «giro a
Europa» no solo era oportunista, sino que era necesario. Aun asi,
algunos observadores siguieron criticando lo que consideraban
ambiciones poco realistas, mientras que otros se burlaban del
talento francés «para pintar panoramas amplios y vagos sobre
el destino de Europa y Francia, a menudo basados en grandes
debates filosoficos y teoldgicos» (Bouemar, 2021).

15 Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. Disponible en: https://www.
eeas.europa.eu/sites/default/files/eugs_review_web_0.pdf
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2.2 Los escollos de la concertacién y la comunicacién

Ademas de la sélida cultura estratégica de Francia, el nivel de
compromiso de sus fuerzas armadas nacionales es muy alto y
conlleva la aceptacion de posibles bajas en las operaciones (lo
gue en el Ejército francés se conoce como /e prix du sang, es
decir, el precio de la sangre). Esta especificidad operativa dio
lugar a un desfase de experiencias, que en algunos momentos se
tradujo en malentendidos, con la mayoria de los socios europeos.

En un informe de 2019 sobre defensa, el Senado francés emitio
una advertencia sobre la brecha de comunicacion en términos
contundentes:

«Los términos “autonomia estratégica” o “ejército europeo”
no deben utilizarse a la ligera: estos términos preocupan a
nuestros socios, porque suscitan el temor de que la protec-
cion de la OTAN que se considera eficaz pueda ser sustituida
progresivamente por un sistema que todavia no esta cla-
ramente definido, y el temor de que la desvinculacion nor-
teamericana en un sentido virtual acabe conduciendo a la
desvinculacién norteamericana en un sentido real. Muchos
malentendidos con nuestros socios europeos también se
deben a diferencias linglisticas y semanticas: tendemos a
utilizar expresiones ambiguas o dificilmente traducibles, a
las que cada uno asigna un significado distinto. Francia habla
desde hace tiempo de una “Europe de la défense” [Europa
de la defensa], expresion intraducible que deberia sustituirse
por la idea de “defensa europea”, que ademas se acerca mas
a lo que desea la mayoria de los paises europeos» (Informe
del Senado francés, 2019).

Mientras que la defensa europea tiene un significado funcional,
la Europe de la défense tiene un significado casi teleoldgico, que
se remonta a la esperanza de Francia de tener voz a través de
Europa. Francia utiliza cada vez con mas frecuencia la expresion
défense européenne, o «defensa europea», que venia a admitir
gue la defensa del continente no podia aspirar a ser una mera
copia de las politicas de defensa francesas a mayor escala, y tam-
bién supuso una mayor toma de conciencia de la importancia de
la tarea «strat-com» en el entorno politico-militar francés.

Hasta entonces, Francia nunca se habia esforzado mucho en
desarrollar una cultura del compromiso, debido esencialmente
a sus grandes capacidades de proyeccion y pericia. A menudo
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se considerd que el pais era «exigente», cuando, en realidad, se
sentia frustrado por la falta de eficacia y ambicion en materia de
defensa comun, y también se mostrd visionario sobre los ries-
gos de depender demasiado (y suponer una carga) de Estados
Unidos. Los franceses se habian acostumbrado a actuar por su
cuenta, lanzando iniciativas y expresando opiniones firmes sobre
la defensa europea, pero tenian poca practica en explicar, nego-
ciar y cooperar con otros Estados miembros, en especial con
pesos pesados como Alemania. Para ser justos, la practica fue
escasa por parte de todos, ya que la defensa europea no era
realmente un tema: la prevencién de conflictos y el terrorismo
fueron, durante mucho tiempo, los Unicos aspectos abordados en
las categorias de seguridad y defensa. Esta falta de consenso se
vio agravada por la timidez alemana respecto a todo lo militar.

Muchos profesionales, politicos y funcionarios franceses admi-
tieron entonces, y siguen admitiendo hoy, que puede ser dificil
trabajar con Alemanial®. Incluso recientemente, con la conmo-
cion de la invasion rusa de Ucrania haciendo indispensable la
colaboracién en materia de defensa, la senadora francesa Héléne
Conway-Mouret expreso, tras una mision a Berlin en enero de
2024, que «nuestra relacion con Alemania es compleja porque
nuestros objetivos son diferentes, al igual que nuestra vision de
la defensa europea»!’. Los franceses ven a Alemania dispuesta a
cumplir todas las exigencias y peticiones de EE. UU. con la espe-
ranza de mantenerlos a bordo, mientras que ellos afirman, con
cierta chuleria (ademas de realismo), que tienen que tomar las
riendas de su destino.

Esa desconfianza llevd a Francia a evitar a Alemania cuanto pudo
y a establecer coaliciones oportunistas o acuerdos técnicos con
otros Estados miembros, por ejemplo, con Reino Unido (la cum-
bre bilateral celebrada en Saint-Malo en 1998 marcd un hito en el
avance de la defensa europea), con Espafia (en la que Francia se
apoyd una y otra vez para obtener capacidades), con la Republica
Checa (en especial en 2012-2015) o mas recientemente con
Estados balticos como Estonia (que participé activamente en la
operacion Takuba). Los franceses también recurrieron a Polonia
en el marco del Tridngulo de Weimar, lo que les permiti6 evi-
tar el frecuentemente incomodo téte a téte con Alemania. Con
esa capacidad para identificar qué Estado miembro estaba mas

16 Entrevistas realizadas entre diciembre de 2022 y marzo de 2024.
17 Véase: https://www.helene-conway.com/2024/01/mon-deplacement-a-berlin-4/
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cerca de tales o cuales aspectos de las politicas y necesidades de
defensa, Francia desarrollé una vibrante diplomacia de defensa.

2.3 Mas allad de la doctrina y la arenga, servir

En términos de contribucion de personal nacional, Francia nunca
ha sido el mayor contribuyente a las misiones de la PCSD18,
Como demuestran todas las explicaciones anteriores, no es por
falta de capacidades, ni de cultura expedicionaria. Mas bien, su
pragmatismo, su deseo de autonomia y su preferencia por los
mecanismos intergubernamentales han llevado a los franceses
a seguir llevando a cabo sus propias operaciones militares y a
explorar todo tipo de formatos, como la operacion Takuba, una
«coalicién de voluntarios» no comunitaria en Africa. Tales opera-
ciones se adelantaron «por supuesto» a muchas de las capacida-
des francesas.

Sin embargo, pocos paises han sido tan audaces como Francia a
la hora de poner iniciativas sobre la mesa de la UE. Mucho antes
de que se admitiera en los circulos estratégicos la necesidad
de una capacidad de defensa comun con base europea, Francia
promovia una vision de «autonomia estratégica compartida».
Algunas de las iniciativas parecian demasiado atrevidas o adelan-
tadas a los tiempos, como el disefo francés de un Cuartel General
Operativo (OHQ, 2009), rechazado después firmemente por los
britanicos!®. Otras han ido ganando apoyo lentamente, como
la Capacidad Europea de Despliegue Rapido (EU RDC) de hasta
5000 soldados, pero aun no se han puesto en practica. Francia
también puso a prueba el Tratado de Lisboa al activar —por pri-
mera y Unica vez— la cldusula de asistencia mutua (art. 42.7 del
Tratado de la Union Europea) tras los atentados terroristas del
13 de noviembre de 2015 en Paris, con resultados discutibles.
El Senado francés, teniendo en cuenta las lecciones aprendidas
de ese episodio, recomendd clarificar el funcionamiento de esa
clausula, asignando un papel de informacién y coordinacion a un
organo especifico de la UE, por ejemplo, el Alto Representante,
asi como establecer procedimientos mas claros para prestar la
asistencia solicitada (Conway-Mouret y Le Gleut, 2019).

18 En 2022, de los 2500 militares de los Estados miembro enviados a misiones de la
PCSD, 118 eran franceses (frente a 889 espafoles, 128 austriacos, 47 alemanes, 396
italianos y 106 portugueses).

19 véase: https://www.theguardian.com/world/2008/jun/07/eu.france
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Las autoridades francesas se dieron cuenta de la necesidad de
cambiar el enfoque francés para construir una defensa europea
creible; tal pragmatismo se expreso en el discurso pronunciado
por el presidente Macron en la Sorbona en septiembre de 201720,
El presidente Macron declard, de forma un tanto provocadora,
que la defensa europea no se lograria mediante grandes dise-
fios elaborados en Bruselas. Ese cambio de enfoque se tradujo
en la puesta en marcha de varias iniciativas a distintos niveles,
como el desarrollo de programas estructurantes de capacidades
binacionales o multinacionales, como el proyecto de interopera-
bilidad del ejército CaMo con Bélgica, el Eurodrone, el FCAS vy el
MGCS, pero también la Iniciativa Europea de Intervencion (EI2)
en torno a paises «capaces y dispuestos». La Brujula Estratégica
de la UE se adopt6 incluso, en virtud del calendario de rotacion
de las presidencias de la UE, bajo la presidencia francesa. A pesar
de la reticencia inicial de Francia, la «Brujula» fue elogiada con
entusiasmo por los expertos franceses (algunos de los cuales se
maravillaron candidamente de «lo relevante que era a pesar de
estar hecha en Bruselas»?2!). Francia también intentd cerrar la
brecha entre «demasiada retérica» y «poca accién» impulsando
el Fondo Europeo de Defensa (FED), el Fondo Europeo de Apoyo
a la Paz (FEAP) y haciendo operativa la «cldusula de defensa
mutua» (art. 42.7 del TUE).

Curiosamente, ya en 2019, el Senado francés hizo propuestas
ambiciosas —e incluso visionarias— que incluyen elevar el perfil
de las cuestiones de defensa dentro de las instituciones europeas,
mediante el nombramiento de un director general de Defensa y
Espacio, o comisario europeo o adjunto al Alto Representante en
estos dominios, e instituir un formato de «Defensa» del Consejo
Europeo. Ademas, el Parlamento francés se mostré muy proac-
tivo y pragmatico al proponer un tratado de defensa y seguridad
con Reino Unido (Conway-Mouret y Le Gleut, 2019).

En resumen, mientras que algunos socios europeos veian a los
franceses como disidentes, Francia se veia a si misma como pre-
cursora, y con toda legitimidad. Por desgracia, la prevision no
resuelve todas las ecuaciones. La defensa europea se enfrenta
a dos grandes obstaculos: «profundos déficits de capacidad de

20 Initiative pour I'Europe. Discours d’Emmanuel Macron pour une Europe souve-
raine, unie, démocratique. Sitio web del Eliseo, septiembre de 2017. Disponible en:
https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2017/09/26/initiative-pour-l-europe-dis-
cours-d-emmanuel-macron-pour-une-europe-souveraine-unie-democratique

21 Entrevistas realizadas entre marzo de 2023 y febrero de 2024.
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defensa dificiles de subsanar y una “cacofonia estratégica”, es
decir, profundas divergencias continentales en todos los ambitos
de las politicas nacionales de defensa» (Meijer, 2021). La caco-
fonia estratégica se resolvié parcialmente con el Brexit y con la
agresion rusa a Ucrania, mientras que el enigma de la capacidad
permanece.

3 Francia ante la guerra de Ucrania y la Zeitenwende europea.
¢Es realista?

3.1 ¢Qué ocurre cuando, de repente, se escucha a Cassandra?

Antes de que Rusia atacara Ucrania, algunas voces de la
Administracion de la UE habian expresado la necesidad de que
Europa se convirtiera en una fuerza geopolitica. La asesora espe-
cial de la Alta Representante de la Union Europea para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad, Nathalie Tocci, subrayd en
2019 que los europeos no deben «meter la cabeza bajo tie-
rra» (Meijer, 2021) y, en su lugar, deben seguir buscando la
autonomia estratégica. La presidenta de la Comision, Ursula
von der Leyen, afirmdé durante el discurso sobre el Estado de
la Unidn de 2021 que habia llegado el momento de crear una
Unidon Europea de la Defensa?2. Desde la perspectiva francesa,
esto parecia dar la razén a su llamamiento en favor de un sis-
tema autonomo de defensa colectiva europea. Sin embargo,
aparte de los funcionarios de Bruselas, pocos Estados miem-
bros apuestan por la UE para defender Europa. Incluso cuando
estallé la guerra en Ucrania, algunos afirmaron que supuso un
«refuerzo de la legitimidad» y un atractivo para la OTAN (Zima,
2023).

Sin duda, fue propicio que Francia ocupara la presidencia del
Consejo de la UE cuando Rusia atacé Ucrania. La conmocidn sin
precedentes que supuso la agresion acelerd el giro en la eva-
luacion de riesgos. La presidencia francesa de 2022 se convirtid
en un punto de inflexién para concienciar sobre la necesidad de
contar con el marco institucional y la capacidad para responder
a cualquier tipo de crisis, en todo el espectro de operaciones,
desde los conflictos hibridos a los de alta intensidad. La nece-
sidad de autonomia también estaba relacionada con los impe-

22 Discurso sobre el Estado de la Unidon 2021. Comisién Europea, 15 de septiem-
bre de 2021. Disponible en: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/
SPEECH_21_4701
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rativos de la «economia de guerra» y de la reduccién de las
dependencias extraeuropeas en materia de energia, asi como de
equipos militares e infraestructuras criticas en ambitos estraté-
gicos como el transporte, la energia, el espacio o las tecnologias
digitales.

Una de las primeras declaraciones de Donald Tusk tras su ree-
leccion como primer ministro polaco fue que Europa tenia que
convertirse en una «potencia militar seria»23. Es mas:

«[...] aunque Francia se felicita de la nueva toma de con-
ciencia y del aumento anunciado de los gastos de defensa
de varios paises de la UE, existe una clara preocupacién por
la insuficiente coordinacién entre los EEMM y las compras
‘excepcionales’ que podrian beneficiar a la industria estadou-
nidense en lugar de a la europea, creando en ultima instan-
cia nuevas dependencias»24,

De este modo, Francia parece cada vez menos sola a la hora de
pensar que Europa debe convertirse en una gran potencia. Sin
embargo, su papel no puede limitarse a la promocion o a las
iniciativas: el impacto de la Zeitenwende europea general debe
repercutir en la industria y las posiciones estratégicas francesas.
La necesidad de consulta es mayor que nunca, pero también esta
en juego la politica interior francesa.

La guerra de Ucrania aclaré dos aspectos: demostrd que la UE
era y tenia que ser un actor geopolitico de primer orden y, para
ello, tenia que estar mejor armada. Ademas, aclaraba cémo
debia conseguirse la necesaria complementariedad entre la
OTAN y la UE, pero no de la forma en que lo habian previsto los
franceses. Es cierto que «Francia pretende mantener una posi-
cion Unica dentro de la Alianza. Tiene una posicién exigente y
visible debido a la especificidad e independencia de su politica de
defensa, sobre todo por su disuasién nuclear» (Dempsey, 2022).
Sin embargo, los malentendidos surgen de la confusidn entre la
OTAN como proveedora de seguridad (aceptable para los france-
ses) y la perspectiva de una OTAN liderada por EE. UU. y dedi-
cada exclusivamente a la defensa (inconcebible desde que los
republicanos mostraron sus reservas a gastar mas para defender
Europa).

23 Conferencia de prensa conjunta con Olaf Scholz, 13 de febrero de 2024.

24 Entrevista realizada por Gaspard Schnizler, investigador del IRIS. Disponible en:
https://www.iris-france.org/166676-for-the-sake-of-autonomy-frances-defence-agen-
da-for-europe/
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3.2 Compromisos y construccién de un pilar europeo para la
OTAN

En una declaracién de enero de 2023, el MAE francés reiterd
su opinién oficial sobre la cooperacion UE-OTAN. Con ocasion de
una declaracion conjunta de la UE y la OTAN sobre el refuerzo
de la cooperacion entre ambas organizaciones, insistieron en la
importancia de la «defensa europea» reafirmando la importan-
cia de una «defensa europea mas fuerte y operativa que contri-
buya positivamente a la seguridad global y transatlantica y sea
complementaria e interoperable con la OTAN [...] Francia alienta
la profundizacién de la cooperaciéon entre la UE y la OTAN, con
una hoja de ruta concreta»2?>. La Revision Estratégica Nacional de
2022 encomendd a Francia la tarea de ser una fuerza impulsora
de la cooperacion entre la UE y la OTAN. Para los funcionarios
y pensadores franceses no sometidos a la influencia atlantista
antes mencionada, la defensa de Europa deberia ser posible sin
la OTAN, y esta deberia poder funcionar teéricamente incluso en
caso de un repliegue norteamericano.

Sin embargo, aunque Francia se opuso a la opinidn mantenida
por muchos Estados miembros de que no se haria nada fuera
de la OTAN, acabd adoptando la nocién de «pilar europeo para
la OTAN» (Cadier, 2024), reclamada por el ministro aleman de
Asuntos Exteriores, Heiko Maas26. Macron utilizd la frase poco
después que Maas, durante la Cumbre de la OTAN de Londres de
2019, y lo hizo para especificar que la defensa europea no era
una alternativa a la OTAN, sino un pilar dentro de la alianza. La
idea de que podria existir un «pilar europeo dentro de la OTAN»
en vez de una defensa europea que evolucione independiente-
mente de la Alianza constituye, sin duda, un movimiento por-
tentoso (o una aclaracion importante) en la doctrina francesa.
Mostro la capacidad de evolucionar en una posicion mas flexible
y pragmatica, teniendo en cuenta las preocupaciones de aliados
y socios, asi como la gravedad del momento.

Con mayor capacidad o voluntad de compromiso, Francia renuncid
recientemente a su fijacion en la «europeizacion de la disuasion
y la defensa convencionales» (Biscop, 2022) y en la «préférence
communautaire» (Bourdillon, 2024) para las compras de arma-

25 Ppagina web del MAE francés, 11 de enero de 2023.
26 Véase: https://www.auswaertiges-amt.de/en/newsroom/news/maas-rzeczpospo-
lita /2279414
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mento, ante la necesidad de suministrar municiones a los ucrania-
nos. Ademas, al endurecerse con la Poutine, el Gobierno francés
también consiguié que los aliados orientales olvidaran el intento
diplomatico de «Bregangon» de apaciguar a la Poutine. Francia
parece estar recuperando la confianza de los europeos orientales
y centrales, que «coinciden en sefialar un cambio real, profundo
e impresionante en las politicas de Francia hacia Ucrania y Rusia,
pero también hacia su propia regién» (Cadier, 2024).

La onda expansiva de la agresion a Ucrania ha demostrado que
Francia habia sido un precursor de la autonomia; no obstante,
algunos socios afirman que Francia no ha cumplido realmente
sus promesas en materia de seguridad, porque sigue sin alcanzar
el objetivo de gasto del 2 % fijado por la OTAN en los Ultimos
anos. Otros analistas ven limitaciones a los esfuerzos bélicos de
Francia en Ucrania. El grupo de investigacion aleman Instituto
Kiel publicé cifras, segun las cuales Francia ocupaba el puesto 14,
por detras de Alemania y Holanda, en cuanto a compromisos de
defensa con Ucrania. En sus esfuerzos por convencer a los socios
de su buena fe y fiabilidad, las autoridades francesas llegaron a
aclarar tanto el objetivo de gasto como las cifras de las donacio-
nes realizadas a Ucrania.

Aunque Alemania sigue siendo un aliado clave para Francia, con
la que se han alcanzado varios acuerdos durante el Brexit (por
ejemplo, el apoyo francés a la CEP, a cambio del apoyo aleman
al Fondo Europeo de Defensa), los dos pesos pesados de la UE
siguen sin poder converger sobre como debe funcionar la defensa
europea?’. Tampoco parecen capaces de coordinarse plena-
mente: «Alemania, tradicionalmente el aliado mas cercano de
Francia en la UE, se queja a menudo de no ser consultada cada
vez que Macron pronuncia discursos ambiciosos sobre Europa»
(Dempsey, 2022).

Francia se ha mantenido a la vanguardia y ha mantenido un plan-
teamiento ambicioso en materia de seguridad, como ilustra su
iniciativa de reactivar la Comunidad Politica Europea, otra medida
audaz. En los afos setenta, la CPE era un foro intergubernamen-
tal, por tanto, una forma de hablar sin que la Comisién Europea
dirigiera los debates. En la actualidad, el debate entre lo intergu-
bernamental y lo supranacional sigue siendo un asunto interno
espinoso. Varios partidos de la oposicion, como Rassemblement

27 Véase: https://www.politico.eu/article/france-germany-macron-scholz-russia-de-
fense-policy-european-union/

65



Marjorie Vanbaelinghem

National, Les Républicains y otros afirman que la defensa debe
seguir siendo una prerrogativa estrictamente nacional?®. Por lo
tanto, aunque Francia no ha sido el Unico pais europeo en firmar
un acuerdo bilateral de defensa con Ucrania2® (Alemania y Reino
Unido también lo hicieron, y Polonia esta contemplando seguir su
ejemplo39), se trata de otra forma de tratar los asuntos de segu-
ridad fuera del marco de la UE, asi como al margen de la Alianza
Atlantica, y de ponerse por delante de los demas.

Jan Joel Andersson demostrd recientemente que la red de coope-
racion en materia de defensa y seguridad de cada Estado miembro
de la UE, sumada a la construida por la UE en su conjunto, aca-
baba pareciendo un cuenco de «espaguetis desordenados», lo que
dificultaba la prevision de politicas de defensa comunes coordi-
nadas y eficaces (Andersson, 2023). Entre los Estados miembros
de la UE, Francia cuenta con una de las redes mas completas e
intrincadas de este tipo de vinculos de diplomacia de defensa, que
refleja los numerosos intereses econdémicos e industriales. Como
se ha expuesto en la primera parte, la vinculacidn entre la politica
exterior y la diplomacia de defensa es estrecha, y suscita regular-
mente la sospecha de los socios de Francia de que existe un des-
fase entre lo que profesan los franceses y el margen de maniobra
y la voluntad real del Gobierno francés de «europeizar» la defensa.

A nivel operativo, la agenda de defensa europea de Francia sigue
guiada por tres prioridades clave, cuya urgencia se ha visto acen-
tuada por la actual crisis en Ucrania: acelerar la operatividad de
las estructuras de mando europeas (EUMS/MPCC), garantizando
la capacidad de compromiso sobre el terreno de la UE, hacer
operativa la «cladusula de defensa mutua» (art. 42.7) y aumentar
el uso del Fondo Europeo de Apoyo a la Paz (FEAP) para apoyar
a los paises socios. Sin embargo, la parte industrial y politica de
esta agenda podria seguir siendo un escollo.

3.3 Resolucién de la ecuacién nuclear

Con Reino Unido fuera de la Unidn, Francia es el Unico pais euro-
peo dotado de poder nuclear militar. Como se ha explicado, esta

28 Entrevista a Annie Génevard. Secretaria General del partido Les Républicains.
France Info, 29 de marzo de 2024.

29 Véase: https://www.elysee.fr/en/emmanuel-macron/2024/02/16/agreement-on
-security-cooperation-between-france-and-ukraine

30 véase: https://www.pism.pl/publications/bilateral-security-agreements-with-ukra-
ine-present-opportunities-and-challenges
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disuasion nuclear nacional constituye el nlcleo de la soberania
francesa desde hace sesenta afios. El escollo es esta complejidad
de la politica nuclear y de la disuasion balistica dentro de la OTAN
y fuera de Francia, y del malestar francés ante la cuestion de la
ampliacidon de la disuasion a Europa.

La de la OTAN en materia nuclear, basada en armas aéreas sumi-
nistradas y controladas por Estados Unidos y potencialmente
desplegadas por las fuerzas aéreas de los paises aliados, se
ha desarrollado sin Francia. La guerra de Ucrania reactivd las
reflexiones y preocupaciones en torno a la disuasion3!, y las
recientes declaraciones de Trump alimentaron la incertidumbre
sobre el futuro del compromiso estadounidense con la OTAN. Lo
anterior podria debilitar la disuasién nuclear de la OTAN.

La Revision Nacional Estratégica (RNE) de 2022 reafirmd un punto
importante de la doctrina francesa sobre la disuasion nuclear: el
reconocimiento de la dimensién europea de los «intereses vitales»
de Francia, que habia sido enunciada principalmente en un dis-
curso pronunciado en 2020 por Emmanuel Macron32, El discurso
de presentacién de la RNE del presidente Macron en Toulon33
confirmd que la politica de disuasion francesa podria aplicarse a
ataques fuera del territorio francés. Se trataba de una rectifica-
cion de un lapsus linguae que habia consternado a la comunidad
estratégica, cuando el presidente francés, en una entrevista tele-
visada, habia dicho que un ataque nuclear en Ucrania no pondria
en peligro los intereses vitales de Francia y, por tanto, no exigi-
ria una respuesta nuclear de Francia. Algunos afirmaron que «la
metedura de pata [no fue] fortuita, y [se debid] probablemente
al proyecto de ley [del partido de extrema derecha de la opo-
sicion] Rassemblement National sobre la “nacionalizacion de la
disuasion nuclear”» (Wachs y Horovitz, 2023).

El presidente francés reafirmd, durante la Conferencia de
Seguridad de Munich 2023, que la disuasiéon nuclear francesa
también comprendia una dimension europea y sugirio a los socios
europeos que asistieran a los ejercicios de la fuerza estratégica
francesa y participaran en los didlogos sobre la disuasién nuclear

31 Véase: https://www.robert-schuman.eu/en/european-issues/737-the-defence-of-
europe-by-europeans-a-myth-a-necessity-an-ambition-a-hope

32 Véase: https://www.lemonde.fr/en/international/article/2022/10/15/macron-
comment-raises-doubts-on-french-position-in-case-of-russian-nuclear-strike-in-ukra-
ine_6000434_4.html

33 Véase: https://www.elysee.fr/femmanuel-macron/2022/11/09/a-toulon-le-presi-
dent-de-la-republique-presente-la-revue-nationale-strategique
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francesa. Sin embargo, no se puede deducir de ello que Francia
estaria dispuesta a ofrecer sin mas su disuasién nuclear (Maitre,
2023), debido a las tensiones politicas internas antes mencio-
nadas, pero también al hecho de que, en la practica, el arsenal
nuclear francés no bastaria para proteger a toda Europa (Fayet,
2024).

Se puede argumentar que, en virtud del principio de «santuari-
zacién agresiva», las capacidades de disuasion nuclear francesas
dan mas credibilidad y peso a cualquier forma de posible parti-
cipacion francesa en la guerra de Ucrania. Sin embargo, como la
credibilidad de la proteccidon nuclear dista mucho de estar ase-
gurada, ya que no puede cubrir todo el continente, otros Estados
miembros se han apresurado a idear nuevas formas de protec-
cion. En concreto, la «Iniciativa Europea de Proteccion del Cielo»
liderado por Alemania cred frustracion (Gotkowska y Maslanka,
2023) en el lado francés, debido al impacto potencial sobre la
disuasion nacional de este ultimo.

3.4 ;Dar el salto a la industria de defensa? Non, merci

Se observa una ambivalencia alin mayor, o una dindmica de «tira
y afloja», en las cuestiones de las capacidades europeas y de
la Base Industrial Tecnoldgica y de Defensa Europea (EDITB),
donde el entusiasmo y el mayor sentido de la urgencia contrastan
con los intereses defensivos.

En cuanto a la doctrina politica, Francia apoya la consolidacion
de una EDITB mas fuerte y competitiva, el acercamiento de las
diferentes bases industriales nacionales, la ayuda a las PYME vy el
fomento de la aparicion de campeones europeos. Muchos Estados
miembros comparten esas opiniones ambiciosas y entusias-
tas como el camino a seguir, en especial ahora que la guerra de
Ucrania ha hecho mas visibles los riesgos. En este sentido, Paris
aboga por una mayor armonizacién de los instrumentos de capa-
cidad introducidos recientemente (CARD, CEP, FED). Esta vision se
materializé en la Declaracion de Versalles34, publicada en marzo de
2022, en la que los Estados miembros manifestaron su intencién
de centrar sus inversiones en las carencias estratégicas identifica-
das y desarrollar nuevos incentivos para fomentar las inversiones
en colaboracion y los programas de adquisicion conjunta.

34 Véase: https://www.consilium.europa.eu/media/54773/20220311-versailles-de-
claration-en.pdf
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Francia se hizo eco de las opiniones expresadas por la Comision
Europea, situando la financiaciéon de la industria de defensa
como una prioridad. Como era de esperar, apoy6 al Comisario
de Mercado Interior y Defensa, Thierry Breton, cuando promovié
mas financiacion de la UE para defensa; por ejemplo, al comentar
que EDIRPA, el fondo de la UE de 500 000 000 € para impulsar
la adquisicién comun de equipos militares, era «ciertamente de
pequefa magnitud», y que los europeos tenian que «movilizar un
presupuesto mucho mas significativo»3>. En algunos proyectos
concretos, la participacién de Francia también ha sido entusiasta:
actualmente es el primer pais beneficiario de las cantidades del
Fondo Europeo de Defensa y es también uno de los paises mas
activos en los proyectos CEP (participa en 48 de los 68 actual-
mente en curso, y lidera catorce de ellos). Francia ha solicitado
asimismo la inclusién de las industrias relacionadas con la defensa
en el ambito de aplicacion del nuevo fondo de soberania, pero se
ha topado de nuevo con el escepticismo. De hecho, algunos afir-
maron que tal entusiasmo solo ocultaba los intereses de puntas
de lanza de la industria francesa de defensa como Dassault y
Thalés (Pugnet y Bourgery-Gonse, 2023).

Sin embargo, no se puede negar que se han producido cam-
bios: las opiniones francesas tradicionales sobre la industria de
defensa podrian evolucionar en la actualidad, simplemente por-
que Francia necesita el nivel europeo para mantener viva su pro-
pia industria (Bezat, 2025). No es tanto la posicion oficial la que
ha madurado: el propio sector industrial ha evolucionado y se ha
reestructurado, permitiendo cierto margen de reflexion. Asi, la
industria francesa pudo ver con mas optimismo la liberalizacién
del mercado. Sin embargo, la organizacion institucional y admi-
nistrativa esta tan arraigada que es dificil de cuestionar y auln
mas de transformar.

Ademas, la relacién «especial» (o, mas bien, peculiar) entre
Francia y Alemania estda, una vez mas, en el centro de los pro-
blemas de la industria y la interoperabilidad (Kayali y Posaner,
2024). Dos proyectos clave de armamento, el FACS (aviones de
combate) y el MGCS (carros de combate), estuvieron bloqueados
durante mucho tiempo por la falta de voluntad politica, y luego
por los retrasos en la busqueda de un consenso sobre la division
del trabajo. Como Francia ya no fabrica tanques Leclerc y nece-

35 Discurso en la conferencia sobre defensa de Business Bridge Europe, Bruselas,
octubre de 2023.
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sita urgentemente algin reemplazo, mientras que Alemania sigue
fabricando tanques Leopard. Los intereses, una vez mas, diver-
gen. Algunos diputados franceses se quejaron recientemente de
la tibieza de sus homdlogos alemanes (Conway-Mouret, 2019).

En cuanto a la exportacion de armas, Berlin preferiria normas
mas armonizadas a nivel de la UE, mientras que Paris es muy
reacio a que nadie pueda opinar sobre a quién vende armas,
como ha expresado recientemente un miembro de la comision de
Defensa del Parlamento (Thiériot, 2024). La friccién podria mate-
rializarse de manera inminente en torno a las ventas a Arabia
Saudi. Francia es uno de los principales proveedores de material
militar del pais y la cuestion actual es si los sistemas de arma-
mento construidos en colaboracion con Alemania podrian ven-
derse alli.

Francia apoyd los anuncios realizados sobre las iniciativas de la
industria europea de defensa durante el Foro de Seguridad de
Munich 2024. Paris es consciente de la necesidad imperiosa de
concertacion, accion colectiva y politicas a escala de la UE para
ganar peso en la escena mundial, pero también para apoyar a las
industrias nacionales de defensa. Sin embargo, como opina Jean-
Pierre Maulny (2024): «Puede que Francia no esté preparada
para dar el paso y delegar esta responsabilidad en la Comisién>.
Este tira y afloja constante entre la ambicién por la UE y el temor
a perder el control quedd ilustrado por las reservas francesas
sobre ASAP, la iniciativa de compra de municién3®. Cualquier ini-
ciativa ad hoc de este tipo inquieta a Francia, peso pesado de la
industria de defensa. En este caso concreto, los franceses pare-
cieron verse superados por Estados miembros mas pragmaticos
y agiles, como la Republica Checa, cuya iniciativa no habia sido
inicialmente comprada por los franceses.

4 Conclusién

«éVan en serio los europeos?» fue la pregunta que planted Sven
Biscop (2022) sobre el grado real de voluntad politica que los
lideres de la UE estan dispuestos a aprovechar para fomentar
una defensa europea sélida. La pregunta puede ser pertinente a
escala de la UE, pero no es necesario plantearla sobre Francia.
Desde que los franceses comprendieron que necesitaban el nivel

36 Véase: https://defence-industry-space.ec.europa.eu/eu-defence-industry/act-su-
pport -ammunition-production-asap_en
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europeo para existir en la escena internacional, se han tomado
en serio la defensa europea, quiza incluso de forma implacable.
Siempre que Francia no pudo actuar como motor, lo hizo como
catalizador. Mediante la invocacion del articulo 42.7 del Tratado,
la insistencia en hacer que los europeos participen en interven-
ciones «fuera de la zona», el impulso de construir armas juntos
(aunque tuviera que ser a la francesa) e iniciativas como el EI2,
han urgido a los Estados miembros, asi como a las administra-
ciones de Bruselas, para que pongan en marcha los avances.
A veces, al hostigarlos, también los irritaban, pero allanaron el
camino a debates y movimientos que resultaron cruciales desde
el comienzo de la guerra de Ucrania.

Sin embargo, Francia es demasiado grande para ser un mero aci-
cate, y demasiado pequefio para seguir siendo el motor Unico de la
defensa europea. El dinamismo de su cultura estratégica interna,
el peso y la fuerza de su escena industrial, el rico legado de posi-
ciones y empresas geoestratégicas... Todo ello confiere al pais la
masa critica necesaria para actuar, pero también puede resul-
tar engorroso o llegar incluso a entorpecer cuando se necesita
un compromiso. La capacidad de comprometer a otros Estados
miembros —tanto diplomatica como politicamente— sin perder
el nivel de ambicion seguira siendo crucial en los préximos afios.

La reintegracion en el mando militar de la OTAN es relativamente
reciente y aln no ha mostrado todo el potencial de transforma-
cién, adaptacion y contribucién de Francia a la articulacion de
la OTAN y la PCSD. Ademas, como la guerra de Ucrania suscitd
debates internos —incrementados por las elecciones anticipadas
de junio de 2024— e incertidumbres sobre sus capacidades para
defender su propio territorio, los franceses parecen seguir conte-
niéndose. Esto repercute en el seguimiento actual del «discurso
de la Sorbona» del presidente Macron, pero no limita el potencial
a largo plazo del pais. Si el pilar europeo de la OTAN forma parte
de la solucién, Francia posee sin duda gran parte de la resisten-
cia, competencia y capacidad necesarias para hacerlo funcionar.
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Capitulo segundo

La politica de seguridad de Finlandia en la UE y su
ingreso en la OTAN

Tuomo Melasuo

Resumen

Ademas de la geopolitica, la cultura politica es esencial para com-
prender Finlandia. La adhesién a la UE y a la OTAN suponen cam-
bios importantes en la politica exterior y de seguridad finlandesa.
La historia de los dos ultimos siglos explica cdmo se integran
estas pertenencias en la sociedad finlandesa.

Finlandia es una antigua entidad cultural y sociopolitica muy joven
como nacion y Estado. Durante la mayor parte del Gltimo milenio,
los finlandeses han estado gobernados por fuerzas exteriores,
sobre todo suecas, pero también rusas, aunque mucho menos.

Cuando formaban parte de Suecia, los funcionarios finlandeses
participaban en la administracion utilizando el sueco como lengua
vehicular en el ambito burocratico, lo que tuvo dos consecuen-
cias: los finlandeses solian ser gobernados en otra lengua en
lugar de la suya propia y, para entrar en la administracién del
Estado, necesitaban aprender sueco y trabajar en una lengua que
no era la suya.

Para la cultura politica, esto supuso que los finlandeses dependie-
ran de fuerzas ajenas a su propia esfera, lo cual se hizo patente
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en la evolucion del pais entre las dos guerras mundiales, en las
relaciones con la Unién Soviética y durante el proceso de adhe-
sion a la UE y a la OTAN. Estos rasgos conforman la cultura poli-
tica a partir de la cual evolucionan las politicas de seguridad vy
defensa.

Desde una perspectiva global, el ingreso en la OTAN de Finlandia
y Suecia tiene dos dimensiones. En primer lugar, afecta a la auto-
nomia estratégica y a las capacidades de defensa de Europa:
écudl es la relacion entre la OTAN dirigida por EE. UU. y la Europa
independiente tras la adhesion de estos dos paises?

En segundo lugar, ien qué medida se benefician Finlandia y
Suecia de su neutralidad a pesar de su pertenencia a la OTAN?
Este patrimonio podria ser importante para las relaciones con el
sur global. Los elementos positivos de esta herencia de neutrali-
dad podrian ser importantes para Europa y la OTAN, quiza incluso
mas que su pertenencia individual a la organizacion atlantica.

Palabras clave

Paises Nordicos, Union Soviética, Neutralidad, Defensa, OTAN.

Finland’s EU Security Politics and NATO Membership
Abstract

Besides geopolitics, political culture is essential for understanding
Finland. Joining the EU and NATO are major changes in Finnish
foreign and security politics. The history of last two centuries
explains how these memberships are integrated in the Finnish
society.

Finland is an old cultural and socio-political entity that is very
young as a nation and a state. For most of the last millennium the
Finns have been governed by outside powers, mostly Swedish,
but also Russian, though much less so.

When they were part of Sweden, Finnish civil servants participated
in administration using Swedish as language of communication in
the bureaucratic sphere. This had two consequences: Finns used
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to be governed in a language other than their own, and to enter
the state administration they needed to learn Swedish and work
in a language that was not their own.

For the political culture this resulted that Finns relied on forces
from outside their own sphere. This was visible in country’s evo-
lution between the World Wars, in the relations with Soviet Union,
and during the EU and NATO membership process. These fea-
tures shape the political culture from which security and defence
policies evolve.

From global perspectives the NATO membership of Finland and
Sweden has two dimensions. First, it impacts Europe’s strategi-
cal autonomy and defence capabilities. What is the relationship
between NATO led by the USA and the independent Europe after
the joining of these two countries?

Second, to what extent do Finland and Sweden benefit from their
neutrality despite their NATO membership? This heritage could
be important to the relations towards the “Global South”. The
positive elements of this neutrality heritage could be important to
Europe and NATO, maybe even more than their individual mem-
bership in the Atlantic organisation.

Keywords

Nordic Counties, Soviet Union, Neutrality, Defence, NATO.
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1 Introduccidon

Para comprender y analizar la evolucion politica de Finlandia, en
particular en el ambito de la politica de seguridad, es necesario
tener en cuenta, ademas de la historia y la geopolitica, su dimen-
sion cultural, especialmente la de la cultura politica. Prestar
atencién a la cultura politica podria ayudar a evitar muchos
problemas, muchas trampas relacionadas con la simplificacion
relacionada con analisis que se apoyan demasiado en particulari-
dades geopoliticas.

Por supuesto, el ingreso en la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN) supone un gran cambio en la politica exte-
rior y de seguridad finlandesa, como lo fue alin mas convertirse
en miembro de la Unién Europea, la UE, hace casi treinta anos.
Para comprender todos los parametros y todas las dimensiones
del impacto de la pertenencia a la OTAN en la sociedad finlan-
desa, es preciso echar un vistazo a la historia del pais, al menos
durante los ultimos dos siglos y medio.

Esta perspectiva mas amplia permite entender por qué Finlandia
tuvo esta relacién «particular» hacia la Unidn Soviética, la URSS,
después de la Segunda Guerra Mundial hasta el final de la Guerra
Fria y el colapso de la URSS!.

Sin embargo, esto solo afecta a su politica exterior visible. La
mayor parte de su existencia como pais se explica por la evolu-
cion interna y cultural y por la acumulacion de distintos traumas.

Finlandia es un antiguo ente cultural y sociopolitico muy joven
como nacién y Estado. Esto conforma una paradoja en la que
su forma de ver el mundo exterior y su lugar en él se compone
de sabores particulares. Una de las caracteristicas principales es
que, durante la mayor parte del ultimo milenio, los finlandeses

L Algunas palabras sobre la finlandizacion. Por lo general, suponia que Finlandia cedia
muchas cosas a la URSS por razones geopoliticas. Sin embargo, si lo miramos desde
el punto de vista de la cultura politica y general de Finlandia, el panorama es muy
distinto. Antes de 1917 habia muy poca experiencia de Finlandia como entidad inde-
pendiente. Yo mismo criticaba esta tradicién diciendo que nosotros, los finlandeses,
nuestros abuelos, intentdbamos complacer a los alemanes y al Tercer Reich 1918-
1944, nuestros padres a los soviéticos 1944-1990 y nuestra propia generacion a los
estadounidenses. El proceso de adhesion a la OTAN es la tercera, hasta ahora la Ultima
y mayor etapa de la finlandizaciéon. Y conseguimos finlandizar incluso a Suecia. Yo
mismo, desde hace dos décadas, pensaba que, si Suecia entraba, nosotros también
teniamos que entrar en la OTAN. Pero no fue asi: Finlandia entré primero, adelantan-
dose a Suecia.
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han estado gobernados por fuerzas exteriores: sobre todo sue-
cas, pero también rusas, aunque mucho menos.

Desde el siglo xv, los funcionarios y el clero finlandeses han
aumentado su participacién en la administracién del pais, que
entonces formaba parte de Suecia. Sin embargo, al hacerlo han
utilizado sobre todo y principalmente el sueco como lengua vehi-
cular en el ambito burocratico, lo que ha tenido dos consecuen-
cias principales: los finlandeses estan acostumbrados a que los
gobiernen en otra lengua distinta a la suya y, para encontrar
su lugar en la administracidén estatal o eclesiastica, necesitaban
aprender sueco y trabajar en una lengua que no es la suya.

Desde el punto de vista de la cultura politica, esto ha dado lugar
a que los finlandeses estén acostumbrados a depender de fuerzas
gue emanan de fuera de su propia esfera. En la practica, esto
puede observarse en la evolucion politica del pais en el periodo
de entreguerras, en las relaciones con la Unidn Soviética tras la
Segunda Guerra Mundial y, ultimamente, durante el proceso de
adhesion a la OTAN. Estas particularidades de la cultura politica
finlandesa constituyen el telén de fondo en el que evolucionan las
politicas de seguridad y defensa del pais.

Desde perspectivas mas globales, el significado de la entrada
de Finlandia y Suecia en la OTAN puede observarse desde dos
dimensiones esenciales.

- En primer lugar, écudl es su impacto en la autonomia estraté-
gica de Europa y en su propia politica y capacidad de defensa?
En otras palabras, écudl es la relacidon entre la OTAN liderada
por EE. UU. y la Europa independiente después de que estos
dos paises se hayan unido a la alianza??

- En segundo lugar, éen qué medida Finlandia y, sobre todo,
Suecia podran y tendran la voluntad y el deseo de mantener y
beneficiarse de su larga y rica tradicion de neutralidad a pesar
de su nueva pertenencia a la alianza militar? Esta herencia
podria ser muy importante para las relaciones de estos dos

2 El lunes 29 de abril de 2024 se celebrd el interesantisimo webinar «El impacto
para Europa de la entrada de Finlandia y Suecia en la OTAN», con tres ponentes:
Jan Eliasson, exministro sueco de Asuntos Exteriores, embajador y vicesecretario
general de la ONU, Pekka Haavisto, diputado y exministro de Asuntos Exteriores de
Finlandia, y Frangois Heisbourg, asesor principal del IISS, Instituto Internacional de
Estudios Estratégicos, y de la FRS, Fondation pour la Recherche Stratégique, Paris.
Dicho webinar fue organizado por EUROCAPITALES Internacional- Helsinki. Disponible
en: https://www.eurocapitales.com/en/activites/webinaire-24
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paises con el llamado «sur global»3 en el contexto de la evolu-
cién internacional general. Conservar los elementos positivos
de esta tradicidn de neutralidad podria ser importante también
para Europa y para la OTAN, quiza incluso mas que su perte-
nencia individual a la organizacion atlantica.

2 Breve historia militar y de seguridad de Finlandia

Durante seis siglos, Finlandia formd la provincia oriental del reino
sueco, una de las cuatro primeras provincias, que luego fueron
seis, hasta 1809, cuando Suecia la perdié en favor de Rusia. En
lo que se refiere a la politica exterior y de seguridad del reino,
los finlandeses fueron importantes en una tropa del ejército real
que participd en la mayoria de las campafias militares suecas.
Algunos regimientos finlandeses se hicieron famosos por su parti-
cipacion en la guerra de los Treinta Afios entre catdlicos y protes-
tantes durante el siglo xvii. Lo mismo ocurrié en el siglo siguiente
durante la Gran Guerra del Norte, en la que todas las unidades
del ejército regular existentes, y también las creadas en concreto
para esa guerra en Finlandia, fueron enviadas a los campos de
batalla de las costas oriental y meridional del mar Baltico.

Los finlandeses y quienes tenian experiencia militar no se bene-
ficiaron de esa experiencia cuando, en la guerra de Finlandia,
Suecia perdidé sus provincias orientales a manos de Rusia en
1809. Las élites locales dieron la bienvenida a las tropas rusas a
Turku, e incluso organizaron bailes para los oficiales rusos.

- El gran ducado auténomo. A partir de 1809, Finlandia formo
parte del Imperio ruso como gran ducado auténomo, con unién
personal con el Zar ruso, hasta 1917. Este estatus auténomo
supuso el surgimiento de Finlandia como una entidad poli-
tica individual. «Ya no somos suecos, N0 qUeremaos Ser rusos,
seamos pues finlandeses» se convirtid en el lema de muchos
habitantes del gran ducado.

El siglo xix fue un periodo bastante préspero en el que el pais
progresd en muchos ambitos y en el que se sentaron las bases
de la Finlandia moderna. La estrategia de la élite finlandesa
consistia en situar a sus representantes lo mas alto posible
en las estructuras civiles y militares zaristas para defender

3 Este es un concepto infeliz que hoy en dia estd de moda, solo se utiliza aqui por su
comodidad. En realidad, seria mejor utilizarlo en plural «sur global». Otra posibilidad seria
«tercer mundo», aunque necesitaria explicaciones y, de hecho, estad pasado de moda.
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los intereses del gran ducado. Asi, por ejemplo, cuatro fin-
landeses fueron gobernadores de Alaska en el siglo xix. En
la década de 1860 se cred la estructura de los institutos de
secundaria en las ciudades. A finales de siglo, las relaciones
con la Administracidn zarista se deterioraron vy los finlandeses
sintieron mas fuerte la represion contra el estatuto de autono-
mia%. Esto condujo al deseo de independencia que se declard
el 6 de diciembre de 1917, y comenzaron los problemas.

- La Finlandia independiente. Después de la independencia, en
diciembre de 1917, Finlandia entré en guerra civil a finales
de enero de 1918. Debido principalmente a las desigualda-
des sociales y econdmicas, esta guerra civil estalld entre los
«rojos», en su mayoria cerrados al movimiento obrero y pobla-
cion pobre o sin tierra del sur de Finlandia, y los «blancos»,
ciudadanos mas burgueses de clase propietaria. Durante la
Primera Guerra Mundial, algunos jovenes patriotas finlandeses
viajaron de forma clandestina a Alemania para recibir adies-
tramiento militar. A principios de la primavera de 1918, estos
«jaegers» regresaron a Finlandia y se alistaron en el Ejército
blanco, donde se convirtieron en oficiales. En teoria, la guerra
civil termindé a mediados de mayo de 1918, pero en realidad
las ejecuciones continuaron mucho tiempo después del alto
el fuego. En total, casi 40 000 victimas murieron en aquella
guerra y durante los afios posteriores.

El punto de vista «nacionalista» dice que la batalla decisiva fue
la de Tampere, en marzo-abril de 1918. Sin embargo, al mismo
tiempo la Division Baltica alemana y sus 13 000 soldados embar-
caron en la costa sur de Finlandia y marcharon hacia Helsinki
«liberando» la capital y algunas ciudades de los alrededores.
Quien esté en el poder en Tampere es mucho menos importante
que quien pueda controlar la zona costera del sur de Finlandia y
asi dominar también la via maritima a San Petersburgo.

Tras la guerra civil, esta contribucién alemana fue reconocida
por los finlandeses cuando eligieron rey del pais a un prin-
cipe aleman. Sin embargo, este sefior nunca fue a Finlandia
bajo el pretexto de que alli debia hacer demasiado frio. Pero
el gesto estaba ahi, y también reflejaba el inicio de la larga
etapa germandfila en el pais. Sin embargo, al mismo tiempo,

4 Angel Ganivet y Garcia fue el primer cénsul espafiol en Helsinki entre 1896 y 1898.
Era uno de los pocos extranjeros que observaban la sociedad finlandesa en aquella
época y escribia articulos para Defensor de Granada, que mas tarde se publicaron con
el nombre de «Cartas finlandesas» en 1905. Hoy en dia, estos textos se entienden
como una descripcion bastante objetiva de aquella época.
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Alemania perdio la Primera Guerra Mundial, lo que significo
también que los suefios finlandeses sobre estrechas relaciones
con Alemania no pudieron materializarse inmediatamente, y
Finlandia eligié un «régimen republicano» de gobierno. Hasta
qué punto se extendid esta germanofilia es dificil de evaluar
por lo delicado que es el tema. En cualquier caso, tal vez fuera
mas defendida por una minoria que compartida por la mayoria
de los finlandeses.

Tras la guerra civil, en los afios veinte, y aun mas en los
treinta, Finlandia era una sociedad dividida. Esta divisién
interna se reflej6 también en las orientaciones de politica
exterior, en las que convivieron tres tendencias: la nor-
dica, la Mitteleuropa y la proximidad alemana al Tercer
Reich. Una particularidad de este periodo de entreguerras
en Finlandia fue la ideologia y el movimiento de la llamada
«gran Finlandia», que pretendia unir a la Republica fin-
landesa todas las zonas y poblaciones de habla finlandesa
de los paises vecinos. Se pretendia que afectara a los que
vivian en la Unién Soviética, pero también se tuvo en cuenta
el norte de Noruega y Suecia, asi como algunas zonas del
Baltico. Algunas teorias etnorraciales se vincularon a este
movimiento. También consistié en algunas aventuras milita-
res a través de las fronteras de la Unién Soviética por parte
de grupos de derecha radical.

Esta mentalidad dio pie al marco en que la sociedad finlandesa
se enfrentd a la Segunda Guerra Mundial, que en su caso se
dividid en cuatro partes: guerra de invierno, paz provisional,
guerra de continuacion y guerra de Laponia.

- La Segunda Guerra Mundial. A finales de noviembre de
1939, estalld la guerra de invierno entre Finlandia y la Unidn
Soviética, que termind a mediados de 1940. En ella, Finlandia
perdié alrededor de una décima parte de su territorio, sobre
todo la provincia de Carelia y la ciudad de Vyborg. En la memo-
ria colectiva finlandesa, la guerra de invierno es una historia
mitica y heroica: el pais luché solo contra un enemigo enorme,
consiguio evitar la ocupacion vy, finalmente, se alcanzé un tra-
tado de paz tras las enormes bajas soviéticas (Tal, 2014)>

5 Es un mito que Finlandia luchara sola en la guerra de Invierno. Como minimo, Reino
Unido y alin mas Francia estaban dispuestos a ayudar a Finlandia contra la agresién de
la Unidn Soviética. Ademas de la importante ayuda armamentistica de ambos paises,
Francia se disponia a enviar incluso tropas a Finlandia cuando el tratado de paz puso fin
a la guerra. El Gobierno de Edouard Daladier se hundié por no haber rescatado antes
a Finlandia.
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Casi un ano y medio después, en junio de 1941, Finlandia se
unié a Alemania en el ataque llamado operacion Barbarroja
contra la Unidn Soviética; la guerra de continuacion habia
comenzado. Los objetivos de Finlandia eran recuperar los
territorios que habia perdido en la guerra de invierno. En teo-
ria, Finlandia estaba librando una guerra aparte y, por tanto,
no era aliada de Alemania. En la practica, estos dos paises
eran muy cerrados y lucharon juntos contra la Unidén Soviética.
Los finlandeses luchaban en el sureste del pais, en Carelia,
Petroskoi y la zona de Ladoga. Los alemanes tenian sus tropas
en Laponia, que esta en el norte de Finlandia, y eran respon-
sables del frente de batalla concerniente a cerca de dos tercios
de la frontera con la Unidén Soviética (Visuri, Kessli y Geust,
2014: 191-194, 198-199, 208-209 y 214-221).

Ya habia unos 40 000 soldados alemanes en Finlandia unas
semanas antes de la operacion Barbarroja. La guerra conti-
nuod con éxitos y fracasos para ambos bandos hasta el verano
de 1944, cuando la Unidn Soviética inici6 un atague masivo
contra el sureste de Finlandia. Esto condujo a la ruptura de
la alianza entre Finlandia y Alemania, asi como a un alto el
fuego por separado y al Armisticio de Moscu entre Finlandia y
la Union Soviética en septiembre de 1944. Este tratado obligd
a Finlandia a deshacerse de las tropas alemanas en Laponia y
dio lugar a la guerra de Laponia contra el Tercer Reich hasta
finales de abril de 1945. Durante esa guerra, las tropas ale-
manas en retirada aplicaron la ley de tierra quemada en buena
parte de la provincia de Laponia.

- El Tratado de Cooperacidon, Amistad y Asistencia Mutua, asi
como la Guerra Fria 1945-1990. Tras el Tratado de Paz de Paris
de 1947, Finlandia y la Unidn Soviética (URSS) firmaron en
1948 el Tratado de Cooperacion, Amistad y Asistencia Mutua
para regular sus relaciones. El parrafo mas importante de este
tratado implicaba que, si existia la amenaza de que alguien,
en especial Alemania, atacara a la URSS a través de territo-
rio finlandés, la URSS y Finlandia deberian celebrar consultas
comunes y decidir cdmo reaccionar conjuntamente. El tratado
también dice que la existencia de esta amenaza debe ser reco-
nocida por ambos socios.

En la vida real, estas consultas nunca tuvieron lugar durante los
44 afios de existencia del tratado. Una vez, a principios de los
sesenta, la URSS preguntd si debian celebrarse consultas, pero
el presidente Urho Kekkonen las rechazé. Sin embargo, este tra-
tado también supuso que Finlandia se negara a beneficiarse del
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plan Marshall tras la Segunda Guerra Mundial, a finales de la
década de 1940.

En septiembre de 1990, Finlandia anuncié de forma unilateral que
consideraba obsoleto el Tratado de Paz de Paris de 1947, y tam-
bién que el parrafo sobre la amenaza alemana ya no era valido al
haberse producido la unificaciéon alemana. Dos aflos mas tarde,
tras el colapso definitivo de la Unidn Soviética, ambos paises,
Finlandia y Rusia, reconocieron que el Tratado de Cooperacion,
Amistad y Asistencia Mutua habia quedado obsoleto.

Junto con el Armisticio de MoscU y el Tratado de Paz de Paris, la
Unidn Soviética tenia una base naval en el sur de Finlandia, en
Porkkala. Un afio después de que Finlandia se uniera en 1955
a las Naciones Unidas, la ONU, la Unidn Soviética devolvio esta
base de Porkkala a Finlandia. Ambos acontecimientos supusie-
ron que las relaciones entre Finlandia y la Union Soviética se
estabilizaran tras los enfrentamientos de la Segunda Guerra
Mundial.

Desde mediados de la década de 1950, las principales orienta-
ciones de la politica exterior y de seguridad de Finlandia pueden
condensarse en tres dimensiones principales.

