Capitulo 4

Mesa 3. ¢Crisis? ¢Adaptacion?

El futuro del vinculo trasatlantico
y el papel de la OTAN

Resumen y andlisis realizados por: Cor. Dr. Juan C. Castilla y
Tte (RV) Dr. Luis V. Pérez Gil

Existe un consenso en que a partir de 2014 se abrié un amplio debate
sobre las opciones para construir un sistema de disuasién y defensa
europea en un contexto marcado por grandes transformaciones estra-
tégicas junto con importantes cambios socioldgicos que incrementan la
incertidumbre sobre el modelo final que se desea obtener. En este marco,
la Unién Europea (UE) se enfrenta a un dilema institucional en materias
de seguridad y defensa: por un lado, quienes formalmente la representan
(el Consejo y el Alto Representante para la Politica Exterior y de Seguri-
dad Comun) solo pueden expresar posiciones cuando existe unanimidad
(es la regla en esos ambitos), mientras que quienes se pronuncian con
toda la libertad (especialmente la Comisidn) no la representan juridica-
mente en esas materias.

Un documento introductorio y una encuesta realizada entre los parti-
cipantes de la mesa sobre escenarios estratégicos més probables, asf
como el més deseable para Espafia, para la préxima década antecedian
al debate. Precisamente la mesa se iniciéd con un repaso de los citados
antecedentes, analizando dos grandes variables de cambio: la primera
es el grado de apoyo y compromiso de Estados Unidos (EE. UU.) con la
defensa del continente europeo y la segunda consistente en el nivel de
avance de la UE hacia una defensa comun. De la combinacién de ambas
variables se derivaban cuatro escenarios posibles para la arquitectura de
seguridad.

El primero era una OTAN continuista con liderazgo estadounidense, pero
con una UE fragmentada. El segundo preveia una OTAN renovada con
dos pilares diferenciados y una defensa comun europea en pie de igual-
dad. El tercero trataba de una OTAN posterior al repliegue de EE. UU. de
Europa, asi como una defensa europea fragmentada, es decir, que con-
tinuaba en manos de cada Estado. El cuarto era un escenario en el que
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Europa se ponia al frente tras la retirada de EE. UU,, los aliados europeos
tomaban el relevo y la UE asumia el liderazgo en la seguridad y defensa
del continente.

Alto apoyo-
liderazgo de ]
EE.UU. 1. OTAN
continuista con
liderazgo
Apoyo y estadounidense y
liderazgo de UE fragmentada
EE.UU. en
OTAN 3. OTAN post-
americana dispersa:
retirada de EE. UU. y
defensa europea
Bajo apoyo- fragmentada
liderazgo de
R Bajo avance hacia Grado de defensa Alto avance hacia
defensa comuin comtn de la UE defensa comuin
(UE) (UE)

Fuente: elaboracién propia.

La discusion partid de una constatacién empirica basada en las respues-
tas a la encuesta. A corto plazo (periodo de 1 a 5 afos) predominaba un
cierto pesimismo europeista asociado a la continuidad de la dependencia de
EE. UU, asi como a unas expectativas modestas sobre la capacidad europea
para superar la fragmentacién de las politicas de defensa de los Estados
miembros. Sin embargo, a medio plazo (de 6 a 10 afos) se avanzaba hacia
un optimismo europeista moderado, con la expectativa de que tras supe-
rar un periodo de crisis se podria producir un reequilibrio de las relaciones
transatlanticas y aumentaria el peso europeo en la seguridad del continente,
siguiendo una secuencia de crisistransicidnrecomposicion.

De forma coherente con este diagndstico, el andlisis preliminar apuntaba
que, para Espafa, la opcidn mds atractiva no es ni la ruptura con EE. UU. ni
la mera prolongacion del statu quo de dependencia, sino la consolidacién de
un pilar europeo fuerte dentro de la OTAN como arquitectura preferente para
la préxima década.

El debate coincidié en destacar la dimensidon social que plantean estos esce-
narios. En este punto se insistié en que lo primero, que se debe hacer, es
explicar a los europeos que el mundo ha cambiado, que hay cuestiones que
exigen respuestas mas alla de las relacionadas con el precio y el mercado,



explicar a los ciudadanos (mas alld de su consideracion de consumidores)
que es necesario acometer una politica de reindustrializacién en el &mbito de
defensa. Para ello, se requerirdn esfuerzos suplementarios para financiar la
defensa y aumentar la resiliencia de las sociedades europeas ante los desa-
fios. La paz y estabilidad solo seran viables si se cuenta con un apoyo social
generalizado, una cultura estratégica y la disposicién para asumir esfuerzos
sostenidos en el tiempo. Pero también se pusieron sobre la mesa encuestas
que muestran fuertes divergencias entre distintos paises europeos, asi como
una brecha creciente entre los discursos oficiales y las percepciones ciuda-
danas, que a la postre pueden bloquear tanto el refuerzo europeo como los
intentos de generar un reequilibrio transatlantico.

