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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.
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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).
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