- En primer lugar, el pais queria construirse un perfil de poli-
tica exterior y de seguridad neutral, lo que significaba que
se mantenia al margen de todas las alianzas y cuadernos de
historia militar. También implicaba que todos los actores inter-
nacionales, especialmente sus vecinos y las grandes poten-
cias, reconocerian y respetarian la neutralidad de Finlandia.
Sin embargo, el camino fue largo, ya que hasta finales de la
década de 1980 el presidente de la Unién Soviética, Mihail
Gorbachov, no reconocié a Finlandia como pais nordico neutral
(Forsberg y Vogt, s. f.).

- En segundo lugar, Finlandia queria seguir manteniendo su ejér-
cito, aun dentro de los limites del Tratado de Paz de Paris, para
mostrar al mundo exterior que estaria preparada y seria capaz
de defender el pais y sus fronteras®. Cabe sefialar que las
fuerzas de defensa finlandesas se basan en el servicio militar
obligatorio, lo que significa que el pais cuenta con importantes
fuerzas de reserva, ya que casi todos los hombres —y hoy en

6 Este era también un requisito del Tratado de Cooperacion, Amistad y Asistencia
Mutua con la URSS. Mas aun, era una especie de condicion sine qua non para demos-
trar a la Unidn Soviética que Finlandia era capaz de defenderse sola, y que no eran
necesarias consultas.
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dia también muchas mujeres— han recibido adiestramiento
militar.

- En tercer lugar, casi inmediatamente después de unirse a la
ONU, Finlandia empezd a construir de manera sistematica una
imagen de participante activo en las actividades internacio-
nales de mantenimiento de la paz. Siguiendo estos princi-
pios, Finlandia participd por primera vez en las operaciones de
mantenimiento de la paz de la ONU en 1956, en la guerra del
Sinai. La segunda vez fue en Chipre a principios de los afios
sesenta.

Desde la guerra de los Seis Dias en Oriente Proximo en 1967,
Finlandia ha participado sin interrupcidon en las operaciones de
mantenimiento de la paz en la zona, hasta tal punto que se ha
convertido en una superpotencia del mantenimiento de la paz.
Puede que fuera mas evidente en los afios posteriores a la guerra
de octubre de 1973, cuando un general finlandés, Ensio Siilasvuo,
tras haber sido segundo de a bordo del UNTSO (Organismo de
las Naciones Unidas para la Vigilancia de la Tregua), asumio el
mando de la UNEF II (Fuerza de Emergencia de las Naciones
Unidas II). Posteriormente, actué como coordinador principal de
todas las tropas de la ONU en Oriente Medio hasta finales de
1979. Esta fase consistido también en la fundacion y organizacion
de la FPNUL (Fuerza Provisional de las Naciones Unidas en el
Libano) en el sur del Libano. En parte, uno de los resultados de
las actividades del general Siilasvuo fue el tratado de paz entre
Egipto e Israel. La participacién de Finlandia en la FPNUL ha
continuado recientemente, en particular en el marco del bata-
[16n finlandés e irlandés, hoy unidad comun franco-finlandesa de
mantenimiento de la paz.

En el campo de la politica de neutralidad y la diplomacia, el mayor
logro de Finlandia hasta la fecha ha sido, sin duda, la Conferencia
sobre la Seguridad y la Cooperacién en Europa (CSCE) de 1975.
Aguella conferencia fue también una especie de consolidacion del
proceso de Helsinki que condujo, dos décadas mas tarde, a la
creacion de la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacidn
en Europa (OSCE), establecida en 1995 en virtud de la Carta de
Paris de 1990.

Las dos ultimas décadas de la Guerra Fria fueron fructiferas desde
el punto de vista politico, econdmico y cultural para Finlandia y
para la sociedad finlandesa. Gracias a la estabilidad de las rela-
ciones con la Union Soviética, Finlandia consiguié desarrollar su
pertenencia a Europa occidental y al grupo de paises nérdicos.
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En el dmbito de la cooperacion econdmica, Finlandia se habia
unido a la Asociacion Europea de Libre Comercio, AELC, como
miembro asociado en 1961 y en 1986 se convirtid en miembro
de pleno derecho. Ya mucho antes, en 1973, Finlandia habia
empezado a acercarse a la CEE, que mas tarde se convertiria
en la Union Europea, mediante un acuerdo de libre comercio. En
la practica, esto significd que poco a poco Finlandia empezé a
cumplir los requisitos del acervo comunitario, de los criterios de
Copenhague, y se hizo compatible con la UE.

Finlandia queria asimismo participar de forma activa en otros
ambitos mas internacionales, como muchas organizaciones de
la ONU. Cred, ya a finales de los anos sesenta, un instrumento,
el FINNIDA, para participar en la cooperacién al desarrollo con
otros paises nordicos. En el contexto de la ONU, también parti-
cip6 activamente, por ejemplo, en la UNCTAD, la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. Las relaciones
de Finlandia con el Movimiento de Paises No Alineados fueron
mas complicadas. Finlandia no era miembro de este movimiento,
ni siquiera miembro observador, pero aun asi quiso mostrar su
actitud positiva hacia él, al menos en los periodos en que el movi-
miento consiguid reducir las tensiones entre las superpotencias.
A pesar de ello, en el contexto de la ONU, Finlandia se referia al
grupo de los paises no alineados y neutrales.

Durante esas dos Ultimas décadas antes del final de la Guerra
Fria, Finlandia desarrolld sistematicamente su perfil global y trato
de reafirmar su estatus neutral al margen de las alianzas milita-
res y de su pertenencia cultural a Europa occidental. Como se
ha visto a través de las actuaciones de la Conferencia sobre la
Seguridad y la Cooperacién en Europa y sus consecuencias, tuvo
bastante éxito.

Este enfoque multipolar ha continuado hasta la actualidad.
Por ejemplo, ya desde la primera mitad de la década de 1990,
Finlandia cred para si misma una politica mediterranea. El motivo
era demostrar a los paises del sur de Europa que queria apo-
yar sus objetivos en el contexto mediterrdneo. Por supuesto,
Finlandia esperaba que los paises del sur se mostraran recipro-
camente comprensivos con su ambicion en el entorno nérdico y
baltico. Hoy, su participacidon, aunque modesta, en las activida-
des de la UE en el Sahel sigue la misma logica. En 2021, Finlandia
publicé su estrategia para Oriente Medio y el norte de Africa,
incluido el Sahel, hasta 2024. La atencion se centr6 en la coope-
racion al desarrollo para reforzar la igualdad de género. Finlandia
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también participd en la operacién militar de mantenimiento de la
paz de la UE. Los golpes de Estado militares de los dos ultimos
anos han repercutido en todas estas actividades, que ahora se
ven reducidas al minimo’.

3 El camino hacia la UE y el preludio de la OTAN

Tras el final de la Guerra Fria y el colapso de la Unién Soviética,
Finlandia empez6 a prepararse para ingresar en la Unién Europea
y a acercarse a la OTAN. Ademas de reconocer obsoleto el tratado
precedente con Rusia, en 1992 se dieron numerosos cambios e
innovaciones radicales.

En mayo de 1992 Finlandia compré 64 cazas F/A-18 Hornet,
lo que constituyd un claro intento de acercarse a EE. UU. al
dejar de lado las alternativas europeas o nordicas. Este se con-
sidera el primer acto que prepard el camino del pais hacia la
OTAN (Hémalainen, 2024). En el mismo afo, Finlandia se unié
al recién fundado NACC, el Consejo de Cooperaciéon del Atlantico
Norte, que fue bastante modesto en sus actuaciones. Asi, junto
con Suecia, Finlandia se unié ya en 1994 al PfP, el Programa de
Asociacion para la Paz de la OTAN. Dada su condicién de neutra-
les en términos militares, no se incorporaron a sus actividades
sobre el terreno hasta 1997.

Tras modificar la legislacién nacional en 1995, las fuerzas finlan-
desas pudieron participar en operaciones de la OTAN. Finlandia se
uniod a la Fuerza de Respuesta de la OTAN (NRF) en 2008 y firmé
un memorando de entendimiento (MoU) con la OTAN en 2014, al
igual que hizo Suecia en la misma fecha. Este MoU define los mar-
cos para una posible cooperacion dentro del territorio finlandés si
ambas partes, en particular el Gobierno de Finlandia, expresan la
voluntad y la necesidad de mantener dicha cooperacién (Lehto,
2022). En 2017, una vez mas junto con Suecia, Finlandia se unié
a la JEF, la Fuerza Expedicionaria Conjunta. Este grupo de accién
rapida dirigido por Reino Unido esta compuesto por paises de la
esfera neerlandesa, ndrdica y baltica que apoyaran a la OTAN, la
UE y la ONU en muchas tareas civiles y militares si se les invita
a hacerlo. En la practica, también permite al Reino Unido mante-
ner su presencia y cooperacion en los paises nordicos y balticos

7 «la estrategia finlandesa de cooperacion al desarrollo. Oriente Proximo y Norte de
Africa 2021-2024», Departamento para Africa y Oriente Medio, Ministerio de Asuntos
Exteriores de Finlandia, Helsinki, 3 de mayo de 2021
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tras haber votado el afio anterior a favor de abandonar la UE: iel
Brexit asi lo obliga!

A partir de 1992, ademas de las actividades de mantenimiento
de la paz de la ONU, Finlandia ha participado en dos operacio-
nes de gestidon de crisis dirigidas por la OTAN. En primer lugar,
en 1999 en la KFOR, la Fuerza de Kosovo, para el manteni-
miento de la paz internacional en este pais, y en segundo lugar,
en Afganistan, donde Finlandia participd primero en la ISAF, la
Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad, ya desde
2002 junto con Suecia, y después también en la RSM, la mision
de Apoyo Resoluto, hasta 2021, ambas dirigidas por la OTAN.

Esta evolucién desde el final de la Guerra Fria y el colapso de la
Union Soviética hizo que, poco a poco, Finlandia se hiciera com-
patible con la OTAN y dijera también que practicaba lo que ella
llamaba la «opcion OTAN». Esta opcidn se planted en el debate
publico de la primavera de 1995, pocos meses después de que
Finlandia se convirtiera en miembro de la UE. Esta doctrina de la
opcion OTAN consistia en la idea de que Finlandia participaria en
tantas actividades de la OTAN como fuera posible sin convertirse
en miembro. La posibilidad abierta de solicitar la adhesion era
exactamente la «opcion OTAN», que podia activarse si y cuando
fuera necesario.

Sin embargo, como no todo el monte es orégano, los finlande-
ses en su mayoria no seguian esta evolucién dirigida de alguna
manera por las élites. Solo una clara minoria estaba a favor de
unirse a la alianza atlantica. Esto no tenia nada que ver con estar
a favor o en contra de la Unién Soviética, mas tarde Rusia; al
contrario, Finlandia es uno de los paises mas orientados hacia
América en el mundo8. Esta minoria a favor de la OTAN, a veces
llamada «chicos de la OTAN», sonaba bastante en los medios de
comunicacién, aunque segun diferentes encuestas desde el afio
2000 solo representaban entre un 20 y un 26 %, cuando los que
estaban en contra de que Finlandia entrara en la OTAN eran entre
un 40 y un 52 %. Quienes no expresaron su opiniéon oscilaron
entre el 28 y el 33 % (Metelinen, 2021). Tras el inicio de la guerra
en Ucrania, estas cifras cambiaron significativamente.

8 Tras el final de la Guerra Fria, uno de los embajadores de EE. UU. en Helsinki dijo
que, a menudo, se ponia colorado por la americanizacion de los finlandeses. Hace ape-
nas un par de meses, en 2024, un profesor universitario propuso que se introdujera
el inglés como tercera lengua nacional oficial, aun cuando en Finlandia no hay lenguas
oficiales.
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Sin embargo, los finlandeses respetaban su tradicién de neutra-
lidad, que habia demostrado su valor al mantener al pais al mar-
gen de los conflictos internacionales durante mas de medio siglo.

La situacién fue muy diferente en lo que respecta a la adhesion a
la Unidn Europea, que fue sin duda la evolucion mas importante
para Finlandia en el siglo xx desde la independencia del pais en
1917, si no mas. Como ya se ha sefialado, el Acuerdo de Libre
Comercio con la CEE se firmd en 1972.

En la primera mitad de la década de 1990, cuando Martti Ahtisaari
era presidente de la Republica, el proceso fue bastante rapido y
fluido. Las negociaciones para la adhesién a la UE comenzaron
en 1992, cuando Finlandia solicité el ingreso. Lo hizo junto con
Austria, Noruega y Suecia. En el referéndum consultivo de octu-
bre de 1994, casi el 57 % de los finlandeses votaron a favor de la
adhesion a la UE. En noviembre de 1994, tres cuartas partes de
los diputados del Parlamento finlandés votaron a favor.

La adhesion a la UE se considerd importante en el ambito politico
y, aun mas, en el econdémico, ya que Finlandia se habia integrado
en la comunidad de Europa occidental. Sin embargo, también se
considerd que esto repercutia en el panorama finlandés de segu-
ridad y defensa sin ser propiamente una comunidad de defensa.
Desde el principio, Finlandia quiso convertirse en un miembro
activo de la UE que desempefiara un papel de pleno derecho
en todos los ambitos importantes para la evolucion de la Union.
Entré en la unidon monetaria en 1998 y fue uno de los doce pai-
ses que adoptaron el euro como moneda comun en 2002. En lo
que respecta a la libre movilidad en Europa, Finlandia se adhirio,
junto con los demas paises nérdicos, al acuerdo de Schengen, el
tratado europeo de espacio sin fronteras.

En la practica, este deseo de desempefiar un papel activo en la
UE se tradujo también en que Finlandia se tomd muy en serio sus
visitas para asegurarse la presidencia de la UE. La primera vez
fue en el segundo semestre de 1999. Europa acababa de salir de
la crisis de Kosovo, lo que acentud la necesidad de avanzar en las
politicas comunes de seguridad y defensa. El fortalecimiento de
las dimensiones nérdica y artica también figuraba entonces en la
agenda finlandesa.

La segunda presidencia finlandesa de la UE tuvo lugar en la segunda
mitad de 2006, cuando estallo la guerra en Libano en julio. Finlandia
consiguié mostrarse activa y reforzé el papel de la UE en Oriente
Medio. Asimismo, durante esa presidencia se reforzoé la cooperacion
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de la UE con los paises mediterraneos y africanos. Obviamente,
esto tenia también claras dimensiones de politica de seguridad.

En el semestre de otofio de 2019, Finlandia ocupd la presidencia
de la UE por tercera vez. Quiza estaba mejor preparada en esta
ocasion y se centrd en el fortalecimiento de las bases de valores
de la Unidn Europea, en concreto en el principio del Estado de
derecho, lo que estaba en consonancia con el nuevo programa
estratégico para 2019 del Consejo Europeo. La actuacién de la
presidencia finlandesa de 2019 implicé que las finanzas de la UE
deberian estar vinculadas al respeto de los principios del Estado
de derecho. En este contexto, ha habido varias consultas espe-
cificas con Hungria y también con Polonia. Tal vez se produje-
ron algunos avances reales durante la pandemia de covid-19,
justo después de la presidencia finlandesa, que impulsé el debate
sobre los valores detras de la pantalla (Tuominen, 2021).

Sin embargo, la actuacién finlandesa durante estas tres presi-
dencias demuestra que el pais se toma en serio su pertenencia a
la UE y desea invertir en el desarrollo y en la mejora de las capa-
cidades politicas y practicas de la Unién Europea.

4 Proceso de adhesién a la OTAN

El proceso concreto de adhesién de Finlandia a la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) puede rastrearse hasta
junio de 2015, cuando un comité de especialistas recomendo al
Ministerio de Defensa de Finlandia modernizar su fuerza aérea
adquiriendo una flota de 64 nuevos aviones de combate poli-
valentes®. En otofio de 2015 se tomd la decision de poner en
marcha este programa de cazas HX, como se lo denomind, para
la adquisicidon de unos 64 cazas. La primera convocatoria de pro-
puestas se envid a cinco paises en la primavera de 2016.

El proyecto de evaluacién, complejo y con multiples vertientes,
concluyd mas o menos en primavera de 2021, cuando llegaron
a Helsinki las ofertas finales relativas a los cinco cazas que esta-
ban sobre la mesa. Se trataba del Boeing F/A-18 Super Hornet
(EE. UU.), el Dassault Rafale (Francia), el Eurofighter Typhoon
(Reino Unido/Europa), el Lockheed Martin F-35 (EE. UU.) y el
Saab Gripen (Suecia).

9 «Esiselvitys Hornet-kaluston suorituskyvyn korvaamisesta. Loppuraportti»,
Ministerio de Defensa, Helsinki, 2015.
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Si se tiene en cuenta este complejo proceso de evaluacién, que
requiere mucho tiempo y esfuerzo, y las necesidades de Finlandia
para organizar la defensa de su espacio aéreo, las diferencias
técnicas entre estos cinco cazas no pueden ser significativas, ya
que todos son tan buenos como los demas para las necesidades
de defensa finlandesas. Lo mismo es valido en lo que se refiere a
las otras dimensiones del acuerdo: todos los candidatos podrian
proponer una cooperacion tecnoldgica, innovadora y comercial
mas o menos de igual valor.

La decision fue mas politica que otra cosa. El 10 de diciembre de
2021, Finlandia decidié adquirir 64 cazas Lockheed Martin F-35A
Lightning II. Su vida util deberia llegar hasta la década de 2060.
Con esta decisién, Finlandia demostré claramente que la estrecha
cooperaciéon con EE. UU. es mas importante que la que man-
tiene con alternativas europeas o nérdicas. Este acuerdo vincula
el desarrollo de la flota finlandesa de cazas a las Fuerzas Aéreas
estadounidenses durante varias décadas.

Este proceso de seleccién tuvo su importancia también dentro
de Finlandia, ya que reforz6 a los partidarios de la adhesién
a la OTAN y fue un mensaje para la UE y para otros paises
nordicos.

Si Finlandia era reacia a expresar su postura ante los fabricantes
europeos de cazas, el Saab Grippen sueco habria sido una exce-
lente eleccién: habria reforzado la industria aérea nérdica, asi
como la cooperacién finlandesa y sueca en materia de defensa en
general. De hecho, habria reforzado las capacidades generales de
cooperacion econdémica de ambos paises.

En el segundo semestre de 2021, cuando la adquisicién del caza
dio sus ultimos pasos, hubo una campafia mediatica activa y
fuerte nunca vista en Finlandia. En esta campafia solo habia
una verdad, una alternativa, lo que la élite defendia frente a
los ciudadanos de a pie: que Finlandia debia ingresar en la
Organizaciéon del Tratado del Atlantico Norte, la OTAN, lo antes
posible.

El discurso de Vladimir Putin en diciembre de 2021 no facilito las
cosas cuando dijo que Rusia estaba en contra de cualquier exten-
sion de la OTAN hacia sus fronteras. Los altos dirigentes politicos
de Finlandia se lo tomaron muy en serio y empezaron a modificar
sus planteamientos respecto al ingreso en la OTAN. La creciente
tension entre Rusia y Ucrania también aumento la actitud de los
finlandeses respecto a la adhesion a la OTAN.
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El elemento crucial de esta evolucion fue, por supuesto, el ataque
de Rusia y el inicio de la guerra contra Ucrania el 24 de febrero de
2022, que cred una situaciéon de la que pudieron beneficiarse los
elementos pro-OTAN dentro de Finlandia. Tuvieron mucho éxito;
a principios de marzo de 2022, segun las encuestas, el 53 % de
los finlandeses estaban a favor de unirse a la Alianza Atlantica
(Mantysalo, 2022).

Esta evolucion interna implicd que también se incluyera a Suecia
en el debate en el que Finlandia tom¢ la iniciativa. A mediados
de mayo de 2022, ambos paises solicitaron el ingreso en la OTAN
de forma simultdnea en la misma audiencia de Bruselas. La evo-
lucion habia sido muy rapida en ambos paises, especialmente en
Finlandia. Cuando el presidente de la Republica, Sauli Niinisto,
y la primera ministra, Sanna Marin, manifestaron que estaban
a favor de la adhesion de Finlandia a la OTAN, el Parlamento
finlandés debatid el asunto al dia siguiente y votd a favor de la
adhesion a la alianza por 188 votos de 200. El embajador de
Finlandia, junto con el de Suecia, llevd la carta de solicitud al
secretario general de la OTAN al dia siguiente, el 18 de mayo de
2022 (Orjala, 2023).

Tras esta fase, comenzd el proceso de ratificacion para los dos
paises candidatos que, especialmente en el caso de Suecia, llevd
tiempo. Ambos paises candidatos tuvieron dificultades para con-
vencer a Hungria y a Turquia de que aceptaran su adhesion. Este
fue el inicio de algunas particularidades en el proyecto.

En el caso de Finlandia, no se respetaron algunos principios y pla-
nes importantes. El primero fue que, en el programa de gobierno,
se afirmaba que el ingreso en la OTAN no se produciria durante el
mandato en curso del Gobierno. Esta promesa no tardd en caer
en saco roto. Por supuesto, esto puede entenderse por la nueva
situacion de fuerza mayor que habia creado el ataque ruso a
Ucrania.

Sin embargo, cuando Finlandia inici6 su proceso concreto de
adhesion a la OTAN, el presidente ruso Vladimir Putin se mostré
sorprendido y declaré que nadie amenaza a Finlandia, y que la
adhesion de Finlandia y Suecia a la OTAN no es un problema para
Rusia (Mikkonen, 2022).

El segundo descuido se referia a la cuestion del referéndum.
La élite politica habia debatido durante afios que el ingreso en
la OTAN era una cuestién tan importante que requeria un refe-
réndum, pero también se olvidé rapidamente. Hay que tener en
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cuenta que, a lo largo de las encuestas de opinidn, una mayoria
clara de finlandeses (65 %) pensaba que el referéndum no era
necesario, sino una pérdida de tiempo, y que el Parlamento debia
decidir sobre la adhesidon a la OTAN (Kinnunen y Koivisto, 2022).

El punto mas dificil y delicado en relacion con los principios y las
promesas era la adhesiéon de Suecia. En la primavera de 2022, el
Gobierno de Finlandia dijo en varias ocasiones que el pais ingre-
saria en la OTAN solo junto con Suecia y de forma simultanea.
Hungria y Turquia dudaban en ratificar la adhesion de estos dos
paises. La situacidon empezd a resolverse cuando Turquia anun-
cid que aceptaria a Finlandia como miembro de la Alianza. Sin
embargo, en lo que respecta a Suecia, Turquia necesitaba mas
aclaraciones sobre la politica sueca hacia los refugiados kurdos.
En esta situacion, Finlandia avanzd sola hacia el ingreso en la
OTAN. En cierto modo, Finlandia no respetd sus propias palabras
y dejé sola a Suecia. Hungria también fue un socio dificil, y fue la
Gltima en aceptar la adhesion de estos dos paises noérdicos.

Cabe suponer que, si Finlandia hubiera respetado su propia pala-
bra y se hubiera negado a entrar en la OTAN sin Suecia, las cosas
habrian ido de otra manera. Los esfuerzos comunes de estos dos
paises, y en especial la presidon colectiva de otros 27 paises socios
sobre Turquia y Hungria, habrian sido mas fuertes y eficaces que
si Suecia se hubiera quedado solal®. Al final, Finlandia se convir-
tid en miembro de la OTAN el 4 de abril de 2023 y Suecia el 7 de
marzo de 2024.

5 El contenido y las ambiciones de Finlandia en la OTAN y la
autonomia estratégica de Europa

Finlandia es miembro de la Alianza Atlantica desde hace unos
diecinueve meses, y es comprensible que su politica respecto a

10 Este asunto es mas complejo que el simple hecho de que Finlandia «se coma
sus palabras». El entonces ministro de Asuntos Exteriores, Pekka Haavisto, contd en
un webinar reciente que cuando menciond, en verano de 2022, al ministro turco de
Asuntos Exteriores que Finlandia entraba en la OTAN solo con Suecia, este le preguntd:
«Pekka, ées esta su Ultima palabra? En caso afirmativo, debo informar a la comuni-
dad internacional de que Finlandia se niega a adherirse a la Alianza Atlantica». Pekka
Haavisto dijo en el webinar que esto habria provocado una crisis gubernamental en
Helsinki. Y asi, Finlandia entr6 en la OTAN sin Suecia. Webinar «El impacto para Europa
de la entrada de Finlandia y Suecia en la OTAN», organizado por EUROCAPITALES
International- Helsinki, 29 de abril de 2024, opacidad, Disponible en: https://www.
eurocapitales.com/en/activites/webinaire-24
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la OTAN esté todavia en ciernes y que esté aprendiendo lo que
significa en la practica. Todo ello a pesar de que Finlandia ha par-
ticipado activamente en el programa PfP, Asociacion para la Paz,
y en muchas otras actuaciones de la OTAN desde hace unas tres
décadas.

En cuanto a la autonomia estratégica de Europa, hay una serie de
evoluciones y desarrollos que tienen un sabor particular desde el
punto de vista de esta autonomia estratégica. La mayoria de ellos
se refieren a las relaciones bilaterales de Finlandia con EE. UU., y
con Reino Unido en segundo grado.

La Organizacion del Tratado del Atlantico Norte es, sin duda, una
alianza de defensa comun y colectiva de todos sus miembros.
Sin embargo, esto también implica que es, al mismo tiempo y
quiza incluso mas, una herramienta de la politica exterior esta-
dounidense. Esta dimension de la OTAN varia de forma natural.
A veces, EE. UU. necesita mas a sus aliados europeos y, a veces,
menos. Dado que los miembros europeos de la OTAN forman una
entidad muy heterogénea, EE. UU. necesita a veces que algunos
de sus miembros contrarresten las ambiciones de los demas. Por
ello, EE. UU. cuenta con una completa red de socios europeos
para servir a sus intereses tanto en el contexto mundial como
regional y local. Esta red se basa en relaciones bilaterales fuera
del marco OTAN.

En la actualidad, la cooperacién bilateral en materia de defensa
entre Finlandia y EE. UU., y también con Reino Unido, se remonta
a 2016, cuando se firmd una declaracién de intenciones con los
ministros de Defensa de estos dos paises y el de Finlandiall. Hay
que tener en cuenta que fue el mismo afio en que Finlandia inicié
el proceso de adquisicion de aviones de combate y avanzoé en su
acercamiento a la OTAN.

Por lo que respecta al Reino Unido, en junio de 2022 se celebro el
tratado Acuerdo Marco Reino Unido-Finlandia sobre Cooperacién
Reforzada en materia de Defensa, de caracter temporal, que
tenia por objeto contribuir a la seguridad de Finlandia hasta el
dia en que se convirtiera en miembro de pleno derecho de la
OTAN12,

11 Solo esta disponible la declaracion con EE. UU., la de Reino Unido no. Declaracion
de intenciones (pdf) (590,7 KB). Disponible en: https://www.defmin.fi/files/3543/
Statement_of_Intent.pdf

12 Acuerdo marco Reino Unido-Finlandia sobre cooperacidn reforzada en materia de
defensa. Disponible en: FIN_UK_FA.pdf
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En términos mas generales y en la practica, para Finlandia esto
significa que la relacion bilateral particular con EE. UU. se ha
ido desarrollando cerca de la OTAN, pero todavia por separado.
Quiza lo mas importante sea la negociacion del llamado DCA, el
Acuerdo de Cooperacién en Defensa, que estd en marcha desde
agosto de 2022. Este acuerdo se refiere a la presencia de tropas
estadounidenses en Finlandia, al depdsito y almacenamiento de
material de defensa y a cuestiones fiscales. El acuerdo permite
al Gobierno estadounidense destinar los recursos financieros del
Congreso a inversiones en infraestructuras en Finlandia.

A lo largo del acuerdo, Finlandia indica quince zonas militares!3
que EE. UU. puede utilizar para almacenar material militar y crear
instalaciones y bases. Sin embargo, estas tropas estadounidenses
son temporales, cambiantes y no permanentes por su caracter!4.

Este acuerdo se firmd en Washington D. C. el 18 de diciembre
de 2023. El DCA fue ratificado por el Parlamento finlandés el 1
de julio de 2024. Sin embargo, las autoridades legales, como el
defensor del pueblo parlamentario y el canciller de Justicia, han
pedido mas aclaraciones, sobre todo en relaciéon con la posicidon
juridica y el estatus legal del personal civil y militar de EE. UU.,
en particular en las bases que EE. UU. tiene asignadas para su
uso en Finlandia. Es el canciller de Justicia quien, sobre todo,
pide mas precisiones sobre los poderes de decision que Finlandia
cederia a las autoridades estadounidenses, que podrian dictar,
por ejemplo, cuando su personal estd de servicio y cuando no.
El respetado académico y profesor emérito Martti Koskenniemi
ha criticado el DCA con EE. UU. y afirma que su preparacion
no tiene lo bastante en cuenta la Constitucién de Finlandia ni
los tratados internacionales vinculantes que el pais ha firmado.
Al mismo tiempo, critica los procedimientos excepcionales que
aplica el actual Gobierno al intentar aprobar simultdneamente
en el Parlamento las leyes de retroceso en la frontera rusal®
(Koskenniemi y Leino-Sandberg, 2024).

13 Seria la primera vez que tropas extranjeras tendrian bases en Finlandia desde
las soviéticas en Porkkala 1944-1956, y las alemanas del Tercer Reich en el norte de
Finlandia 1941-1945.

14 DCA Finland Prime English_signed.pdf. https://um.fi/documents/35732/0/DCA%20
Finland%20Prime%?20English_signed.pdf/2f5d41c2-1385-8626 -0559-a059154c990
a?t=1702985096702

15 Valtioneuvoston oikeuskansleri, Lausunto 1 (7), 10.4.2024 OKV/855/21/2024
/- —OKV-2

Viite: Ulkoministerién lausuntopyyntd. 28 de marzo de 2024, VN/36586/2023.
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A finales de junio de 2024, el Comité Constitucional del Parlamento
finlandés declard que la aceptacion del DCA requiere dos tercios
de los votos favorables para ser aprobada. Esta declaracion del
Comité Constitucional ha sido criticada con dureza por el profesor
emérito Kaarlo Tuori, uno de los juristas constitucionales finlan-
deses mas reconocidos internacionalmente, antiguo presidente
—y hoy presidente honorario— de la Comisién de Venecia, es
decir, de la Comision Europea para la Democracia a través del
Derecho. El profesor Kaarlo Tuori teme que Finlandia esté renun-
ciando a los principios del Estado de derecho y cediendo a los
partidos politicos la posibilidad de modificar la Constitucidon con
leyes y normas excepcionales, con lo que Finlandia se acercaria a
regimenes como la Polonia anterior a Donald Tusk y la Hungria de
Viktor Orban (STT, 2024). Lo dificil que es la aceptacion de este
acuerdo del DCA para las instituciones y los actores politicos fin-
landeses se puede ver cuando el grupo y partido mas izquierdista
del Parlamento publica una declaracion en la que su presidente
da manos libres a sus miembros para que voten lo que quieran
(Virkkunen, 2024).

Muchos paises de la OTAN tienen este tipo de DCA con EE. UU.
Porejemplo, Noruega y los paises balticos lo tienen, y Suecia y
Dinamarca firmaron el suyo en diciembre de 202316,

Es dificil decir cual es el impacto de estos DCA en la autonomia
estratégica de Europa. Seguramente refuerzan la importancia de
EE. UU. en el continente, pero también la cooperacion entre los
distintos paises europeos de la OTAN (Sarkka et al., 2024)17. Sin
embargo, parece que estos tratados son mas populares en el
norte y noreste del continente que en el oeste y sur de Europa.

Asia: Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle Suomen ja Yhdysvaltojen valilla
tehdyn puolustusyhteistyésopimuksen hyvdksymiseksi ja voimaansaattamiseksi ja sii-
hen liittyviksi laeiksi

Disponible en: https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/196899331/julkaistu_
lausunto_suomen_ja_yhdysvaltojen_valilla_tehty_puolustusyhteistydsopimus_DCA_
OKV_855_21_2024.pdf y https://oikeuskansleri.fi/-/suomen-ja-yhdysvaltojen-valilla
-tehty-puolustusyhteistyosopimus-dca-

16 Denmark Signs Historic Defense Cooperation Agreement with the United States.
Aero News Journal, 21 de diciembre de 2023. Disponible en: https://www.aeronews-
journal.com/2023/12/ denmark-signs-historic-defense.html

17" Obsérvese también que en el seminario de publicacion de este nuevo Informe del
FIIA en Helsinki el 25 de junio de 2024, un miembro del Parlamento y antiguo oficial
general de las Fuerzas de Defensa finlandesas afirmoé que «la UE no tiene capacidades
militares reales, y nunca las tendra». Disponible en: https://www.youtube.com/live/
VYbQvWaQpBs, (14min:15seqg).
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La cooperacidén finlandesa en materia de defensa y seguridad con
EE. UU. ha tenido un nuevo elemento cuando, de forma bastante
sorprendente, el ministro de Defensa del pais firmé el 2 de mayo
de 2024 una carta de intenciones para que Finlandia se uniera
al SPP, el Programa de Asociacion Estatal, para la cooperacion
con la Guardia Nacional del estado de Virginia. La cooperacion se
refiere, en primer lugar, al Ejército, la Fuerza Aérea vy las activida-
des cibernéticas. Su principal objetivo es profundizar y comple-
tar la cooperacién en materia de defensa entre ambos paises. El
USEUCOM —United States European Command— tiene un papel
importante en la aplicacién del SPP con los paises europeos.
Estd claro que para EE. UU. el Programa de Asociacion Estatal
tiene, al menos, dos objetivos. En primer lugar, movilizar a los
agentes estatales estadounidenses en su presencia en Europa vy,
en segundo lugar, mantener a los europeos al corriente de sus
tropas.

Para Finlandia, este SPP es también una herramienta para acer-
carse al Ejército estadounidense y familiarizar asi a sus ciuda-
danos con la maxima presencia de EE. UU. en el pais. El propio
primer ministro lo dijo publicamente cuando las noticias infor-
maron sobre el tratado a principios de mayo de 2024, y también
se afirma en la carta de intenciones!8. De hecho, este tipo de
actitudes acerca a Finlandia a los antiguos paises de Europa del
Este, a pesar de todos los discursos que afirman que Finlandia es
un tipico pais nérdico.

El mismo tipo de problematica puede verse en la cuestion relativa
al centro de mando de la OTAN, al que Finlandia deberia adscri-
birse. Al ingresar en la OTAN en marzo de 2023, Finlandia pasé a
depender, al menos de manera temporal, del centro de mando de
Brunssum, en Paises Bajos. También estan adheridos Dinamarca,
Alemania, Polonia y los paises balticos. Noruega y Reino Unido
dependen del centro de mando de Norfolk, en Virginia (Estados
Unidos).

Las dudas y la rivalidad entre los dos centros de mando han
suscitado apasionadas discusiones en Finlandia. Algunos, en su
mayoria «chicos de la OTAN>», tienen razones de identidad ideo-
légica por las que imaginan estar mas cerca de EE. UU. si Norfolk

18 | as Fuerzas de Defensa se unen al Programa de Asociacion de la Guardia Nacional
de EE. UU. (2024). Disponible en: https://www.defmin.fi/en/topical/press_releases_
and_news/defence_forces_to_join_us_national_guard_partnership_program.14297.
news#61b4c96d
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fuera la eleccidn final. Los partidarios de Brunssum, quizd mas
realistas, defienden su eleccion teniendo en cuenta que la ver-
dadera amenaza para Finlandia procede del este y de la zona
del mar Baltico. Por este motivo, seria una opcion mas racional
(Seppinen, 2023).

Ademas, existen otros dos argumentos a favor de la alternativa
de Brunssum. Al estar en Paises Bajos se esta mucho mas cerca
de Bruselas y Mons, donde se encuentra el cuartel general de la
OTAN. Es asimismo una opcién natural si se pretende consolidar
la autonomia estratégica europea.

Un tema que los finlandeses han estado debatiendo en el marco
OTAN es la politica del pais respecto a las armas nucleares.
Finlandia no ha exigido limites ni restricciones en su condicion
de miembro de la OTAN. Lo anterior significa que, en teoria,
puede aceptar armas nucleares en su territorio. Sin embargo, en
realidad se trata solo de una cuestion tedrica, ya que nadie las
propone y la propia Finlandia tampoco las fomenta. Por el contra-
rio, aboga por el desarme en general y el nuclear en particular.
Ademas, el 77 % de los finlandeses esta en contra de almacenar
armas nucleares en territorio finlandés y el 61 % incluso en con-
tra de cualquier transferencia a través de territorios finlandeses
por aire, mar y tierra (Juntunen et al., 2024).

Sin embargo, Finlandia afirma que debe tener una politica de
armamento nuclear. Esto implica que, aunque no quiera desarro-
Ilar o poseer armas nucleares, sigue formando parte de la disua-
sion nuclear de la OTAN y participa en su comité de planificacién
de armas nucleares. Una vez mas, esta actitud estd demostrando
que Finlandia quiere ser miembro de pleno derecho de la OTAN y
que asume todas sus responsabilidades dentro de la alianza. Al
mismo tiempo, aboga por el desarme nuclear y apoya las politi-
cas de no proliferacion (Lavikainen, Pesu y Sarkka, 2024).

A pesar de estas preocupaciones, el discurso en la Sorbona del
presidente francés Emmanuel Macron a finales de abril de 2024,
en el que propuso la adopcion de una nueva agenda estratégica
para la Unién Europea para 2024-2029 y pregunto si la protec-
cion nuclear francesa deberia ampliarse para cubrir toda la Unidn
Europea, apenas se notd en Finlandia (Macron, 2024; Chopin,
2024).

Hay otro ambito en el que el papel de Finlandia esta influyendo en
las politicas de la OTAN y en la autonomia estratégica europea:
la dimension septentrional. Con el cambio climatico aumenta la
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importancia de la zona artica para todas las partes interesadas.
El calentamiento del clima significa que cada vez hay mas espacio
maritimo libre de hielo, al menos durante varios meses al ano,
que, por lo tanto, es navegable. Ademas de todo tipo de posibili-
dades de transferencia, esto permite también diferentes tipos de
exploracion de recursos de materias primas. Hoy en dia hay mas
actores que nunca interesados en las zonas articas o antarticas.

Aunque Finlandia y Suecia no tienen costa artica, si pertenecen
al circulo polar, por lo que se los considera paises articos y for-
man parte de casi todas las estructuras de cooperacion artica,
como el Consejo Artico, por ejemplo. Tras el estallido de la guerra
en Ucrania, los miembros y socios de la OTAN en el gran norte
pueden dividirse en cuatro categorias en funcién de su papel en
las estrategias de defensa: naciones de primera linea, centros
neuralgicos, proveedores de seguridad y, por ultimo, garantes
de seguridad. Las naciones de primera linea son los paises balti-
cos, Finlandia y Polonia. Polonia puede asimismo contarse como
proveedor de seguridad junto con el Reino Unido y Alemania,
mientras Dinamarca, Noruega y Suecia son centros neuralgicos.
El principal garante de la seguridad es EE. UU. (Pesu, 2023)!°

Esta dimensidn nérdica y artica constituye, de hecho, un exce-
lente ejemplo de como el ingreso en la OTAN de Finlandia y
Suecia estd repercutiendo en la Unidn Europea y en la Alianza
Atlantica. Hay que recordar que, a pesar de todas las rivalidades
estratégicas y militares, el Artico es importante para la UE y el
resto del mundo por sus recursos hidricos de agua dulce, por lo
que requiere politicas de regulacién responsables e instituciones
internacionales. De este modo, a través de la Unién Europea y de
la OTAN, paises relativamente pequefios como Finlandia y Suecia
estan en condiciones de reforzar las actividades internacionales
en la region artica y crear un entorno mas estable y sano para el
futuro desarrollo de la zona polar.

6 Conclusién

Durante los dos Ultimos afios, la autonomia estratégica de Europa
ha estado mucho mas sobre la mesa que desde hace varias déca-
das, debido principalmente a la guerra en Ucrania desde febrero

19 Esta es una forma muy anglosajona de ver el dilema de seguridad del norte de
Europa. éDdnde estan Francia, Italia y Espafia, como proveedores de seguridad para
la Alianza y Europa?
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de 2022. Entre sus consecuencias se cuentan el ingreso de
Finlandia y Suecia en la OTAN y el aumento de la importancia de
las politicas comunes de seguridad y defensa para el continente
europeo.

La evolucién politica en el futuro préximo es volatil, sobre todo
por dos o incluso tres razones. En primer lugar, las consecuencias
de las elecciones al Parlamento Europeo de junio de 2024 siguen
siendo una incégnita. Existe la posibilidad de que la extrema
derecha salga vencedora. En ese caso, se reconsideraran muchos
planes sobre como desarrollar la Unidn Europea. En Finlandia, la
extrema derecha perdid las elecciones, pero sigue en el Gobierno.
En segundo lugar, en noviembre de 2024 hay elecciones presi-
denciales en Estados Unidos. Una victoria que coloque a Donald
Trump de neuvo en la presidencia de Estados Unidos también
tendra un fuerte impacto en la escena politica europea??. La ter-
cera posibilidad es que ambos escenarios problematicos se cum-
plan, al menos en parte.

Estd claro que los actores responsables a ambos lados del
Atlantico ya estan elaborando planes sobre cémo reaccionar ante
estas tres eventualidades. Tras este panorama, lo que estd en
juego es la cuestion de la autonomia estratégica de Europa y de
la Unién Europea. En la practica, se trata de las relaciones entre
la Unién Europea y la OTAN. Naturalmente, estas relaciones son
complicadas e implican muchas pasiones, asi como negligencias
pasadas y expectativas futuras.

Las guerras en Ucrania y también en Gaza, en las que tanto la UE
como la OTAN han fracasado a la hora de influir de manera efi-
caz en la evolucién de esas violentas crisis, han dado lugar, si no
provocado, el refuerzo de la exigencia de politicas estratégicas de
defensa y exteriores mucho mas auténomas. Las proximas elec-
ciones presidenciales en EE. UU., cuyo resultado es impredecible,
parecen dar pie a una nueva conciencia sobre la necesidad de la
creciente autonomia europea.

Incluso el Gobierno de Finlandia se pronuncia en este sentido
y afirma que una Europa mas auténoma significa también una
OTAN mas fuerte (Berg y Bazail-Eimil, 2024; Paastela, 2024).
Este renovado enfoque finlandés se hizo patente ya en marzo de
2024, cuando el representante del Gobierno comentd, junto con

20 Cabe suponer que tras las elecciones presidenciales de noviembre de 2024 el papel
de EE. UU. en Europa, y quiza también en el resto del mundo, ya no sera el mismo que
hasta ahora, independientemente de quién resulte vencedor.
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el ministro de Asuntos Exteriores de Letonia, la idea del presi-
dente francés Emmanuel Macron de enviar tropas a Ucrania. El
comentario del Gobierno finlandés fue que, en teoria, es posible,
pero no en la practica: «nada ha cambiado en nuestra linea»?21,

Si se considera en términos mas generales el impacto de la per-
tenencia de Finlandia y Suecia a la OTAN y su comportamiento en
el contexto de la autonomia estratégica europea, podrian tenerse
en cuenta varios puntos de vista.

Ya se ha prestado atencién a la herencia de la larga tradicién de
neutralidad de Suecia y Finlandia, asi como a su impacto en la UE
y en la OTAN. En el caso sueco, abarcé cerca de dos siglos y conto
con personalidades de perfil mundial como Dag Hammarskjold
y Olof Palme. Suecia también se consideraba cercana al tercer
mundo y al Movimiento de Paises No Alineados. Estos dos paises
nordicos también han destacado la importancia de las Naciones
Unidas para los paises pequeiios y el orden internacional basado
en el Estado de derecho (Tuomo, 2024).

Tras la Segunda Guerra Mundial, la politica exterior y de seguri-
dad de Finlandia se ha basado en la neutralidad, especialmente
en asuntos militares, lo que se ha denominado doctrina Paasikivi-
Kekkonen?2, Esta doctrina guid la politica exterior finlandesa
hasta principios de la década de 1990, cuando la neutralidad
fue sustituida por el no alineamiento. La aplicacién sistematica
de la neutralidad permitié a Finlandia tener un papel activo en
las actuaciones de mantenimiento de la paz de la ONU y en la
diplomacia dirigida en 1975 a la CSCE, la Conferencia sobre la
Seguridad y la Cooperacion en Europa de Helsinki.

Habra que ver en un futuro préximo hasta qué punto pueden y
guieren beneficiarse estos dos paises de su tradicion de neutrali-
dad al ser miembros de la OTAN. En el caso de Finlandia, el 50.°
aniversario de la CSCE mostrara algunas tendencias venideras?3.

21 Na&in Latvian ja Suomen ulkoministerit kommentoivat Macronin pohdintaa joukko-
jen lahettamisesta Ukrainaan. (2024). Demokraatti. 19 de marzo de 2024. Disponible
en: https://demokraatti.fi/ nain-latvian-ja-suomen-ulkoministerit-kommentoivat-ma-
cronin-pohdintaa-joukkojen- lahettamisesta-ukrainaan

22 El nombre de la doctrina Paasikivi-Kekkonen procede de sus dos padres, dos presi-
dentes finlandeses. En primer lugar, Juho Kusti Paasikivi, 1946-1956, cuya idea era «El
principio de toda sabiduria reside en reconocer las realidades», y, en segundo lugar,
Urho Kaleva Kekkonen, 1956-1982, que solia decir que «En las relaciones internacio-
nales, Finlandia no quiere ser juez, prefiere comportarse como médico».

23 En ambos paises, el gobierno actual es el mas derechista desde la Segunda Guerra
Mundial.
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Sin embargo, si se tiene en cuenta que la autonomia estratégica
europea es mucho mas que la politica de seguridad militar y la
alianza, existe espacio para un enfoque mas holistico que pueda
aplicar también las tradiciones y conocimientos nordicos de reso-
lucién no violenta y pacifica de conflictos. Si Finlandia y Suecia
son capaces de aportar este tipo de comprension sobre el papel
estratégico de Europa en el mundo actual y futuro, su actuacién
podria ganarse el respeto también del sur global, donde vive la
mayoria de la humanidad.
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Capitulo tercero

La vision de Berlin
Karl-Heinz Kamp

Resumen

Alemania siempre ha sido una firme partidaria de la idea de una
politica comun de seguridad y defensa para la Union Europea. Sin
embargo, como casi todos los demas miembros de la UE, nunca
estuvo dispuesta a proporcionar los recursos necesarios para una
capacidad de defensa verdaderamente autdonoma o soberana para
la UE. Como resultado, la politica Comun de Seguridad y Defensa
de la UE (PCSD o Unidon Europea de la Defensa, UED) siempre
se quedd en palabras vacias sin ningun peso militar real. Resulta
claro que la guerra de Ucrania puso fin a estas ilusiones y provocé
un cambio fundamental en la politica alemana de seguridad y
defensa. Esta zeitenwende alemana sera duradera y significa que
ya no se busca una capacidad de defensa europea dentro de la
Unidon Europea, sino como pilar europeo dentro de la OTAN. Esto
reforzara la indispensable relacion de seguridad transatlantica y
preparara a Alemania y a Europa para las nuevas amenazas de
Rusia, asi como para los nuevos retos en la regién Asia-Pacifico.

Palabras clave

Alemania, Politica Comun de Seguridad y Defensa, Unidn Europea,
OTAN, Zeitenwende, Rusia.
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The View from Berlin
Abstract

Germany has always been a strong supporter of the idea of a
common security and defence policy for the European Union.
However, like almost all other EU members, Germany was never
prepared to provide the necessary resources for a truly autono-
mous or sovereign defence capability for the EU. As a result, the
EU Common Security and Defence Policy (CSDP or the European
Defence Union, EDU) always remained empty shells without any
real military weight. The war in Ukraine put an end to these
illusions and led to a fundamental change of course in German
security and defence policy. This German "Zeitenwende” will be
lasting and means that a European defence capacity is no longer
being sought within the European Union, but as a European pillar
within NATO. This will strengthen the indispensable transatlantic
security relationship and will prepare Germany and Europe for
the new threats from Russia as well as the new challenges in the
Asia-Pacific region.

Keywords

Germany, Common Security and Defence Policy, European Union,
NATO, Zeitenwende, Russia.
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Alemania siempre ha sido uno de los paises que mas se ha
beneficiado de la integracion europea desde el principio.
Econdmicamente, el proceso gradual de unificacidon europea
a partir de los afios sesenta permitido a Alemania (occidental)
resurgir de las ruinas de la Segunda Guerra Mundial; politi-
camente, Alemania fue aceptada en la comunidad de Estados
democraticos y, de este modo, pudo liberarse de su oscuro
pasado.

Con el final de la Guerra Fria en 1989 y la unificacion de los
dos Estados alemanes un afio después, la idea de una Europa
unida cobrd alin mas importancia. Desde el punto de vista eco-
ndmico, una Alemania unida se convirtié en la potencia de Europa
y, desde el politico, la voluntad de Alemania de integrarse cada
vez mas en las estructuras comunes europeas contribuyé a disi-
par los temores de una renacionalizacién de la mayor potencia
economica del corazén de Europa. La voluntad de Alemania de
abandonar incluso su propia moneda, el marco aleman, que se
consideraba especialmente estable, en favor de un euro comun,
convencid incluso a los ultimos escépticos de que no habia que
temer un «Cuarto Reich».

No es de extrafiar que la integracion europea haya contado
siempre con una amplia aprobacién en Alemania y que todos los
Gobiernos alemanes, independientemente de la combinacion de
partidos, hayan hecho de la mayor integracién europea un eje
central de sus politicas. Hasta 1992, por ejemplo, la visién de
unos «Estados Unidos de Europa>», analogos a los Estados Unidos
de América, se mencionaba en los programas del partido gober-
nante desde hacia mucho tiempo, la Union Democrata Cristiana
(CDU). Dificilmente otro miembro de la Unién Europea habria
estado tan dispuesto a cambiar su propio Gobierno por un canci-
ller o presidente europeo comun.

Por tanto, no es de extrafiar que Alemania estuviera dispuesta
desde el principio a ampliar la accién conjunta europea al ambito
de la seguridad y militar. Como la unificacién europea ya habia
avanzado tanto, en Alemania se argumentd que, si se habia acor-
dado una moneda comun, unas Fuerzas Armadas comunes tam-
bién deberian ser posibles y deseables. El hecho de que, a pesar
de todos los esfuerzos y decisiones, nunca se haya materiali-
zado una verdadera union europea de defensa o una seguridad
y defensa comunes efectivas no ha cambiado mucho la defensa
que Alemania ha hecho hasta hace poco de una UE poderosa
militarmente.
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No obstante, équé medidas concretas ha tomado Alemania en pro
de esta capacidad de defensa europea? ¢Qué ha cambiado desde
el cambio de época provocado por el ataque de Rusia a Ucrania y
como puede garantizarse la seguridad europea frente a una Rusia
revanchista? ¢Qué consecuencias se derivan del peligro de una
China cada vez mas agresiva y de un cambio gradual de la pers-
pectiva de la politica de seguridad estadounidense hacia la regién
Asia-Pacifico para la Politica Europea de Seguridad y Defensa?

1 Defensa comun europea: mas apariencia que realidad

La idea de una politica comun de seguridad y defensa adquirid
cada vez mas importancia tras el final del conflicto este-oeste. La
disolucién del Pacto de Varsovia y, en particular, la desintegracion
de Yugoslavia, provocaron violentos conflictos en el sudeste de
Europa que afectaron directamente a la seguridad de los miem-
bros de la Comunidad Europea. Por ello, en 1991, el ministro de
Asuntos Exteriores luxemburgués Jaques Poos acufio la expre-
sion «la hora de Europa» (Drozdiak, 1999), que habia llegado
para poner orden en los Balcanes sin la ayuda de Estados Unidos.
Lo que siguio fue un desastre de desunion europea. Fueron nece-
sarios millones de desplazados y mas de 100 000 muertos para
detener la violencia en la region bajo el liderazgo estadounidense
en 1995. Cuatro afios mas tarde, en 1999, volvio a ser necesario
el liderazgo estadounidense —esta vez en el marco de la gue-
rra aérea de la OTAN— para poner fin a la violencia en Kosovo.
Sin embargo, también aqui el papel de los europeos fue limi-
tado: mas del 70 % de todas las misiones fueron Illevadas a cabo
por aviones de combate estadounidenses y mas del 80 % de las
municiones utilizadas procedian de Estados Unidos.

Bajo el firme liderazgo de Alemania y Francia, Europa quiso
aprender las lecciones de este fracaso estrepitoso y tomé varias
decisiones de gran alcance en los afos siguientes para estable-
cer una fuerza conjunta europea que gestionara crisis fuera de
Europa. Ademas de la gestién de crisis, iba a incluir incluso una
politica de defensa comun, como se establece en las resoluciones
sobre la PESD (Politica Europea de Seguridad y Defensa), adop-
tadas en 1999 bajo la presidencia alemana del Consejo de la UE.
La UE acordd que, para 2003, una fuerza de 60 000 soldados
debia estar disponible para operaciones de crisis, lista para su
despliegue en un plazo de sesenta dias (Consejo Europeo, 1999:
33-42). Al afo siguiente, los ministros de Defensa de la Unidn
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Europea llegaron a comprometer 100 000 soldados, 400 aviones
y 100 barcos para misiones fuera de la UE.

Nada de esto ha empezado siquiera a hacerse realidad, debido
principalmente a que ningun Estado miembro de la UE estaba
dispuesto a proporcionar la financiacién necesaria para planes de
tan largo alcance. Alemania, en particular, recorté drasticamente
su gasto en defensa, ya que se veia rodeada de amigos tras el
fin del enfrentamiento entre bloques y, por tanto, creia que podia
obtener un «dividendo de la paz». Incluso tras los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001 y el posterior desplie-
gue de la Bundeswehr en Afganistan, el presupuesto de defensa
aleman no aumento, por lo que las fuerzas armadas alemanas
se vaciaron y desgastaron, dejando auin menos dinero disponible
para los proyectos de defensa europeos.

Esto no impidié que la UE siguiera adelante con la idea de la
defensa comun, pero ahora menos con la planificaciéon con-
creta de fuerzas y mas en el ambito conceptual y estructu-
ral. En 2009, la PESD pasé a denominarse Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD) en el Tratado de Lisboa y se creé
la oficina del alto representante para la Politica Exterior y de
Seguridad para representar a la UE en el exterior. Ademas, el
articulo 42.7 del Tratado de Lisboa contiene una clausula de
asistencia mutua similar al articulo 5 del Tratado del Atlantico
Norte de 1949, documento fundacional de la OTAN (Parlamento
Europeo, 1992). Esta cldusula de asistencia mutua fue activada
por primera vez en noviembre de 2015 por el entonces presi-
dente francés, Francois Hollande, tras los atentados terroristas
de Paris.

La cooperacion estructurada permanente (CEP), destinada princi-
palmente a promover la cooperacidon en el ambito de la defensa,
se adoptd con similar aplomo en 2017. Ese mismo afio, el presi-
dente francés, Emmanuel Macron, anuncid su exigencia de que la
UE también debe ser auténoma en defensa y, por tanto, indepen-
diente de las capacidades militares estadounidenses. En 2020, se
decidi6 —de nuevo bajo la presidencia alemana del Consejo de
la UE— elaborar una brdjula estratégica, un documento de direc-
trices estratégicas destinado a desarrollar una situacion de ame-
naza comun. Alemania también hizo campana a favor del llamado
fondo europeo de apoyo a la paz, un presupuesto que proporciona
ayuda financiera a los paises socios de la UE no pertenecientes a
la UE con el fin de aumentar su seguridad y estabilidad. El modelo
de este fondo fue la iniciativa de habilitacion nacional alemana,
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que faculté a Alemania para prestar apoyo militar a paises socios
a pesar de su restrictiva politica de exportacion de armas.

Aunque cada uno de estos pasos fue siempre alabado como un
hito en el camino hacia una defensa europea y algunos vieron a la
UE en vias de convertirse en una potencia de seguridad mundial,
las consecuencias reales fueron en su mayoria menores. El ejér-
cito europeo, reclamado en repetidas ocasiones, nunca se hizo
realidad y los grupos de combate acordados en 2004 se crearon
a partir de las fuerzas armadas existentes mediante dobles asig-
naciones (las mismas se destinaron tanto a misiones de la OTAN
como de la UE) pero, en ultima instancia, nunca se desplegaron.
Desde su fundacién, la CEP ha sido elogiada como nucleo de la
cooperacion militar, pero, en 2023, solo el 18 % del gasto total en
defensa de la UE se realizé en el marco de proyectos CEP.