Con datos del Eurobarémetro (547) mas reciente, se recordd que solo en un
reducido grupo de paises mas de la mitad de la poblacion se declara dis-
puesta a defender militarmente su pais en caso de ataque, mientras que en
el resto esa disposicion estd por debajo del 30%. También se destacé que la
sociedad espafiola figura entre las que mas confian en el fortalecimiento de la
politica de seguridad y defensa europeas como respuesta a las nuevas ame-
nazas, apenas percibe a Rusia como amenaza directa, hasta el punto de que
una parte de la opinién publica ni siquiera considera la agresion rusa contra
Ucrania como una guerra no provocada e injustificada, y en caso extremo
pocos jovenes estarian dispuestos a arriesgar la vida por defender a Espana.

En el &mbito de la disuasion se recordd que el paraguas nuclear estadouni-
dense sigue siendo el factor fundamental de estabilidad frente a una Rusia
agresiva, pero estamos inmersos en un entorno cambiante en el que existe
mayor riesgo de proliferaciéon. Se subray6 la tensidn entre la necesidad de
reforzar la credibilidad de la disuasion nuclear de la OTAN y de Europa en
su conjunto —incluidas iniciativas francesas u otras opciones menos con-
cretas— y el mantenimiento del régimen de no proliferacién mundial. Esta
tensidn se ve a su vez agravada por una doctrina nuclear rusa mas ofensiva,
asi como por los debates en torno al papel de los paises aliados implicados
en acuerdos de intercambio nuclear en Europa (nuclear sharing).

En esta cuestion se sefalé que Rusia utiliza la amenaza nuclear como ins-
trumento de coercién politico-estratégica externa y que revisé su doctrina
para extenderla a Bielorrusia, pero también a los paises de la Organizacién
del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC). Por su parte, China ha tratado
de introducir en el marco del Tratado de No Proliferaciéon (TNP) una tercera
categoria especifica para los paises europeos que participan en el nuclear
sharing. De este modo, se recordd que Alemania, ltalia, Paises Bajos, Bél-
gica y Turquia albergan armas nucleares estadounidenses mediante acuer-
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dos bilaterales y que la extension de la disuasion nuclear francesa no seria
una capacidad de la UE como tal ni una sustituciéon automatica del para-
guas estadounidense, aunque podria adquirir una dimension europea mas
explicita. En cualquier caso, se subrayd que la OTAN solo puede sostener
una disuasién creible si la dimensién nuclear se ve complementada por una
superioridad convencional suficiente.

En relaciéon con el papel estratégico de China, se advirtid que tendera a
explotar las contradicciones internas europeas, porque no quiere una Europa
demasiado unida o fortalecida, sino que la prefiere fragmentada, ni excesiva-
mente débil ni tampoco fuerte, pero con un nivel de cohesién suficiente que
le permita continuar siendo un socio comercial de primer orden que pueda
actuar como un contrapeso parcial al peso econdmico de EE. UU.

En este dmbito, se subrayé que a corto plazo se mantendra la dependencia
tecnoldgica y operativa europea en capacidades criticas de EE. UU,, pese a
los avances deseables en capacidades propias. Hoy, en el dmbito militar la
opcidn auténoma o independiente es inviable frente a Rusia. Los paises euro-
peos tienen posiciones divergentes que se han exacerbado desde el inicio
de la guerra en Ucrania, el vinculo trasatlantico tiende a resentirse y se pierde
confianza en la proteccién de EE. UU. Sin embargo, los dirigentes europeos no
dan los pasos necesarios para avanzar en autonomia. Como nota destacada
se afirmd que es preciso apoyarse en los recursos existentes y que funcionan
(la estructura de mandos de OTAN, hoy mas europeizada), y al mismo tiempo
estar abiertos a férmulas alternativas que permitan reforzar el pilar europeo.