La brdjula estratégica se habia desarrollado en largas negocia-
ciones desde 2020 y estaba casi finalizada en febrero de 2022,
cuando comenzd la guerra rusa contra Ucrania. Aunque la guerra
de Ucrania fue una de las mayores perturbaciones de las dos
ultimas décadas y puso en entredicho los cimientos de la politica
de seguridad euroatlantica, la UE presento6 la brdjula definitiva
apenas un mes después, con solo algunos cambios.

La reiterada peticion francesa de autonomia estratégica europea
fue otro ejemplo de la distancia entre las palabras y los hechos.
Alemania, en particular, no quiso respaldar plenamente esta exi-
gencia, sino que hablé de «soberania estratégica» en lugar de
autonomia. Con ello, Berlin no solo queria debilitar la reclama-
cion, sino también evitar que tales planes fueran malinterpreta-
dos en Washington como antiestadounidenses.

Incluso eso era un listdon demasiado alto, ya que la propia Francia
no estaba dispuesta a proporcionar los recursos financieros nece-
sarios para adquirir el equipo requerido para una accién auté-
noma. Resulta significativo que Francia dependiera no solo de los
aviones espafoles, sino también del importante apoyo militar no
europeo proporcionado por Estados Unidos para su operacion mili-
tar en Mali. La mayoria de los demas miembros de la UE tampoco
estaban dispuestos ni podian aportar presupuestos de defensa
para comprar todos los costosos «habilitadores estratégicos» que
hacian posibles las operaciones militares mas alla de sus propias
fronteras (transporte aéreo, reabastecimiento en vuelo, recono-
cimiento, etc.) y que eran proporcionados por EE. UU. En Europa
del Este, el deseo de capacidades militares independientes de la
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UE —ya fueran autbnomas o soberanas— fue recibido con criticas
fundamentales, ya que los miembros de la UE mas proximos a
Rusia querian permanecer lo mas estrechamente ligados posible
a Estados Unidos.

La brecha entre el deseo y la realidad de la accién militar europea
quedd clara en un analisis de 2019 del Instituto Internacional de
Estudios Estratégicos (IISS), en el que los autores calcularon que
los miembros europeos de la OTAN tendrian que invertir hasta
360 000 000 000 $ para defender Estonia y partes de Polonia
tras un ataque ruso sin la ayuda de EE. UU. (Barrie et al., 2019).

Solo el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz resultd ser un gran éxito.
Dotado en un principio de fondos comparativamente pequefios
para proporcionar ayuda militar en casos individuales, tras el ata-
que de Rusia a Ucrania se convirtiéo en una herramienta esencial
para proporcionar a Kiev un apoyo considerable.

1.1 Razones que esgrime Alemania para convivir con las
contradicciones

¢Como se explica que en Alemania —al igual que en muchos
otros Estados miembros de la UE— la idea de una politica comun
de seguridad y defensa haya encontrado un apoyo tan amplio,
cuando los éxitos en el camino hacia su consecucion se han mani-
festado mas en meros compromisos o en estructuras e institu-
ciones siempre nuevas y no en una capacidad militar real de la
UE? ¢éComo pudo Alemania, en repetidas ocasiones, hacer caso
omiso del hecho de que la Unién Europea no haya desarrollado
ninguna capacidad militar conjunta eficaz a pesar de una serie
de llamadas de atencion politicas mundiales y del repetidamente
proclamado «momento europeo»? éPor qué no se han sacado
conclusiones del hecho de que, incluso tras décadas de auto-
proclamacion, la UE siga siendo un gigante econdmico pero un
enano en materia de politica de seguridad, sin desempefiar nin-
gun papel decisivo en politica exterior ni en Oriente Proximo ni en
la regidén Asia-Pacifico?

Las razones de esta contradiccion, que se acerca al autoen-
gafio estratégico, residen en una amalgama de motivos histéri-
cos, politicos y culturales en parte interrelacionados y en parte
contradictorios.

La UE no se concibié en un principio como un instrumento de poli-
tica exterior, sino principalmente como un proyecto econémico.
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Por lo tanto, es dificil que se convierta en una herramienta para
el ejercicio efectivo y la contencion del poder. También existen
criterios claros para el éxito de la accién conjunta en el ambito
economico con factores como el crecimiento, el producto interior
bruto o el éxito de las exportaciones, mientras que en la politica
exterior y de seguridad no existe una relacion coste-beneficio tan
clara en este sentido. Las actitudes hacia el conflicto de Oriente
Medio, el papel de China en el mundo o las tareas de Europa en el
llamado sur global difieren segun la historia o la geografia de cada
uno de los miembros de la UE. Por ello, no es de extrafiar que no
existan posturas verdaderamente comunes sobre la migracion, la
seguridad en Asia Oriental o los retos del Africa subsahariana. La
exigencia de hablar con una sola voz se plantea una y otra vez,
pero muy pocas veces se cumple; aun cuando se trata de evaluar
una situacion supuestamente clara, como la guerra de agresion
de Rusia contra Ucrania, las posturas dentro de la UE difieren,
como demuestra el ejemplo hingaro.

Este desacuerdo intrinseco también se deriva del hecho de
que los dos principales actores de la politica exterior de la UE,
Alemania y Francia, que inicialmente eran tres antes de la reti-
rada de Reino Unido, han vivido durante mucho tiempo en pla-
netas diferentes en cuanto a su cultura estratégica. Como Estado
nuclear y miembro permanente del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas, Francia ha considerado tradicionalmente a la
UE como un instrumento para ampliar las opciones francesas de
poder y accién. Alemania, por su parte, cultivé la Unidn Europea
para desaparecer en ella en términos de politica de poder. Francia
quiere ser una potencia militar mundial, mientras que Alemania
siempre ha visto con escepticismo el uso de «gran potencia» y
se ha considerado durante mucho tiempo una «potencia de la
paz» que ejerce su influencia internacional principalmente en tér-
minos econdmicos. No es casualidad que la no participacion de
Alemania en operaciones militares conjuntas, como la mision de
la OTAN en Libia, se justificara haciendo referencia a la «cultura
de la moderaciéon» alemana.

Otra razoén de la actitud positiva de Alemania hacia la PCSD, a
pesar de la falta de resultados, fue la orientacion proeuropea de
la opinidn publica alemana. Mientras que la OTAN y sus decisiones
siempre fueron objeto de debate y a menudo criticadas como la
«militarizacién» de la politica exterior y de seguridad, los planes
militares de la UE, por ambiciosos que fueran, nunca provocaron
protestas o manifestaciones publicas significativas. En materia de
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politica de seguridad, el término «europeo» siempre tuvo mejor
reputacion en Alemania que «transatlantico», aunque a menudo
no se diferenciaba con claridad si se hablaba del pilar europeo de
la OTAN o de fuerzas independientes de la UE.

Cabe incluso suponer que parte del entusiasmo por la PCSD se
debia también a la sensacién subliminal de no tener que defender
nunca militarmente las decisiones adoptadas. De todos modos,
durante mucho tiempo no se dispuso de recursos financieros sufi-
cientes para unas fuerzas armadas alemanas operativas, ni para
las tareas de la OTAN ni para las misiones europeas. Fue signifi-
cativo que, en 2010, un afio después de la firma del Tratado de
Lisboa, en el que se proclamd de manera oficial la Politica Comun
de Seguridad y Defensa, Alemania decidiera recortar el ya ajus-
tado presupuesto de defensa en 1 000 000 000 € mas cada afio.

Por tanto, los suefios de una «Europa potencia mundial» en mate-
ria de politica de seguridad no solo eran en gran medida gratui-
tos para Alemania, sino también seguros en términos de politica
de seguridad. La seguridad militar de Alemania estaria siempre
garantizada por la OTAN vy, por tanto, con el recurso a las enormes
capacidades militares de EE. UU. Alemania no queria prescindir
bajo ningln concepto de este escudo protector transatlantico.
Por eso, desde el principio de su pertenencia a la OTAN, Alemania
siempre se habia decantado por la OTAN cuando tenia que elegir
entre las ideas europeas (francesas) de autonomia y las garan-
tias de seguridad transatlanticas (estadounidenses).

Esto explica, por ejemplo, por qué Alemania ha rechazado repe-
tidamente las propuestas francesas de didlogo bilateral sobre
armas y disuasion nucleares desde los afos noventa o las ha
situado en un marco transatlantico. El concepto francoaleman de
seguridad y defensa, aprobado en la cumbre franco-alemana de
diciembre de 1996, establece que el didlogo nuclear franco-ale-
man debe tener lugar en un marco transatlantico, reconociendo
gue la mayor garantia de seguridad nuclear la proporcionaran
en la OTAN las fuerzas nucleares estratégicas de Estados Unidos
(Consejo de Defensa y Seguridad franco-aleman, 1996). En nin-
gun caso querian sacrificar la disuasion nuclear existente y apa-
rentemente creible dentro de la OTAN por vagas ideas sobre una
capacidad de disuasién europea.

Una de las pocas excepciones a esta lealtad a Estados Unidos
fue la crisis en torno a la coalicién de voluntarios liderada por
Estados Unidos para derrocar al gobernante iraqui Sadam Husein
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en 2003, en la que Alemania se opuso a Estados Unidos mientras
que los miembros de Europa del Este de la OTAN se alinearon con
Washington. Esto llevd al secretario de Defensa estadounidense,
Donald Rumsfeld, a acusar a Alemania y Francia de pertenecer a
la «vieja Europa», mientras que Europa del Este representaba la
«nueva Europa» (Baker, 2003).

La creencia cultivada durante muchos afios en Alemania de que
no estaba expuesta a ninguna amenaza militar real y que podia
permitirse sofar despierta con una capacidad de defensa euro-
pea comun (que ni siquiera supondria ningln coste particular)
sobre la base de una alianza de seguridad transatlantica que fun-
cionara llegé a un abrupto final con la guerra de Rusia contra
Ucrania en febrero de 2022. Este cambio de época en la politica
de seguridad modifico la politica de seguridad alemana, europea
y transatlantica.

2 Consecuencias de la guerra de Ucrania para la seguridad y
la defensa

El ataque de Rusia a Ucrania el 24 de febrero de 2022 fue una
sorpresa para muchos en Alemania, a pesar de las crecientes
amenazas de Moscu. Aunque los preparativos militares eran evi-
dentes desde hacia semanas, un ataque parecia bastante impro-
bable. Estados Unidos, la OTAN y la UE habian dejado claro a
MoscU que, aunque no se responderia militarmente al ataque,
este si daria lugar a contramedidas econémicas y politicas seve-
ras. Se suponia que Putin no haria algo que causara a Rusia un
dafio tan considerable a largo plazo y que, por tanto, lo dejaria
en amenazas. Alemania solo llevaba unos meses con un nuevo
Gobierno de socialdemodcratas, verdes y liberales, de los cua-
les los socialdemocratas, en particular, habian cultivado durante
mucho tiempo una politica prorrusa y seguian convencidos del
interés de Rusia en llegar a un acuerdo con Occidente. Esto
explica por qué Alemania seguia favoreciendo la desescalada y
las negociaciones con Moscu en las semanas previas al estallido
de la guerra.

La flagrante violacion del derecho internacional y la ruptura del
tabu de la guerra abierta en Europa del Este causaron conmo-
cion en casi todos los ambitos de las relaciones internacionales y
tuvieron un impacto significativo en la politica europea con res-
pecto a Rusia, China, el sur global, la OTAN vy, en particular, la
PCSD.
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Para Rusia, el atentado significd la ruptura definitiva con Occidente
y con la Europa democratica. Las futuras relaciones con la Unidn
Europea, la OTAN o los paises proximos a estas organizaciones
seran permanentemente hostiles mientras Putin o alguno de sus
secuaces gobierne en Moscl. Con independencia del resultado
de la guerra, Rusia experimentara un triple declive: econdémico,
porque disminuiran los beneficios de las exportaciones energéti-
cas y las duras sanciones dificultaran el crecimiento econémico;
militar, porque esta literalmente quemando sus modernos sis-
temas de armamento, no puede producir nuevos sistemas de
igual valor y ha perdido cientos de miles de soldados, en espe-
cial oficiales bien entrenados, y politico, porque esta entrando en
el autoaislamiento de un suefio del «mundo ruso», al que casi
nadie, aparte de la propia Rusia, quiere pertenecer. Ni siquiera
es seguro cuanto tiempo podra contrarrestar Rusia los signos de
desintegracién en sus margenes. Asi pues, la Unién Europea se
enfrenta a una Rusia constantemente agresiva y potencialmente
inestable, y también al problema de integrar a Ucrania en las
estructuras europeas lo antes posible.

China se ha alineado de forma manifiesta con Rusia, distancian-
dose asi del actual orden internacional basado en normas, lo que
dejoé claro que China también define sus relaciones con el lla-
mado mundo occidental, es decir, la comunidad de democracias
liberales, como de confrontacion. Para la UE, lo anterior significa
un futuro acto de equilibrio entre los intereses econdmicos frente
a China, por un lado, y la salvaguarda de sus propios principios
democraticos, por otro.

Para las regiones del sur de la UE, Oriente Medio y el Africa sub-
sahariana, la guerra suele significar un empeoramiento de su ya
dificil situacion. Los ingresos por exportaciones energéticas han
disminuido porque los miembros de la UE se centran mas en
fuentes de energia alternativas. Esto amenaza con aumentar la
pobreza y la desigualdad, lo que, a su vez, incrementa el riesgo de
crisis y conflictos regionales. Rusia también esta provocando con-
flictos en la regidn al aumentar su influencia en paises como Mali
y Niger a expensas de los Estados occidentales. Posteriormente,
la mayor susceptibilidad de la regién a las crisis se traduce en una
mayor presion migratoria o una mayor importacion de activida-
des terroristas para Europa.

Para la OTAN, la guerra significa volver a su tarea principal de
disuasion y defensa. En el futuro, las fuerzas armadas serviran
principalmente para salvaguardar la seguridad y la integridad
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territorial de sus miembros, mas que para la gestién de crisis
internacionales mas alld de las fronteras de la Alianza. Esto, a
su vez, repercute en las ambiciones de la politica de seguridad y
defensa de la UE.

2.1 La guerra de Ucrania y la PCSD

Los efectos de la guerra en Ucrania son fundamentales para la
Politica Europea Comun de Seguridad y Defensa en dos aspectos.
En primer lugar, han demostrado la unidad europea y la capaci-
dad de actuar frente a Rusia y, en segundo lugar, han disipado
por fin las ilusiones de la politica de defensa y han situado las
actuaciones de la UE en materia de politica de seguridad sobre
una nueva base.

La Unién Europea, tan a menudo criticada por su desunidon e
ineficacia burocratica, funcioné extremadamente bien antes y
durante la guerra de Ucrania. Para sorpresa de Vladimir Putin
(o de Xi Jinping), los miembros de la UE no se pelearon por los
pros y los contras del suministro de gas ruso, sino que enviaron
sefiales claras, incluso antes del estallido de la guerra, de que un
ataque ruso se asociaria a elevados costes econdémicos y politi-
cos. El primer paquete de sanciones contra Rusia se adoptd antes
del estallido de la guerra, y el segundo apenas un dia después
del inicio de los combates. Entretanto (hasta agosto de 2024) ya
se han impuesto dieciséis paquetes de este tipo en los ambitos
de las finanzas, la energia, el transporte y la tecnologia, que han
acumulado una presidon cada vez mayor y han hecho cada vez
mas dificiles los intentos rusos de eludirlos. Con independencia
de cémo se juzgue la eficacia global del régimen de sanciones, la
unidad europea es especialmente notable porque las sanciones
también conllevan costes considerables para los Estados miem-
bros de la UE y suponen una carga para los presupuestos priva-
dos y publicos debido al aumento de los precios.

Ademas, la UE ha adoptado diversas medidas de solidaridad
para garantizar un suministro energético suficiente a todos sus
miembros y calmar los mercados del gas, en ocasiones en plena
explosion. Esto, a su vez, contribuyd a la unidad de la UE frente
a Rusia, ya que los distintos Estados miembros reconocieron los
beneficios de la accién conjunta europea.

Ademas, la UE ha reaccionado ante la crisis alimentaria mun-
dial y ha fomentado especificamente la exportacion de grano de
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Ucrania, frenando asi una nueva subida de los precios de los
alimentos. De este modo, la UE ha actuado en materia de poli-
tica de seguridad mucho mas allad de la pura zona de conflicto y
ha contribuido a la estabilizacién de regiones ya fragiles del sur
global.

El apoyo financiero de la UE a Ucrania también es notable. Mas
de 6 000 000 000 € se pusieron a disposicion de las Fuerzas
Armadas ucranianas entre 2022 y 2024. Los miembros de la UE
han previsto unos 138 000 000 000 € para ayuda econdmica,
reconstruccién y medidas humanitarias hasta principios de 2024
(Consejo Europeo, s. f.). Esto se hizo con gran unanimidad (con
la excepcion de Hungria, gobernada autocraticamente), aunque
exigio considerables sacrificios a todos los Estados miembros y
conllevé un endeudamiento a largo plazo.

Gracias a esta accién coherente, cuyos efectos llegaron mucho
mas alla de Europa, la UE se ha convertido en lo que muchos par-
tidarios de una Europa unida siempre habian deseado, es decir,
un peso pesado en la politica internacional capaz de transformar
su importancia econdmica en influencia decisiva en la politica de
seguridad. Sin embargo, todo esto tiene que ver con la politica
de seguridad y no con acciones militares. La respuesta militar a
la guerra fue responsabilidad exclusiva de la OTAN, que centro su
planificacion militar y el desarrollo de sus fuerzas en la necesi-
dad de disuasién y defensa frente a una Rusia agresiva y revan-
chista. Aunque el término PCSD también incluye un componente
de defensa, a nadie se le habria ocurrido ver seriamente a la
UE como un instrumento de defensa militar contra la expansion
imperial de Rusia.

Este aumento de la importancia politica de la UE y su simulta-
nea pérdida de importancia militar han zanjado de una vez por
todas el debate sobre la PCSD, caracterizado durante afios por
las ilusiones. Aunque algunos en la UE siguen albergando la idea
de una capacidad militar autdnoma, no habra tal fuerza de la UE,
no solo porque nadie esta dispuesto a proporcionar los recur-
SOS necesarios, sino también porque la mayoria de los miembros
de la UE no la quieren. Lo mismo cabe decir de la proclamada
«Union Europea de la Defensa», que debia crearse para 2025.
Tampoco existira como elemento independiente y militarmente
creible para la defensa de la UE. Los Estados del Este de Europa,
en particular, tienen razon al preguntarse dénde habrian estado
la UE y Ucrania en el actual conflicto con Rusia sin el apoyo militar
de Estados Unidos. Sin Estados Unidos ni la OTAN, équé habria
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hecho la UE para evitar una posible agresiéon de Moscu contra
Polonia o los paises balticos? éComo habria sido posible lograr
una disuasion nuclear creible contra Rusia sin Estados Unidos (ni
Reino Unido)?

Esto es especialmente cierto en el tiempo posterior al final de
la guerra en Ucrania, aunque dicho final no pueda preverse en
la actualidad. Ucrania tiene perspectivas de ingresar en la UE
y las conversaciones de adhesién con Bruselas ya comenzaron
en junio de 2024. Como pais mas interesado en una proteccion
militar creible y basada en una dolorosa experiencia, no querra
encontrarse en una supuesta unidén de defensa europea auto6-
noma, sino en una alianza transatlantica que pueda garantizar la
seguridad y la estabilidad. Por esta razén, Ucrania se esfuerza no
solo en ingresar en la UE, sino también en integrarse en la OTAN
lo antes posible.

Incluso si la accién militar se reduce al ambito de la gestién
de crisis mas alla de las fronteras de la UE, las operaciones
de la UE solo seran posibles de forma limitada en el futuro. En
el pasado, los miembros de la UE podian enviar parte de sus
fuerzas armadas a misiones de la UE, aunque estas estuvieran
destinadas a tareas de defensa en el marco OTAN. La guerra
de Ucrania ha vuelto a poner de actualidad la disuasion y la
defensa, lo que significa que los planes de defensa de la OTAN
deben volver a estar respaldados de forma creible con fuerzas
armadas, algo que ya es bastante dificil para la mayoria de los
miembros de la UE debido a los afios de abandono de sus capa-
cidades militares, lo que deja poco margen de maniobra para
la gestion militar de las crisis. La dificultad de la UE para pro-
porcionar siquiera algunas fragatas para la mision Aspides de
proteccién de la marina mercante en el mar Rojo, decidida en
febrero de 2024, es una muestra muy clara de ello. La fuerza de
intervencién militar de la UE, que ya estaba planeada antes de
la guerra de Ucrania y que esta previsto que alcance su tamafio
completo —5000 soldados— en 2025, solo podra desplegarse
para operaciones de crisis si estas fuerzas no tienen que estar
disponibles para los planes de defensa de la OTAN. Por lo tanto,
es poco probable que la mayoria de los miembros de la UE
estén dispuestos a desplegar estas tropas en misiones a largo
plazo fuera de la UE.

Lo mismo puede decirse de Alemania, donde el abandono de
las fuerzas armadas en las Ultimas décadas ha sido bastante
visible. De ahi que ahora resulte aun mas dificil reconstruir
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una Bundeswehr eficiente y preparada para el combate, capaz
de asumir los compromisos de defensa dentro de la Alianza
Atlantica. Por supuesto, nadie excluird formalmente la parti-
cipacién alemana en futuras operaciones de gestidén de crisis,
ya que nadie podra prever posibles contingencias futuras. Aun
asi, la voluntad politica de debilitar las capacidades de defensa
en beneficio de operaciones de crisis mas alld de las fronteras
de la OTAN resulta muy limitada, sobre todo porque la mayo-
ria de estas operaciones en el pasado habian tenido un éxito
limitado.

Por este motivo, el futuro pasa por una cooperacién funcional
cada vez mas estrecha entre la OTAN y la UE, en la que cada
una de estas instituciones aporte sus principales competencias.
La idea de una verdadera unién de defensa de la UE ha quedado
asi definitivamente aparcada, porque la defensa militar no forma
parte de las competencias basicas de la UE. Por otro lado, la
OTAN debe asimismo liberarse de tareas que quedan fuera de
sus capacidades. En el mejor de los casos, la OTAN puede reali-
zar una contribucion de apoyo frente a amenazas como el terro-
rismo, las migraciones o el cambio climatico. En estos campos,
la UE dispone de mejores instrumentos que puede utilizar en
cooperacion con la OTAN.

Sin embargo, la cooperacion OTAN-UE, por muy util que sea para
combinar las capacidades especiales de ambas instituciones,
seguira enfrentandose durante mucho tiempo a la disputa entre
Grecia (miembro de la OTAN y de la UE) y Turquia (solo miembro
de la OTAN) y a menudo llegara al limite. Sin embargo, en vista
del cambio de la situacién politica mundial, parece mas sensato
dedicar tiempo y esfuerzos a superar estas dificultades concretas
que seguir con las quimeras de una defensa independiente de la
UE.

3 La Zeitenwende alemana

El cambio de época provocado por el ataque de Rusia ha sacudido
también la politica exterior, de seguridad y de defensa alemana
hasta sus cimientos y ha conducido a un rumbo politico y militar
fundamentalmente nuevo con respecto tanto a la OTAN como a la
UE vy, por tanto, también a la PCSD. La palabra clave de este cam-
bio fundamental es el Zeitenwende (punto de inflexién histdrico)
gue el canciller Scholz anuncié en su discurso del 27 de febrero
de 2022, tres dias después del ataque ruso.
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No era la primera vez que altos cargos politicos alemanes decla-
raban publicamente su deber con un mayor compromiso en
materia de seguridad y defensa. Representantes del Gobierno
aleman ya habian hecho anuncios similares en la Conferencia de
Seguridad de Munich de 2014. Sin embargo, el discurso de 2022
diferia de las anteriores promesas alemanas en dos aspectos. En
primer lugar, no fue el resultado de largos debates estratégicos,
sino mas bien una reaccién espontanea a la constatacion de que
la propia politica alemana hacia Rusia habia fracasado por com-
pleto. Alemania se habia aislado en la OTAN y la UE en las sema-
nas previas a la guerra y los comentarios criticos de Washington
no tenian parangdén en cuanto a dramatismo. La entrega de 5000
cascos de combate ofrecida por el Gobierno aleman para apo-
yar a Ucrania se considerd cinica y vergonzosa. El discurso de la
Zeitenwende era, por tanto, la Gltima oportunidad de dar un giro
estratégico antes de que Alemania maniobrara completamente
fuera de juego, lo que explica por qué algunos de los plantea-
mientos del canciller seguian siendo confusos al principio y por
gué aun no era posible evaluar por completo las consecuencias
politicas globales del cambio de rumbo de Alemania en materia
de politica de seguridad.

En segundo lugar, este discurso contenia un elemento central que
faltaba en las anteriores declaraciones de intenciones alemanas:
la suma de 100 000 000 000 € que se puso a disposicion para
respaldar de forma creible las promesas realizadas.

Los cambios y reevaluaciones que se han producido desde el
anuncio del punto de inflexion probablemente ni siquiera los
esperaban los optimistas. Alemania no solo se ha convertido en el
segundo mayor apoyo militar y civil de Ucrania, sino que también
ha reorganizado por completo su politica de seguridad:

- Los 100 000 000 000 del presupuesto especial se utilizaran
para mejorar el equipamiento de la Bundeswehr con armas,
municiones y equipos individuales para los soldados. Sin duda,
esto podria haberse hecho un poco mas rapido, pero se ha
desperdiciado un afio con una ministra de Defensa alemana
(Christine Lambrecht) completamente ineficaz. Sin embargo,
la nueva direccién del Ministerio de Defensa aleman consiguid
a mediados de 2024 contratar el 99 % del presupuesto espe-
cial para proyectos de adquisicién concretos.

- Cuando se trata de adquisiciones militares, se favorece la com-
pra de equipos existentes «excepcionales» en los mercados
internacionales frente a complejos proyectos de cooperacion.
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El hecho de que el ministro de Defensa aleman, Boris Pistorius,
haya nombrado el factor tiempo como uno de los criterios para
la adquisicion de armamento significa que los futuros proyec-
tos de armamento se juzgaran principalmente por la rapidez
con que estén disponibles para las fuerzas armadas. Esto no
excluye la cooperacion europea en materia de Defensa, pero
establece limites.

- La politica alemana de exportacion de armas estd cambiando
radicalmente. Se aleja del principio moralizante de no suminis-
trar armas y equipos a zonas de tensién o a paises no demo-
craticos, entre otras cosas porque este enfoque no siempre se
ha mantenido en la practica. Por el contrario, incluso se estan
suministrando armas a una zona de guerra (Ucrania) y en el
futuro se alinearan con los intereses de seguridad alemanes.

- Por primera vez en su historia, Alemania elabord en junio de
2023 una Estrategia de Seguridad Nacional en la que, también
por primera vez en un documento del Gobierno, se estipula
que en el futuro se destinara a defensa el 2 % del producto
interior bruto (PIB).

Ademas de estos cambios relacionados mas con el hardware mili-
tar, es sobre todo la Zeitenwende en la mente de la gente lo que
estd senalando un nuevo rumbo para la politica exterior y de
seguridad de Alemania.

- A pesar de los movimientos populistas de izquierda y derecha,
la mayoria de los alemanes sigue apoyando la ayuda a Ucrania
y las sanciones contra Rusia, aunque ambas tengan un coste
para el individuo.

- En junio de 2022, cuatro meses después del inicio de la gue-
rra, el 52 % de los encuestados voté a favor de la presencia
de armas nucleares estadounidenses en territorio aleman: el
65 % de estos partidarios eran votantes del Partido Verde (el
mismo partido que tiene sus raices en las protestas antinu-
cleares de los afios ochenta) (Svan, 2022). Incluso en 2024,
mas de dos afios después del comienzo de la guerra, hay una
mayoria soélida en Alemania que apoya la necesidad de la
disuasion nuclear.

- EI ministro de Defensa Pistorius es partidario de una
Bundeswehr «preparada para la guerra». Cualquier ministro
aleman que hubiera pedido que Alemania estuviera preparada
para la guerra hace dos o tres afios se habria visto obligado a
dimitir inmediatamente. En las nuevas directrices politicas de
defensa de la Bundeswehr de noviembre de 2023, el término
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«guerra» aparece quince veces, en el documento anterior de
2011, este término solo se mencionaba una vez como guerra
civil.

- Mientras que, en el pasado, muchas universidades alemanas
habian estipulado en sus estatutos que no realizarian inves-
tigaciones que pudieran servir a los avances del sector de
defensa, el Ministerio de Educacion aleman pide ahora a las
universidades que cooperen con la industria armamentistica.

3.1 La Zeitenwendey la Politica Europea Comun de Seguridad
y Defensa

La subita toma de conciencia, el 24 de febrero de 2022, de estar
expuestos a una amenaza especifica que solo puede contrarres-
tarse mediante capacidades eficaces de disuasion y defensa ha
llevado también a Alemania a reevaluar la politica de seguridad
de la UE. En lugar de seguir con la retérica de una capacidad
de defensa europea independiente, Alemania ha recurrido a la
OTAN desde el punto de vista militar, ya que solo la OTAN puede
garantizar una provisién de seguridad creible. Al mismo tiempo,
Alemania ha apoyado con gran compromiso los esfuerzos poli-
ticos de la UE, teniendo asi en cuenta la division funcional del
trabajo descrita anteriormente. Este cambio de las ilusiones de la
politica europea al realismo de la politica de defensa puede cons-
tatarse de muchas maneras:

- En la nueva Estrategia de Seguridad Nacional, el documento
cumbre de la politica de seguridad alemana, el término «poli-
tica comun de seguridad y defensa» solo aparece una vez en
una frase que habla de la gestion europea de crisis; no se men-
ciona la defensa en este contexto. Una Brujula Estratégica — Por
una Union Europea que proteja a sus ciudadanos, defienda sus
valores e intereses y contribuya a la paz y la seguridad inter-
nacionales, el documento clave de la Union, también aparece
solo dos veces en la Estrategia de Seguridad Nacional. Esto
es aun mas llamativo si se tiene en cuenta que el acuerdo de
coalicion, que los tres partidos gobernantes pactaron cuando
llegaron al poder a finales de 2021, se consideraba especial-
mente favorable a la UE. La OTAN, por su parte, se menciona
36 veces en la Estrategia de Seguridad Nacional.

- La adquisicion de sistemas de armamento estadounidenses
o israelies, como el avién de combate F-35 o el sistema de
defensa antimisiles Arrow, sigue el principio de «excepciona-
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lidad» y rechaza las opciones europeas, lo que ha provocado
duras criticas de Francia, que lo considera una violacién de los
intereses industriales europeos.

- Ademas, Alemania ha aceptado un conflicto fundamental con
Francia, que aparentemente sigue aferrada a las ideas euro-
peas de autonomia, lo que significa que las disputas a veces
acaloradas entre el canciller Scholz y el presidente francés
Macron no son tanto consecuencia de animosidades persona-
les, sino que revelan ideas diferentes sobre politica de segu-
ridad. Estas divergencias entre los dos paises no son nada
nuevo, pero, a diferencia de lo que ocurria en el pasado, ya no
pueden encubrirse con el deseo comun de integracion europea.

- En agosto de 2022, el canciller Scholz lanzé la iniciativa euro-
pea de proteccién del cielo (ESSI) para la adquisicién conjunta
de capacidades de defensa aérea, que incluia desde el principio
a paises no miembros de la UE (Reino Unido). La iniciativa no
consiste en el desarrollo conjunto, sino en la compra conjunta
de los sistemas disponibles para lograr ventajas de costes por
adquirir mayores cantidades o poder organizar un manteni-
miento conjunto. Francia se mantuvo abiertamente al margen
de este proyecto porque también se va a adquirir material
estadounidense, lo que contradice el pensamiento francés en
categorias de independencia de la UE.

- La decision alemana de estacionar de forma permanente una
brigada preparada para el combate en Lituania llevara a la
Bundeswehr hasta sus limites y no dejara margen para el des-
pliegue de fuerzas significativas de la UE para la gestion de
crisis.

- Es probable que los futuros proyectos conjuntos de armamento
con participacién alemana, como el sistema aéreo de com-
bate del futuro (FCAS) franco-aleman-espanol, se enfrenten
en el futuro a dificultades alin mayores de las que ya tienen. El
horizonte temporal del proyecto —deberia estar operativo en
2040— contradice el objetivo aleman de disponer de material
operativo lo antes posible. Existe asimismo un proyecto rival
llevado a cabo por Reino Unido, Italia y Japon, cuya finaliza-
cion esta prevista para 2035, lo que significa que los miembros
de la UE compiten entre si. En Ultima instancia, es probable
que la experiencia adquirida en la guerra de Ucrania con los
drones de despliegue masivo obligue a reevaluar las necesida-
des futuras de las fuerzas aéreas.

- Con estas decisiones, Alemania ha cumplido a nivel nacional
lo que se habia hecho evidente en el ambito internacional a
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raiz de la guerra de Ucrania, es decir, el abandono de la ilu-
sién de una Unidn Europea de la defensa digna de tal nombre.
En cambio, se reconoce el papel indispensable de la UE en
materia de politica de seguridad cuando se trata de medidas
economicas y politicas para contener a Rusia o estabilizar y
reconstruir Ucrania. La OTAN, por su parte, es responsable
de la proteccidon militar de sus miembros y, en el futuro, de
Ucrania. Los esfuerzos militares conjuntos de los europeos —
dentro o fuera de la UE— deben ser bien recibidos porque
refuerzan el pilar europeo dentro de la OTAN y estabilizan las
relaciones de seguridad transatlanticas.

4 La seguridad de Europay el giro de Estados Unidos hacia
Asia-Pacifico

La mera constatacion de que no habra ni ejército europeo ni
Union Europea de la defensa ni fuerza militar autonoma de la UE
plantea la cuestion de cdmo deberian reaccionar los europeos si
Estados Unidos redujera su compromiso en politica de seguridad
en Europa. Este problema ya se habia puesto de manifiesto en
2016, cuando Donald Trump entré en la Casa Blanca como un
presidente que rechazaba las alianzas en general y las promesas
de seguridad para los socios europeos de la OTAN en particular.

Sin embargo, incluso entonces, el peligro de verse abandonados
a su suerte en el futuro no impulsé a los Estados miembros de
la UE a aunar esfuerzos en materia de politica de seguridad. En
cambio, varios Estados de la UE intentaron establecer estrechas
relaciones bilaterales con EE. UU. para beneficiarse de su poder
militar. Al parecer, incluso se esperaba que unos Estados Unidos
euroescépticos proporcionaran mayor proteccion que las futuras
capacidades militares de la UE. Afortunadamente, la presidencia
de Trump duro solo cuatro afios, por lo que no pudo continuar con
sus politicas destructivas contra la relacidon transatlantica.

Sin embargo, el problema del compromiso estadounidense cada
vez menor con Europa volvera a plantearse en el futuro, con inde-
pendencia de quién sea el presidente de Estados Unidos. Como
potencia mundial, Estados Unidos se ve mas amenazado a largo
plazo por el constante aumento de poder de China que por la
agresiéon imperial de Rusia. Mientras que Rusia es vista como una
potencia en declive a pesar de su guerra contra Ucrania, China es
vista como una potencia en ascenso que no solo desafia el orden
mundial dominado por Occidente, sino que también —a diferen-
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cia de Rusia— cuenta con los medios para imponer sus propias
ideas de orden. El enorme aumento de las fuerzas armadas chi-
nas en la Ultima década apunta claramente en esta direccion. El
problema se agrava por el hecho de que China lleva desde 2022
mostrandose del lado de Rusia y, junto con paises como Corea
del Norte, Siria e Iran, estd formando un «frente autocratico»
conjunto contra el Occidente politico.

Para contrarrestar estos peligros, cabe esperar que EE. UU.
reduzca su implicacién militar en Europa a fin de disponer de
fuerzas suficientes para posibles conflictos en la regién Asia-
Pacifico. Esto podria ocurrir como un acto de confrontacién con
Donald Trump como futuro presidente y, por lo tanto, causaria un
dafio considerable a la OTAN y a las relaciones de seguridad tran-
satlanticas. Sin embargo, también podria concebirse como un
paso negociado de forma consensuada hacia un nuevo acuerdo
de reparto de cargas en el que EE. UU. defienda también los inte-
reses de seguridad europeos en la regién del Pacifico, mientras
que Europa asume la responsabilidad de salvaguardar su propia
seguridad e integridad territorial.

En el pasado, la mera posibilidad de que Estados Unidos se reti-
rara de Europa era vista con gran preocupacion por los europeos.
Estaban demasiado acostumbrados a que Estados Unidos sub-
vencionara su propia seguridad y no solian escuchar las repe-
tidas peticiones de Estados Unidos de un mayor reparto de la
carga y mas contribuciones financieras por parte de los euro-
peos. También parecia imposible que Europa pudiera resistir a
una Rusia agresiva como segunda potencia nuclear sin el poder
militar de Estados Unidos. Sin embargo, se solia ocultar el hecho
de que la debilidad militar de Europa en las ultimas décadas era
un destino que habia elegido para si misma porque no estaba
preparada para proporcionar recursos suficientes para su propia
defensa nacional. En cambio, los europeos —tanto dentro como
fuera de la UE— asumieron que Estados Unidos siempre tendria
suficientes intereses de seguridad en Europa como para seguir
comprometido militarmente en la regidn.

Estas convicciones basicas se han visto cuestionadas por la gue-
rra de Ucrania. La defensa de Europa sin Estados Unidos o con
un apoyo estadounidense muy limitado se ha convertido en una
opcion real e, incluso, podria gestionarse con éxito debido a dos
hechos contrapuestos: por un lado, Rusia se esta debilitando
cada vez mas como consecuencia de la guerra, mientras que, por
otro, el poder militar de Europa no deja de aumentar.
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El debilitamiento de Rusia continla con cada dia de guerra. Lo
que Moscu pretendia que fuera una breve campafa de conquista
de unas pocas semanas de duracion se ha convertido en una
agotadora guerra de desgaste, a consecuencia de la cual Moscu
ha perdido la mayor parte de sus armas modernas. Aunque Rusia
dispone de grandes cantidades de material militar antiguo vy, al
parecer, también puede producir suficiente municién, no puede
lograr ningun avance decisivo contra Ucrania, que cuenta con
el apoyo de Occidente. En mas de diez afios de guerra (desde
la anexion ilegal de Crimea en 2014), Rusia solo ha ocupado el
19 % del territorio ucraniano. Segun las estimaciones actuales,
las bajas rusas ascienden a mas de 315 000 muertos y heridos,
lo que corresponde al 90 % de la fuerza de invasion rusa de
360 000 efectivos con la que Rusia comenzd la guerra (Landay,
2023). Especialmente dolorosa es la pérdida de un gran nimero
de oficiales bien entrenados que no pueden ser reemplazados a
corto plazo y que obstaculizaran el poder de combate de Rusia
durante los proximos afios.

La flota rusa del mar Negro ha sufrido grandes pérdidas y ha
tenido que retirar un gran nimero de sus buques de Sebastopol
y reubicarlos mas al este, ya que solo unos pocos misiles de
crucero Storm Shadow britdnicos suponian una amenaza signifi-
cativa. Las fuerzas aéreas rusas aun no han podido intervenir de
forma significativa en los combates.

Los costes de la guerra también son enormes para Rusia y absor-
beran el 40 % del gasto publico total de aqui a 2025. La empresa
gasistica rusa Gazprom, cuyos beneficios supusieron en su dia el
10 % del presupuesto estatal, ha perdido el 80 % de sus merca-
dos en Europa occidental sin poder compensarlo con suministros
a la India o China (Milov, 2024). Simplemente no hay conductos
para esto. Aunque se suministra petréleo a la India y China, los
precios marcados apenas cubren los costes de produccién. Con la
OTAN, Rusia también se enfrenta a una alianza cuyo PIB es mas
de veinte veces superior al de Rusia, por no hablar de los demas
partidarios de Ucrania dentro de la UE o el G7. Por el momento,
no hay indicios de que la alianza que apoya a Ucrania, formada
por cincuenta paises, vaya a cejar en sus esfuerzos. Tras el final
de la guerra —que aun no se vislumbra— Rusia solo dispondra,
por tanto, de una fraccidén de su fuerza econdmica y militar.

Al mismo tiempo, la fuerza militar de los europeos ha crecido
considerablemente. Tras afios de descuidar sus fuerzas armadas,
la mayoria de los miembros de la UE y la OTAN han aumentado
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su gasto en defensa y reforzado sus fuerzas armadas. Incluso
Alemania alcanz6 el objetivo del 2 % de la OTAN en 2024 por
primera vez en décadas.

Basandose en el aumento de las fuerzas armadas, la OTAN ha
vuelto a desarrollar por primera vez planes integrales de defensa
y también ha modificado su estructura de fuerzas. Ya después de
la crisis de Crimea en 2014, la OTAN estaciond una «presencia
avanzada reforzada» de unidades mas pequefias en Europa del
Este que estaban pensadas mas como un «cable trampa» con
fines disuasorios. Ahora se esta desarrollando una capacidad de
defensa militar completa y lista para el combate en las fronte-
ras orientales de la Alianza. Ademas, en el denominado «nuevo
modelo de fuerzas» de la OTAN, en el futuro se dispondra de hasta
800 000 efectivos, de los cuales unos 300 000 se mantendran en
alta y maxima disponibilidad y estaran listos para su despliegue
en un plazo de treinta dias. Una gran parte de estas tropas seran
proporcionadas por los europeos. Estos planes seran respaldados
por las fuerzas armadas correspondientes a partir de 2025 vy, por
tanto, podran aplicarse.

Europa saldria ain mas reforzada en el ambito militar si Ucrania
ingresara en la OTAN lo antes posible. Un aspecto positivo de
esta tragica guerra es que Ucrania cuenta ahora con unas fuer-
zas armadas fuertes y aguerridas que estdn comparativamente
bien equipadas gracias al apoyo internacional y que a menudo
han recibido adiestramiento en paises de la OTAN. Si estas se
sumaran a las modernas fuerzas armadas europeas que se estan
constituyendo, Europa seria superior a Rusia desde el punto de
vista militar.

Sin embargo, el éxito de la defensa europea frente a Rusia exige
que Estados Unidos mantenga su paraguas nuclear sobre Europa.
Aunque Europa cuenta con dos Estados con armas nucleares
—Francia y Reino Unido— vy, por tanto, con dos centros inde-
pendientes de toma de decisiones nucleares, se considera indis-
pensable una disuasién ampliada estadounidense creible, es decir,
la extension del paraguas nuclear estadounidense sobre sus alia-
dos no nucleares. Esto tiene mucho menos que ver con el menor
tamafio de los arsenales franceses y britanicos. El principal impe-
dimento para una disuasidn nuclear europea sin armas nucleares
estadounidenses es el hecho de que Francia considera las armas
nucleares como un bien estrictamente nacional y rechaza la idea
de una disuasion nuclear «ampliada» o, como dice el bon-mot
francés, la nucléaire ne se partage pas. Esto es legitimo, pero
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excluye por definicién los compromisos nucleares franceses para
los aliados no nucleares.

En un modelo de este tipo, basado en una relacién transatlantica
estable y un compromiso nuclear norteamericano aun vigente,
Europa o el pilar europeo dentro de la OTAN estaria sin duda en
condiciones de defender su propia seguridad.

5 La defensa europeay el nuevo pacto transatlantico

La seguridad de Europa siempre ha dependido de una asociacion
transatlantica estable, es decir, de la estrecha conexidén entre
Europa y Norteamérica. Esta asociacién comenzd con lo que el
exembajador estadounidense ante la OTAN, Harlan Cleveland
(1970), denomindé el «acuerdo trasatlantico», es decir, el
acuerdo en parte tacito y en parte expreso entre Estados Unidos
como primera potencia y los aliados europeos por el que Estados
Unidos se comprometia a proteger y reconstruir la Europa occi-
dental devastada por la guerra. Las capacidades militares esta-
dounidenses no solo pretendian proporcionar seguridad frente a
la amenaza que representaba la Unidn Soviética, sino que tam-
bién garantizaron que los europeos pudieran destinar gran parte
de sus presupuestos a su recuperacion econémica en lugar de
invertir en grandes ejércitos con los que pudieran volver a ame-
nazarse mutuamente como habian hecho en el pasado. Por el
contrario, Washington esperaba que los aliados europeos vie-
ran a la comunidad transatlantica, y a la OTAN en particular,
como una alianza de valores democraticos, que apoyaran en
gran medida la politica de EE. UU. como primera potencia de
esta comunidad y que, lo antes posible, asumieran sus propias
cargas de defensa. Este pacto transatlantico constituyo asi el
nucleo de la politica de seguridad del «Occidente» politico, es
decir, la combinacién de democracia, liberalismo y economia de
mercado.

Tras la caida del Muro de Berlin en 1989, este «Occidente» y, por
tanto, también el «pacto transatlantico» se extendié a amplias
zonas de Europa del Este, que fueron aceptadas tanto en la OTAN
como en la UE. La implicacion estadounidense en Europa nunca
fue altruista, sino que siempre estuvo impulsada por intereses
nacionales, ya que otorgaba a Estados Unidos una influencia poli-
tica significativa sobre una de las regiones econdmicas mas fuer-
tes del mundo, lo que a su vez era indispensable para el papel
estadounidense como superpotencia mundial. Aunque separados
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por el océano Atlantico, Estados Unidos siempre fue una «poten-
cia europea» (Holbroke, 1995).

Sin embargo, en particular tras el final de la Guerra Fria, en
EE. UU. crecié la impresion de que los europeos no estaban
cumpliendo el Acuerdo Transatlantico en un aspecto impor-
tante, a saber, lo establecido en el articulo 3 del Tratado de
Washington de la OTAN: la voluntad de «[...] mantener y desa-
rrollar su capacidad individual y colectiva de resistir un ata-
qgue armado» (OTAN, 1949). La percepciéon en Washington es
que los europeos dependen demasiado de la proteccion esta-
dounidense e incluso obtienen ventajas econdmicas porque
tienen que invertir menos recursos en su propia defensa. Los
Gobiernos estadounidenses lo han sefialado repetidamente en
el pasado. En este sentido, la brutalidad de las exigencias del
presidente Trump solo difiere en el tono de lo que siempre han
pedido los presidentes anteriores: un reparto mas justo de las
cargas dentro de la alianza.

Los crecientes esfuerzos de la Unién Europea desde la década
de 1990 para ampliar la integracién europea a la esfera militar y
desarrollar fuerzas armadas independientes de la UE no conven-
cieron a Estados Unidos. Washington reconocié con demasiada
claridad que estos esfuerzos se reflejaban en nuevas estructuras,
acuerdos y términos eufdnicos, y no en capacidades militares
significativas. En ocasiones, Washington llegé a considerar per-
judiciales los esfuerzos de los europeos hacia la independencia
militar, ya que duplicarian innecesariamente las estructuras exis-
tentes y malgastarian mas recursos. También se llegé a temer
que la UE pudiera posicionarse en contra de Estados Unidos.

Hoy, con una Rusia revanchista en Europa y una China autocra-
tico-agresiva en Asia, se plantea de nuevo la cuestion de la rela-
cion entre la seguridad europea vy la transatlantica. Por lo tanto,
el ataque de Rusia a Ucrania no significa una repeticion de la
confrontacion bipolar de la Guerra Fria y no conducird a un «con-
flicto Oriente-Occidente 2.0». En cambio, China representa una
segunda amenaza que la comunidad transatlantica debe abor-
dar. En consecuencia, en los préoximos afios debera negociarse un
nuevo «acuerdo transatlantico» bidimensional que no solo tenga
una tarea europea (proteccion frente a Rusia), sino también
una dimensidon Asia-Pacifico (proteccion frente a China). Esto
no debe significar necesariamente un compromiso de la OTAN
en Asia-Pacifico, pues la Alianza se entiende a si misma como
la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte. Sin embargo,

133



Karl-Heinz Kamp

requeriria diferentes formas de reparto de la carga dentro de la
comunidad euroatlantica.

En la practica, esto significara dos cosas: por un lado, exigird
a los europeos mayores esfuerzos militares para poder garan-
tizar su propia seguridad frente a Rusia sin Estados Unidos o
solo con capacidades estadounidenses limitadas; por otro, tam-
bién requerira que los europeos estén preparados para ser mas
activos militarmente con su vecino a fin de aliviar a las fuerzas
armadas estadounidenses. Cabe preguntarse —y con razén—
por qué sigue teniendo Estados Unidos tropas estacionadas en
Kosovo, aunque la estabilidad en los Balcanes sea una preocupa-
cion genuinamente europea. Lo mismo cabe decir de la provisién
de seguridad europea en el Mediterraneo o el mar Rojo. Si los
europeos mostraran una mayor presencia militar alli, las fuer-
zas armadas estadounidenses, en especial las maritimas, podrian
dirigir mas su atencién a la region de Asia-Pacifico.

Que las capacidades militares europeas necesarias para ello se
adquieran en el marco de la UE o como parte del pilar europeo
de la OTAN tiene una importancia secundaria. El factor decisivo
es que el fortalecimiento de la defensa europea llegue a produ-
cirse. Si esto tiene éxito, la comunidad de seguridad euroatlan-
tica podra mantener su seguridad y su «modo de vida» frente a
regimenes autocratico-dictatoriales en el futuro.
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El papel de Italia en el proyecto europeo de defensa
Alberto Pagani

Resumen

El analisis propuesto se centra en la perspectiva de la defensa
comun europea, especialmente en relacidon con los nuevos retos
geopoliticos, a través de la vision particular de Italia. El estudio
parte de la indispensable transformacién/adaptacion del instru-
mento de la defensa nacional —en Italia y en los demas Estados
miembro— en funcién de las nuevas amenazas y del nuevo rostro
que ha adquirido la guerra.

En esta perspectiva, se desgrana el sistema articulado de seguri-
dad y defensa de la Republica Italiana, su evolucién hacia el pro-
fesionalismo puro y, con ello, el cambio de paradigma en relacién
con los ciudadanos y el dictado constitucional en relacién con las
organizaciones internacionales de las que Italia es miembro.

Italia es un pais fundador del proyecto europeo, asi como del
Tratado Atlantico, con un papel fundamental tanto en el flanco
meridional como en el oriental. La contribucion de la experien-
cia italiana en la redefinicion de una adecuada y pronta politica
comun de defensa y seguridad adquiere particular importancia
por las caracteristicas de mediacidn y realismo reconocidas en la
politica exterior de Roma, en especial en referencia a los meca-
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nismos CEP de cooperacion reforzada en el marco normativo del
Tratado de Lisboa y en el Consejo de la Unidn, verdadero motor
y calibrador de la integracién de la UE.

Palabras clave

Italia, Defensa comun europea, Cooperacion reforzada, Nuevas
amenazas, PCSD-OTAN.

Italy’s role in the European defense project
Abstract

The analysis proposed focuses on the perspective of common
european defence, especially in relation to the new geopolitical
challenges, through the particular vision of Italy. The study starts
from the indispensable transformation/adaptation of the instru-
ment of National Defence —in Italy and in the other member
states— according to the new threats and the new face that war
has taken on.

In this perspective, the articulated security and defence system
of the Italian Republic, its evolution to pure professionalism, and
the change of paradigm in relation to the citizens and the consti-
tutional dictate in relation to the international member organisa-
tions are described.

Italy is a founding country of the European project as well as of
the Atlantic Treaty with a fundamental role in both the southern
and eastern flanks. The contribution of the Italian experience in
the redefinition of an adequate and prompt Common Defence
and Security Policy assumes particular importance for the charac-
teristics of mediation and realism recognised to Rome’s Foreign
Policy, especially in reference to the PESCO mechanisms of
enhanced cooperation in the regulatory framework of the Lisbon
Treaty and in the Council of the Union, the real engine and cali-
brator of EU integration.

Keywords

Italy, Common European Defence, Enhanced cooperation, New
threats, CSDP-OTAN.
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1 Introduccién

1.1 Prélogo

El disefio y la construcciéon de un nuevo sistema europeo inte-
grado de defensa vy, por tanto, la propuesta que cada pais puede
presentar de forma realista, parte necesariamente de tres puntos
previos:

- El contexto exterior, es decir, el analisis de las relaciones inter-
nacionales de la Unidén Europea y sus Estados miembros en el
presente. Las politicas exteriores, de seguridad y de defensa
estan estrechamente interconectadas y permiten a la UE des-
empefar un papel activo en la escena internacional, por lo que
deben adaptarse y ser adaptadas a ella.

- La fisonomia de las nuevas guerras. El instrumento militar sirve
para garantizar la seguridad de Europa y de los pueblos euro-
peos, protegerlos de posibles amenazas exteriores y mantener
la paz. Por lo tanto, su fisonomia depende del caracter de la
amenaza y de las formas de la guerra. Pensar en un instru-
mento militar al margen de su uso y, por tanto, de la guerra,
es un ejercicio inutil, erréneo y muy peligroso.

- Las condiciones reales y actuales que hay que cambiar. Un
analisis de la situacion, de los recursos desplegados, de las
capacidades adquiridas y de la actividad realizada es una
premisa necesaria para cualquier evolucién. Solo puede evo-
lucionar aquello que estd dispuesto, modificandose, con los
recursos disponibles, dentro de un camino evolutivo hacia una
meta que requiere tiempo y obstaculos que superar.

1.2 ;Qué tipo de guerra sera?

Con la agresion de Rusia a Ucrania el 22 de febrero de 2022, el
ataque de Hamas a Israel el 7 de octubre de 2023 y la consi-
guiente escalada militar en Oriente Proximo, la aparente situa-
cion de paz a la que Europa se habia acostumbrado se acabé.
En una nueva perspectiva de «realismo ofensivo» (Mearsheimer,
2001), las crisis internacionales son vistas como oportunidades
por las grandes y nuevas potencias globales y regionales y por
los Ilamados «Estados oscilantes» (De Vito, 2024), que las pro-
ducen y utilizan para sacar sus maximas ventajas y avanzar en la
gobernanza global. Sin embargo, estas crisis han adquirido una
fisonomia diferente a la del pasado, ahora mas ambigua, disfra-
zada y mas dificil de descifrar e interpretar. Esta es la era de la

139



Alberto Pagani

confrontacién internacional «no convencional». El concepto de
«nueva guerra» se hizo evidente en 2001.

El impacto del 11S supuso un cambio de paradigma: las image-
nes de las torres en llamas derrumbandose en directo por tele-
visién enviaron un mensaje irrefutable al mundo: ya nadie podia
sentirse seguro. Aquel terrible acto terrorista no solo concernia a
Estados Unidos, sino que era el comienzo de una guerra abierta
«sin limites» (Liang y Xiangsui, 2016). «El rostro del dios de
la guerra se ha vuelto indistinto», escribieron los dos oficiales
de las Fuerzas Aéreas chinas Qiao Liang y Wang Xiangsui en un
libro hecho famoso por el aparato de inteligencia estadounidense.
Fue en 1996 cuando los dos coroneles tradujeron el aforismo de
Deng Xiaoping «no importa si el gato es blanco o negro mientras
cace ratones» a un estudio de estrategia militar centrado en el
concepto de sistema de armas. Introdujeron asi un nuevo punto
de partida, argumentando que las nuevas armas individuales de
alta tecnologia, en la era de la integracion tecnoldgica y la globa-
lizacion, ya no podian caracterizar la guerra (con la excepcion de
la IA, cuyo desarrollo no se razond) como ocurria en el pasado,
cuando era la invencién de una nueva arma (el estribo, la ame-
tralladora Maxim, la bomba atdmica) lo que cambiaba la faz de la
guerra. Los coroneles chinos la llamaron «guerra sin limites»; el
general Gerasimoy, jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas
rusas, la denomina «guerra ambigua y no lineal» (Gerasimoy,
2013: 476; 2016: 624); la doctrina militar occidental habla de
«guerra hibrida» o «guerra en las zonas grises».

Son formas distintas de entender lo mismo: la guerra contem-
poranea es una mezcla de acciones militares y no militares que
se basan en el engafio y en la ocultacién de intenciones, acto-
res, fuerzas sobre el terreno y objetivos tacticos y estratégicos.
La nueva guerra sigue siendo la «continuacion de la politica por
otros medios» (Clausewitz, 1942: 154-786), pero ya no es el
conflicto militar que sigue a una declaracién formal que consagra
su condicién. La guerra ya no se declara, se niega incluso ante la
evidencia o se llama de otra manera. A menudo, la libran comba-
tientes por poderes que no son soldados regulares, sino marione-
tas que luchan por poderes en hombre de otros.

1.3 Cirisis sistémica

La pérdida de feeling entre Occidente y el sur global y el cre-
ciente conflicto con los regimenes autocraticos euroasiaticos

140



El papel de Italia en el proyecto europeo de defensa

(Federacién Rusa, Republica Popular China, Republica Islamica
de Iran) han desintegrado progresivamente el orden mundial
basado en reglas y han convertido el sistema multilateral en un
mosaico conflictivo y anarquico aumentando el riesgo de gue-
rra total. Los actores emergentes, como la India, Brasil, Arabia
Saudi, Turquia, Sudéafrica, Egipto, México, Argelia e Indonesia, se
mueven sin las trabas de las estrategias occidentales, buscando
su mejor posicionamiento. Cliff Kupchan (2023), en Foreign
Policy (Six Swing States Will Decide the Future of Geopolitics),
y Tareq Hasan (2023), en Modern Diplomacy (The Future of
Geopolitics Will Be Decided by 6 Swing States), escribieron sobre
este marco en el concepto de «autonomia estratégica» (De Vito,
2024). La deriva anarquica de las relaciones internacionales
plantea a Europa la cuestion de sus capacidades auténomas de
defensa y disuasion.

Los Estados miembros de la UE estan vinculados por un pacto
de solidaridad defensiva en caso de que uno de ellos sea vic-
tima de una amenaza, agresion o ataque (Parlamento Europeo,
1992). La obligacién de defensa mutua vincula a todos los
Estados miembros, no afecta a la neutralidad de algunos de
ellos y es coherente con los compromisos de los Estados miem-
bros de la OTAN, pero Europa aun no dispone de un sistema
integrado y estructurado de defensa colectiva. El principio de
«solidaridad defensiva» debe intensificarse en el ambito comun
de las politicas de ayuda mutua y cooperacidn, en relacién con
la obligacion de los Estados miembros de actuar conjuntamente
en caso de que alguno de ellos sea objeto de un atentado terro-
rista o victima de alguna catéstrofe. Hasta ahora, los Estados
europeos han zanjado sus angustias y recuerdos histéricos con
la construccion de la integracion europea y la adhesién al Pacto
Atlantico, lo que ha permitido el periodo de paz mas largo cono-
cido en Europa, ya que las Unicas guerras europeas han esta-
llado en zonas ajenas a la Unidn: los Balcanes, el Caucaso,
Oriente Préximo y el norte de Africa. Con la aparicion de nuevas
guerras asimétricas, los aparatos de seguridad y defensa occi-
dentales han tenido que adaptar su capacidad de respuesta a
los llamados «ataques enjambre» (Arquilla y Ronfeldt, 2000)
del terrorismo internacional, un modus operandi capaz de enfa-
tizar las caracteristicas de movilidad, oscuridad, comunicacion,
unidad y coordinacién de las células criminales en el nuevo
entorno de las TIC (tecnologias de la informacién y la comuni-
cacion). Este escenario también ha obligado a la UE a reflexio-
nar sobre su capacidad para desarrollar formas de colaboracion
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nuevas y mas eficaces, poniendo en comun los conocimientos
técnicos de los Estados miembros e intercambiando informa-
cién privilegiada para estructurar la perspectiva de cooperacién
en materia de defensa de los Estados miembros. La afirmacién
de la UE como actor geopolitico global requeriria al menos una
forma eficaz y rapida de intervencion comun en la PCSD que
solo puede provenir de una aceleracién intergubernamental. En
la actualidad, la Politica Comun de Seguridad y Defensa se ha
convertido en parte integrante de la politica exterior y de segu-
ridad comudn de la UE, pero aun no ha alcanzado una verdadera
concrecion.

1.4 Gobernanza supranacional

Resolver los conflictos mediante el didlogo y la negociacion
para garantizar la paz es una prioridad que merece todos los
esfuerzos. Tras la Segunda Guerra Mundial, la comunidad inter-
nacional cred instituciones supranacionales politicas, sociales
y financieras para poner en practica formas compartidas de
gobernanza y proteger asi a las nuevas generaciones del riesgo
de nuevas tragedias bélicas. Con el avance de la interdepen-
dencia y la globalizacién, se ha enriquecido la arquitectura de
las instituciones y los tratados internacionales: el Protocolo de
Kioto y los Acuerdos de Paris para la gobernanza compartida
del cambio climatico; la Corte Penal Internacional creada para
actuar en defensa de los derechos humanos cuando son viola-
dos, y los Acuerdos de Libre Comercio para contener los riesgos
de guerras comerciales. La pandemia de covid-19 dejé claro el
papel de la Organizacion Mundial de la Salud. El G20 se cred
como instrumento para una amplia participacion en un mundo
que ya no puede ser gobernado solo por el G7. En cada conti-
nente se establecieron formas continentales y subcontinentales
de cooperacién o integraciéon para buscar soluciones comu-
nes a problemas comunes. El nucleo de este sistema es, por
supuesto, las Naciones Unidas, pivote de un sistema multilateral
de consulta y gobernanza de la dinamica politica mundial. Hoy
en dia, ninguna cuestién importante puede regirse Unicamente
por politicas nacionales, y la soberania nacional parece tener
cada vez mas una dimensién limitada. Sin embargo, todas las
instituciones supranacionales son «sociedades de naciones»
cuya eficacia deriva de la voluntad de los Estados nacionales,
que siempre se muestran reacios a renunciar a la soberania.
Paraddjicamente, este esfuerzo por crear un nuevo orden se
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produce en la época de la anarquia internacional, que destruye
los lugares y los sujetos de la gobernanza supranacional, cuyas
instituciones pierden su capacidad de accién. Urge redefinir las
estrategias, los objetivos y las estructuras de la arquitectura
internacional para dotar a las instituciones supranacionales de
nueva eficacia y autoridad.

2 La defensa italiana hoy

2.1 Andlisis y evolucién del sistema italiano de defensa y
seguridad

Las politicas italianas de seguridad y defensa de los Ultimos veinte
afnos se han visto impulsadas por la necesidad de mantener un
sistema eficaz y eficiente en vista de los «limitados» recursos
relativos asignados al sector y las dificultades generales del pre-
supuesto estatal: Italia invierte algo mas de 30 000 000 000 € en
defensa, es decir, alrededor del 1,5 % de su PIB. La ley «Martino»
(llamada asi por el entonces ministro de Defensa del segundo
Gobierno Berlusconi), aprobada el 23 de agosto de 2004 con un
amplio y transversal consenso parlamentario entre partidos de
derecha e izquierda, supuso un verdadero cambio en la inter-
pretacion y perspectiva de todo el sector. Esta ley de reforma
anticipd la suspension del reclutamiento obligatorio en tiempos
de paz (prevista por la Ley Delegada 331/2000 del Gobierno
de D’Alema) con la transicion inmediata al sistema de defensa
profesional, permitiendo ipso facto el despliegue de las fuerzas
armadas italianas en teatros operativos de conflicto: desde la
primera Guerra del Golfo en 1991, pasando por Kosovo en 1998
y hasta las operaciones militares en Afganistan en 2002. Esto ha
cambiado la dimensién de la accién en el escenario internacio-
nal: Italia se ha convertido en un actor responsable en misiones
internacionales delegadas o participadas con tareas de combate
proporcionadas y especificas. La adaptacion a la profesionali-
dad militar ha cambiado progresivamente la perspectiva con la
que los italianos ven a las Fuerzas Armadas: la operatividad y
el combate se han convertido en una expectativa concreta para
quienes se alistan y han dejado de ser una posibilidad remota de
un instrumento militar destinado solo a la disuasion. Se trata de
un cambio de paradigma en apoyo del papel internacional de un
pais que se juega en el despliegue de la guerra y en la primacia
de la eleccion individual. Posteriormente, la ley sobre la revision
del instrumento militar (n.° 244 de 2012) preveia una reduccién
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de la dotacién global de las Fuerzas Armadas a 150 000 para
2025. El plazo se amplié entonces hasta 2035 (Ley n.° 201 de
2023) y el namero de efectivos se incrementd hasta 160 000
(Decreto Legislativo 185 de 2023). A los tres ambitos tradiciona-
les de la defensa armada —Ejército de Tierra, Marina y Ejército
del Aire—, la Republica Italiana afiade unos 108 000 carabinieri
(cuarta fuerza armada, Ley n.© 78 de 31 de marzo de 2000), con
tareas de policia militar en misiones en el extranjero y bajo la
direccion y control del Ministerio de Defensa, y unos 70 000 sol-
dados de la Guardia di Finanza con tareas de policia econdmica
y fiscal bajo la direccion y control del Ministerio de Economia vy
Hacienda.

2.2 El empleo de las Fuerzas Armadas italianas

El sistema reorganizado de defensa y seguridad apenas dispone
de lo suficiente para garantizar la participacion en todas las
misiones militares en el extranjero, que han ido adquiriendo pro-
gresivamente gran importancia y consideracién. En los ultimos
afos, se ha pasado de operaciones de interferencia humanitaria
sencillas a complejas misiones de mantenimiento, consolidacién
e imposicidon de la paz, con la participacién —desde la Segunda
Guerra Mundial— en mas de ciento veinte misiones fuera de las
fronteras nacionales llevadas a cabo por organizaciones inter-
nacionales o en alianza entre varios paises. La Constitucion de
la Republica Italiana establece las normas para el empleo de
militares italianos en el extranjero, algunos de los cuales estan
destinados en bases logisticas y tacticas mientras que los demas
participan en operaciones que protegen intereses nacionales
considerados estratégicos por el Gobierno y el Parlamento. En
resumen, las Fuerzas Armadas italianas disponen actualmente
de los recursos y capacidades necesarios para apoyar tareas ins-
titucionales en el exterior y de seguridad en el territorio nacio-
nal. Otra cosa seria la exposicién ofensiva en teatros de guerra
con pleno didlogo y confrontacion con otras potencias militares.
En la segunda hipoétesis, el sistema de defensa integrado italiano
no es, en absoluto, suficiente ni competitivo. Por este motivo, en
el contexto internacional, las capacidades italianas solo tienen
cualidades especificas y dirimentes si se aplican en entornos
operativos conjuntos, dentro de la OTAN, precisamente porque
han sido concebidas y reorganizadas en esta Unica funciéon. Por
desgracia, la evoluciéon de las crisis regionales e internacionales
y los escenarios de conflicto se caracterizan cada vez mas por

144



El papel de Italia en el proyecto europeo de defensa

el conflicto intersistémico en vez de por una perspectiva aislada
y local.

2.3 La coherencia necesaria de la defensa italiana con el
concepto estratégico de la OTAN

La alianza militar a la que pertenece Italia y que guia la evolu-
cion de su defensa es la OTAN, de la que es uno de los doce pai-
ses fundadores desde 1949. Desde la adhesién al Pacto Atlantico
hasta hoy, el concepto estratégico de Italia es coherente con
el de la Alianza porque contribuye a definirla. Por lo tanto, no
cabe imaginar distincién alguna entre el analisis de escenarios
contenido en el concepto estratégico de la OTAN y la politica
de defensa de Italia. En consecuencia, cualquier hipotesis de
desarrollo de la autonomia estratégica de la Unidon Europeal
debe armonizarse con este analisis y no contradecirlo. El con-
cepto estratégico definido en la Cumbre de la OTAN de Madrid
2022 se considera el avance mas significativo en la estrategia
de seguridad y defensa de la Alianza Atlantica desde el final
del enfrentamiento entre bloques. La Alianza Atlantica reafirma
que «no busca la confrontacion ni supone una amenaza» para
Moscu, pero, al mismo tiempo, que «no puede considerarlo un
socio». Debido a «politicas y acciones hostiles», Rusia no es el
Unico «actor autoritario que desafia nuestros intereses, valores
y forma de vida democratica», afirma el documento. También
lo hacen «las ambiciones declaradas y las politicas coercitivas
de la Republica Popular China», que «emplea gran variedad de
instrumentos politicos, econdmicos y militares para aumentar su
impacto global y proyectar poder, al tiempo que mantiene la opa-
cidad sobre su estrategia, intenciones y desarrollo militar». Por
primera vez se menciona explicitamente a Pekin como posible
amenaza para la seguridad mundial de la OTAN, incluso teniendo
en cuenta «la profundizacion de la asociacion estratégica entre
China y Rusia» en los sectores espacial, cibernético y maritimo
y el uso de «la influencia econémica para crear dependencias
estratégicas y reforzar su influencia».

1 La Comunidad Europea del Carbdn y del Acero, fundada por Italia, Francia, Alemania,
Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo en 1951, fue el primer paso del proceso de la
Unidn Europea. En 1957, los representantes de los seis paises europeos firmaron en
Roma los dos tratados constitutivos de la Comunidad Econémica Europea (CEE) y la
Comunidad Europea de la Energia Atomica (Euratom). Asi pues, Italia es un pais fun-
dador tanto de la OTAN como de la UE.
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3 La Unién Europea y la necesidad de seguridad

3.1 ¢Por qué no una defensa comun europea?

En 1954, el fracaso de los proyectos de una Comunidad Europea
de Defensa (debido a la negativa de Francia a compartir su segu-
ridad con paises que, hasta unos anos antes, eran enemigos)
hizo que se archivara la cuestién, concentrandose el proceso de
integracion en las dimensiones econémicas con la creacién de la
CECA, el MEC y el EURATOM. En consecuencia, la seguridad de
Europa Occidental se confié a la OTAN. Durante mucho tiempo,
Europa se beneficio de proveedores externos: Estados Unidos
garantizaba la seguridad, Rusia aseguraba la energia y China
y los paises emergentes ofrecian sus mercados. Unas condicio-
nes ventajosas y propicias permitieron a la UE concentrarse en
sus propios procesos de integracion, a salvo de riesgos exter-
nos. La autosuficiencia militar y las politicas de defensa siempre
han sido un pilar fundamental de |la soberania nacional, y cada
pais tiende a preservar celosamente esos asuntos como exclu-
sivos. Por lo tanto, la seguridad y la defensa no figuraban en
la agenda europea. En la arquitectura institucional de la Unién
Europea existian reuniones ministeriales en todos los ambitos:
de la agricultura a la industria, del interior a la justicia, de los
asuntos exteriores a las infraestructuras pasando por las politi-
cas financieras, pero ninguna reunion de ministros de Defensa
hasta hace unos afios. La evolucién del contexto mundial llevé a
cuatro paises de la UE —Alemania, Espafia, Francia e Italia— a
instar con una declaracién conjunta a la Comision Europea vy al
Consejo Europeo a activar una estrategia comun de seguridad.
Esta peticion fue recogida por la alta representante Federica
Mogherini que, en 2017, presentd un programa de coopera-
cidn estructurada en materia de seguridad y defensa (CEP) que
recabd la adhesidon de 25 de los 27 paises en un plazo de dos
anos.

3.2 La ampliacion progresiva de las fronteras de la UE y la
seguridad europea

En ochenta afios no ha habido guerras dentro de las fronteras
de la Unidn: las Unicas amenazas a la seguridad europea han
procedido de conflictos en sus fronteras (Caucaso, Balcanes,
Ucrania). La crisis ucraniana y la decision de abrir las puertas
de la Unidén a Kiev y Chisinau, para integrar esas regiones y
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apartarlas de la inestabilidad y el conflicto, han forzado una
aceleracion sin calendario definido. La ampliacion es ineludible
y necesaria para la seguridad de todo el continente. Tras la
caida del Muro de Berlin, fue una decisidon clarividente abrir la
puerta a los paises de Europa central, a los que la integracion
en la UE —y en la OTAN— ofrecia la palanca esencial para avan-
zar hacia la democracia y la economia de mercado sin sufrir
heridas ni conflictos traumaticos. Hoy en dia, en vista de la
agresion rusa contra Ucrania, bien se puede cuantificar cuan
peligroso habria sido negar el ingreso en la UE a los paises
centroeuropeos.

La inestabilidad general del sistema internacional que, en la
concepcion de Robert Gilpin (1989), se basa en la hegemonia
de una comunidad de seguridad (el «leviatan liberal», Ikenberry
2011; 2021) esta produciendo la deriva progresiva de la efica-
cia del derecho internacional y la paralisis prolongada de los
mecanismos de resolucién de las organizaciones internaciona-
les: en primer lugar, el Consejo de Seguridad de la ONU, blo-
queado por los vetos cruzados de los miembros permanentes.
Para que exista una verdadera politica europea de seguridad es
necesario un salto cualitativo en la politica exterior de la Unidn,
de la que el sistema de seguridad y defensa es una dimensién
complementaria. La experiencia de los Ultimos anos ha puesto
de manifiesto las muchas dificultades con las que se ha encon-
trado la UE a la hora de perseguir y aplicar una politica exterior
comun, aunque la UE respondié a la agresion de Putin contra
Ucrania con un grado de cohesion e iniciativa comun que cons-
tituye una grata novedad. El principal problema de la amplia-
cion de la UE es el método europeo de toma de decisiones, que
exige unanimidad, lo que en la practica otorga derecho de veto
a los disidentes. A menudo se alcanza un consenso unanime en
torno al minimo indispensable en lugar del maximo necesario.
El minimo comin denominador en el que todo el mundo esta
de acuerdo suele generar llamamientos sinceros y declaracio-
nes de principios vagas y abstractas, pero es poco probable
gque produzca una politica exterior incisiva, autorizada y creible.
Para lograr un verdadero cambio de ritmo, también es necesa-
rio superar la limitacién de la unanimidad recurriendo al voto
por mayoria cualificada para tomar decisiones vinculantes para
todos. No obstante, este objetivo, por ahora, solo es realista si
se sitla en el horizonte, por lo que hay que imaginar un pro-
ceso diferente.
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3.3 Un cambio de paso necesario

Por primera vez, los Estados miembros convergen en un cambio
de paradigma: abandonan el esquema basico coherente con
la inspiracién pacifista que fundamentd la integracion euro-
pea, es decir, un sistema europeo de defensa no orientado a
la ofensiva ni a promover o apoyar conflictos armados, por
una nueva visién de la UE mas contextualizada con los nuevos
escenarios y retos del contexto regional e interregional. Solo
una reciente innovacion legislativa ha permitido la participacién
europea en iniciativas de mantenimiento de la paz y misiones
militares en teatros calientes limitadas a contextos geopoliticos
circunscritos, locales y, por tanto, libres de repercusiones sis-
témicas globales. En la actualidad, la UE participa militarmente
en siete misiones de estabilizacion y solucién de conflictos
—Bosnia, Somalia, mar Rojo, Libia, Republica Centroafricana,
Mozambique y Mali (ahora suspendida)— y en mas de diez
misiones civiles —Kosovo, Moldavia, Ucrania, Georgia, Libia,
Irak, Palestina, Niger, Mali, Guinea, Republica Centroafricana—
destinadas a la formacion de aparatos de defensa y seguridad,
gestién de fronteras, sistemas de vigilancia, lucha contra la
delincuencia, fortalecimiento del Estado de Derecho y capacita-
cion de la mujer. Con la guerra de Ucrania como telén de fondo,
algunas opciones politicas relativas al perimetro de adhesién
siguen siendo sorprendentes: el flanco occidental, es decir, la
zona de los Balcanes, parece aun mas problematica y muy trai-
cionera desde el punto de vista de la seguridad. En este ambito
estratégico, si, desde un punto de vista politico, la concesion
del estatuto de candidato tendria un alto valor simbdlico dada
la actual situacién internacional, negarselo representaria una
victoria simbdlica para Moscu.

Sin embargo, se ha abierto una ventana de oportunidades para los
paises candidatos, en particular Albania, Bosnia y Herzegovina,
Macedonia del Norte, Kosovo, Montenegro y Serbia, a pesar de
la dificultad de cumplir los llamados criterios de Copenhague y la
adopcidn del acervo comunitario. Hasta la fecha, ninguno de los
seis paises ha aplicado las reformas necesarias para completar
el proceso de adhesidn?. La dificultad de una cooperacion estruc-

2 Se trata de una situacion de alto riesgo porque se suman tres variables concatena-
das con un desencadenante consecuente:

1. La postura geopolitica de Serbia.

2. La situacion sin resolver de Kosovo.
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turada para la defensa de la UE se debe esencialmente a la pre-
valencia de los intereses nacionales especificos de los Estados
sobre la visidon europea compartida. El gran reto serda, por tanto,
poner en comun las experiencias individuales para alcanzar una
vision estratégica comun, sin la cual no puede haber una politica
exterior comun vy, por tanto, tampoco una politica de defensa.
La intervencion militar en Libia en 2011, fruto de visiones nacio-
nalistas de los intereses de algunos paises europeos, ha aca-
rreado consecuencias muy perjudiciales para todos derivadas
de la inestabilidad politica de la zona libia, del terrorismo, de
la pérdida de control sobre los flujos migratorios y, por ultimo,
de la pérdida de protagonismo de Europa y la entrada de otras
potencias regionales (Rusia-Turquia) capaces de aprovechar la
oportunidad estratégica que brindaba el conflicto y, asi, ejercer
su influencia.

3.4 Nuevos problemas y nuevas amenazas exigen una nueva
politica

En vista de que el contexto internacional ha cambiado radical-
mente en la actualidad, de que han surgido nuevas amenazas
en las fronteras de Europa y de que han estallado conflictos en
el continente europeo y en la zona mediterrdanea cuyas conse-
cuencias son comunes e implican a todos los Estados miembros
de la UE en el riesgo terrorista, en las repercusiones en la esfera
economica y de la informacion y en el ambito cibernético, se
plantea a la politica europea el dilema de como hacer frente
a estos cambios. Hay, por tanto, una primera pregunta que la
buena politica tiene el deber de plantearse: si la conflictualidad
«no convencional» (Martino, 2018), la guerra hibrida, traspasa
la frontera entre los Estados nacionales europeos y une a toda
Europa, écomo puede dotarse la UE de forma auténoma de todas
las herramientas necesarias para protegerse contra esta ame-
naza? En los uUltimos afios, la UE ha adoptado importantes medi-
das para protegerse a si misma y a sus Estados miembros de
los riesgos de la guerra asimétrica. Tras los atentados terroristas
perpetrados en varios paises, el Parlamento Europeo apoy¢ el
refuerzo de Europol, la agencia encargada de apoyar y mejorar
la cooperacidn policial entre los Estados miembros de la UE para

3. La zona del mar Negro, que se convierte en una doble frontera con Rusia y Turquia,
un actor que desde hace tiempo ha asumido un didlogo y un enfrentamiento de
conveniencia con la UE.
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combatir la delincuencia organizada y el terrorismo3. En relacion
con la amenaza cibernética, la UE introdujo la Directiva de la
UE 2016/1148 NIS (Redes y Sistemas de la Informacion) y la
posterior Directiva de la UE 2022/2555 NIS2 que la sustituye,
que contiene las medidas necesarias para crear un alto nivel
comun de ciberseguridad y mejorar la resiliencia y capacidad de
respuesta ante incidentes cibernéticos. Con la transposicion de
esta directiva, los Estados miembros estan obligados a adoptar
estrategias nacionales de ciberseguridad y a establecer autori-
dades nacionales de ciberseguridad y equipos de respuesta a
incidentes de ciberseguridad (CSIRT), y tienen obligaciones de
supervision y ejecucion®. Tras la pandemia de covid-19 se abrid
un debate en la Unién Europea sobre la seguridad sanitaria, pero
también sobre la seguridad de la informacion y la amenaza de la
guerra cognitiva que se hizo evidente tras el seguimiento de los
efectos y el impacto de los movimientos no-vax producidos por
acciones hostiles de PsyOps y guerra cognitiva, es decir, la ocu-
pacion ofensiva del campo del conocimiento (Harboulot, 2023).
El vinculo entre las estrategias de cerco cognitivo y la guerra
econdmica es muy estrecho. Suelen ser los dos pilares sobre los
que se sustenta una estrategia de guerra asimétrica basada en
la ocultacién del ataque y la identificacién de posibles puntos de
apoyo en las sociedades civiles. La ocultacién del ataque es un
elemento fundamental de la nocion de cerco cognitivo, que es un
proceso informativo destinado a debilitar, subyugar o someter a
un adversario al dominio cognitivo:

«Estamos en presencia de tres marcos de accién: debilitar,
subyugar y hacer dependiente o someter, que va mas alla
de la dependencia. Cuando estamos totalmente subyugados,
ni siquiera tenemos derecho a hablar. Me gustaria subrayar
que la guerra en Ucrania forma parte de una ldgica de guerra

3 Las medidas adoptadas prevén controles sistematicos en las fronteras exteriores

de la UE, la implantacion de un nuevo sistema biométrico de registro de entradas y
salidas, la introduccién de ETIAS, el Sistema Europeo de Informacion y Autorizacion
de Viajes para seguir los movimientos de personas no europeas y el cdédigo PNR, la
introduccion del Fondo de Seguridad Interior ISF 2021-2027, una mayor cooperacion
policial y judicial para identificar a sospechosos y amenazas, e iniciativas para contra-
rrestar los fendmenos de radicalizacion.

4 Estas normas se aplican a entidades publicas o privadas medianas o grandes que
operan en los sectores de la energia, el transporte, la banca, las infraestructuras de
los mercados financieros, la sanidad, el agua potable, las aguas residuales, la gestion
de residuos, la biomedicina, las infraestructuras digitales, los proveedores de servicios
B2B, la administracion publica, el transporte y el espacio.
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econdmica sistémica. éPor qué sistémica? Digo esto refirién-
dome, una vez mas, a las consecuencias de las medidas de
represalia tomadas contra Rusia tras el estallido de la guerra
y a la respuesta de Rusia en el frente econémico. Vemos
muy claro que, si golpeamos el gas ruso, golpearemos otros
parametros que no son solo energéticos y que afectaran
muy rapidamente a los sistemas econdémicos e incluso al
funcionamiento de las economias de nuestros paises. Desde
muchos puntos de vista, nos encontramos realmente en un
caso sistémico» (Harboulot, 2023).

No se puede entender el significado de las consecuencias de la
guerra ruso-ucraniana en el mercado y en el precio del gas o
del grano, como tampoco se pueden entender las consecuencias
economicas de los atentados terroristas de los huties en Yemen
contra la marina mercante de transito del mar Rojo, si no se inter-
pretan como una guerra econdmica. El cerco cognitivo produce
una narrativa que oculta las intenciones de los agresores, pero,
objetivamente, Europa estd implicada en esta guerra porque es
objetivo intencionado y sufre de forma directa las consecuencias.
¢Puede abstenerse de defenderse?

3.5 Lasegunda cuestién politica

Una politica de defensa y seguridad debe situarse en un escena-
rio global y, por tanto, relacionarse y cooperar con otros actores.
El primero es Gran Bretafia, miembro del Consejo de Seguridad
de la ONU, potencia nuclear y con una importante industria mili-
tar. Es dificil pensar que un sistema europeo de defensa y segu-
ridad pueda prescindir de una sélida relaciéon de cooperacién con
Londres: la UE ya mantiene relaciones de cooperacidon en materia
de seguridad con otros paises no comunitarios, como Estados
Unidos, Canadd, Noruega, Japoén y Australia. El aumento de la
inestabilidad en el continente africano —junto con la omnipresen-
cia de China y Rusia— hace necesaria la cooperacién con la Unién
Africana y con los distintos paises. Por ultimo, la importancia
estratégica del Indo-Pacifico —empezando por la estabilidad de
Taiwan— exige la colaboracién con las democracias de la regidn
y la alianza AUKUS. La naturaleza sistémica y global de la sequ-
ridad del planeta exige que la Unidn Europea garantice su segu-
ridad de forma independiente con una visidon global y estrategias
sistémicas. Asi pues, hay una segunda pregunta que cabe plan-
tearse para una buena politica europea: iqué autonomia estra-
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tégica necesita Europa realmente en el ambito militar? En la era
bipolar, la OTAN era la alianza militar de Occidente. Con la caida
del Muro de Berlin, la Organizacién Atlantica se ha ido expan-
diendo gradualmente hacia el campo de sus antiguos adversa-
rios: Europa central y los Balcanes. Ahora también ha integrado
a Suecia y Finlandia, y ha iniciado la cooperacion con Ucrania y
Moldavia. El cambio del contexto internacional le impulsa a defi-
nir sus estrategias mirando a tableros criticos: el Mediterraneo
ampliado, Africa ecuatorial y la regién Indo-Pacifica. La relacidon
entre la defensa Europea y la OTAN gira en torno a dos con-
ceptos: «autonomia estratégica» y «complementariedad», lo
que significa que Europa no necesita una autonomia estratégica
frente a la Alianza Atlantica, sino una capacidad militar euro-
pea suplementaria y complementaria de la OTAN. Construir un
sistema de defensa europeo totalmente auténomo de la OTAN
exigiria inversiones insostenibles, por lo que es una hipétesis que
no tiene sentido discutir. Por tanto, la relacion entre la OTAN vy la
UE es clara: no debe haber duplicacidon de capacidades ni discri-
minacién en la participaciéon en misiones respecto a otros paises
europeos que no son miembros de la Alianza. De ello se deduce
que la UE interviene en operaciones militares de gestioén de crisis,
en las que no participa la OTAN, utilizando los medios y capaci-
dades comunes de la OTAN en materia de planificacion, mando
y control e inteligencia, o recurriendo a las capacidades especifi-
cas de planificacién de uno de sus Estados miembros. La Alianza
sigue siendo asi la organizacién internacional del estandar militar
comun y permite a la UE desplegar una capacidad auténoma de
intervencion que de otro modo seria dificil de conseguir.

Actualmente, Estados Unidos sufraga un 80 % de los costes de
la OTAN y reclama un reequilibrio de esta proporcién. Una com-
paracién del gasto militar europeo con el de Estados Unidos,
China y Rusia deja clara la necesidad de aumentar los recursos
de defensa y seguridad de Europa, lo que estd en linea con el
[lamamiento de la OTAN para que todos sus miembros aumen-
ten el gasto nacional en defensa al menos hasta el 2 % del PIB.
«Compartiremos porigual las responsabilidades y los riesgos para
nuestra Defensa y seguridad», suscribieron los aliados del Pacto
Atlantico en el documento sobre el nuevo concepto estratégico de
la OTAN. La mayoria de los Estados europeos son miembros de
la Alianza Atlantica y, por tanto, han suscrito estos compromisos.
La cuestiéon ahora es cdmo cumplirlos, ya sea aumentando las
capacidades de los Estados individuales o creando nuevas capa-
cidades comunes. La ambicion de autonomia estratégica europea
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debe interpretarse en este sentido. Lo que se necesita es una
capacidad militar comun superior a la suma de los Estados por
separado. La defensa europea es la capacidad de Europa para
intervenir en los teatros de operaciones de su interés inmediato.
Esta capacidad se compone de hombres y medios, pero, sobre
todo, es la capacidad de tomar decisiones: disponer de hombres
y medios adecuados listos para el despliegue y no ser capaz de
decidir rapidamente dénde y cdmo desplegarlos, con qué objeti-
VoS y con qué reglas de enfrentamiento es un despilfarro indtil de
recursos. Un aparato europeo de defensa sin politica exterior solo
serviria para los desfiles. La cuestién ahora es qué estrategia per-
mitird a Europa acercarse de forma progresiva a la consecucion
de esta capacidad. Todo el mundo tiene claro que la autonomia
estratégica europea es un objetivo que solo puede perseguirse y
alcanzarse gradualmente, pero esa gradualidad necesaria debe
conllevar un progreso o, de lo contrario, no es gradualidad, sino
paralisis.

4 Defensa europea

4.1 Un sistema integrado de defensa y seguridad

La autonomia estratégica de Europa requiere una estrategia de
normalizacion y armonizacion de los sistemas de defensa y los
equipos militares, que hoy en dia estan en gran medida diferen-
ciados y desarmonizados. La inversion en gastos militares exige
su racionalizacién, de ahi la necesidad de proseguir la integra-
cion progresiva de las industrias de defensa de los paises euro-
peos. Ningun sistema europeo de defensa puede ser creible si
cada pais solo se abastece de su propia industria nacional y sin
armonizacion de normas. Se han dado pasos significativos con
la adopcion de la brdjula estratégica (2022), la célula de coor-
dinacién de la planificacidon y la activacion de una fuerza militar
de reaccion rapida de 5000 efectivos aportados por los Estados
miembros. La estrategia europea de defensa cuenta con el Fondo
Europeo de Defensa, dotado con 8 000 000 000 € . Como no es
realista pensar en transferencias sustanciales de los presupues-
tos estatales, la posibilidad de obtener recursos del mercado de
capitales, basada en la experiencia positiva de la UE de préoxima
generacion financiada mediante la emision de bonos, es decisiva.
Se dio un primer paso significativo con la reciente asignacion
de 50 000 000 000 € para apoyar la estabilizacion econdémica y
financiera de Ucrania, que se financié en gran parte en el mer-
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cado de capitales. Otro instrumento financiero —junto con el
Fondo Europeo de Defensa— es el Fondo Europeo de Apoyo a
la Paz, con un presupuesto de 5.000.000.000 para el periodo
2021-2027.

4.2 Cooperacion reforzada y permanente para la defensa
europea

Si el objetivo ultimo del proceso de construccién es crear un sis-
tema europeo comun de defensa, el mejor camino para lograrlo
es a través de objetivos intermedios realistas que permitan un
aumento real de las capacidades, listas para su despliegue y des-
plegables tras rapidas decisiones politicas. La cooperacion refor-
zada es un procedimiento que permite a un minimo de nueve
Estados miembros establecer una integracion o cooperaciéon avan-
zadas en un ambito especifico dentro de la Unidon Europea cuando
resulta evidente, como en este caso, que la Unidon en su con-
junto es incapaz de alcanzar los objetivos de dicha cooperacién
en un plazo razonable®. Dado que estos Estados pueden avanzar
a diferente velocidad y hacia objetivos distintos que los Estados
miembros que deciden permanecer fuera del &mbito de la coope-
raciéon reforzada, el objetivo de crear mas capacidades europeas
de defensa puede alcanzarse mediante este procedimiento. Es un
proceso incompleto porque no amplia las competencias europeas
a la politica exterior y de defensa, sino que permite a los Estados
que lo adopten integrar de forma autonoma sus capacidades y
adoptar las herramientas de gobernanza adecuadas®.

4.3 Cooperacion estructurada permanente

De este modo, el punto de partida de la defensa europea es
el Tratado de Lisboa, que preveia la posibilidad de que aque-

5 Art. 20 del Tratado de la Unién Europea y Titulo III del Tratado de Funcionamiento
de la Unidn Europea. La cooperacion reforzada en el ambito de la Politica Exterior y de
Seguridad Comun (CEP) es una novedad introducida por el Tratado de Niza. El proce-
dimiento estad disefiado para desbloquear la situacion en caso de que una propuesta
concreta sea bloqueada por uno o mas Estados miembro que no deseen participar.
Sin embargo, no permite ampliar las competencias mas alla de las autorizadas por los
Tratados de la Unidn.

6 Es importante subrayar que esto solo puede referirse a la aplicacién de una accién
comun o de una posicion comun, mientras que todos los asuntos con implicaciones
militares o de defensa quedan explicitamente excluidos, tal y como establece el art 27B
del TUE.
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llos Estados miembros que «cumplan criterios mas elevados
en términos de capacidades militares y hayan asumido com-
promisos mas vinculantes a este respecto para las misiones
mas exigentes establezcan una cooperacion estructurada per-
manente en el seno de la Unién». La CEP7 es un marco y un
proceso para mejorar la cooperacion en materia de defensa
entre determinados Estados miembros de la UE que tienen la
capacidad y desean hacerlo. Veinticinco Estados miembros de
la UE se han adherido a la CEP, comprometiéndose a invertir en
planificar, desarrollar e integrar sus capacidades militares. En la
actualidad, Dinamarca y Malta no han participado en el marco
de la CEP. El objetivo de la CEP es la consecucién conjunta,
por parte de los Estados miembros interesados, de una varie-
dad completa y coherente de capacidades militares disponibles
para misiones y operaciones nacionales y multinacionales®. Los
Estados miembros participantes desarrollan proyectos traba-
jando juntos para mejorar el adiestramiento y los ejercicios
militares y reforzar de manera conjunta sus capacidades, tam-
bién en el ciberespacio®.

4.4 La decisién politica de crear un nicleo duro

Para implantar seriamente un sistema europeo comun de defensa
se necesita un nudcleo duro. La composiciéon de una capacidad
comun mediante la integracion de capacidades nacionales que
puedan armonizarse y desarrollarse conjuntamente requiere una
manifestacion explicita de la voluntad de hacerlo. Sin un acuerdo
estructurado y permanente entre unos pocos paises, la CEP solo
financia iniciativas o programas puntuales que no constituyen el

7 Introducido por el apartado 6 del art. 42 y el art. 46 del Tratado de la Unién Europea

y el Protocolo 10.

8 Los objetivos de la CEP son:

1. Reforzar las capacidades de la Uniéon Europea en el dmbito de la seguridad
internacional.

2. Ayudar a proteger a los ciudadanos de la Unidn Europea.

3. Optimizar la eficacia del gasto en defensa. Aunque la participacion es voluntaria, la
toma de decisiones sigue estando en manos de cada Estado miembro, teniendo en
cuenta el caracter especifico de sus politicas de seguridad y defensa.

9 La CEP prevé la financiacién y ejecucion de proyectos para el desarrollo de capaci-
dades y equipos militares. Cada proyecto lo lleva a cabo un grupo de Estados miembro
que puede variar de vez en cuando y estd coordinado por uno o varios Estados miem-
bro participantes en el proyecto. Los Estados participantes en el proyecto pueden, de
mutuo acuerdo, permitir que otros Estados miembro se unan al proyecto o se convier-
tan en observadores.
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nucleo de un sistema de defensa comun, sino que solo aumentan
las capacidades nacionales. Solo se creara el nucleo duro de la
futura defensa europea si un grupo de paises acuerda compartir
y armonizar las opciones fundamentales de desarrollo estratégico
conjunto de su sistema de defensa nacional. Los procesos de
normalizacion necesarios para armonizar las Fuerzas Armadas de
los distintos paises y acostumbrarlas a operar fuera de la zona en
configuraciones conjuntas y combinadas deben conseguirse de
forma progresiva:

- Compatibilidad total (idoneidad de los productos, procesos
0 servicios para su uso conjunto en determinadas condi-
ciones a fin de cumplir requisitos importantes sin provocar
interacciones).

- Plena intercambiabilidad (idoneidad de un producto, proceso o
servicio para ser utilizado en lugar de otro para satisfacer las
mismas necesidades).

- Plena comunalidad (el estado alcanzado al utilizar la misma
doctrina, procedimientos y equipos)i0.

Por lo tanto, el nucleo duro debe establecer, perseguir y alcanzar
objetivos comunes en los ambitos de la organizacién, el adiestra-
miento y la adquisicion de armamento.

Para este Ultimo aspecto, es necesario que las Fuerzas Armadas
de los paises del nlcleo duro acuerden y compartan los requisitos
operativos del nuevo armamento que la industria debe desarro-
llar, ya que, si no hay requisitos operativos compartidos, no se
pueden desarrollar proyectos comunes.

Solo una decision politica y un acuerdo entre aquellos Estados
miembros de la UE dispuestos a compartir un programa estructu-
rado pueden crear una capacidad comun realmente desplegable
para misiones europeas o0 para varias misiones conjuntas mul-
tilaterales. Hoy en dia, esta decision politica todavia no existe,
por lo que la defensa europea es un proyecto al que le esta cos-
tando despegar. Llegados a este punto, es necesario preguntarse
cuales son las premisas en las que puede basarse esta decision.
Estas son las cuestiones politicas que los Estados miembros que

10 |3 interoperabilidad debe perseguirse con determinacion, aunque de forma gra-
dual, continua y global, y el proceso de desarrollo y adquisicion es largo y requiere,
entre otras cosas, recursos financieros adecuados. Por esta Ultima razén, la Unidn
Europea considera que la interoperabilidad es una capacidad que debe realizarse en
el marco de un mercado europeo de defensa, mediante una politica comunitaria de
equipos de defensa.
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quieran formar el nucleo duro a partir del cual pueda comenzar
realmente la Defensa europea tienen que solventar en primer
lugar. Nadie ha dado aun estos pasos de manera explicita, por
lo que se procede de forma incierta. La primera condicién para
un cambio de ritmo es fundamentalmente politica e implica la
voluntad de invertir recursos nacionales en programas cuyo des-
pliegue ya no dependerd en exclusiva de la voluntad nacional.
Cuando una capacidad nueva solo puede desplegarse conjunta-
mente, la decisién de desplegarla debe tomarse de forma con-
junta. Individualmente, esta capacidad nueva resulta inutilizable,
por lo que la posibilidad de emplear esta fuerza se sustrae a la
soberania nacional. Objetivamente, esto implica, por tanto, una
cesion parcial de soberania que no esta prevista en ningun tra-
tado. Se trata de una decisién politica que la UE nunca ha querido
tomar, pero que los Estados miembros individuales son libres de
adoptar de manera voluntaria, en la medida en que lo consideren
posible, conveniente y util, acordandolo entre ellos. La segunda
y consiguiente condicidn es explicar la voluntad de invertir recur-
sos econdmicos adicionales, junto con otros Estados miembros,
para aumentar las capacidades de las Fuerzas Armadas nacio-
nales y disponer conjuntamente de mas fuerzas de las que se
podrian conseguir invirtiendo solo los propios recursos nacio-
nales. Este es el verdadero objetivo de la mejora de las capa-
cidades de la defensa europea. Se trata de hacer mas en lugar
de gastar menos. La planificacion plurianual es necesaria para
mejorar la eficacia operativa, el adiestramiento y la adquisicidn
de armamento, porque estos componentes estan interrelaciona-
dos: o aumentan juntos o, en realidad, no aumentan en abso-
luto. Por ultimo, hay una tercera condicién politica: cuando los
paises deciden cooperar, deben firmar un acuerdo para definir
los objetivos y los limites de esta cooperacion. Existen acuerdos
bilaterales entre los Estados miembros de la UE en materia de
seguridad y defensa, pero no confluyen en un disefio de defensa
europea. Por lo tanto, no se trata de un problema militar, sino
politico. En primer lugar, es necesario un acuerdo politico para
definir y compartir el sistema de gobernanza. El aumento de
capacidad alcanzable puede desplegarse conjuntamente, por lo
que es necesario formalizar el proceso de toma de decisiones
sobre el despliegue de la nueva capacidad conjunta en misiones
europeas o0 en otros contextos multilaterales. Cuando se sol-
vente esta cuestion politica aguas arriba, sera posible resolver
los problemas militares e industriales aguas abajo. No importa
que solo unos pocos Estados miembros den este paso, lo que
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importa es que se pongan de acuerdo sobre la direccidn politica
y los objetivos que quieren alcanzar juntos, porque «si un hom-
bre no sabe a qué puerto navega, ningun viento le es favorable»
(Séneca).

4.5 La CEPy mejora de las capacidades operativas y
tecnoldgicas

Una defensa europea util es aquella que proporciona seguridad
a Europa y la protege frente a las amenazas de actores hosti-
les y sus representantes. Rusia, China e Irdn son adversarios
estratégicos que combinan actividades militares en Ucrania con
otras formas de guerra asimétrica: ciberguerra, terrorismol?,
guerra econdmical?, infoguerra y guerra cognitiva. La CEP debe
aumentar las capacidades europeas y adaptarlas a estas ame-
nazas. Para conseguir una verdadera autonomia estratégica,
es necesario mantener la superioridad operativa mediante una
tecnologia superior, a pesar de que los adversarios avanzan
mas rapido. Por lo tanto, se ha de trabajar en capacidades
comunes, tanto operativas como tecnoldgicas. Los ultimos pro-
yectos aprobados abarcan desde futuros helicépteros milita-
res y misiles lanzados desde el aire hasta infraestructuras de
comunicacion y adiestramiento conjuntos para el transporte
de defensa aérea. También son muy importantes los proyectos
gue cubren sectores militares relevantes: terrestre, maritimo,
aéreo, ciber/C4ISR y adiestramiento conjunto, que seran dirigi-
dos por siete Estados miembros diferentes como coordinadores
de proyectos. El proyecto CSIP (Critical Seabed Infrastructure
Protection) pretende aumentar la eficacia operativa de la UE en
la proteccion de infraestructuras criticas de los fondos marinos.
Los seis Estados miembros participantes son Italia, Alemania,
Espafia, Francia, Portugal y Suecia. El calendario inicial del pro-
yecto para la recopilacién y armonizacién de requisitos durara
hasta 2024, con un posible acuerdo sobre una contratacion
conjunta prevista para 2028. Este es un buen punto de partida
y es algo concreto para construir una capacidad de defensa
comun.

11 Como el ataque a Israel del 7 de octubre de 2023, que fue planeado y activado por
los iranies, a través de Hamas, incendié Oriente Medio y puede expandirse en forma
terrorista también a Europa.

12 por ejemplo, los ataques de los huties a buques mercantes en el mar Rojo son
acciones terroristas dirigidas a la guerra econdmica, principalmente contra Europa.
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5 Pasos necesarios en la cooperacion industrial

5.1 CEPy capacidad terrestre: el nuevo tanque

La CEP mejora la colaboracién entre las industrias de defensa
nacionales financiando la investigacion en proyectos conjuntos
para evitar gastos redundantes, infrafinanciacion de proyectos
complejos y duplicacién innecesaria de esfuerzos que deben
abordarse conjuntamente. Sin embargo, la CEP aun no ha per-
mitido unificar esfuerzos en los grandes proyectos industriales
del futuro, en los que todavia no participan los principales paises
y sistemas industriales europeos. En 2017, Francia y Alemania
habian iniciado dos proyectos de gran importancia para el sistema
industrial de defensa: el sistema principal de combate terrestre,
es decir, el nuevo tanque del futuro, y el sistema aéreo de com-
bate futuro, el caza de sexta generacién, que también se inici
junto con Espafia. El programa MGCS esta gestionado por Knds,
un consorcio francoaleman formado por los grupos de defensa
Krauss-Maffei Wegmann (Kmw, Alemania) y Nexter Defense
Systems (Francia) en cooperaciéon con Rheinmetall. En 2035, el
MGCS francoaleman deberia sustituir a los carros de combate
Leopard 2 y Leclerc, en servicio en los ejércitos aleman y francés
respectivamente. El proyecto corre peligro de fracasar debido a
las diferencias entre Berlin y Paris, que nunca se han resuelto
del todo. Italia y Polonia pidieron en repetidas ocasiones unirse
al Programa MGCS, pero Paris y Berlin querian que el proyecto
siguiera siendo bilateral hasta el desarrollo de un prototipo. La
cooperacion francoalemana se rompio y el proyecto quedd estan-
cado en la fase de estudio arquitecténico, que se prolongaba
periddicamente durante varios meses. Mientras tanto, Suecia e
Italia se incorporaron como observadores al Programa MGCS,
pero, en lugar de incluir a estos nuevos socios en el proyecto
MGCS original, Alemania parece haber preferido ahora iniciar un
nuevo proyecto para el desarrollo del sucesor del carro de com-
bate Leopard 2, el carro de combate principal (MBT) con Italia y
Suecia junto con Espafia, dejando de lado a Francia.

La compra prevista de tanques Leopard 2 A8 mantendria a Roma
en liza por un papel en el programa MGCS, ayudando a Italia a
estar mas implicada con la industria alemana, pero este no es
todavia el proyecto de gran alcance que serviria para consolidar
el proceso de avance de la defensa europea. El proyecto MBT, de
dos afios de duracién, puede servir para desarrollar elementos
tecnoldgicos en beneficio de la MGCS o para sustituirla. Las futu-
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ras decisiones de los paises implicados y de sus sistemas indus-
triales tendran repercusiones muy importantes en el futuro de la
defensa europea, que no podra progresar de forma realista si no
convergen los grandes proyectos de futuros sistemas de armas.

5.2 CEPy capacidad aérea: el caza de sexta generacién

Lo mismo puede decirse del disefio y el desarrollo del nuevo caza
de sexta generacion. La superioridad aérea es un principio que
seguira vigente en el futuro. Si se quiere construir una verdadera
integracion de las capacidades militares europeas, no se pueden
ignorar los instrumentos interoperables, capaces de intercambiar
datos actualizados y de calidad en tiempo real, que probable-
mente utilizaran calculadoras cuanticas en lugar de ordenadores
para poder maniobrar desde tierra, aire o mar y ser mas rapidos,
fuertes y altos que el enemigo. El programa FCAS franco-ale-
man-espanol se puso en marcha en 2017 y esta disefiado para
sustituir al Rafale francés y a los Eurofighter alemanes y espafio-
les a partir de 2040. Bélgica se incorporara en 2025.

El proyecto incluye el desarrollo de un avion de combate de
nueva generacién, portaaviones remotos y una nube de combate,
y en él participan las empresas nacionales de defensa Dassault
Aviation, Airbus e Indra. Es una lastima que ni siquiera este pro-
grama tenga el halo necesario para ser una de las piedras angu-
lares industriales en torno a las cuales pueda girar el desarrollo
de la defensa europea. El mercado de estos paises por si solo es
demasiado pequeno para amortizar la enorme inversién necesa-
ria para investigacién y desarrollo, que se supone superara los
100 000 000 000 €. El mercado necesario para financiar la inves-
tigacién y destacar en este programa se reduce a la mitad debido
al programa rival GCAP, liderado por Reino Unido con Italia vy
Japén. En 2020, Reino Unido, Italia y Suecia firmaron un memo-
rando de entendimiento para colaborar en el proyecto. Entre las
tres industrias nacionales figuraban importantes empresas de
defensa de Reino Unido (Bae Systems, Leonardo UK, Rolls Royce
y Mbda UK), Italia (Leonardo, Elettronica, Avio Aero y Mbda
Italy) y Suecia (Saab y Gkn Aerospace Sweden). Sin embargo,
en diciembre de 2022, el proyecto Tempest paso6 a formar parte
del programa aéreo de combate global, una asociacion trilateral
entre Reino Unido, Italia y Japon para desarrollar un avién de
combate de sexta generacion antes de 2035. Al mismo tiempo,
Estocolmo decidié reducir el programa.
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Se espera que el GCAP cueste decenas de miles de millones de
ddlares, pero las partes aun no han decidido cémo se dividira el
presupuesto. El Ministerio de Defensa britanico habia destinado
2 000 000 000 £ de libras al proyecto, conocido como Tempest,
antes de que pasara a formar parte del GCAP. Recientemente
aparecieron en la prensa especulaciones sobre un posible aban-
dono aleman del proyecto FCAS. A continuacién se produciria
un cambio en la alianza de Alemania, que podria converger en
el proyecto GCAP. Este cambio tendria implicaciones de gran
alcance para la cooperacion industrial europea en materia de
Defensa y para el futuro panorama geopolitico del continente.
Sea como fuere, entre los retos a los que tendran que enfren-
tarse los desarrolladores de ambos proyectos esta la arquitectura
de la nube de combate, que debera desarrollarse de forma nativa
para ser interoperable con el resto de sistemas de armas de otros
paises europeos y de la OTAN13, La nube de combate podria ser,
por tanto, el primer punto comun en el que trabajar para hacer
converger los dos programas, que no tiene sentido seguir desa-
rrollando en competencia.

5.3 CEPy capacidad naval de proyeccién aérea a distancia

La posibilidad de convergencia de los dos programas alternativos
para el desarrollo del avion de combate de sexta generacién es
un requisito previo para una futura convergencia también en la
construccién naval. La importancia y la necesidad de que Europa
se dote de portaaviones de nueva generacién es evidente. En la
actualidad, las Armadas de los Estados miembros de la UE solo
cuentan con un total de tres portaaviones en serviciol. En la
actualidad, ya no hay unidades navales estadounidenses en el
Mediterraneo capaces de pilotar aviones de combate como en el
pasado. La consecuencia es que corresponde a las fuerzas euro-
peas garantizar la proteccion del frente sur de la OTAN, en parti-
cular a las Armadas de Italia, Francia y Turquia. En la actualidad
hay 28 portaaviones operativos en todo el mundo, pero, segun
los planes actuales, esta cifra aumentara a 36 en 2040. Dado

13 La interoperabilidad de distintas herramientas requiere al menos el desarrollo y
adopcidn de protocolos comunes, como ocurre con los teléfonos moéviles, desarrollados
y producidos por distintas empresas, que pueden conectarse entre si a través del pro-
tocolo general de Internet.

14 Charles de Gaulle, 42000 t, nuclear, CATOBAR; Cavour, 27100 t, convencional,
STVOL; Giuseppe Garibaldi, 13850 t, convencional, STVOL.
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que no existe una autonomia estratégica europea creible que no
incluya el aumento de la capacidad de proyeccion aérea a dis-
tancia, debe preverse una estrategia politica e industrial para
perseguir este objetivo. Un nuevo porte avion nouvelle gene-
ration, que deberia sustituir al portaaviones nuclear Charles De
Gaulle, se integra en el Programa FCAS y se centra en el sistema
industrial francés (TechnicAtom para la propulsion y Naval Group
para la construccién naval, con la participacion de Framatom,
Jeumont, Thermodyn y Aubert & Duval). El fracaso del acuerdo
politico e industrial entre Naval Group y Fincantieri, que podria
haber creado el primer centro mundial de construccién naval mili-
tar, ha impedido la participacién de Italia en un programa de tal
envergadura.

Los costes de este proyecto serian mas sostenibles si se repar-
tieran entre dos o tres buques gemelos, pero para ello es
necesario integrar programas que ahora compiten entre si. En
otras palabras, solo si los principales Estados miembros de la
UE se ponen de acuerdo para poner en marcha juntos un gran
programa industrial de defensa podrian evitar el despilfarro
y obtener el mejor resultado global de los recursos que deci-
dan desplegar. Para compensar el déficit de capacidades de las
Fuerzas Armadas europeas, este objetivo comun es estratégico.
La cooperacion de los principales paises europeos en los mayo-
res proyectos industriales de defensa no es condicion suficiente
para el avance de la defensa europea, pero si necesaria. Por
tanto, no se trata de estrategias y opciones industriales, sino de
estrategias y opciones politicas. Si los Gobiernos de estos paises
creen que es necesario reforzar juntos las capacidades militares
europeas, tarde o temprano tendran que decidir también sobre
la convergencia de los grandes programas industriales, porque
la construccién real de la autonomia estratégica europea pasa
por la sustitucion progresiva de los viejos sistemas de armas
por una nueva generacion de sistemas de armas que garanticen
la superioridad tecnoldgica. Esto requiere grandes inversiones
gue no estan al alcance de pequefias alianzas entre unos pocos
paises.

5.4 CEPy lanzaderas espaciales
La capacidad de proyectarse de forma independiente en el espa-

cio, uno de los principales retos de la Guerra Fria en el equilibrio
bipolar del terror, no es menos importante hoy en dia.
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«Europa se enfrenta a decisiones cruciales relativas a su uni-
dad y soberania estrechamente vinculadas a la importancia
fundamental del acceso auténomo al espacio. La carrera por
crear nuevas asociaciones publico-privadas, que ha impul-
sado y decretado claramente la superioridad estratégica
estadounidense hasta la fecha, deja poco tiempo y espacio
para conflictos internos y razones de Estado en una Europa
que deberia unirse y seguir una linea comudn, con un pro-
grama espacial europeo que pueda al menos mantener su
actual estatus de relevancia»!>.