En el &mbito industrial se insistié en la importancia del factor tiempo y en la
urgencia en disponer de més y mejores sistemas, al mismo tiempo que se
persigue una mayor independencia tecnoldgica europea. Se recordd que los
acuerdos que incluyen una elevada transferencia tecnolégica —por ejem-
plo, con Corea del Sur o Turquia— pueden resultar méas beneficiosos a largo
plazo que algunos contratos con empresas estadounidenses que mantienen
esa dependencia y que ese tipo de acuerdos pueden contribuir a reforzar la
base industrial y tecnoldgica de defensa europea.

Ademds, se mencionaron las iniciativas mds importantes en espacio exte-
rior, desde lanzadores, sistemas de navegacién por satélite, constelacio-
nes de vigilancia hasta sistemas de comunicaciones y de alerta temprana
auténomos como ejemplo de un ecosistema europeo dindmico basado en
capacidades duales. La posibilidad de dotar a la UE de capacidades com-
pletamente comunes exige también mecanismos de financiacién comunes,
asi como superar obstaculos estructurales como son las tensiones entre



campeones nacionales y europeos, marcos regulatorios poco adaptados a
tecnologias duales o incentivos empresariales cortoplacistas.

En cuanto al encaje de Turquia en esa futura arquitectura de seguridad euro-
pea, varios participantes subrayaron su importancia geopolitica y el valor que
aporta su industria de defensa —en particular en &mbitos como los drones—,
pero también las dificultades que plantea su politica exterior definida como
multisectorial, auténoma, ritmica y muy dinamica. Se pusieron sobre la mesa
las fricciones derivadas de su rivalidad con Grecia y con la Repdublica de Chi-
pre, asi como la tendencia autoritaria que se observa desde 2016, factores que
coexisten con una autoidentificacién turca como pais occidental. En este con-
texto, se planteé que una cooperacion selectiva —por ejemplo, en el &mbito
industrial, en defensa aérea o presencia naval en el mar Negro— podria ser
una via pragmatica para beneficiarse del valor estratégico que aporta Turquia.

Asimismo, se planted que un cierto realismo basado en valores podria refor-
zarse a través de relaciones comerciales e industriales mas estrechas con
socios como Corea del Sur o Japdn, con los que Europa comparte tanto inte-
reses como valores, especialmente en tecnologias avanzadas y en defensa.

Hasta este punto el didlogo mostré un amplio consenso en torno al diagnés-
tico, sobre la relevancia de la dimensién social de la seguridad, la necesidad
de reforzar el pilar europeo en la OTAN, la relevancia del paraguas nuclear
estadounidense, la urgencia de avanzar hacia la autonomia tecnolégica e
industrial y la conveniencia de articular una relacién especial con Turquia
y otros socios clave. Por el contrario, aparecieron divergencias sobre coémo
abordar cuestiones claves como son el alcance de la autonomia estraté-
gica europea, la propia nocién de soberania europea, el posible repliegue de
EE. UU. hacia otras areas de interés prioritario, la credibilidad de las garan-
tias de defensa colectiva (articulo 5 del Tratado de Washington y articulo 42.7
TUE) o la adaptacién de la gobernanza de la OTAN.

En torno al concepto de autonomia estratégica europea aparecieron dife-
rencias mas marcadas. Algunos participantes la interpretaron a la luz de
la conocida trinidad de Clausewitz, recalcando que hoy siguen faltando
simultdneamente sus tres elementos: una voluntad popular compartida, una
decision politica comun y un grado suficiente de integracién militar e indus-
trial. Sin esos tres pilares la autonomia estratégica continuara siendo mas
una aspiracién que realidad operativa. Otros pusieron el foco en la propia
nocién de soberania europea, cuestionando su existencia y recordando que
las decisiones fundamentales en materia de seguridad y defensa contintdan
estando en el ambito nacional.
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Desde esta perspectiva, se insistié en que para Espafa resulta crucial no
diluir su interés nacional en entidades superiores sin disponer de capacida-
des propias adecuadas —que requiere para la defensa de espacios particu-
larmente sensibles como Ceuta y Melilla—. Se afirmé que la UE no ha tenido
ni va a tener agencia en el sentido fuerte del término y que la soberania
europea es un constructo politico sin contenido. En este contexto se utilizd
la metéfora de haber dejado de creer en Papa Noel, que seria el vinculo
transatlantico entendido como garantia automatica, para creer en los Reyes
Magos (la UE), como forma de ilustrar el riesgo de trasladar de manera acri-
tica las expectativas de proteccién a otro nivel institucional sin resolver antes
los déficit de voluntad y capacidades nacionales.