La enorme competencia extranjera subraya lo necesario que es
para Europa invertir en lanzadores!® capaces de alcanzar la 6rbita
terrestre medial’. Estos lanzadores son los principales habilita-
dores de la economia estratégico-militar y espacial presente y
futura. Su capacidad técnica de carga util garantiza la proyec-
cion de activos satelitales, vehiculos de transporte de carga y
personas, servicios en orbita y operaciones de fabricacion orbi-
tal tanto en érbita MEO como en érbita terrestre geosincrona
(GEO) y espacio cislunar, en los que se invertiran ingentes canti-
dades en las proximas dos décadas, con un mercado valorado en
1 000 000 000 000 $ de aqui a 204018, La escena estd dominada
por el choque de poder entre Estados Unidos, la Republica Popular

15 El demiurgo de la actual fase de guerra, comercializacion y capitalismo espacial es

la empresa estadounidense Space X con su lanzador parcialmente reutilizable Falcon 9

Block V, que ha revolucionado la trayectoria de crecimiento de los lanzamientos orbi-

tales, garantizando desde su pleno funcionamiento en 2018 una tasa de fiabilidad del

99% y en 2023 una tasa de un lanzamiento cada cuatro dias. Véase: https://aiaig.it/

wp/pubblicazioni/

16 Los lanzadores son vehiculos propulsados por cohetes capaces de transportar una

carga util desde la superficie terrestre al espacio y pueden utilizarse para llevar satéli-

tes o naves espaciales a diversas Orbitas.

17 La clasificacion de los satélites suele basarse en la altitud orbital, que influye direc-

tamente en el area de cobertura y la velocidad a la que el satélite viaja alrededor del

planeta, y se elige teniendo en cuenta la finalidad, los datos que se desean adquirir,
los servicios que se ofreceran, el coste, el area de cobertura y la viabilidad deseada.

La MEO es una érbita intermedia entre la drbita baja y la érbita geoestacionaria, cuya

altitud oscila entre 2000 y 20 000 km.

18 En términos mas generales, el crecimiento del sector espacial se manifiesta en

importantes indicadores mundiales:

- En el plano militar, la creaciéon de fuerzas armadas espaciales organicamente
estructuradas y el reconocimiento formal del Espacio como quinto dominio de
batalla.

- En el plano econdmico, el crecimiento del sector con una Tasa Anual Compuesta
de Crecimiento (TCAC) del 6 % y la duplicacidn de las Empresas Espaciales en dos
quinquenios (Ibidem: 7).
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China y la Federacién Rusa, defensores de politicas y proyectos
espaciales altamente tecnoldgicos y desafiantes, enzarzados en
una competicion geopolitica en la que los lanzadores son facilita-
dores clave para el acceso independiente al espacio exterior.

La colaboracion internacional en materia de coheteria siempre ha
resultado inviable, y de las mas de veinte entidades estatales que
gestionan satélites en drbita solo nueve de los paises del globo
disponen tanto de los conocimientos tecnoldgicos aeroespaciales
como de al menos un puerto espacial en su territorio nacional,
a los que van unidos el prestigio y la capacidad de disuasion.
La militarizacion del espacio (armatizacion espacial), articulada
en la concienciacion del dominio espacial que apunta —ventaja
informativa— a todas las operaciones de dominio conjunto se
desarrolla a lo largo de multiples lineas:

- Saturaciéon preventiva de los cinturones orbitales estratégicos
y del espectro electromagnético.

- Armas antisatélite (ASAT) hard kill y soft kill.

- Ataques cibernéticos a satélites expresados mediante pirateria
informatica, dia cero y explotacién de puertas traseras.

- Ocupacion de puntos lagrangianos como pasarelas profundas
para las comunicaciones espaciales.

- Colonizacién de la Luna y Marte para la explotacion de mate-
rias primas.

- Capacidad de poner en orbita activos con poca antelacion y en
condiciones de emergencia (capacidad de respuesta espacial).

- Capacidad de las Fuerzas Armadas para operar en un entorno
operacional espacial denegado, degradado y perturbado
(D3SOE). De este modo, se mantiene una competencia ante-
rior a la guerra electrénica sin depender de los sistemas espa-
ciales. La relevancia absoluta de los activos espaciales en
las estrategias de lucha bélica surgidé tanto con el estallido
de la guerra en Ucrania, donde Starlink proporcioné servicios
SATCOM y PNT a las Fuerzas Armadas ucranianas esencia-
les para contrarrestar la superioridad militar rusa, como en
el teatro Indo-Pacifico, donde el PLA identifica la infraestruc-
tura espacial como el centro de gravedad clausewitziano de las
Fuerzas Armadas estadounidenses como requisito previo para
el dominio de la informacidn necesario para coordinar multi-
ples activos de combate en un vasto cuadrante geografico.

Por lo tanto, es de vital importancia para los paises europeos
identificar una linea estratégica capaz de restablecer una capa-
cidad autonoma de proyeccion espacial en todas las clases de
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cargas Utiles en una condicidon geopolitica altamente competi-
tiva y en constante evolucion. Invertir en lanzadores europeos
para MEO podria ser la clave para devolver a Europa su auto-
nomia estratégica en el acceso a una oOrbita que por ahora esta
minimamente comprometida, pero en constante crecimiento. El
apoyo financiero al desarrollo de estos lanzadores como inver-
sion a largo plazo se haria necesario para reducir la dependencia
de soluciones externas. Disponer de capacidades de lanzamiento
auténomas es esencial para la seguridad nacional. La estrategia
de defensa espacial se trata en el documento Space Policy Review
and Strategy on Protection of Satellites'® del Departamento de
Defensa de EE. UU. o en el equivalente EU Space Strategy for
Security and Defense®® de la UE. Esta autonomia es especial-
mente relevante dada la creciente contestacion del espacio, tal
como analiza el informe anual de la Fundacion Mundo Seguro?!.
Es aqui donde la CEP podria entrar en juego, apoyando la inver-
sion de ingentes cantidades en lanzadores total o parcialmente
reutilizables medio-pesados (con boosters adicionales, también
pesados) para la érbita MEO y en la perspectiva GEO vy cislunaryy,
en consecuencia, una produccion de satélites de menor volumen,
pero con caracteristicas técnicas de mayor tonelaje y durabilidad
en el tiempo: esto requeriria también una mayor inversion en
I+D para materiales, pruebas e instalaciones de ensayo.

6 Resumen final sobre el papel de Italia

Por razones geopoliticas ligadas a su historia y a su situacion
mediterranea, Italia esta llamada a desempefiar un papel activo
en la construccion del sistema europeo de defensa y seguridad.

Italia es un pais fundador de la integracién europea y es muy
importante en términos geopoliticos:

Por su proyecciéon mediterranea.

Por su cercania a Europa central y sudoriental.

Por su papel en la OTAN.

Por la fortaleza de su economia, octava potencia mundial por
PIB y miembro del G7 y del G20.

19 Disponible en: https://media.defense.gov/2023/Sep/14/2003301146/-1/-1/0/
COMPREHENSIVE-REPORT-FOR-RELEASE.PDF

20 véase: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/754598/
EPRS_BRI(2023)754598_EN.pdf

21 Disponible en: https://swfound.org/media/207541/swf_global_capacidades
_contraespaciales_2023_es_es.pdf
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- Para las capacidades nacionales del sistema industrial de
defensa en construccion naval, balistica y aeroespacial.

Por tanto, no puede evitarse un compromiso convencido de Italia
en la construccion de la defensa europea. En la actualidad, las
Fuerzas Armadas italianas, en todas sus articulaciones, realizan
una de las mayores contribuciones en términos de hombres y
medios a las misiones de mantenimiento de la paz de la ONU.
Las misiones militares y civiles europeas también desempefian
un papel central. En el contexto de la OTAN, Italia ocupa una
posicidon estratégica en la arquitectura de seguridad del «flanco
sur», del que es el principal respaldo europeo.

Todos ellos son activos que exigen la participacion en la cons-
truccion del sistema europeo de seguridad y defensa. Ademas,
no se considera a Italia como un pais de nostalgia colonial, lo
que permite al pais ser un interlocutor en el que pueden confiar
los interlocutores de la zona de Oriente Medio y Norte de Africa.
La CEP permite la consecucidn gradual de objetivos para aumen-
tar las capacidades y cualificar la contratacion, pero exige un
salto cualitativo para lograr avances significativos. Para lograr
este cambio de ritmo es necesaria una toma de conciencia y una
decisién politica que comprometa a algunos paises a aumentar la
coordinacion entre ellos y a compartir los principales programas
de desarrollo tecnoldgico. El establecimiento de un nucleo duro y
la definicion de su sistema de gobernanza es una condicién pre-
via para subordinar las estrategias industriales en el sector de la
defensa a una voluntad politica comun y explicita. Por lo tanto,
cabe imaginar un proceso gradual de conquista de la autonomia
estratégica europea, complementaria de la OTAN, partiendo pro-
gresivamente de un nlcleo duro inicial de paises que incluya al
menos a los cuatro paises (Francia, Alemania, Italia y Espana)
que firmaron la declaracion conjunta que puso en marcha este
proceso. A este nucleo deberian sumarse de manera voluntaria
aquellos paises que pretendan compartir el esfuerzo e invertir en
programas comunes, identificando un nuevo sistema de gober-
nanza para los procesos de colaboracidon que se hayan activado y
firmando acuerdos multilaterales a tal efecto.
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Capitulo quinto

Ahora o nunca. Polonia hacia el desarrollo de la defensa
europea

Agnieszka Biericzyk-Missala

Resumen

Polonia ha sido un actor importante a la hora de abordar las cues-
tiones de seguridad europea, siendo la seguridad el nucleo de
su politica exterior desde la transicion prodemocratica de 1989.
La integracién en la OTAN en 1999 y en la Unidon Europea en
2004, junto con los fuertes lazos con Estados Unidos y las nacio-
nes europeas, ha consolidado la posicién de Polonia dentro de la
comunidad occidental. Esta base ha sido crucial para reforzar la
seguridad del Estado, especialmente dadas las experiencias his-
toricas de Polonia y su situacidon geopolitica cerca de Europa del
Este.

Las recientes politicas revisionistas de la Federacién Rusa, en
particular la anexion de Crimea en 2014 y la guerra en Ucrania,
han puesto a prueba las estrategias de seguridad y las alian-
zas de Polonia. Como respuesta, Polonia aumentd su gasto en
defensa hasta el 4 % del PIB y abogd por reforzar el flanco
este de la OTAN, asi como por un mayor cCoOmpromiso europeo
en materia de seguridad y defensa. Polonia demostré desde el
principio su compromiso con la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD) participando activamente en las misiones y ope-
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raciones de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD),
en los Grupos de Combate de la Union Europea (EUBG) y en los
proyectos de la CEP. Polonia acogio la Mision de Asistencia Militar
de la Union Europea en Ucrania (EUMAM Ucrania). El Gobierno
expreso su apoyo a las fuerzas europeas de respuesta rapida y
anuncié la participacion de Polonia en la iniciativa europea de
proteccién del cielo.

Sin embargo, la OTAN se percibe como el mejor garante de la
seguridad y una organizacion que se adapta con rapidez a los
nuevos retos. Por tanto, es de suponer que Polonia apoyara el
desarrollo de las capacidades de defensa europeas sin compro-
meter las capacidades y el papel Unicos de la OTAN.

Palabras clave

Polonia, Flanco este, Europa central, OTAN, Unidén Europea.

If not now, then never. Poland towards the European Defense
development

Abstract

Poland has been a significant player in addressing European
security issues, with security at the heart of its foreign policy
since the pro-democratic transition in 1989. Integration into
NATO in 1999 and the European Union in 2004, alongside strong
ties with the United States and European nations, has solidified
Poland’s position within the Western community. This foundation
has been crucial for bolstering state security, especially given
Poland’s historical experiences and its geopolitical location near
Eastern Europe.

The recent revisionist policies of the Russian Federation, partic-
ularly the annexation of Crimea in 2014 and the war in Ukraine,
have tested Poland’s security strategies and alliances.

In response, Poland increased its defense expenditure to
4% of GDP and advocated for strengthening NATO’s Eastern
flank, as well as stronger European security and defense
engagement.
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Poland demonstrated its commitment to the European Security
and Defense Policy (ESDP) from the outset by actively participat-
ing in Common Security and Defense Policy (CSDP) missions and
operations, European Union Battle Groups (EUBG), and PESCO
projects. Poland hosted the European Union’s Military Assistance
Mission to Ukraine (EUMAM Ukraine). The government expressed
support for the European rapid response forces and announced
Poland’s participation in the European Sky Shield Initiative.
However, NATO is perceived as the best guarantor of security and
an organization that quickly adapts to new challenges. Therefore,
it is to be assumed that Poland will support the development of
European Defense capabilities without compromising the unique
capabilities and role of NATO.

Keywords

Poland, Eastern flank, Central Europe, NATO, European Union.
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1 Introduccidn

Polonia es un ejemplo de Estado europeo profundamente com-
prometido con las cuestiones de seguridad. No resulta exagerado
afirmar que la seguridad estuvo en el centro de la politica exterior
polaca tras la transicién prodemocratica de 1989 (Kuzniar, 2001;
Kupiecki, 1995; Zieba, 2020). La integracion de Polonia en la
OTAN en 1999 y posteriormente en la Uniéon Europea en 2004,
junto con el cultivo de los lazos con Estados Unidos y las naciones
europeas, fortalecié la posicion de Polonia dentro de la comu-
nidad occidental, lo que fue crucial para reforzar la seguridad
del Estado (Bienczyk-Missala, 2016). La experiencia historica de
Polonia y su situacion geopolitica han dado lugar a una profunda
comprension de los procesos que tienen lugar mas alla de la fron-
tera oriental de Polonia y, por tanto, de las fronteras de la OTAN
y la UE, y la han sensibilizado ante las amenazas procedentes del
este. Esta «pericia polaca» no siempre fue comprendida entre los
socios occidentales.

El contexto mas reciente para entender la actual politica de segu-
ridad de Polonia, inlcuyendo su vision del desarrollo de la defensa
europea, es la politica revisionista de la Federacién Rusa, en
especial la guerra contra Ucrania, que comenzo con la anexién de
la peninsula de Crimea en 2014 y que ha servido de prueba para
las estrategias y politicas de seguridad promulgadas por Polonia,
asi como para sus alianzas y asociaciones de seguridad.

En respuesta al prolongado deterioro de la seguridad en su fron-
tera oriental, Polonia contd con un mayor compromiso de sus
aliados para reforzar el flanco este de la OTAN. Ya en 2014 se
iniciaron medidas significativas, cuando Polonia decidi6 elevar el
gasto en defensa al 2 % del PIB a partir de 2016 y abog6 por una
presencia continua de tropas de la OTAN dentro de sus fronteras.
Esta era marco la intensificacion del didlogo con Estados Unidos
y sefialo el cambio gradual de la OTAN hacia la priorizacion de las
actividades de defensa sobre los esfuerzos extraterritoriales, en
consonancia con la perspectiva estratégica de Polonia sobre los
retos de seguridad (Bienczyk-Missala, 2014-2023).

En aquel momento, Polonia observo el escepticismo inicial expre-
sado por Francia y Alemania en relacion con el establecimiento de
bases permanentes de la OTAN en paises de Europa central, asi
como la declaracién de Ursula von der Leyen, como ministra de
Defensa Nacional de Alemania, sobre la incapacidad del Estado
para cumplir sus obligaciones para con sus aliados en caso de
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agresion armada, citando el equipamiento obsoleto como princi-
pal limitacién (Der Bild, 2014). La anexién de Crimea por parte
de Rusia y la posterior escalada en el este de Ucrania no logra-
ron generar un impulso significativo hacia el avance practico de
la politica de seguridad de la Unidn Europea (Kruk, 2019). Esto
reforzd la conviccidn polaca de que su politica de seguridad debia
estar anclada en el marco OTAN, junto con su asociacion estraté-
gica con Estados Unidos.

Justo después de la escalada de la agresion rusa contra Ucrania
en febrero de 2022, la dinamica se mantuvo practicamente sin
cambios. Estados Unidos, Reino Unido, los paises balticos y
Rumania, entre otros, junto con Polonia fueron los que mostra-
ron mayor determinacién a la hora de apoyar a Ucrania y con-
trarrestar los avances rusos. Al principio, los dirigentes franceses
y alemanes mantuvieron un didlogo con Putin y se mostraron
escépticos sobre el suministro de armamento avanzado a Ucrania
para evitar enemistarse con Rusia. Con el paso del tiempo, hubo
una evolucion perceptible en sus politicas: Alemania anuncio un
cambio de paradigma en su politica de seguridad (Zeitewende)
y Francia declardé un compromiso cada vez mayor para ayudar a
Ucrania. Aunque las declaraciones no siempre iban acompana-
das de hechos, Polonia valoro favorablemente la politica revisada
adoptada por los lideres europeos y también acogié con satis-
faccion la adopcidn por parte de la Union Europea de sancio-
nes contra Rusia, asi como la flexibilidad de los instrumentos vy
mecanismos europeos como el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz
(FEAP).

A finales de 2023, Polonia comenzd a abogar de forma desta-
cada por el avance de las capacidades de defensa europeas. Esta
defensa se vio impulsada en parte por la decision del Congreso
de Estados Unidos de retener la ayuda a Ucrania, la campafa
electoral estadounidense y las crecientes incertidumbres sobre
el futuro compromiso de Estados Unidos en Europa en caso de
victoria del candidato Donald Trump.

Un factor que favorecio la participacién polaca fue la victoria elec-
toral de la Coalicidon Civica, que formd Gobierno con el partido
Polonia 2050. El primer ministro, Donald Tusk (2023), conocido
por su mandato como presidente del Consejo Europeo de 2014 a
2019 y como presidente del Partido Popular Europeo (PPE) hasta
2022, expresd su ambicion de ampliar el papel de Polonia en los
asuntos europeos durante su discurso ante el Parlamento el 13
de diciembre de 2023.
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2 Contexto histérico: del Bloque del Este ala OTAN y la
adhesion a la UE

Desde que en 1918 recuperd su independencia tras 123 afios,
Polonia ha seguido una politica encaminada a reforzar su condi-
cion de Estado y garantizar su existencia. Sin embargo, el pro-
greso pacifico y constante en este sentido se vio obstaculizado
por su problematica posicién geografica entre dos potencias,
Alemania y la Union Soviética, que pretendian ejercer su domi-
nio sobre Europa central (Howard, 1990; Porter-Szucs, 2021;
Kuzniar, 1992). En consecuencia, Polonia sufrié el peso de la
Segunda Guerra Mundial, que se tradujo en la pérdida de parte
de su territorio y en mas de cuarenta anos de dependencia de
la Unidon Soviética. El colapso del Bloque del Este y el final de la
Guerra Fria hicieron necesaria la formulaciéon de una nueva poli-
tica de seguridad. En 1991, el Pacto de Varsovia dejo de existir,
seguido de la disolucion de la Union Soviética. Esto hizo que la
situacién de seguridad en la regidén se caracterizara por la incer-
tidumbre y la inestabilidad.

La decision de construir un Estado democratico llevé a Polonia a
alinearse con los Estados democraticos occidentales (Bienczyk-
Missala, 2016). Bajo el gobierno del primer ministro democratico
Tadeusz Mazowiecki, el ministro de Asuntos Exteriores, Krzysztof
Skubiszewski, articuld las prioridades de la politica exterior polaca.
El objetivo principal se formulé como la creacion conjunta del sis-
tema de seguridad europeo, trabajando juntos por la unidad del
continente. El ministro Skubiszewski (1990) reconocié que las
consecuencias de la division de Europa durante la Guerra Fria
podian superarse construyendo una Europa comun y segura. La
Unidén Europea occidental sirvié como punto de contacto inicial de
Polonia para forjar la cooperacién en los ambitos de la seguridad y
la defensa. El ministro Krzysztof Skubiszewski entabld, en primer
lugar, negociaciones en el seno de las instituciones europeas para
discutir los términos de la posible adhesién de Polonia al Tratado
de Bruselas de 1954 (Ciupinski, 2018; 357-358). El compromiso
inequivoco de Polonia con la integracion europea qued6 demostrado
con la adopcién del Tratado de Asociacion con las Comunidades
Europeas el 16 de diciembre de 1991. Este acuerdo fundamental
subray® la orientacion estratégica de Polonia hacia un compromiso
mas profundo con el proyecto europeo (Kuzniar, 2020).

En los afios siguientes, la trayectoria de la politica de seguri-
dad polaca evoluciond hasta dar prioridad al ingreso en la OTAN
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trascendiendo las divisiones politicas para converger en un obje-
tivo compartido. Esta reorientacion estratégica global subrayé el
reconocimiento por parte de Polonia de la importancia primordial
de anclarse en los marcos de seguridad europeos y transatlanti-
cos establecidos. Polonia se incorpord al programa de Asociacion
para la Paz de la OTAN en 1994. En la Cumbre de Madrid, Polonia,
junto con la Republica Checa y Hungria, recibié una invitacién
para adherirse a la Alianza. Su adhesién a la OTAN el 12 de marzo
de 1999 fue un logro cacareado de la politica exterior de Polonia
al que siguio6 la adhesion a la Unidn Europea en 2004 y la incor-
poracién al espacio Schengen en 2007 (Koziej, 1999; Kuzniar,
2009; Zieba, 2023).

La participacion en el sistema de defensa colectiva de la OTAN se
convirtié en el pilar central de la politica de seguridad polaca, un
estatus reafirmado por la aprobacién periddica de las Estrategias
de Seguridad Nacional de Polonia. Polonia consideraba la defensa
colectiva como la funcidon mas valorada dentro de la OTAN. Sin
embargo, Polonia también participé activamente en las operacio-
nes militares de la OTAN, en especial en Bosnia y Herzegovina,
Kosovo y Afganistan (Kupiecki, 2019a; Koziej, 2012: 19-45). Esta
participacion reflejaba el compromiso de Polonia con la solidari-
dad dentro de la Alianza y se consideraba una inversion tanto en
la eficacia de la Alianza como en la propia seguridad de Polonia.
En este contexto, la Unién Europea asumidé un papel comple-
mentario en la politica de seguridad polaca especialmente sig-
nificativo en las dimensiones no militares!. Se percibié como un
elemento de influencia en la configuracion del entorno de segu-
ridad en Europa.

3 La especificidad de la perspectiva polaca sobre las
amenazas y el entorno de seguridad

La adhesion de Polonia a la OTAN y a la UE marco un hito impor-
tante en sus esfuerzos de politica exterior y de seguridad, pues
significd tanto un logro como el inicio de nuevos retos. El prin-
cipal objetivo de la politica de seguridad polaca era alinear su
sistema de defensa con los estandares euroatlanticos y la OTAN,
que se percibia como el garante esencial de su seguridad. La
llegada del siglo xx1 ha traido consigo una serie de nuevos retos
y amenazas que requieren una respuesta calibrada por parte de

1 Estrategia de defensa de Polonia, 23 de mayo de 2000.
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los responsables politicos polacos. Entre estos retos destacaban
la dindmica cambiante del entorno de seguridad polaco y una
percepcion de la amenaza que seguia siendo incomprensible
para muchos socios europeos (O'Donnell, 2012). Se plasmaron
en numerosos documentos estratégicos, como las Estrategias de
Seguridad Nacional, que, en el marco juridico y politico polaco,
sirvieron como instrumentos fundamentales para configurar la
politica de seguridad del Estado (Kupiecki, 2015a; Kuzniar 1994;
Soroka, 2006).

Antes de la anexion de la peninsula de Crimea por la Federacion
de Rusia en 2014, la valoracién predominante del entorno de
seguridad era optimista. Esto se asocié al anclaje de Polonia en
las estructuras euroatlanticas y europeas y al desarrollo positivo
de las relaciones con los paises vecinos. No habia riesgo de agre-
sion armada tradicional. Polonia reconocid amenazas globales
como el terrorismo, la migracion incontrolada, las desigualdades
y disparidades en el nivel de vida entre sociedades. Tras la crisis
del gas en Ucrania en 2006 se reconocieron las amenazas rela-
cionadas con la energia, lo que llevé a incluir la lucha contra ellas
entre los objetivos de la politica exterior y de seguridad polaca.
Por ello, todos los Gobiernos polacos se mostraron criticos con
los proyectos Nord Stream I y Nord Stream II, percibiéndolos
como proyectos antieuropeos. Expresaron su preocupacion por
que las inversiones germano-rusas aumentaran la dependencia
de los paises de las regiones de los vectores energéticos proce-
dentes de Rusia y generaran el riesgo de utilizar los suministros
energéticos como instrumento de presion politica y de seguridad.

La Estrategia de Seguridad Nacional de 2014 de la Republica de
Polonia se redactd en circunstancias muy diferentes a las de docu-
mentos anteriores. Ya se emitio tras la agresién de la Federacion
Rusa a Ucrania, incluyendo la anexién ilegal de Crimea, e iden-
tificaba una amenaza creciente para la seguridad del Estado
asociada a la excesiva concentracion de potencial militar con-
vencional acumulado cerca de las fronteras orientales de Polonia.
También suscitaron preocupacion las posibles tensiones politicas,
sociales o étnicas internas en la regién, asi como el aumento del
autoritarismo y la imprevisibilidad en la politica, por ejemplo, en
Bielorrusia y Ucrania (Kupiecki, 2015b).

En los afios siguientes, el panorama de la seguridad se hizo progre-
sivamente mas intrincado y precario. Se reconocio que la amenaza
identificada mas importante procedia de la politica necimperial
aplicada por las autoridades de la Federacion Rusa, a menudo
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empleando la fuerza militar. La agresién contra Georgia en 2008,
la anexion ilegal de Crimea en 2014 y las acciones militares en el
este de Ucrania contravinieron flagrantemente los principios fun-
damentales del derecho internacional y erosionaron los cimientos
del marco de seguridad europeo. La Federacion Rusa ha estado
aumentando activamente sus capacidades militares ofensivas,
sobre todo en su direccion estratégica occidental, en especial en
la regién del mar Baltico, incluido Kaliningrado. A esto hay que
sumar que la Federacidon Rusa ha realizado ejercicios militares
intensivos (también en cooperacién con Bielorrusia), asumiendo
escenarios que implican conflictos con Estados miembros de la
OTAN, el despliegue rapido de importantes formaciones militares
e incluso el posible uso de armas nucleares. También ha partici-
pado en actividades por debajo del umbral de la guerra, denomi-
nadas guerra hibrida, que entrafiaban el riesgo de desencadenar
un conflicto, incluyendo una escalada imprevista resultante de
incidentes, en particular de naturaleza militar (Menkiszak, 2017).

Se puede concluir que Polonia identific6 adecuadamente las
amenazas y los retos inherentes al entorno de seguridad. Sin
embargo, no ha sido capaz de comunicar de forma convincente
su vision en la Unidn Europea, ya que algunos Estados han asu-
mido durante mucho tiempo que Rusia era un socio econémico
fiable sin interés en una confrontacion militar a mayor escala.

En 2022, la situacién de seguridad en la regidon se deteriord dras-
ticamente debido a la intensificacion de la agresion rusa contra
Ucrania. Existia el riesgo de que el conflicto se extendiera a los
paises vecinos, y la amenaza de un enfrentamiento militar entre
Rusia y la OTAN se consideraba probable, en especial en caso
de una posible derrota ucraniana, una preocupacion planteada
frecuentemente por los lideres de Polonia y los Estados balticos
(Duda 2023). Polonia se mostré dispuesta a participar en las ini-
ciativas encaminadas a profundizar la cooperacion internacional
y estabilizar el entorno de seguridad en la region.

4 La contribucién de Polonia a la evolucién de la PCSD

Antes de adherirse a la Union Europea, Polonia tenia una partici-
pacidn limitada en los debates sobre la orientacion de las capa-
cidades europeas de Defensa en el marco de la Unién Europea
Occidental (Zieba, 2010: 126). Se temia que la inversién en la
dimension europea de la defensa pudiera debilitar a la OTAN y
obstaculizar su expansion. Tras las decisiones importantes adop-
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tadas en la Cumbre de Saint-Malo de 1998 sobre la mejora de
la politica de seguridad y defensa de la UE, Polonia adoptd una
postura similar a la de Estados Unidos. Advirtié contra las posi-
bles repercusiones de separar el sistema europeo de seguridad y
defensa de la OTAN y duplicar estructuras y recursos (Kupiecki,
2019b).

Polonia expresd la opinidon de que la planificacion militar euro-
pea deberia ajustarse al Concepto Estratégico de la Alianza del
Atlantico Norte, mientras que la posible creacion de fuerzas mili-
tares para la UE deberia ajustarse al sistema de planificacion de la
defensa de la OTAN. Abogd por el establecimiento de un estrecho
mecanismo de cooperacion entre la UE y la OTAN. Durante la reu-
nién del Consejo del Atlantico Norte celebrada el 15 de diciembre
de 1999, el ministro de Asuntos Exteriores, Bronislaw Geremek,
subrayo6 que la Politica Europea de Seguridad y Defensa (ESDP)
podria desempefar un papel crucial en la mejora de la eficacia
de la OTAN. Como pais candidato a la UE, Polonia declard su
intencién de participar en la configuracién de la dimensién de
seguridad y defensa de la Union Europea, asi como anuncié la
participacion de soldados polacos en las fuerzas de gestidon de
crisis de la UE.

La cautelosa posicion de Polonia se vio condicionada por la sen-
sacion de estar marginada dentro de Europa, sobre todo en la
década de 1990. La Administracidon estadounidense de Bill Clinton
demostré una mayor comprension de las preocupaciones polacas
en materia de seguridad. Ademas, las autoridades polacas per-
cibieron pocas oportunidades para llevar a cabo una politica de
defensa cohesionada dentro de Europa (Kuzniar, 2018: 55-67).
Prefirié centrarse en la OTAN y en el desarrollo de la asociacion
con Estados Unidos.

El apoyo de Polonia a la intervencién estadounidense en Irak
en 2003 divergio de la postura adoptada por la mayoria de sus
homdlogos europeos, suscitando una desaprobacion generalizada
(Longhurst y Zaborowski, 2007). Al mismo tiempo, Polonia llevd
a cabo importantes adquisiciones militares a Estados Unidos,
optando en particular por la compra del aviéon de combate poli-
valente estadounidense F-16 para reforzar las capacidades de la
Fuerza Aérea polaca. Esta decisién provocd la decepcién de algu-
nos circulos politicos europeos.

Sin embargo, hubo una evolucién positiva constante en el enfo-
que polaco de la Politica ComuUn de Seguridad y Defensa. El
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ministro de Defensa, Radostaw Sikorski, autorizé a los soldados
polacos a participar en operaciones militares de la UE. Ademas,
el presidente, Lech Kaczynski, y el primer ministro, Jarostaw
Kaczynski, llegaron a proponer la creacion de un ejército euro-
peo de 100 000 hombres, aunque seguiria bajo el mando de
la OTAN (Kuzniar, 2018: 55-67). Polonia respaldd la Estrategia
Europea de Seguridad e incorpord su perspectiva a su propia
Estrategia de Seguridad. Mantuvo, asimismo, una postura favo-
rable a las disposiciones de seguridad y defensa recogidas en el
Tratado Constitucional y, posteriormente, en el Tratado de Lisboa
en 2007, que en Polonia no eran objeto de discusiones y con-
troversias politicas. Ademas, abogd por incluir una referencia al
«espiritu de solidaridad» en el contexto de la politica energética
europea. Si uno o varios Estados miembros sufren una interrup-
cion del suministro energético, podrian depender de la ayuda
energética de otros Estados.

La Presidencia polaca del Consejo, que tuvo lugar entre julio y
diciembre de 2011, resulté ser un impulso positivo. De hecho,
la PESD fue una de las prioridades principales de la Presidencia
polaca en el Consejo de la UE (Major y Wassenberg, 2011).
Desgraciadamente, las aspiraciones de Europa de comprome-
terse en materia de seguridad en aquel momento se vieron
obstaculizadas por la amplia crisis financiera que comenzd en
2008, precipitando un prolongado periodo de recesion econo-
mica y el consiguiente aumento del desempleo. Los Estados de la
UE aplicaron medidas de austeridad y programas de asistencia,
mostrandose reacios a asignar recursos a la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD).

Lo que resultd beneficioso fue la mejora de las relaciones y los
esfuerzos de colaboracién entre Polonia, Francia y Alemania, tras
la asuncion del poder por la Plataforma Civica en Polonia y el
nombramiento de Donald Tusk como primer ministro en 2007.
Tres Estados del Triangulo de Weimar emitieron un comunicado
publico dirigido a la alta representante Catherine Ashton en
noviembre de 2010 en el que abogaban por revitalizar la Politica
Europea de Seguridad y Defensa (Lang y Schwarzer, 2011).
Esta iniciativa obtuvo el apoyo adicional de Italia y Espafia. Por
ultimo, la cooperacion entre los cinco Estados y las instituciones
de la UE ha dado resultados tangibles. Entre los logros alcan-
zados durante la Presidencia polaca figura la inauguracién del
Centro de Operaciones de la UE en Bruselas para apoyar la inte-
raccion entre los actores militares y civiles en las misiones de la
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PESD sobre la base de la Decision del Consejo de 23 de marzo
de 2012.

Polonia también aprovechd su presidencia para impulsar el pro-
grama de la Asociacion Oriental, una iniciativa conjunta presen-
tada por Polonia y Suecia en 2008. La intencién era intensificar
las relaciones entre la Unidon Europea y sus vecinos orientales
y extender la estabilidad en la region. Sin embargo, los esfuer-
zos de Polonia por reforzar la cooperaciéon con los paises de
la Asociacion Oriental no recibieron el apoyo de otros Estados
miembros (Sus, 2014: 191-208), ni las sugerencias de una coo-
peracidon mas intensa entre la UE y la OTAN.

La aplicacién de las prioridades polacas fue complicada desde
el punto de vista de la diplomacia, debido a las limitaciones del
marco institucional posterior a Lisboa (Mienkowska-Norkiene,
2012: 45-47; Cianciara, 2012: 27-42), pero la contribucion
global de la Presidencia polaca se evalué positivamente (Unién
Europea, 2011).

En los afios siguientes continud la implicacion de Polonia y los
demas Estados del Triangulo de Weimar, asi como de Espafia e
Italia. Pretendian mejorar el funcionamiento de las estructuras
civico-militares, desarrollar el concepto de agrupaciones tacticas
e intensificar la cooperacién en el seno del Mando Europeo de
Transporte Aéreo (EATC). Polonia deseaba garantizar la funcio-
nalidad de las agrupaciones tacticas, de ahi que presentara pro-
puestas concretas sobre la capacidad del mando para ampliarlas
con un componente maritimo y aéreo e incluir aspectos civiles
(Ciupinski, 2018: 357-368).

A partir de 2015, Polonia mostré falta de coherencia en su apoyo
a la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD). La ane-
xion de Crimea por Rusia y el persistente conflicto en el este de
Ucrania reorientaron la atencion de Polonia, principalmente hacia
las preocupaciones de seguridad a lo largo del flanco este de la
OTAN. En consecuencia, la atencién se dirigi6 de manera pre-
dominante hacia la Alianza del Atlantico Norte y el fomento de
la cooperacion con Estados Unidos. La PESD no ha avanzado lo
suficiente para hacer frente a la creciente amenaza procedente
del este. Ademas, la participacion en los esfuerzos de la PESD se
vio aun mas obstaculizada por las polémicas disputas sobre el
Estado de derecho entre Polonia y las instituciones de la UE, asi
como por la crisis de la cooperacion en el marco del Tridngulo de
Weimar.
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Polonia no fue incluida en la propuesta francoalemana de crear la
Union de Defensa de la UE en septiembre de 2016. Sin embargo,
apoyo la creacion del Fondo Europeo de Defensa, asi como la
Cooperacién Estructurada Permanente (CEP). Polonia abogd por
un caracter abierto de la CEP, pero también vinculandola a la
OTAN lo mas estrechamente posible (Terlikowski, 2018).

La decision de la Cumbre de la OTAN de 2016 de desplegar tropas
aliadas en el flanco este, que constituye un componente funda-
mental de la postura defensiva y disuasoria de la OTAN frente
a Rusia, fue considerada en gran medida un logro significativo
en Polonia. Ademas, Estados Unidos anuncié el establecimiento
de su Equipo de Combate de Brigadas Blindadas en Polonia de
forma rotatoria. El compromiso de Polonia de potenciar la defensa
colectiva en el marco de la Alianza y abordar los problemas de
seguridad regional ante la evolucion de la dinamica geopolitica
constituyd una tarea crucial en materia de seguridad.

En medio de la presidencia de Donald Trump y el deterioro de las
relaciones entre Estados Unidos y los miembros europeos de la
OTAN, Polonia albergaba inquietudes sobre las posibles ramifica-
ciones del avance de la autonomia estratégica europea y los ins-
trumentos de politica de seguridad (Gotkowska, 2020: 63-67).
Se temia que estos acontecimientos pudieran debilitar a la OTAN
y fomentar una Europa de dos velocidades en materia de defensa.
Se temia que, en contra del principio de solidaridad europea,
los Estados fueran admitidos selectivamente en los proyectos de
la CEP. En Ultima instancia, los criterios de adhesidn abiertos de la
CEP aliviaron las preocupaciones de Polonia, que apoyo la nueva
posibilidad de cooperacion militar dentro de la CEP.

5 Compromiso practico

Polonia demostré desde el principio su compromiso con la
Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), participando
activamente en misiones y operaciones de la Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD), asi como en los Grupos de Combate
de la Unién Europea (EUBG). Estos esfuerzos supusieron impor-
tantes costes financieros y logisticos para Polonia, pero también
fue una forma de entablar una cooperacidon militar con socios
europeos y apoyar los procesos de adaptacion del ejército y su
modernizacion.

La participacion militar polaca en operaciones de la Union Europea
(UE) es anterior a la adhesién de Polonia a la UE. En 2003, antes
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de ingresar en la UE, los soldados polacos participaron en la
Operacién Concordia de EUFOR en Macedonia, lo que supuso la
primera participaciéon de Polonia en una misién militar dirigida por
la UE. Este compromiso inicial senté las bases para el apoyo con-
tinuado de Polonia a los esfuerzos de seguridad, especialmente
en regiones situadas fuera de su entorno geografico inmediato.

Desde 2004, Polonia ha mantenido su compromiso con la segu-
ridad de los Balcanes participando activamente en la Operacion
Militar EUFOR Althea en Bosnia y Herzegovina. Esta operacion
sucedié a las actividades de la Fuerza de Estabilizacién de la
OTAN (SFOR), demostrando la continua implicacién de Polonia
en la estabilizacion de los Balcanes Occidentales (Usewicz et al.,
2021: 12-16).

Las contribuciones operativas de Polonia trascendieron las fronte-
ras europeas: de 2015 a 2020, Polonia participd en la operacion
naval de la UE EUNAVFOR MED SOPHIA en el mar Mediterraneo,
centrada principalmente en la lucha contra las organizaciones
delictivas dedicadas al trafico ilegal de migrantes. Este compro-
miso persistié con la participaciéon de Polonia en la operacion
que sucedid a la anterior, EUNAVFOR MED IRINI, que dio prio-
ridad al cumplimiento del embargo de armas sobre Libia desde
el 1 de abril de 2020. Ademas, Polonia aportd oficiales a varias
misiones de la UE, como EUNAVFOR Atalanta, una operacion
naval de lucha contra la pirateria frente al Cuerno de Africa, y la
Misidon de Formacion [y Adiestramiento] de la UE en la Republica
Centroafricana (EUTM RCA), destinada a prestar servicios de
asesoramiento y adiestramiento militar. Ademas, los contingen-
tes militares polacos participaron activamente en la Misién de
Formacién [y Adiestramiento] de la UE en Mali (EUTM Mali) de
2013 a 2014 y en la operacién militar de la UE en la Republica
Centroafricana (EUFOR RCA) de 2014 a 2015, apoyando las acti-
vidades de las Naciones Unidas.

El historial de participacién de Polonia en operaciones africanas
se remonta a EUFOR RD Congo en 2006 y EUFOR Chad/RCA en
2008. Estas misiones pusieron de relieve la voluntad de Polonia
de contribuir a los esfuerzos multinacionales encaminados a pro-
mover la estabilidad y la seguridad, tanto dentro de Europa como
a escala mundial.

Polonia se encontraba entre los paises deseosos de partici-
par en la creacién de agrupaciones tacticas de la UE (Gorniak,
2017: 14-28). Polonia cofundd Grupos de Combate con Alemania,
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Lituania, Letonia y Eslovaquia en 2010, y con Alemania y Francia
como parte del Grupo de Combate del Tridngulo de Weimar en
2013. Ademas, en 2016 y 2019, Polonia particip6é en los Grupos
de Combate junto con la Republica Checa, Eslovaquia y Hungria, a
las que se unieron Ucrania en 2016 y Croacia en 2019 (Grupos de
Combate de Visegrado+). En ambos grupos, actué como Estado
marco, desplegando la mayoria de las fuerzas y estableciendo
un Mando de Operaciones basado en el Centro de Operaciones
Terrestres, Mando Componente Terrestre en Cracovia. De este
modo, las Fuerzas Armadas polacas se unieron a un selecto grupo
de ejércitos europeos con tales capacidades.

El concepto de Grupos de Combate no cumplié las expectativas
polacas, ya que no estaban disefiados para tareas relacionadas
con la defensa colectiva (Ciupinski, 2014; Kawatowski, 2007).
Ademas, requirieron costes significativos y largos preparativos,
mientras que solo permanecieron listos desde el punto de vista
operativo durante seis meses. Sin embargo, Polonia buscé opor-
tunidades de cooperacién militar con socios europeos y, a través
del compromiso, expresé sus ambiciones politicas de desempefiar
un papel significativo en la politica europea. Por ejemplo, Polonia
no tenia intereses en Africa, pero la oportunidad de cooperar con
socios europeos brindaba la oportunidad de demostrar una opcién
proeuropea en la politica exterior polaca. Demostrando su prepa-
racién para participar en enfrentamientos militares en la vecin-
dad meridional de Europa, traté al mismo tiempo de mejorar la
comprension europea de las amenazas planteadas por Rusia en
la regidn oriental. Este enfoque polifacético subraya el compro-
miso estratégico de Polonia de reforzar la seguridad tanto dentro
como fuera de su entorno geografico inmediato. Demostrando su
disposiciéon a comprometerse militarmente en la vecindad meri-
dional de Europa, Polonia pretendia al mismo tiempo aumentar la
comprension europea de las amenazas que representaba Rusia
en el este.

Con el tiempo, Polonia fue tomando cada vez mas decisiones deli-
beradas sobre el despliegue de sus recursos militares mas alla de
sus fronteras, debido, principalmente, a los costes incurridos y
a la falta de plena satisfaccion por su participacion en las inter-
venciones en Irak y Afganistdan. En consecuencia, aunque apoyo
la intervencién en Libia en 2011, casi no participd en ella (Dyll,
2011).

En el contexto de la Cooperacion Estructurada Permanente de la
UE (CEP), Polonia se mantuvo firmemente comprometida con el
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principio de que todas las iniciativas de Defensa Europea deben
servir al doble propdsito de reforzar las estrategias de adaptacién
de la OTAN, en especial en lo relativo a la disuasion y la defensa
frente a Rusia, y al mismo tiempo atender las necesidades especi-
ficas de Polonia en materia de capacidades. Esta premisa subraya
el planteamiento de Polonia respecto a la CEP, garantizando la
alineacion con objetivos estratégicos mas amplios destinados
a reforzar la cooperacion transatlantica en materia de seguri-
dad y mejorar la postura de defensa colectiva de la comunidad
euroatlantica.

En un caso singular, Polonia asume el papel de coordinador del
proyecto, en relaciéon con el Centro de Formacion Médica de las
Fuerzas Especiales (SMTC). En doce iniciativas de la CEP, Polonia
tiene estatus de participante, mientras que en otras doce asume
el papel de observador (Ministerio de Defensa Nacional, 2022a).

Las areas prioritarias de compromiso para Polonia resultaron ser:
movilidad militar, logistica y ciberdefensa. La mejora de la movi-
lidad militar y la creacion de centros logisticos revestian especial
importancia para el Flanco Este. En Polonia, esta previsto que el
centro de Kutno alcance su plena capacidad operativa a finales
de 2024.

Las medidas adoptadas por la UE en el ambito de la movilidad
militar responden a las necesidades militares de los paises euro-
peos y también son coherentes con los requisitos de la OTAN.
En el proyecto relativo a la movilidad militar también participan
terceros paises como Estados Unidos, Canada, Noruega y Reino
Unido. El interés por cooperar en el marco del proyecto indica
principalmente su importancia operativa para el transporte militar
transfronterizo en Europa. El objetivo es reducir el tiempo de res-
puesta de las fuerzas armadas, incluida la reduccién del tiempo
asignado a los procedimientos, que es un elemento importante
de la disuasion convencional en Europa.

Varios proyectos de la Agencia Europea de Defensa estan tam-
bién en consonancia con lo anterior. Polonia, que se incorporé a
la agencia como uno de los miembros fundadores, guiada por
sus propios intereses estratégicos, participa activamente en 38
proyectos y programas, que representan el 28 % de la cartera
total de proyectos de la AED. Algunos de ellos son de desarrollo
de capacidades, como la cooperacion en la Red Multimodal de
Centros de Transporte de la UE, la Vigilancia Maritima, el Mercado
de Comunicaciones por Satélite de la UE y la Fabricacion Aditiva
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para Apoyo Logistico. Ademas, participa en 32 proyectos de
investigacion y tecnologia (I+T). En cuatro casos, desempefia el
papel de nacion lider (Agencia Europea de Defensa, 2022).

Polonia también acogid con satisfaccién la iniciativa del Fondo
Europeo de Defensa (Koziot, 2020), esperando que fuera una
contribucion importante al desarrollo de la PESD, ademas de con-
tribuir a la transformacion de su Base Tecnoldgica e Industrial
de Defensa. La participacidon en el Fondo Europeo de Apoyo a la
Paz representd una oportunidad de obtener ayuda financiera para
proyectos de investigacion realizados en el pais. Ademas, para la
industria nacional de defensa, incluidas las pequefias y medianas
empresas, la participacion en el FED significaba la posibilidad de
incorporarse a la cadena internacional de suministro de compo-
nentes de equipos de defensa. Aunque las entidades polacas han
participado en proyectos importantes, incluidos los galardonados,
Polonia ha podido beneficiarse en menor medida del Fondo en
comparacion con paises de la UE mas grandes y desarrollados en
lo que respecta a la industria armamentistica (Maslanka, 2023).

6 La respuesta de Polonia a la guerra de Ucrania:
implicaciones para las perspectivas de la politica europea de
defensa

La invasién del 24 de febrero de 2022 empeord significativamente
la situacion de la seguridad regional. Algunas de las exigencias
planteadas por Rusia se referian de forma directa al flanco este
de la OTAN, incluida la retirada de las fuerzas de la alianza de los
paises que se convirtieron en sus miembros después de 1997.
La politica de Polonia en aquel momento se guio por varias con-
sideraciones clave: la amenaza inminente de que el conflicto se
extendiera a los territorios vecinos, la aprension ante las posibles
repercusiones de la derrota de Ucrania en la seguridad de Polonia,
el reconocimiento del conflicto como una oportunidad para dis-
minuir significativamente el poder de Rusia y liberar a Europa de
la dependencia de los recursos energéticos rusos. Al buscar la
atencidn y el apoyo internacionales para Ucrania, las autoridades
subrayaron la lucha de Ucrania por la independencia y su alinea-
cion con valores occidentales como la libertad, la democracia y
los derechos humanos (Bienczyk-Missala, 2022: 341).

Los objetivos de la politica exterior polaca priorizaban garantizar
la ayuda militar, financiera y humanitaria a Ucrania, orquestar
un enfoque internacional cohesionado para imponer sanciones
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a Rusia y emprender medidas para reforzar las capacidades de
defensa de Polonia junto con la fortificacion de todo el Flanco Este
de la OTAN.

Siendo Estado limitrofe con Ucrania, Polonia asumié un papel
fundamental a la hora de facilitar el transito de activos militares,
suministros de ayuda humanitaria y productos agricolas ucrania-
nos, constituyendo asi un componente critico de la red logistica.
Ademas, Polonia asumio la responsabilidad principal de acoger a
los refugiados de guerra, convirtiéndose en el principal destino
de la afluencia de refugiados. Entre el 24 de febrero de 2022
y el 10 de enero de 2023, fue testigo de la llegada de mas de
9 500 000 de refugiados a través de sus fronteras, con mas de
1 500 000 de personas registradas formalmente dentro de su
territorio (Szeptycki, 2023: 93-111; 2024: 1-11).

Polonia se convirtio en uno de los principales contribuyentes al
aprovechar sus propios recursos militares para proporcionar una
ayuda sustancial, entre otros: sistemas de misiles antiaéreos
(S-125 Neva SC, 9K33 Osa, 2K12 Kub), sistemas portatiles de
misiles antiaéreos Piorun, cafiones antiaéreos S-60, fusiles Grot,
obuses autopropulsados Krab, tanques T-72 y Leopard, lanzaco-
hetes BM-21 Grad, obuses autopropulsados Gozdzik, vehiculos
de combate de infanteria, cazas Mig-29 y municién para los sis-
temas de artilleria ucranianos, armas de fuego y equipamiento
individual para los soldados. Ademas, 98 policias polacos retira-
ron minas de zonas liberadas de la ocupacién rusa como parte
de la ayuda bilateral en 2023. El ministro de Asuntos Exteriores,
Radoslaw Sikorski, anuncid, durante la presentacion de las priori-
dades de la politica exterior polaca en el Parlamento, que Polonia
ha proporcionado hasta ahora a Ucrania ayuda militar por valor
de unos 9 000 000 000 $ (The Military Magazine, 2024; European
Pravda, 2023).

Las autoridades polacas se mantuvieron firmes a la hora de abo-
gar por un aumento de la ayuda militar a Ucrania por parte de
otras naciones. Sus esfuerzos fueron mas alla del mero estimulo,
ya que trataron activamente de orquestar el suministro de equi-
pos militares avanzados, como aviones de combate, tanques
Leopard o sistemas antimisiles Patriot, mediante la consolidacion
del apoyo internacional y la formacidn de coaliciones entre paises
de ideas afines. Esta maniobra estratégica incluia canales discre-
tos para la transferencia del armamento necesario para reforzar
las capacidades de defensa de Ucrania en medio de la escalada de
las hostilidades. Al fomentar la colaboracion y facilitar de manera
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discreta la transferencia de material militar avanzado, las autori-
dades polacas pretendian aumentar la capacidad de Ucrania para
resistir agresiones externas, al tiempo que fomentaban la solida-
ridad dentro de la comunidad internacional. Este enfoque puso de
relieve el compromiso de Polonia con la defensa de la seguridad
y la estabilidad regionales, asi como su participacion proactiva en
la configuracién de la dindmica del conflicto en curso en Ucrania.

6.1 Autoinversiones

Al mismo tiempo, Polonia se embarcé en una trayectoria acelerada
defortalecimiento de sus fuerzas armadas mediante grandes inver-
siones en equipamiento y modernizacién. Predominantemente
procedentes de Estados Unidos, las adquisiciones abarcaron un
espectro de activos tales como aviones F-35, tanques Abrams y
lanzacohetes Himmars, aumentados por acuerdos marco con la
Republica de Corea para tanques K2, obuses K9, lanzacohetes
K239 y aviones FA-50. Entre las adquisiciones suplementarias
de sus homoélogos europeos figuran los misiles CAMM de Reino
Unido, los satélites Pleiades Neo de Francia y los helicopteros
polivalentes AW149 del grupo italiano Leonardo.

En 2023, las autoridades polacas llevaron a cabo nuevas adqui-
siciones, que abarcaron una diversa gama de activos militares.
Entre ellas destaca la adquisicion de 96 helicopteros de ataque
AH-64E Apache, con su correspondiente equipamiento, como
radares, 1844 misiles AGM-114R2 Hellfire, 460 misiles aire-tierra
JAGM y 508 misiles antiaéreos Stinger. Ademas, las adquisiciones
incluyeron seis baterias adicionales del sistema PATRIOT/IBCS,
dos unidades de cohetes navales, un puesto de mando automa-
tizado ZENIT-MP+ adaptado a los conjuntos PILICA+ y drones
FlyEye. La lista de adquisiciones se amplié para incluir los sis-
temas no tripulados Bayraktar suministrados por Turquia, junto
a el inicio de acuerdos de arrendamiento con Estados Unidos,
incluida una opcién de compra, para los aviones no tripulados
MQ-9A (Ministerio de Defensa Nacional, 2022b; Czulda, 2023;
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, 2023a).

Como complemento a estas adquisiciones, las iniciativas de pro-
duccion nacional cobraron impulso, con la aprobacion del ministro
de Defensa el 11 de octubre de 2023, allanando el camino para
los contratos relacionados con el acompafiamiento de los puentes
MS-20 Daglezja-S, los vehiculos de mando Zawilec, los vehiculos
de motor para las Unidades de Cohetes Navales y un anexo para

187



Agnieszka Bienczyk-Missala

el suministro de municién de 120 mm a los morteros autopro-
pulsados RAK. Al mismo tiempo, se iniciaron negociaciones con
Corea del Sur, con pedidos inminentes de carros de combate K2,
obuses autopropulsados K9 y cazas ligeros FA 50, lo que supuso
una mayor diversificacion y mejora de las capacidades militares
de Polonia.

Estas adquisiciones se sustentaban en la Ley de Defensa Nacional
del 11 de marzo de 2022, promulgada en respuesta al conflicto,
que pretendia aumentar el tamano de las fuerzas armadas hasta
aproximadamente 300 000 efectivos y escalar el gasto en defensa
del 2,2 % del PIB en 2022 a incluso mas del 4 %?2 en los afios
siguientes (Kos¢, 2023; Cepparulo y Pasimeni 2024; Karnitschnig,
y Kos¢, 2022). Este marco legislativo facilité la agilizacidon de los
procesos de adquisicién debido a las circunstancias apremian-
tes y al imperativo de adoptar medidas rapidas para reforzar las
capacidades de defensa. Sin embargo, la modalidad de contra-
tacion, que dependia principalmente de proveedores extranjeros
y eludia los procedimientos de licitacion convencionales, impedia
de manera potencial la incorporacion de mecanismos de com-
pensacion que facilitaran la transferencia de tecnologia a Polonia.

6.2 La OTAN

Al mismo tiempo, Polonia se esforzd por fortalecer el flanco este
de la OTAN Yy rectificar su posicién actual dentro de la alianza,
basandose en el aumento de la fuerza numérica de las fuerzas
de la OTAN en la region y el fortalecimiento de la infraestructura
militar. La cumbre de la OTAN en Madrid, prevista para junio de
2022, constituyd un momento crucial para perseguir estos obje-
tivos, coincidiendo con la articulacién de la declaracién y el con-
cepto estratégico de la OTAN. Aunque el documento estratégico
subrayaba a Rusia como la principal amenaza para la seguridad
de la Alianza y abogaba por reforzar las fuerzas Aliadas en el
Flanco Este de la OTAN, no constituia un cambio de paradigma.

Antes de la cumbre de la OTAN celebrada en Vilna los dias 11 y
12 de julio de 2023, Polonia emprendid una iniciativa estratégica
destinada a recalibrar los planes de defensa dentro de la Alianza.

2 Polonia destind el 3,9 % del PIB a gastos militares en 2023, la mayor cantidad entre
todos los paises de la OTAN, aplicando los contratos celebrados el afio anterior. En el
proyecto de presupuesto para 2025 se prevé que el gasto en defensa ascienda al 4,7 %
del PIB polaco.
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Entre sus objetivos principales estaban el refuerzo de las infraes-
tructuras a lo largo del Flanco Este, especialmente en forma de
depositos de municidn, y el aumento del contingente de tropas de
la OTAN designadas como fuerzas de reaccion rapida. En estrecha
colaboracién con los miembros de los Nueve de Bucarest, Polonia
abogo por la creacién de Grupos de Combate permanentes del
tamano de brigadas, segun la decisién de la OTAN de 2022. Esta
propuesta pretendia introducir un marco novedoso para las fuer-
zas de la Alianza, orientado a garantizar la defensa inmediata
del territorio de la OTAN en caso de agresién. Aunque esta pro-
puesta no obtuvo consenso en Vilna, algunos Estados miembros
respondieron aumentando su presencia en el Flanco Este, como
Alemania en Lituania y Canada en Letonia (Gotkowska y Graca,
2023).

Ademas, Polonia sostenia que los ajustes estratégicos de la OTAN
debian tener en cuenta el despliegue de medios nucleares rusos
en territorio bielorruso. Esta preocupacion motivé una comuni-
cacion conjunta, junto con Lituania y Letonia, a los dirigentes de
la OTAN y al secretario general el 7 de julio de 2023. La misiva
abogaba por una revision global de las estrategias de disuasion
nuclear a la luz de la evolucidon de las realidades geopoliticas,
la integracion de las amenazas convencionales procedentes de
Bielorrusia en las iniciativas de adaptacion militar de la OTAN
y el fortalecimiento de la capacidad de resistencia de la Alianza
frente a las amenazas hibridas. En consecuencia, el comunicado
final de la cumbre (Organizacién del Tratado del Atlantico Norte,
2023b) reconocié las ramificaciones de seguridad derivadas de la
integracion militar de Rusia y Bielorrusia, asi como el despliegue
previsto de armamento nuclear ruso en Bielorrusia. Esta evolu-
cién puede catalizar las deliberaciones sobre la posible inclusién
de Polonia en el programa de uso compartido de material nuclear
de la OTAN, supeditada a la certificacion de los aviones F-35 por
parte de Estados Unidos (Instituto Internacional de Estudios
Estratégicos, 2023; Bienczyk-Missala, 2023: 328-332).

Polonia apoyd la propuesta de retirada del Acta Fundacional
Rusia-OTAN de 1997, que finalmente no se produjo, y la creacion
del Consejo OTAN-Ucrania. Un reconocimiento a Polonia como
«defensora de Ucrania en la OTAN» fue la creaciéon del Centro
Conjunto de Analisis, Adiestramiento y Educacion OTAN-Ucrania
en Bydgoszcz.

Polonia intensificd las consultas y la cooperacion no solo en los
foros multilaterales, sino también bilateralmente, sobre todo
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con Estados Unidos y Reino Unido. Ambos paises reforzaron la
seguridad de Polonia desplegando tropas adicionales, con apro-
ximadamente 11 000 soldados estadounidenses y 600 soldados
britdnicos estacionados en Polonia en el punto algido. Como sim-
bolo de solidaridad, la visita del presidente Joe Biden a Polonia
en marzo de 2022 y febrero de 2023 subray6 el compromiso
inquebrantable de apoyar a Ucrania y defender los principios de
la OTAN. Para Polonia, la presencia permanente de tropas esta-
dounidenses era especialmente importante. En marzo de 2023,
el Grupo de Apoyo Regional (Area Support Group Poland, ASG-P)
estacionado en Polonia occidental se transformd en la US Army
Garrison Poland (USAG-P) y se convirtié en la octava guarnicién
permanente de las fuerzas armadas estadounidenses en Europa
y la primera guarnicién permanente de tropas estadounidenses
en Polonia (Ministerio de Defensa Nacional, 2023).

En diciembre se alcanzé la disponibilidad operativa en la base de
Redzikowo, que forma parte del escudo antimisiles estadouni-
dense. También se siguid desarrollando la cooperacion energética
con Estados Unidos. Las compras de gas natural licuado (GNL)
a proveedores estadounidenses aumentaron y Polonia fue uno
de sus mayores receptores en Europa. En 2023, importara un
126 % mas de materia prima estadounidense que el afio anterior.
Polonia también eligio la tecnologia estadounidense para la cons-
truccion de los reactores de la primera central nuclear polaca.
La segunda central nuclear prevista iba a basarse en tecnologia
surcoreana.

Polonia y Reino Unido, a su vez, han firmado el Plan Polaco-
Britanico de Cooperacion en Defensa y la Declaracién sobre
la Asociacion Estratégica Polaco-Britdnica en Politica Exterior,
Defensa y Seguridad 2030. El sistema britanico de defensa aérea
Sky Sabre fue desplegado en territorio polaco. Ademas, empresas
britanicas, entre ellas MBDA, participaron en la construcciéon del
sistema de defensa aérea y antimisiles de corto alcance Narew y
de fragatas (Agencia de Prensa Polaca, 2024).

6.3 La Unién Europea

La agresion rusa en el contexto de la dinamica de seguridad euro-
pea estuvo motivada por el objetivo estratégico de desmantelar
la arquitectura de seguridad existente, que habia evolucionado
en colaboracién con Rusia tras la Guerra Fria y acomodado sus
intereses de seguridad (Madej y Terlikowski, 2021: 114-131). Sin
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embargo, las acciones de Rusia provocaron una ruptura de su
compromiso con el marco de seguridad establecido, lo que llevd
a la OTAN, asi como a la UE, a responder tratando de disminuir
la influencia de Rusia y reforzando al mismo tiempo sus propias
capacidades de defensa. Este cambio de dinamica puso de relieve
la evolucién del panorama geopolitico y la recalibracién de las
prioridades de seguridad en Europa. La respuesta de Europa fue
rapida, decisiva y en gran medida sin precedentes.

En una Brujula Estratégica revisada, adoptada en marzo de 2022
(Unidén Europea, 2022) por el Consejo, se admitia que las accio-
nes «agresivas y revisionistas» del gobierno ruso suponian una
amenaza «directa y grave» para la seguridad de Europa y de sus
ciudadanos. El documento subrayaba que, al lanzar una invasién
no provocada e injustificada de Ucrania, Rusia ha violado princi-
pios basicos del Derecho internacional y la Carta de las Naciones
Unidas, que la UE esta decidida a defender. Por primera vez, un
documento de la UE ha afirmado explicitamente que el objetivo
ruso es construir una esfera de influencia en Europa y ha sefa-
lado la amenaza directa de Rusia a la integridad territorial de
los Estados europeos. Ademas, en la introduccion, Josep Borrell
admitié que la UE era consciente de que Rusia utilizaba el comer-
cio energético como «arma politica», pero no tomé medidas
suficientes para reducir esta dependencia (Strategic Compass,
2022). Cabe recordar que, en la primera version del documento,
Rusia no se consideraba una amenaza para la UE e incluso se
sugeria la perspectiva de una cooperacion selectiva con el pais,
a pesar de la anexién de Crimea y de las operaciones militares
en curso en el este de Ucrania. El cambio final estaba en conso-
nancia con la percepcién que tenia Polonia de las amenazas y los
retos a la seguridad; sin embargo, la Brujula Estratégica no pro-
ponia muchas acciones concretas nuevas (Madej y Terlikowski,
2023: 66-87).

En cuanto a Ucrania, las autoridades polacas abogaron por
ampliar las sanciones contra Rusia y Bielorrusia, al tiempo que
apoyaron y aprovecharon de forma activa las herramientas esta-
blecidas en el marco de la PESD. El Fondo Europeo de Apoyo a la
Paz (FEAP), destinado a facilitar el apoyo militar a Ucrania, anti-
cipando el oportuno reembolso de los gastos en que se incurrio,
resultd ser un instrumento especialmente valioso para Polonia,
que ha donado cantidades masivas de su armamento a Ucrania.

Polonia acogid la Misidn de Asistencia Militar de la Unién Europea
a Ucrania (EUMAM Ucrania), destinada a adiestrar a miembros
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de las fuerzas armadas ucranianas, una prueba mas de su com-
promiso con la estabilidad y la seguridad regionales. Cerca de
40 000 militares ucranianos han recibido formacion bajo el aus-
picio de EUMAM a Ucrania, centrandose principalmente en activi-
dades de formacion realizadas en Alemania y Polonia (Nieczypor
et al., 2024). Alrededor del 30 % de la formacion corrié a cargo
de Polonia.

Ademas, Polonia participd de manera activa en la iniciativa de
municion para Ucrania, colaborando estrechamente con Estonia
(Agencia de Prensa Polaca, 2023). Esta iniciativa tenia por objeto
facilitar la transferencia de 1 000 000 de cartuchos a Ucrania, lo
que refleja un esfuerzo concertado para apoyar al pais en medio
del conflicto en curso. Polonia, en colaboracién con el ministro
estonio, emprendié una iniciativa diplomatica para garantizar el
cumplimiento de este compromiso, subrayando la profundidad de
su implicacion en los asuntos de seguridad regional y su compro-
miso de ayudar a Ucrania en tiempos de crisis. Desgraciadamente,
ha resultado dificil de aplicar.

Polonia también estaba dispuesta a participar en iniciativas desti-
nadas a reforzar las capacidades de defensa de Europa, especial-
mente tras un cambio de gobierno después de las elecciones de
2023 y la mejora de las relaciones dentro del Tridngulo de Weimar,
Francia-Alemania-Polonia, (Baerbock, Sejourne y Sikorski, 2024).
En marzo de 2024, junto a Alemania, anuncié su compromiso de
asumir la responsabilidad de las fuerzas de reaccion rapida en
Europa (la Capacidad de Despliegue Rapido de la UE, RDC). A
partir de julio de 2024, el grupo de combate conjunto formado
por 2500 soldados polacos y 2500 alemanes estara preparado
para un despliegue y reaccién rapido, como parte de la imple-
mentacion de la Brujula Estratégica de la UE (Caulcutt, von der
Burchard y Angelos, 2024; Maslanka, 2024).

Los planes para el desarrollo de la industria europea de Defensa
también pueden ser una oportunidad para Polonia, razén por la
cual este pais ha apoyado las iniciativas hasta la fecha. A pesar
de ser uno de los paises con mayor gasto en defensa en términos
de PIB, su industria de defensa no ha adoptado nuevas iniciativas
en la misma medida que los mayores paises europeos. Esto se
debid a la falta de una estrategia para el desarrollo de la industria
de defensa y a la ausencia de reformas en el sector (Palowski,
2024). La gran mayoria de la produccion de defensa en Polonia
esta controlada y gestionada por el holding estatal Polish Defense
Holding (PGZ). En consecuencia, no existe una competencia sig-
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nificativa en el mercado polaco, aunque hay excepciones positivas
(WB Electronics, Remontowa Shipbuilding) (Zaborowski, 2018).

Tras febrero de 2022, Polonia se centré en adquirir material mili-
tar en el extranjero, una decision comprensible dadas las cir-
cunstancias, pero perdio la oportunidad de invertir en reforzar su
capacidad de produccién nacional. A lo largo de los afos, Polonia
ha mostrado una preferencia por las soluciones estadounidenses
frente a las europeas, evidente en opciones como la construc-
cion de sistemas antimisiles. Esta tendencia refleja la de muchos
otros paises europeos, que recurren cada vez mas a la produccion
nacional o a las compras fuera de la UE para cubrir sus necesida-
des de material militar. A pesar de ello, la innovacion polaca en el
sector de la defensa sigue en una fase incipiente pero promete-
dora, y la participacion en la cooperacion europea ofrece posibili-
dades de avance y beneficios mutuos. Es imperativo que Polonia
se establezca como participante significativo en los procesos de
produccion y aproveche la cooperacion para el avance tecnolégico.

Sin embargo, las empresas polacas de defensa carecen en la
actualidad de la ventaja competitiva de la que disfrutan sus
homodlogas de Europa Occidental. Por lo tanto, es vital imple-
mentar salvaguardas efectivas para evitar escenarios en los que
las empresas polacas que entren en empresas conjuntas con
entidades europeas mas grandes corran el riesgo de ser relega-
das a meros roles de subcontratistas, socavando asi su autono-
mia y erosionando potencialmente la confianza en el proyecto
de Defensa Europea (Zaborowski, 2018). Parece crucial que el
desarrollo de la industria europea de armamento no se base solo
en subvenciones ad hoc, sino que sea el resultado de una sdlida
identificacion de las necesidades y se derive de una estrategia
acordada (Madej y Terlikowski, 2023: 67-86).

Se trata también de reducir el estado actual de fragmentacién
de la industria europea, que no sirve a la competitividad ni a
la eficacia (Lefebvre, 2024). Existe una oportunidad para ello,
dado el anuncio de la Comisién Europea de su primera Estrategia
Industrial Europea de Defensa y una propuesta de Programa
Europeo para la Industria de Defensa (EDIP) para movilizar
1 500 000 000 € entre 2025 y 2027 con el fin de apoyar la pro-
duccién de municiones y la adquisicidon conjunta.

Ademas, Polonia debe demostrar credibilidad y coherencia en su
apoyo a la cooperacion europea, un compromiso que ha brillado
por su ausencia en los Ultimos afnos.
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7 Conclusiones

Siendo un estado en el flanco tanto de la Unién Europea como de
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte, Polonia tiene un
papel potencialmente fundamental en los esfuerzos de defensa
colectiva. Tras la invasidon rusa de Ucrania, Polonia se mostro
como un contribuyente constructivo a los esfuerzos de seguridad.
Hoy se encuentra entre las naciones mas decididas a fomentar
sus capacidades de Defensa y las de Europa, como demues-
tran sus niveles de gasto en seguridad. Comprende y apoya el
desarrollo de la cooperacidén europea en materia de seguridad y
defensa, y estas cuestiones formaran parte de las prioridades de
la Presidencia polaca en 2025.

El primer ministro Donald Tusk expres6 su apoyo a las fuerzas
europeas de respuesta rapida y anuncio la disposicion de Polonia
a participar en la iniciativa europea Sky Shield. La politica de
defensa de la UE se percibe como una oportunidad para el desa-
rrollo industrial, pero también es necesario establecer un sistema
europeo de seguridad de la informacion y las telecomunicaciones,
asi como un sistema para contrarrestar las acciones hibridas en
respuesta a la influencia de Rusia. En consecuencia, existe la
conviccién de que Europa debe reforzar su dimensidon de defensa
en la actual situacién de seguridad. Polonia demuestra su com-
promiso de ser un contribuyente responsable a este respecto.

Sin embargo, el ministro de Asuntos Exteriores, Radostaw Sikorski,
en su intervencidn en la Universidad de Varsovia durante una
conferencia conmemorativa del 75.° aniversario de la OTAN en
marzo de 2024, abogo por la armonia estratégica entre la OTAN,
la Unidn Europea y Estados Unidos, en lugar de por la autonomia
estratégica de Europa. El pasado ha demostrado que la OTAN
sigue siendo el mejor garante de la seguridad y una organiza-
cion que se adapta con relativa rapidez a los nuevos retos. No es
seguro que la UE alcance algun dia el nivel de interoperabilidad y
eficacia de la OTAN. Por tanto, es de suponer que Polonia apoyara
el desarrollo de las capacidades de defensa europeas sin compro-
meter las capacidades y el papel Unicos de la OTAN.
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Capitulo sexto

Conocimiento de la Seguridad y la Defensa en Espana.
Una visidn nacional de la PCSD y su relacién con la
OTAN

Abel Romero Junquera

Resumen

Para entender el enfoque de Espafia a la defensa europea vy, en
particular, en el marco de la UE (la PCSD), es necesario tener en
cuenta, entre otros, algunos elementos geograficos, historicos y
socioldgicos.

Situada en el extremo suroccidental de Europa, Espaia es un pais
puente entre Europa, y Africa y América, casi un pivote geopoli-
tico, segun Bzrezinski, y con los Pirineos como muralla geogra-
fica del continente. Durante los Ultimos doscientos afos, desde
la invasion por las tropas napolednicas, Espafia no ha librado
ninguna guerra en el exterior, sino solo algunas guerras civiles,
terminando con la de 1936, todas las cuales han configurado, en
cierta medida, la vision social nacional hacia las Fuerzas Armadas
y los temas militares.

Ademas de lo anterior, cabe sefialar la pérdida del imperio, las
Gltimas posesiones de ultramar, en 1898, que desencadend una
ola de introspeccion a nivel nacional y, como consecuencia, cierto
aislacionismo de Europa, todo lo cual ha dibujado, de alguna
manera, la particular cultura estratégica espafiola.
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En este escenario, el retorno de la democracia en 1978, y la
entrada en la Comunidad Econdmica Europea en los afios ochenta,
supusieron para Espana la oportunidad de volver realmente a
Europa. En cierto modo, la participacion en asuntos europeos de
Defensa, como la entrada en la OTAN en 1982, podria entenderse
como un billete, parte de la cuota a pagar, para entrar en el club
europeo.

Desde entonces, Espafa ha sido un aliado y socio leal y com-
prometido, tanto en la OTAN como en la PCSD, donde también
participa de manera activa, pero siguiendo mas las directrices de
Bruselas que la propia agenda, que es realmente formar parte de
Europa.

En este sentido, como dice Emilio Lamo, Espafia es un pais pro-
fundamente europeista, no tanto desde el punto de vista de la
politica exterior o de defensa, sino mas bien como eje verte-
brador de la politica interior. No se quiere ir a Europa, sino que
Europa venga; se busca europeizar Espafia y no espafolizar el
continente.

Palabras clave

Madrid, Bruselas, Aislacionismo, Cultura estratégica, Guerra Civil,
Defensa europea, Seguidores.

Understanding Security and Defense in Spain. A national view
on CSDP and its relationship with NATO

Abstract

To understand Spain’s approach to European defense and, in
particular, within the framework of the EU (the CSDP), it is nec-
essary to take into account, among others, some geographical,
historical and sociological elements.

Located in the southwesternmost end of Europe, Spain is a bridge
country between Europe, and Africa and America, almost a geo-
political pivot according to Bzrezinski, and with the Pyrenees as
a geographical wall to the continent. During the last 200 years,
since the invasion by Napoleonic troops, Spain has not fought
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any war abroad, but only some civil wars, ending with the one in
1936, all of which have, to some extent, set up the national social
vision towards the Armed Forces and military issues.

In addition to the above, it should be mentioned the loss of the
empire, the last overseas possessions, in 1898, that triggered a
wave of introspection at national level and, as a result, certain
isolationism from Europe, all of which has drawn in some way our
particular strategic culture.

In this scenario, the return of democracy in 1978, and the entry
into the European Economic Community in the 80s, meant the
opportunity for Spain to really return to Europe. In some way,
the participation in European Defense matters, such as the entry
into NATO in 1982, could be understood as a ticket, part of the
fee to be paid, to enter the European club.

Since then, Spain has been a loyal and committed ally and part-
ner, both in NATO and in the CSDP, where it is also an active
participant, but more following the guidelines of Brussels than
our own agenda, which is really to be part of Europe.

In this sense, as Emilio Lamo says, Spain is a deeply Europeanist
country, not so much from a foreign policy or defense policy per-
spective, but more as a backbone of domestic policy. We do not
want to go to Europe, but that Europe comes to us; we want to
europeanize Spain and not really spanishize the continent.

Keywords

Madrid, Brussels, Isolationism, Strategic culture, Civil War,
European Defense, Followers.
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1 Introduccidn

Para intentar comprender como actla Espafa en politica exterior,
en politicas de seguridad y defensa, y fundamentalmente en el
ambito europeo, es necesario tener en cuenta algunas de las
caracteristicas particulares de Espaifia.

En primer lugar, la geografia, que condiciona los ejes de la poli-
tica exterior. Espafa forma parte de Europa y, aunque esta
situada en una posicién periférica, es puente con Africa y estd
abierta al Atlantico, a Estados Unidos y a América Latina (Lamo
de Espinosa 2021: 311), todo esto convierte a Espafia en un
cruce de caminos. En este marco geografico, y, segun Bzrezinskil
(1998: 48-56), Fojon y Baqués (2023: 26-32) consideran que no
estaria lejos de los estandares para ser un «pivote geopolitico».
Aunque en el pasado fue un actor estratégico clave, ya no lo es,
y, para recuperar parte del pulso, el primer paso deberia ser acla-
rar los intereses del pais.

Por otro lado, los dos ultimos siglos de historia, marcados prin-
cipalmente por los acontecimientos politicos internos y las gue-
rras civiles, han moldeado una sociedad espafiola alejada de las
cuestiones de seguridad y defensa, y una clase politica centrada
en los asuntos domésticos y con escasa cultura estratégica. Los
espafioles tienen un marcado desinterés por la politica exterior
y las relaciones internacionales, y muestran cierta actitud aisla-
cionista, ensimismada e incluso endogamica (Lamo de Espinosa,
2021: 331), lo que, sumado a la posicion periférica de Espafia en
Europa Occidental, favorece la introspeccion geopolitica del pais
(Jordan, 2023: 71).

Sin embargo, autores como Torreblanca (2010) sostienen que,
desde los afios ochenta, con el retorno de la democracia, Espafia
ha priorizado salir de su aislamiento, desarrollando una politica
exterior con un Unico y doble objetivo: la integracién de Espana
en Europa, y la integracion del propio continente. Dentro de
este gran objetivo, hay que incluir la seguridad y la defensa,
donde Espana ha apoyado activamente el desarrollo de la Politica

1 Bzrezinski define el «pivote geopolitico» como aquellos Estados que, debido a su
posicidon geogréfica, estan llamados a desempeiar un papel importante en el mundo,
no en funcion de sus propios intereses, sino de los intereses de terceros. Por otro lado,
define al «actor geoestratégico» como aquellos Estados con la voluntad y la capacidad
de ejercer poder e influencia mas alld de sus fronteras, basandose en sus intereses
nacionales.
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Comun de Seguridad y Defensa? (PCSD), en el marco de la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) de la UE, especialmente
a través de su participacion en muchas de sus iniciativas, sobre
todo en misiones y operaciones.

En este sentido, Muniz (2023: 89) afirma que las dos caracteris-
ticas que mejor definen el acercamiento de Espafia a la PCSD son
la lealtad y el compromiso, que se concretan en una participacion
muy activa, aportando personal, y en la asuncidén responsabili-
dades de mando y a través de su contribucidn con recursos a las
misiones y operaciones de la UE. Sin embargo, el propio Muiiz
se pregunta por las razones de esta participacion, casi siempre
poco claras o inexistentes, y considera que lo que falta es una
estrategia global que justifique este compromiso. Podria parecer
que la relacién de Espaiia con la PCSD se basa principalmente en
la persecucion del «objetivo del entorno»3 de una UE mas fuerte.

En las paginas siguientes se trata de identificar y analizar las razo-
nes de este comportamiento leal y comprometido con la PCSD,
y los posibles elementos que pueden explicar tal compromiso,
enfocando la seguridad y defensa europeas principalmente desde
el punto de vista de la Unién, pero también desde la perspectiva
de la OTAN. Para ello, ademas de los factores politicos clasicos,
se pretende analizar otros factores.

Se ha dividido este trabajo en dos partes principales; la primera,
en la que se estudian algunos factores histéricos que llevan a
comprender el particular trasfondo espafiol, lo que conduce al
segundo elemento del andlisis, profundamente ligado a la histo-
ria, que es la cultura de defensa de la sociedad espafiola. Estos
dos factores permitiran comprender, de alguna manera, la cultura
estratégica nacional, de la que se habla en ultimo lugar, anali-

2 La PESD (Politica Europea de Seguridad y Defensa), nacida en 1999, pasé a deno-
minarse PCSD (Politica Comun de Seguridad y Defensa) con la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa en 2009. A lo largo del documento se utilizard PESD hasta 2009 y
PCSD a partir de entonces.

3 Las «metas del medio» podrian traducirse como «metas del entorno» en contra-
posicidn a las clasicas «metas de posesion». Se trata de un concepto de Wolfers, que
vincula el realismo con el liberalismo, con ciertos matices de institucionalismo, segin
el cual, la l6gica de maximizar el propio poder del Estado a expensas de otros Estados
es uno de los dos leitmotiv que guian el comportamiento de la politica exterior. El otro
serian los «objetivos en materia medioambiental», que se definen como aquellos que
no buscan aumentar las posesiones de las naciones a expensas de otras, sino confi-
gurar las condiciones mas alla de sus fronteras nacionales. La UE hace suya esta idea,
huyendo de los juegos de suma cero, de dominar o encerrar a terceros, buscando mas
bien redefinir la escena internacional entre todos, con medios menos coercitivos.
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zando el contenido y la evolucion de los documentos estratégicos
nacionales mas relevantes publicados en los Ultimos anos.

En la segunda parte, mas pragmatica, se abordaran las con-
tribuciones espafiolas a la PCSD, principalmente en el marco
de las misiones y operaciones, aunque también se incluird un
breve analisis sobre los resultados de las presidencias espano-
las del Consejo de la UE en materia de PCSD, para terminar con
una breve mirada a la contribucién de Espana al desarrollo de
capacidades a nivel europeo y de la industria de defensa, como
elemento clave para contribuir a la consolidacion de una PCSD
capaz, eficaz y eficiente.

Se concluye el capitulo con unas conclusiones generales sobre
lo conseguido hasta ahora, seguidas de unas breves reflexiones
sobre como Espafna podria mejorar su contribucion a la PCSD, y
a la seguridad y defensa europeas.

2 Politica de Seguridad y Defensa en Espaiia. Una vision
europea entendida desde una perspectiva nacional

En mayo de 1982, una Espafia recién entrada en la democracia
ingreso en la OTAN, lo que provoco una fuerte fractura social que
no se resolvio hasta 1986, cuando un intenso debate politico, muy
ideoldgico pero poco pragmatico, se cerrd con un referéndum.
Asi, Javier Solana*, ministro del primer gobierno socialista que
habia ganado las elecciones de octubre de 1982, y que durante el
periodo 1980-1982 habia liderado la campafia socialista contra el
ingreso en la OTAN, cambid su postura hacia un utilitarismo que
enmarcaba el ingreso en la OTAN como contrapartida a un dis-
curso centrado en la modernizacion del pais, en el «europeismo»
y en el fin del secular aislacionismo espafiol. En esencia, como un
paso conveniente hacia la adhesién a la UE.

Formar parte de la OTAN debia interpretarse en el marco del
proyecto global de incorporacion de Espafia a Europa, elemento
clave de la modernizacién espafiola, y el propio Solana se pre-
guntaba si era posible estar en la Comunidad Econdmica Europea
(CEE) pero no en la OTAN (Mufioz, 2016: 19-49).

En 1986, Espaiia ingresé en las Comunidades Europeas y empezd
a poner fin a décadas de aislamiento. Se incorporé a la familia de

4 Solana fue secretario general de la OTAN (1995-1999) y alto representante para la
PESC (1999-2009).
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pueblos europeos, con un «europeismo» indiscutible, pero tam-
bién con su pacifismo —heredado de la guerra civil— e, incluso,
con cierto grado de <«antiamericanismo» (Lamo de Espinosa,
2021: 309 y 355)> —heredado del franquismo— que hizo del
citado ingreso en la OTAN, condicidn para la plena incorporacion
de Espafia al orden internacional, un proceso complejo (Lamo de
Espinosa, 2021: 307).

Se ha alcanzado un consenso en politica exterior sobre lo que se
ha dado en llamar «euroatlantismo»; un «europeismo» incues-
tionable y explicito, doblado por un «atlantismo» firme, discreto,
aunque a veces vergonzante (Lamo de Espinosa, 2021: 308).
Europa, y principalmente la Unién Europea (UE), es la prioridad
en politica exterior, y ya lo es en politica interior. Se mantiene
una postura proeuropeos, pero no tanto como politica exterior,
sino mas bien como elemento estructurador de la politica inte-
rior: no se busca ir a Europa, sino que Europa venga: «queremos
europeizar Espafia y no espafiolizar Europa» (Lamo de Espinosa,
2021: 309).

Esta tendencia, unida a una opinidon publica poco interesada y
claramente distanciada de los temas de seguridad y defensa, que
se refleja en la propia clase politica, explica en parte la escasa
participacion espafiola en los procesos de construccion y defi-
nicién de las politicas europeas de seguridad y defensa, donde
se opta mas por asumir como propios los intereses estratégicos
marcados por Bruselas (que son definidos por otros), que por
influir en ellos desde los verdaderos intereses estratégicos nacio-
nales espafioles, que estan definidos con claridad.

La afirmacion de Ortega y Gasset®, «Europa es la solucion a los
problemas de Espafia» era obvia para los espafioles de la época,
independientemente de su ideologia. Europa era el modelo a

5 Lamo de Espinosa considera que la relacion con Estados Unidos siempre ha sido
vista con recelo, con un cierto antiamericanismo politico, posiblemente derivado de
la suma de varios factores: la guerra hispano-estadounidense de 1898, el apoyo nor-
teamericano a Franco, e incluso importado del antiamericanismo latinoamericano. El
antiamericanismo tiende a ser mas virulento con las administraciones republicanas que
con las demécratas.

6 Ortega y Gasset fue un filésofo y ensayista espafiol con una importante obra de
enorme influencia en el pensamiento politico nacional e incluso europeo durante la
primera mitad del siglo XX. Defensor de unos Estados Unidos de Europa, consideraba
que la salida de Espafia a su melancolia, ensimismamiento y decadencia, derivada de
1898 (pérdida de sus ultimas posesiones, Cuba y Filipinas), pasaba por integrarse en
Europa (que era la solucion).
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seguir, la meta, la identidad deseada y realizada de los espafio-
les, dejar de ser diferentes (Lamo de Espinosa, 2021: 309).

Fuente (2023) sefiala que, en aquellos afios, la geopolitica des-
pertaba poco interés en Espafia, por lo que, en un contexto inter-
nacional favorable, Espafa pudo relajar su politica de seguridad
y defensa durante décadas, en un escenario en el que practica-
mente no existian amenazas, los pocos riesgos podian gestio-
narse con facilidad y las carencias de capacidades serian suplidas
por otros. La prioridad era la integracion en Europa, y con una
opinidén publica poco concienciada con las necesidades de segu-
ridad (pero que se resolvian en el marco de la seguridad euroat-
lantica), el pais optd por mantener un perfil bajo para sumarse
a la mayoria, lo que le permitié durante afios optar por la paz y
dejar los cafiones a un lado (Fuente, 2023), lo que se refleja en
las bajas cifras de gasto en defensa durante estas décadas.

2.1 Panorama histérico de la defensa y la seguridad en Espaiia

Retrocediendo en el tiempo, Jordi Marsal (2016) aporta algu-
nas reflexiones historicas interesantes que ayudan a entender
la relacion de la sociedad espanola con los temas de seguridad y
defensa, y su introspeccion en politica exterior.

Argumenta que Espafia es un pais donde la percepcion de ame-
naza directa contra el territorio ha sido tradicionalmente muy
débil. Durante la Edad Media y la Reconquista (la lucha entre
cristianos y musulmanes), se desarrolld en el pais un «espiritu de
frontera» y, una vez concluida esta Ultima, se buscaron nuevos
horizontes en el extranjero, en el Mediterraneo y, mas tarde, en
América. Durante el periodo de los Austrias (siglos XVI y XVII),
la posibilidad de una amenaza directa creible sobre el territorio
nacional era remota, y la conquista de América fue una empresa
muy distinta a las guerras europeas de la época, aunque la deca-
dencia de los Habsburgo llevé a Espafa a un repliegue defensivo y
a un ensimismamiento, con protagonismo de los conflictos inter-
nos (como la separacién de Portugal, en 1640). Posteriormente,
la Espafia de los Borbones (del siglo XVIII en adelante) trans-
formo la vision imperial expansiva (Habsburgo) en defensiva, tra-
tando de preservar el Imperio en América.

La guerra de la Independencia (1808-1814), aunque principal-
mente fue una lucha contra el invasor napolednico, también tuvo
elementos de guerra civil (absolutistas contra la revolucion demo-
cratizadora). Es el punto de inflexidn en el que se hace patente la
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pérdida de protagonismo de Espafia como actor global internacio-
nal (Marsal, 2016). Si, por un lado, fue la Ultima gran guerra librada
por Espafa contra un enemigo exterior para defender su territo-
rio, también supuso la pérdida de la mayor parte de su Imperio
ultramarino y de su relevancia en el concierto internacional”.

Como consecuencia, durante el siglo XIX cobraron protagonismo
los llamados espadones®, y el Ejército se implico en conflictos
civiles (tres guerras carlistas) ante la ausencia de amenazas para
el territorio, mientras los ejércitos europeos seguian luchando
contra enemigos exteriores. Hubo una tendencia a replegarse
sobre los propios, a ensimismarse en los problemas, al aisla-
miento paulatino de la dindmica europea, lo que se convirtié en
tendencia hasta el Ultimo cuarto del siglo XX. La politica exterior
quedd relegada a segundo plano frente a las cuestiones internas.

A principios del siglo XX, las conquistas del norte de Africa provo-
caron corrientes pacifistas y antimilitaristas. El ejército se convir-
tido en un instrumento de orden publico interno. Tras la Segunda
Republica (1931-1936), estalld la guerra civil (1936-1939), que
dejé profundas heridas y dio lugar a la dictadura del general
Franco. El ensimismamiento, el aislamiento y el aislacionismo
condicionaron la visidon del mundo, la politica exterior y la politica
de defensa del nuevo régimen. Se establecio la idea de un poder
militar auténomo del poder civil (Marsal, 2016).

Doscientos afios de guerras civiles, sin agresiones externas al
territorio, y con el protagonismo de los militares en los asuntos
politicos internos, han perfilado una cultura y percepcién muy
particular de los asuntos de defensa en la poblacion espafiola,
cuanto menos bastante distinta a la de vecinos europeos.

2.2 «Cultura de seguridad y defensa» en Espana

Analizar el nivel de cultura de defensa de la poblacion espaiola, y
la propia cultura estratégica del pais (Marsal, 2016)° debe permi-

7 Espafia, a pesar de su pasado, no fue un actor importante en el Congreso de Viena
de 1815.

8 Por «Espadones» se entiende militares de alto rango que asumian cargos politicos y
participaban en pronunciamientos.

9 Segun Marsal, la cultura de seguridad y defensa forma parte de la cultura politica de
un pais y estéd formada por las percepciones individuales y colectivas de lo segura que
es su sociedad y de los riesgos y amenazas que pueden existir, asi como de la forma
de responder a ellos. En cuanto a la cultura estratégica que expresa, entre otros ele-
mentos, las preferencias sobre el uso de la fuerza, la forma de resolver los conflictos,
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tir entender mejor la postura en materia de seguridad y defensa
nacional, particularmente en el marco de la PCSD.

Se puede afirmar que existe poca «cultura de defensa» en Espafia,
debido principalmente a que no se percibe ninguna amenaza
directa contra el territorio, a lo que se suman factores histéricos
como los dos siglos mencionados, donde el componente militar
ha sido protagonista en la politica interna, donde las Unicas gue-
rras en las que ha participado Espafa han sido guerras civiles,
y donde los militares han ejercido tareas de gobierno a través
de dictaduras, lo que ha derivado en complejas relaciones entre
civiles y militares y en las propias percepciones de la poblacidon
sobre los militares (Marsal, 2016). En los parrafos siguientes, se
muestra que los estudios sociolégicos nacionales concluyen que
los asuntos de defensa son muy respetados, pero, a distancia,
ni interesan ni cuentan con el apoyo mayoritario de la poblacién,
todo lo cual tiene implicaciones en la agenda politica, donde, en
consecuencia, estos asuntos no tienen una alta prioridad.

Para paliar esta realidad, el Ministerio de Defensa puso en mar-
cha en 2002 un Plan Director de Cultura de Defensa con la idea
de implicar y acercar estos temas a la sociedad. A pesar de haber
logrado algunos avances, las investigaciones realizadas desde
entonces muestran que el nivel de cultura de defensa entre la
poblaciéon espafiola sigue siendo bastante bajo (Marsal, 2016).
En 2021, como resultado de los documentos estratégicos mas
relevantes del momento!?, y con la idea de enfatizar el carac-
ter mas integral y amplio del concepto de seguridad, se puso
en marcha una nueva iniciativa mas amplia, el Plan Integral de
Cultura de Seguridad Nacional, del que adn no hay resultados
(Dofate, 2021).

2.2.1 ;Qué dicen los estudios socioldgicos sobre la cultura de
defensa espanola?

En relacién con lo que piensan los ciudadanos espanoles, el IEEE
ha realizado unos estudios!! sobre la Defensa Nacional y las

las areas geopoliticas prioritarias para los intereses nacionales o las alianzas mas ade-
cuadas para defenderlos. Este Ultimo se considera un concepto que no es inalterable,
que evoluciona.

10 ey de Seguridad Nacional de 2015, y las Estrategias de Seguridad Nacional de
2017 y 2021

11 Disponible en: https://www.ieee.es/Galerias/fichero/ESociologicos/2016/CIS_XI_
Encuesta_Sep2015.pdf
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Fuerzas Armadas, analizando durante afios (cada dos afios entre
1997 y 2017) diversos estudios socioldgicos!?. Los principales
resultados y tendencias muestran una valoracién positiva de las
Fuerzas Armadas, bastante estable a lo largo de la serie, pero,
por otro lado, un bajo nivel de interés de la sociedad espafiola por
los asuntos relacionados. Sin embargo, existe un apoyo mayo-
ritario a su participacién en misiones internacionales de paz vy
humanitarias, lo que mejora la imagen de las Fuerzas Armadas,
y los propios ciudadanos consideran que lo anterior repercute en
un aumento de la confianza en el pais y de su peso en la politica
internacional. En esencia, mejoran la imagen de la nacion.

Durante muchos afios, la mayoria de los espafioles consideraron
que el gasto en defensa era excesivol3, aunque eran conscientes
de que era inferior al de otros paises del entorno (casi la mitad
de los encuestados no tenia opinion sobre este aspecto, lo que
confirma la despreocupacion de los ciudadanos por estos temas).
Sin embargo, en los ultimos anos, y sobre todo a raiz de la guerra
de Ucrania, los espafioles apoyan casi mayoritariamente (tres de
cada cuatro) mantener o aumentar el presupuesto militar, mien-
tras que algo mas del 10 % esta en contral4,

En general, durante muchos afios, y aun hoy, apenas se percibe
la existencia de una amenaza exterior, y solo un pequefio porcen-
taje!® considera que algun pais podria ser una amenaza militar
para Espafia (esencialmente Marruecos o los paises arabes), con-
solidandose la idea de que la zona de mayor riesgo para la sequ-
ridad es el norte de Africa y el Sahel. Rusia, a raiz de la guerra de
Ucrania y a pesar de la lejania geografica del conflicto, empieza
a generar en la actualidad gran preocupacidon entre espanoles y
politicos.

Un estudio de la Fundacidén Alternativas (2022) confirma en
gran medida lo anterior; el escaso interés de la poblacion por
los temas de seguridad y defensa. El terrorismo se considera la
principal amenaza, y la inestabilidad en el norte de Africa y el

12 Realizado por el CIS (Centro de Investigaciones Socioldgicas) durante muchos afios
(de 1997 a 2017) y posteriormente por otros encuestadores.

13 Esta parte del gasto tiene un sesgo politico, ya que el 67 % de los que se definen de
izquierdas lo consideran alto, mientras que el 40 % de los que se definen de derechas
lo consideran bajo.

14 Encuesta realizada por la OTAN, cuyos resultados se incluyen en el informe del
Secretario General de la OTAN 2023, p. 51. [Consulta: 18 de marzo de 2024]. Disponible
en: https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2024/3/pdf/ sgar23-es.pdf
15 Entre el 25 % y el 30 % de los encuestados.
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Sahel preocupan mas que el poder y la influencia de China, Rusia
o Estados Unidos. Sin embargo, en relacion con las capacidades
y el gasto en defensa, hay un cierto cambio de rumbo: se con-
sidera que Espaina debe reforzar sus propios recursos, indepen-
dientemente de sus alianzas en defensa, aunque ello suponga un
mayor gasto.

En lo relativo a las alianzas, la UE se considera la organizacion
mas capacitada para proteger a los ciudadanos, por encima de
la OTAN. Crece el apoyo a la creacién de una brigada comun
europea y a que Espafia abogue por una Europa de la Defensa.
Consciente de la importancia de la OTAN, se considera que la
UE debe asumir un mayor papel e independencia en materia de
seguridad, y la idea de crear unas Fuerzas Armadas unificadas de
todos los Estados miembros de la UE cuenta con un considerable
apoyo entre la poblacién.

Los resultados de todos los estudios consultados son bastante
homogéneos y estables a lo largo del tiempo, y confirman los ses-
gos antes mencionados. Los ciudadanos respetan a las Fuerzas
Armadas, pero se mantienen distantes y se interesan poco por
las cuestiones de seguridad y defensa. Se apoyan las misiones en
el extranjero, especialmente las humanitarias, que se consideran
un valor afadido a la politica internacional. En cuanto a las orga-
nizaciones de seguridad y defensa, existe una clara preferencia
por la UE (poder blando) y la PCSD como proveedor de segu-
ridad, aunque conscientes de la necesidad de la OTAN (poder
duro), en linea con el tradicional «euroatlantismo». En cualquier
caso, mayor simpatia por la opcidn europea.

En linea con este sentimiento, es relevante destacar los resul-
tados de una encuesta muy reciente (febrero de 2024)16 de
Bertelsmann Stiftung en la que, a la pregunta de si la UE nece-
sitaba una defensa comun, una rotunda mayoria esta a favor de
una politica comln de Defensa de la UE, con Espafia a la cabeza
(94 %), de los siete Estados miembros encuestados (los otros
son Bélgica, Francia, Alemania, Italia, Paises Bajos y Polonia),
respaldando la iniciativa, siendo los principales partidos de cen-
troderecha y centroizquierda los que mas la apoyan (98 %),
mientras que los de extrema derecha y extrema izquierda son
los que menos.

16 Ver: https://www.bertelsmann-stiftung.de/en/publications/publication/did/the-
war-and-the-vote https://www.bertelsmann-stiftung.de/en/publications/publication/
did/spain-the-war-and-the-vote
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La falta de una percepcién de amenaza clara de una posible
agresion desde el exterior (en linea con la historia) es cons-
tante en todos los estudios, pero, si la hubiera, se cree que lo
méas probable es que procediera del norte de Africa o del Sahel.
Cabe sefialar que, en general, en caso de manifestarse esta
amenaza, no existe plena confianza en contar con el apoyo
ni de la UE ni de la OTAN, lo que se menciona en los distin-
tos documentos estratégicos'” como «amenazas no comparti-
das», aquellas que se perciben y que Espana deberd afrontar
de forma auténoma.

Esto ultimo permite interpretar la participacion espafola tanto en
la PCSD como en la OTAN, por un lado, como una contribucién
al fortalecimiento de la seguridad y capacidad global de defensa
(pero no en todos los casos), mientras que, por otro, se trata de
una especie de cuota a pagar por pertenecer a Europa, para salir
del histérico aislacionismo y ensimismamiento espanol (a pesar
de la falta de confianza en recibir apoyo en todos los casos, espe-
cialmente en los de «amenaza no compartida»).

2.3 La «cultura estratégica» de Espana en las Ultimas décadas

Muchos autores consideran que la cultura estratégica espafiola
es escasa Yy, en todo caso, muy insuficiente. Baqués y Fojén
(2023: 33) consideran que Espafia carece de mentalidad estra-
tégica, lo que implica una falta de cultura estratégica. Por ello,
lo habitual es seguir los acontecimientos, lo que conduce a una
actitud reactiva, y admitir que lo que decidan los socios y aliados
es bueno para el pais.

Jordan (2023: 74-78) considera que es dificil encontrar un docu-
mento que explicite los intereses estratégicos espanoles. Aunque
un rasgo distintivo de la accion exterior espafiola es la apuesta
por el europeismo, presente en la mayoria de los documentos,
las escasas referencias a la accion exterior y a la defensa pueden
interpretarse como que ambas politicas o no son relevantes o
que se asumen los postulados que vienen de Bruselas, cuando
se deberia tener mayor proactividad y defender los intereses
nacionales. Describe la cultura estratégica como localista, que

17 Directiva Politica de Defensa. (2020). [Consulta: 2025]. Disponible en: https://
www.defensa.gob.es/Galerias/defensadocs /directiva-politica-Defensa-2020.pdf; o
el propio Concepto de Empleo de las Fuerzas Armadas. (2021). [Consulta: 2025].
Disponible en: https://emad.defensa.gob.es/Galerias/emad/files/CEFAS_2021.pdf
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presta poca atencion a las variables inherentes a la accién exte-
rior, relegando la defensa a un papel secundario, limitado a las
operaciones militares que no implican el uso de la fuerza (Jordan,
2023: 79-80).

Puede decirse que este ensimismamiento limita para desarrollar
una solida cultura estratégica, favorecida, ademas, por la falta
de interés de los ciudadanos y de la clase politica, a pesar de la
privilegiada situacién geopolitica de Espafia.

En cualquier caso, es necesario considerar los denominados docu-
mentos politicos!®, su contenido y su evolucion a lo largo de los
ultimos veinticinco afios (desde el nacimiento de la PCSD), como
fuentes primarias para comprender e interpretar el nivel de cul-
tura estratégica de Espafia. No se tienen en cuenta los discursos
politicos de alto nivel porque han sido escasos y, en general, poco
relevantes para la PCSD.

Se asume la jerarquia doctrinal defendida por Mufiz
(2013: 91-101), donde la Estrategia de Seguridad Nacional
se sitla en el nivel mas alto (Presidencia del Gobierno); las
Directrices de Defensa Nacional, Libro Blanco y Revisiones
Estratégicas de Defensa se sitlan en un segundo nivel, donde
también se incluye la Estrategia de Accidon Exterior del Ministerio
de Asuntos Exteriores, y en un tercer nivel, se abarcan las
Estrategias Militares, que apenas se mencionaran. Se debe ser
conscientes de que, no en vano, autores como Arteaga (2022)
consideran que existe un cierto caos normativo, y que la proli-
feracion de estrategias sin ordenarlas jerarquicamente dificulta
la alineacidn de fines, modos y medios, ya de por si poco defini-
dos en los propios documentos, como se explica en los parrafos
siguientes.

En cualquier caso, se aborda la evolucion de estos documentos,
no en orden jerarquico, sino con un cierto desorden, buscando un
equilibrio entre contenido, importancia y el momento en que han
sido publicados.

La cronologia de los distintos documentos estratégicos de los ulti-
mos treinta afios se detalla en la figura 1).

18 Documentos de nivel estratégico. Para este estudio se mencionan las Estrategias
de Seguridad Nacional, las Estrategias de Accidn Exterior, las Directivas de Defensa
Nacional, la Revisién Estratégica de Defensa (2003) y el Libro Blanco de Defensa
(2000), las Directivas de Politica de Defensa y el Concepto de Empleo de las Fuerzas
Armadas (nivel de estrategia militar).
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Strategic culture Spain — main documents CEFAS 2021
EAS 2021-24
WHITE SDR NSS NSS NSS NSS
BOOK 2003 2011 2013 2017 2021
2000
1992 1996 2000 2004 2008 2012 2016 2020 2024
[ ] L ] ® ® ® [ ] [ ] [ ] [ ]
NDD NDD NDD NDD NDD NDD NDD
1992 1996 2000 2004 2008 2012 2020
First level +  NSS- National Security Strategy
Secondlevel * NDD- National Defence Directive
+ SDR- Strategic DefenceReview
White Book (Defence)
EAS - External Action Strategy
Third Level * CEFAS - Concept Employment Armed Forces (Military Strategy)

Figural. Principales documentos estratégicos nacionales espafoles (1992-
2023). Fuente: realizada por el autor

2.3.1 Directiva de Defensa Nacional'® (DDN); de 1992 a 2020

La DDN es el documento en el que el Gobierno establece las
lineas de actuacion y los objetivos del Ministerio de Defensa para
cada legislatura. Suele publicarse cada cuatro afios (se hace
desde 1980) al inicio de la legislatura y es el documento de plani-
ficacion de defensa al mas alto nivel. Después de la Ley Organica
de Defensa Nacional?9, ocupa el lugar principal en la politica de
defensa.

Habria que remontarse al menos a los afios noventa, donde
la DDN de 1992, que pone de manifiesto el cambio de esce-
nario estratégico derivado del colapso de la URSS, muestra ya
un fuerte caracter «europeista», abriendo la puerta a contribuir
con especial atencion al desarrollo de la dimensidon europea de
la sequridad y la defensa, aunque también subraya la importan-
cia de la contribucion a la seguridad y defensa colectivas en el
marco OTAN. Las Directivas de 1996 y 2000, bajo el mandato de
gobiernos de centroderecha, mantienen la misma linea de «euro-
peismo», aunque tienen un acento «atlantista» algo mas fuerte,
que ha sido la tendencia de estos gobiernos. En cualquier caso,
se mantiene un cierto consenso de los dos grandes partidos poli-
ticos por el «euroatlantismo», con matices.

19 véase: https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/
20 Disponible en: https://www.defensa.gob.es/Galerias/defensadocs/LO-defensa-
nacional-2005.pdf
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La DDN de 2000 es especialmente relevante, ya que reconoce la
creciente importancia de la UE en materia de seguridad y defensa
(tras el nacimiento de la PESD en 1999) y destaca el objetivo de
contribuir a las misiones de gestion de crisis en las organizacio-
nes internacionales de seguridad y defensa2l. También se fija el
objetivo de elaborar una Revision Estratégica de la Defensa para
integrar la defensa espafiola en el marco de la seguridad compar-
tida con los socios y aliados, determinar las capacidades militares
necesarias??, y apoyar los procesos de establecimiento de estruc-
turas politicas y militares europeas. Sin perder el «atlantismo»
espafiol, hay una clara apuesta por una dimension europea en
seguridad y defensa.

En 2003, a raiz de la guerra de Irak, aparecieron fisuras (pero no
una ruptura) en el consenso sobre seguridad y defensa entre las
fuerzas politicas. Las DDN correspondientes a 2004 y 2008, con
gobiernos de centroizquierda, hicieron mas hincapié en el «euro-
peismo», en detrimento del «atlantismo». La primera?3 destaca
el terrorismo como amenaza transnacional?* y, en linea con la
Estrategia Europea de Seguridad (EES) aprobada unos meses
antes, se defiende activamente el multilateralismo centrado en
Naciones Unidas. Se destaca a Europa como principal zona de
interés, se promueve una auténtica PESD y se declara el apoyo
a las iniciativas en favor de una defensa comun y de las capa-
cidades europeas para intervenir de forma activa y auténoma.
Sin embargo, a pesar de las tensiones politicas (sobre todo, con
EE. UU. tras la retirada de Irak), la realidad es que este fuerte
«europeismo» sigue conviviendo con una solida relacion tran-
satlantica, y se argumenta que una Europa fuerte fortalece la
relacion.

21 En esos afios, y en el marco del nuevo Concepto Estratégico de la OTAN, adoptado
en 1999 en la Cumbre de Washington, la OTAN no tiene realmente tareas de disuasion
y defensa, y se centra, hasta cierto punto, en competencia con la UE y la recién creada
PESD, en tareas de gestion de crisis.

22 En 1999, el Consejo Europeo de Helsinki establecid los Objetivos Militares de la
PCSD.

23 Hay que tener en cuenta que la DDN de 2004 se publicdé después del cambio de
gobierno, tras las elecciones celebradas tres dias después de los atentados del 11M en
Madrid, y que ello marcd un importante cambio de rumbo en politica exterior, espe-
cialmente en las relaciones con EE. UU., que pas6 de un sdlido apoyo a la coalicion
en la guerra de Irak (2003), a la retirada de las tropas y a la orientacién de la posi-
cién nacional hacia un fuerte «europeismo», en aquel momento liderado por el frente
francoaleman.

24 Unos meses antes, los atentados del 11 de marzo en Madrid habian matado a casi
doscientas personas.
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Cabe sefialar que se importan algunas de las ideas contenidas
en la Estrategia Europea de Seguridad (EES) de 2003 y se hacen
propias (Espafia aun no tenia Estrategia de Seguridad Nacional,
para lo que habria que esperar hasta 2011), en lugar de influir en
el contenido de las estrategias europeas desde Madrid. La EES,
que solo trata de la seguridad y no aborda la defensa, es bien
recibida por las autoridades nacionales, ya que aboga por una
Europa de poder blando, que también es bien aceptada por la
opinidn publica.

Esta influencia, o cierto «seguidismo» hacia las politicas de segu-
ridad y defensa procedentes del exterior, que ha sido recogida por
diversos autores (Fernandez, 2023: 122-126), denota la mencio-
nada falta de una cultura estratégica clara, con una evidente pre-
disposicién a «importar» los objetivos estratégicos de Bruselas,
en lugar de influir en ellos. Esta tendencia continué en los afios
siguientes, en un escenario en el que Espafia volvié a decantarse
por la politica interior, como consecuencia de la crisis econémica
de 2008 y del debate politico interno cada vez mas polarizado,
relegando la seguridad y la defensa a un segundo plano. Las
decisiones de Bruselas fueron asumidas sin contribuir muy de
forma activa a su disefio, aunque Espafia siguid participando en
misiones y operaciones, y cumplio lealmente sus compromisos.

La DDN de 2008 es una continuacion del anterior, y el elemento
mas novedoso es que identifica la necesidad de elaborar una
Estrategia de Seguridad Nacional (ESN) —que aun no existia—,
pero que no veria la luz hasta 2011.

En 2012, con un nuevo Gobierno de centroderecha, se aprobd
una nueva Directiva de Defensa Nacional que, sin abandonar un
fuerte «europeismo», enfatizaba la defensa colectiva en el marco
OTAN y subrayaba la necesidad de priorizar las capacidades mili-
tares para hacer frente y disuadir xamenazas no compartidas».
Abordaba la necesidad de revisar la recién aprobada Estrategia
de Seguridad Nacional (lo que se haria en 2013), y de abordar
una nueva Revision Estratégica de la Defensa (la primera y Unica
se habia publicado en 2003).

Como consecuencia de la creciente tensién politica interna, no se
aprobaria ninguna nueva DDN hasta 2020 (saltandose 2016), lo
que confirma la escasa importancia de la seguridad y la defensa,
no solo para la poblacion, sino también para la clase politica,
una vez mas «ensimismada» en los asuntos internos. Ademas,
finalmente no se abordd la nueva Revision Estratégica de la
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Defensa?®, a pesar del cambio radical del escenario estratégico,
desde el unipolar de principios de siglo, centrado en el multilate-
ralismo, al actual, mas realista, con una vuelta a la competencia
entre grandes potencias.

La ultima DDN, en vigor, fue aprobada en 2020, de nuevo con
un gobierno de izquierdas, que, sin olvidar a la OTAN, ahondd
en una retérica profundamente europeista, con menciones a la
Estrategia Global de la UE (2016), y a profundizar en la «Europa
de la Defensa»2® (concepto no definido en el documento), pro-
ceso que servira para complementar las capacidades de la OTAN,
gue se considera seran mas soélidas con un componente europeo
mas cohesionado y capaz. Entre las lineas de actuacion iden-
tificadas, se considera que el progreso de la PCSD debe ser el
eje principal de los principios y valores, por lo que se pretende
mantener un alto nivel de compromiso e iniciativa en sus distin-
tos instrumentos?’, al tiempo que se mantiene el compromiso de
contribucion solidaria en el marco OTAN.

Se cita esencialmente a la alianza como «fundamento importante
de nuestra defensa colectiva», y se habla sobre todo de la con-
tribucion de Espafia a la OTAN, pero no de lo que la OTAN puede
aportar a la defensa nacional (se trata de defender de manera
colectiva a los aliados y de que ellos defiendan a Espafia), pero
la sensaciéon de que no existe ninguna amenaza exterior per-
manece en el imaginario espafol, y prueba de ello es que la
reaccién ante una agresion contra la poblacion, el territorio o los
intereses nacionales no estd claramente descrita en la DDN, ni
en la propia ESN. Centrados en la prevencidon de conflictos, en la
contencion de amenazas y en acciones que contribuyan a la paz
(Pérez, 2020).

25 Se habia propuesto en la DDN de 2012. En 2024 aun no se ha hecho y no hay
planes para hacerlo.

26 El concepto de Europa de la Defensa es una idea poco explicada a nivel nacional
y sujeta a diversas interpretaciones, que incluye principalmente el desarrollo de las
capacidades militares y de la industria europea de Defensa (responderia al como) y
que, junto con la «autonomia estratégica», genera un marco difuso y ambiguo debido a
las muy diversas interpretaciones de los paises. En este sentido, seria deseable definir
claramente la posicidn a nivel nacional, y si esta «Europa de la Defensa» y «autonomia
estratégica» se orientan esencialmente a la gestidon de crisis y a tareas de seguridad
cooperativa, como parece interpretarse de los diferentes textos nacionales, o si se
busca algo mds, abarcando la defensa del propio territorio europeo, como pueden
defender otros paises.