En relacién con el posible repliegue estadounidense de Europa se insistié en
que el elemento critico no es solo el nimero de tropas estadounidenses que
puedan seguir manteniendo en el continente, sino, sobre todo, la reduccién
de determinadas capacidades clave —como comunicaciones y vigilancia
espacial, transporte estratégico y otros medios de alto valor—. Unos lo inter-
pretan como indicios de un cambio estructural en la postura de Washing-
ton, mientras otros recomendaron prudencia antes de dar por afianzado ese
diagnéstico. Pero esta misma incertidumbre alimenta las dudas sobre la cre-
dibilidad de las garantias colectivas antes, a la par que obliga a los Estados
europeos plantearse con mayor urgencia qué capacidades y qué estructuras
necesitan asumir por si mismos.

Se recordé que el articulo 5 del Tratado de Washington no constituye una
garantia automatica e incondicional y que el eventual desenganche del
compromiso estadounidense con la defensa europea hace mas visible esa
ambigledad. Paralelamente, la clausula de asistencia mutua del articulo 42.7
del TUE, pese a su formulacion mas ambiciosa sobre el papel, carece toda-
via de una verdadera operacionalizacién en términos de érgano de toma de
decisiones, cadenas de mando, estructuras y capacidades comunes com-
parables a las de la OTAN, lo que explica la division de opiniones sobre la
viabilidad real de una implementacién coordinada. En este contexto se men-
cionaron posibles soluciones ad hoc fuera de los tratados actuales, como
son la creacién de un Consejo Europeo de Seguridad, mientras que también
se defendié que cualquier avance en este ambito deberia hacerse a la luz y
a la sombra del articulo 42.7 del TUE y en estrecha conexién con la Alianza
Atlantica.

En el plano de la gobernanza de la OTAN el debate se adentrd en el propio
proceso de planeamiento de defensa (NDPP por sus siglas en inglés), sus
ciclos, guias politicas y el reparto de objetivos de capacidades. Se discutié



hasta qué punto existe o no una verdadera voz europea en ese proceso,
porque mientras algunos participantes denunciaban una influencia inexis-
tente de la UE como tal, otros recordaron que la gobernanza por consenso
ya garantiza la presencia de los aliados europeos en el Consejo del Atlan-
tico Norte y que los europeos se muestran mds activos en la provisiéon de
capacidades. En todo caso, persisten las reservas sobre la conveniencia y la
viabilidad de tratar una eventual activacién del articulo 42.7 del TUE como
contingencia especifica de planeamiento de la Alianza, tanto por sus impli-
caciones politicas como por las reticencias de algunos aliados europeos.

En las intervenciones finales se planted un escenario en el que Europa podria
actuar de alguna manera como 4rbitro en la competicidn entre las grandes
potencias. Pese a su vacilacidn estratégica actual, se sefialé que Europa con-
serva un acervo civilizacional, institucional y econdmico que, si se tradujera
en cohesién politica, capacidades militares propias y una adecuada retérica
hacia los paises del Sur Global, podria desempefar un protagonismo que
ayudara a evitar una deriva hacia la denominada trampa de Tucidides. Esa
funcion combinaria la mediacién entre EE. UU,, China y Rusia como poten-
cias revisionistas con una interlocucion sistematica con el Sur Global, que
reconozca agravios histdricos, incorpore sus prioridades (especialmente
en seguridad, financiacién, gobernanza mundial) y cristalice en propuestas
concretas. En este punto se destacé que la posicidn de Espafia y su proyec-
cion tricontinental la sitian como un actor privilegiado de esa interlocucién
desde la propia perspectiva de la UE.

Como conclusién se describid la coyuntura actual como un momento de
William Shakespeare y Elvis Presley:«To be or not to be» y «Now or never».
La idea de fondo es que Europa debe decidir si quiere continuar siendo
objeto de estrategias ajenas o convertirse en un actor estratégico con voz
propia. Para ello se sefialaron como condiciones necesarias el refuerzo del
pilar europeo en la OTAN, la construccién de una autonomia estratégica
basada en capacidades reales, una industria de defensa mas integrada y
menos dependiente y una relacién mas madura tanto con EE. UU. como con
el Sur Global. Sin voluntad politica, sin pedagogia en las mismas sociedades
europeas y sin asumir el coste, esa ambicién continuara siendo mas un hori-
zonte deseable que una trayectoria efectiva.
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