27 Misiones y operaciones PCSD, CEP, cooperacion industrial y tecnoldgica y participa-
cion en instrumentos financieros, entre otros.
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De toda la serie DDN, que es, no debe olvidarse, un documento
de Defensa, puede concluirse que existe un consenso razona-
blemente sélido y pragmatico en torno al «europeismo-atlanti-
cismo», una cuestiéon que en cualquier caso no ocupa un lugar
destacado en la agenda politica. Mientras que los gobiernos de
centroizquierda ponen mas énfasis en el «europeismo», a veces
ocultando el «atlantismo» sin desautorizarlo de manera formal,
los gobiernos de centroderecha buscan un equilibrio mas equita-
tivo, aunque ambos subrayan la necesidad de buscar la comple-
mentariedad entre la UE y la OTAN en cuestiones de seguridad y
defensa.

2.3.2 Libro Blanco de la Defensa (2000)

En el ano 2000, Espafia completd un ejercicio de reflexion sobre
la defensa y las Fuerzas Armadas en forma de Libro Blanco?8, en
el que se analizaban todos los cambios que se habian producido
en los ultimos afios y se formulaban recomendaciones sobre el
futuro de la politica de defensa y de las Fuerzas Armadas. Hay que
destacar el segundo capitulo, que hace hincapié en el compromiso
del nuevo Concepto Estratégico de la Alianza (Washington, 1999)
con el desarrollo de una Identidad de Defensa Europea dentro de
la OTAN, y con una capacidad de Defensa Europea. Eran los tiem-
pos del presidente Aznar, con una recién nacida PESD, donde el
«atlantismo-europeismo» tenia un marcado acento proestadou-
nidense. Este ejercicio no se ha vuelto a realizar, ni esta previsto
un nuevo Libro Blanco.

2.3.3 Estrategias de Seguridad Nacional (ESN); de 2011 a 2021

Aunque es el documento principal y de mas alto nivel en el ambito
nacional se analiza en segundo lugar porque no es hasta 2011,
con un retraso importante respecto a los aliados, e incluso ocho
anos después de la propia EES, cuando Espafia publica su pri-
mera ENS, que reafirma esta escasa cultura estratégica nacional.

La ESN 20112° es el primer documento que aborda la seguridad y
la defensa de forma integral, implicando a todas las administra-
ciones del Estado, y no solo al Ministerio de Defensa, como hacen

28 Disponible en: https://www.defensa.gob.es/Galerias/defensadocs/libro-blanco-de-
fensa-2000.pdf

29 Véase: https://www.lamoncloa.gob.es/documents/9BED-CF7A-estrategiaespano-
ladeseguridad.pdf
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las DDN, y donde el propio titulo, «Responsabilidad de todos»,
subraya este compromiso. El objetivo es que la estrategia logre el
consenso politico que facilite la pertenencia responsable y activa
a las Organizaciones Internacionales (OI) mas importantes que
han contribuido a la seguridad y defensa de Espafia (Instituto
Espafiol de Estudios Estratégicos, 2011).

Esta primera estrategia nacional toma como referencia a la UE
en términos de identidad e influencia, y se basa de forma clara
en la EES, que podria considerarse su guia conceptual39, citando
como principios de la accidén internacional, por este orden: el
marco europeo, el multilateralismo, la legitimidad y la legalidad
internacional, la construccidn de la paz, la proteccién de los civi-
les y la responsabilidad de proteger. Los intereses estratégicos
que cita3! son basicamente los mismos que los identificados en
la propia estrategia europea, que confirma que Madrid sigue a
Bruselas.

Las referencias a la OTAN y a su nuevo Concepto Estratégico
(Lisboa, 2010), aunque escasas, también son sdlidas y construc-
tivas. Define a la OTAN como la mayor alianza intergubernamental
de defensa central para la seguridad de la regidn euroatlan-
tica, reafirma su ambito de actuacién regional y subraya que su
actuacion fuera de las fronteras tradicionales de la OTAN debe
ser excepcional (frente al caracter global que defienden otros
aliados).

La influencia de Solana puede interpretarse en esta blusqueda
de un equilibrio entre un europeismo posmoderno32 que refleja

30 El documento es el resultado de un grupo de trabajo dirigido por Javier Solana, que
acababa de dejar su cargo de alto representante para la PESC en 2009, y que participo
activamente en la redaccion de esta primera estrategia nacional, de marcado acento
europeista, pero en el marco de un europeismo atlantico, de un consenso que intenta
recuperarse tras unos afios (desde 2004) de cierto antiamericanismo.

31 Enla p. 14, dice: «También tenemos intereses estratégicos, que atafien a la conse-
cucién de un entorno pacifico y seguro: la consolidaciéon y el buen funcionamiento de
la UE, el establecimiento de un orden internacional estable y justo de paz, seguridad y
respeto de los derechos humanos, la preservacion de la libertad de comercio y comu-
nicaciones, y unas relaciones constructivas con nuestra vecindad».

32 Robert Cooper define el Estado posmoderno como aquel que surge del colapso del
Estado moderno (construido sobre el concepto de «Estado-nacion», en el que el Estado
tiene el monopolio exclusivo del uso de la fuerza) y, aunque parezca paraddjico, deriva
hacia una situaciéon de mayor orden. Considera que es el caso de la Unidén Europea,
nacida del Tratado de Roma, donde se cred un nuevo orden a partir de los fracasos del
anterior, basado en el Estado moderno. Este nuevo orden no se basa en el equilibrio
de poder, ni hace hincapié en la soberania ni en la separacion entre asuntos internos y
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la obra de Cooper (2003: 16-37), que esta en el ADN de la EES
y donde prevalece el poder blando, pero que, al mismo tiempo,
pretende ser compatible y complementario con un «atlantismo»,
mas orientado hacia los Estados modernos y las teorias realistas,
que se defiende como necesario.

Aunque tiene la virtud de ser el primero, el documento tiene
carencias, como la ausencia de una definicién del propio con-
cepto de seguridad nacional, pero, sobre todo, porque no logra
el consenso deseado, ya que se revisa en solo dos anos (tras el
cambio de Gobierno a finales de 2011), cuando lo normal hubiera
sido cinco afos.

En mayo de 2013 se publicd la segunda ESN33, un documento
gue mejoraba el anterior y lograba algo mas de consenso, pero
que seguia presentando notables carencias, como el hecho de
que no detallaba los intereses nacionales a proteger, lo que meto-
dolégicamente seria un elemento esencial en cualquier estrategia
de seguridad3“4. En cuanto a la politica a desarrollar en relacidon
con Europa, se observa una continuidad. El discurso posmoderno
de la EES sigue ocupando un lugar central.

En diciembre de 201735, se revisé la Estrategia de 2013 por razo-
nes de tiempo (después de casi cinco afos), debido a la aproba-
cion de la Ley de Seguridad Nacional en 2015 vy, sobre todo, a
la evolucion e importantes cambios en el panorama geopolitico
nacional e internacional (Ballesteros, 2017). El nuevo documento
subraya la posicidn geoestratégica de Espana, a la que otorga una
identidad europea, atlantica y mediterranea en un mundo globa-
lizado, lo que le obliga a ser un miembro relevante y fiable tanto
de la OTAN como de la UE (Ballesteros, 2017). En este ultimo
ambito, destaca la participacidon en las seis operaciones militares

relaciones internacionales. Sustituye los equilibrios de poder basados en la fuerza y la
desconfianza por una seguridad construida sobre la confianza mutua, la transparencia
y una moral y unos principios comunes, que se aplican tanto a las relaciones interna-
cionales como a los asuntos internos.

33 Disponible en: https://www.ieee.es/Galerias/fichero/OtrasPublicaciones/Nacional/
Estrategia_Seguridad_Nacional 2013 .pdf

34 Se estima que ya estaban incluidos en la DDN de 2012, aunque solo era para
Defensa y no para Seguridad. Garcia Malo de Molina (2014: 221), en su tesis doctoral,
Comparativa entre la ESN 2011 y 2013, y las de nuestro entorno, afirma que no estan
claramente establecidas, aunque se puede inferir que incluyen la libertad, la democra-
cia y el respeto a la dignidad del ser humano.

35 Disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/
presidenciadel gobierno/ Documents/2017-1824_Estrategia_de_Seguridad_Nacional_
ESN_ Estrategia_de_Seguridad_Nacional _ESN_doble_pag.pdf
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de la PCSD en la actualidad3® (que se valora como un esfuerzo
mayor del que debiera) y que, junto con Francia, Alemania e Italia,
Espafa es el principales impulsores de la Estructura Permanente
de Cooperacion3’ (CEP), que marca el camino hacia una mayor
integracion de la PCSD, cooperando en el desarrollo de capacida-
des militares a nivel europeo.

El documento hace una clara referencia al ambito de la defensa
nacional, a «asegurar la defensa de la soberania e integridad de
Espafia y la proteccion de su poblacidn y su territorio frente a cual-
quier conflicto o amenaza procedente del exterior», mucho mas
especifica que en anteriores estrategias, y afiade a la Estrategia
de 2013 la idea de «asumir un papel activo en el relanzamiento
de la PCSD de la UE y reforzar la diplomacia de defensa, en par-
ticular con los paises vecinos».

Finalmente, en 2021, tras un nuevo cambio de gobierno en 2018,
se publicé una nueva ESN38, en vigor, relevante (Dacoba, 2022)
ante los vertiginosos cambios producidos en el escenario inter-
nacional3®. Aunque continla las lineas maestras de los anterio-
res, retoma ese acento profundamente europeista, destacando el
papel de Espafia como «miembro importante» en la UE y firme
defensor de los avances en la construccidon europea. Se pro-
mueve un multilateralismo reforzado y la autonomia estratégica
europea“?, complementados por un mayor papel de la OTAN.

En conclusién, puede decirse que las ESN, aunque llegan tarde y
solo se publican desde 2011, son documentos de referencia que
fijan objetivos (aunque a veces de forma difusa), areas de inte-
rés e identifican riesgos y amenazas para la seguridad nacional,
aunque, en general, todo queda a un nivel mas bien declara-
tivo. Tienen importantes deficiencias, como no definir de manera
clara los intereses estratégicos nacionales, no articular coheren-
temente fines-vias-medios (Jordania 2023: 77), y una tendencia

36 Realiza, asimismo, un gran esfuerzo en el marco OTAN, ya que el 8.° presupuesto,
era (en esa fecha) el 5.2 contribuyente a las operaciones.

37 Véase: https://www.CEP.europa.eu/

38 Pagina no encontrada | Sitio oficial del Departamento de Seguridad Nacional.

39 Ppotencias resurgentes como China y Rusia, el papel de Estados Unidos en el mundo,
el debilitamiento del multilateralismo, las perspectivas demograficas, la aparicién de
nuevos actores no estatales, asi como la pandemia de la Covid.

40 En este ambito de autonomia estratégica, hay dos lineas de actuacién: promover
un liderazgo decisivo en la formulacion y desarrollo de la PCSD, y contribuir al fortaleci-
miento de las capacidades estratégicas auténomas de la UE, incluyendo la construccion
de la Europa de la Defensa y el desarrollo de capacidades industriales y tecnoldgicas.
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a utilizar ideas y conceptos importados de las estrategias euro-
peas. Simon (2023) considera que Espafia debe convencerse de
que puede jugar un papel proactivo en la arena internacional y
que debe superar el reflejo normativista y «seguidista», «dejar
que Europa piense por Espafia», que a menudo ha caracterizado
en politica exterior, y reconciliarse de forma definitiva con el con-
cepto de interés nacional.

En general, e independientemente del gobierno, se mantiene
un equilibrio entre la seguridad europeista, que es mas «poder
blando», y la disuasion y defensa que es mas «poder militar» y
de naturaleza «atlantista». En cualquier caso, existe una clara
preferencia generalizada por la primera, mas acusada en los
gobiernos de centroizquierda, que, en linea con lo analizado en
relaciéon con la conciencia de defensa nacional, y a pesar de la
falta de cercania e interés entre los ciudadanos y sus Fuerzas
Armadas (incluyendo sus actividades), el discurso postmoderno y
mas amable de la UE, de la PCSD, es mas aceptado por la opinidn
publica*!, que ve con muy buenos ojos la participacion en misio-
nes humanitarias y de gestion de crisis en el exterior.

Fernandez (2023: 123-124) recuerda que la diferencia de actitud
de Espafia hacia la UE y la OTAN deriva de causas internas: mien-
tras que siempre ha existido un consenso politico y social hacia
la UE, la OTAN ha generado disensiones entre la clase politica
y también es mas contestada a nivel de opinién publica. Mora
(2015: 50-51) recuerda que la «magia europea» hace mas ape-
tecible la PCSD para Espafia, donde, por razones historicas, los
espafioles tienen una relacion enrevesada con los asuntos mili-
tares, asociada a la seguridad y defensa occidentales, que no es
reconocida por una parte importante de la sociedad civil.

En este contexto, la PCSD es, en cierto modo, una excepcion, ya
que tiene «sabor europeo», lo que da a los gobiernos un margen
de maniobra que apenas existe en ninglin otro marco de defensa
Yy, COMo consecuencia, se traduce en un alto nivel de ambicién de

41 En una reciente encuesta de la Fundacidn Alternativas sobre la cultura de defensa
en Espafia, en la que cabe destacar que seis de cada diez ciudadanos aun se consi-
deran poco o nada informados sobre temas de defensa y seguridad nacional, el 60 %
cree que Espafia debe seguir contando con la OTAN como garante de la seguridad y la
defensa, mientras que el 75 % aboga por una UE mas independiente (no auténoma) en
materia de seguridad. En cuanto a la proteccién de los ciudadanos, el 25 % considera
que la UE es la institucion mas capacitada, seguida de la OTAN, con un 18 %, y el pro-
pio Estado espafiol, con un 12,6 %. Disponible en: https://fundacionalternativas.org/
wp-content/uploads/2022/07/1cad52dd91f14a0e0e26bdd730cbab46db.pdf
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la PCSD. En la misma linea, Arteaga (2015: 51-52) argumenta
que Espafia no tiene vocacion de actor global y que delega este
papel en la UE, especialmente en la gestidon de crisis, y subraya
que la PCSD contribuye a legitimar la politica de defensa espa-
fola, una politica que cuenta con escaso apoyo interno.

2.3.4 Revision Estratégica de la Defensa (RED). Un ejercicio de
2003 que no ha tenido continuidad

Aungue se realizé hace mas de veinte afios, la referencia a la RED
de 2003 es obligatoria. Como se ha sefialado anteriormente, el
objetivo de la DDN 2000 era llevar a cabo una Revisidon Estratégica
de la Defensa para integrar la defensa espafiola en el marco de la
seguridad compartida con los socios y aliados, y determinar qué
capacidades militares eran necesarias. No hay que olvidar que el
proyecto nacié en 2003, en los primeros afios de la PESD, afios
de optimismo institucional*? en Bruselas en politica de seguridad
y defensa, cuando el entorno estratégico tendia a la unipolaridad,
el multilateralismo era el protagonista y la competencia entre
grandes potencias parecia algo del pasado. Este ejercicio de revi-
sion permitido abordar una reestructuracion organizativa de las
Fuerzas Armadas, buscando hacerlas mas operativas, mas con-
juntas, y, sobre todo, buscando la interoperabilidad con socios y
aliados.

Aunque puede considerarse un éxito, al menos a nivel tedrico,
su aplicacién no lo fue tanto, ya que a la falta de consenso poli-
tico, materializada en el brusco cambio de gobierno en marzo de
2004, se sumé que el nuevo ejecutivo no asumié muchos de los
objetivos del documento, la falta de un proceso de seguimiento
y evaluacion del proceso de planificacion estratégica, el carac-
ter no vinculante de la propia revision y la ausencia de medidas
suficientes para lograr avances en la cultura de Defensa en la
sociedad civil espafiola (Dulysh, 2016). En cualquier caso, aun-
que incompleto, fue un paso importante en la direccidon correcta.

El cambio radical que se ha producido en los ultimos veinte afos
en el escenario estratégico, con un entorno europeo mas inesta-

42 | os primeros afios de construccion de la PESD se caracterizaron por un fuerte opti-
mismo institucional en un entorno estratégico «favorable». La ruptura que se produjo
en 2003, a raiz de la crisis de la guerra de Irak, con Alemania y Francia, por un lado, y
Reino Unido, Italia y Espafia, por otro, se resolvié en 2004 con los cambios de gobierno
en Francia y Alemania, mientras que Espafia, que modificé su posicion a raiz del cambio
de gobierno, quedd un tanto aislada en el nuevo orden europeo.
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ble, hace muy recomendable una nueva Revision Estratégica de
la Defensa, para actualizar y adaptar la defensa, y en particular
las Fuerzas Armadas, a los nuevos escenarios, y sobre todo al
reto al que se enfrenta Europa, con una OTAN que puede sufrir
cambios, pero que, en cualquier caso exige una dimensidn euro-
pea de la Defensa mas fuerte, mas solida y mas capaz, dentro o
fuera de la OTAN. Aunqgue la DDN de 2012 ya identificé y solicitd
dicha Revision, la realidad es que doce afios después, y mas de
veinte afios desde la primera, este ejercicio aun no se ha abor-
dado, posiblemente por las razones ya mencionadas de escaso
interés publico, baja prioridad en la agenda politica nacional y
creciente tension politica interna.

La importancia y claridad de este documento es incuestionable,
ya que, con la excepcién de la RED 2003, es dificil encontrar un
documento oficial que explicite y priorice los intereses estratégi-
cos de Espana, que suelen darse por implicitos: la EAE (Estrategia
de Accidn Exterior) 2021-24 no incluye una lista explicita de obje-
tivos o intereses, la ESN 2021 hace repetidas menciones a inte-
reses, pero sin detallar claramente cudles son, y la propia DDN
2020 establece objetivos, pero sin vincularlos a intereses claros
(Jordén 2023: 75-76).

2.3.5 Estrategia de Accion Exterior (EAE) 2021-2024

Fuera del ambito de la defensa, cabe mencionar las EAE del
Ministerio de Asuntos Exteriores y, al menos, una breve refe-
rencia a la recién aprobada estrategia 2021-2024, que permite
constatar de nuevo que la vocacion europeista y multilateral
de Espana continla, aspirando a un papel mas relevante en la
escena internacional, proyectando los valores*3 caracteristicos, y
lo hard a través de una accion exterior centrada en cuatro prin-
cipios rectores: la apuesta por «mas Europa», con una UE mas
integrada, auténoma vy lider en el mundo; la promocion de un
«mejor multilateralismo»; el favorecimiento de un «bilateralismo
estratégico», mas selectivo en la priorizacion de las relaciones
bilaterales, y la profundizacién del «compromiso solidario» de
Espafia, con una nueva vision de la cooperacion al desarrollo*4,

43 Libertad, paz, igualdad, solidaridad, justicia, diversidad, democracia, sostenibilidad
y progreso.

44 Disponible en: https://www.exteriores.gob.es/es/Comunicacion/Noticias/Documents
/ESTRATEGIA%20ACCION%20EXTERIOR%20ESP.pdf
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El documento aboga por una autonomia estratégica de la UE,
cuya primera dimensidn seria una «Europa de la Defensa», que
no se define, pero que se orienta hacia unas capacidades milita-
res y una base industrial amplia y reforzada, sin duplicidades y
en complementariedad con la OTAN, en lo que no deja de ser un
acto de equilibrismo declarativo, mas propio de Bruselas que del
cuarto pais con mayor peso tedérico en la propia Union.

Dado que las Fuerzas Armadas son un instrumento de la Accion
Exterior del Estado, y la PCSD forma parte de la propia PESC, ape-
nas se mencionan estos extremos*, y lo poco que se incluye es
eminentemente declarativo, en linea con las estrategias europeas
e incluso con las estrategias de seguridad nacional, que apues-
tan esencialmente por un multilateralismo que la realidad muestra
cada vez menos eficaz, y donde algunas propuestas mas realistas
podrian tener cabida. En esta linea, Fernandez (2023: 125) sos-
tiene que Espafia ha optado por un enfoque constructivista, que
se ha denominado «europeizacion» de la politica espafiola, segun
el cual, la politica nacional debe adaptarse a la politica europea, lo
que implica una cierta renuncia a los intereses nacionales en favor
de los europeos, sobre la base de una supuesta identidad europea.

3 Contribuciones de Espaia a la PCSD

En los parrafos siguientes se profundiza en las principales apor-
taciones espanolas a la PCSD. La principal linea de actuacion es
la participacién en las misiones y operaciones PCSD, principal-
mente en las militares, pero también hay que destacar algunos
hechos institucionales y propuestas enmarcadas en las presiden-
cias espanolas del Consejo de la UE, asi como las actuaciones y
participacion en los diferentes proyectos e iniciativas para mejo-
rar las capacidades militares, asi como el marco de la industria de
defensa, en el ambito de la UE.

3.1 Misiones y operaciones en el extranjero

Si algo se puede decir de Espafia es se trata de un participante
leal y muy activo en las misiones y operaciones PCSD, sobre todo
en las militares, como sefiala Mufiz (2013: 89). Aunque sea algo
menos conocida y publicitada, esta se suma a una participacion
paralela y muy notable también en el ambito OTAN.

45 Esencialmente, en la p. 71 del documento.
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FUERZAS ARMADAS Y FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD DEL ESTADO EN OPERACIONES Y MISIONES EN EL EXTERIOR
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Figura 2. Fuerzas Armadas y Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
en operaciones y misiones en el extranjero. Fuente: Departamento de
Seguridad Nacional. [Consultado: agosto de 2024]. Disponible en: https://
www.dsn.gob.es/en/current-affairs/infographics

En la figura 2 se detalla la participacion de Espafia en las dis-
tintas misiones PCSD de la UE, en las de la OTAN y en otras de
interés nacional, que arroja unas cifras para las misiones PCSD
de alrededor de 550 militares desplegados (EUFOR ALTHEA,
EUNAVFOR ATALANTA, EUTM MOZAMBIQUE, EUTM SOMALIA,
EUTM RCA, EUTM MALI), lo que representa en torno al 15 % del
total, claramente por encima del peso especifico de Espafia en
la UE.

A ello hay que sumar los mas de 700 efectivos en misiones de
la ONU (FPNUL y Misién de la ONU en Colombia), y los mas de
2200 en operaciones de la OTAN (a los que habria que afiadir los
correspondientes a los despliegues temporales de Policia Aérea,
y las contribuciones a las Fuerzas Navales Permanentes y a la
operacion SEA GUARDIAN).

Segun recuerda Jordan (2023: 86-89), Espana es un miembro
activo y muy comprometido en operaciones militares, particular-
mente en el marco de la PCSD (donde ha participado en la mayo-
ria de ellas), pero estas no constituyen un vector de expansion
economica para Espana, a diferencia de otras potencias vecinas,
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lo que esta en linea con lo que Mufiz (2013: 90) indica sobre la
dificultad de encontrar las razones que llevan a Espafia a apoyar
determinadas misiones.

En el caso de las misiones civiles PCSD de la UE, que cuentan
con un menor numero de efectivos, Espafia también contribuye*®
pero, de media, en una proporcion mucho menor que en el caso
de las misiones militares.

Como se ha indicado en parrafos anteriores, la participacién
en misiones y operaciones en el extranjero, en particular en el
marco de la PCSD, cuenta con un considerable apoyo de la opi-
nién publica.

Siguiendo con los estudios sociolégicos antes citados, y en rela-
cion con las capacidades militares para las operaciones PCSD,
encuestas recientes indican que el 65 % de la poblacion estaria
de acuerdo con que Espafa se incorporara a la brigada europea®’
de 5000 efectivos bajo bandera comun de la UE, iniciativa vincu-
lada a la autonomia estratégica, a lo que habria que afiadir que
una mayor coordinacion entre EE. UU. y una mayor autonomia
de la UE frente a EE. UU. en materia de politica exterior y de
seguridad es apoyada por casi el 70 % de la poblacion (Fundacién
Alternativas, 2022).

Estos datos estan en linea con los reflejados en otra encuesta
reciente?® (2022), donde Espafia se encuentra entre los paises
gue mas apoyan la creaciéon de un ejército europeo, especial-
mente tras la invasidn rusa de Ucrania. Ademas, la importan-
cia concedida a la OTAN en la defensa del territorio nacional ha
aumentado mas de diez puntos, lo que refleja que, a raiz de la
guerra de Ucrania, los espafioles son cada vez mas conscientes
de esta amenaza.

3.2 Contribuciones institucionales. Presidencias espafiolas del
Consejo de la UE

Otro marco en el que los Estados miembros de la UE intentan
promover y dar visibilidad a determinadas politicas comunitarias

46 Disponible en: https://www.sipri.org/sites/default/files/2020-11/pb_2011_csdp_
compact_brief_1_civilian.pdf

47 La denominada Capacidad de Despliegue Rapido, que se detalla en la Brujula
Estratégica.

48 \éase: https://yougov.co.uk/international/articles/42386-support-eu-army-grows
-across-europe-following-russian-invasion-de-Ucrania
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son los periodos de Presidencia del Consejo de la UE. Desde la
creacion de la PESD en 1999, Espafa ha presidido*® el Consejo
en tres ocasiones (2002, 2010 y 2023), aunque sus propuestas y
resultados en materia de PCSD han sido mds bien escasos.

Durante la presidencia de 2002, los dirigentes espafioles, bajo el
lema «mas Europa en el mundo>», apoyaron convertir a Europa en
un actor global y reforzar las relaciones transatlanticas. En 2003
se prestd gran atencion a la puesta a disposicion de los instru-
mentos civiles y militares de la PESD y a la inclusion de la lucha
contra el terrorismo entre los objetivos de la PESD, dotandola de
recursos (lo que se incluyo en la Declaracion del Consejo Europeo
de Sevilla (2022)). La presidencia tuvo un caracter proeuropeo
(Powell, 2003), como las presidencias anteriores, aunque el vin-
culo transatlantico®® también desempefié un papel protagonista.
Frangois Vuillemin®! la resumié como una presidencia «libe-
ral en su dimensiéon econdémica, decididamente atlantica en su
dimension estratégica, pero convencida de las ventajas de una
Europa fuerte en la que Espafia tiene su presente y su futuro»:
«Euroatlantismo» en estado puro.

La presidencia de 2010 estuvo marcada por la crisis econémica
y fue de transicién institucional, influida por la activacién del
Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE) que, en cierto modo,
relegd el protagonismo de la presidencia rotatoria en los asuntos
de la PCSD. Entre los logros mas relevantes®?, se puede men-
cionar: el fortalecimiento del papel de los ministros de Defensa,
con la propuesta de crear un nuevo formato de Consejo de la
UE solo para ministros de Defensa, que no llegé a materializarse
del todo por la oposicién de los ministros de Asuntos Exteriores
(Fernandez 2023: 131), abriendo la puerta a la elaboracién de
una estrategia europea de seguridad maritima y, en operaciones,
al lanzamiento de la operacién EUTM (Misién de Formacion [y
Adiestramiento] de la UE) en Somalia.

49 Espafia ha presidido el Consejo de la UE en cinco ocasiones, 1989, 1995, 2002,
2010 y 2023, pero a efectos de la PESD/PCSD solo se ocupa de las posteriores a 1999;
las tres ultimas.

50 Disponible en: https://repositori.uji.es/xmlui/bitstream/handle/10234/120983/
Balance_Dastis_TDPaz_2002.pdf? Secuencia=1&isAllowed=y

51 véase: https://www.robert-schuman.eu/entretiens-d-europe/147-la-presidence
-espagnole-de-I-union-europeenn e-ou-le-pragmatisme-iberique

52 Disponible en: https://www.cvce.eu/obj/balance_de_la_cuarta_presidencia_espa-
nola_del_consejo_de_la_union_europea_first_semester_2010-es-f58ec007-1299-
4bb2-ac66-5aef84ebbc80.html
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Finalmente, la presidencia espafola de 2023, concluida reciente-
mente, ha sido una oportunidad perdida, en un marco europeo
marcado por la seguridad y la defensa, consecuencia de la guerra
de Ucrania, pero donde la situacion politica interna, una vuelta a
viejos fantasmas, no ha sido propicia para abordar temas impor-
tantes de la PCSD. De hecho, algunos de los primeros balances®3
sobre los resultados de la presidencia no mencionan siquiera el
area de seguridad y defensa.

Aunque tuvo un perfil bajo en seguridad y defensa, podria men-
cionarse la acogida del primer ejercicio LIVEX de la Capacidad
de Despliegue Rapido de la UE®4, donde se pusieron a prueba los
procedimientos de planificacion y gestién, pero con una fuerza de
solo 2800 efectivos y con solo nueve paises, de los cuales Espafia
aportd la mayoria de la fuerza. En el plano institucional, no hay
resultados relevantes, lo que, en cierta medida, confirma que se
avanza en el desarrollo de la PCSD, especialmente en la parte
operativa, pero se sigue teniendo poca influencia en la determi-
naciéon de su destino y direccion.

3.3 Industria de defensa y capacidades militares. Contribucién
espafola a una cooperacién europea sélida

Uno de los pilares que sustentan el desarrollo de la PCSD y de
una «Europa de la Defensa», que ha cobrado protagonismo en
los ultimos anos, es el desarrollo de las capacidades militares y
de la industria de defensa a escala europea.

En las ultimas décadas, Espana ha invertido bastante poco en
defensa, con uno de los presupuestos mas bajos de Europa en
relacion con el PIB. Los cambios en el escenario de seguridad
global y los compromisos de la OTAN han obligado a un aumento
significativo en los ultimos afios, del 26 % en 2023, pasando en
una década del 0,9 % en 2014 al 1,24 % actual, segun datos de
la OTAN (2023: 159)>>, con el compromiso de alcanzar el 2 % del
PIB en 2029.

53 Disponible en: https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2024/01/
ari4-2024-garcia-balance-de-la-quinta-presidencia-espanola-del-conse-
jo-de-la-union-europea.pdf

54 En teoria, una fuerza de despliegue rapido de 5000 soldados, como se detalla en
la Brujula Estratégica.

55 Datos incluidos en el informe del Secretario General de la OTAN OTAN 2023, p. 159.
[Consulta: 18 de marzo de 2024]. Disponible en: https://www.nato.int/nato_static_
fl2014/assets/pdf/2024/3/pdf/ sgar23-es.pdf
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En este nuevo escenario presupuestario, los Ultimos documentos
estratégicos publicados®® destacan el compromiso politico para
convertir a Espafa (Arteaga, 2023) en uno de los paises lide-
res en el fortalecimiento de la Base Tecnoldgica e Industrial de
Defensa Europea (EDTIB).

La recientemente aprobada Estrategia Industrial de Defensa
espafiola®” (2023) establece como objetivo primordial salvaguar-
dar los intereses nacionales en areas industriales y tecnoldgicas
estratégicas, incrementando el nivel de autonomia estratégica
nacional, reduciendo asi la dependencia de terceros. En este
marco, se hace hincapié en el fortalecimiento tanto de la EDTIB
como de la Base Industrial y Tecnoldgica de Defensa (BITD) a
nivel nacional, siendo los principales objetivos establecidos en la
estrategia (por orden de prioridad): aumentar el nivel de auto-
nomia estratégica nacional y reducir la dependencia de terceros;
contribuir al desarrollo de la Europa de la Defensa, la PCSD vy la
EDTIB, y consolidar una BITD nacional competitiva y sostenible.
La idea subyacente es adquirir las capacidades necesarias a tra-
vés del mercado nacional y, cuando sea necesaria la cooperacion
con terceros, participar en proyectos europeos, bilaterales o mul-
tilaterales, que refuercen la BTID. Se mantiene una posicidén de
apoyo a los nuevos instrumentos e iniciativas europeas y al forta-
lecimiento de la BTID, pero, en este caso, los intereses naciona-
les son claros y, aunque se trata de alinearlos con los europeos,
prevalecen los primeros.

En el marco de las iniciativas del consejo, destaca la participa-
cion activa de Espafia en la CEP, ya que participa en 33 de los
72 proyectos actuales, de los que lidera seis®®, aunque cabe
preguntarse si es suficiente, ya que paises como Francia, con
mas de quince; Italia y Alemania, con mas de diez, e incluso
Grecia, con siete, lideran mas proyectos. También usa acti-
vamente otras iniciativas®® como el FED (Fondo Europeo de
Defensa), liderado por la comisién, un instrumento enmar-

56 En particular, la DDN 2020 y la ESN 2021. Una de las lineas estratégicas incluidas
en el DDN 2020 insta a priorizar el «fortalecimiento de la industria nacional de defensa
y el desarrollo de una Base Industrial y Tecnolégica Europea», mientras que el ESN
2021 establece una linea estratégica para «desarrollar el sector industrial de defensa,
seguridad y espacio».

57 Véase: https://publicaciones.defensa.gob.es/defence-industrial-strategy-2023.html
58 [Consulta: 22 de febrero de 2024]. Disponible en: https://www.CEP.europa.eu/

59 La comisién ha puesto en marcha iniciativas como el FED (Fondo Europeo de
Defensa), EDIRPA (Refuerzo de la Industria Europea de Defensa mediante una Ley de
Contratacidon Publica Comun), EDIP (Programa Europeo de la Industria de Defensa)
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cado en el ambito de la politica industrial europea, que busca
fomentar y apoyar la investigacion y el desarrollo de proyectos
de colaboraciéon entre los Estados miembros en el ambito de
la defensa®?, aunque siempre con el entendimiento especifico
de la autonomia estratégica (Fiott, 2023), que postula que
cualquier esfuerzo de defensa de la UE fortalece a la OTAN
y la relacién transatlantica. Espafia mantiene sistematica-
mente, también en este ambito, su posicidn tradicional de
«euroatlantismo».

Los nuevos instrumentos financieros han suscitado un debate
sobre la ambicién de la comisiéon de ampliar su poder regulador,
en detrimento de los propios gobiernos, en politicas estrecha-
mente vinculadas a los intereses nacionales (autonomia indus-
trial, econdmica, tecnoldgica y estratégica), en el marco de una
politica esencialmente intergubernamental (PCSD). Algunos
Estados miembros han mostrado su oposicién a estos movimien-
tos de la comisidn y, en el caso concreto de Espafa, aunque no
se opone de manera frontal, ya que considera que responden a
un contexto de urgencia y que estos instrumentos han permi-
tido la integracion de empresas espafiolas en consorcios euro-
peos, pretende facilitar la interaccion de su DITB nacional con
la europea, pero sin abrir la puerta a que la comision amplie sus
competencias.

Espafia integra estos instrumentos en su proceso nacional de toma
de decisiones y defiende la complementariedad entre las politicas
industriales de Defensa nacional y europea. Apoya el desarrollo
de capacidades a nivel europeo, reforzando la base industrial y
tecnoldgica europea, trabajando con el resto de Estados miem-
bros y con la propia comisién, siempre que no se comprometa
la soberania nacional en materia industrial de defensa (Arteaga,
2023), y se respeten los objetivos establecidos en la Estrategia
de la Industria de Defensa (2023). La Estrategia Europea de la
Industria de Defensa®!, recientemente aprobada, debe comple-
mentar los intereses nacionales con iniciativas europeas y en nin-
gun caso subordinarlos.

y ASAP (Ley de Apoyo a la Produccién de Municiones) para reforzar la industria de
defensa a escala europea.

60  Estos fondos apoyan totalmente la investigacion en colaboracion y parcialmente los
proyectos de desarrollo de capacidades en colaboracion.

61 Disponible en: https://commission.europa.eu/news/first-ever-european-defence
-industrial-strategy-enhance-europes-readiness-and-security-2024-03-05_en
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4 Conclusiones y resumen final

Factores histéricos, socioldgicos y geograficos han llevado a
Espafa a percibir las cuestiones de seguridad y defensa de una
manera muy particular. La situacion geografica espanola en el
extremo suroccidental de Europa, algo alejada del continente, ha
proporcionado tradicionalmente una sensacién de seguridad y de
ausencia de amenazas sobre el territorio espafiol. Ademas, en
los dos ultimos siglos, desde la invasidon napolednica a principios
del siglo XIX, y debido a causas como la pérdida del Imperio, se
inicié un proceso de aislamiento del mundo exterior, un proceso
de ensimismamiento, con conflictos internos y guerras civiles, en
el que los militares desempefiaron, asimismo, un papel activo y
protagonista en la vida politica nacional, lo que ha provocado un
distanciamiento entre los militares y la poblacidn civil. Esto ha
desembocado en un desinterés por los asuntos de politica exte-
rior, seguridad y defensa en si, que se ha traducido en una grave
falta de cultura estratégica y de defensa de la poblacion y de las
propias élites politicas.

En los afios ochenta, con el retorno de la democracia, Espafa
se volvid hacia Europa y asumié como requisito, como cuota de
entrada en el club europeo, su necesaria integracién en las orga-
nizaciones internacionales de seguridad y defensa. Inicialmente,
y tras un intenso debate politico, ingresé en la OTAN vy, durante
las décadas de 1990 y 2000, apoyd intensamente y participd de
manera activa, a nivel operativo, en el desarrollo de una politica
europea de seguridad y defensa.

Durante estos afios, Espana ha hecho gala de un sélido «euro-
peismo atlantista», con lealtad, apoyo y compromiso con la
PCSD, con un amplio respaldo publico que se manifiesta, sobre
todo, participando muy activamente en misiones y operacio-
nes de la UE, lo que ha sido compatible y complementario con
su también importante contribucion a la OTAN, algo menos
visible y apoyada por la opiniéon publica, pero también muy
relevante.

A pesar del porcentaje, tradicionalmente bajo, de gasto en
defensa en términos de PIB, en términos de participacion Espafa
es un pais bastante comprometido. La integracién en la estruc-
tura militar de la alianza ha permitido mejorar las capacidades
de las Fuerzas Armadas, y el «europeismo», que se abraza con
entusiasmo en los documentos estratégicos, otorgando a los ejér-
citos nacionales un papel potencial como contribucion de Espafia
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al proceso de construccion europea y al desarrollo de la PCSD
(Jordén, 2023: 89).

La realidad es que, sin perjuicio del leal y firme «atlantismo»
espafol, que a veces se oculta por razones historicas e ideoldgi-
cas; en materia de seguridad y defensa, Espafia parece mante-
ner una tendencia a favor del «europeismo» y el multilateralismo
(Lasheras, 2015: 57), y, por tanto, de la PCSD, aunque no sea
tan real.

Este «europeismo» facilita un cierto acercamiento entre la pobla-
cion y sus Fuerzas Armadas, e incluso la clase politica, que tam-
bién muestra un entusiasta apoyo bipartidista al poder blando
de la UE, la PCSD, el multilateralismo en la accion exterior y los
milieu goals europeos. El problema es que no solo se apoyan
estos principios en Bruselas, lo cual tiene sentido, sino que se
importan y se incorporan como lineas maestras de los documen-
tos estratégicos espafoles, en detrimento de los intereses nacio-
nales y de unos objetivos estratégicos propios que no se definen
con claridad, posiblemente como consecuencia de estos siglos
de aislamiento y ensimismamiento, y de una baja percepcion de
amenazas. Todo ello explica, de alguna manera, la escasa cultura
estratégica nacional.

En materia de capacidades militares e industria de defensa, los
gobiernos espafioles siempre han mostrado un consenso biparti-
dista en reforzar el papel y las capacidades de la PCSD, y en com-
patibilizarla con la cooperacion transatlantica en el marco OTAN
(Arteaga, 2017: 52), aunque, en esta dimensién especifica, se
tienen muy en cuenta los intereses nacionales en la industria de
defensa, bien identificados en los correspondientes documentos
estratégicos.

Puede concluirse que, en materia de seguridad y defensa, el
objetivo mencionado por Torreblanca de «integrar a Espafia en
Europa, y de integrar a la propia Europa» se ha cumplido satis-
factoriamente, sobre todo en la primera parte: Espana forma
parte activas y de pleno derecho del club europeo de seguri-
dad y defensa, en sus dos dimensiones, UE y OTAN, aunque
sea algo mas pasivos y «seguidistas» de Bruselas Schuman en
cuanto a la contribucion espafiola a la integracidon europea en
esta dimension.

En cualquier caso, y a pesar de algunas escasas declaraciones
politicas, por lo general muy proeuropeas, puede decirse que el
consenso bipartidista y la posicidn nacional, reflejados de manera
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continua en los diversos documentos estratégicos, estan bien
asentados a favor de una UE orientada a la gestion de crisis, con
sus diversos instrumentos, y simultdneamente de una alianza
que se ocupe de la defensa territorial y la disuasion. En el desa-
rrollo de capacidades se promueven iniciativas europeas para
consolidar capacidades europeas que minimicen la fragmentacion
y diversidad actuales y mejoren asi no solo su eficacia, sino tam-
bién su eficiencia, lo que permitiria a la PCSD disponer de capaci-
dades para la gestion de crisis, que a su vez serian utilizadas por
la OTAN en disuasién y defensa.

Se podria afirmar que, en linea con lo acordado en la reunion de
ministros de Asuntos Exteriores de la OTAN, celebrada en Berlin
en 1996, Espaia, en un enfoque pragmatico, apoyaria una idea
similar a la esbozada con la ESDI (Iniciativa Europea de Seguridad
y Defensa, 1996); una capacidad europea autéonoma para la ges-
tion de crisis fuera del territorio de la UE, dentro de una OTAN
orientada a la defensa y disuasidn del espacio euroatlantico.

No obstante, lo anterior, las dos palabras que resumen perfecta-
mente la politica espafiola hacia la PCSD son lealtad y compro-
miso (Mufiz, 2013: 89).

5 Posibles recomendaciones para el futuro

La guerra de Ucrania y la vuelta a la competencia entre gran-
des potencias hacen que la PCSD, y por supuesto la OTAN, se
encuentren actualmente en el centro del debate sobre el futuro
de la seguridad y la defensa europeas, con una PCSD en proceso
de redefinicidén, aun sin un objetivo final claro y consensuado.

A nivel nacional, es un debate que empieza a interesary preocupar
a la opinion publica espanola (a pesar de la lejania de Ucrania),
que puede ser una oportunidad para hacer «mas Europa», mas
PCSD, siendo mas activos a nivel institucional, aportando pro-
puestas propias e iniciativas para construir mas Europa.

En este sentido, seria necesario desarrollar una cultura estraté-
gica nacional mas solida, definiendo intereses y objetivos nacio-
nales claros en materia de seguridad y defensa, con la idea
de influir en el desarrollo de la PCSD a nivel institucional en
Bruselas Schuman. Para ello, seria necesario no solo revisar
y dar mayor contenido a los distintos documentos estratégi-
cos, haciéndolos menos declarativos y algo mas ejecutivos, sino
también buscar la forma de ordenarlos, priorizarlos y coordinar
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su desarrollo®2. Esto permitiria contribuir de manera activa a
redefinir la PCSD sobre la base de una postura nacional mas
so6lida, mas alineada con los intereses nacionales, posiblemente
con un acento mas realista, dejando de lado una autonomia
estratégica europea, ya casi descartada, asi como promover la
seguridad y defensa en el area mediterranea, y priorizar una
participacion mas activa en los proyectos CEP de mayor interés
nacional (Fernandez, 2023: 131-132).

Dentro de este necesario ejercicio de construccion y consolida-
cion de una solida cultura estratégica nacional, y en el actual
marco de redefinicion de la seguridad y defensa europeas, seria
muy aconsejable abordar, sin mucha demora, una nueva Revisidn
Estratégica de la Defensa nacional (pendiente desde 2012 y mas
necesaria que nunca), para adaptar las actuales Fuerzas Armadas
a las demandas nacionales y a la previsible nueva situacion de
la seguridad y defensa europeas, tanto en el marco de la PCSD
como en el de la Alianza.

Se requiere una actitud proactiva y estratégica para influir en
Bruselas a favor de los intereses nacionales, como hacen otros
paises, en especial en un momento en el que la UE esta redefi-
niendo la Defensa europea con cambios relevantes en areas como
la redefinicién estratégica, la financiacion, las estructuras de
mando, el desarrollo de la Base Industrial de Defensa y la seguri-
dad y defensa (Jordan 2023: 74-78). En la industria de defensa,
es previsible que Espafia siga participando activamente, como lo
estd haciendo con los proyectos CEP, pero, esta vez, la direccion
deberia ser de Madrid a Bruselas, con intereses nacionales bien
definidos en este ambito, a diferencia de lo que ha hecho hasta
ahora con la dimensidn institucional y estratégica de la PCSD.

Aunqgue Espaia es un socio y aliado leal y comprometido de la
seguridad y defensa europeas y, en particular, de la PCSD, se

62 Como ya se ha dicho, Mufiiz (2013: 92) ordena los documentos estratégicos en
tres niveles: un primer nivel, «Seguridad», que incluiria las Estrategias de Seguridad
Nacional; un segundo nivel «Defensa», que incluiria la DDN, las Revisiones Estratégicas,
e incluso el Libro Blanco, y un tercer nivel «Militar», que incluiria las estrategias milita-
res, o el actual CEFAS (Concepto de Empleo de las Fuerzas Armadas), que podria ser un
punto de partida. Posiblemente, el Departamento de Seguridad Nacional, en el marco
de la Presidencia del Gobierno, seria el 6rgano mas adecuado para acometer este
ejercicio de organizacion, jerarquizacion y coordinacién, dado su caracter transversal
e interministerial. Este ejercicio también debe tener en cuenta la legislacion vigente,
como la Ley de Seguridad Nacional, la Ley Organica de Defensa Nacional y cualquier
otra que pueda ser relevante.
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necesita ser mas activos y participativos en su redisefio insti-
tucional, aportando propuestas que respondan a los intereses
nacionales y contribuyan a definir los europeos.

Sin embargo, el debate politico interno que monopoliza la agenda
del Gobierno desde hace afios, y que ha devuelto, en cierto modo
al tradicional ensimismamiento, no permite ser demasiado opti-
mistas a corto plazo. Parece que los viejos fantasmas, de alguna
manera, vuelven.

Siendo algo optimistas, a medio plazo, el consenso bipartidista
en materia de seguridad y defensa permite albergar cierta
esperanza de que estas reformas puedan llevarse a cabo, por-
que, en el actual escenario geoestratégico incierto, preocu-
pante y en rapida evolucion, Bruselas necesita la contribucion
activa de Espafia, y no simplemente la participacion en ope-
raciones y el «seguimiento institucional» en el ambito de la
PCSD.
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Capitulo séptimo

Un pilar regional en un mundo de conflictos: Suecia, la
zona nérdico-baltica y la defensa europea

Magnus Christiansson

Resumen

Como demostraron los acontecimientos tras el ataque ruso a
gran escala contra Ucrania en 2022, la UE es una entidad estraté-
gica débil. El capitulo analiza tal circunstancia y profundiza en lo
gue podria hacerse en materia de cooperacion en defensa entre
los Estados europeos, principalmente desde la perspectiva sueca
como parte de un escenario nordico-baltico. Como consecuen-
cia de los cambiantes patrones estratégicos entre las principales
potencias, el sistema internacional estd cada vez mas marcado
por los enredos politicos de poder. Como se muestra en el capi-
tulo, la region nordico-baltica es cada vez mas un escenario
donde se desarrollan estos enredos (principalmente entre Rusia,
China e Irdn). Actualmente se atraviesa un periodo militarizado
de la historia y hay varias sefales de que puede estar gestan-
dose una guerra por la hegemonia. En la regiéon nérdico-baltica,
como consecuencia de este deterioro de la situacion de seguri-
dad, se han desarrollado, en la Ultima década, varias iniciativas
subregionales de cooperacidon en materia de seguridad y defensa.
Todos los Estados de la region identifican a Rusia como la princi-
pal amenaza, y, en Suecia, el jefe de Estado Mayor de las Fuerzas
Armadas (CHOD) ha hecho un llamamiento publico a la prepara-

241



Magnus Christiansson

cion para la guerra, y el presupuesto de defensa ha aumentado
drasticamente. Ademas, como la regidn esta interconectada en
caso de guerra, el articulo 5 es la prioridad principal de la regién
y de ahi que, para Suecia, la UE sea secundaria frente a la OTAN
en la dimension de defensa. Suecia y Finlandia, como aliados en
la OTAN, han creado un nuevo Flanco Norte. Esto significa que
hay una dimension nordica en la planificacion de la defensa (algo
entre los planes nacionales y el art. ), y que todos los paises de
la regidn tienen acuerdos de cooperacion en defensa (DCA) con
EE. UU. De hecho, el nuevo Flanco Norte esta integrado en la
defensa a través de Washington, y no de Bruselas.

Palabras clave

Suecia, Region nérdico-baltica, Flanco Norte, Cooperacién en
materia de defensa, DCA.

A regional pillar in a world of conflict: Sweden, the Nordic-
Baltic area and European Defense

Abstract

As shown by the developments after the full-scale Russian attack
on Ukraine in 2022, the EU is a weak strategic entity. The chapter
analyses such a circumstance and elaborates on what could be
done in terms of defense cooperation among European states,
mainly from a Swedish perspective as part of a Nordic-Baltic sce-
nario. As a result of changing strategic patterns among the great
powers, the international system is increasingly characterised by
power-political entanglements. As the chapter shows, the Nordic-
Baltic region is increasingly an arena for such entanglements
(mainly between Russia, China and Iran). This is currently a mili-
tarized period of history and there are several signs of a potential
evolving hegemonic war. In the Nordic-Baltic region, as caused
by this deteriorating security situation, several subregional initia-
tives for security and defense cooperation have developed over
the last decade. All states in the region identify Russia as a cen-
tral threat and, in Sweden, CHOD has made a public call for war
preparation, and the defense budget has increased dramatically.
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Moreover, since the region is interconnected in the event of war,
Article 5 is the region’s top priority, and thus for Sweden the EU
is secondary to NATO in the defense dimension.

Sweden and Finland, as allies in NATO, have created a new
northern flank. This means that there is a Nordic dimension to
defence planning (something between national plans and Article
5), and that all the countries in the region have defence coop-
eration agreements (DCAs) with the U.S. In effect, the new
Northern Flank is integrated into defence through Washington,
not Brussels.

Keywords

Sweden, Nordic-Baltic region, Northern flank, Defense coopera-
tion, DCA.
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1 Europa, otra vez

Se definen las épocas historicas en retrospectiva, el periodo
1989-2015 (desde la caida del Muro de Berlin hasta el acuerdo
de Minsk II) podria etiquetarse como «el momento europeo». Las
primeras etapas de esta época fueron experimentales y tuvieron
como objetivo una rapida institucionalizaciéon del proyecto euro-
peo. Para la mayoria de sus Estados miembros, la UE era una
oportunidad. Con el tiempo, surgié una fase mas madura, influida
por una serie de errores (por ejemplo, los Balcanes), pero tam-
bién por la ambicidn de intentar ir mas alld de la improvisacion
y el incrementalismo. Esta fase de madurez fue evidente desde
el lanzamiento de la Estrategia Europea de Seguridad (Unién
Europea, 2003), varios instrumentos de asociacion (2004-2009),
hasta el compromiso diplomatico del acuerdo Minsk II (2015),
que aceptd en parte la ambicidon rusa de desechar los principios
fundamentales del sistema de seguridad europeo. Sin embargo,
la UE continud con la ambicidon de producir estrategias cada vez
mas pragmaticas, hasta llegar a la Brdjula Estratégica (Unidn
Europea, 2022), que se puso en marcha en la antesala de la
escalada rusa en Ucrania.

En retrospectiva, lo mas destacable del momento europeo es lo
poco que importd la estrategia (es decir, una conexién racional
entre fines, formas y medios). Ademas, la vision del mundo mas
comoda para una entidad no estratégica es que la paz durara
para siempre, porque significa que nunca habra necesidad de
estrategia. Tras la caida del Muro de Berlin, Europa se convirtié
en un laboratorio de pruebas, un faro de luz, una parodia y tam-
bién una tragedia para las politicas de seguridad y las estrate-
gias militares. Los europeos pueden estar orgullosos de muchas
cosas, pero el liderazgo en el campo de la defensa no es una de
ellas. Europa es un actor con limitaciones, por la sencilla razén de
que actua de forma reactiva por disefio.

Uno de los efectos mas ignorados del 24 de febrero de 2022 es
qgue puso de manifiesto este caracter no estratégico del proyecto
europeo. En ninguna parte de la infinidad de libros blancos, poli-
ticas, estrategias e instrumentos pudo Europa encontrar orienta-
cion sobre como afrontar una gran guerra interestatal en Europa.
Asi, lo que se diseinéd como «fondo de apoyo a la paz» (Unidén
Europea, 2021), para prevenir conflictos y construir la paz, se
improvisd para suministrar armas a un combatiente. No habia
ninguna orientacion en la brujula recién adoptada sobre como

244



Un pilar regional en un mundo de conflictos: Suecia, la zona...

aumentar la produccién de municién de artilleria o cémo disefiar
(y mantener) dieciséis paquetes de sanciones. La industria euro-
pea de Defensa ha sido impulsada con un gran nimero de siglas,
pero ha fracasado estrepitosamente cuando se la ha puesto a
prueba después de 2022.

Ademas, la Comision ha defendido una serie de soluciones pro-
teccionistas para salvaguardar los intereses estratégicos de la
UE, pero, en ese proceso, la visién parece ser cada vez mas la de
una Union que se cierra cada vez mas. La tendencia a la «rena-
cionalizacion» confiere al lema «unidos en la diversidad» una
connotacion totalmente nueva. Una vez mas, esta evolucion no
es deliberada, sino mas bien una reaccion a la evolucién de los
temas globales, en los que el sistema internacional se ha trans-
formado: de las ideas liberales de intereses comunes y juegos de
suma positiva se ha pasado a los intereses nacionales y a la nece-
sidad de jugar a juegos de suma cero en nhombre de la seguridad
europea. Europa no hace estrategia, y cada vez es mas dificil
afirmar que Europa sea un proyecto estratégico.

Al contrario, este es un mundo para realistas. Asi pues, la con-
clusiéon obvia seria que la OTAN es, mas que nunca, la principal
organizacion en Europa, pero équé ocurre si la «nacion indis-
pensable» se distrae o incumple sus compromisos? En 2017, la
canciller Angela Merkel utilizé un lenguaje de autoterapia cuando
afirmdé que Europa ya no podia depender de Estados Unidos ni
de Reino Unido (British Broadcasting Corporation, 2017). Como
un yoyd, con el apelativo de «autonomia estratégica» del presi-
dente Macron, respaldado por el veredicto de que la OTAN estaba
«en muerte cerebral», Francia volvid a la posiciéon por defecto
de su interés nacional (The Economist, 2019). Aunque la idea de
que la OTAN moriria bajo una presidencia de Trump resultdé ser
otra falsa alarma sobre la inminente «muerte» de la alianza, hay
un punto fundamental detrds de estas advertencias: équé hace
Europa si los estadounidenses abandonan o vacian la OTAN como
organizacion?

Esto ha iniciado un animado debate entre los realistas. Algunos
sostienen que Europa, a través de sus musculos econdmicos,
es mas que capaz de reconstruir su propia postura militar para
disuadir a Rusia (Posen, 2020). Por el contrario, algunos estudio-
sos sefialan los factores clave, como la coherencia estratégica y
los facilitadores clave, que hacen imposible que Europa asuma
las responsabilidades de Estados Unidos (Meijer y Brooks, 2021).
El ndcleo mismo de este debate se refiere a la capacidad del con-
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tinente para tener el dominio de la escalada, lo que incluye cruzar
el Rubicon en la dimensién nuclear. Europa o algun pais europeo
tendrian que dotarse de un arsenal de ojivas tacticas en sistemas
con sigilo y alcance para llegar a San Petersburgo y Moscu, a fin
de disuadir a Rusia. Esta disuasion «euro-minima» seria logica
en el sentido de que tendria los mecanismos similares a la poli-
tica de doble via de los afios ochenta (es decir, la disuasion tea-
tral basada en el objetivo del contravalor). Sin embargo, todo el
debate (como la mayoria de los debates nucleares) esta extrafia-
mente desconectado de las realidades politicas internas. Francia
es el Unico pais con condiciones para una disuasion «euro-mi-
nima», pero su perspectiva estratégica la hace imposible como
lider para los paises «al Este de Berlin». De hecho, es mas pro-
bable que Polonia intente establecer su propio arsenal nuclear, en
lugar de depender de las decisiones aisladas del presidente fran-
cés. Sin embargo, esta opcidn especulativa tardard décadas en
aplicarse, incluso en el mejor de los casos. Ademas, aunque una
solucion nacional sea mas creible que la idea de un botén nuclear
europeo «rotatorio», no es una respuesta relativa a la seguridad
para Europa como continente.

Por lo tanto, y dadas estas apremiantes circunstancias, épor
qué es tan dificil que Europa se una en tiempos de gran incerti-
dumbre? éPor qué los europeos, en palabras de Sven Biscop, no
confian en su propio valor disuasorio a menos que un estadouni-
dense esté al mando? (Biscop, 2022: 4). Este rompecabezas esta
relacionado con Europa como actor colectivo.

En esencia, Mancur Olson (1965) lo llamd «el problema de Ia
accioén colectiva», y se ha reflejado especialmente en un debate
europeo sobre diversas formas de mecanismos de integracion,
con la intencién de establecer incentivos selectivos mas o menos
inteligentes para una mayor cooperacion entre los Estados miem-
bros. De acuerdo con la teoria de la integracion, este proceso
requiere confianza, asi como intereses compartidos. Quién es
cada uno determina en quién confiar y qué merece proteccion y
sacrificio. Asi pues, una solucidn europea exigiria un cambio de
identidad en el que An die Freude pasara a ser tan importante
como los himnos nacionales, y no es probable que eso ocurra.
Ergo, simplemente no hay una buena respuesta a corto plazo
para la situacion actual.

Este es el problema que se trata en este ensayo. El reto es que
deberia haber una politica europea dadas estas limitaciones. Sin
embargo, se ha limitado a una perspectiva subregional y se dis-
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cute, principalmente, una perspectiva sueca como parte de un
contexto noérdico-baltico, y su papel en una situacién estratégica
emergente en el continente europeo: iqué podria hacerse, por
qué deberia hacerse y quién deberia hacerlo? Esto significa que lo
gue sigue no es una discusion sobre la UE frente a la OTAN, sino
mas bien un analisis sobre los factores que impulsan y blogquean
la seguridad euroatlantica.

Se continla este ensayo con un analisis mas detallado de las
condiciones sistémicas, es decir, de como un orden de segu-
ridad mundial transformado reviste una importancia crucial
para Europa. A continuacion, se presenta el marco regio-
nal nérdico-baltico y su evolucién en la ultima década. En el
siguiente apartado, se analiza como la region noérdico-baltica
estd conectada con el desarrollo del orden de seguridad global.
Por ultimo, se evallan las consecuencias de las adhesiones
sueca y finlandesa a la OTAN sobre lo que se llama un nuevo
Flanco Norte.

2 Europay el orden de seguridad mundial

Un aspecto muy descuidado de los asuntos mundiales actua-
les, en parte debido al uso repetido de la analogia histérica de
la Guerra Fria, son los enredos politicos de poder a los que se
enfrenta ahora el mundo.

La Guerra Fria fue una confrontacion bipolar, pero el sistema
internacional emergente es multipolar, o0 mas bien un sistema
de unimultipolaridad, segun la expresién de Samuel Huntington
(1999), lo que significa que EE. UU. es, con diferencia, el mayor
actor militar, pero no en todas partes ni todo el tiempo. Rusia,
Japon, India, Iran, Brasil y Sudafrica son potencias regionales
con preeminencia en sus respectivas regiones.

China es una potencia regional especial, en el sentido de que tiene
potencial para convertirse en una superpotencia. El argumento de
Huntington (1999: 36) es que «la resolucion de cuestiones inter-
nacionales clave requiere acciones por parte de la superpotencia
Unica, pero siempre con alguna combinacion de otros Estados
importantes; la superpotencia Unica puede, sin embargo, vetar la
accién en cuestiones clave de combinaciones de otros Estados».
Ademas, a diferencia de lo que se suponia entonces, la globaliza-
cion o, en palabras de Thomas Friedman (2025), que «el mundo
es plano», no significa que el aumento de los flujos de bienes,
servicios y personas vaya a conducir a la paz mundial.
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Al contrario, en cualquier sistema multipolar, existe una interac-
cion constante entre las principales potencias, a través de la cual
se ponen a prueba y se evallan las intenciones estratégicas y la
credibilidad militar. Asi ocurrié durante el Concierto de Europa
(tras el Congreso de Viena) o el sistema europeo anterior a la
Primera Guerra Mundial. Cada cierto tiempo, alguna potencia o
potencias exploraron oportunidades de ir mas alld de su limita-
cion percibida, tras lo cual hubo confrontacién o acomodacion por
parte de las otras potencias.

Aunque las analogias historicas son Utiles, también reducen
las complejidades del escenario contemporaneo. Las potencias
regionales pueden sortear las limitaciones percibidas y explo-
rar habilmente las asimetrias, lo que podria desarrollarse como
diversas formas de «tacticas del salami» (es decir, pasos len-
tos y apenas perceptibles para establecer una nueva norma en
las relaciones internacionales), en lugar de un desafio repentino
de lo que Tucidides identificd por primera vez como una «gue-
rra hegemodnica» (Gilpin, 1988). La cuestion es que las tacticas
del salami pueden coordinarse y sincronizarse entre potencias
regionales rivales, en detrimento de los intereses estadouniden-
ses. Sin embargo, la analogia historica con la Segunda Guerra
Mundial también es pertinente, ya que esta guerra hegemonica
comenzd como tres proyectos imperialistas desconectados (es
decir, la Alemania nazi, Italia y Japdn), que solo se concentraron
y coordinaron en un conflicto global a finales de la década de
1930.

Con este trasfondo sistémico, se observan las similitudes estruc-
turales del mar Baltico, el Levante/mar Rojo y el mar de China
Meridional/Oriental: cada uno presenta una potencia regional
con intereses en un lugar donde Estados Unidos ha ampliado sus
compromisos de seguridad. China estd desafiando actualmente a
aliados de Estados Unidos en los tratados (especialmente Filipinas
y Taiwan). La inteligencia occidental sefiala 2027 como un ano
crucial para las amenazas militares chinas contra Taiwan, con
posibilidad de que estas se extiendan hasta 2030 (Studeman,
2024). En todo Oriente Proximo, Irdn estd utilizando proxies
(es decir, Hamas, Hezbold, los huties y varios grupos en Irak y
Siria) para atacar directamente a las fuerzas estadounidenses y
a aliados clave como Israel. En Europa, a través de su guerra de
agresién en Ucrania, Rusia ejerce presidon sobre la posicién de
fuerzas y el presupuesto de defensa de Estados Unidos. Aunque
Estados Unidos tiene las mejores cartas, tendra que jugar junto

248



Un pilar regional en un mundo de conflictos: Suecia, la zona...

con las potencias regionales para ganar las bazas. Desde la otra
perspectiva, aunque las potencias regionales tengan las cartas
mas bajas, pueden impedir que Estados Unidos gane la partida.
Por mucho que los académicos se hayan enzarzado antes en un
debate sobre la «estabilidad» o la «inestabilidad» de los sistemas
multipolares, aparece asi una situacion en la que se tendra expe-
riencia empirica de primera mano sobre esta cuestion.

Esta perspectiva sistémica también estd reconocida en la doc-
trina estadounidense. Ya en la Revisidon Cuatrienal de Defensa
(QDR) de 2014, el objetivo de la fuerza conjunta estadounidense
era «derrotar a un adversario regional en una campafa multi-
fasica a gran escala y negar los objetivos de —o imponer cos-
tes inaceptables a— otro agresor en otra regién» (Departamento
de Defensa, 2014: 22). Dicho de otro modo, la fuerza conjunta
estadounidense estad desbordada en una situacion en la que las
potencias regionales atacan simultdneamente en el mar Baltico,
el Levante/mar Rojo y en el mar de China Meridional/Este. Quiza
aun mas llamativa fue la Estrategia de Seguridad Nacional de
2017, que admitia abiertamente que la globalizacion dominada
por EE. UU. habia fracasado, y que EE. UU. debia replantearse
«politicas basadas en la suposicion de que el compromiso con
los rivales y su inclusidn en las instituciones internacionales y el
comercio mundial los convertiria en actores benignos y socios
dignos de confianza. En su mayor parte, esta premisa resulté ser
falsa» (Casa Blanca, 2017: 3). Se suponia que el mundo iba a
parecerse mas a EE. UU., pero en lugar de eso el mundo se estd
pareciendo mas a China.

Asi, la estrategia estadounidense se ha ajustado en consecuencia
durante la Ultima década. A partir de la Administracién Obama, no
solo se produjo un lento alejamiento de Europa, sino que, sobre
todo, la idea fundamental de la estrategia estadounidense era
tejer una red con Estados de confianza (asociaciones) y actores
privados de primer orden (tecnologia). El motor de la Iniciativa de
Innovacién en Defensa, también conocida como «tercera estra-
tegia de compensacién» (Christiansson, 2018), es la conviccidon
de que es necesario que Estados Unidos obtenga una ventaja
tecnoldgica si quiere tener alguna posibilidad de «mantener el
liderazgo mundial de EE. UU.», por citar el titulo de la estrategia
de Obama (Departamento de Defensa, 2012). Asi, la hegemonia
dispone de una estrategia para hacer frente a una situacion en
la que tiene que enfrentarse simultaneamente a varias potencias
regionales o a un competidor de su misma categoria. El hecho de
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que Estados Unidos reconozca sus limites militares es, de hecho,
la sefial de que admite que ya no es una potencia hegemonica.
«Enredos politicos de poder mundial» es la expresién concreta de
lo que los tedricos llaman a veces «interdependencia compleja»,
que debe interpretarse como una situacién de célculo opaco de
riesgos, asi como de politica de poder manifiesta, en un sistema
en el que Estados Unidos es la potencia lider pero incapaz de dic-
tar un orden internacional.

3 El contexto regional: del mar Baltico al Alto Norte

En la dltima década, la situacion de la seguridad en la region
del mar Baltico ha cambiado de manera significativa. Durante
la década de 1990, fue una especie de remanso de paz y un
claro ejemplo de gobernanza de la seguridad a varios niveles.
Esto significaba que principalmente los especialistas regionales
en estudios de seguridad se preocupaban por el desarrollo de la
region.

Sin embargo, tras la anexion rusa de Crimea en 2014 y el con-
flicto de baja intensidad en el Dombas, se convirtié en un punto
de confrontacidn entre Rusia y Occidente, y empezo6 a atraer la
atencién de alto nivel en Washington y Bruselas. Los patrones de
ejercicios militares rusos y el uso de lo que Mark Galeotti deno-
mina «diplomacia heavy metal» (Galeotti, 2016), establecieron
lentamente una nueva normalidad que resulta demasiado fami-
liar en un contexto histérico. Las voces de alerta de las capitales
«al este de Berlin», entre ellas Estocolmo, Helsinki, Tallin, Riga y
Vilna y Varsovia, fueron tomandose en serio y ganando influencia
en los foros internacionales.

Por supuesto, los analistas de la regidon nérdico-baltica conside-
raban que el régimen de Putin era una gran preocupacion ya
antes de 2008, pero, hasta la agresion rusa en Crimea, esto se
consideraba histeria y una descripcion injusta de la Rusia en tran-
sicion democratica. Hay muchos responsables politicos en Europa
deseosos de comprender al régimen de Putin, lo que a menudo
significa que tienden a trivializar las consecuencias de sus accio-
nes. Europa continud la politica de asociacién (condicional) con
Rusia, y por eso las ondas expansivas tras Crimea fueron tan
notables. Si el orden de seguridad en Europa descansaba en la
Carta de Paris y en los principios de la OSCE, resultaba sencilla-
mente imposible comprender por qué un pais volveria al compor-
tamiento imperial del siglo XIX.
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Hay que recordar que la respuesta europea a Crimea fue diver-
sificada: la UE se unié en torno a las sanciones, la OTAN invento
toda una serie de nuevas siglas e intensificé las maniobras mili-
tares a escala relativamente reducida en Europa, incluyendo la
regién nordico-baltica. La estrategia de defensa de Polonia y los
paises balticos comenzé como un mecanismo de disuasion de
«alambre trampa» (batallones multilaterales) y se ha ido refor-
zando gradualmente hasta convertirse en un cerco algo mas
sdlido (brigadas multilaterales). Sin embargo, después de una
década, hay varios interrogantes sobre la capacidad de respaldar
a estas unidades con fuerzas de seguimiento y voluntad politica.
Esto es crucial, ya que una fuerza trampa no tiene valor disuaso-
rio sin fuerzas de seguimiento.

La participacion y el compromiso con los esfuerzos colectivos han
ido cambiando, y no menos preocupante es la recurrente insis-
tencia en gastar el 2 % del PIB en defensa. AUn mas importante
es la tendencia a mantener organizaciones militares incomple-
tas, hasta el punto de que la mayoria de los paises del entorno
euroatlantico parecen rebanadas de queso suizo: llenas de caren-
cias de capacidades.

Sin embargo, cabe sefialar que, aunque el sur de Europa ha
mostrado un tibio interés por el desafio ruso, existe un interés
creciente por los acontecimientos que tienen lugar en la regién
nordico-baltica. Puede que para estos paises Rusia no sea la prio-
ridad nimero uno, pero, tras el 24 de febrero de 2022, poco a
poco, las ilusiones sobre la naturaleza del régimen de Putin se
van desvaneciendo en los circulos mas realistas.

Por ello, el discurso de seguridad de la regién nérdico-baltica ha
ocupado lentamente el debate en el sistema de seguridad occi-
dental. Términos como «geopolitica», «politica de poder» y «A2/
AD>» (anti-area/acceso denegado) se convirtieron en temas de
agenda, aunque, en palabras de Walter Gallie (1955), siguieran
siendo «conceptos esencialmente controvertidos» en el debate.
Se pidid a los analistas del este de Berlin que dieran conferencias
sobre los objetivos de la politica exterior rusa, y no tuvieron que
actualizar sustancialmente sus viejas presentaciones en Power
Point. Un publico cada vez mas curioso del sur y el oeste de
Europa se enterd de la llamada doctrina Gerasimoyv, de las «gran-
jas de troles» y de los rearmamentos nucleares.

Tras la visita del presidente Obama a Estocolmo en 2012, desta-
cados responsables politicos y mandos militares estadounidenses
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empezaron a realizar visitas periddicas a la regién, tanto bila-
terales como en el marco de constelaciones regionales como el
«NB8», el «Nordic Security Dialogue», el «Northern Group» v,
mas tarde, la «Fuerza Expedicionaria Conjunta» (JEF) (Richards,
2012). En la region, Suecia y Finlandia también desarrollaron
una cooperacion bilateral en materia de defensa (FISE, MOD en
Suecia y Finlandia, 2018).

En general, el mensaje de los paises al este de Berlin era que
Europa se enfrenta a un reto vital, incluso existencial. En su lec-
tura, el objetivo del régimen de Putin es establecer un nuevo
orden de seguridad en Europa. Se acabaron los dias en que
Moscu aceptaba en silencio su papel de socio de Occidente. Rusia
ha salido de las sombras y ahora reclama su esfera de influen-
cia en Europa. Asi pues, la guerra en Ucrania no tiene que ver
con Ucrania, sino con Europa. Dado que la base del analisis de
las intenciones rusas tiende a ser la Kremlologia combinada con
la experiencia histérica de tratar con Rusia, los motivos de la
politica de Putin fueron y son discutidos entre los europeos. Se
podria distinguir un «imperativo de politica exterior» (es decir, el
imperialismo ruso) y un «imperativo interno» (es decir, la nece-
sidad de enemigos externos para legitimar el régimen), depen-
diendo de los factores en los que hagan hincapié los analistas.

Sin embargo, independientemente de los motivos, es dificil
ignorar la urgencia de este reto. Cabe sefialar que, antes del
24 de febrero de 2022, se estimaba que era posible que Putin
participara en dos operaciones militares de gran tamafio, con
100 000-150 000 soldados. Al consultar la inteligencia y la pro-
duccion de las capacidades rusas, los planificadores descubren
gue Rusia se esta preparando actualmente para la confrontacién
con Occidente. Segun estimaciones de un reciente documento de
debate, tiene capacidad para entrenar a unos 130 000 soldados
cada seis meses (Ministerio de Defensa de Estonia, 2023: 10).
Rusia gasta actualmente unos 10 000 000 000 € al mes en la
guerra de Ucrania, y el presupuesto militar supone un tercio del
presupuesto federal. Asi pues, la valoracién actual es que Rusia,
ceteris paribus, puede estar en condiciones de amenazar directa-
mente a Occidente en un plazo de entre tres afios y una década.

Aunque existen varias opciones para el régimen de Putin en
una futura confrontacion militar con Occidente, el escenario que
ha servido de base para la planificacién regional de la OTAN es
el de los hechos consumados de apropiacion de territorios. Se
trata o bien de un ataque limitado contra la OTAN (la «toma de
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Hamburgo» en el vocabulario de planificacion de la Guerra Fria),
tras el cual Rusia pondria sus cabezas nucleares subestratégicas
en alerta maxima, o bien se trata de la fragmentacion de los
Estados balticos por debajo del umbral de lo contemplado en el
articulo 5. El principal supuesto de estos escenarios es que el
régimen de Putin ha descubierto donde puede explotar su poder
regional las asimetrias con Europa: en palabras de Edward Lucas
(2008), Rusia puede sufrir mas, puede entrar directamente en
guerra y puede mentir sistematicamente sobre casi todo.

En la planificacion de la defensa occidental, la problematica de los
paises nordico-balticos ha cambiado: durante la Guerra Fria, el
temor era que los rusos salieran del Baltico (para dejar a Europa
sin el apoyo de Estados Unidos), hoy el problema es obtener
acceso, y asegurar las lineas maritimas de comunicacién en tiem-
pos de crisis y guerra (Clark et al., 2018). El Alto Norte es vital
para Rusia (por ejemplo, la Flota del Norte y sus submarinos
nucleares de misiles balisticos), cualquier operacién hostil en el
Baltico tiene consecuencias inmediatas también para Finlandia,
Suecia y Noruega en el norte. Una vez mas, Suecia se encuentra
en la trayectoria de los misiles de las grandes potencias de la
politica internacional. Independientemente de la opcidon de con-
frontacion, la OTAN se ha dado cuenta de la necesidad de contar
con activos occidentales creibles o, de hecho, con una politica
para hacer frente a Rusia, pero, como es obvio que este cambio
de estrategia llevara tiempo ponerlo en practica, los Estados de la
regidn sienten que se acerca el invierno. Aunque puede que nadie
conozca los planes del Kremlin, el mero riesgo de que el régimen
de Putin tenga la capacidad de cortocircuitar el articulo 5 lo con-
vierte en un problema para los planificadores politicos.

Como se comenta mas adelante, estas circunstancias regionales
son ahora la prioridad nimero uno en Estocolmo entre los mili-
tares, los responsables politicos y los intelectuales de la defensa
y se dedica una atencién considerable a las contramedidas. De
hecho, el ingreso de Suecia y Finlandia en la OTAN debe contem-
plarse en este contexto de un area operativa interrelacionada en
la region nordico-baltica. En este sentido, Suecia define sus inte-
reses principalmente en términos regionales.

En enero de 2024, el CHOD sueco Micael Bydén advirtié publi-
camente del riesgo de guerra con Rusia en los proximos afios
e instd a todos los ciudadanos a «prepararse mentalmente»
para ello (Nordstrom, 2024). Otra respuesta importante es el
aumento del presupuesto de defensa de 12 300 000 000 € en
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2024 a 15 500 000 000 € en 2030 (aproximadamente un 30 %
de aumento), pero se trata de una solucion a largo plazo, vy las
Fuerzas Armadas suecas siguen enfrentdndose a carencias muy
graves en los proximos anos (Forsvarsmakten, 2023) (el ejerci-
cio militar Aurora 2017 fue la primera sefial seria de que Suecia
empezaba a restablecer la defensa territorial, pero también mos-
tré que las Fuerzas Armadas tenian varias deficiencias). Otra
contramedida son los planes y ejercicios operativos para con-
tingencias en el mar Baltico en los que la isla de Gotland es una
pieza clave del terreno: la potencia que controle la isla también
estd en posicion potencial de hacer muy costosa una entrada
en la zona de operaciones. La publicacion de la Estrategia de
Seguridad Nacional, verano de 2024, fue otro paso importante.
La UE es importante para Suecia y existe una ambicién declarada
de reforzar su papel en materia de seguridad, pero se insiste en
que debe hacerse «de forma que favorezca el vinculo transat-
lantico sin recortar las competencias de sus EEMM» (Gobierno
sueco, 2024: 19). En concreto, la integracion en las estructuras
de la OTAN se considera «la medida mas importante y urgente
para reforzar la seguridad de Suecia» (Ibid. 18).

4 La region nérdico-baltica y el orden de seguridad mundial

Es en este contexto en el que la regidn nérdico-baltica comienza
lentamente a cobrar interés, desde una perspectiva de seguridad
global. La regién ha pasado de ser una preocupacion de seguridad
local con implicaciones para la credibilidad de la Pax Americana
a un nexo en el que se visualiza el fin esta Ultima con todas sus
peligrosas implicaciones.

Dos ejemplos poco tratados, en los que la regiéon ha pasado a
formar parte de enredos politicos de poder, son la cooperacion
China-CEE y el ejercicio militar Joint Sea 2017 (Higgins, 2017). El
primero, también conocido como «16+1», es un formato de coo-
peracion internacional entre China y los paises de Europa Central
y Oriental. Una de las facetas de esta cooperacién es un espacio
de cooperacion tecnoldgica y econdmica, basado en la ldgica de
que todos ganan y en la ventaja comparativa para los implicados.
Sin embargo, en un segundo plano estan las implicaciones estra-
tégicas de las inversiones chinas en Europa del Este. La filosofia
de inversion china (también conocida como «la nueva ruta de la
seda»), claramente reflejada en su estrategia de inversion en
Africa, se centra en las grandes infraestructuras. Se han dedi-
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cado unos 15 000 000.000 $ a inversiones en Europa Central y
Oriental. Aunque estas inversiones crean interdependencia, tam-
bién forman parte de un intento a largo plazo de China de domi-
nar econdmicamente la masa continental euroasiatica. En 2022,
los tres Estados balticos se retiraron de la cooperacion.

Durante la Gltima década, se ha producido una sefializacién coor-
dinada entre Moscu y Pekin. Durante el verano de 2017, China
celebro el 90.9 aniversario del Ejército Popular de Liberacion (EPL),
y hay que tener en cuenta la importancia de las Fuerzas Armadas
como parte de la mitologia nacional china. El partido comunista
es la condicion previa para la Republica Popular: la campafa mili-
tar del presidente Mao fue la que cred la China comunista. El EPL,
a su vez, es el corpus de las capacidades navales emergentes
que constituye el nucleo del continuo y considerable programa
armamentistico chino. Asi pues, cualquier sefal relativa al uso
de las fuerzas navales es significativa para comprender cémo ven
los dirigentes chinos el lugar de su pais en el mundo. De ahi el
interés estratégico del ejercicio naval Joint Sea 2017. Se traté de
un ejercicio conjunto relativamente breve entre Rusia y China en
el mar Baltico, pero también fue uno de los primeros casos en los
que la region nordico-baltica se convirtid en un escenario para
la senalizacion estratégica china. Tras la invasion a gran escala
de Ucrania, es bien sabido que Rusia ha contado con el apoyo
econdmico y militar de China (por ejemplo, inteligencia por saté-
lite, componentes para aviones de combate, telecomunicaciones,
herramientas industriales avanzadas y, no menos importante,
semiconductores). Esta evolucion ha alarmado a EE. UU., que, en
diciembre de 2023, establecid un régimen de sanciones contra
los bancos chinos (Talley y Cullison, 2023).

Recientemente, hay sefiales aun mas fuertes de enredos politicos
de poder. La fecha del 7 de octubre de 2023 estd muy asociada a
las masacres de Hamas en Israel, pero también fue en esta fecha
cuando un buque registrado en China, en el golfo de Finlandia
(con tripulacion rusa), destruyd el gasoducto (Balticconnector)
entre Estonia y Finlandia (Chiappa et al., 2023). Durante el
mismo periodo, China realizd provocaciones contra Filipinas, y el
presidente Biden advirtié publicamente a China de que no ata-
cara a Filipinas (Sevastopulo, 2023). Durante el verano de 2024,
China y Rusia han cooperado en ejercicios militares navales y de
aviones bombarderos cerca de Alaska, Taiwan y Japon (Pierson
2024), y China incluso realizé un ejercicio militar en Bielorrusia
(Reuters, 2024a).
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Iran esta produciendo drones en masa para la agresion rusa en
Ucrania (Bertrand, 2023) e incluso hay acusaciones de suminis-
tro irani de misiles balisticos a Rusia (Norman et al. 2024). De
hecho, como sefialaron dos analistas suecos, la guerra en Ucrania
«dio a Iran la oportunidad perfecta para hacer uso de su industria
de defensa para ayudar a Rusia» (Holmquist y Khan, 2024: 4).
Simultdaneamente, Rusia estd contrabandeando grano a Iran vy,
tras la exportacion rusa de aviones Su-35, el reciente anuncio de
un tratado de cooperacién ruso-irani en materia de defensa tiene
todo el sentido (Reuters, 2024b). Los rebeldes huties con base en
Yemen (un apoderado irani) llegaron recientemente a un acuerdo
sobre el paso seguro de barcos rusos y chinos en el mar Rojo y el
golfo de Adén (Dagher y Hatem, 2024). Ademas, se ha informado
de que piratas informaticos chinos e iranies han realizado cibera-
taques contra sistemas de agua estadounidenses (Satter, 2024).

La impresion general es que se trata de un conflicto en curso, y
que Pekin, Moscu y Teheran realizan esfuerzos coordinados en
todos los dmbitos posibles contra EE. UU. El mensaje de Pekin
y Moscu a Washington es que cualquier contingencia en el mar
Baltico conlleva el riesgo de una implicacion china, y que dicha
contingencia puede extenderse a Asia Oriental. En una cadena
inversa de acontecimientos, cualquier movimiento estratégico
que comprometa a las fuerzas estadounidenses en Asia Oriental
conlleva el riesgo potencial de una escalada rusa en la regién del
mar Baltico.

Cabe destacar que estos enredos de poder politico son recono-
cidos abiertamente por los principales actores del drama. En su
reciente visita a China, Tony Blinken advirtio al pais asiatico sobre
un mayor apoyo a la agresion rusa en Ucrania (Bicker y Drury,
2024). El coordinador para Asia de la Administracién Biden, Kurt
Campbell, declaré recientemente que Estados Unidos responsa-
bilizard a China de cualquier avance que Rusia pueda hacer en
el frente de Ucrania (Agence France-Presse, 2024). Cuando el
presidente de la Cdmara de Representantes, Mike Johnson, anun-
cid el paquete de ayudas a Ucrania, lo motivd como parte de
un esfuerzo para contrarrestar a China, Rusia e Iran (Ferguson,
2024).

A su vez, {cudles son las implicaciones de los enredos politicos de
poder para la region nordico-baltica? Los aspectos mas importan-
tes son el aumento de los riesgos y las incertidumbres. El orden
de seguridad mundial es mas bien una anarquia bruta y, en un
sistema de unimultipolaridad, es prudente no ignorar las cone-
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xiones entre los acontecimientos de la regién nérdico-baltica,
Oriente Medio y Asia Oriental. Los asuntos mundiales se vuel-
ven mas inestables en situaciones en las que la sefializacidon no
ha establecido y confirmado «lineas rojas». Como practicamente
no existen negociaciones institucionalizadas entre las potencias
regionales y Estados Unidos, estas «lineas rojas» se elaboran con
métodos de ensayo y error. Asi pues, en el contexto actual, es
necesario un analisis regional comparativo continuo para identifi-
car posibles indicadores de una guerra hegemonica.

Aunque no haya una guerra hegemonica, o mas bien que siga
siendo un conflicto multidimensional de baja intensidad, es
importante recordar lo expuesto al principio de este ensayo: el
punto de que los regimenes internacionales creados para estabi-
lizar Europa, la UE y la OTAN, estan en pleno cambio. Es probable
que algunos actores (como Turquia y Hungria) cubran sus apues-
tas. Siguiendo el debate anterior, lo mas probable es que Suecia
desarrolle una cooperacién regional mas profunda. Es probable
que los Estados de la region nordico-baltica sigan explorando la
cooperacion bilateral y minilateral en materia de defensa con el fin
de reforzar su defensa. En palabras de Tomas Valasek (2011: 9),
es probable que estas «islas de cooperacidon» sean cada vez mas
importantes para la seguridad en Europa. La cooperacion regio-
nal es un juego de suma positiva, que alun mantiene una puerta
abierta para una sana recuperacion del sistema politico estadou-
nidense. No resuelven los problemas fundamentales a los que se
enfrenta Europa, pero reflejan el interés de los Estados relativa-
mente pequefios por disponer de espacios complementarios de
coordinacion con actores regionales mas importantes.

5 El factor regional: un nuevo Flanco Norte

Suecia y Finlandia son ahora miembros de la OTAN. La escalada
en Ucrania del 24 de febrero de 2022 condujo a un historico y
rapido proceso de adhesion. Para ser claros, la escalada rusa no
alterd la naturaleza del régimen de Putin, ni desafié el orden de
seguridad europeo (como se concluyd, fue efectivamente des-
echado en 2015), pero hizo que el gobierno sueco se diera cuenta
de que su doctrina de seguridad de «no alineamiento militar» era
fundamentalmente insostenible.

Finlandia avanzd primero, y eso fue importante, porque, sin el
proceso finlandés, era improbable que Suecia se hubiera adhe-
rido (Savolainen, 2024). Tras la invasidén rusa a gran escala, la
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opinién publica finlandesa se decantdé rapidamente a favor de
la integracion en la OTAN. Ya el mismo dia de la escalada rusa,
el entonces presidente finlandés, Sauli Niinistd, y la entonces
primera ministra, Sanna Marin, celebraron una rueda de prensa
conjunta, como inicio simbdlico de lo que se convirtid6 en una
estrecha coordinacion entre presidente, gobierno y parlamento.
Cuando Niinistod visité al presidente Biden, el 4 de marzo, era
obvio que Finlandia habia decidido solicitar la adhesién. Esta
extraordinaria precipitacion tenia explicaciones histéricas, ya que
Finlandia se ha movido varias veces con rapidez para renego-
ciar su dependencia de Rusia. Asi ocurrié en 1917-1918, cuando
Finlandia declard su soberania en cuanto los bolcheviques deci-
dieron permitir la liberacién nacional. Del mismo modo, en cuanto
se desmembré el Imperio Soviético en 1992, Finlandia renegocid
rapidamente el Tratado fino-soviético de 1948, que habia sido
una camisa de fuerza durante la época de la Guerra Fria. La
rapidez también era esencial después del 24 de febrero: el oso
ruso estaba empantanado en Ucrania y, utilizando la metafora de
Niinistd, Finlandia podia «saltar la valla» y buscar proteccion en
Occidente.

Sin embargo, en Estocolmo las cosas fueron mas lentas. La
reaccion inicial de la entonces primera ministra, Magdalena
Andersson, fue asegurarse de que Suecia no abandonaria el no
alineamiento militar, algo que desestabilizaria el norte de Europa.
La identidad vy la politica de los socialdemodcratas durante mucho
tiempo fue mantener buenas relaciones con la OTAN, pero pasar
de la adhesidon. Sin embargo, la decision finlandesa cred una
dindmica situacional imposible de evitar incluso para los social-
demdécratas. La libertad de accidn, que es el objetivo ultimo de la
no alineacion, carece de sentido y es potencialmente peligrosa en
una situacion en la que Noruega, los paises balticos y Finlandia
acabarian en guerra con Rusia. Basta con echar un rapido vistazo
al mapa para comprender que la defensa de estos paises por
parte de la OTAN requiere el acceso a territorio sueco, de una
forma u otra, algo de lo que Rusia también es muy consciente.
Lo primero que ocurriria en un ataque ruso a los paises balticos
probablemente seria una llamada de Estados Unidos a Suecia
sobre el paso seguro por territorio sueco de unidades de paises
de la OTAN (Clark et al., 2018: 76). En otras palabras, una gue-
rra en el norte de Europa pone inmediatamente el foco de las
grandes potencias en territorio sueco, y équé sentido tiene la
libertad de accion si Suecia se ve automaticamente implicada en
las operaciones?
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Por el contrario, el ingreso en la OTAN puede verse como una
mavyor libertad de accion, ya que daria a Suecia una influencia
sobre como se disefia el plan para el norte de Europa. Ademas,
la cooperacién del FISE, iniciada gradualmente durante la Ultima
década, ha llegado a un punto de planificacion operativa «mas
alla del estado de paz» pero, si Finlandia ingresara sola en la
OTAN, seria imposible continuarla, pues entonces esta seria leal
ante todo a la planificacion del articulo 5. Estas razones estraté-
gicas, junto con el hecho de que Suecia tenia unas proximas elec-
ciones nacionales en septiembre de 2022, decidieron la cuestién
para el primer ministro sueco (Holmstrém, 2023: 611-626). Esta
vez, Finlandia ayudd a Suecia a reflexionar y la empujo suave-
mente hacia la OTAN. No deja de ser una ironia histérica, ya que
fue una decision unilateral de Suecia de adherirse a la UE la que
empujo suavemente a Finlandia a hacerlo en los afos noventa.
Todo el mecanismo es similar a la conocida historia de «Los tres
cerditos»: el perezoso cerdo violinista (Suecia) se asusto en 2014
y corrié hacia el mas preparado cerdo violinista (Finlandia) en
busca de cooperacion (FISE), pero cuando finalmente aparecid el
Lobo Feroz (24 de febrero de 2022), el cerdo violinista arrastré
rapidamente al confundido cerdo violinista hasta la robusta casa
del cerdo practico (OTAN).

5.1 Una cooperacién nérdica mas estrecha

El 27 de abril de 2022, el gran viejo de los politdlogos suecos,
Olof Ruin, publicé un articulo sobre el debate de la OTAN en el
diario sueco Dagens Nyheter y termind su argumentacion con
las siguientes palabras: «La vieja idea de Tage Erlander [primer
ministro sueco de 1946 a 1969] de una defensa noérdica comun,
gue se hizo imposible por las relaciones de Finlandia con la Unién
Soviética, cobraria existencia en el marco OTAN». Estas lineas no
solo contienen el embridén de una nueva mitologia politica que los
socialdemocratas pueden utilizar para justificar por qué han cam-
biado su postura en el debate sobre la OTAN, sino que también
orientan sobre como considerar las consecuencias de una adhe-
sion sueco-finlandesa a la OTAN para la defensa sueca. En abril
de 2024, los ministros de Defensa ndrdicos publicaron un articulo
de debate conjunto sobre su visidon de una nueva era de mayor
cooperacion nordica en materia de defensa (Jonson et al., 2024).
Deberia existir «capacidad para conducir y liderar operaciones
conjuntas multinacionales mediante un planeamiento operativo
comun, que sea un complemento del planeamiento nacional y
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del planeamiento de la OTAN» (ibid.). De hecho, esta idea cons-
tituye un nivel propio en la disuasién europea frente a Rusia,
un concepto de defensa noérdico. Ademas, esta vision nordica
también formaba parte del reciente informe de la Comision de
Defensa sueca (en preparacion de la préoxima Ley de Defensa)
(Forsvarsdepartementet, 2024: 241-242).

Una de las observaciones mas habituales en los debates sobre
el ingreso de Suecia es que sus Fuerzas Armadas han mante-
nido una cooperacion tan estrecha con la OTAN que le resultara
muy facil formar parte de la alianza. A diferencia del nivel poli-
tico-estratégico sueco, el nivel militar-estratégico simplemente
se ha fusionado con su homodlogo transatlantico: a través de las
operaciones en los Balcanes (SFOR, IFOR, KFOR), Afganistan
(ISAF), Libia (Protector Unificado) y a través de procesos de
adiestramiento y formacién continua como Trident Juncture,
Cold Response, BALTOPS, no menos importante en términos
de conceptos de Estado Mayor como la «Fuerza Combinada de
Operaciones Conjuntas» (CJTF). Pero esto es solo una cara de la
moneda, si se considera la region nordico-baltica.

En el debate internacional, los paises nérdicos suelen conside-
rarse un conjunto de Estados afines: democracias estables del
norte de Europa con soluciones similares en materia de Estado
del bienestar. Desde la década de 1950 existe una zona libre de
pasaportes y un animado intercambio econémico y cultural desde
hace cientos de afios. El debate que domind las discusiones sobre
politica de defensa y seguridad hasta la invasién de Crimea en
2014 destaco a menudo la regién nérdica como un ejemplo inte-
resante de Estados que reunian buenas condiciones para una
cooperacién en materia de defensa en profundidad. La creacién
de un ambicioso mecanismo sobre el papel como la Cooperacién
Nordica de Defensa (NORDEFCO, y mas tarde NORDEFCO++) fue
quiza demasiado seductora y util como herramienta de relaciones
publicas.

Sin embargo, tanto durante la Guerra Fria como después de ella,
en el area de defensa siempre hubo una gran asimetria entre
los paises nérdicos (es decir, distintas opciones de politica de
seguridad y diferentes estructuras de las fuerzas armadas), lo
que significaba que habia limites claros a la profundidad que
podia alcanzar la cooperacién. Un aspecto importante se refiere
a la base industrial y las diferentes condiciones para la innova-
cion en defensa. Suecia destaca como gigante de la industria
de defensa, pero sus conexiones con la industria anglosajona la
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hacen a menudo reacia a participar plenamente en las iniciativas
industriales de defensa de la UE. Sin embargo, el principal obsta-
culo era que Suecia y Finlandia quedaban fuera del articulo 5 v,
ademas, Noruega no es miembro de la UE.

De un plumazo, la pertenencia de Suecia y Finlandia a la OTAN
ha convertido muchas de estas asimetrias en sinergias dentro
del marco de la planificacion conjunta de la defensa. El drea de
defensa ya no se diferenciaria de muchas otras areas politicas,
en las que ya existe una cooperacion muy profunda y natural.
La amenaza, las circunstancias geograficas y la dependencia de
EE. UU. unirian a los paises nordico-balticos, y la larga tradicion
historica de cooperacion nordica ya no se veria limitada por las
diferentes opciones en politica de seguridad. No obstante, estas
circunstancias limitan ain mas el impacto de la UE como canal de
los esfuerzos de defensa.

5.2 Implicaciones estratégicas

Por ultimo, se tratan brevemente algunas implicaciones relati-
vas a un nuevo Flanco Norte, especialmente relacionadas con
la planificacion operativa y las cuestiones nucleares. Como nue-
vos miembros, la tarea mas fundamental para Suecia y Finlandia
consiste en aprender cémo funciona la OTAN y tomarse en serio
todas las exigencias formales, sobre todo en lo referente al pre-
supuesto de defensa, y comprender basicamente a la OTAN como
entidad. Se trata, sin duda, de una nueva perspectiva para los
dos paises, ya que centrarse en la OTAN como organizacion nunca
ha sido una necesidad para los paises socios.

Ademas, significa tener una aportacion equitativa, no solo en el
intercambio de informacién, sino también en el disefio de planes
comunes para el Flanco Norte. Conceptos como «actuar con los
demas» y «no ser pasivo», que Suecia y Finlandia tienen como
doctrina desde hace bastantes afios, adquiririan un significado
concreto. El cuartel general de las Fuerzas Armadas suecas sim-
plemente debe tener mapas (mentales) que cubran toda la zona
nérdico-baltica.

Hay tres tareas principales que deben equilibrar los nuevos
miembros: las contribuciones a la presencia avanzada reforzada
(eFP), la planificacion operativa de la OTAN y el apoyo a Ucrania
en su defensa contra la agresion rusa. Este Ultimo se coordina
en el Grupo de Contacto de Defensa de Ucrania (UDCG o grupo
Ramstein), pero es importante sefialar que la generacién de
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fuerzas y el apoyo a Ucrania tendran lugar en diversos formatos
internacionales (por ejemplo, UE, OTAN, NORDEFCO), asi como
bilateralmente.

Es, asimismo, importante tener en cuenta que es probable que
el aumento del gasto en defensa se traduzca en un pilar europeo
mas fuerte de la OTAN, aunque es poco probable que se explote
como una caracteristica exclusivamente europea (Biscop, 2022).

Por encima de todo, convertirse en miembros de la OTAN supone
un cambio mental para considerarse aliados, y este es un pro-
ceso al que hay que prestar mucha atencién para evitar cualquier
«tristeza postadhesion» de decepciones o suefios inquietantes
sobre los viejos tiempos de neutralidad. Este cambio de menta-
lidad se subraya a menudo oficialmente, pero a continuacién se
explica lo que implica, en términos mas practicos, para Suecia y
Finlandia.

5.2.1 Perspectivas operativas

Cualquier debate sobre la contribucion sueca y finlandesa en el
Flanco Norte debe tener en cuenta dos cuestiones fundamenta-
les: la distincion entre el articulo 3 (resistir un ataque armado) y
el articulo 5 (restablecer y mantener la seguridad). Esta distincién
no siempre esta clara en los debates sobre defensa en los nue-
vos Estados miembros, ya que a menudo existe un malentendido
fundamental segun el cual el articulo 3 significa «esfuerzo nacio-
nal de resistencia y defensa territorial» y el articulo 5 significa
«defensa colectiva». Sin embargo, ambos articulos estan abier-
tos a la cooperacion multilateral; en el articulo 3 como «capaci-
dad individual y colectiva» y en el articulo 5 como «individual y
concertadamente» (Organizacion del Tratado del Atlantico Norte,
1949). De hecho, estas distinciones se reflejan en la estrategia
de la OTAN para la region nérdico-baltica después de 2014, como
qisuasién (art. 3) y defensa (art. 5) (Disuasion y Defensa del
Area Euroatlantica, DDA). La Alianza esta resistiendo mediante
una presencia avanzada reforzada (eFP) y proporcionando recur-
sos para restablecer la seguridad con fuerzas de alta disponibi-
lidad (Modelo de Nuevas Fuerzas de la OTAN). De este modo, el
Flanco Norte forma parte de un concepto mas amplio de seguri-
dad euroatlantica.

El primer aspecto se refiere a la solidaridad ndrdico-baltica y a
las Fuerzas Terrestres de Avanzada (FLF). Ya existe un Cuerpo
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Multinacional del Noreste (MNC-NE), y Suecia tiene un lugar
natural junto con Dinamarca en esta construccion de tripode.
Suecia ha anunciado un batallén reducido para Letonia en 2025
(Forsvarsdepartementet, 2024: 243-244). Ademas, esta la cues-
tion de Finlandia y su extensa frontera con Rusia. Una idea es
formar un grupo de combate del tamafio de una division sue-
ca-noruega-finlandesa que se ubicaria en el norte de Finlandia
como Fuerzas Terrestres de Avanzada (FLF). Una opcidon mas
ambiciosa seria formar un Cuerpo Multinacional del Alto Norte
en el que la unidad multilateral de Finlandia se organizara junto
con unidades de marines estadounidenses en Noruega. Ademas,
Suecia y Dinamarca también podrian formar una fuerza de alta
disponibilidad en el Baltico, que se utilizaria en el articulo 5 como
parte del segundo escaldn de la OTAN. Quiza la tarea mas impor-
tante para Suecia y Dinamarca en el Flanco Norte sea la defensa
de los accesos al Baltico, ya que es crucial para el plan regional de
la JFC-Brunnsum para la defensa de Polonia y los paises balticos.

Hay varias islas clave en el mar Baltico (por ejemplo, Aland,
Gotland y Bornholm). Estas son fundamentales para el desa-
fio A2/AD y Suecia tiene un papel importante en la defensa de
Gotland y en la contribucion a los planes del articulo 5 para
Aland. Suecia aporta, asimismo, profundidad estratégica y opera-
tiva a Finlandia. Finlandia es sensible a los ataques aéreos rusos
y Suecia puede actuar como zona de retaguardia (por ejemplo,
infraestructuras) para la aviacion aliada. Una opcién mas ambi-
ciosa es formar una Fuerza Aérea Nordica de unos 250 aviones
(con una mezcla de F-35, Hornets, F-16 y cazas Gripen). Tendria
sentido organizar las Armadas Finlandesa, polaca, sueca y bal-
tica como un grupo operativo combinado. Esto permitiria a las
Armadas danesa y alemana centrarse en los accesos al Baltico y
el Alto Norte, junto con las Armadas noruega y estadounidense.

5.2.2 Acuerdos bilaterales de defensa con EE. UU.

Todos los paises del nuevo Flanco Norte (es decir, Dinamarca,
Noruega, Suecia y Finlandia) tienen Acuerdos de Cooperacion en
materia de Defensa (DCA) con EE. UU., lo que significa que todos
ellos contaran con el preposicionamiento por parte de EE. UU. de
material militar para ser utilizado en tiempos de crisis y guerra.
En 2023, Noruega (que ha tenido equipo estadounidense prepo-
sicionado desde la Guerra Fria) finalizd las negociaciones sobre
otras cuatro bases estadounidenses (tres de la fuerza aérea y una
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estacién naval). En 2024, Suecia y Finlandia celebraron acuerdos
marco para posibles bases en diecisiete y quince emplazamien-
tos, respectivamente (Dalsjd, 2024).

La implicacion estratégica es principalmente doble. En primer
lugar, Suecia se convierte en una plataforma y un puente entre el
mar Baltico y el Artico, y los accesos al Baltico y Finlandia. En este
sentido, Suecia puede desempefiar un papel importante como
zona de escala (es decir, base y transito) para unidades principal-
mente estadounidenses y posiblemente britanicas. El territorio
sueco sera crucial para el articulo 5 en Noruega, Finlandia y los
paises balticos. En segundo lugar, el importante papel de las DCA
para el Flanco Norte es un claro indicio de la importancia de la
presencia estadounidense en Europa. Es una sefal de que el vin-
culo transatlantico es mas importante que el vinculo con Bruselas
y que, a su vez, puede ser muy importante para los acuerdos de
mando y control del Flanco Norte, ya que Suecia y Finlandia han
expresado un claro interés en no tener otros acuerdos que los
paises «atlantistas» Dinamarca y Noruega.

5.2.3 Cuestiones nucleares

Teniendo en cuenta el despliegue ruso en el Flanco Norte, todos
sus escalones se encuentran en territorio ruso, a diferencia de
la Guerra Fria, en la que habia varios «estados satélites» como
amortiguadores. Segun la doctrina rusa, puede haber una res-
puesta nuclear si existe una amenaza para la supervivencia
nacional. Esto implica que el articulo 5 implica la asuncién de
riesgos nucleares per se. Esta es la razén por la que Suecia
y Finlandia no tienen otra alternativa que comprometerse con
las cuestiones nucleares, aunque haya poco apetito politico para
hacerlo.

Como sefiala Karl Sérenson (2024), el reto crucial es la disua-
sion inmediata, es decir, una situacién de rapida escalada con un
componente nuclear. El quid es restablecer el statu quo en una
relacion con los rusos, no solo inducir la continuacion del statu
guo. Segun la doctrina de la OTAN, la ambicién es tener una
disuasion integrada, es decir, una gama de capacidades conven-
cionales, nucleares, civiles y militares, con el fin de disponer de
una combinacion adecuada de capacidades para hacer frente a
todas las contingencias posibles. Cabe destacar que, en princi-
pio, podrian utilizarse las capacidades civiles generadas en el
marco de la UE.
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Las implicaciones politicas para Suecia son diversas. Una seria
optar por la «opcién noruega», es decir, una declaracion de no
basar las armas nucleares en la paz, sino participar en el Grupo
de Planificacion Nuclear (GPN). Una posible «opcion finlandesa»
seria modificar la legislacion para participar en el GPN vy, posible-
mente, en el Apoyo Convencional a las Armas Nucleares (CSNO).
Sin embargo, sin presencia nuclear de algun tipo en el Flanco
Norte, dependeria exclusivamente de «otros paises resolver una
situacion de disuasién inmediata con un elemento nuclear para el
Alto Norte» (Sérenson, 2024: 9).

5.3 Consideraciones finales

Como se ha concluido anteriormente, existen varios vinculos entre
la region nordico-baltica y los indicadores relativos a una guerra
hegemonica entre las potencias regionales del sistema internacio-
nal y EE. UU. Este telon de fondo de inseguridad e incertidumbre
es fundamental para cualquier analisis sobre Suecia y la defensa
europea. Un proceso gradual ha llevado a Suecia de la neutrali-
dad a la solidaridad, y este cambio guia ahora la planificacion de
la defensa. Por lo tanto, la pertenencia de Suecia y Finlandia a la
OTAN supone una revolucion en la planificacion de la defensa sueca,
ya que la voz de los paises vecinos tendra un papel e influencia
importantes. Es probable que la UE tenga un rol limitado en cues-
tiones de defensa, quiza con la excepcion del apoyo a Ucrania.

Las cuestiones debatidas en el nuevo Flanco Norte constituyen
una agenda dentro de la OTAN, que compite con muchas otras
agendas para ganarse el favor de los norteamericanos. La cues-
tion es que Suecia debe tener en cuenta las opiniones de sus
aliados regionales para salvaguardar sus propios intereses en
la seguridad europea. éCudl es la mejor manera de reforzar la
disuasion convencional y nuclear? éComo deberia reforzarse y
centrarse la capacidad del personal militar dentro de la OTAN?
¢Qué papel deben desempefiar Gran Bretafia y Alemania en el
Flanco Norte? En estas y otras cuestiones, Suecia tiene todas las
posibilidades de ser un actor constructivo.
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AED
AELC
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ARF
ASAP
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AMISOM
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CARD
CAT B
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Anti-Area /Acceso Denegado

Agencia Europea de Defensa
Asociacion Europea de Libre Comercio
Enfoque integrado

Alto Representante (para Asuntos Exteriores y
Politica de Seguridad)

Fuerzas de Respuesta Aliadas

Ley de Apoyo a la Fabricacién de Municién
Australia, Reino Unido y Estados Unidos

Mision de la Union Africana en Somalia

Grupo de Combate (Grupo de Combate de la UE)
Misil Modular Antiaéreo Comun

Revision Anual Coordinada en materia de Defensa
Categoria B (proyectos)

Consejo de Cooperacidon Nordatlantico

Plan de Desarrollo de Capacidades
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CDM Mecanismo de Desarrollo de Capacidades
CbhuU Unién Demdcrata Cristiana

CECA Comunidad Europea del Carbon y del Acero
CED Comunidad Europea de Defensa

CEE (MEC) Comunidad Econémica Europea

CEP Cooperacidén Estructurada Permanente

CHOD Jefe de Estado Mayor de las Fuerzas Armadas

CJTF Fuerza Operativa Conjunta Combinada

CMC Concepto de Gestidon de Crisis

CMUE Comité Militar de la Unién Europea

CONOPS Concepto de Operaciones

COREPER Comité de Representantes Permanentes de los
Gobiernos de los Estados miembro

CPCC Capacidad Civil de Planificacion y Ejecucidn

CPE Comunidad Politica Europea

CPS Comité Politico y de Seguridad

CSCE Conferencia de la sobre la Seguridad y la
Cooperacién en Europa

CSNO Apoyo Convencional a las Armas Nucleares

D3SOE Entorno Operacional Espacial Denegado,
Degradado y Perturbado

DCA Acuerdo de Cooperacion en materia de Defensa

DDN Directivas de Defensa Nacional

DGA Délégation Générale pour I'’Armement

EAE Estrategia de Accidn Exterior

EATOM Comunidad Europea de la Energia Atomica

EAU Emiratos Arabes Unidos

EDAP Plan de Accién Europeo de Defensa

EDIDP Programa Europeo de Desarrollo Industrial de la
Defensa

EDIRPA Refuerzo de la Industria Europea de Defensa

mediante la Adquisicion Comun
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EES
EESD
EE. UU.
eFP
EI2

EM

EM de la UE
EPL
ESA
ESN
ESSI
EUBAM

EUCAP
EUFOR
EUGS

EUMAM
EUMAM
EUMS
EUNAVFOR
EUPOL
EUSC
FAC
FCAS
FED
FENU
FEP
FINNIDA
GCAP

PCSD - Lista de abreviaturas

Base Tecnolégica e Industrial de la Defensa
Europea

Estrategia Europea de Seguridad

Escuela Europea de Seguridad y Defensa
Estados Unidos de América

Presencia Avanzada Reforzada

Iniciativa Europea de Intervencion
Estado miembro

Estado miembro de la Union Europea
Ejército Popular de Liberacion (China)
Agencia Espacial Europea

Estrategia de Seguridad Nacional
Iniciativa Europea de Proteccion del Cielo
Mision de la Unidn
Transfronteriza

Europea de Asistencia

Mision de Capacitacién de la Union Europea
Fuerza de la Unién Europea

Estrategia Global de Politica Exterior y de

Seguridad de la UE

Misién de Capacitacién de la Unién Europea
Misidn de Asistencia Militar de la Unidn Europea
Estado Mayor de la Unidn Europea

Fuerza Naval de la Unién Europea

Misién Policial de la Unién Europea

Brajula Estratégica de la Union Europea
Consejo de Asuntos Exteriores

Sistema Aéreo de Combate del Futuro

Fondo Europeo de Desarrollo

Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas
Fondo Europeo para la Paz

Agencia Finlandesa de Desarrollo Internacional
Programa Aéreo de Combate Global
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GEO
GNL
HG
I+D
IESD
I1I1SS
ISR
JEF
MAE
MCGS
MENA
MEO
MoD
MOUE
MPCC
MQ
NDPP
NIS
NORDEFCO
NPG
NRF
OHQ
ONUVT

OSCE

OTAN
PCSD
PE
PESC
PESD
PfP
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Orbita Terrestre Geosincrona

Gas Natural Licuado

Objetivo Principal

Investigacion y Desarrollo

Identidad Europea de Seguridad y Defensa (OTAN)
Instituto Internacional de Estudios Estratégicos
Inteligencia, Vigilancia y Reconocimiento
Fuerza Expedicionaria Conjunta

Ministerio de Asuntos Exteriores

Sistema Principal de Combate Terrestre
Oriente Medio y Norte de Africa

Orbita Terrestre Media

Ministerio de Defensa

Mision de Observacidon de la Unidn Europea
Capacidad Militar de Planificacién y Conduccidn
Cuartel General de la Mision

Proceso de Planificacidon de la Defensa de la OTAN
Sistemas de Informacién de Red

Cooperacion de Defensa Nordica

Grupo de Planificacion Nuclear (OTAN)

Fuerzas de Respuesta de la OTAN

Cuartel General Operativo

Organismo de las Naciones Unidas para la
Vigilancia de la Tregua

Conferencia de la sobre
Cooperacién en Europa

la Seguridad y la

Organizacion del Tratado del Atlantico Norte.
Politica Comun de Seguridad y Defensa
Parlamento Europeo

Politica Exterior y de Seguridad Comun
Politica Europea de Seguridad y Defensa
Programa de Asociacién para la Paz (OTAN)



PIB

PNT

PPE

RDC
RED
RNE

RU
SACEUR
SATCOM
SEAE
SMTC

SNU
SPP

TCN
TFUE
TIC

TUE
UDCG
UE
UNCTAD

USEUCOM
VMC

PCSD - Lista de abreviaturas

Producto Interior Bruto

Posicion, Navegacion y Cronometraje
Partido Popular Europeo

Capacidad de Despliegue Rapido
Revisidon Estratégica de la Defensa
Revisién Nacional Estratégica

Reino Unido

Mando Supremo Aliado en Europa
Comunicaciones por Satélite

Servicio Europeo de Accidn Exterior

Centro de Formacion Médica de las Fuerzas
Especiales

Service National Universel

Programa de Asociacion Estatal

Nacidon Contribuyente de Tropas

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
Tecnologia de la informacién y la comunicacion
Tratado de la Unidn Europea

Grupo de Contacto de Defensa de Ucrania
Union Europea

Conferencia de las Naciones Unidas para el
Comercio y el Desarrollo

Mando Europeo de los Estados Unidos
Votacion por Mayoria Cualificada
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